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RATEIO DO FPE: AVALIACAO DE IMPACTO E DE
VIABILIDADE LEGISLATIVA DAS PROPOSTAS
AVENTADAS

C. Alexandre A. Rocha’

Resumo

Em 24 de fevereiro de 2010, o Supremo Tribunal Federal (STF)
declarou a inconstitucionalidade, sem a prontncia da nulida-
de, dos dispositivos da Lei Complementar n° 62, de 1989, que
disciplinam o rateio do Fundo de Participacdo dos Estados e
do Distrito Federal (FPE), mantendo sua vigéncia até 31 de de-
zembro de 2012. Como os coeficientes em vigor sdo fixos, o STF
entendeu que eles ndo promovem o equilibrio socioecon6émi-
co entre os estados, como requerido pela Constituicao Federal.
Portanto, o Congresso Nacional precisard pronunciar-se breve-
mente acerca do futuro desse fundo. No intuito de oferecer sub-
sidios para a tarefa a frente, este trabalho analisa o impacto so-
bre as financas ptiblicas estaduais das proposi¢coes que ja estao
tramitando no ambito do Congresso Nacional, bem como de
duas outras propostas consideradas na literatura especializada.
Adicionalmente, também serd avaliada a viabilidade legislativa
dos cendrios analisados em termos do potencial de votos favo-
réveis nas duas Casas do Poder Legislativo.

Paravras-CHave: Transferéncias constitucionais, leis comple-
mentares, financas publicas, federalismo fiscal.

Abstract

On February 24, 2010, the Brazilian Supreme Court (STF) de-
clared unconstitutional, without pronouncing its immediate
nullity, the provisions of the Complementary Law n. 62 of 1989
governing the apportionment of the States and Federal District
Participation Fund (FPE), maintaining its validity until Decem-
ber 31, 2012. Since the coefficients in place are fixed, the STF
held that they do not promote the socioeconomic rebalance

! Consultor Legislativo do Senado Federal. Mestre em Economia (UnB). O autor agradece
os comentdrios de Cristina Thedim Brandt, Fernando Alvares Correia Dias e Paulo Springer
de Freitas. Naturalmente, os erros e omissdes remanescentes permanecem sendo de sua
inteira responsabilidade
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among the states, as required by the
Federal Constitution. Therefore, the
Congress will soon have to decide the
future configuration of the aforemen-
tioned fund. In order to provide subsi-
dies to the task ahead, this paper ad-
dresses the impact on the finance of
the state governments of the legisla-
tive proposals already under consid-
eration of the Brazilian National Con-
gress, as well of two other suggestions
presented by the specialized litera-
ture. Furthermore, it will also evaluate
the legislative viability of the scenari-
os analyzed in terms of the favorable
votes potentially available in each
chamber of the legislative branch.

Keyworps: Constitutional transfers,
complementary laws, public finance,
fiscal federalism.

INTRODUCAO

Em 24 de fevereiro de 2010, o Supre-
mo Tribunal Federal (STF), em res-
posta as Acdes Diretas de Inconsti-
tucionalidade n% 845, 1.987, 2.727 e
3.243,? declarou a inconstitucionali-
dade, sem a prontncia da nulidade,
do art. 2° e do Anexo Unico da Lei
Complementar (LC) n° 62, de 1989,
mantendo sua vigéncia até 31 de de-
zembro de 2012. Trata-se dos dispo-
sitivos que disciplinam o rateio do
Fundo de Participacdo dos Estados e
do Distrito Federal (FPE). A luz dessa
decisdo, novos critérios para o citado
rateio estdo sendo considerados no

2 Ajuizadas, respectivamente, pelas seguintes Uni-
dades da Federagao: (i) Rio Grande do Sul; (ii) Mato
Grosso e Goids; (iii) Mato Grosso; e (iv) Mato Grosso
do Sul.
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ambito do Congresso Nacional. Atu-
almente, tramitam trés projetos de lei
complementar na Camara dos Depu-
tados (PLP) e dois no Senado Fede-
ral (PLS Complementar), dois deles
idénticos. As proposi¢oes em questao
sdo as seguintes:

a) PLP n® 50, de 1999, que altera a
Lei Complementar n° 62, de 28 de
dezembro de 1989, estabelecendo
novos critérios de rateio do FPE;

b) PLP n° 565, de 2010, que altera o
art. 2° da Lei Complementar n® 62,
de 28 de dezembro de 1989, que es-
tabelece normas sobre o célculo, a
entrega e o controle das liberagdes
dos recursos dos Fundos de Parti-
cipacao e dd outras providéncias;

c) PLS n© 192, de 2011 — Comple-
mentar, e PLP n° 582, de 2010,
que estabelecem normas sobre o
célculo, a entrega e o controle das
liberacoes dos recursos do Fundo
de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal — FPE;?

d) PLS n° 289, de 2011 — Com-
plementar, que altera o art. 2° e
acrescenta os arts. 2°A e 2°B a Lei
Complementar n° 62, de 28 de de-
zembro de 1989, que estabelece
normas sobre o cdlculo, a entrega
e o controle das liberacoes dos re-
cursos dos Fundos de Participacao
e dd outras providéncias, para dis-
por sobre critérios de distribuicao
do Fundo de Participacao dos Es-
tados e do Distrito Federal — FPE, e
dé outras providéncias.

3 Apresentados pela parlamentar Vanessa Grazziotin,
do Amazonas, no exercicio do mandato de Senadora
e, antes disso, de Deputada.



O presente trabalho pretende mape-
ar o impacto e a viabilidade legislati-
va dessas e de duas outras propostas
consideradas na literatura especiali-
zada (Mendes, 2011; e Rocha, 2010a).
Com esse intuito, calcular-se-ao os
coeficientes de participacao de cada
ente no rateio do FPE com base nos
critérios aventados, identificar-se-ao
os ganhadores e perdedores e apurar-
-se-d a votacao potencial de cada ce-
ndrio.

I. AS PROPOSICOES

As cinco proposicoes que ora trami-
tam no Congresso Nacional diferem
de vdrias maneiras. Duas pretendem
disciplinar o rateio do FPE, de modo
genérico, a partir do exercicio seguin-
te ao da sua aprovacao, enquanto as

RATEIO DO FPE

propdem revisdes decenais. Duas
empregam o critério regional na fixa-
¢do dos coeficientes e uma fixa regras
de transi¢do para a passagem da situ-
acao atual para a proposta. A quanti-
dade de varidveis adotadas varia entre
o minimo de uma e o maximo de oito,
como detalhado nos tépicos 1.1 a 1.4.
Somente em um caso (talvez dois) a
votacao potencial* nas duas Casas do
Poder Legislativo supera o quérum
minimo requerido para a aprovacao
de projetos de lei complementar.® A
estruturacao de varidveis em classes,
as quais estao associados fatores que
devem ser, estes sim, usados nos cal-
culos, estd presente em dois projetos,
0s mesmos que, coincidentemente,
incluem entre as suas varidveis o In-
dice de Desenvolvimento Humano
(IDH). Todas essas caracteristicas es-
tdo sintetizadas na Tabela 1:

Tabela 1: Caracteristicas das Proposices - Quadro Sintético

5 APROVACAOD
.o A _ ReGloNA- | TrANsI- | VARIA- CLas-
Proposicao Inicio RevisAo LzAGRO o veis PoTENCIAL s IDH
CD | SF | CN
pLP50/99 | 1IN | Anual s N 3 [ sls|s| N |N
seguinte
PLP565/10 | 13N Apual N N 1 N|s|N| NN
sequinte
PLS 192/11 - 12ian
Complementar 2812‘ Decenal N N 4 ? S ? S S
/ PLP 582/10
PLS289/11- | 1°jan.
Complementar 2013 Anual > > 8 N S N S >

Fonte: elaborado pelo autor.

Nota: (?) proposicdes cujo potencial de aprovacao muda conforme as suas possiveis interpretacdes,

como explicado no tépico 1.3.

trés demais estabelecem datas es-
pecificas para tanto: 1° de janeiro de
2012 e 1° de janeiro de 2013. Trés pre-
véem revisoes anuais dos coeficien-
tes correspondentes, enquanto duas

4Supde-se que todos os deputados e senadores oriun-
dos de estados beneficiados por uma dada proposta
votariam pela sua aprovagao e vice-versa no caso dos
estados prejudicados.

° Maioria absoluta, cfe. o art. 69 da Constitui¢ao Fe-
deral.
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As semelhancas existentes, a seu tem-
po, podem encobrir diferencas signi-
ficativas. O PLS 192/2011 — Comple-
mentar e o PLP 582/2010, p. ex., ndo
fixam regras transitérias para a imple-
mentacdo da nova sistemdtica, mas
as prevéem para as revisoes decenais
— com duracao de cinco anos no caso
da primeira, em 2022, e de trés anos
em todas as demais. O critério regio-
nal também muda: o PLP 50/1999
repete o critério contido no art. 2°
da LC 62/1989 (i.e., 85% para as regi-
o0es Centro-Oeste, Nordeste e Norte,
e 15% para as regides Sudeste e Sul),
enquanto o PLS 289/2011 — Comple-
mentar desmembra a regido Centro-
-Oeste, com o Distrito Federal passan-
do a compor o segundo agrupamento,
embora mantendo o0s percentuais
originais. Em relacdo as varidveis es-
truturadas em classe, observa-se uma
alternancia: o PLS 192/2011 — Com-
plementare o PLP 582/2010 usam esse
artificio no caso das dreas protegidas,
mas nao no caso dos dados estaduais
derenda e populacao, enquanto o PLS
289/2010 procede de maneira inversa,
repristinando, inclusive, as classes de-
finidas na Lei n®5.172, de 1966 (Codi-
go Tributdrio Nacional — CTN). Esses
mesmos projetos tratam diferente-
mente o IDH, com os dois primeiros
prevendo que seu cdlculo serd efetu-
ado pelo Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica (IBGE), enquanto
o dltimo atribui esse encargo ao Insti-
tuto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), embora se trate de indicador
formatado e apurado, diretamente ou
mediante convénio firmado a seu cri-
tério, por um organismo internacio-
nal, o Programa das Nacoes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD).

10 recermura | jan./jun. 2012

O detalhamento das varidveis empre-
gadas por cada proposicao explicitarad
mais algumas diferencas.

I.1. PLP 50/1999

O PLP 50/1999 é de autoria do ex-De-
putado Wilson Santos, do Mato Gros-
so. Embora antigo, o projeto continua
tramitando por estar apensado a va-
rios outros e por contar com mani-
festagdo de um dos colegiados da
Camara. Efetivamente, consta como
pronto para ser apreciado pelo Ple-
ndrio daquela Casa, mas o parecer da
Comissao de Constituicao e Justica e
de Cidadania (CCJC), aprovado em
dezembro de 2005, é por sua rejeicao
por mad técnica legislativa. Impde-se
notar, entretanto, que o seu conte-
udo retoma principios consagrados
no CTN, como o uso das varidveis
area, renda e populacdo, mas sem
usar classes para estruturar as duas
dltimas — caracteristica bastante lou-
vavel a luz dos problemas suscitados
por esse artificio, como mostra Rocha
(2010b). Convém frisar que os dados
sobre populacdo e renda sdo justa-
mente aqueles empregados no rateio
da parcela do Fundo de Participac¢do
dos Municipios destinado as capitais
(FPM-Capitais) e aos municipios po-
pulosos (Reserva do FPM).

As inovagdes introduzidas pelo pro-
jeto em comento sdo duas: a partici-
pacdo de cada varidvel no montante
a ser rateado pelo FPE difere daquele
previsto no CTNE e o critério regional

% No art. 88 do CTN, revogado tacitamente, o FPE
divide-se em 5% distribuidos proporcionalmente a
drea territorial e 95% distribuidos proporcionalmente



influencia os resultados de cada va-
riavel, em vez de incidir tao-somente
sobre o resultado final. A figura a se-
guir ilustra o rateio proposto:

RATEIO DO FPE

Evidentemente, a influéncia do cri-
tério regional sobre cada varidvel
nao modifica o rateio final: 85% para
as regidoes Centro-Oeste, Nordeste e

PLP 50/1999

Populagéo

Inverso da
Renda per Capita

Area Terrorial

——

I—‘—I

——

CO,N&NE S&SE CO,N&NE

S&SE CO,N&NE S&SE

| 18,7% | 3.3% |60,35%

10,65% | 5,95% I I 1,05% I

Textualmente, as varidveis emprega-
das e as respectivas participagdes no
rateio do FPE sdo as seguintes:

1. proporcional a populacao (22%
do total):

a) 18,7% para Centro-Oeste,
Nordeste e Norte;

b) 3,3% para Sudeste e Sul;

2. inversamente proporcional a
renda per capita (71% do total):

a) 60,35% para Centro-Oeste,
Nordeste e Norte;

b) 10,65% para Sudeste e Sul;

3. proporcional a drea territorial
(7% do total):

a) 5,95% para Centro-Oeste,
Nordeste e Norte;

b) 1,05% para Sudeste e Sul.

ao resultado da multiplicagao dos fatores representa-
tivos da populacao e do inverso da renda per capita.

Norte, e 15% para as regides Sudeste
e Sul.

1.2. PLP 565/2010

O PLP 565/2010 é o mais simples das
cinco proposicoes consideradas, pois
o rateio é dado pela participacao per-
centual de cada ente no somatoério de
todos os coeficientes representativos
do inverso da renda per capita. Como
a varidvel adotada nao aparece estru-
turada em classes, conclui-se que o
fator representativo é o valor da pro-
pria varidvel. A figura a seguir eviden-
cia a simplicidade da proposicao.

Destaque-se que o projeto ndo con-
tém qualquer medida de escala. Des-
sa forma, dois entes com a mesma
renda per capita, ainda que com dre-
as e populacdes bastante diferentes,
terdo a mesma participacao no rateio
do FPE.

RELEITURA | jan./jun. 2012 11
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ambiental e indigena no rateio do

FPE e substituem o critério regional
pelo critério da diferenca entre as
PLP 565/2010 . 5
rendas per capita nacional e estadual,
atribuindo-se tratamento preferen-
cial aos entes com rendas menores.
Os critérios propostos estao ilustra-
dos na figura abaixo.
Inverso da
Rend Capit . o
Snea per Lapis De modo mais detalhado, os critérios
sdo os seguintes, juntamente com as
respectivas participagdes no montan-
te a ser rateado:
100%
1. aos entes com renda per capita
inferior a média nacional,;
1.3. PLS 192/201 1- a) 40% pelo inverso da renda per
Complementar e PLP capita multiplicada pela renda
er capita nacional;
582,/2010 per cap '
b) 40% pelo inverso do IDH do
O PLS 192/2011 — Complementar e o ente multiplicado pelo IDH na-
PLP 582/2010 introduzem a varidvel cional;
PLS 192/2011 -
Complementar /
PLP 582/2010
RpC Estadual RpC Estadual Unidades de Conservagdo
> & elou
RpC Nacional RpC Nacional Terras Indigenas
Inverso da RpC Inverso do IDH
I |
Inverso da RpC Inverso do IDH 5 mais populosos
I I I

(o] [ [ ] [w] [=] [=]

Nota: “RpC” - renda per capita.
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¢) 8%, em partes iguais, aos cin-
co entes mais populosos;

2. aos entes com renda per capita
igual ou superior a média nacional;

a) 5% pelo inverso da renda per
capita multiplicada pela renda
per capita nacional;

b) 5% pelo inverso do IDH do
ente multiplicado pelo IDH na-
cional;

3. 2% aos entes que abriguem uni-
dades de conservacao da natureza
(UCs) ou terras indigenas demar-
cadas (TIs), obedecida a participa-
cdo maxima de 10% na partilha.

Em relacdo ao terceiro critério (i.e.,
presenca de UCs ou de TIs), a Tabela
2 reproduz o contetido do Anexo I do
projeto:

RATEIO DO FPE

dos pelo Ministério do Meio Ambien-
te (MMA), apresentam problemas de
superposicdo. A drea protegida do
Distrito Federal, p. ex., é maior que
100% da drea total. A essa inexatidao
impoe-se somar o cardter incomple-
to do cadastro disponivel. Assim, os
dados em questdo, na sua acepc¢do
mais ampla, ndo parecem adequados
a finalidade perseguida. Uma solucao
possivel seria limitar o cdlculo as dre-
as federais, que nao apresentam su-
perposicdes, ou a combinacao dessas
com as areas estaduais, concluida a
depuracao requerida.

Outro aspecto relevante acerca da va-
ridvel ambiental e indigena é o rateio
da fracdo que lhe cabe por meio nao
das dreas propriamente ditas, mas sim
das suas participacdes percentuais no

Tabela 2: Fatores Representativos das Areas Protegidas

Categoria do ente, sequndo percentual de
sua drea ocupada por UCs ou TIs

Fator

até 5%

acima de 5% até 10%
acima de 10% até 15%
acima de 15% até 20%
acima de 20% até 25%
acima de 25% até 30%
acima de 30%

N WN =

Fonte: PLS 192/2011 - Complementar e PLP 582,/2010, Anexo | em ambos 0s casos.
Nota: O Substituiu-se a expressao “coeficiente” pela expressao “fator” por uma questao de consisténcia

com o restante deste texto.

Considerando-se as dreas discri-
minadas nas Tabelas A.1 e A.2 (vide
Anexo), os fatores correspondentes
constam da Tabela A.3 (ibid.). Coinci-
dentemente, o somatério de todos os
fatores é igual a cem. Dessa forma, a
participacdo percentual de cada ente
no citado somatério é dada pelo valor
do préprio fator. Ressalte-se, porém,
que os dados sobre as UCs, informa-

territério de cada estado. Assim, entes
com percentuais semelhantes rece-
berdo os mesmos valores, ainda que
as dreas subjacentes sejam bastante
diferentes. Pernambuco e Sergipe, p.
ex., tém 5,42% e 5,37% das suas dreas
ocupadas por UCs e TIs, respectiva-
mente. Com isso, a tdltima tabela atri-
bui a ambos o fator 2 (ou, por fortuita
coincidéncia, 2% do montante desti-

RELEITURA | jan./jun. 2012 | 3
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nado a variavel ora considerada). Em
termos absolutos, contudo, as dreas
protegidas sao 5,33 mil Km? e 1,18 mil
Km?, na mesma ordem. Dessa forma,
o Km? sergipano valerd 4,5 vezes mais
que o pernambucano.

Também hd a questdo do limite de
10% para a participacdo mdaxima de
um ente no montante a ser partilhado
tendo como base a varidvel ambiental
e indigena. Tal como estdo definidos
os fatores representativos dessa va-
riavel (i.e., variando de 1 a 7) e dado
que o seu somatorio j4 estd em cem,
é praticamente impossivel, do ponto
de vista matemadtico, que algum es-
tado receba mais do que 7% do to-
tal, tornando in6cuo o limite fixado.
Somente uma ampla redefinicdo das
dreas protegidas, que reduzisse o so-
matoério dos fatores mencionados
para menos de setenta, poderia tor-
nar efetivo o limite definido.

Os projetos preveem, ademais, que os
dados populacionais e de renda a ser
usados nos célculos devem se referir
ao exercicio de 2007. Como os coefi-
cientes do FPE serao revistos dece-
nalmente, tem-se que dados anterio-
res ao censo de 2010 afetarao o rateio
do FPE, considerando-se as regras de
transicao estabelecidas, até 2027.

Em principio, com excecao dos cal-
culos relacionados com as UCs e TTIs,
que respondem por 2% do montante
a ser rateado, os demais resultados,
pautados pelos dados do exercicio
de 2007, ja estariam consolidados no
Anexo II das proprias proposicoes.
Combinando-se os resultados da Ta-
bela A.3 com os do anexo recém-cita-
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do, os coeficientes finais serdao aque-
les identificados, no préximo tépico,
como “PLS 192 Anexo” (vide Tabela
A.8).

No entanto, hd uma discrepancia en-
tre os resultados obtidos por meio
dos critérios constantes no corpo do
projeto e aqueles listados no Anexo
II. Parece que este ultimo incorpora
critérios regionais nao explicitados
ao longo do texto. A principal diferen-
c¢a reside no coeficiente do Estado de
Minas Gerais — substancialmente me-
nor no caso do Anexo II. Neste caso,
considerando-se tdo-somente os di-
tames textuais, os coeficientes finais
serdo aqueles identificados simples-
mente como “PLS 192”.

Sdo as diferencas existentes entre os
dois conjuntos de resultados (“PLS
192 Anexo” e “PLS 192”) que expli-
cam a dudvida apontada na Tabela 1.
Enquanto o primeiro néo parece con-
tar com votos suficientes na Camara,
o segundo poderia ser aprovado em
ambas as Casas.

1.4. PLS 289/2011 -
Complementar

O PLS 289/2011 - Complementar,
conforme apontado na sua Justifica-
¢do, é um dos resultados do Grupo de
Trabalho Especial do Fundo de Parti-
cipac¢do dos Estados e do Distrito Fe-
deral do Conselho Nacional de Politi-
ca Fazenddria. Os critérios propostos,
no total de nove (dois deles baseados
na mesma varidvel), sdo os seguintes,
acompanhados das respectivas parti-
cipacdes no computo global:



1. 25% de acordo com a diferenca
entre o maior IDH de um ente da
Federacdo e o IDH de cada ente,
como propor¢ao do maior IDH;

2. 10% de acordo com a variacdo
decenal do IDH, obedecida a va-

riacdo minima de 0%;

3. 13% de acordo com o inverso da
renda per capita, conforme as clas-
ses definidas no art. 90 do CTN;

4. 22% de acordo com o tamanho
da populacao, conforme as classes
definidas no art. 89 do CTN;

5. 5% de acordo com a superficie
territorial do ente em relacdo ao
total nacional;

6. 5% de acordo com o coeficiente
de atendimento domiciliar de dgua
tratada, definido como a propor-
¢do de domicilios ndo atendidos;

7.5% de acordo com o coeficiente
de cobertura de esgoto domiciliar,
definido como a proporcao de do-
micilios ndo cobertos;
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8. 5% de acordo com a proporc¢ao
de unidades de conservacao e dre-
as indigenas em relacdo a superfi-
cie territorial de cada ente;

9.10% de acordo com a proporcao
inversa do produto interno bruto
(PIB), obedecida a participacao
madaxima de 10% na partilha, com
o restante redistribuido entre os
demais entes.

Adicionalmente, dever-se-a destinar
85% do FPE asregides Nordeste e Nor-
te e aos estados de Goias, Mato Gros-
so e Mato Grosso do Sul, cabendo os
15% restantes as regides Sudeste e Sul
e ao Distrito Federal. Trata-se, como
assinalado anteriormente, de uma
mudanca em relacao ao atual critério
de regionalizagdo, no qual o Centro-
-Oeste como um todo é equiparado
as duas primeiras regides citadas.

A figura a seguir resume o conjunto
de critérios adotados pelo projeto em
comento. Destaque-se que, diferen-
temente do PLP 50/1999, o critério

PLS 289/2011 —
Complementar

| | | |

[25% | [10% | [13% | [ 22% | [ 5% | [ 5% | [ 5% | [ 5% | [ 10% |
N NE, GO,
e | S, SE & DF
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regional incide sobre o resultado final
de todos os célculos em vez de afetar
cada critério.

Sao dados com origens e graus de
confiabilidade variados. Ha as ques-
toes do IDH, concebido pelo PNUD,
e das dreas protegidas, com suas su-
perposicoes e lacunas cadastrais, ja
examinadas. Também héd o uso de
varidveis (populacdo e renda) es-
truturadas em classes (vide Tabela
A.5), com seus “saltos” em decorrén-
cia de pequenas variagoes e o con-
sequente estimulo a contenciosos
administrativos e judiciais.” O PLS
289/2011 — Complementar difere do
PLS 192/2011 — Complementar e do
PLP 582/2010 ao ndo atribuir fatores
a varidvel ambiental e indigena, mas
repete os dois ultimos ao definir as
areas protegidas em termos de per-
centuais do territério de cada esta-
do, de tal modo que entes com dre-
as absolutas diferentes poderdo ter
a mesma participacdo no rateio do
montante correspondente. Isso vale
igualmente para os critérios “domi-
cilios sem dgua tratada” e “domicilios
sem esgoto”: quantidades absolutas
diferentes (com custos desiguais de
ampliacdo e manutencdo dos ser-
vicos requeridos, por conseguinte),
mas com participacoes relativas si-
milares, receberao os mesmos mon-
tantes.

Especificamente acerca dos domici-
lios sem dgua tratada e sem esgoto,
esse critério pode incorrer em um
dilema tipico de anélises estdtica e
dindmica divergentes. Pontualmen-

7 Cfe. Rocha (2010b).

16 reLErTurA|jan./jun. 2012

te, parece correto favorecer os entes
com mais domicilios carentes. Ao
longo do tempo, porém, hd o risco de
que isso funcione como um estimulo
ao ndo atendimento dessas mesmas
necessidades, especialmente em um
ambiente de competicao por recur-
sos fiscais escassos. Afinal, algumas
caréncias poderao revelar-se instru-
mentais na obtencao de fundos para
a satisfacao de outras necessidades
da coletividade ou de grupos de
pressdo variados. Ao mesmo tempo,
essas varidveis poderiam ser pen-
sadas em termos ndo de uma com-
pensacdo pela auséncia, mas sim de
uma premiacdo pela presenca. Ou
seja, os recursos do FPE ndo se pres-
tariam a uma expansdo incerta do
abastecimento de dgua e da coleta
de esgoto, mas ajudariam a custear
as redes existentes: quanto maior o
grau de atendimento, maior seria o
aporte.

O presente projeto fixa, ainda, um
piso para a variacdo do IDH ao longo
do tempo e um teto para a participa-
¢do de cada ente no rateio pautado
pelo critério “inverso do PIB”. Em
relacdo ao piso, parece razodvel que
um estado nao seja punido no caso
de piora do seu IDH, com suas prova-
veis implica¢des sobre o ciclo eleito-
ral funcionando, por si s6, como um
tipo de sancao. O teto, porém, signi-
fica limitar a participacdo dos entes
com menor PIB. Como isso pode ex-
primir tanto um problema de escala
(i.e., entes relativamente ricos, mas
pequenos) como de simples pobre-
za, tem-se uma possivel situacdo de
tratamento igual para desiguais, em
prejuizo dos menos afortunados.



Il. OS RESULTADOS

Os dados requeridos pelos critérios
e varidveis empregados pelos cinco
projetos analisados e as etapas de
cada cdlculo constam do Anexo. Em
todos os casos, com excecao do PLS
192/2011 — Complementar e do PLP
582/2010, usou-se a informacao mais
recente encontrada:

a) dreas das UCs: obtidas junto ao
MMA, em 12 de agosto de 2011
(Tabela A.1);

b) dreas das terras indigenas:
IBGE, 2006 (Tabela A.2);

¢) domicilios com 4gua e esgoto:
IBGE, 2009 (Tabela A.4);

d) populacao: IBGE, 2010 (varias
tabelas);

e) renda per capita: IBGE, 2008
(vérias tabelas);

f) area de cada estado: IBGE, 2006
(Tabelas A.2, A.6 e A.10);

g) IDH: CEPAL® / PNUD / OIT?,
1995 (Tabela A.10) e 2005 (Tabelas
A9eA.l10);

h) PIB de cada estado: IBGE, 2008
(Tabela A.10).

Como explicado previamente, os pro-
jetos da Senadora Vanessa Grazziotin
requerem, expressamente, o uso dos
dados de renda e populacionais de
2007 (vide Tabela A.9).

Cada sequéncia de célculos culmina
com os coeficientes finais dos proje-

8 Comissdao Econ6mica para a América Latina e o Ca-
ribe.
? Organizagdo Internacional do Trabalho.
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tos analisados. Esses resultados serao
consolidados a seguir para apontar
ganhadores e perdedores no confron-
to com os coeficientes ditados pelo
Anexo Unico da LC 62/1989. No intui-
to de enriquecer a andlise, também
serdo considerados os resultados de
Mendes (2011) e Rocha (2010a).

No primeiro trabalho, o autor tece
diversas consideracoes sobre o papel
do FPE no provimento de recursos
para os governos estaduais. Como
primeira aproximacao para o proble-
ma do rateio do montante correspon-
dente, ele propde o uso de uma tinica
varidvel: o inverso da receita corrente
liquida (RCL) per capita, descontada
a cota-parte de cada ente no rateio
em tela. Como enfatizado por seu
idealizador, essa proposta precisaria
ser complementada por vdrias outras
medidas, destinadas: (i) a elevar tem-
porariamente o aporte de recursos
federais como compensacao para os
estados perdedores; (ii) a minorar o
cardter pré-ciclico dos recursos en-
tregues; e (iii) a evitar qualquer de-
sestimulo ao esfor¢o de arrecadacao
propria de cada ente, entre outras
preocupacgoes. Os célculos efetuados
basearam-se em dados disponibiliza-
dos pela Secretaria do Tesouro Nacio-
nal, referentes ao exercicio de 2009.1°

O segundo trabalho, por sua vez, ins-
pirou-se no PLS n° 29, de 2005 — Com-
plementar, arquivado no final da 532
Legislatura (2007-2010), e combinou o
critérioregional contidonaLC62/1989
com as classes fixadas nos arts. 89, 90
e 91, paragrafo tnico, alinea @, do CTN

10 Cfe. Marcos (2011), p. 27.
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Tabela 3: Coeficientes do FPE

PLP  PLS 192 CTN+

UF  PLP50 o o 7 PIS192 PLS289 Mendes CIN L1881, LC 62

AC 3,139 4,021 4,077 4,127 4871 2,580 2,637 2,765  3,4210
AL 5247 6,389 5342 4550 5095 6,680 3,974 4,187  4,1601
AM 4126 2,839 3,240 3,430 4,585 3,050 2,982 2,997  2,7904
AP 2,823 3,606 3,678 3,778 4,559 3,290 2,313 2,425  3,4120
BA 6,997 4,749 5924 5917 5317 5500 12,255 8,697  9,3962
CE 5989 5595 6,664 6,523 4862 6,140 9,397 9,476  7,3369
DF 1,196 0,865 1,058 1,023 1,232 1,170 0,637 0,671  0,6902
ES 1,565 1,967 1,321 1,322 1,427 2,290 0,600 0,891  1,5000
GO 3,827 3,000 3,312 3,446 3,60 3,300 3,272 3,718 2,8431
MA 6375 6,519 7,488 5647 5580 7,870 7,150 7,507  7,2182
MG 3,036 2,796 3,170 4,934 2,769 3,270 4,576 3,511 4,4545
MS 2,839 2,804 3,181 3,340 3,047 2,400 2,145 2,228 1,3320
MT 3,020 2,219 1,505 1,521 3,480 2,440 2,047 2,074 2,3079
PA 6,288 4,978 6,277 6,199 5405 5750 7,347 7,462 6,1120
PB 4,996 5795 5084 4,941 4385 4,820 3,994 4205 47889
PE 5556 4,934 6,122 6,099 4566 4,820 7,503 8,401  6,9002
PI 6,155 7,406 6,219 5139 5289 4,990 4,129 4329 43214
PR 2,162 2,350 1,430 1,444 1,895 2,740 1,874 2,533 2,8832
RJ 1,854 1,840 1,338 1,337 2,119 2,570 2,190 1,924 1,5277
RN 4190 4,851 4,356 5724 3,980 4,240 3,201 3369 4,1779
RO 2,904 3,322 3,673 3,778 4244 3,040 2,379 2,485 28156
RR 2,668 3,359 3,663 3,795 4,103 2,690 2,370 2,477 2,4807
RS 2,003 2,165 1,341 1,351 1,871 2,800 2,065 2,568  2,3548
sC 1,673 1,953 1,294 1,299 1,471 2,240 1,055 1,564 1,798
SE 3,363 4,060 4,017 4,069 3,907 3,790 2,546 2,682 4,1553
P 2,616 1,627 1,235 1,223 2215 2,430 2,640 2,000 1,0000
70 3,301 3,892 3,992 4,045 4566 3,130 2,723 2,844 43400
Total 100,000 100,000 100,000 100,000 100,000 100,030 100,000 _ 100,000 _100,0000

Fonte: elaborado pelo autor com base nas colunas finais das Tabelas A.6 a A.10, em Mendes (2011), p.
27, e na atualizacdo dos resultados informados em Rocha (2010a).

e no art. 3¢, pardgrafo tnico, alinea a,
do Decreto-Lein®1.881, de 1981.'" Isso
resultou em dois conjuntos de resul-
tados, que serao identificados como
“CTN(R] " e “CTN+DL 1.881 ,". Uma vez
que os célculos exigidos foram refei-
tos com base nos dados de populacao
e renda de 2010 e 2008, tem-se que 0s
conjuntos a seguir discriminados nao
sao idénticos aos informados no tra-
balho original.

1 Pela ordem, classes (i) para a populagdo na siste-
matica anterior de rateio do FPE, (ii) para o inverso
da renda per capita na sistemdtica anterior de rateio
do FPE e nas sistemdticas atuais de rateio do FPM-
Capital e da Reserva do FPM e para a populagdo nas
sistemadticas atuais de rateio (iii) do FPM-Capital e (iv)
da Reserva do FPM.
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A Tabela 3 acima lista os coeficientes
obtidos e aqueles que estdo em vigor,
permitindo identificar perdedores e
ganhadores.

Obtidos os novos coeficientes, pode-
-se compard-los com aqueles que ora
vigoram tanto em termos de ganha-
dores e perdedores como em termos
dos ganhos e das perdas incorridos.
Esses ultimos estdo detalhados na Ta-
bela 4, expressos na forma de varia-
¢des percentuais. Algumas mudancgas
sdo bastante acentuadas, especial-
mente na simulagdo “CTN ", cuja

®) "’
maior perda é de 60% da cota-parte
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Tabela 4: Coeficientes Novos vis-a-vis Coeficientes Atuais - Variacdo Percentual

PLS 192 CTN+
UF PLP 50 PLP 565 MG PLS 192 PLS 289 Mendes CTN(R) DL1.881(R)
AC -8,24%  17,53%  19,18%  20,64%  42,38% -24,58% -22,93%  -19,17%
AL 26,12%  53,58%  28,42% 9,38%  22,48%  60,57%  -4,47% 0,65%
AM 47,87%  1,75%  16,12%  22,93%  64,33% 9,30% 6,85% 7,41%
AP -17,25%  5,70% 7,81%  10,73%  33,62%  -3,58% -32,20%  -28,92%
BA  -25540% -49,46% -36,96% -37,03% -43,41% -41,47%  30,42% ~7,44%
CE -18,38% -23,75%  -9,18% -11,10% -33,74% -16,31%  28,08%  29,15%
DF 7331%  2538%  53,27%  48,18%  78,56%  69,52%  -7,73% -2,81%
ES 433%  31,12% -11,94% -11,85%  -4,88%  52,67% -60,00%  -40,63%
GO 34,60%  8,67%  16,48%  21,19%  11,13%  16,07%  15,09%  30,77%
MA  -11,68%  -9,69% 3,74%  -21,77%  -22,70% 9,03%  -0,94% 4,00%
MG -31,84% -37,24% -28,83%  10,75% -37,83%  -26,59% 2,74%  -21,19%
MS  113,12% 110,53% 138,84% 150,77% 128,76%  80,18%  61,02%  67,25%
MT 30,87%  -3,83%  -34,80%  -34,09%  50,78% 572% -11,31%  -10,15%
PA 2,88% -18,55% 2,70% 1,42% -11,57%  -592%  20,20%  22,09%
PB 433%  21,01% 6,16% 3,180  -8,44% 0,65% -16,60%  -12,19%
PE -19,49% -28,50% -11,28% -11,62% -33,82% -30,15% 8,74%  21,75%
PI 42,44%  7138%  43,92%  18,92%  22,38%  1547%  -4,46% 0,17%
PR -25,00% -18,48%  -50,41%  -49,92%  -34,26%  -4,97%  -3500%  -12,13%
RJ 21,34%  20,46% -12,45% -12,51%  38,69%  68,23%  43,37%  25,96%
RN 0,30%  16,10% 4,26%  37,00%  -4,74% 1,49% -23,39%  -19,36%
RO 3,14%  17,99%  30,45%  34,19%  50,73% 7,97% -1552%  -11,72%
RR 7,56%  3541%  47,68%  53,00%  65,40% 8,44%  -4,48% -0,15%
RS -11,10%  -8,06% -43,07% -42,64% -20,53%  18,91%  -12,30% 9,03%
sC 30,76%  52,63% 1,09% 1,53%  14,93%  75,03% -17,60%  22,24%
SE -19,06%  -2,08%  -3,32%  -2,07%  -597%  -879% -3872%  -35,45%
Sp 161,61%  62,69%  23,47%  22,31% 121,48%  143,00% 163,96%  100,90%
10 -23.950% -10,32%  -8,02%  -6,80% 5,20% -27,88%  -37,26%  -34,46%
Total  0,00%  0,00%  0,00%  0,00%  0,00%  0,03%  0,00% 0,00%

Fonte: elaborado pelo autor.

atual, no caso do Espirito Santo, e
cujo maior ganho é de 163,96%, no
caso de Sao Paulo.?

A Tabela 5, a seu tempo, discrimina as
diferencas absolutas entres coeficien-
tes novos e atuais. Uma vez que o Or-
camento Geral da Unido para 2011
estima que o FPE entregard cerca de
R$ 50 bilhoes aos governos estaduais,
tem-se que cada 0,01 ponto de varia-
¢do equivale a R$ 5 milhoes.

12 Ressalve-se que o aumento observado no caso pau-
lista é bem mais modesto em termos absolutos, dado
0 pequeno montante que esse ente recebe atualmen-
te.

13 Lein®12.381, de 2011.

Importa notar, preliminarmente, o
alto grau de associacdo entre todos
os resultados, como demonstrado
pela Tabela 6 a seguir. A correlacdo’
é sempre positiva e muito forte!® em
mais da metade dos casos estudados.
Isso permite inferir que ndo parece
haver diferencas muito expressivas
entre as vdrias sistemdticas em ter-
mos do seu impacto final sobre as
finangas publicas estaduais. Com
algumas discrepancias, os mais e os

14 Medida que varia de - 1 a + 1, indo de perfeita
correlagdo negativa a perfeita correlagdao positiva,
passando pela correlagao nula.

15 Arbitrou-se selecionar valores superiores ou iguais
a0,85.
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Tabela 5: Coeficientes Novos vis-a-vis Coeficientes Atuais - Diferencas Absolutas

PLS 192 CTN+
UF PLP 50 PLP 565 Anexo PLS 192 PLS 289  Mendes CTN(R) DL1.881(R)
AC -0,28 0,60 0,66 0,71 1,45 -0,84 -0,78 -0,66
AL 1,09 2,23 1,18 0,39 0,94 2,52 -0,19 0,03
AM 1,34 0,05 0,45 0,64 1,79 0,26 0,19 0,21
AP -0,59 0,19 0,27 0,37 1,15 -0,12 -1,10 -0,99
BA -2,40 -4,65 3,47 -3,48 -4,08 -3,90 2,86 -0,70
CE -1,35 -1,74 -0,67 -0,81 -2,48 -1,20 2,06 2,14
DF 0,51 0,18 0,37 0,33 0,54 0,48 -0,05 -0,02
ES 0,06 0,47 -0,18 -0,18 -0,07 0,79 -0,90 -0,61
GO 0,98 0,25 0,47 0,60 0,32 0,46 0,43 0,87
MA -0,84 -0,70 0,27 -1,57 -1,64 0,65 -0,07 0,29
MG -1,42 -1,66 -1,28 0,48 -1,69 -1,18 0,12 -0,94
MS 1,51 1,47 1,85 2,01 1,72 1,07 0,81 0,90
MT 0,71 -0,09 -0,80 -0,79 1,17 0,13 -0,26 -0,23
PA 0,18 -1,13 0,17 0,09 -0,71 -0,36 1,23 1,35
PB 0,21 1,01 0,29 0,15 -0,40 0,03 -0,79 -0,58
PE -1,34 -1,97 -0,78 -0,80 -2,33 -2,08 0,60 1,50
Pl 1,83 3,08 1,90 0,82 0,97 0,67 -0,19 0,01
PR -0,72 -0,53 -1,45 -1,44 -0,99 -0,14 -1,01 -0,35
R 0,33 0,31 -0,19 -0,19 0,59 1,04 0,66 0,40
RN 0,01 0,67 0,18 1,55 -0,20 0,06 -0,98 -0,81
RO 0,09 0,51 0,86 0,96 1,43 0,22 -0,44 -0,33
RR 0,19 0,88 1,18 1,31 1,62 0,21 -0,11 0,00
RS -0,26 -0,19 -1,01 -1,00 -0,48 0,45 -0,29 0,21
sC 0,39 0,67 0,01 0,02 0,19 0,96 -0,23 0,28
SE -0,79 -0,09 -0,14 -0,09 -0,25 -0,37 -1,61 -1,47
SP 1,62 0,63 0,23 0,22 1,21 1,43 1,64 1,01
T0 -1,04 -0,45 -0,35 -0,29 0,23 -1,21 -1,62 -1,50
Total 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,03 0,00 0,00
Fonte: elaborado pelo autor.
Tabela 6: Matriz de Correlacdes
PLP  PLS 192 CTN+

PLP 50 565  Anexo PLS 192 PLS 289 Mendes (TN(R) DL1.881(R) LC 62
PLP 50 1,00 087 093 087 085 09 087 08 089
PLP 565 1,00 0,93 0,85 0,85 0,88 0,61 0,69 0,75
PLS 192 Anexo 1,00 0,95 0,90 0,89 0,78 0,85 0,87
PLS 192 1,00 0,85 0,79 0,78 0,82 0,86
PLS 289 1,00 0,75 0,65 0,68 0,75
Mendes 1,00 0,77 0,83 0,83
CTN(R) 1,00 0,96 0,93
CTN+DL 1.881(R) 1,00 0,93
LC 62 1,00

Fonte: elaborado pelo autor.
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Tabela 7: Viabilidade Legislativa - Votacao Potencialmente Favordvel

PLS 192

CTN+

UF PLP 50 PLP 565 e PLS 192 PLS 289 Mendes (TN, DL1.881® Bancada
AC - 8 8 8 8 - - - 8
AL 9 9 9 9 9 9 - 9 9
AM 8 8 8 8 8 8 8 8 8
AP - 8 8 8 8 - - - 8
BA - - - - - - 39 - 39
CE - - - - - - 22 22 22
DF 8 8 8 - - 8
ES 10 10 - - - 10 - - 10
GO 17 17 17 17 17 17 17 17 17
MA - - 18 - - 18 - 18 18
MG - - - 53 - - 53 - 53
MS 8 8 8 8 8 8 8 8 8
MT 8 - - - 8 8 - - 8
PA 16 - 16 16 - - 16 16 16
PB 12 12 12 12 - 12 - - 12
PE - - - - - - 25 25 25
Pl 10 10 10 10 10 10 - 10 10
PR - - - - - - - - 31
RJ 46 46 - - 46 46 46 46 46
RN 8 8 8 8 - 8 - - 8
RO 8 8 8 8 8 8 - - 8
RR 8 8 8 8 8 8 - - 8
RS - - - - - 31 - 31 31
SC 16 16 16 16 16 16 - 16 16
SE - - - - - - - - 8
SP 70 70 70 70 70 70 70 70 70
10 - - - - 8 - - - 8
D 262 254 232 267 240 295 304 296 513
SF 48 48 48 48 45 51 30 39 81

Fonte: elaborado pelo autor.

menos aquinhoados tendem a se re-
petir nos vérios cendrios.'®

Se as sistemadticas tratadas ndo pare-
cem apresentar diferencas substan-
tivas significativas, ganha ainda mais
destaque a questdo da viabilidade de
aprovacao de cada proposta. Supon-
do-se que Deputados e Senadores
tenderdo a votar em bloco na defesa
dos seus estados, a votacdo poten-
cialmente favoravel é dada pela soma
de todos os parlamentares, em cada

16 Neste caso, a comparagao se dd entre entes dis-
tintos ao longo de vdrias simulacdes, com o ente “A”
tendendo a receber mais que o ente “B”, enquanto a
andlise sobre a viabilidade legislativa compara os no-
vos coeficientes de um mesmo ente com a sua atual
participagao.

Casa do Poder Legislativo, oriundos
dos entes ganhadores, como mostra a
Tabela 7 acima. Note-se que sdo ne-
cessdrios 257 votos para que um pro-
jeto de lei complementar seja apro-
vado na Camara e 42 votos para igual
desfecho no Senado.

Do total de oito cendrios considera-
dos, somente trés parecem vidveis:
PLP 50/1999, PLS 192/2011'" e Men-
des. Convém frisar, porém, que esses
resultados possuem natureza contin-
gente, estando sujeitos a mudancas
a medida que os dados mudem ao
longo do tempo. O cendrio “CTN+DL
1.881 " p. ex., estaria entre os vidveis

7 ]déntico ao PLP 582/2010, é bom lembrar.
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se fossem usados os dados de popula-
¢do e renda de 2009 e 2007.18

No plano estadual, Amazonas, Goi-
as, Mato Grosso do Sul e Sao Paulo
sempre estdo entre os beneficiados,
enquanto Parana e Sergipe nunca ga-
nham e Bahia e Tocantins aumentam
as suas cotas-parte em apenas um ce-
ndrio (respectivamente, CTN(R) e PLS
289/2011).

CONCLUSOES

Mendes (2011) e Credit Suisse (2011)
destacam, com propriedade, que a
reformulacdo do rateio do FPE deve-
ria fazer parte de um debate amplo
sobre o sistema tributdrio brasileiro.
Efetivamente, o préprio modelo de
federalismo fiscal adotado pelo Pais
precisard passar por um ajuste pro-
fundo, como demonstrado pelas dis-
cussoes sobre as aliquotas interesta-
duais praticadas pelo ICMS'" e sobre
o rateio dos royalties do petréleo, en-
tre outras. Nesse contexto, serd inevi-
tavel que se busquem compensacoes
para os entes potencialmente preju-
dicados pelas novas regras de rateio
do FPE. No entanto, para que esse
debate prospere serd preciso definir
quais serdo os perdedores e quanto
serd a perda a ser absorvida. De outra
maneira, as disputas acerca das even-
tuais compensacOes permanecerao
desprovidas de objetividade, sempre
retornando as mesmas demandas

18 Neste caso, Roraima passaria de perdedor para ga-
nhador.

¥ Imposto sobre operagdes relativas a circulagao de
mercadorias e prestacdo de servigos de transporte in-
terestadual e intermunicipal e de comunicacao.
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e preocupacdes enquanto o tempo
passa e o prazo limite fixado pelo STF
se aproxima.

Este trabalho pretende ter dado uma
contribuicdo para romper o circulo
vicioso apontado. No momento, hd
trés cendrios em condicoes de ser
aprovados pelo Congresso Nacional.
Entre esses, aquele que parece conter
menos problemas na sua concepcao,
além de usar varidveis amplamente
conhecidas pelos gestores publicos,
0 que representaria um ganho ine-
quivoco em termos de confiabilidade
nos resultados alcancados, é o PLP
50/1999. Tratando-se, porém, de um
projeto tdo antigo, com parecer con-
trario no ambito da CCJC e de autoria
de um ex-Deputado, ndo parece que
suas chances reais e potenciais de
aprovacdo estejam sintonizadas.

O PLS 192/2011 - Complementar e o
PLP 582/2010, tomando como base o
que consta no corpo dos dois projetos
endo o que determinam os respectivos
Anexos I, embora vidveis, requerem
indmeros aprimoramentos antes de
uma avaliacdo definitiva acerca da sua
viabilidade legislativa, quais sejam:

a) arevisdo poderia ser anual;

b) os dados empregados poderiam
ser os mais recentes;

c) as dreas protegidas poderiam se
limitar aquelas com dados cadas-
trais completos e sem superposi-
cao;

d) a estruturacdo da varidvel am-
biental e indigena em classes po-
deria ser abolida;



e) essa mesma variavel poderia ser
definida em termos de dreas abso-
lutas em vez de relativas;

f) o IDH poderia ser substituido
por um indicador concebido e
apurado localmente.

Por dltimo, hé a simulacao proposta
por Mendes (2011), a qual possui mé-
ritos inegdveis ao atacar frontalmen-
te as diferencas existentes entre as
capacidades fiscais dos estados e ao
preparar o terreno para as mudancas
que advirao da exploragdo das novas
reservas petroliferas — as cotas-parte
do FPE adaptar-se-iam aos novos flu-
xos financeiros, protegendo, ao me-
nos em parte, os entes menos bene-
ficiados. No entanto, hd trés aspectos
que deveriam ser levados em consi-
deracao:

a) a exemplo do PLP 565/2010, a
varidvel “inverso da RCL per ca-
pita, descontada a cota-parte do
FPE” ndo considera a escala do es-
tado, de tal modo que entes com
os mesmos indicadores receberao
amesma quantia ainda que sejam
em tudo diferentes em termos de
drea e populacao;

b) diferentemente de todos os ou-
tros cendrios, a presente simulacao
introduz o problema da natureza
descentralizada das informacé6es
empregadas nos cdlculos, pois sdo
os proprios estados, em vez de um
6rgao central como o IBGE, que
informam, por meio dos seus rela-
torios fiscais, as respectivas RCLs,
sendo comuns as diferencgas meto-
dolégicas, inclusive por influéncia
dos respectivos 6rgdos controla-

RATEIO DO FPE

dores, o que limita a comparabili-
dade entre entes e pode provocar
disputas perniciosas entre os en-
volvidos, em prejuizo da gestdo fi-
nanceira responsavel;

¢) além do mais, a RCL € uma me-
dida sujeita a mudancas metodo-
l6gicas drésticas, como exemplifi-
cado pela proposta? de excluir do
seu célculo as receitas advindas do
Fundeb, sinalizando um alto risco
potencial para as contas publicas
estaduais.?!

Finalizando, um aspecto que poderia
receber mais atencao € a especifica-
¢do técnica dos projetos examina-
dos. Em todos hd alguma margem
para livre interpretacdo, uma vez
que as varidveis e as etapas dos cal-
culos requeridos ndo estdao detalha-
das de maneira exaustiva. O presente
trabalho foi muito beneficiado por
anos dedicados ao estudo do FPM e
do FPE. E essa familiaridade que d4
alguma seguranca as simulacgoes efe-
tuadas, mas ela ndo é absoluta, o que
pode implicar certa imprevisibilidade
juridica. Ou seja, os resultados que
sairao dos 6rgaos encarregados dos
célculos enfim convertidos em nor-
ma legal poderdo nao coincidir com
0s aqui apresentados e, mais impor-
tante, com aqueles perseguidos pelos
legisladores. Assim, seria convenien-
te que membros do corpo técnico do
Tribunal de Contas da Unido, entre
outros, instruissem os debates parla-
mentares acerca da precisdo e com-
pletitude dos comandos propostos.

20P ex., o PLS n2 265, de 2008.

2 Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Edu-
cacao Bdsica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao.
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Notas:

1. Data do levantamento: 12 de agosto de 2011.

2. Asinformacdes de UCs geridas pelos niveis estadual e municipal foram sistematizadas
a partir de informagdes contidas no Cadastro Nacional de Unidades de Conservagio
(CNUC); sao informagdes que estdo recebendo constantes atualizagdes.

3. Os dados disponiveis sobre Reservas Particulares do Patrimonio Natural (RPPNs)
referem-se tdo somente aquelas reconhecidas na esfera federal; os dados sobre
RPPNs reconhecidas na esfera estadual estdo em processo de consolidagdo.

4. Atualmente existem 310 UCs federais, sendo que 29 estdo presentes em mais de uma
UF.

5. No caso de UCs cujas areas abranjam mais de uma UF, foram obtidas as areas de cada
estado por meio de geoprocessamento com base nas poligonais das UCs, fornecidas
pelo Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), e nos
limites estaduais para 2007, fornecidos pelo IBGE, na escala de 1/500.000.

6. Foram considerados no calculo por UF somente as UCs e areas de UCs continentais;
as areas marinhas, portanto, ndo foram consideradas.

7. As areas das UCs ndo retiram as sobreposicdes entre elas; atualmente existem

aproximadamente 30.000 Km? de sobreposi¢do entre UCs, o que corresponde a 2%
da area total dessas unidades; o DF, p. ex., apresenta mais de 100% da area em UCs
devido a esse fato; neste caso, eliminando-se as sobreposi¢cdes conhecidas, tem-se
que as UCs ocupam uma area de 5.411 Km?.
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TABELA A.3
FATOR “TERRAS INDIGENAS E
UNIDADES DE CONSERVACAO”

PARTICIPACAO

o pE TIs E UCs .

AC 0,4816 7,0
AL 0,0717 2,0
AM 0,5482 7,0
AP 0,7107 7,0
BA 0,1140 3,0
CE 0,0730 2,0
DF 0,7107 7,0
ES 0,0268 1,0
GO 0,0549 2,0
MA 0,2543 6,0
MG 0,0515 2,0
MS 0,0594 2,0
MT 0,1809 4,0
PA 0,4811 7,0
PB 0,0096 1,0
PE 0,0542 2,0
PI 0,1113 3,0
PR 0,1061 3,0
RJ 0,2128 5,0
RN 0,0138 1,0
RO 0,3925 7,0
RR 0,2902 6.0
RS 0,0282 1,0
SC 0,0368 1,0
SE 0,0537 2,0
SP 0,1650 4.0
TO 0,2188 5.0
TotAL — 100,0

Fonte: elaborado pelo autor com base nos fatores fixados no Anexo I do PLS
192/2011 — Complementar e nos dados contidos na Tabela A.2.
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TABELA A.4
PERCENTUAL DE DoMICILIOS
PARTICULARES PERMANENTES ATENDIDOS (2009)

REDE GERAL DE REDE COLETORA
UF i
ABASTECIMENTO DE AGUA pE EsGoTo

AC 56,4 23,5
AL 67,1 8,0
AM 71,9 18,6
AP 67,8 1,0
BA 79,6 429
CE 81,8 30,6
DF 95,4 87,0
ES 83,9 60,3
GO 81,9 36,3
MA 67,5 11,5
MG 87,9 78,3
MS 84,4 18,4
MT 74,0 11,1
PA 51,0 2,5
PB 79,2 39,3
PE 77,5 39,6
PI 74,0 4,1
PR 88,1 56,4
RJ 88,1 72,7
RN 88,4 15,0
RO 39,8 4,5
RR 84,7 12,8
RS 85,7 18,1
SC 79,5 24.8
SE 87,0 434
SP 96,9 88,9
TO 79.7 129
NACIONAL 84.4 52,5

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2008-2009, Tabela
6.3b: Domicilios Particulares Permanentes, Atendidos por Alguns Servicos
Segundo as Unidades da Federagao — 2009 (disponivel em: ftp://ftp.ibge.gov.
br/Trabalho e Rendimento/Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
anual/2009/Sintese Indicadores/Indicadores/sintese_ind_domicilio.zip).
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TABELA A.5

FATORES “PoPULACAO” E “INVERSO DA RENDA PER CAPITA”

UF PoruLACAO F : RENDA PER CAPITA F
2010 ATOR 2008 (EM RS) ATOR

AC ’ 733.559 2,0 9.896,16 1,6
AL 3.120.494 2,0 6.227,50 2,5
AM 3.483.985 2,0 14.014,13 1,2
AP 669.526 2,0 11.032,67 1,4
BA 14.016.906 7.5 8.378,41 2,0
CE 8.452.381 4,7 7.111,85 2,5
DF 2.570.160 2,0 45.977,59 0,4
ES 3.514.952 2,0 20.230,85 0,8
GO 6.003.788 32 12.878,52 1,2
MA 6.574.789 3,5 6.103,66 2,5
MG 19.597.330 10,0 14.232,81 1,2
MS 2.449.024 2,0 14.188,41 1,2
MT 3.035.122 2,0 17.927,00 0,9
PA 7.581.051 4,1 7.992,71 2,0
PB 3.766.528 2,0 6.865,98 2,5
PE 8.796.448 4,7 8.064,95 2,0
PI 3.118.360 2,0 5.372,56 2,5
PR 10.444.526 5,5 16.927,98 0,9
RJ 15.989.929 8.5 21.621,36 0,7
RN 3.168.027 2,0 8.202,81 2,0
RO 1.562.409 2,0 11.976,71 1,4
RR 450.479 2,0 11.844,73 1,4
RS 10.693.929 6,0 18.378,17 0,9
SC 6.248.436 3,5 20.368,64 0,8
SE 2.068.017 2,0 9.778.,96 1,6
SP 41.262.199 10,0 24.456,86 0,7
TO 5 1.383.445 20 10.223.15 1,6
ToraL | 190.755.799 101,2 15.989,75 40,4

Fonte: elaborado pelo autor com base nos fatores fixados no CTN ¢ nos dados
contidos em IBGE, Contas Regionais do Brasil 2004-2008, Tabela 5: Produto
Interno Bruto, Populagdo Residente e Produto Interno Bruto per Capita,
segundo as Grandes Regides e as Unidades da Federagdo — 2008 (disponivel
em: http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/DownloadFile.ashx?u=ftp.ibge.gov.
br/Contas_Regionais/2008/Contas%20Regionais%202002-2008.zip).
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RATEIO DO FPE

TABELA A.7
COoEFICIENTES DO PLP 565/2010

RENDA PER CAPITA

UF 2008 (M RS) INVERSO PARTICIPACAO
AC 9.896,16 0,00010105 4,0206
AL 6.227,50 0,00016058 6,3892
AM 14.014,13 0,00007136 2,8392
AP 11.032,67 0,00009064 3,6064
BA 8.378,41 0,00011935 4,7489
CE 7.111,85 0,00014061 5,5947
DF 45.977,59 0,00002175 0,8654
ES 20.230,85 0,00004943 1,9667
GO 12.878,52 0,00007765 3,0895
MA 6.103,66 0,00016384 6,5188
MG 14.232,81 0,00007026 2,7956
MS 14.188,41 0,00007048 2,8043
MT 17.927,00 0,00005578 2,2195
PA 7.992,71 0,00012511 4,9781
PB 6.865,98 0,00014565 5,7950
PE 8.064,95 0,00012399 4,9335
PI 5.372,56 0,00018613 7,4059
PR 16.927,98 0,00005907 2,3505
RJ 21.621,36 0,00004625 1,8402
RN 8.202,81 0,00012191 4,8506
RO 11.976,71 0,00008350 3,3222
RR 11.844,73 0,00008443 3,3592
RS 18.378,17 0,00005441 2,1650
SC 20.368.,64 0,00004910 1,9534
SE 9.778,96 0,00010226 4,0688
SP 24.456,86 0,00004089 1,6269
TO 10.223,15 0,00009782 3,8920
ToTAL 15.989,75 0,00251329 100,0000

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados contidos em IBGE, Contas Regionais do

Brasil 2004-2008, ibid.
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RATEIO DO FPE

TABELA A.8
COoEFICIENTES DO ANEXO II po PLS 192/2011 — COMPLEMENTAR

UF ANEXxo 11 FATOR P _ AJUSTE TotaL

(A) «Tr+UC? CRUCMCAOT gy (= A+B)
AC 3,937 7 7% 0,14 4,077
AL 5,302 2 2% 0,04 5,342
AM 3,100 7 7% 0,14 3,240
AP 3,538 7 7% 0,14 3,678
BA 5,864 3 3% 0,06 5,924
CE 6,624 2 2% 0,04 6,664
DF 0,918 7 7% 0,14 1,058
ES 1,301 1 1% 0,02 1,321
GO 3,272 2 2% 0,04 3,312
MA 7,368 6 6% 0,12 7,488
MG 3,130 2 2% 0,04 3,170
MS 3,141 2 2% 0,04 3,181
MT 1,425 4 4% 0,08 1,505
PA 6,137 7 7% 0,14 6,277
PB 5,064 1 1% 0,02 5,084
PE 6,082 2 2% 0,04 6,122
PI 6,159 3 3% 0,06 6,219
PR 1,370 3 3% 0,06 1,430
RJ 1,238 5 5% 0,10 1,338
RN 4,336 1 1% 0,02 4,356
RO 3,533 7 7% 0,14 3,673
RR 3,543 6 6% 0,12 3,663
RS 1,321 1 1% 0,02 1,341
SC 1,274 1 1% 0,02 1,294
SE 3,977 2 2% 0,04 4,017
SP 1,155 4 4% 0,08 1,235
TO 3,892 5 5% 0,10 3,992
TotAL 98,000 100 100% 2,00 100,000

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados contidos na Tabela A.3 e no Anexo I1
do PLS 192/2011 — Complementar.
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DESVINCULACAO DE RECEITAS DA UNIAO,
AINDA NECESSARIA?

Por:
Fernando Alvares Correia Dias’

Resumo

Este trabalho constitui-se em revisao e atualizacao de trabalho
realizado em 2007, quando da tltima prorrogacdo da Desvincu-
lacao de Receitas da Unido (DRU), pela Emenda Constitucional
ne 56, de 2007. Como o prazo previsto nessa emenda vai até 31
de dezembro de 2011, o Poder Executivo recentemente encami-
nhou a Proposta de Emenda a Constituicao n°61, de 2 de agosto
de 2011, prorrogando mais uma vez a DRU, desta vez até 31 de
dezembro de 2015.

O trabalho tem por objeto a DRU e suas implica¢des para os
gastos sociais e para o ajuste fiscal do governo federal. Esse
mecanismo foi adotado em 1994, quando da implementacao
do Plano Real, e tem sido prorrogado recorrentemente desde
entdo. Busca-se responder as seguintes perguntas: a DRU é re-
almente necessdria para a consecucao das metas de superdvit
primdrio? A DRU retira recursos do orcamento da seguridade
social? Com o fim da desvinculacdo dos recursos aplicados em
manutencao e desenvolvimento do ensino e na drea de satide, a
DRU teria se tornado desnecesséria? Ela desvia recursos do pa-
trimonio do Fundo de Amparo ao Trabalhador? Por que razao
o sistema orcamentdrio brasileiro precisa conviver com esse
artificio? A andlise € realizada a partir de dados extraidos da
execucdo orcamentdria de 2010, constantes do Balanco Geral
da Unido e do Sistema Integrado de Administracao Financei-
ra (SIAFI). A partir dessa andlise, podemos mostrar aspectos da
estrutura fiscal-orcamentdria que permitem responder a essas
e outras questoes.

1. INTRODUCAO

A desvinculacdo de receitas da Unido foi adotada em 1994,
quando da implementacdo do Plano Real. Até entdo, a alta

! Economista e Consultor Legislativo do Senado Federal.
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taxa de inflacdo permitia que o se-
tor publico apresentasse resultados
operacionais positivos com relativa
facilidade. Isso era possivel porque o
valor real das despesas sofria o efei-
to da erosao inflaciondria e, assim, o
governo podia controlar seus gastos
adiando reajustes ou postergando
o efetivo pagamento. Cessados os
efeitos da inflagdo, a desvinculagdo
possibilitou a melhoria das contas
publicas, enquanto ndo se implan-
tassem as reformas constitucionais
pretendidas.

Nesse contexto, em 1994, foi criado
o Fundo Social de Emergéncia (FSE)
como medida necessdria a estabiliza-
¢ao da economia. Desde entdo, esse
instrumento foi prorrogado, com al-
gumas alteracdes, com o nome de
Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF)
e, atualmente, Desvinculacdo de Re-
ceitas da Unidao (DRU). Em 2007, foi
aprovada pelo Congresso Nacional
sua prorrogacdo, até 31 de dezembro
de 2011, pela Emenda Constitucio-
nal (EC) n° 56, de 20 de dezembro de
2007.

O Poder Executivo recentemente en-
caminhou a Proposta de Emenda
a Constituicdo (PEC) n2 61, de 2 de
agosto de 2011, prorrogando mais
uma vez a DRU, desta vez, até 31 de
dezembro de 2015. A proposta man-
tém a atual redacdo do art. 76 do
Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias, apenas prorrogando o
seu prazo e atualizando a sua reda-
cao.

A cada prorrogacao desse instrumen-
to, renova-se a polémica. De um lado,
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hd os que se posicionam contra a des-
vinculacao, pois defendem o aumen-
to dos gastos ditos sociais. De outro,
hé o governo federal que defende a
desvinculacdo, com o argumento de
que seria imprescindivel para preser-
var a estabilidade econdmica, possi-
bilitar o ajuste fiscal e conferir maior
flexibilidade a gestdo do orcamento
da Uniao.

Neste trabalho, faremos um histérico
da desvinculacao de receitas, desde a
adocdo do FSE até a atual prorroga-
¢do da DRU. Analisaremos também
suas implica¢gbes para a consecucao
do ajuste fiscal e para dreas sociais
como educacao, saide e trabalho.
Ademais, discutiremos a questao das
sucessivas prorrogacdes desse meca-
nismo como alternativa a uma ampla
reforma fiscal.

2. Desvinculacao de Receitas
da Uniao (DRU)

A DRU é um mecanismo que permite
que parte das receitas de impostos e
contribui¢bes ndo seja obrigatoria-
mente destinada a determinado or-
gao, fundo ou despesa. A desvincula-
¢do de receitas tornou-se necessaria
para enfrentar o problema do elevado
grau de comprometimento de recei-
tas no orcamento geral da Unido. Tais
vinculacdes implicam uma grande
inflexibilidade na alocac¢do de recur-
sos publicos, que tem sido apontada
como um sério problema de gestao
governamental, j& que prejudica tan-
to a execucao das politicas ptblicas
quanto o uso dos instrumentos de
politica fiscal.



As vinculacoes de receitas, somadas
a gastos em boa medida incompri-
miveis — despesas com pessoal, be-
neficios previdencidrios, servico da
divida etc. —, dificultam a capacidade
de o governo federal alocar recursos
de acordo com suas prioridades sem
trazer endividamento adicional para
a Uniao. Assim, as finalidades da des-
vinculacgao sao:
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A DRU ¢é sucessora do FEE sucessor,
por sua vez, do FSE. Todos foram ins-
trumentos excepcionais que objeti-
varam desvincular, de sua destinacao
constitucional ou legal rigida, parte
das receitas tributarias da Unido. O
quadro abaixo mostra o histérico dos
instrumentos de desvinculacao de re-
ceitas, instituidos a partir de 1994:

Quadro 1 - Desvinculacdo de Receitas - 1994/2011

Denominacdo

Dispositivo

Vigéncia

Fundo Social de Emergéncia (FSE)

ECR n° 1/1994

1994 e 1995

Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF)

ECNn°10/1996

1996 e 1° sem. 1997

FEF - Prorrogacao

EC N2 17/1997

2°sem. 1997 a 1999

Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) | EC n° 27,/2000 2000 a 2003
DRU - Prorrogacao 1 ECne42/2003 2003 a 2007
DRU - Prorrogacdo 2 EC ne 56,/2007 2008 a 2011

Fonte: Elaboracdo do autor.

a) permitir a alocacdo mais adequa-
da de recursos or¢camentdrios,
evitando que algumas despesas
obtenham excesso de recursos vin-
culados, enquanto outras apresen-
tem caréncia de recursos;

b) atender melhor as prioridades de
cada exercicio, bem como possibi-
litar uma melhor avaliacao do custo
de oportunidade das acdes publi-
cas;

¢) permitir o financiamento de des-
pesas rigidas, sem endividamento
adicional da Uniao;

d) viabilizar a obtencdo de supera-
vits primdrios, especialmente com
a introducdo das metas fiscais na
lei orcamentdria anual, a partir do
exercicio de 19992

2 A meta de resultado primdrio constou do texto da
Lei Or¢amentdria Anual para 1999 e das leis de dire-
trizes orgamentdrias para o exercicio de 2000 e sub-
sequentes.

O fundamento legal da DRU, atual-
mente em vigor, € a EC n® 56, de 2007,
que a prorrogou nos mesmos termos
da EC n° 42, de 2003. O dispositivo
desvinculou de 6rgdo, fundo ou des-
pesa, até 31 de dezembro de 2011,
20% da arrecadacdo de impostos,
contribui¢des sociais e de interven-
¢3ao no dominio econdmico, ja ins-
tituidos ou que vierem a ser criados,
seus adicionais e respectivos acrésci-
mos legais.

A ECn°56, de 2007, ressalvou da des-
vinculacdo as principais transferén-
cias aos estados, ao Distrito Federal
(DF) e aos municipios previstas na
Constituicao Federal®. Tais transfe-
réncias sdo as relativas aos impostos
sobre renda (IR), sobre produtos in-
dustrializados (IPI), sobre operacdes
financeiras (IOF) — ouro e sobre pro-

3 Conforme o § 12 do art. 76 do ADCT.

RELEITURA | jan./jun. 2012 43



DESVINCULACAO DE

RECEITAS DA UNIAO

priedade territorial rural (ITR). Ou
seja, a desvinculacdo nao afeta essas
transferéncias constitucionais, de
forma que estados, DF e municipios,
nesses casos, nao sofrem perdas com
a DRU.

No entanto, foram incluidas as con-
tribuicées de intervencdo no domi-
nio econdmico entre as receitas su-
jeitas a desvinculagdo, uma inovacao
em relagdo a versdo anterior da DRU
constante da EC n° 27, de 2000. Com
isso, a contribuicdo incidente sobre
combustiveis (CIDE-Combustiveis)
foi desvinculada, resultando em per-
das para os estados e municipios®.
Essa perda foi contornada com o au-
mento da participacdo dos governos
subnacionais de 25% para 29% da re-
ceita da CIDE, por forca da EC n° 44,
de 2004°.

A Emenda ressalvou também da des-
vinculacdo a destinacdo da contri-
buicdo social do saldrio-educacao,
devida pelas empresas, ao financia-
mento do ensino fundamental pu-
blico.

A DRU, ademais, ndo se aplicava a
parcela da extinta contribuicdo provi-
soéria sobre movimentacao financeira
(CPMF) destinada ao Fundo de Com-
bate e Erradicacdao da Pobreza®. Tra-
tava-se, no caso, da parcela de 0,08%
da aliquota total de 0,38% da CPME A
parcela restante de 0,30%, destinada

4 Com essa alteragdo, também foram desvinculadas
contribui¢des econdmicas de menor importancia,
como a Cota-Parte do Adicional ao Frete para Reno-
vagao da Marinha Mercante, entre outras.

® Equivalente a 23,2% da receita integral.

5 Conforme o § 1° do art. 80 do ADCT.
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as dreas de sauide e previdéncia, sujei-
tava-se a DRU.

Por fim, as leis de diretrizes orcamen-
tarias tém ressalvado da desvincula-
¢do as contribuicdes sociais do traba-
lhador e do empregador ao Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e ao
Plano de Seguridade Social dos Ser-
vidores Publicos, em observancia ao
disposto no inciso XI do art. 167 da
Constituicao Federal.

A preservacao integral das principais
transferéncias constitucionais aos
estados e municipios é a principal
diferenca da DRU em relacdo ao FSE
e ao FEE que acarretavam perda de
recursos para os entes subnacionais.
Essa preservacao, juntamente com a
exclusao do saldrio-educacao, da par-
cela da CPMF destinada ao Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza
e das contribui¢cbes previdencidrias,
foi fundamental para a aprovacao
da DRU no Congresso Nacional, em
2000, bem como para sua prorroga-
¢ao em 2003 e 2007.

Com essas deducodes, a base de cal-
culo da DRU passou de R$ 755,6 bi-
lhdes para R$ 526,5 bilhodes, em 2010,
e o valor desvinculado foi de R$ 105,3
bilhdes, conforme mostra a Tabela 1
a seguir.

O valor desvinculado representa ape-
nas 14% das receitas de impostos e
contribuicdes, inferior aos 20% em
decorréncia das exclusoes efetuadas.
Como veremos a seguir, o valor efeti-
vamente desvinculado é menor, pois
os recursos desvinculados de impos-
tos ja eram de livre alocacdo.
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Tabela 1 - Desvinculacdo de Receitas da Unido - 2010

RS milhées
I. TOTAL DAS RECEITAS REALIZADAS 755.573
1. Receita de Impostos 280.141
2. Receita de contribuicdes sociais’ 461.902
3. Receita de Contribuicdes Econdmicas’ 13.530
1. EXCLUSOES 229.118
2. Contribuicoes Sociais 229.118
2.7, INSS 209.478
2.2. Salario-Educacao 11.049
2.3. CPMF - Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza? -10
2.4. CPSS - Contribuicdo do Plano de Sequridade Social dos Servidores Publicos 8.601
1Il. Base de Calculo DRU (1-11) 526.455
IV. DRU (Il * 20% ) 105.291
1. Impostos (120%) 56.028
2. Contribuicdes Sociais [(2 - 11)*20%] 46.557
3. Contribuicoes Economicas (3°20%) 2.706

Fonte: Balanco Geral da Unido. Elaboracao do Autor.
1: Ndo inclui multas, juros e divida ativa.
2: A CMPF vigorou até 2007, valor residual.

3. IMPLICACOES
ORCAMENTARIAS E FISCAIS DA
DRU

3.1. Aumento dos Recursos
de Livre Alocacao

O primeiro aspecto importante da
DRU é seu efeito sobre os recursos
de livre alocacdo, ou recursos ordi-
ndrios’, cujo aumento € necessdrio
para permitir maior flexibilidade na
elaboracao e execucdo do or¢camento
da Uniao.

7 Os recursos ordindrios, ou fonte 100, sao constitu-
idos basicamente pela receita de impostos, apés as
vinculagdes constitucionais, e pelos recursos desvin-
culados pela DRU. Esses tltimos constitufam, até o
exercicio de 2001, uma fonte de recursos a parte — a
fonte 175.

Em relacdo aos impostos, é impor-
tante notar que esses recursos ja sao
de livre alocacao®. Sua desvinculagao
tdo-somente reduz os recursos para
a manutencao e desenvolvimento do
ensino (MDE), que tém como base a
receita de impostos ap6s a desvincu-
lacdo. Portanto, tais recursos sdo re-
duzidos em R$ 2,5 bilhoes (18% dos
recursos desvinculados) e esse é o
aumento dos recursos de livre aloca-
¢do decorrente da desvinculacdo de
impostos em 2010.

Em relacdo a desvinculagdo de re-
cursos para MDE, a EC n® 59, de 11
de novembro de 2009, determinou a
reducdo progressiva do percentual

8 As receitas de multas, juros e divida ativa de impos-
tos sdao vinculadas. No entanto, o valor da desvincu-
lagdo dessas receitas € pouco relevante e ndo serd
considerado.
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da DRU incidente sobre esses recur-
sos. Assim, para efeito do cdlculo dos
recursos para MDE, o percentual de
desvinculacao passou para 12,5%, em
2009, 5%, em 2010, e nulo no exerci-
cio de 2011. Portanto, a partir deste
ano, a DRU deixara de afetar as vin-
culacdes para MDE e, portanto, ndo
mais implicard aumento dos recursos
de livre alocacdo decorrente da des-
vincula¢do de impostos.

Em relacdo as contribuicoes, a des-
vinculacdo efetivamente aumenta os
recursos de livre alocacao. A parcela de
20% das contribuicdes sociais, majo-
ritariamente vinculadas a seguridade
social, passa a poder ser alocada em
qualquer despesa. Com isso, 0 aumen-
to dos recursos de livre alocacao é de
R$ 46,6 bilhoes. Esse é o principal efei-
to da DRU: transferir recursos de con-
tribui¢des sociais do orcamento da se-
guridade social para o orcamento fiscal
da Unido. Da mesma forma, a parcela
de 20% das contribuicdes econdmicas
permite o aumento dos recursos de li-
vre alocacao em R$ 2,7 bilhoes.

A Tabela 2 resume o aumento dos re-
cursos livres em 2010, quando ainda
havia desvinculacdo de recursos de
MDE:

nao os R$ 105,3 bilhoes da Tabela 1,
que atualiza o Demonstrativo da DRU
constante do Anexo X das informa-
¢oes complementares a lei orcamen-
tdria anual®.

Com isso, é aumentada em 37% a
parcela dos recursos livres no total
das receitas primdrias que, como ve-
remos no proximo tépico, ajuda a
viabilizar a consecucdo das metas de
superavit primdrio. A composicdo das
receitas primdrias é mostrada na Ta-
bela 3 a seguir.

3.2. DRU e Superdvit Primario

A desvinculacdo de receitas e a cria-
¢do ou majoracdo de contribuicoes
sociais foram os principais instru-
mentos de ajuste fiscal adotados na
implementacdo do Plano Real em
1994 e nos anos que se seguiram. As
sucessivas prorrogacoes da desvincu-
lagdo e da CPMF foram necessdrias
para preservar a estabilidade econo-
mica e, a partir de 1999, viabilizar a
obtencdo de superavits primaérios.

A adocao de um severo programa de
ajuste fiscal, em 1999, voltado para
a obtencdo de superdvits primdrios

Tabela 2 - Acréscimo de Recursos Livres - 2010

RS milhoes
Reducdo de Recursos Vinculados a8 MDE 2.521
Desvinculacdo de Contribuicdes Sociais 46.557
Desvinculacdo de Contribuicoes Econdmicas 2.706
Total 51.784

Fonte: Balanco Geral da Unido e STN. Elaboracao do Autor.

Portanto, o aumento efetivo de re-
cursos livres foi de R$ 51,8 bilhoes e
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9 A Tabela 1 traz a receita realizada em 2010, enquanto
o Demonstrativo da DRU traz a receita estimada. Na
primeira, o valor da DRU é de R$ 105,3 bilhoes e no
Demonstrativo da DRU, R$ 109,4 bilhoes.
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Tabela 3 - Composicao das Receitas Primdrias - 2010

RS milhdes
Sem DRU Com DRU
Receitas Livres 140.002 191.786
Desvinculacdo Liquida 0 51.784
Receitas Livres Originais 140.002 140.002
Receitas Vinculadas 779.771 727.987
Receita Primaria Total 919.773 919.773

Fonte: Balanco Geral da Unido e STN. Elaboracao do Autor.

expressivos, impds a permanéncia
do mecanismo de desvinculacdo de
receitas. Desde aquele exercicio, as
receitas da seguridade social vém
sendo redirecionadas ndo apenas
para gastos fiscais, mas também para
assegurar saldos positivos nas contas
publicas.

Como o art. 195 da Constituicao Fe-
deral determina que as contribuicoes
sociais sobre a folha de saldrios, o
faturamento e o lucro financiem ex-
clusivamente a seguridade social, a
desvinculacao liberou receitas desse
orcamento para gastos de natureza
fiscal. O pagamento de juros e amor-
tizacdo da divida, em especial, sdo
despesas préprias do or¢camento fis-
cal, com raras e especificas excecoes.

A partir do Plano Real, podemos no-
tar um crescimento da carga tributé-
ria, em sua maior parte decorrente da
criacdo ou majoracdo das contribui-
¢oes sociais. Para o governo federal,
esse tributo tem a vantagem da nao
reparticdo com os estados e munici-
pios e de ndo obedecer ao principio
da anterioridade tributdria.

A receita de impostos e taxas, inte-
grante do orcamento fiscal, manteve-
-se no patamar de 6 a 8% do Produto

Interno Bruto (PIB); ja a receita de
contribuicées, em sua maior parte
integrante do orcamento da seguri-
dade social, passou de 8,1% do PIB,
em 1995, para 12,9% em 2010. Essa
hipertrofia das receitas da seguridade
social é evidenciada no grdfico 1.

O mecanismo da DRU tem papel fun-
damental para que a meta de supera-
vit primdrio seja alcancada. Nao esti-
vessem desvinculadas as receitas da
seguridade social, a destinacdo legal
das contribuicdes sociais estaria man-
tida e os recursos acabariam por ser
aplicados em gastos com previdéncia,
satde ou assisténcia social. Ainda que
ndo houvesse aumento de despesas,
esses recursos ndo poderiam ser apli-
cados no servico da divida ptblica fe-
deral, que constituem despesas do or-
camento fiscal. Com a DRU, receitas
do orcamento da seguridade deixam
de ser vinculadas, contribuindo para
viabilizar o superdavit pretendido.

A execucdo orcamentdria de 2010
resultou em superdvit primdrio do
governo central de R$ 79,0 bilhoes,
equivalentes a 2,15% do PIB, como
ilustrado pela Tabela 4 a seguir.

A relacao entre o mecanismo da DRU
e a formacao do superdvit primario
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GRAFICO 1 - Receitas em % do PIB

Contribuicées
Impostos e Taxas

Tabela 4 - Resultado Primario do Governo Central - 2010

RS milhdes

Valor % PIB

1 Receita Primaria Total 919.773 25,03
Receitas Livres (Inclui DRU) 191.786 5,22
Receitas Vinculadas do Orcamento Fiscal 320.170 8,71
Receitas Vinculadas do Orcamento da Seguridade Social 407.817 11,10

2 Despesa Primdria Total 840.726 22,88
Despesas do Orcamento Fiscal 388.338 10,57
Despesas do Orcamento da Seguridade Social’ 452.388 12,31

3 Resultado Primdrio Acima da Linha (1-2) 79.047 2,15

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboracdo do Autor.

1: Dado do SIAFI/Prodasen. Despesa paga.

pode ser entendida a partir da Tabe-
la 5. Nela, as receitas livres, inclusive
as decorrentes da desvinculacao, sao
destacadas utilizando a mesma iden-
tidade contabil do superdvit primério
(ver Anexo 2).

Vé-se que os recursos livres equiva-
lem a trés parcelas: o superavit pri-
madrio, as despesas do orcamento
fiscal ndo cobertas por suas receitas
vinculadas e as despesas da seguri-
dade social ndo cobertas por suas
receitas vinculadas. Embora no or-
camento diferentes fontes financiem
tanto o superdvit primdrio quanto as
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despesas, no orgamento como um
todo hd essa equivaléncia entre os
recursos livres e essas destinacoes de
recursos.

Na medida em que as receitas vincu-
ladas do orcamento da seguridade
social nao podem ser alocadas em
despesas com juros e em despesas
do orcamento fiscal, temos que os re-
cursos livres devem ser maiores que o
superdvit primdrio mais as despesas
do orcamento fiscal ndo cobertas por
suas receitas vinculadas (ver Anexo
2). Portanto, sem a DRU, haveria um
hiato de recursos livres de R$ 7,2 bi-



DESVINCULACAO DE

RECEITAS DA UNIAO

Tabela 5 - Destinacdo das Receitas Livres - 2010

RS milhdes

Valor % PIB

1 Receitas Livres (Inclui DRU) 191.786 5,22
2 Desvinculacdo Liquida 51.784 1,41
3 Receitas Livres Originais 140.002 3,81
4 Resultado Primario Acima da Linha 79.047 2,15
5 Despesas do Orcamento Fiscal menos Receitas Vinculadas 68.168 1,86
6 Despesas da Sequridade Social' menos Receitas Vinculadas 44.571 1,21
7 Hiato de Recursos Livres (3-4-5) -7.213 -0,20

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboracdo do Autor.

1: Dado do SIAFI/Prodasen. Despesa paga.

Ihoes em 2010. Esse valor € bem infe-
rior aos recursos desvinculados de R$
51,8 bilhoes.

Se analisarmos os mesmos dados
para 2006, vemos que hoje a desvin-
culacdo de recursos € menos rele-
vante para a obtencdo do superdvit
primdrio. Naquele ano, o hiato de re-
cursos livres seria de R$ 13,6 bilhoes
para um volume de recursos desvin-
culados de R$ 42,5 bilhoes.

Dessa relacdo podemos tirar algumas
conclusoes:

1) A geragdo do superdvit primdrio
obviamente compete com as des-
pesas discriciondrias do orcamen-
to fiscal, dadas as despesas obri-
gatérias, o que ajuda a explicar a
contencao dos investimentos pu-
blicos.

2) Os dados da execucdo orcamen-
taria de 2010 mostram uma insu-
ficiéncia de recursos livres para a
geracdo do superdvit e/ou atender
as despesas discriciondrias do orca-
mento fiscal; no entanto, esse hiato

hoje é bem menos relevante que no
passado.

3) O volume de recursos desvincula-
dos, que depende do percentual de
20% e das receitas ressalvadas do
mecanismo, estd superdimensio-
nado para atender as necessidades
da atual estrutura de receitas e des-
pesas do orcamento.

4) Alguns analistas sustentam que, a
partir de 2012, seria possivel alcan-
¢ar a meta de superavit primdrio
sem a DRU, mediante uma adequa-
da troca de fontes orcamentdrias.
Nao obstante, ainda que isso seja
possivel, persistiria o problema da
rigidez orcamentdria. Ou seja, a ad-
ministracdo financeira e orcamen-
taria do governo federal fica indu-
bitavelmente mais complicada sem
o recurso da DRU.

4. DRU E GASTOS SOCIAIS

A principal controvérsia suscitada
pela desvinculagdo de recursos refe-
re-se a seu possivel efeito de reduzir
0s gastos sociais. Desde a aprovacao
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Tabela 6 - Sequridade Social - Despesa' por Fonte - 2010

RS milhdes
Fontes Valor
INSS 206.843
COFINS 107.974
Recursos Livres (Fonte 100) 37.626
CSLL 33.967
PIS-Pasep 17.179
CPSS - Patronal 12.681
Royalties do Petréleo 11.614
Recursos Préprios Financeiros 9.776
Outras 37.417
Total 475.075

Fonte: SIAFI/Prodasen.
1: Despesa liquidada.

do FSE, em 1994, essa polémica é
renovada a cada proposta de prorro-
gacdo do mecanismo. De um lado, a
oposicao em geral critica a desvincu-
lacao!’, pois defende o aumento dos
gastos ditos sociais''. De outro, o go-
verno federal, pelos motivos jd apon-
tados, defende a desvinculacao.

Esse ultimo contesta o impacto nega-
tivo da DRU sobre os gastos da drea
social. Argumenta quendo hdreducao
de recursos destinados a previdéncia
social, porque o gasto com aposen-
tadorias e pensdes é incomprimivel.
Para responder a suspeitas de que a
DRU desvia recursos de suas finali-
dades sociais, o governo demonstra
que, desde 1996 até 2010, as despesas
nas dreas de saude e educacao vém
crescendo. Por fim, afirma que a DRU

19 Nao toda a oposi¢ao ou somente ela. Hi membros
da bancada da satde e da educacg@o tanto na oposicao
quanto na situacao.

1 Deve-se observar que nem sempre 0s gastos nas
dreas de educacdo e previdéncia social favorecem as
camadas mais pobres da populagao, o que torna o ter-
mo “gasto social” um tanto impreciso.
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ndo implica elevacdo no montante de
receitas disponiveis para o governo
federal em detrimento dos estados e
municipios.

De fato, as despesas com determina-
das funcdes sociais do governo nao
deixaram de ser atendidas em de-
corréncia da existéncia da DRU, em
especial, as despesas obrigatdrias da
seguridade social. No entanto, dada
a estrutura de receita e despesa, esse
mecanismo propicia a poupanca de
recursos, antes vinculados, para a
formacao do saldo primadrio positivo,
que o ajuste fiscal exige.

4.1. Orcamento da
Seguridade Social

Do ponto de vista do orcamento da
seguridade social, a maior parte dos
recursos desvinculados de contri-
buigdes sociais acaba redirecionada
para esse orcamento. Portanto, com



o crescimento das despesas da segu-
ridade, atualmente o Tesouro Nacio-
nal realiza aportes significativos, de
forma que ndo se pode afirmar que
a DRU implique perdas significativas
para a seguridade social.

Dos R$ 46,6 bilhoes desvinculados
das contribui¢bes sociais, em sua
maior parte receitas do orcamento da
seguridade social'?, R$ 37,6 bilhdes
retornam como recursos de livre alo-
cacao (Fonte 100) usados no paga-
mento de despesas desse or¢camento.
Ou seja, a drea da seguridade social
cede recursos liquidos de cerca de R$
8,9 bilhdes, que poderiam expandir
suas despesas.

Vemos na Tabela 7 que o aporte de
recursos ordindrios do Tesouro Na-
cional ao orcamento da seguridade
social tem aumentado nos tultimos
anos. Esses aportes passaram de R$
14,5 bilhdes, em 2006, para R$ 37,6
bilhdes, em 2010, correspondentes a
43% e 81% da desvinculacdo de con-
tribuicdes sociais. Isso mostra que os
recursos desvinculados pela DRU,
atualmente, retornam em sua maior
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parte para o orcamento da segurida-
de social. Esse fato é explicado pela
expansdo das despesas com benefi-
cios previdencidrios e assistenciais,
especialmente devido a aumentos re-
ais do saldrio minimo.

Em 2009, especificamente, o menor
crescimento do PIB e das receitas
tributdrias levou a que o Tesouro Na-
cional realizasse aporte de recursos
ordindrios quase equivalente a des-
vinculacdo de contribuicoes sociais.

Em relagdo as dreas sociais, uma ana-
lise meramente legal da DRU mostra-
ria que as dreas de educacao, satde e
trabalho foram prejudicadas ao longo
da vigéncia da DRU. No entanto, com
o fim da CPMF" e da incidéncia da
desvinculacao sobre os recursos des-
tinados a MDE, a partir de 2011, ape-
nas o Fundo de Amparo ao Trabalha-
dor (FAT) seria afetado.

Mostraremos a seguir quais sao 0s
impactos efetivos da desvinculacao
para MDE e o FAT. Cabe esclarecer
que ndo existe maneira inquestiona-
vel de aferir até que ponto a desvin-

Tabela 7 - Sequridade Social - Desvinculacdes e Aportes

RS milhées
2006 2007 2008 2009 2010
1 Desvinculacdo de Contribuicoes Sociais' 34.175 38.908 39.570 39.176 46.557
2 Aporte de Recursos Livres (Fonte 100)? 14.532 20.395 31.208 37.132 37.626
3 Liquido (1-2) 19.643 18513 8.362 2.045 8.931
4 Percentual (2/1) 43% 52% 79% 95% 81%

Fonte: Balanco Geral da Unido e SIAFI/Prodasen.
1: Nao inclui multas, juros e divida ativa.

2 A contribui¢do do saldrio-educacdo é uma contri-
buicao social, de valor relevante, que nao integra o
orcamento da seguridade social. No entanto, ela nao
é desvinculada (ver tabela 1).

2: Despesa liquidada.

3 A DRU desvinculava 20% da parcela da arrecada-
¢ao da CPMF destinada ao Fundo Nacional de Saide
(FNS), de 0,20 ponto percentual da aliquota de 0,38%.
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culacdo impde diminuicao de recur-
sos a 6rgdo, fundo ou despesa. Isso
sé seria possivel se apenas uma fonte
financiasse cada acdo de governo ou
orgdo. Se, ao contrdrio, retiram-se re-
cursos de fontes vinculadas, mas se
aportam montantes de outras fontes,
como dizer se essas outras fontes es-
tariam presentes caso nao tivesse ha-
vido a desvinculagdo?

4.2. Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino
(MDE)

A DRU desobriga a Unido de destinar
a manutencao e desenvolvimento do
ensino (MDE) 20% dos 18% da receita
de impostos, vinculados a essa des-
pesa pelo art. 212 da Constituicdo Fe-
deral. No entanto, a EC n® 59, de 2009,
determinou a reducdo progressiva
do percentual da DRU incidente so-
bre esses recursos. Assim, para efeito
do cdlculo dos recursos para MDE, o
percentual de desvinculacdo passou
para 12,5%, em 2009, 5%, em 2010, e
nulo no exercicio de 20114, A Tabela

8 mostra o efeito da DRU sobre os re-
cursos destinados a MDE.

Vé-se que a reducdo de recursos des-
tinados a MDE decresce de R$ 9,2 bi-
lhoes, em 2008, quando o percentual
de desvinculacao era de 20%, e pas-
sa a ser nulo a partir de 2011. Cabe
considerar que a PEC n° 61, de 2011,
que propde nova prorrogacdo da
DRU, mantém explicitamente o fim
da desvinculagdo desses recursos,
em consonincia com a EC n¢ 59, de
2009.

No entanto, a drea de educacao como
um todo € custeada por diversas fon-
tes de recursos. Assim, um aumento
dos recursos vinculados para MDE
poderia ser simplesmente compen-
sado pela diminuicdo de recursos li-
vres e outros. Portanto, a conclusao
de que a drea de educacdo necessa-
riamente perde com a desvinculacao,
embora aparentemente verdadeira,
nao € correta.

Em 2010, foram alocados recursos do
Tesouro Nacional de R$ 10,8 bilhoes
na drea de educacdo, em face da re-

Tabela 8 - Reducao de Recursos Vinculados a MDE - 2008 a 2011

RS milhoes
2008 2009 2010 2011°
1 Percentual de Desvinculacao 20,0% 12,5% 5,0% 0,0%
2 Receita de Impostos 256.147 244.071 280.141 347.713
3 Desvinculacao (172) 51.229 30.509 14.007 0
4 Reducdo de Recursos de MDE (3%18%) 9.221 5.492 2.521 0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
1: Lei Orcamentdria para 2011.

4 A EC n° 59, de 2009, originalmente de iniciativa da
Senadora Ideli Salvatti, também ampliou os deveres
do Estado relativos a educagao.
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Tabela 9 - Funcdo Educacao - Despesa’ por Fonte - 2010

RS milhdes
Fontes Valor
Recursos Vinculados a MDE 26.911
Recursos Livres (Fonte 100) 10.791
Saldrio-Educacao 4.725
Outras 6.018
Total 48.446

Fonte: SIAFI/Prodasen.
1: Despesa liquidada.

4.3. Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT)

No caso do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), ao contrdrio dos
recursos da MDE, ha efetivamente
uma perda de recursos com a DRU.
Isso ocorre porque o FAT € custeado,
quase integralmente, por recursos
proprios:

esclarecer que dos R$ 40,0 bilhoes
arrecadados do PIS/Pasep, R$ 8,0 bi-
Ihoes foram desvinculados e dos R$
32,0 bilhodes restantes apenas R$ 28,8
bilhdes foram efetivamente gastos.

Assim, a DRU efetivamente retira re-
cursos que poderiam ser aplicados
em agoes do FAT ou em financiamen-
tos do BNDES. Também cabe notar
que parte das receitas do PIS/Pasep

Tabela 10 - FAT - Despesa' por Fonte - 2010

RS milhoes
Fontes Valor
PIS/PASEP 28.765
Recursos Préprios Financeiros 11.088
Recursos Livres (Fonte 100) 1.133
Outras 212
Total 41.198

Fonte: SIAFI/Prodasen.
1: Despesa liquidada.

As principais fontes de recursos do
FAT sao a arrecadacao do PIS/Pasep
e os recursos financeiros préprios,
constituidos pelo retorno dos finan-
ciamentos do BNDES efetuados com
recursos do Fundo. Esses recursos s
podem ser aplicados no FAT. O apor-
te de recursos ordindrios do Tesouro
Nacional é pouco significativo, no va-
lor de R$ 1,1 bilhdao, bem inferior ao
valor desvinculado da arrecadacao
do PIS/Pasep de R$ 8,0 bilhoes. Cabe

alimenta saldo positivo na conta tini-
ca do Tesouro Nacional, ndo sendo
efetivamente despendida.

Portanto, sdo vdlidas as seguintes
conclusdes: (1) atualmente, a maior
parte dos recursos desvinculados
de contribuicdes sociais retorna ao
orcamento da seguridade social, de
forma que a reducao de seus recursos
é hoje bem menos relevante que no
passado; (2) ndo se pode afirmar que
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a drea de educacdo tenha perdas de
recursos e, a partir de 2011, nao have-
rd mais desvinculacdo de recursos de
MDE,; (3) o FAT abre mao de recursos
para gastos com o seguro-desempre-
go e outras acoes a seu encargo e de
seu patrimonio aplicado no BNDES.

A possibilidade de troca de fontes de
recursos enfraquece o argumento de
que a DRU reduz os gastos sociais.
Ademais, cabe observar que esses
gastos ndo sdo determinados pela
disponibilidade de recursos vincula-
dos e, sim, pelas decisdes de criacao
ou aumento de despesas publicas.
Na drea de educacdo, a criacdo de
cargos e o aumento de sua remune-
racdo determinam parte substancial
da despesa. Em relacdo ao FAT, suas
despesas dependem do valor do sala-
rio minimo e das regras de concessao
do seguro-desemprego.

5. PRORROGACAO DA DRU OU
REFORMA FISCAL

Recentemente, o Poder Executivo en-
caminhou proposta de nova prorro-
gacdo da DRU. Desde a instituicao do
FSE, em 1994, essa seria a sexta pror-
rogacao do mecanismo de desvincu-
lacdo de receitas. A partir da DRU,
o encaminhamento da proposta de
emenda a Constituicao, estabelecen-
do sua prorrogacdo, tem coincidido
com o primeiro ano do mandato pre-
sidencial (1999, 2003, 2007 e 2011).
Invariavelmente, a aprovacao da pro-
posta é dificultada, sob o pretexto
de suas implicacoes negativas, o que
serve como instrumento de barganha
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politica. Por fim, a proposta é apro-
vada apés negociacao entre o Poder
Executivo e o Congresso Nacional.

O ideal, porém, seria realizar uma
ampla reforma fiscal de modo a re-
visar o sistema de vinculacdes, para
conferir maior transparéncia e racio-
nalidade ao sistema orcamentdrio.
Essa revisdo deveria levar em conta a
necessidade e a capacidade operacio-
nal de cada 6rgao, fundo ou despesa
e, ademais, deveria considerar a mag-
nitude de esfor¢o para a concretiza-
¢do do resultado primdrio, sem ter
que recorrer a expedientes contdbeis
pouco claros e duvidosos. Natural-
mente, a reforma fiscal seria a ocasido
de reavaliar e redefinir as prioridades
de gasto do setor publico federal.

A realizacdo de uma ampla reforma
fiscal, porém, seria tarefa das mais di-
ficeis. Ela demandaria alterac6es em
mais de uma dezena de dispositivos
da Constituicdo Federal, exigiria uma
negociacao politica muito complexae,
certamente, catalisaria a oposicao de
todos os setores prejudicados. A alter-
nativa mais pragmadtica, mas de me-
nor grau de transparéncia, € prorrogar
mais uma vez a DRU, para possibilitar
uma maior flexibilidade orcamentdria
e assegurar a obtencdo do superdvit
primdrio. A vantagem da DRU € de fa-
zer um corte linear na maioria das vin-
culagdes, o que € tecnicamente mais
simples e politicamente mais vidvel.

6. CONCLUSOES

A desvinculacao de receitas da Unido
teve inicio em 1994, com a instituicao



do FSE, e tem sido prorrogada desde
entdo. A experiéncia reforca o en-
tendimento de que a prorrogacdo da
DRU, que vigorard até o final de 2011,
contribuiu para a obtencao do equi-
librio fiscal associado a manutencao
dos gastos sociais. Na execucao or-
camentdria de 2010, foram desvin-
culadas receitas de impostos, contri-
buicdes sociais e de intervencdo no
dominio econdmico que permitiram
o aumento de R$ 51,8 bilhoes nos re-
cursos de livre aplicacao.

Dois aspectos sao relevantes na dis-
cussdo da DRU: suas implicacdes
para os chamados gastos sociais e
para a obtencao da meta de resul-
tado fiscal. Em relacdo ao primeiro,
sao validas as seguintes conclusoes:
(1) atualmente, a maior parte dos re-
cursos desvinculados de contribui-
¢Oes sociais retorna ao orcamento
da seguridade social, de forma que
nao se pode afirmar que ele tenha
perdas significativas; (2) a drea de
educacao nado é mais atingida pela
DRU, pois, a partir de 2011, ndo hd
mais desvinculagdo de recursos de
MDE; (3) a drea de satide nao € mais
afetada devido ao fim da CPMF; (4)
o FAT é prejudicado, ja que 20% da
receita do PIS/Pasep é desvinculada.
Portanto, atualmente, resta a DRU o
seu impacto sobre o FAT.

Em relagdo a meta fiscal, buscamos
mostrar a relacdo da DRU com a ge-
racdo do superdvit primdrio. Sao vali-
das as seguintes conclusoes: 1) a DRU
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permite uma maior flexibilidade na
administracao financeira e orcamen-
taria da Uniao, ao aumentar os recur-
sos de livre utilizagdo; 2) os dados da
execucao orcamentdria de 2010 mos-
tram uma insuficiéncia de recursos
livres de R$ 7,3 bilhdes para a geracao
do superavit e/ou atender as despe-
sas discriciondrias do or¢gamento fis-
cal; 3) a DRU é hoje menos relevante
para a obtencdo do superavit prima-
rio, j& que o hiato de recursos livres
em 2010 foi bem menor que em 2006;
4) mesmo que, a partir de 2012, seja
possivel alcancar a meta de superavit
primdrio sem a DRU, mediante uma
adequada troca de fontes orcamenta-
rias, persistiria o problema da rigidez
orcamentadria.

As sucessivas prorrogacoes da DRU
mostram a necessidade desse meca-
nismo, ainda que como alternativa
a uma ampla reforma nas finangas
publicas brasileiras. A Constituicdo
Federal de 1988 incorporou inlimeras
demandas da sociedade, especial-
mente nas dreas de saude, assisténcia
e previdéncia social. Muitas dessas
demandas assumiram a forma de vin-
culacoes de receitas a 6rgdo, fundo
ou despesa. A DRU surge como uma
forma de reduzir essas vinculacoes,
dada a dificuldade politica de reali-
zar uma reforma fiscal abrangente.
Em visdo mais ampla, a desvincula-
¢do representa um mecanismo para
compatibilizar o arcabougo da Cons-
tituicdo de 1988 com a bem-sucedida
estabilizacao econdmica de 1994.
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ANEXO 1
Cdlculo da Reducao de
Recursos Vinculados

Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE)

RS milhées
Sem DRU Com DRU Reducéo
Receita de Impostos 280.141 280.141 0
Transferéncias a Estados e Municipios (-) 106.592 106.592 0
Desvinculacdo (-) 0 14.007 -14.007
Base de Cdlculo 173.550 159.543 14.007
Recursos para MDE (18% da Base) 31.239 28.718 2.521
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
MDE 2000-2011
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)
RS milhoes
Sem DRU Com DRU Reducdo
Receita do PIS/Pasep’ 40.008 40.008 0
Desvinculacao (-) 0 8.002 -8.002
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) 40.008 32.006 8.002

Fonte: Balanco Geral da Unido 2010.
1: Nao inclui multas, juros e divida ativa.

Receita por Natureza OFSS

ANEXO 2
Modelo Fiscal-Orcamentario

1. Identidade Contabil

Partimos da identidade contabil do
superdvit primario:

1: SP=RP-DP

A receita primdria é desdobrada em
receita livre (Rl), receita vinculada
do orcamento fiscal (Rvf) e receita
vinculada do orcamento da seguri-
dade social (Rvs).
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A despesa primadria é desdobrada em
despesa discriciondria do orcamento
fiscal (Ddf), obrigatéria do or¢amen-
to fiscal (Dof), discriciondria do or-
camento da seguridade social (Dds)
e obrigatéria do orcamento da segu-
ridade social (Dos). Substituindo na
equacao 1 e rearranjando temos:

2: Rl =SP + (Ddf + Dof — Rvf) +
(Dds + Dos - Rvs)

Ou seja, a receita livre iguala-se a trés
parcelas: i) o superdvit primdrio ii) as
despesas do orcamento fiscal menos
a receita vinculada do orgamento fis-



cal; iii) o déficit do orcamento da se-
guridade social.

2. Restricdo do Orcamento Fiscal

Na medida em que as receitas vincu-
ladas do orcamento da seguridade
social ndo podem ser alocadas em
despesas com juros e em despesas do
orcamento fiscal, temos a seguinte
condicao:

3: SP + Ddf + Dof <RP - Rvs
Rearranjando temos:

4: Rl > SP + (Ddf + Dof — Rvf)
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AVALIACAO DA ESTRATEGIA DE TECNOLOGIA
DA INFORMACAO DA COMISSAO MISTA

DE PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E
FISCALIZACAO DO CONGRESSO NACIONAL'

Por:
Laerte Ferreira Morgado?

| - INTRODUCAO E OBJETIVO

O Orcgamento Publico pode ser definido como um plano fi-
nanceiro que expoe as receitas e as despesas de uma enti-
dade ptublica para um periodo determinado de tempo (Mor-
gado, 2011). De importancia crucial sdo as classificagoes
orcamentdrias, que se caracterizam como listas de cédigos
e seus respectivos significados, as quais permitem que as re-
ceitas e objetos de despesas sejam agregados em classes de
similitude com a finalidade de permitir estudos analiticos e
geracdo de relatérios (Morgado, 2011).

No contexto brasileiro, o Or¢gamento Publico é preparado pe-
las entidades da Administracao Publica e submetido a consi-
deracdo do Congresso Nacional. Tendo em vista o fato de que
o exercicio do “Power of the Purse”® pelo Legislativo tem muitas
formas de manifestacdes em diferentes paises (Posner e Park,
2007; Whener, 2006), no caso especifico do Brasil, o Congres-
so Nacional basicamente atua sobre o Orcamento Publico re-
cebido, por meio da re-estimativa receita e pela aprovacao de
emendas as despesas propostas, as quais apenas realocam re-
cursos de alguns itens de gasto para outros (Tollini, 2009).

Para efeitos de nossa andlise, é importante distinguir entre dois
conceitos gerais: o Orcamento Publico, que é um plano finan-
ceiro composto de receitas e objetos de gastos, classificados de

! Traduzido e adaptado de trabalho submetido pelo autor ao curso “Global MBA” da Man-
chester University (UK).

2 Laerte Ferreira Morgado é Consultor Legislativo de Or¢camentos do Senado Federal, Mes-
tre em Engenharia de Computacao pela Unicamp e Mestrando em Negé6cios e Administra-
¢do (MBA) pela Manchester University (UK). Jd atuou como Auditor Federal de Controle
Externo do Tribunal de Contas da Uniao (TCU). E-mail: laerte.fm@ig.com.br

3 O poder contingente e histérico dos Parlamentos de aprovar medidas financeiras, in-
cluindo a cobranca de impostos e a realizacao das despesas ptblicas.
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acordo com um determinado conjun-
to de critérios; e o Processo Or¢camen-
tario Publico (Processo de Apreciacao
do Projeto de Lei Orcamentdria Anual
—PLOA), que é a forma como o Parla-
mento atua sobre o Or¢amento pre-
parado pela Administracdo Publica,
com o objetivo de sua andlise, modifi-
cacdo de acordo com interesses poli-
ticos e sua final aprovacao para inicio
da execucao®.

No Congresso Nacional, a atua-
¢do sobre o Orgcamento Publico é
realizada pela Comissao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fis-
calizacao (CMO), composta por
quarenta parlamentares (30 depu-
tados e 10 senadores), com igual
nimero de suplentes, de acordo
com a proporcionalidade partiddria
(Tollini, 2009, p. 4). O funcionamen-
to da CMO estd regulamentado pela
Resolucdo n° 1/06-CN, em vigor
desde o inicio de 2007. Na andlise e
modificacdo do Orcamento Publico,
os parlamentares sao aconselhados
por uma equipe de servidores alta-
mente qualificados especializados
em financas publicas®.

Como veremos, em relacao a estraté-
gia de Tecnologia da Informacao (TI),
dentro da CMO, existem dreas ade-
quadas enquanto outras podem ser
alvo de criticas. No presente artigo,
pretendemos expor e criticar a Estra-
tégia de TI da CMO, com o objetivo

40 conceito de Processo Orgamentdrio pode ser con-
siderado como composto de outras fases, como a
execucao e o controle, mas a definigao restrita € mais
pertinente a nossa discussao atual.

> No Senado Federal, esses servidores compdem a
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizagao e Controle
(CONORP).
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de sugerir formas de promover o seu
aperfeicoamento.

As melhorias sugeridas consistem,
basicamente, em fazer as informa-
¢oes relevantes do Orcamento Publi-
co disponiveis na “Nuvem” (Cloud) e
em implementar o processo de exa-
me do PLOA por meio de um sistema
integrado de BPM (Business Process
Management) e BRM (Business Rules
Management).

O trabalho que se segue encontra-se
dividido em trés secdes: a avaliacao e
melhoria da estratégia de TI da CMO
quanto ao Orcamento da Unido; a
avaliacdo e melhoria da estratégia
de TT da CMO quanto ao Processo de
Apreciacao do PLOA; e a conclusio.

Il - ANTECEDENTES TEORICOS

Na presente secao, faremos uma ex-
posicdo sumdria dos principais con-
ceitos tedricos relativo a Gestdo de
TI, os quais sdo de interesse para este
trabalho.

De acordo com Pearlson e Saun-
ders (2009, p. 37), “Estratégia de
TI é o plano que uma organizacdo
utiliza para fornecer servicos de
informacdo.”® E para entender o pa-
pel dessa estratégia nas organiza-
¢oes, é importante utilizar um mo-
delo simples chamado “O Tridngulo
da Estratégia de TI”, como represen-
tado na imagem a seguir’.

8 “IS strategy is the plan an organization uses to provide
information services.”

" Business Strategy: Estratégia de Negdcio; Organiza-
tional Strategy: Estratégia Organizacional; Informa-
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Business
Strategy

Organizational

Information

Strategy

No livro citado, os autores concluem
(op. cit., p. 23)&

Empresas bem sucedidas tém
uma estratégia primordial de
negdécio que conduz tanto a es-
tratégia organizacional como
a estratégia de TI. As decisoes
tomadas sobre a estrutura, as
praticas de contratacdo e ou-
tros componentes da estratégia
organizacional, bem como as
decisdes relativas aos aplicati-
vos, hardware e outros compo-
nentes de TI sdo todos impeli-
dos pelos objetivos, estratégias
e tdticas de negécio da empre-
sa. Empresas bem-sucedidas
equilibram  cuidadosamente
essas trés estratégias — elas pro-
positadamente projetam sua
organizacdo e estratégia de TI
para complementar sua estra-
tégia de negdcios.

E simples concluir que esse modelo
pode ser aplicado ao setor publico,
uma vez que qualquer entidade pu-
blica tem seus préprios objetivos,
que devem estar alinhados com sua
estratégia interna de organizacdo e

tion Strategy: Estratégia de T1.
8Tradugao livre do original.

Strategy

sua estratégia de TI. Caso contrdrio,
surgiriam atritos de execucdo, o que
certamente iria contribuir para a re-
ducao do desempenho. O valor desse
julgamento é ainda mais acentuado
tendo em vista algumas iniciativas
de introducdo de mecanismos de
desempenho no setor publico. A di-
ferenca é que o setor ptiblico tem
objetivos ligados ndo exclusivamente
aos resultados econdmicos, mas ao
interesse publico e principios gerais
como a democracia, a publicidade, a
eficiéncia e a prestacao de contas.

No presente artigo, vamos analisar a
aderéncia da Estratégia de TI da CMO
para a apreciacao do Projeto de Lei
Or¢camentdria Anual (PLOA) da Unido
com os objetivos do Congresso Na-
cional, ligados aos principios consti-
tucionais e ao interesse publico.

Outro aspecto importante de nos-
sa andlise sdo as vantagens do uso
de Tecnologia da Informagdo para
fomentar colaboracdo. Pearson e
Saunders (2009, p. 99) mencionam
a importancia crescente da Organi-
zacdo Virtual, que “é uma estrutura
que torna possivel que os individuos
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trabalhem para uma organizagdo e
vivam em qualquer lugar. (...) A estru-
tura de uma organizagdo virtual é em
rede. Todo mundo tem acesso a todos
os outros usando a tecnologia.”® Esse
conceito € til, j4 que o funciona-
mento da CMO no Congresso Nacio-
nal é marcado pela participagcdo de
muitos atores que devem agir em gru-
pos, como os parlamentares e todos
os servidores publicos envolvidos.
Como os autores citados nos relatam
(op. cit., pp. 103-107), existem muitas
tecnologias que facilitam a comuni-
cacao e colaboracdao no ambiente de
trabalho de hoje: e-mail, mensagens
instantineas, voz sobre IP (Internet
Protocol), videoconferéncia, comu-
nicacdes unificadas, “Really Simple
Syndication”, rede privada virtual, si-
tes de redes sociais, mundos virtuais,
web logs, wikis, groupware e assim
por diante.

Outro conceito importante para o
nosso proposito sao as equipes vir-
tuais, definidas como “‘colegas de
trabalho geogrdfica elou organizacio-
nalmente dispersos que sdo reunidos
com o uso de uma combinagdo de
tecnologias de telecomunicagoes e de
informacgoes para realizar uma tare-
fa organizacional.”"°(op. cit., p. 120).
Como serd visto, as vantagens da uti-
lizacdo da colaboragdo virtual para o
funcionamento no Processo de Apre-
ciagdo do PLOA sdo imensas. A esse

 Tradugao livre de: “is a structure that makes it pos-
sible for individuals to work for an organization and
live anywhere. (...) The structure of a virtual organiza-
tion is networked. Everyone has access to everyone else
using technology.”

10 “geographically and/or organizationally dispersed
coworkers that are assembled using a combination of
telecommunications and information technologies to
accomplish an organizational task.”
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respeito, vamos avaliar uma inovacao
tecnoldgica para promover tal cola-
boracado virtual.

Pearson e Saunders também men-
cionam (op. cit., pp. 252-259) a im-
portancia do controle da informacao
na sociedade moderna. Relaciona-
das aos estudos de Richard O. Mason
sobre a Etica na Era da Informacgéo,
ele cita quatro dreas em que o con-
trole de informacodes é crucial (que
pode ser resumida pela sigla PAPA):
“privacy, accuracy, property, and
accessibility”!. Todas essas dreas sao
importantes para a estratégia de TI
da CMO. H4 muitas razdes para esse
julgamento. Entre elas, podemos citar
que a publicidade do Or¢amento Pu-
blico e das informacdes do Processo
Orcamentdrio (Processo de Aprecia-
¢ao do PLOA) deve obedecer a certos
parametros legais; as informacdes so-
bre o Orcamento devem ser precisas;
é importante ser possivel discriminar
as acodes dos vdrios atores no Proces-
so Orcamentdrio; e as informacoes do
Orcamento devem ser acessiveis para
os atores do processo e para o publi-
co em geral. No presente trabalho,
vamos analisar a Estratégia de TI da
CMO com base nesses critérios.

Pearson e Saunders (op. cit., pp. 234-
235), mencionando a importancia
da Governanca de TI, fornecem-nos
a seguinte definicdo (de Peter Weill e
seus colegas) 1%

Eles definem a governanca de
TI como “a especificagdo dos
direitos de decisdo e do siste-

! Privacidade, exatiddo, propriedade e acessibilidade.
12 Traducao livre do original.



ma de responsabilizagdo para
encorajar comportamentos de-
sejdveis no uso de TI". A gover-
nanca de TI ndo diz respeito a
quais decisdes sdo realmente
tomadas, mas sim acerca de
quem toma as decisdes (ou
seja, quem detém os direitos
de decisao) e como os tomado-
res de decisao sdo responsaveis
por elas. Ou seja, a boa gover-
nanca de TI fornece uma es-
trutura para a tomada de boas
decisdes. A governanca de TI
tem dois componentes princi-
pais: (1) a atribuicdo de poder
de decisao e responsabilidade
e (2) os mecanismos de toma-
da de decisdo (por exemplo,
comités, conselhos de revisao,
politicas).

Com base nesse conceito, vamos cri-
ticar a Estratégia de TI da CMO e su-
gerir desenvolvimentos tecnolégicos
para melhorar a governanca de TI
dentro desse colegiado.

Outros conceitos uteis para 0 nosso
propésito sdo a Arquitetura e Infraes-
trutura de TI, como o seguinte trecho
esclarece (op. cit., p. 164)'3:

Uma arquitetura de Tecnolo-
gia da Informacgao (TI) fornece
um modelo para traduzir a Es-
tratégia de Neg6cio em um pla-
no de TI. Uma infra-estrutura
de Tecnologia da Informacao
(TI) é tudo que suporta o flu-
X0 e processamento de infor-
mac¢Oes em uma organizacao,
incluindo hardware, software,
dados e componentes de rede.
E constituida por componen-
tes, escolhidos e montados de

¥ Traducao livre do original.
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forma a melhor aderir ao pla-
no e, portanto, sustenta a es-
tratégia de negocio global. A
infra-estrutura em uma orga-
nizacdo é semelhante ao enca-
namento, a fiacdo e aos méveis
em uma casa.

Observando que a Arquitetura e In-
fraestrutura de TI devem estar alinha-
das com os objetivos ou estratégia da
entidade publica, vamos usar esses
conceitos em nossas criticas a Estra-
tégia de TT da CMO.

Il - A ESTRATEGIA DE T/ DA
CMO PARA O ORCAMENTO
DA UNIAO: AVALIACAO E
MELHORIA

A plataforma de Business Intelligence
(BI) da empresa SAP!, denominada
BusinessObjects, permite a coleta de
dados de diferentes fontes e os torna
disponiveis sob uma camada seman-
tica comum que permite o “drag-
-and-drop”? de critérios de selecao e
dos itens de informacao a serem pes-
quisados, tornando f4cil e eficiente o
acesso as informacoes relevantes, por
meio de relatérios configurdveis de
alta qualidade. Como pode ser lido a
partir do site da empresa’:

Com o lancamento da platafor-
ma denominada BusinessOb-
jects, a empresa SAP continua

4 Esse sistema, da empresa SAP, € o sistema utiliza-
do pelo Congresso Nacional para gerenciar os dados
Orgamentdrios, razao pela qual é mencionado nesta
secao.

15 Selegao e arrastamento.

16 http://www.sap.com/solutions/sapbusinessobjects
/large/business-intelligence/BI-platform/sap-busi-
nessobjects-platform/index.epx [Acesso: 31 de Julho
de 2011]. Tradugao livre do original.
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a construir a sua tecnologia
pioneira de BI. A plataforma
avanca a autonomia dos usu-
drios para um novo nivel, com
uma camada semantica que
apresenta os dados de negdcio
sob uma unica estrutura guar-
da-chuva, permitindo aos usu-
arios o acesso aos dados, inde-
pendentemente de onde eles
residam. Com relevante conte-
tido de negdcio ao seu alcance,
0s usudrios precisam de menos
suporte de TI. Além disso, a
plataforma permite adequar o
software para sua infra-estru-
tura de TI especifica e permite
uma implantacdo simplificada
e mais eficiente.

tados e Municipios, os contratos do
Governo Federal, o Plano Plurianual
e assim por diante. Os Orcamentos
da Unido de cada ano sao represen-
tados nessa plataforma por meio de
vérias informacodes relevantes sobre
os objetos de despesas, tais como: o
periodo de execucdao do Orcamento,
a localidade da execucao, a institui-
¢do publica responsavel, o valor das
despesas e suas vdrias classificacoes
de acordo com as leis das financas
publicas brasileiras. Usando esses
dados multidimensionais, consultas
relevantes sobre o Orcamento podem
ser facilmente realizadas: quanto foi
gasto em um programa de governo

Um relatério construido com a plataforma BusinessObjects da SAP'

Venkcome: Administrator | Asphcaton ™ Piefeee Wb | LogOff | o

004778 153001 34 11062838 590380

No Congresso Nacional, a plataforma
BusinessObjects é usada para repre-
sentar os dados relevantes de diferen-
tes fontes, tais como: o Or¢amento
da Unido, as transferéncias aos Es-

17 Extraido de: http://www.sap.com/solutions/sa-
pbusinessobjects/large/business-intelligence/BI-
-platform/sap-businessobjects-platform/index.epx
[Acesso: 31 de Julho de 2011]
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em um determinado ano? Quanto foi
transferido pelo Orcamento da Unido
para um determinado Estado? Quais
sdo as acOes a serem realizadas no
ambito de um programa de governo?
Vdrios tipos de consultas podem ser
facilmente construidos por meio da
selecdo dos critérios de pesquisa re-
levantes.



A implementacdo dessa plataforma
e sua alimentacdo com as informa-
¢oes relevantes sobre o Orcamento
da Unido recebeu o nome de “SIGA
Brasil” e tem merecido amplo reco-
nhecimento internacional: o sistema
recebeu uma mencao especial no re-
latério de e-Parliament da ONU para
2008, recebeu o prémio “Brasil TIC”
em 2007, foi apresentada no World
e-Parliament Conference of 2009
(Washinton/DC - EUA)? e foi agra-
ciada com o prémio “TT & Governo”
de 20092!. A implementacao também
é objeto de cursos para diversas ins-
tituicoes da Administracdo Publica
brasileira e deve servir de base para
cursos a serem promovidos pela Uni-
versidade Aberta do Brasil em centros
de todo o pais.

E facil deduzir que a plataforma
“SIGA Brasil” promove a transpa-
réncia, uma vez que torna todas as
informacdes relevantes sobre o Or-
¢amento Publico da Unido fécil e am-
plamente disponiveis para os atores
do processo de apreciacao do Orca-
mento (parlamentares e servidores
publicos) e ao publico em geral, ja
que o sistema € acessivel por meio
da Internet. A transparéncia é um
imperativo contemporaneo da Admi-
nistracao Publica e estd ligada ao im-
portante principio constitucional da

8 Relatério World e-Parliament de 2008: http://
unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/
un/unpan029400.pdf [Acesso: 31 de Julho de 2011]

19 Prémio “Brasil TIC “ de 2007: http://www.serpro.
gov.br/imprensa/publicacoes/tema-1/antigas%20te-
mas/tema_189/materias/premio-tic-brasil/ [Acesso:
31 de Julho de 2011]

2 Conferéncia World e-Parliament de 2009: http://
www.ipu.org/splz-e/eparl09.htm [Acesso: 31 de Julho
de 2011]

2 Prémio “TI & Governo” de 2009: http://www.pla-
noeditorial.com.br/anuariotigoverno/ [Acesso: 31 de
Julho de 2011]
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publicidade. Dada essa publicidade,
o sistema também fomenta a respon-
sabilizacdo (accountability), ja que as
acoes do governo (que elabora o Or-
¢amento anual) e dos parlamentares
(que modificam e aprovam o Orca-
mento) estdo potencialmente sujeitas
a forte escrutinio publico.

Como o sistema é implementado por
meio de uma plataforma de softwa-
re integrada e que, portanto, possui
uma infraestrutura e uma arquitetura
comuns, torna-se mais facil a colabo-
racdo de todos os atores do Processo
de Apreciacao do PLOA. Se os dados
relevantes sao inseridos no sistema,
eles se tornam facilmente disponiveis
para a andlise e consultas desses ato-
res durante o Processo de apreciacao
do PLOA e mesmo depois, com a fi-
nalidade de realizacdo de consultas
requeridas pelo publico em geral. A
facilitacdo do trabalho em equipes
virtuais por meio da utilizacao do sis-
tema também contribui para a efici-
éncia da administracdo do Congresso
Nacional, ja que o tempo e esforco
para extrair informagdes relevantes
é bastante reduzido em comparacao
com um sistema manual ou nao inte-
grado. Além disso, como toda a infor-
macao € gerida por esta Unica plata-
forma, o conhecimento disponivel é
altamente preciso, desde que as fon-
tes que alimentam o sistema também
sejam confidveis.

Diante desse cendrio, em que a Estra-
tégia de TI da CMO para o Orcamento
Publico é alinhada com os principios
constitucionais e com o interesse
publico, j4 que promove a transpa-
réncia, responsabilizagdo e eficién-
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cia, € facil concluir que uma possivel
melhora da plataforma seria tornar
os dados orcamentdrios disponi-
veis na “Nuvem” (Cloud) (MIRASHE
e KALYANKAR, 2010), pois isso iria
promover ainda maior publicidade e
acessibilidade.

IV - A ESTRATEGIA DE T/ DA
CMO PARA O PROCESSO

DE APRECIACAO DO PLOA
DA UNIAO: AVALIACAO E
MELHORIA

A Resolucdo n° 1/06-CN, em seus 161
artigos, define formalmente o funcio-
namento da CMO, com intimeras de-
terminacdes sobre o processo demo-
crético e os procedimentos politicos
e técnicos relacionados ao Processo
de Apreciacdo do PLOA no Congres-
so Nacional. Tollini (2009, p. 4) nos
diz que “O processo de exame na CMO
obedece a prazos definidos, regras es-
pecificas e restricoes relativas as emen-
das e procedimentos de aprovagdo”*.
Naquele trabalho, ele nos d4d uma
visao geral do processo de exame do
orcamento, conforme explicado nos
seguintes trechos #:

A CMO conduz o processo de
andlise das despesas em dois
ciclos: no primeiro, divide o
Projeto de Lei Orcamentdria
(PLO) em dez areas tematicas
sobre as quais os relatores seto-
riais elaboram seus pareceres;
em seguida, um relator geral

2 “The examination process in the CMO obeys definite
deadlines and special rules and restrictions regarding
amendments and approval procedures.”

#Tradugao livre do original.
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consolida os relatérios seto-
riais. A votagdo na CMO ocor-
re em primeiro lugar entre os
membros da Camara dos De-
putados e, em seguida, entre os
Senadores, e qualquer relatério
serd considerado rejeitado se
os membros de uma das casas
ndo o aprovarem. (...)

Uma inovacdo foi criada pela
Resolucdo n © 1/06-CN, em vi-
gor desde o inicio de 2007, em
que a CMO vota um relatério
de receitas (preparado pelo Co-
mité de Avaliacao da Receita),
antes de examinar os gastos do
orcamento. (...)

Antes que as emendas ao PLO
possam ser propostas, o plend-
rio da CMO deve votar um Pa-
recer Preliminar, apresentado
pelo relator-geral, mas sujeito
a emendas dos parlamenta-
res. O Parecer Preliminar é um
documento que auto-limita a
intervencdo do Congresso Na-
cional no PLO, ampliando as
restricbes quanto ao cancela-
mento de dotacdes impostas
pelo artigo 166 da Constituicao
Federal, pela Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e pela
Resolucaon©1/06-CN. (...)
Uma vez votado o Parecer Pre-
liminar, uma data limite é de-
finida para a apresentacdo de
emendas ao PLO. (...)

Os relatores setoriais de cada
uma das dez dreas temadticas
examinam a programacio das
despesas das unidades orca-
mentdrias sob sua responsabi-
lidade, bem como as emendas
que propdem novas despesas
em suas dreas. Os recursos li-
berados pelo cancelamento de
parte da programacao do PLO
- tal como autorizado pelo Pa-



recer Preliminar — conjugados
com recursos transferidos pelo
relator-geral, sdo agrupados
por fonte de receitas e usados
para a aprovacdo das emendas.
(...

E dever do relator-geral conso-
lidar e sistematizar os relato-
rios setoriais e examinar as so-
licitacbes pendentes. Também
é seu dever avaliar as despesas
obrigatdrias, a reserva de con-
tingéncia, e o texto da lei orca-
mentdria. (...)

Apd6s a aprovacao pela CMO,
o Congresso Nacional se reu-
ne no Plendrio para discutir e
votar o PLO revisado (relatado
pelo relator-geral).

Como pode ser deduzido pela leitu-
ra da Resolucdo n°® 1/06-CN e do tra-
balho de Tollini (op. cit., pp. 1-29), é
razoavel concluir que o exame do Or-
¢amento Publico pelo Congresso Na-
cional se conforma com a definicao
de “Processo”, exposta no trabalho de
Gulledge Jr. e Sommer (2002, p. 365)%*:

Quando falamos de processos,
queremos dizer cadeias pro-
cessuais impelidas por eventos.
De acordo com Scheer (1993),
um ‘processo é uma ocorréncia
de certa duracdo que é iniciada
por um evento e concluida por
um evento.’

As vérias etapas do exame do orca-
mento da Unido no Congresso se ca-
racterizam como uma cadeia légica e
coordenada de ocorréncias que en-
volvem a participacdo de atores hu-
manos que lidam com sistemas de TI.
Antes de prosseguir com a presente
andlise, é importante mencionar 0s

2 Tradugao livre do original.
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sistemas que a CMO usa para lidar
COmM €esse pProcesso.

Em termos gerais, o primeiro sistema
é chamado de “Sisterna Emendas”, que
estd disponivel por meio da Internet®
para os gabinetes dos parlamentares,
para ser utilizado por funciondrios
nio necessariamente especializados
em TI nem em Or¢amento Publico.
Esse sistema € muito simples e seu ob-
jetivo principal é orientar o usudrio na
selecdo ou preenchimento de campos
com as informac6es necessdrias (ob-
jetivo, valor e classificagdes orcamen-
trias) para cada emenda, que pode
incluir um novo objeto de despesa
ou aumentar o valor de um jd exis-
tente®. Apés a informacao ser inseri-
da no sistema, ela é armazenada em
um banco de dados corporativo para
posterior processamento. O sistema
estd sujeito a erros (ja que € utilizado
por profissionais ndo especializados
em TI e por ndo incorporar regras de
critica exaustivas capazes de torné-lo
suficientemente robusto) e precisa de
modificacdo a cada ano em razdo de
mudancas nas determinac¢des em ma-
téria de Orcamento Ptblico.

Outro sistema importante é o “Sis-
tema de Apoio a Elaboragdo de Leis
Or¢camentdrias” (SELOR)%. Esse sis-
tema é um software comandado pelo
usudrio, o qual orienta os servidores
qualificados do Congresso Nacional
através do processo de gestdo dos re-
cursos financeiros obtidos com a rea-

% http://cn/emendas/

% (O sistema possui outras funcionalidades. Veja o
manual para 2011: http://www.camara.gov.br/inter-
net/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2011/
emendas/manual_emendas.pdf [Acesso: 31 de Julho
de 2011]

27 http://cnl/selor/ [Acesso: 31 de Julho de 2011]
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valiacdo das receitas e com os cortes
de alguns objetos de despesas para
atribui-los as emendas apresentadas
pelos parlamentares por meio do uso
do “Sistema Emendas”, como acima
mencionado. O SELOR ndo possui
documentagdo suficiente®®, executa
basicamente alguns procedimentos
de processamento de dados sob os
comandos do usudrio treinado e estd
sujeito a modificacdes a cada ano, pe-
los mesmos motivos de mudanca de
determinacdes em matéria de Orca-
mento Publico.

Ha também outros softwares para li-
dar com questdes orcamentdrias na
CMO. Apés algum contato com 0 uso
desses sistemas, podemos concluir,
no que diz respeito a sua arquitetura
e infraestrutura, que sao nao integra-
dos entre si, estao desatualizados, nao
possuem documentacao suficiente e
sdo simples programas de processa-
mento de dados, que s6 funcionam
sob o comando do usudrio, com a ne-
cessidade de realizacdo de algumas
tarefas manuais (como, em alguns ca-
sos, a forma como os cortes or¢amen-
tarios sao realizados). Também estdo
sujeitos a propagacdo de erros e nao
contribuem para a promocao da efi-
ciéncia dos servidores qualificados do
Congresso Nacional, que despendem
uma grande quantidade de tempo em
tarefas repetitivas. A colaboracao dos
indimeros atores no uso desses siste-
mas ndo integrados €, portanto, uma
fonte de erros na programacao do Or-
camento e um fator importante para
adiminuicdo da eficiéncia da institui-
¢ao, ja que muito tempo € dedicado

% Nao possui um manual com instru¢des para seu
uso.
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a cada ano para adaptar os sistemas
a reorganizacdes orcamentdrias. Por-
tanto, podemos concluir que a Estra-
tégia TI atual da CMO para o Processo
de Apreciacao do PLOA poderia estar
mais bem alinhada com os principios
constitucionais e o interesse publico,
por meio do uso de sistemas adequa-
dos a promocao de exatidao, eficién-
cia e transparéncia.

H4, no entanto, uma possivel solucao
adequada para esse problema. Existe,
hoje, uma tendéncia forte de pesquisa
para o desenvolvimento de sistemas
de BPM (Business Process Manage-
ment) e BRM (Business Rules Mana-
gement) por meio de uma plataforma
de software integrada. De acordo com
Neubauer (2009, p. 167) “BPM supor-
ta processos de negocios por meio da
utilizacdo de métodos, técnicas e sof-
tware para projetar, aprovar, controlar
e analisar processos operacionais que
envolvem atores humanos, organiza-
¢coes, aplicativos, documentos e outras
fontes de informacao’ (van der Aalst et.
al., 2003)"*. Os sistemas BRMS (Busi-
ness Rules Management System), por
outro lado, sdo “determinados produ-
tos de software que permitem a gestdo
de regras de negocio.”*® (Resch, 2010,
p- 1.

De acordo com uma empresa de con-
sultoria em Internet (MOLECULAR,
2011), “BPM e BRMS usam o poder
das regras de negdcio de forma com-
plementar. Hoje, as empresas procu-

29 “BPM is supporting business processes using metho-
ds, techniques, and software to design, enact, control,
and analyze operational processes involving humans,
organizations, applications, documents and other
sources of information’ (van der Aalst et. al., 2003).”

30 “certain software products which support the mana-
gement of business rules.”



ram cada vez mais implementd-los
juntos de uma maneira integrada.”*
E utilizando sistemas de busca da
Internet, podemos encontrar alguns
vendedores que dizem oferecer tais
ferramentas de software em uma pla-
taforma integrada.

Desde que o Processo de Aprecia-
¢do do PLOA da Unido é um proces-
so institucional formado por vérias
etapas (que envolvem a interacao de
pessoas e sistemas) e muitas regras
que, a primeira vista, podem ser to-
tal ou parcialmente automatizados®,
uma solucdo elegante é implementa-
-lo usando um software empresarial
apropriado que integre as caracte-
risticas de BPM e BRM. Dessa for-
ma, uma vez que todos os passos e
as tarefas seriam integrados e geren-
ciados por uma tnica plataforma de
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software que iria executd-los de uma
forma automatizada ou semiautoma-
tizada, as possibilidades de erros no
Orcamento Publico seriam menores.
Haveria maior eficiéncia no processo,
adquirida por meio da automacao. A
colaboracdo dos atores seria reforca-
da e orquestrada pelo sistema, pro-
porcionando maior governanca de TT.
A transparéncia também aumentaria,
ja que o software BPM geralmente
fornece ferramentas para relatoérios e
andlise de processo. As modificacoes
anuais das disposicdes orcamentd-
rias seriam muito mais féceis de re-
alizar, uma vez que as tecnologias de
BPM e BRM sdo desenvolvidas para
facilitar as alteracboes. Finalmente,
a Estratégia de TI estaria, portan-
to, mais alinhada com os relevantes
principios constitucionais e com o
interesse publico.

BPM, BRM e SOA3

ADMIN RESOURCE

CRM
Data

SoA
Adaptor
Framework

31 “BPM and BRMS use the power of rules in comple-
mentary ways. Today, companies are increasingly
looking to implement them together in an integrated
fashion.”

% Resolugao n° 1/06-CN e Tollini (2009).

3 Extraido de Molecular (2011).
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V - CONCLUSAO

No presente trabalho, fizemos uma
critica da Estratégia de TI da Comis-
sdo Mista de Planos, Or¢camentos Pui-
blicos e Fiscalizacdo (CMO) para o
Orcamento Publico e o Processo Or-
camentdrio (Processo de Apreciacdo
do PLOA) da Unido. Com base nessa
critica, propomos alguns caminhos
para melhoria: fazer as informacdes
relevantes do Orcamento Ptblico dis-
poniveis na “Nuvem” (Cloud) e imple-
mentar o processo de exame do PLOA
por meio de um sistema integrado de
BPM e BRM. Dessa forma, a Estraté-
gia de TI da CMO poderia conseguir
maior adesao aos principios da trans-
paréncia, eficiéncia e exatidao e, por-
tanto, ser mais adequada ao interesse
publico. Tal solucdo nado eliminaria a
plataforma SIGA Brasil, mas apenas
implementaria o processo de apre-
ciacdo do PLOA por meio de uma pla-
taforma adicional: um sistema BPM
integrado com capacidades de BRM.
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PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS:
Aspectos tedricos e proposicoes legislativas

Por:
Marcus Peixoto’

Resumo

O pagamento por servicos ambientais tem assumido uma im-
portancia crescente nas discussdes em torno das estratégias de
desenvolvimento ambientalmente sustentdvel no mundo. No
Brasil esse tema tem permeado as discussoes do novo Cédigo
Florestal. No entanto, desde 2007 existem vdrias proposicoes le-
gislativas em tramitagdo no Congresso Nacional, cuja andlise e
deliberacao podem contribuir para a construcao de um marco
regulatério inovador nas relagdes entre o Estado, a sociedade e
o meio ambiente.

Palavras-chave: servicos ambientais — projeto de lei — ecossis-
tema

Abstract

Payment for ecosystem services has received a growing atten-
tion in discussions of strategies for environmentally sustainable
development worldwide. In Brazil, this theme has been a major
concern in discussions about the new Forest Code. However,
since 2007 there are several legislative proposals under analysis
in the National Congress, whose deliberation can contribute to
build an innovative regulatory framework in the relations be-
tween state, society and environment.

Keywords: environmental services — law proposal — ecosystem

INTRODUCAO

O tema pagamento por servicos ambientais tem despertado
atencao crescente na sociedade brasileira, e assumido impor-
tancia crescente nas discussdes em torno do novo Cédigo Flo-

! Consultor Legislativo do Senado Federal — Doutor em Ciéncias Sociais em Desenvolvi-
mento, Agricultura e Sociedade. Contato: marcus.peixoto@senado.gov.br.
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restal, em curso no Senado Federal. O
assunto é complexo, existindo uma
ampla bibliografia sobre o assunto,
destacando-se os seis volumes do
The Millennium Ecosystem Assess-
ment Series, com diversos estudos de
casos. Termos como compensagao e
retribuicdo sao frequentemente utili-
zados no lugar do termo pagamento,
embora possamos té-los como sino-
nimos. Ndo obstante, pelas limita-
¢oes de espaco e de objetivos, e longe
de esgotar o assunto, este estudo se
concentra numa introducdo aos as-
pectos tedricos que norteiam o paga-
mento por servicos ambientais e na
apresentacao das proposicoes legis-
lativas em tramitagdo no Congresso
Nacional.

Inicialmente, sao abordados os con-
ceitos bdsicos de ecossistema e ser-
vicos ambientais. Em seguida, na
segunda secdo, é apresentado o Mil-
lennium Ecosystem Assessment, como
base do presente estudo e principal
fonte de referéncia sobre pesquisas,
relatérios e publicagdes sobre o tema.
Nas subsecoes seguintes sdo discu-
tidos os conceitos de forcas de mu-
dancas, valor de servicos ambientais
e ferramentas de avaliacdo e classi-
ficacdo dos servicos ambientais. Na
terceira secao € introduzida a discus-
sdo sobre o pagamento por servicos
ambientais e na quarta, sao apresen-
tadas as proposicoes legislativas em
tramitacdo no Senado Federal e na
Camara dos Deputados. Na quinta
secdo sdo feitas consideracdes sobre
aimpossibilidade de apresentacdo de
proposicoes legislativas de iniciativa
parlamentar que tratam da criacado de
planos e programas de governo. Por
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fim, apresentam-se consideracoes fi-
nais sobre o tema.

1. CONCEITUACOES BASICAS

Um ecossistema é um complexo di-
namico de plantas, animais, comu-
nidades de microorganismos e meio
ambiente, interagindo como um con-
junto funcional. H4 uma ampla di-
versidade de ecossistemas, desde os
relativamente intocados, como flo-
restas naturais, passando pelos que
sofreram transformacdo antrépica
parcial, até os intensamente altera-
dos e continuamente modificados
pelo homem, tais como as terras cul-
tivadas e as dreas urbanas.

Genericamente, servicos ambientais
(ou servicos ecossistémicos ou de
ecossistemas?) sao os beneficios que
as pessoas obtém dos ecossistemas.
No entanto, é aceita também a dife-
renciacdo conceitual entre servicos
ambientais e servigos ecossistémicos.
Servicos ecossistémicos, nesse senti-
do, seriam as funcoes e processos dos
ecossistemas relevantes para a pre-
servagao, conservacao, recuperacao,
uso sustentdvel e melhoria do meio
ambiente e promocao do bem-estar
humano, e que podem ser afetados
pela intervencdo humana. De forma
complementar, servicos ambientais
sdo os de consultoria, educacao, mo-
nitoramento e avaliacdo, prestados
por agentes puiblicos e privados, que
tenham impacto na mensuracao, pre-
vencao, minimizacdo ou correcio de

2 Do inglés ecosystem services ou environmental servi-
ces. H4, entretanto, autores que diferenciam servigos
ambientais e servigos ecossistémicos.



danos aos servicos ecossistémicos. No
entanto, para os fins deste trabalho,
servicos ambientais e servicos ecos-
sistémicos serdo utilizados como si-
noénimos.

Os servicos prestados pelos ecossiste-
mas sdo essenciais nao s6 para a so-
brevivéncia humana, mas, também,
para a reducdo da pobreza. A espécie
humana é parte dos ecossistemas,
com 0s quais interage, mas também
é fundamentalmente dependente do
fluxo de servicos ambientais.

A degradacdo desses servicos tem
muitas causas, inclusive a deman-
da excessiva por eles, decorrentes de
crescimento da economia, mudancas
demogréficas e escolhas individuais.

A combinacao crescente de deman-
das colocadas sobre ecossistemas
cada vez mais degradados diminui
seriamente as perspectivas de um
desenvolvimento sustentdvel. As-
sim, o bem-estar humano é afetado
ndo apenas pelas diferencas entre a
demanda e a oferta dos servigos am-
bientais, mas também pela crescente
vulnerabilidade de individuos, comu-
nidades e nagdes. Enquanto ecossis-
temas bem manejados reduzem os
riscos e vulnerabilidades, sistemas
mal manejados podem aumentar os
riscos de enchentes, secas, perdas de
safra, fome e doencas. E esses riscos
sdo particularmente maiores nas are-
as rurais.

O problema criado pela crescente
demanda por servicos ambientais
é agravado pela reducdo cada vez
maior da capacidade dos ecossiste-
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mas de prestarem esses servicos. A
pesca mundial, por exemplo, esta
atualmente em declinio devido a ex-
ploracao excessiva, e uma quantidade
significativa de terras agricolas tem
sido degradada no dltimo meio sécu-
lo pelos processos de erosao, salini-
zacdo, compactacdo, esgotamento de
nutrientes, poluicdo e urbanizacao.
Outros impactos induzidos pela a¢do
do homem nos ecossistemas incluem
alteracdo dos ciclos do nitrogénio,
fésforo, enxofre e carbono, causando
a chuva 4cida, a proliferacdo de algas
e a mortandade de peixes em rios e
dguas costeiras, contribuindo ainda
para as alteracdes climéticas.

A estreita relagdo entre fome, pobre-
za e degradacdo dos ecossistemas
estd cada vez mais clara. Apesar de
um crescimento econémico global
sem precedentes, mais de 1 bilhao
de pessoas continuam a viver em po-
breza extrema e mais de 850 milhoes
de pessoas sofrem de fome cronica,
enquanto os ecossistemas estdo sen-
do ameacados como nunca foram. A
maioria das pessoas pobres do mundo
vive em 4reas rurais, muitas delas em
ambientes degradados, e dependem
da agricultura para sua subsisténcia.
Assim, o desenvolvimento agricola é
crucial para aliviar a pobreza em larga
escala. Tal desenvolvimento também
demanda que a base dos recursos na-
turais dos quais os pobres dependem
para sua subsisténcia seja preservada
e melhorada.

Os objetivos da gestdo dos ecossiste-
mas e as agoes que as pessoas desen-
volvem sdo influenciados nao apenas
pelas consequéncias das mudancas
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esperadas para os seres humanos,
mas também pela importancia que as
pessoas dao a consideracoes sobre o
valor intrinseco dos seres vivos e dos
ecossistemas. Por exemplo, muitos
paises tém aprovado leis para prote-
ger espécies ameacadas de extincao,
baseados na visdao de que tais espé-
cies tém simplesmente o direito a
existir, mesmo que sua protecao re-
sulte em custos econdmicos.

Embora tenham a sua importancia,
mecanismos de mercado nem sem-
pre garantem a conservacao dos ser-
vicos ambientais, seja porque nio
existem mercados para estes servicos,
tais como os culturais ou de regula-
¢ao, seja porque as politicas e as insti-
tuicOes ndo permitem que as pessoas
que vivem dentro do ecossistema se
beneficiem dos servicos que pode-
riam proporcionar a outras pessoas
que estao distantes — principalmente
quando essa distancia é temporal e
se refere a geragoes futuras. A indefi-
nicao de um direito claro de proprie-
dade também contribui fortemente
para a degradacdo ambiental, como
pode ser claramente exemplificado
no problema da pesca em dguas in-
ternacionais. O pescador ird pescar se
o beneficio privado que auferir com a
pesca for maior que o custo privado
em que incorrer, mesmo que, para
a sociedade, a pesca resulte em um
custo altissimo.

Além disso, mesmo quando existe
mercado para um servico ambien-
tal, os resultados obtidos pela acao
do mercado podem ser social ou
ecologicamente indesejdveis. Devi-
damente administrada, a criacdo de
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oportunidades de ecoturismo em
um pais pode criar fortes incentivos
econdmicos para a manutencao de
servicos culturais prestados pelos
ecossistemas. Porém, mal geridas, as
atividade ligadas ao ecoturismo po-
dem degradar os proprios recursos
nos quais elas estdao baseadas. Fi-
nalmente, os mercados muitas vezes
sdo incapazes de responder a ques-
toes de promocgao de igualdade asso-
ciadas a gestdo de ecossistemas para
as geracgOes presente e futuras, dado
que algumas mudancas nos servicos
ambientais sdo irreversiveis.

2. 0 MILLENNIUM ECOSYSTEM
ASSESSMENT (MA)

Durante a Assembleia Geral da Orga-
nizacdo das Nac¢des Unidas, realizada
em abril de 2000, o entdo Secretdario
Geral da ONU, Kofi Annan, apontou
a Millennium Ecosystem Assessment’
— MA (Avaliacao do Milénio para o
Ecossistema) como o esfor¢co neces-
sdrio para avaliar a situacao dos prin-
cipais ecossistemas do planeta.

Envolvendo governos, setor privado,
organizacoes nao-governamentais
e centenas de cientistas de vdrios
paises do mundo, os estudos da MA
foram realizados entre 2001 e 2005
para avaliar as consequéncias das
mudancas dos ecossistemas sobre o
bem-estar humano, e estabelecer as
bases cientificas das acdes necessd-

3 HASSAN, Rashid, SCHOLES, Robert, and ASH, Ne-
ville Ecosystems and human well-being: current sta-
te and trends : findings of the Condition and Trends
Working Group. ISLAND PRESS ISBN 1-55963-227-5,
vol I. O acesso aos relatérios do MA pode ser feito em:
http://www.maweb.org/en/index.aspx.



rias para melhorar a conservacao e
0 uso sustentdvel dos ecossistemas
e para satisfazer as necessidades hu-
manas.

A avaliacdo global realizada pela MA
sintetizou a informacao da literatura
cientifica e de relevantes modelos e ba-
ses de dados e produziu em 2005 uma
série de relatérios complexos, organi-
zados na The Millennium Ecosystem
Assessment Series, em quatro volumes,
abrangendo os seguintes temas: estado
atual e tendéncias dos ecossistemas
(volume 1); avaliacdo de cendrios (vo-
lume 2); ac¢des politicas (volume 3); e
avaliacoes em multiescala (volume
4). Os relatérios da MA apresentam
avaliacdes sobre 10 regides globais:
marinhas, costeiras, dguas interiores,
florestas, de sequeiro, ilhas, monta-
nhas, polares, cultivadas e urbanas.
Essas regioes nao sao ecossistemas em
si, mas, cada uma contém varios ecos-
sistemas*.

As quatro convencdes internacionais
relativas a Diversidade Bioldgica®,
Combate a Desertificacdo® Espé-
cies Migratérias’ e Zonas Umidas® de
Importancia Internacional (Ramsar
Convention®) baseiam-se em conclu-
soes da MA, que também ajudam a
orientar as demandas de governos,
do setor privado e da sociedade civil.
A MA contribuiu para a realiza¢do do
Plano de Implementacdo do Encon-
tro Mundial sobre o Desenvolvimen-

* No Anexo deste Estudo estd disponivel uma tabela
com a relagao das avaliagdes subglobais, os ecossiste-
mas e servicos ambientais.

5 Acessivel em: http://www.cbd.int/.

6 Acessivel em: http://www.unccd.int/.

7 Acessivel em: http://www.cms.int/.

8 Pantanos, brejos, mangues.

9 Acessivel em: http://www.ramsar.org.
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to Sustentavel'?, de setembro de 2002,
e deve ainda contribuir para a conse-
cucao das Metas de Desenvolvimento
do Milénio das Nacoes Unidas!!.

A MA também reconhece que as
acoes humanas que influenciam os
ecossistemas ndo derivam somen-
te da preocupacao com o bem-estar
humano, mas resultam também da
consideracdo do valor intrinseco das
espécies e dos ecossistemas.

2.1. Forcas de mudancas

No contexto em andlise, uma forca é
qualquer fator que altera um aspecto
de um ecossistema. Um fator direto
pode ser identificado e sua influéncia
medida. Um fator indireto, porém,
opera de modo mais difuso, frequen-
temente alterando um ou mais fa-
tores diretos. Portanto, fatores dire-
tos e indiretos operam em sinergia.
Mudancas na cobertura do solo, por
exemplo, como fator indireto, podem
aumentar a presenca de espécies in-
vasoras.

A MA reconhece explicitamente o
papel dos tomadores de decisdo que
afetam os ecossistemas, 0s servicos
ambientais e o bem-estar humano.

10 Acessivel em: http://www.un.org/events/wssd/.

1 As Metas de Desenvolvimento do Milénio (MDM)
surgiram da Declara¢dao do Milénio das Nacoes Uni-
das, adotada pelos 191 estados membros no dia 8 de
setembro de 2000, como um esforco para sintetizar
acordos internacionais alcancados em vdrias ctipulas
mundiais ao longo dos anos 90. Algumas das oito me-
tas da ONU, apresentadas na Declaracao do Milénio,
e que se pretendem alcancar até 2015, sao reduzir em
50% a extrema pobreza, a fome, reduzir em 2/3 a 3/4
das doengas que matam milhdes, promover a igual-
dade entre os sexos, e fomentar novas bases para o de-
senvolvimento sustentdvel dos povos. Para acessar o
site do MDM: http://www.un.org/millenniumgoals/.
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O processo de decisao é complexo e
multidimensional, ocorrendo em trés
niveis organizacionais, embora a dis-
tingdo entre esses niveis seja muitas
vezes difusa e dificil de definir:

e individuos e pequenos grupos lo-
cais, que alteram diretamente algu-
ma parte do ecossistema;

e autoridades ptblicas e privadas
responsdveis pelas decisdes no ni-
vel municipal, estadual e nacional,
e

e autoridades publicas e privadas no
nivel internacional, como em con-
vencoes e acordos internacionais
multilaterais.

H4 ainda a dependéncia de forcas
endégenas e exdgenas, nas escalas
temporal, espacial e organizacional.
Por exemplo, a quantidade de ferti-
lizantes aplicados em uma fazenda
é uma forca endégena do ponto de
vista do agricultor, enquanto o preco
do fertilizante é uma forca exégena,
uma vez que as decisoes do agricultor
tém pouca influéncia direta sobre os
precos.

Quanto a escala temporal, mudancas
em ecossistemas que podem ter pou-
co impacto sobre o bem-estar huma-
no ao longo de dias ou semanas (ero-
sdo do solo, por exemplo) podem ter
um impacto acentuado ao longo de
anos ou décadas (declinio da produ-
tividade agricola). Da mesma forma,
quanto a escala espacial, mudancas
locais podem ter pouco impacto em
alguns servicos nessa escala (como
o impacto local da perda da floresta
na disponibilidade de d4gua), mas im-
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pacto significativo em grandes dreas
(perda da floresta em uma bacia hi-
drografica alterando a duracdo e a
magnitude de inundacdes).

Os fatores indiretos de mudanca sao
principalmente:

e demograficos, tais como tamanho
da populacdo, estrutura etéria e de
género, e distribuicdo geografica;

e econdmicos, como renda nacional
e per capita, as politicas macroeco-
nodmicas, o comércio internacional
e os fluxos de capital;

e sociopoliticos, tais como a demo-
cratizagdo, o papel das mulheres,
na sociedade civil e no setor priva-
do e mecanismos de disputa inter-
nacionais;

» cientificos e tecnolégicos, como ta-
xas de investimento em pesquisa e
desenvolvimento e taxas de adocao
de inovacoes tecnoldgicas, incluin-
do biotecnologias e tecnologias da
informacao, e

e culturais e religiosos, como as esco-
lhas que as pessoas fazem sobre o
que e quanto consumir e o que elas
valorizam.

A escolha da escala espacial ou tem-
poral da avaliacio ambiental tem
um peso politico, uma vez que se
pode involuntdria ou intencional-
mente privilegiar certos grupos. Adi-
cionalmente, a selecdo da escala de
avaliacao e do seu nivel de detalhe
implicitamente favorece sistemas es-
pecificos de conhecimento, tipos de
informacao e modos de expressdo em
detrimento de outros.



2.2. Valores associados a
ecossistemas

Os atuais processos de decisao mui-
tas vezes ignoram ou subestimam o
valor dos servicos ambientais. A to-
mada de decisdo sobre os ecossiste-
mas e seus servicos pode ser especial-
mente complicada porque diferentes
disciplinas, pontos de vista filos6ficos
e escolas de pensamento avaliam o
valor dos ecossistemas de diferentes
maneiras.

Um paradigma de valor, conhecido
como 0 conceito utilitarista (antro-
pocéntrico), é baseado no principio
da preferéncia a satisfacdo do ser
humano (bem-estar). Neste caso, os
ecossistemas e 0s servicos que eles
fornecem tém valor para as socieda-
des humanas porque as pessoas usu-
fruem da sua utilizacao, direta ou in-
diretamente (valores de uso). Dentro
desse conceito utilitarista, as pessoas
também dado valor aos servicos dos
ecossistemas que ndo estao momen-
taneamente usando (valores de ndo-
-uso ou de existéncia), simplesmente
por saber que esses recursos existem,
mesmo que nunca os utilizem direta-
mente. Muitas vezes isso envolve va-
lores histdéricos, nacionais, €éticos, re-
ligiosos e espirituais profundamente
arraigados que as pessoas atribuem
aos ecossistemas — sdo os valores que
a MA reconhece como servicos cultu-
rais dos ecossistemas.

Um paradigma de valor diferente,
ndo-utilitarista, sustenta que alguma
coisa pode ter um valor intrinseco, ou
seja, que pode ter valor préprio, inde-

PAGAMENTO POR

SERVICOS AMBIENTAIS

pendentemente de sua utilidade para
alguém ou do bem-estar proporcio-
nado para o ser humano.

Os paradigmas utilitarista e ndo-uti-
litarista interagem de vdrias formas,
mas usam medidas diferentes, sem
denominadores comuns, e normal-
mente apresentam dificuldades em
ser usados de forma agregada.

Segundo a MA, uma ampla gama de
metodologias tém sido desenvolvidas
sob a abordagem utilitarista, tentan-
do quantificar os beneficios de dife-
rentes servicos ambientais. A escolha
de uma técnica de valoracao em dada
situacdo é ditada pelos dados dispo-
niveis e pelas caracteristicas de cada
caso.

Procedimentos ndo-utilitaristas de
avaliacao variam conforme bases éti-
cas, culturais, religiosas e filosoéficas,
e diferem quanto a compreensao do
significado de valor intrinseco. O va-
lor intrinseco pode compensar ou
complementar as consideracdes do
valor utilitarista. Mas tais decisdes
sdo essencialmente politicas, nao
econdmicas. Em democracias con-
temporaneas essas decisoes sdo feitas
em parlamentos ou agéncias regula-
doras com mandatos legais para isso.
As sancgdes previstas para a violagdo
de leis que reconhecem o valor intrin-
seco de um bem ou servico ambiental
podem ser citadas como uma medida
do valor intrinseco a ele atribuido.

Entretanto, a simples acdo de quan-
tificar o valor dos ecossistemas nao
pode, ela prépria, alterar os incen-
tivos que afetam seu uso ou conser-
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vacdo. Muitas mudancas prdticas sao
requeridas para melhor calcular tais
valores. E necessdrio aperfeicoar ins-
trumentos e processos de tomada de
decisdo e fornecer conhecimento so-
bre que tipo de informacdes pode ter
maior influéncia.

A maior parte do trabalho na previsao
de mudancas nos valores do fluxo de
beneficios providos por um ecossis-
tema envolve estimar a mudanca de
fluxos fisicos dos beneficios (quanti-
ficar relacoes biofisicas) e identificar
e quantificar uma cadeia de causali-
dades entre as mudancas nas condi-
¢oes do ecossistema e do bem-estar
humano. Um problema comum na
valoracdo é que a informacdo estd
disponivel somente em alguns dos
elos e frequentemente em unidades
incompativeis da cadeia de valor.

Os valores do ecossistema, nesse sen-
tido, sd3o apenas uma das bases sobre
as quais decisdes sobre a gestdo do
ecossistema sao e deveriam ser toma-
das. Muitos outros fatores, incluindo
nogodes do valor intrinseco e outros
objetivos que a sociedade pode ter
(como equidade entre diferentes gru-
pos e geracdes), também contribui-
rdo para o arcabouco decisorio.

2.3. Ferramentas de
avaliacao

Embora novos conjuntos de dados,
como os derivados de sensoriamento
remoto, provejam informacoes am-
plas e consistentes e permitam uma
avaliacdo global mais rigorosa, ainda
existem desafios ao lidar com tais da-
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dos em escalas globais ou locais. En-
tre tais desafios estdo as tendéncias
na cobertura geogrifica e temporal
e nos tipos de dados coletados. Por
exemplo, a disponibilidade de dados
é maior em paises industrializados
que em paises em desenvolvimento,
e dados para certos recursos, como
producdo agricola, sdo mais rapida-
mente disponibilizados que os de
pescado, madeira para combustivel e
biodiversidade.

A MA usa, por exemplo, modelos de
sistemas ambientais que medem as
consequéncias da cobertura do solo
para o fluxo de rios ou a consequén-
cia das mudancas climdticas para a
distribuicdo das espécies. Também
usa modelos de sistema humanos
que examinam, por exemplo, o im-
pacto de mudangas no ecossistema
sobre producao, consumo e decisdes
de investimento doméstico ou que
permitem que amplos impactos eco-
ndmicos em setores como agricultura
sejam avaliados.

A MA valoriza tanto o conheci-
mento cientifico formal quanto o
conhecimento desenvolvido em
sociedades tradicionais. Esse conhe-
cimento tradicional é frequentemen-
te desconhecido pela ciéncia e pode
ser a expressdo de outras formas de
relacionamento entre a sociedade e a
natureza em geral, e de modos parti-
culares de gerenciamento dos recur-
sos naturais. Para serem confidveis e
lteis aos tomadores de decisdo, to-
das as fontes de informacao, sejam
cientificas ou tradicionais, devem ser
utilizadas e validadas como parte do
processo de avaliac3o.



O desenvolvimento de cendrios a mé-
dio e longo prazo é particularmente
util para os tomadores de decisdo, ao
apontar as diversas trajetdrias que os
ecossistemas podem tomar no futuro.
O exercicio da construcao de cendrios
inova em vdrias 4reas:

¢ desenvolvimento de cendrios futu-
ros globais explicitamente ligados
aos servicos ambientais e as con-
sequéncias, para os humanos, das
mudancas nos ecossistemas;

e consideracdo de conflitos e com-
pensacoes entre servicos ambien-
tais individuais dentro do pacote
dos beneficios que qualquer ecos-
sistema particular potencialmente
oferece a sociedade;

e avaliacdo das capacidades de mo-
delagem para a ligacdo de forcas
socioecondmicas € servicos am-
bientais, e

e consideracdo de cendrios ambi-
guos, assim como de incertezas
quantificaveis.

A selecdo das ferramentas de anélise
deve ser determinada pelo contexto
da decisdo, pelas caracteristicas cha-
ves do problema decisério e pelos
critérios considerados importantes
pelos tomadores de decisao.

As politicas de gestdo para resolver
problemas e aproveitar oportunida-
des relacionadas a ecossistemas e
seus servicos, seja em escala local, na-
cional ou internacional, necessitam
ser adaptdveis e flexiveis para obter
beneficios das experiéncias passadas,
prevenir riscos e considerar incerte-
zas.
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2.4. Classificacao dos servicos
ambientais

A MA classificou os servicos ambien-
tais em quatro grupos, identificando
inicialmente 24 categorias. Nos ulti-
mos anos, entretanto, outros servicos
foram identificados e estdo a seguir
relacionados.

REGULACAO - dos processos ecossistémicos

1. promocao de microclimas, para reduzir a
variacdo da temperatura média;

2. estabelecimento de plantios com funcao
de quebra-ventos, para a diminui¢do da
velocidade dos ventos ou para impedir a
formacao de taneis de vento;

3. instalacao de estruturas para reduzir a
erosao do solo e da ocorréncia de enchentes;

4. instalacdo de estruturas para reduzir o
escoamento superficial de dguas e o depdsito
de residuos nos corpos d'aqua;

5. estabelecimento de areas verdes ou de
reflorestamentos para reduzir a ocorréncia de
doencas cronicas em seres humanos;

6. estabelecimento de dreas verdes ou
reflorestamentos para reduzir a ocorréncia de
doencas transmissiveis por animais e plantas
silvestres para as populacdes domésticas e de
humanos;

7. reciclagem de residuos sélidos ou liquidos
para reduzir sua absorcdo por plantas e

a deposicdo no lencol fredtico de metais
pesados, minerais e microorganismos
prejudiciais 3 satde humana e ao meio
ambiente;

8. estabelecimento de cobertura vegetal que
funcione como barreira a poluicao sonora;

9. implantacdo de cobertura vegetal que
contribua para a melhoria da qualidade
da dgua e para menores taxas de
evapotranspiracdo vegetal;

10. instalacdo de apidrios ou estruturas
semelhantes, que contribuam para o aumento
das populacoes de insetos polinizadores;

SUPORTE - que promovam 0s seguintes
servicos ambientais
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11. manutencdo da biodiversidade e das
populacdes vegetais e animais, mediante
melhoria nas condicoes do habitat;

12. adocao de sistemas agricolas que
favorecam aumento do depdsito de matéria
organica no solo;

13. requlacdo da composicdo quimica da
atmosfera;

14. regulacdo climédtica, pela regulacdo da
temperatura global, das chuvas e de outros
processos climdticos biologicamente mediados
no nivel global ou local;

15. ciclagem de nutrientes do solo, pelo
aumento no seu armazenamento, reciclagem
interna, processamento ou aquisicao externa;

SUPRIMENTO - dos bens proporcionados pelo
meio ambiente, com os seguintes efeitos

16. promocdo do aumento da produtividade
agropecuadria e da reducdo do crescimento da
area cultivada e do desmatamento;

17. promocdo da economia no uso de dgua
presente no ecossistema ou da sua retencao,
aumentando sua disponibilidade;

18. producdo de biocombustiveis visando
reducdo no consumo de combustiveis fosseis;

19. acoes de conversao da energia solar para
producao de madeira destinada a producao de
energia;

20. acdes de conversdo da energia solar para
producdo de madeira destinada a producao ou
uso industrial;

21. acdes de conversdo da energia solar
para producdo de produtos florestais ndo
madeireiros;

22. acdes de conversdo da energia solar para
producdo de fibras;

Culturais

23. acoes que contribuam para a estética do
cendrio rural, por criacao de barreira visual ou
modificacdo da paisagem, inclusive mediante
sistemas de uso da terrg;

24. acoes que contribuam para a identificacao
regional e para a emissao de selos de protecao
da identidade geografica;

25. acdes que contribuam para a evolucao do
conhecimento, através do desenvolvimento de
pesquisas;
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26. acdes que contribuam para a inspiracao e
a criatividade artistica local;

27. acdes que contribuam para a promocao
de aprendizagem, através de programas
educacionais;

28. acdes que contribuam para a socializacao,
através de atividades religiosas;

29. acoes que contribuam para a promocao de
atividades recreativas e de ecoturismo;

Fonte: elaboracdo do autor

A relacdo de servicos ambientais estd
sempre sujeita a mudancgas, pela pos-
sibilidade do surgimento de novos
problemas ambientais, e, em conse-
quéncia, de novas demandas por ser-
vigos ambientais relacionados a tais
problemas.

3. PAGAMENTO POR SERVICOS
AMBIENTAIS (PSA)

Para a provisdo de servicos ambien-
tais, tais como a producao de alimen-
tos ou o fornecimento de &gua, os
precos de mercado indicam seu valor
de uso direto, porque seus produtos
sdo comprados e vendidos. Mas para
muitos servigos ambientais os precos
de mercado nao existem e, portanto,
é dificil quantificar sua importancia
ou estimar seu valor. O valor econ6-
mico total de um servico ambiental
pode ser estimado a partir dos dife-
rentes tipos de uso que a eles damos:
uso direto, uso indireto e o valor de
se manter aberta a op¢do de usd-los
mais tarde.

Valores de uso direto de bens e ser-
vicos sdo aqueles definidos pelos
precos de mercado. Isso se aplica a
produtos como alimentos, madeira



e dgua e, também, a taxas de entra-
da em uma drea protegida, para fins
de educacdo, e a licencas de pesca
de salmao para recreacgdo, por exem-
plo. Todavia, essa parte consumivel
dos ecossistemas é apenas a ponta
do ‘iceberg’. Subjacentes a essa pro-
ducdao de bens, encontram-se 0s
servigos de regulagdo dos processos
ecossistémicos (ver tabela acima) que
controlam a dgua ou a qualidade do
ar, sendo que nosso uso desses servi-
¢os parece indireto. No entanto, eles
tém um valor que pode ser estimado
com base em nosso comportamento
como consumidores. Por exemplo,
apesar de ndo termos que pagar pela
manutencdo de um lago em condi-
¢oes sauddveis, podemos estar dis-
postos a pagar um pre¢o mais eleva-
do por uma casa localizada perto de
um lago ou a dirigir mais tempo para
visitar uma paisagem especialmente
agraddvel em torno deste lago (valor
de uso indireto).

Outros valores indiretos podem ain-
da ser definidos com o propésito de
preservar a possibilidade de uso di-
reto ou indireto no futuro. Por exem-
plo, o investimento na conservagao
da biodiversidade é frequentemente
baseado nos valores da opcao de pre-
servacdo de ecossistemas, espécies e
genes para potencial uso futuro. Além
disso, as pessoas podem avaliar os
servicos ambientais, sem nunca re-
almente deles retirar qualquer valor
de uso. Outras pessoas podem avaliar
que a preservacao ambiental € valida
apenas pelo valor da sua existéncia
ou apenas por saber que um ecossis-
tema serd conservado para as futuras
geracdes (valor de legado/heranca).
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Um exemplo simples de como um
esquema de pagamento por servicos
ambientais poderia funcionar seria
uma companhia urbana de supri-
mento de dgua cobrar uma taxa extra
pelo uso da dgua, para ser investida
na protecao dos servicos de regulacao
e purificacdo da dgua providos pela
bacia hidrografica que abastece o rio,
a partir do qual € feita a captacao.

Existem diferentes esquemas de pa-
gamento por servicos ambientais
(PSA), sendo os esquemas de paga-
mento direto o tipo mais comum.
Nesses casos, 0 governo, em nome da
sociedade civil, remunera proprieta-
rios de terras pela ado¢do de tecno-
logias capazes de possibilitar melhor
gestdo do solo e, assim, resolver um
problema ambiental especifico. Nor-
malmente esses esquemas sao finan-
ciados inteiramente pelo governo, em
beneficio da sociedade, mas podem
também incluir contribui¢ées do se-
tor privado.

Também existem esquemas de PSA
baseados em produtos, onde con-
sumidores pagam um prémio ver-
de sobre o pre¢o de mercado de um
produto ou servico, para garantir
um processo de producdo ambien-
talmente sustentdvel, comprovado
mediante processo independente
de certificagdo'?. Quando consumi-
dores decidem pagar esse valor adi-
cional eles estdo escolhendo pagar,
também, pelos servicos de protecao
ambiental. Programas de certificacao

12 A certificacdo € um processo complementar funda-
mental para a verificagao da existéncia do bem am-
biental, da prestacdo do servico ambiental, sua ava-
liacdo e valoragao.
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com selos ecolégicos tém sido de-
senvolvidos para uma variedade de
produtos, tais como café cultivado na
sombra, produtos organicos e madei-
ra certificada.

Esquemas de PSA frequentemente
aparecem em combina¢do com ou-
tros mecanismos de incentivo. Tais
esquemas, por exemplo, sempre exi-
gem esclarecimento sobre direitos
de propriedade do servico ambiental
que estd sendo produzido, a fim de
identificar o provedor que deve re-
ceber uma compensacao pela pres-
tacdo desse servico. Da mesma for-
ma, no contexto dos programas de
comércio de emissdes, o PSA pode
ser utilizado para atender aos limites
estabelecidos por um governo ou 6r-
gao regulador relativos aos niveis de
emissao ou de polui¢do permitidos
em determinada drea. A fim de atingir
as metas de emissao ou de reducao
da poluicdo, empresas ou particu-
lares podem, por exemplo, comprar
créditos de carbono de agricultores
ou empresas florestais que estejam
plantando drvores que sequestram
carbono ou que estejam protegendo
uma floresta nativa.

O PSA é um instrumento que busca
dar uma solugdo préxima a de mer-
cado para o problema ambiental, ou
seja, criar um sistema de precos que
incentiva os agentes a tomar decisoes
ambientalmente corretas. Outra for-
ma de incentivar a preservacao é di-
retamente, via regulacdo direta esta-
tal (multas para quem polui acima de
certo patamar, proibicdo de exercer
determinadas atividades — como as
que usam amianto, obrigacao de ado-
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tar padrdes — como limites para des-
matamento, colocacao de filtros de
emissoes de gases na industria, etc.).
As duas formas sao complementares,
e as vantagens e desvantagens em
cada uma delas tém de ser levadas
em consideracdo no planejamento
dos instrumentos de PSA.

4. PROPOSICOES LEGISLATIVAS
EM TRAMITACAO NO
CONGRESSO NACIONAL

No tocante a legislacdo, ndo hé ainda,
no Brasil, marco legal federal consoli-
dado para o pagamento por servicos
ambientais. Entretanto, hd intimeras
proposicoes legislativas similares em
andlise no Congresso Nacional, as
quais apresentamos a seguir.

4.1. Proposicdes com
objetivos diversos
relacionados ao PSA

H4 em tramita¢do no Congresso pro-
jetos delei que nao tratam diretamen-
te da instituicio de um sistema de
PSA, mas propéem instrumentos de
preservacao ou conservagao ambien-
tal, como incentivos fiscais baseados
na reducdo de aliquotas ou isencao
fiscal. Outros propdem subvencao ou
incentivos crediticios, como linhas de
crédito especificas, reducdo de taxa
de juros, alongamento de prazos de
pagamento, e concessao de bodnus
de adimpléncia. Alguns projetos pro-
pdem ainda incentivos associados
a servicos ambientais especificos,
como a maior disponibilidade de



dgua em quantidade e qualidade nas
bacias hidrograficas ou restringem
tais incentivos a determinadas regi-
oes ou biomas.

O Projeto de Lei do Senado (PLS), n®
131, de 20073, do Senador Jonas Pi-
nheiro, dispoe sobre a concessdo de in-
centivos fiscais e crediticios a pessoas
fisicas e juridicas que promovam a re-
posigado florestal. Pretende estimular a
implantacdo de boas prdticas rurais,
mediante a concessdo de incentivos
fiscais e crediticios aos seus proprie-
tdrios, como redu¢do do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR), Imposto de Renda (IR), juros
e encargos financeiros incidentes
sobre as operacdes de crédito rural
contratadas, associados a cobranca
pelo uso dos recursos hidricos. O PLS
n° 131, de 2007, estatui que as dreas
de conservacao, as benfeitorias, além
das técnicas e métodos de conserva-
¢ao da 4gua e do solo implementadas
nas propriedades rurais deverdo ser
consideradas como pardmetro para
a fixacao do valor a ser cobrado pelo
uso da 4gua. E estabelece como desti-
no para a aplicacao dos recursos arre-
cadados com a cobrancga pelo uso da
4gua, a retribuicao por servicos am-
bientais decorrentes de acdes de con-
servacdo estabelecidas ou a serem
implantadas nas propriedades rurais
na bacia. Finalmente, atribui aos co-
mités de bacia hidrogrifica a com-
peténcia para definir as diretrizes, os
critérios, os valores e os beneficidrios
da retribuicao por servicos ambien-
tais das propriedades rurais da bacia

3 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=80299.
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e decidir por sua aplicacdo mediante
abatimento da cobranca pelo uso dos
recursos hidricos ou apoio a implan-
tagdo de préticas e manejo conserva-
cionistas.

O PLS n¢ 131, de 2007, foi distribui-
do para as Comissoes de Desenvol-
vimento Regional e Turismo (CDR),
de Agricultura e Reforma Agrdria
(CRA), de Meio Ambiente, Defesa do
Consumidor e Fiscaliza¢do e Contro-
le (CMA) e de Assuntos Econ6micos
(CAE, cabendo esta a decisao termi-
nativa), onde serd examinado con-
juntamente com os projetos PLS n°
142, de 2007, PLS n° 304, de 2007,
PLS n° 34, de 2008'¢, PLS n° 64, de
20087, PLS n® 65, de 2008'¢, PLS n° 78,
de 2008' e PLS n® 483, de 2009%, por
versarem sobre matérias correlatas, a
seguir apresentados.

O PLS n° 142, de 2007, do Senador
Renato Casagrande, acrescenta inci-
so aos arts. 21, 22 e 38 da Lei n© 9.433,
de 8 de janeiro de 1997, que instituiu
a Politica Nacional de Recursos Hi-
dricos e criou o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos
para estabelecer retribuicdo por ser-
vicos ambientais decorrentes de boas
prdticas rurais que resultem na maior
disponibilidade de dgua em quanti-

1 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=80324.
5 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=81433.
16 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=84039.
7 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=84160.
18 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=84161.
¥ Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=84262.
2 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=93933.
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dade e qualidade nas bacias hidro-
graficas.

O PLS n° 304, de 2007, da Senadora
Serys Slhessarenko, altera o art. 10
da Lei n°® 9.393, de 19 de dezembro
de 1996, que dispde sobre o Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural
(ITR), para afastar a incidéncia deste
imposto sobre as dreas rurais preser-
vadas além do exigido para reserva
legal.

O PLS n° 34, de 2008, da Comissao
Mista Especial sobre as Mudangas
Climaticas (CMESP) — 2007, trata de
concessdo de subvencao aimplemen-
tacdo de Servidao Florestal, de Reser-
va Particular do Patriménio Natural
(RPPN) e de reserva legal instituida
voluntariamente sobre a vegetacdo
que exceder os percentuais legalmen-
te estabelecidos, e sobre a possibili-
dade de recebimento da subvencao
na forma de abatimento de dividas de
crédito rural. Altera também a Lei n®
4.771, de 1965 (Lei do Cédigo Flores-
tal) para conceder a subvencao anual
de R$ 50,00 por hectare, limitado ao
maximo de 200 hectares por proprie-
tério rural.

O PLS n® 64, de 2008, do Senador Ex-
pedito Junior, altera o art. 41 da Lei
n° 11.284, de 2 de marco de 2006, que
dispde sobre a gestdo de florestas pu-
blicas para a producdo sustentével,
institui, na estrutura do Ministério
do Meio Ambiente, o Servico Flores-
tal Brasileiro (SFB) e cria o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Flo-
restal (FNDF), além de alterar outras
leis. A proposicdo concede compen-
sacdo financeira a produtores rurais
da Amazénia Legal pela manutencao
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de areas cobertas por florestas acima
do exigido como drea de preservacao
permanente e de reserva legal pela Lei
n°4.771, de 15 de setembro de 1965.

O PLS n2 65, de 2008, do Senador Ex-
pedito Junior, altera o art. 1° da Lei
n° 10.177, de 12 de janeiro de 2001,
que dispde sobre as operacdes com
recursos dos Fundos Constitucionais
de Financiamento do Norte (FNO),
do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste
(FCO), para introduzir a concessdo de
bénus de adimpléncia de trinta e cin-
co por cento para os mutudrios que
desenvolvem suas atividades na re-
gido da Amazonia Legal, caso mante-
nham a drea de Reserva Legal igual ou
maior que os limites estabelecidos no
Cdédigo Florestal e paguem cada par-
cela da divida até a data do respectivo
vencimento.

O PLS n° 78, de 2008, do Senador Gil-
berto Goellner, dispoe sobre a conces-
sdo de incentivos fiscais e crediticios
a pessoas fisicas e juridicas que pro-
movam a reposicao florestal em seus
imoéveis implementada de acordo
com projeto técnico que atenda a re-
quisitos estabelecidos na proposicao.
O PLS isenta do ITR a drea do mesmo
imdvel rural equivalente ao quadru-
plo da drea sob processo de reposicao
florestal, e permite ao proprietério
do imével rural deduzir do Imposto
de Renda, no mesmo periodo-base,
o valor correspondente ao produto
da aliquota do imposto multiplicada
pelo montante dos dispéndios reali-
zados com o processo de reposicao
florestal. Por fim, a proposi¢do dispoe
que os juros e demais encargos inci-
dentes sobre as operacdes de crédito
rural, contratadas com recursos con-



siderados como crédito rural, que se
destinarem aos imdveis rurais que
apresentem projetos de reposicao
florestal nos termos desta Lei, deve-
rdo sofrer um desconto proporcional
entre a drea do projeto e a drea total
do mesmo imével

O PLS n° 483, de 2009, também do Se-
nador Gilberto Goellner, que dd nova
redacao ao caput e ao § 22 do art. 36
daLein®9.985, de 18 de julho de 2000,
que dispoe sobre o Sistema Nacional
de Unidades de Conservagdo da Na-
tureza para permitir que a compen-
sacao ambiental por ela instituida
possa ser destinada a pagamento por
servicos ambientais prestados por
propriedades rurais. O PLS, n© 483, de
2009, prevé que nos casos de licencia-
mento ambiental de empreendimen-
tos de significativo impacto, assim
considerado pelo 6rgao competente,
com fundamento em estudo de im-
pacto ambiental e respectivo relaté-
rio (EIA/RIMA), o empreendedor seja
obrigado, nos termos do regulamento
da lei, a apoiar a implantacdo e ma-
nutencao de unidade de conserva-
¢do do Grupo de Protecdo Integral*
e destinar parte dos recursos da com-
pensacdo para o pagamento pelos
servicos ambientais prestados por
propriedades rurais situadas em zona
de amortecimento.

Segundo a Lei n° 9.985, de 2000, os
recursos oriundos da compensacao
ambiental nela prevista deverdo ser
destinados a implantacdo e a manu-
tencao de unidades de conservacao

2 Conforme o art. 8° da Lei n® 9.985, de 2009, fazem
parte do grupo das Unidades de Protecdo Integral: I -
Estacao Ecoldgica; II - Reserva Bioldgica; III — Parque
Nacional; IV - Monumento Natural; e V — Reftigio de
Vida Silvestre.
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da natureza. Para o autor do PLS es-
ses recursos também devem ser des-
tinados ao pagamento pelos servicos
ambientais prestados pelas proprie-
dades rurais situadas em dareas cir-
cunvizinhas a essas unidades.

Dentre os projetos origindrios da CD
h4 o PL n® 6.005, de 2009%, do Depu-
tado Beto Faro, dispoe sobre a incluséo
entre os objetos dos financiamentos
pelo Sistema Nacional de Crédito Ru-
ral, de sistemas de producdo nas for-
mas especificadas, que resultem em
beneficios ambientais. O PL prevé que
o Sistema Nacional de Crédito Rural
(SNCR, instituido pela Lei n° 4.829,
de 1965) tenha também como ob-
jeto o financiamento de atividades
que integram sistemas de producao
agropecudria e florestal. Esses sao
sistemas também conhecidos como
integracdo lavoura-pecudria-floresta,
que ja foram financiados pelo Progra-
ma de Integracdo Lavoura/Pecudria
(PROLAPEC), instituido pela Reso-
lucao n° 3.352, de 2006, do Conselho
Monetdrio Nacional, com recursos do
BNDES. A partir da safra 2008/2009,
o Programa de Estimulo a Producao
Agropecudria Sustentavel (PRODUSA)
passou a englobar o Prolapec e a linha
de financiamento Moderagro Solo.

Ainda sobre o tema de integracao
lavoura-pecudria-floresta, tramitou
no Senado o Projeto de Lei da Cama-
ra (PLC) n¢ 78, de 2008* (PL n® 708,
de 2007, na Camara dos Deputados,
de onde se originou), que estende
o0s incentivos especiais de que trata o

2 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=448936.
# Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=85198.
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pardgrafo tinico do art. 103 da Lei n®
8.171,de 17 de janeiro de 1991, ao pro-
dutor rural que adotar técnicas de in-
tegragdo entre lavoura e pecudria, de
autoria do entdo Deputado Rodrigo
Rollemberg.

O art. 103 da Lei n® 8.171, de 1991,
conhecida como Lei Agricola, esta-
belece que o Poder Publico, através
dos 6rgaos competentes, concederd
incentivos especiais ao proprietdrio
rural que:

I — preservar e conservar a cober-
tura florestal nativa existente na
propriedade;

II — recuperar com espécies nati-
vas ou ecologicamente adaptadas
as dreas ja devastadas de sua pro-
priedade;

III - sofrer limitacdo ou restriciao
no uso de recursos naturais exis-
tentes na sua propriedade, para
fins de protecao dos ecossistemas,
mediante ato do 6rgdo competen-
te, federal ou estadual.

E interessante observar que o para-
grafo tinico do art. 103 estabelece in-
centivos que nao foram devidamente
regulamentados e implementados
nos ultimos 20 anos, e que se coadu-
nam com as perspectivas postas pelas
proposicoes legislativas que tratam
do pagamento por servicos ambien-
tais hoje existentes, os quais sdo:

I — a prioridade na obtencao de
apoio financeiro oficial, através
da concessdo de crédito rural e
outros tipos de financiamentos,
bem como a cobertura do seguro
agricola concedidos pelo Poder
Publico.
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I — a prioridade na concessao
de beneficios associados a pro-
gramas de infra-estrutura rural,
notadamente de energizacdo, ir-
rigacdo, armazenagem, telefonia e
habitacao;

Il — a preferéncia na prestacao
de servicos oficiais de assisténcia
técnica e de fomento, através dos
6rgaos competentes;

IV — o fornecimento de mudas de
espécies nativas e/ou ecologica-
mente adaptadas produzidas com
a finalidade de recompor a cober-
tura florestal; e

V - o apoio técnico-educativo no
desenvolvimento de projetos de
preservacao, conservacao e recu-
peracdo ambiental. [grifo nosso]

O PLC n° 78, de 2008, foi aprovado no
Senado na forma de um projeto Subs-
titutivo** (prejudicando o PLS n® 260,
de 2007, de autoria do Senador Expe-
dito Junior, que tramitava em con-
junto e que propunha a instituicdo de
uma Politica Nacional de Integracao
Lavoura-Pecudria). O Substitutivo ao
PLC n° 78, de 2008, foi remetido, em
julho de 2010, a Camara dos Depu-
tados onde, novamente como PL n®
708, de 2007%, aguarda parecer da
Comissao de Constituicao e Justica
e de Cidadania (CCJC) e votacao no
Plendrio, antes de ser (caso aprovado)
enviado a san¢ao presidencial.

O PLn°6.204, de 20092, do Deputado
Carlos Bezerra, altera os arts. 32e 52 da
Lei n® 7.797, de 1989, que dispoe sobre

24 Disponivel em: http://legis.senado.gov.br/mate-
-pdf/82414.pdf.

% Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=347880.
2 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=454802.



o Fundo Nacional do Meio Ambiente,
para que os recursos desse Fundo se-
jam geridos por comités municipais,
criados com esta finalidade, compos-
tos paritariamente por representan-
tes do setor governamental e do se-
tor privado, conforme regulamento.
E especifica que entre as aplicacoes
prioritdrias dos recursos financeiros
do Fundo estd o pagamento por ser-
vicos ambientais ao produtor rural,
excluindo, portanto, outros atores so-
ciais como pessoas fisicas e juridicas
que atuem no meio rural ou urbano.

O PL n® 740, de 2011%, do Deputado
Luiz Otavio, alteraa Lei n® 4.771, de 15
de setembro de 1965 (Cddigo Florestal),
ea Lein®6.938, de 31 de agosto de 1981
(Politica Nacional do Meio Ambiente),
para instituir o pagamento por servi-
cos ambientais prestados pelas dreas
de preservacdo permanente (APPs).
Observe-se que o novo Codigo Flores-
tal estd em discussdo mais avancada,
ja no Senado Federal (PLC n° 30, de
2011) e, em nossa opinido, caso a ini-
ciativa prospere, deverd encontrar a
discussao sobre o Codigo Florestal en-
cerrada e, assim, provavelmente serd
rejeitado no Senado.

4.2. Proposicdes que criam
programas governamentais

O Projeto de Lei (PL) n® 792, de
2007%, do Deputado Anselmo de Je-
sus, dispoe sobre a definicdo de ser-
vicos ambientais e transfere para o

2" Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=494957.
% Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=348783.
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Poder Executivo a regulamentac¢do do
pagamento por esses servicos (me-
diante decreto presidencial). Este PL
ndo institui nenhum programa, mas
é aqui mencionado por que a ele tra-
mitam apensados os PLs n® 1.190, de
2007, 1.667, de 2007, 1.920, de 2007,
5.487, de 2009, 5.528, de 2009, 6.204,
de 2009 e 7.061, de 2010, a seguir co-
mentados.

O PL n°1.190 de 2007%, do Deputado
Antonio Palocci, que cria o Programa
Nacional de Compensagdo por Servi-
cos Ambientais — Programa Bolsa Ver-
de, destinado a transferéncia de renda
com condicionalidades. Destinado
ao pagamento de beneficio finan-
ceiro aos agricultores familiares en-
quadrados no Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Fami-
liar (PRONAF), como contrapartida
de servicos ambientais prestados, na
forma de regulamento, prevé como
fonte de recursos os captados junto
as agéncias multilaterais e bilaterais
de cooperacdo internacional.

O PL n*° 1.667 de 2007*°, do Deputa-
do Fernando de Fabinho, dispée sobre
a criagdo do Programa Bolsa Natu-
reza e é destinado ao pagamento ou
a compensacdo as familias pobres
residentes na zona rural por servi-
¢os ambientais prestados. Conceitua
servicos ambientais como as funcoes
oferecidas naturalmente pelos ecos-
sistemas para a manutencao de con-
di¢des ambientais adequadas para a
vida no Planeta.

2 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=353415.
30 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=360954.
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O PL n® 1.920, de 2007*" do Deputado
Sebastido Bala Rocha, institui o Pro-
grama de Assisténcia aos Povos da Flo-
resta— Programa Renda Verde, destina-
do a compensar os servicos e produtos
ambientais prestados por pequenos
agricultores e produtores rurais, ex-
trativistas, povos indigenas e outras
populacdes que vivam em dreas de
florestas e que estejam comprovada-
mente posicionados abaixo da linha
de pobreza. O PL nao utiliza o concei-
to de agricultor familiar, que j& havia
sido estabelecido na Lei n° 11.326, de
2006. Ainda institui um Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento Sustentavel e
especifica suas dotacoes.

O PL n°1.999, de 2007%, do Deputado
Angelo Vanhoni, institui o Programa
Nacional de Recompensa Ambiental
(PNRA), previsto em ambito nacional
aos proprietdrios rurais que preserva-
rem florestas em suas propriedades
(de 1 a 15 moédulos fiscais) além dos
20% da reserva legal e estejam cadas-
trados nos Ministérios da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA),
e do Meio Ambiente (MMA). O valor
da recompensa serd equivalente a 50
sacas de milho por alqueire/ano, sem-
pre no més de maio, tendo por base o
preco médio de mercado praticado no
ano anterior, com recursos oriundos
por um fundo constituido para esse
fim ou através do Pronaf-Florestal.
Esse PL prevé como recursos para o
PNRA os oriundos do orcamento da
Unido, multas ambientais, e com-
pensacdo financeira da reserva legal
por proprietdrios que optem por ndo

31 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=365313.
32 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=366973.
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implantéd-la. Dispée sobre a criacao
de um Fundo Nacional de Incentivo a
Preservagdo Ambiental, com recursos
captados junto as agéncias multilate-
rais e bilaterais e contrapartidas do Te-
souro Nacional; parcela do pagamen-
to de multas por infracdo ambiental; e
dotagdes orcamentdrias da Unido.

OPLn°2.364,de 2007°%, do Deputado
José Fernando Aparecido de Oliveira,
dispoe sobre a adogdo do Programa
de Crédito Ambiental de Incentivo aos
Agricultores Familiares e Produtores
Rurais — Crédito Verde, destinado a
incentivar os agricultores familiares
e produtores rurais a delimitar, em
suas propriedades, dreas de preser-
vacdo ambiental selecionadas, geor-
referenciadas e aprovadas pelo 6rgao
ambiental competente e averbadas
em cartorio.

O PLn°5.528,de 2009*, do Deputado
Silas Camara, que dispoe sobre o Pro-
grama Bolsa Floresta com o objetivo
de remunerar comunidades tradicio-
nais pelo servico de conservagdo das
florestas e outros ambientes naturais.
O PL cria também o Fundo do Progra-
ma Bolsa Floresta — FPBE de natureza
contdbil, gerido pelo 6rgao federal
competente, destinado financiar o
Programa.

O PL n° 7.061, de 2010*, do Deputa-
do Zonta, autoriza o Poder Executivo
a criar a Bolsa Florestal para a agri-
cultura familiar que serd estimulada
com adiantamento de renda minima

% Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=375701.
3 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=440482.
% Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=471834.



oriunda de recursos advindos do Pro-
naf.

4.3. Proposicdes legislativas
que criam politicas de Estado

O PL n° 5.487, de 2009%*, do Poder
Executivo, foi elaborado em 2008 e
institui a Politica Nacional dos Ser-
vigos Ambientais, o Programa Federal
de Pagamento por Servicos Ambien-
tais, estabelece formas de controle e
financiamento desse Programa. Esta-
belece o conceito de servigo ambien-
tal como o desempenhado pelo meio
ambiente que resulta em condicoes
adequadas a sadia qualidade de vida,
constituindo as seguintes modalida-
des: de aprovisionamento, de suporte
e regulacdo, e culturais.

O referido PL institui um Cadastro
Nacional de Pagamento por Servi-
¢os Ambientais, cujas informacoes
integrardo o Sistema Nacional de In-
formacdes do Meio Ambiente (SIS-
NIMA). Cria o Programa Federal de
Pagamento por Servicos Ambientais
(PFPSA), e dentro deste cria trés sub-
programas: I - Subprograma Floresta;
IT — Subprograma RPPN; e III — Sub-
programa Agua. Institui ainda o Fun-
do Federal de Pagamento por Servi-
¢os Ambientais (FFPSA).

O PLS n° 309, de 2010/, do Senador
Gilberto Goellner, que institui a Po-
litica Nacional de Bens e Servicos Am-
bientais e Ecossistémicos — PNBASAE.
O PLS especifica os objetivos da Poli-

% Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=439941.
37 Disponivel em: http://www.senado.gov.br/ativida-
de/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=98636.
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tica e propde a seguinte diferenciacao
conceitual:

I - Bens Ambientais: equipamen-
tos, maquindrios, materiais, tec-
nologias, infraestrutura e outros
bens industriais e de consumo que
tenham impacto na mensuracao,
prevenc¢do, minimizagdo ou corre-
¢ao de danos aos servigos ecossis-
témicos descritos nesta Lei;

II — Servicos Ambientais: consul-
toria, educacdo, monitoramento
e avaliacao, prestados por agentes
publicos e privados, que tenham
impacto na mensuracdo, preven-
¢do, minimizacdo ou correcdo de
danos aos servicos ecossistémicos;
II1 - Servicos Ecossistémicos: fun-
¢oes e processos dos ecossistemas
relevantes para a preservacao,
conservacao, recuperacao, uso
sustentdvel e melhoria do meio
ambiente e promocao do bem-es-
tar humano, e que podem ser afe-
tados pela intervencao humana;
IV — Pagamento por Servico Ecos-
sistémico: retribuicao, monetdria
ou nao, as atividades humanas de
restabelecimento, recuperacao,
manutencao e melhoria dos ecos-
sistemas que geram bens e servi-
cos ambientais, e também aqueles
que estejam amparados por pla-
nos, programas e subprogramas
especificos.

O PLS n° 309, de 2010, adota a clas-
sificacdo dos servicos, que chama de
ecossistémicos, apresentados na se-
¢do 2.4 deste Estudo: de regulacgio;
de suporte; de suprimento; e cultu-
rais. Cria ainda instrumentos e de
implantacgdo e gestdo da Politica, com
atribuicoes especificas: Conselho
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Nacional, Registro Nacional, Sistema
Nacional de Informagdes, Comité
Técnico-Cientifico, Painel Brasileiro,
Certificacdo, e um Fundo Nacional.

OPLn°1.326,de 2011%, do Deputado
Wellington Fagundes, institui a Poli-
tica Nacional de Bens e Servigos Am-
bientais e Ecossistémicos — PNBASAE,
e tem conteddo muito similar ao do
PLS n° 309, de 2010.

O PLn®1.326, de 2011, tramita apen-

sado ao PLn®1.274,de 2011%, do De-
putado Onofre Santo Agostini, que
institui o Programa Nacional de Com-
pensag¢do por Servicos Ambientais e
o Fundo Federal de Pagamento por
Servigcos Ambientais, e cujo conteido
é bastante similar ao do PL n® 5.487,
de 2009. A ementa do PL n° 1.274, de
2011, ndo menciona a instituicdo de
uma politica nacional, mas esta é ci-
tada unicamente no art. 3%, no que
parece ter sido um erro de redacao.
Assim, pela similaridade com o PL
do Poder Executivo, o apresentamos
nesta Subsecao deste Estudo.

OPLSn2309,de2010,0PLn®1.326,de
2011,e0PLn21.274,de 2011, todos de
iniciativa parlamentar, também pro-
pdem um programa governamental e,
portanto, geram despesas para outro
Poder, disposicdes cuja constitucio-
nalidade pode vir a ser questionada
(mas eventualmente sanada, com
emendas supressivas e de redacdo)
durante sua tramitacdo. As demais
diferencas existentes entre o PL n®

% Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=501864.
% Disponivel em: http://www.camara.gov.br/propo-
sicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=501368.
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5.487, de 2009, do Poder Executivo, e
o PLS n® 309, de 2010, sdo bem pouco
significativas quanto aos propdsitos
de cada proposicdao. Ademais, perce-
be-se que o PL n° 309, de 2010, foi ela-
borado tendo como referéncia as pro-
postas contidas no projeto do Poder
Executivo. Assim, consideramos que
o PLS aperfeicoa a proposicao do Go-
verno, ao dispor sobre instrumentos
institucionais de gestdao da PNBSAE.

Cumpre ressaltar que, em algum mo-
mento do processo legislativo, a tra-
mitacdo do PL n®5.487, de 2009, o le-
vard, seja no Senado Federal, seja na
Camara dos Deputados, ao encontro
do PLS n° 309, de 2010, ou mesmo do
Projeto de Lei n® 1.326, de 2011, cujo
contetido € similar ao do citado PLS.
Nesse caso, as proposicdes deverao
ser apensadas e, se isso ocorrer no
Senado Federal, pode-se prever, com
base no Regimento Interno da Casa,
que terd precedéncia a proposicao
mais antiga e oriunda da Camara dos
Deputados, qual seja, a originada do
Poder Executivo. Nao obstante, nessa
oportunidade, as disposicdes conti-
das no PLS n® 309, de 2010, poderao
ser incorporadas por meio de emen-
das ou mediante apresentacdo de
Substitutivo ao PL apresentado pelo
Poder Executivo.

5. SOBRE A IMPOSSIBILIDADE
DA CRIACAO DE PLANOS

E PROGRAMAS PELO
PARLAMENTO

Como visto acima, diversas proposi-
¢oes de origem parlamentar dispdem



sobre a criacdo de programas gover-
namentais. Nesse aspecto, conforme
o inciso IX do art. 21 da Constituicao
Federal (CF), compete a Unido elabo-
rar e executar planos nacionais e re-
gionais de ordenacgado do territorio e de
desenvolvimento econémico e social.

Ainda segundo o art. 48, inciso IV, da
CE cabe ao Congresso Nacional, com
a sancao do Presidente da Republi-
ca, dispor sobre todas as matérias de
competéncia da Unido, especialmen-
te sobre: IV — planos e programas na-
cionais, regionais e setoriais de desen-
volvimento.

Entretanto, o art. 165 da CE trata das
leis de iniciativa do Poder Executivo
em relacdo ao processo or¢camentario
e, em seu § 4¢, dispoe que os planos e
programas nacionais, regionais e se-
toriais previstos na CF serdo elabora-
dos em consondncia com o plano plu-
rianual e apreciados pelo Congresso
Nacional.

A CF corrobora esse sentido limitado
da apreciagao de planos e programas
pelo Congresso Nacional, ao dispor
no art. 58, § 29 VI, que as suas co-
missdes, em razdo da matéria de sua
competéncia, cabe apreciar progra-
mas de obras, planos nacionais, regio-
nais e setoriais de desenvolvimento e
sobre eles emitir parecer.

H4a também vicio de iniciativa quan-
do proposicao de origem parlamen-
tar desrespeita a iniciativa privativa
do Presidente da Reptiblica de propor
leis que disponham sobre matéria or-
camentdria (art. 61, § 19, 11, b, da CF),
e para dispor mediante decreto sobre
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a organizacao e o funcionamento da
administracao federal (art. 84, VI, a,
da CF).

Tais dispositivos constitucionais sao
citados também em parecer do Mi-
nistro Menezes Direito do Supremo
Tribunal Federal, sobre Acao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.211-
4, em que esclarece que (...) os parla-
mentares ndo tém competéncia para a
propositura de projetos de lei institui-
dores de programas governamentais,
importando em vicio de inconstitu-
cionalidade formal o desatendimento
dessa restrigdo (...).

Ha problemas adicionais que limitam
o poder do legislador. O primeiro é
que, dado o caréter relativamente pe-
rene das leis, boa parte da regulamen-
tacdo de crédito rural tem de ser feita
por meio de regulamentacao infrale-
gal, garantindo a flexibilidade neces-
sdria para a boa operacionalizacdo dos
programas governamentais. Em par-
ticular, destaca-se o art. 14 da Lei n°
4.829, de 1965, que institucionaliza o
crédito rural, dispde que cabe ao Con-
selho Monetdrio Nacional estabelecer
0s termos, prazos, juros e demais condi-
¢oes das operacoes de crédito rural, sob
quaisquer de suas modalidades.

O segundo problema é de ordem or-
camentdria. A Lei Complementar n°®
101, de 2000 (Lei de Responsabili-
dade Fiscal), estatui, em seu art. 16,
que a criacao de despesas de carater
continuado tem de vir acompanhada
de estimativa de custos e de demons-
trativo de origem de recursos para o
seu custeio, prevendo aumento per-
manente de receitas ou reducao per-
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manente de outras despesas. Pode-se
entdo argumentar que o aumento de
despesas associados a implementa-
¢do de um programa, por exigir pre-
visdo orcamentdria, seria matéria de
iniciativa do Poder Executivo, confor-
me dispdem os arts. 165 e 84, XXIII,
da Constituicao Federal. Ou, sob ou-
tro ponto de vista, ndo tem eficdcia
estabelecer em lei que determinado
volume de recursos sera destinado a
um programa, se o Poder Executivo
nao inserir tais recursos na lei orca-
mentdria.

Em resumo, o Parlamento nao pode
apresentar proposicdes legislativas
sobre planos e programas, posto que
sdo acoes de governo, tipicas do Po-
der Executivo. Significa que, ao dispor
sobre planos e programas nacionais,
regionais e setoriais, o Congresso
deve apenas apreciar as propostas
que lhe forem encaminhadas pelo
Poder Executivo.

Adicionalmente, as disposicdes do
art. 165 da Constituicdo Federal exi-
gem a iniciativa do Poder Executivo
para leis relativas ao Plano Plurianu-
al, as Diretrizes Or¢amentdrias e ao
Orcamento Anual, que disciplinam e
definem os or¢amentos, razdo para
que a iniciativa de criacdo de fundos
e programas, necessariamente em
consonancia com o Plano Plurianu-
al, esteja também na esfera do Poder
Executivo. Portanto, hd obstdculos
constitucionais a criacao de fundos
ou programas mediante lei de inicia-
tiva do Poder Legislativo.

Fundos, por sua vez, destinam-se a
financiar programas e acdes de go-

94 reierrura | jan./jun. 2012

verno. Corretamente, o PL n¢ 5.487,
de 2009, cria o Fundo Federal de Pa-
gamento por Servicos Ambientais
(FFPSA), detalhando suas fontes de
forma melhor que o Fundo Nacional
de Bens e Servigcos Ambientais e Ecos-
sistémicos (FNBSAE) proposto nos
arts. 72 e 15 do PLS n°® 309, de 2010.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Os servicos ambientais, embora es-
senciais, nunca foram calculados
porque nunca se chegou a um nivel
de degradacdo ambiental tdo signi-
ficativo quanto nas udltimas décadas.
A ideia bdsica do PSA é remunerar
quem preserva (direta ou indireta-
mente) o meio ambiente.

O custo deve ser assumido pela socie-
dade, mas qual é este custo? Para que
o PSA tenha sentido, a preservacao do
meio ambiente, do ponto de vista do
empreendedor privado, tem de ser,
evidentemente, mais lucrativa do que
sua destruicdo. Ou seja, os ganhos
auferidos pelo prestador de servicos
ambientais tém de ser mais significa-
tivos do que os que seriam potencial-
mente obtidos com outras atividades
econdmicas. Essa equacdo, contudo,
ndo é tao facil de resolver e exige ini-
meros estudos multidisciplinares para
cada situacao.

O mercado de créditos de carbono,
implementado pelo Protocolo de
Quioto de 1997, é atualmente o es-
quema de PSA mais difundido no
mundo e tem impactos diretos na
mitigacdo do aquecimento global.
Mas, existem em curso, no Brasil e



no mundo, diversos outros projetos e
politicas publicas de conservacao ba-
seados no PSA.

Ressalte-se, no entanto, que consul-
tados os sites na Internet do GLIN
(Global Legal Information Network*?)
e da Unido Europeia*, com os termos
ecosystem services e environmental
services, nao foram encontrados dis-
positivos legais dispondo sobre esse
tema em paises desenvolvidos. H4
registros, porém, de dispositivos le-
gais em paises em desenvolvimento,
como a Costa Rica e o Vietnam. Nao
obstante, ainda deve ser mais bem
conhecida a legislacdo referente ao
tema em outros paises.

Devemos destacar que a discussao
sobre o pagamento por servicos am-
bientais (ou ecossistémicos) trans-
cende os servicos resultantes da
preservacao de florestas em dreas de
preservag@o permanente ou de reser-
va legal, preconizados na discussao
do novo Cédigo Florestal. A classifica-
¢ao dos servicos ambientais apresen-
tada neste Estudo mostra que talvez
seja mais adequada a sua regulamen-
tacdo em um dispositivo legal sepa-
rado do novo Cédigo. No entanto, o
pagamento por servicos ambientais
pode ser previsto no novo Cédigo, re-
metendo para lei ordindria especifica
(e ndo para decreto presidencial) a
sua regulamentacao.

O dispositivo legal que tratard de
uma politica nacional de pagamento
por servigos ambientais pode ser de

“ Disponivel em: http://www.glin.gov/search.action.
41 Disponivel em: http://eur-lex.europa.eu/pt/index.
htm.
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iniciativa parlamentar. Entretanto, a
instituicdo por lei de um programa
governamental de pagamento por
servicos ambientais também pode
garantir sua continuidade, embora
exija uma regulamentacdo comple-
mentar por decreto do Executivo.
Nesse sentido, o PL n° 5.487, de 2009,
de iniciativa do Executivo (em tra-
mitacdo na Camara dos Deputados),
é a proposicdo legislativa que, sem
inconstitucionalidade decorrente de
vicio de iniciativa, deveria incorporar
as contribuicoes dos demais projetos
que tratam do tema.
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AMBIENTE E ENERGIA: CRENCA E CIENCIA NO
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

PARTE IV: A OPCAO DE GERACAO HIDROELETRICA NO
BRASIL

Por:

Edmundo Montalvao’
Ivan Dutra Faria?
Omar Alves Abbud?

Apresentacao

O avanco da Ciéncia depende, fundamentalmente, de mecanis-
mos de protecdo contra os dogmas. A postura critica inerente
ao trabalho cientifico € uma protecao contra a disseminagdo de
teses nao validadas. O cientista deve questionar — de oficio — as
verdades estabelecidas. Para a ciéncia, as verdades sdo, sempre,
provisorias.

Entretanto, em nivel global, ao intensificar-se o debate sobre as
questdes ambientais, as abordagens cientificas vém sendo pos-
tas, gradativamente, em segundo plano. Nesse contexto, cres-
cem de importancia as abordagens ideolégicas, com elevado
grau de subjetividade.

No Brasil, esse processo pode ser observado, com clareza, nos
conflitos socioambientais associados aos processos de licen-
ciamento ambiental, especialmente quando sdo relacionados
com grandes projetos de infraestrutura e, mais especificamen-
te, com os empreendimentos do setor de energia.

Este documento faz parte de um conjunto de Textos para Dis-
cussdo cujo objetivo € analisar as questdes relacionadas com
os conflitos que vém caracterizando as discussoes acerca das
opcoes energéticas do Brasil vis-a-vis alegislacdo ambiental em
vigor.

! Consultor Legislativo do Senado Federal. Nticleo de Economia. Area de Minas e Energia.
2 Mestre e Doutor em Politica, Planejamento e Gestdo Ambiental. Consultor Legislativo do
Senado Federal. Nicleo de Economia. Area de Minas e Energia.

3Jornalista e Consultor Legislativo do Senado Federal.
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O foco principal dos textos que com-
poem esse conjunto € colocado sobre
o papel da ciéncia nos conflitos, prio-
rizando a previsdao de impactos am-
bientais, bem como as consequéncias
dessas previsdes sobre o processo de
licenciamento de grandes projetos,
com énfase em empreendimentos hi-
drelétricos.

Agradecimentos

Nossos agradecimentos ao colega
Marcio Tancredi, pela leitura e co-
mentdrios, e a Rui Guilherme Altieri
Silva, Superintendente de Regulacao
de Servicos de Geracdo da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANE-
EL), e Ricardo Takemitsu Simabuku,
Assessor da Superintendéncia de Es-
tudos de Mercado da Agéncia, pelo
fornecimento de dados essenciais a
realizacdo deste trabalho.

Resumo

O Brasil tem um dos maiores poten-
ciais hidroelétricos do mundo, fonte
limpa e renovdvel de geracao de ener-
gia, dos quais 126.000 MW ainda a
aproveitar. O ambientalismo radical
se op0Oe a constru¢do dessas usinas, a
maioria das quais na Amazonia, sob o
duvidoso argumento de que a floresta
deve permanecer intocada. A alterna-
tiva segura a construcao de hidroelé-
tricas, do ponto de vista do abaste-
cimento, é o uso de usinas térmicas,
de geracdao bem mais cara e mais
poluente, uma op¢ado equivocada até
do ponto de vista ambiental. O artigo
mostra como a geracao hidroelétrica
tornou-se uma op¢ao natural para o
Brasil; conta a sua histéria; discute a
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necessidade do aproveitamento do
potencial hidroelétrico nacional, as
alternativas favoritas dos ambienta-
listas radicais (edlica e solar), os im-
pactos ambientais causados pelas
diversas fontes, os conflitos socioam-
bientais da constru¢do de hidroelé-
tricas e a campanha contra a constru-
¢do de usinas hidroelétricas, que tem
atrasado o uso dessa fonte e forcado a
construcdo de usinas sem reservato-
rios, em grave prejuizo ao Pafs.

Abstract

Brazil has one of largest hydroelectric
potentials in the world, a clean and re-
newable source of power. 126,000 MW
are still to be used. The green radicals
are campaigning against the cons-
truction of these hydro power plants,
the majority of which are in the Ama-
zon region, under the doubtful ar-
gument that the forest must remain
untouched. The safest alternative to
that as far as power supply is concer-
ned are thermo plants, whose gene-
ration is much more expensive and
more pollutant, a wrong choice even
of the environment protection point
of view. The article shows how hydro-
electric power generation has become
a natural option for Brazil and tells its
history. It also discusses the national
need to use its hydro power potential;
the green radical’s favorite alternati-
ves (wind and sun); the impact cau-
sed by the different power sources on
nature; the social and environmental
conflicts involving the construction of
hydro plants, and the campaign that is
delaying its use and forcing the cons-
truction of new hydro plants without
reservoirs, a great loss for the country.



1. INTRODUCAO

O Brasil dispoe do terceiro maior po-
tencial hidrico do mundo, com 10%
da disponibilidade mundial, atrds
da China, que tem 13% do total, e da
Russia, que conta com 12%. Depois
do Brasil, vém o Canadd, com 7%; o
Congo e a India, com 5%, cada; e os
Estados Unidos, com 4%.

Trata-se de uma situacdo privilegia-
da. A geracdo hidroelétrica é a mais
barata de todas as formas de geracao.
E também considerada uma fonte
limpa pelos especialistas, especial-
mente nos dias que correm, em que a
grande preocupacdo da humanidade
se concentra na emissao de gases de
efeito estufa, principais suspeitos de
serem responsdaveis pelo aquecimen-
to global supostamente em curso.

Dadas essas vantagens, poucos sao
os paises desenvolvidos que ndo uti-
lizaram o seu potencial hidroelétri-
co. Enquanto paises importantes na
economia mundial detém significa-
tivos percentuais do nimero total de
barragens existentes no planeta, tais
como a China (46%) e os Estados Uni-
dos (14%), o Brasil responde por ape-
nas 1% do ntimero total dessas estru-
turas no mundo.

Contudo, temos ainda um poten-
cial considerdvel a aproveitar. Perto
de 30% do potencial brasileiro ja foi
transformado em usinas e o Pafs tem,
hoje, uma poténcia instalada de cerca
de 81.000 MW. Nosso potencial ainda
passivel de aproveitamento € estima-
do em 126 mil MW.

GERACAO HIDROELETRICA

Sendo assim, é natural que o Brasil
tenha optado por um sistema de ge-
racdo de energia elétrica basicamen-
te hidrotérmico, com larga predo-
minancia de geracdo hidroelétrica.
Além de nés, s6 o Paraguai, o Canadd
e a Noruega tém dominancia compa-
ravel de hidroelétricas sobre outras
fontes. Essa caracteristica requer uma
solucdo de gestao bastante singular e
complexa, com a construcdo de usi-
nas com reservatorios e um sistema
de rede de transmissdo que cobre
praticamente todo o Pais. Por outro
lado, apresenta interessantes vanta-
gens, COMO Se Vera.

A geracao hidroelétrica precisa, no
entanto, de complementacdo e a
maneira mais segura de se fazer essa
complementacao é por meio de ge-
racdo térmica (a gds, 6leo, carvao ou
nuclear). Essa forma de geracao, en-
tretanto, é mais cara e mais poluente,
especialmente no que diz respeito a
emissao de gases de efeito estufa — ex-
cecdo feita a geracdo nuclear. Assim,
quando nao chove o bastante e ndo
h4 dgua suficiente nos reservatorios
das hidrelétricas nos periodos de es-
tiagem, as térmicas sdo acionadas,
gerando prontamente a energia ne-
cessdria ao abastecimento do Pais.

Para ajudar a compreender o Siste-
ma Elétrico Brasileiro e a sua opc¢ao
hidrotérmica, buscou-se trazer um
pouco da histéria da geracao hidroe-
létrica e da sua instalacdo como solu-
¢do natural no Brasil.

Procurou-se, também, fazer uma

andlise da atual matriz de geracao de
energia elétrica brasileira, tratando
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de aspectos como o preco da energia
elétrica gerada pelas diversas fontes,
as questdes de seguranca do abas-
tecimento e as ambientais, que hoje
envolvem toda e qualquer forma de
abastecimento energético da popula-
¢do. Aluz de fatos e dados reais, como
se verd, ndo € dificil concluir que o
Brasil deve construir todas as hidre-
létricas que puder, com os maiores
reservatorios possiveis dentro dos
limites técnicos determinados pela
legislacdo em vigor.

Os conflitos socioambientais que en-
volvem o licenciamento das hidroelé-
tricas no Brasil, em especial na Ama-
zOnia, tendo como caso emblematico
a Usina Belo Monte, também foram
objeto deste estudo, assim como a
participacdo da imprensa nessa po-
Iémica.

De toda a forma, o objetivo principal
deste trabalho foi, afinal, contribuir
parainformar as Senhoras Senadoras,
os Senhores Senadores e a sociedade
brasileira sobre a real motivacao pela
opc¢ao hidroelétrica feita no Brasil,
desmistificando visdes ambientalis-
tas extremadas, baseadas em crencas
e nao em fatos e dados cientificos.

A menos que as autoridades cons-
tituidas e a sociedade estejam efeti-
vamente esclarecidas a respeito de
questdes como essa, de tanta rele-
vancia para todos, poderdo ser presa
facil de manipulagdo por meio de ar-
gumentos aparentemente bem inten-
cionados — com grande poder de con-
vencimento e de inducao a erro —, que
nao se sabe se estdo exclusivamente a
servico da causa ambiental.
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2. ASPECTOS HISTORICOS DA
GERACAO HIDROELETRICA NO
BRASIL

A histéria da producdo comercial de
energia elétrica no mundo comecou
na década de 1880, quando o inven-
tor americano Thomas Alva Edison
popularizou a eletricidade em cor-
rente continua. A energia em corrente
continua (CC) era produzida por usi-
nas termoelétricas e hidroelétricas.
Em 1886, havia perto de cinquenta
hidroelétricas produzindo energia
CC para os Estados Unidos e o Cana-
dd. Mas o alcance dessa tecnologia
era restrito as pequenas distancias,
porque a grande perda de energia e a
queda acentuada de tensao que oca-
sionava — proporcionais ao compri-
mento das linhas de transmissdo em
CC - inviabilizavam o aproveitamen-
to hidroelétrico a distancias maiores.
Podiam-se implantar termoelétricas
proximas do consumo, mas nao hi-
droelétricas.

Coube ao genial engenheiro e in-
ventor de origem sérvia Nikola Tesla
solucionar esse problema, ainda na
década de 1880, com a invencao da
tecnologia de producdo e transmis-
sdo de energia em corrente alternada
(CA) trifasica, dominante desde en-
tdo. Tesla uniu-se ao investidor ame-
ricano George Westinghouse para
produzir energia elétrica CA a partir
da forca das dguas das cataratas do
Nidgara e atender a cidade de Buffa-
lo. A partir daf, transmitindo energia
a distancias crescentemente maiores,
as usinas hidroelétricas em CA ga-
nharam o mundo.



No Brasil, a primeira usina de geracao
de energia foi uma termoelétrica, ins-
talada na cidade de Campos (R]), em
1883. Ainda em 1883, uma minerado-
ra implantou a primeira usina hidro-
elétrica em CC no Brasil, produzindo
0,5 MW de poténcia para uso proprio,
barrando o Ribeirdao do Inferno, em
Diamantina (MG). Seis anos depois, a
usina hidroelétrica de Marmelos-Ze-
ro, primeira usina em CA do Brasil, foi
implantada no rio Paraibunas, para
iluminar cidades da regido de Juiz de
Fora, e comecou a operar com uma
poténcia de 250 kW, chegando poste-
riormente a 4.000 kW.

A evolugdo da industria de eletricida-
de no Brasil foi rapida. Em 1930, o Pais
contava com 891 plantas elétricas, sen-
do 541 delas hidroelétricas. A prevalén-
cia precoce das usinas hidroelétricas
sobre outras fontes jd era consequéncia
de seu custo comparativamente mais
baixo. Apesar da alta quantidade de
plantas de geracdo existentes naquele
ano, elas eram de pequeno porte, até
porque o consumo ainda era baixo. E
assim continuou nas décadas de 1930
e 1940. Em 1940, a poténcia instalada
era de 1.243 MW; ao final da Segunda
Grande Guerra, a capacidade era pou-
co superior aisso: 1.341 MW.

A década de 1950 foi marcada pelo
inicio da participacdo intensiva de
grandes empresas regionais estatais,
tanto federais quanto estaduais, no
desenvolvimento da rede elétrica.
Entre as décadas de 1950 e 1990, hou-
ve expansdo acelerada do conjunto
das grandes usinas hidroelétricas
(UHE) do Pafs. Citam-se, na Tabela 1,
a seguir, as grandes usinas (acima de
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100 MW) que entraram em operacao
entre 1954 e 1994.

A poténcia instalada mostrada na
Tabela refere-se a poténcia total das
UHE em 2011 (52.363 MW), ao passo
que os valores entre parénteses refe-
rem-se a poténcia instalada em 1994
(totalizando, naquele ano, 45.308
MW)“. A drea inundada por essas usi-
nas é de 18.197 km?, representando
0,21% do territério nacional.

Um detalhe relevante em relacdo a
reservatorios é que os aproveitamen-
tos hidroelétricos de um rio sempre
pressupdem a existéncia de um reser-
vatorio regulador nas cabeceiras dos
rios, que, concomitantemente ao seu
papel de acumulador de dgua, tem
funcao crucial para reduzir a ampli-
tude das cheias a jusante da represa,
evitando assim, severas catdstrofes
naturais nas cidades ribeirinhas. Sub-
sidiariamente, a instalacao de um re-
servatorio regulador num rio permi-
te que os reservatorios a jusante nao
precisem ter grande capacidade de
acumulacdo, haja vista que a vazao
afluente se torna mais bem compor-
tada e previsivel. No rio Sao Francis-
co, o reservatorio regulador é Sobra-
dinho. Observe-se que, por isso, as
usinas do complexo hidroelétrico de
Paulo Afonso quase ndo necessitam
de reservatoério. Outros reservatorios
reguladores sao o da usina de Furnas,

4 Observa-se que, entre 1994 e 2011, houve um acrés-
cimo de aproximadamente 7.000 MW de poténcia ins-
talada nessas usinas, sem acréscimo de reservatorios.
Isso significa que, apesar do acréscimo de poténcia,
nao houve acréscimo significativo de energia dispo-
nivel no setor elétrico, haja vista que sdo os reservato-
rios que permitem o armazenamento de energia sob
aforma de dgua.
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Tabela 1
Usinas hidroelétricas construidas no Brasil entre 1954 e 1994

Usina P(z,t\:\?vc)'a Ano Area(ll?nl:?)d ada Bacia do rio
Paulo Afonso | 180 1954 5 Sa0 Francisco
Paulo Afonso II 440 1961 ) Sao Francisco
Trés Marias 396 1962 1.040 Sao Francisco
Furnas 1.216 1963 1.440 Grande
Paulo Afonso IlI 795 1967 () Sa0 Francisco
Peixoto 476 1968 250 Grande
Funil 216 1969 40 Paraiba do Sul
Estreito 1.050 1969 47 Grande
Xavantes 414 1970 400 Paranapanema
Boa Esperanca 237 1970 352 Parnaiba
Jaguard 638 1971 30 Grande
Capivari 260 1971 13 Capivari
Passo Fundo 226 1973 144 Passo Fundo
Porto Colombia 320 1974 143 Grande
Volta Grande 380 1974 200 Grande
Jupid 1.560 1974 330 Parand
Marimbondo 1.520 1975 438 Grande
Salto Osorio 1.078 1975 51 Iguacu
Moxot6 400 1977 100 Sao Francisco
Sao Simao 1.710 1978 703 Parnaiba
Ilha Solteira 3.444 1978 1.195 Parana
Capivara 640 1978 576 Paranapanema
Agua Vermelha 1.396 1979 647 Grande
Sobradinho 1.050 1979 4.214 Sao Francisco
Paulo Afonso IV 2.462 1979 16 Sdo Francisco
Foz do Areia 1.680 1979 139 Iquacu
Salto Santiago 1.420 1980 209 Iguacu
Itumbiara 2.082 1981 778 Paranaiba
Itaipu(**) 7.000 (6.300) 1982 1.350 Parand
Emborcacao 1.192 1983 473 Paranaiba
Tucurui 8.340 (4.620) 1984 2.850 Tocantins
Rosana 372 1987 220 Paranapanema
Itaparica 1.480 1988 834 Sao Francisco
Taquarucu 554 1989 80 Paranapanema
Segredo 1.260 1992 84 Iguacu
Trés Irmaos 807 1993 785 Tieté
Xingd 3.162 (527) 1994 60 S3o Francisco
Nova Ponte 510 1994 446 Araguari

52.363 MW

TOTAL (45.308 MW) - 18.197 km? -

(*) Usinas sem reservatorio.

tratada como importacao de energia.
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no rio Grande e o de Serra da Mesa, no
rio Tocantins (concluida apés 1995).

O ano de 1995 é importante na his-
toria da eletricidade no Brasil, pois
marca a aprovacao das Leis de Con-
cessoes (Lein® 8.987, de 1995, e Lei n°
9.074, de 1995), que permitiram reto-
mar a construcao de UHE paralisadas
por falta de recursos financeiros, e a
licitacao de novos empreendimentos.
A Tabela 1 faz uma contabilidade dos
grandes empreendimentos hidroelé-
tricos existentes quando da aprovacao
das Leis de Concessoes. A partir dai,
um novo capitulo seria contado na
histéria do setor elétrico no Pafs.

As usinas menores ndo sao citadas
na Tabela 1, mas elas agregavam, em
1994, perto de 4.600 MW, levando a
poténcia instalada de UHE no Pais
para 49.921 MW?. Naquele ano, o Pais
tinha mais 7.051 MW instalados de
usina termoelétrica convencional e
657 MW de usina termonuclear. As-
sim, a capacidade instalada no Bra-
sil, em 1994, totalizava 57.629 MW.
Isso representava um crescimento de
aproximadamente 4.200% em relacao
a capacidade instalada de 1.945. Foi
realmente um crescimento extraor-
dindrio em cinquenta anos (perto de
8% ao ano).

A matriz elétrica brasileira, sob o
prisma da poténcia instalada, con-
tabilizava, em 1994, 86,6% de fontes
renovaveis, e 13,4% de fontes nao
renovaveis. A participacdo de termo-

® Balango Energético Nacional de 2004, p.112. Aces-
sado em 20.11.2011. Ver em http://www.mme.gov.br/
mme/galerias/arquivos/publicacoes/BEN/8_-_Edi-
coes_Anteriores_BEN_e_Resenhas_-_pdf/1_-_BEN_
Anteriores/1_-_BEN_2004_-_Ano_Base_2003.pdf.
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elétricas na matriz brasileira ja era
importante, porque o setor elétrico
convivia com um risco de déficit de
até 5% (ver item 3), e eram as termo-
elétricas que garantiam o atendimen-
to do mercado em situacdes, pouco
provéveis, de escassez de dgua nos
reservatorios. A participagdo de ter-
moelétricas na construcdo da matriz
tornava-se ainda mais importante
na medida em que as grandes usinas
brasileiras estavam concentradas em
poucos rios, apenas treze. Além dis-
S0, 0s principais aproveitamentos do
Sudeste se concentravam na bacia hi-
drografica do Parand, da qual fazem
parte sete desses treze rios: o Parand
e seus afluentes Grande, Paranai-
ba, Paranapanema, Tieté, Araguari e
Iguacu. Essa concentracao sempre foi
preocupante fonte de riscos de escas-
sez de dgua e, portanto, de energia.

3. FUNDAMENTOS DA
GERACAO HIDROELETRICAS

O Brasil possui um sistema elétrico
com caracteristicas bastante singu-
lares. O sistema elétrico brasileiro se
distingue do da grande maioria dos
paises pelo fato de suas fontes de ge-
racdo de eletricidade serem majorita-
riamente hidroelétricas (85%). Além
do Brasil, s6 o Paraguai, o Canadd e
a Noruega tém dominancia compa-
ravel de hidroelétricas sobre outras
fontes. Essa caracteristica requer uma
solucdo de gestao também singular.

6 Montalvao, Edmundo. O Setor Elétrico e o Hordrio
de Verao. Texto para Discussao n® 19. Disponivel em
http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_
discussao.htm.
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Os aproveitamentos hidroelétricos
existentes no Pais, em regra, ndo se
encontram préximos dos principais
pontos de consumo. Por exemplo,
as maiores usinas do Pais — Tucurui
(8.500 MW) e Itaipu (14.000 MW)
— distam centenas de quilometros
dos grandes centros de consumo de
energia. Por isso, a conexao entre as
centrais de producdo de energia e os
centros de consumo é€ feita por exten-
sa e complexa rede de linhas de trans-
missdo. Essa caracteristica requereu,
desde o inicio da expansao da rede,
o desenvolvimento de regras e ferra-
mentas computacionais Unicas para
a operacao integrada do sistema ge-
racdo-transmissdo de energia elétrica
do Pais, conhecido como Sistema Elé-
trico Interligado Nacional (SIN).

Antes de aprofundar o tema, é inte-
ressante esclarecer alguns conceitos
eventualmente pouco familiares ao
leitor. “Energia elétrica” é expressao
genérica que tanto pode ser enten-
dida em termos de poténcia quanto
em termos de energia. A poténcia que
uma usina hidroelétrica gera é pro-
porcional a queda e a vazdo d'dgua
(m3/seg) que passa nas turbinas. A
queda ¢€ fixa, mas a vazdo é variavel.
Portanto, a poténcia (em MW) gera-
da € uma grandeza instantinea, di-
retamente proporcional a vazao que
estd passando pelas turbinas, e s6 é
produzida se houver, concomitan-
temente, uma poténcia sendo con-
sumida em alguma parte do sistema
elétrico. Portanto, quanto maior for
a poténcia demandada, maior terd
que ser a vazdo turbinada/poténcia
gerada. Mas hd um limite para essa
vazao turbinada, dado pela poténcia
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nominal do gerador, ou capacidade
instalada.

J& a energia gerada é proporcional,
ndo a vazao (m?®/seg), mas ao volume
(m?® total de dgua que passou pelas
turbinas na producao de poténcia
num dado intervalo de tempo (por
exemplo, MWhora). Portanto, a ener-
gia gerada estd associada a um even-
to continuado, que é o consumo de
poténcia ao longo de um intervalo de
tempo; mas, ao contrdrio da potén-
cia, que é uma grandeza instantanea,
a energia gerada é uma grandeza
acumuldvel no tempo. A energia tan-
to pode ser medida olhando-se para o
passado (energia gerada) como para
o futuro (energia armazenada no re-
servatorio). Essa visdo prospectiva
traduz a capacidade de se utilizar
futuramente a dgua armazenada de
um reservatorio de uma usina hidro-
elétrica.

Por essa razdo, duas usinas hidroe-
létricas de mesma poténcia nominal
podem nao ter a mesma capacidade
de geracdo de energia. Esta é fun-
¢do do tamanho do seu reservatorio.
Exemplificando, as usinas de Sobra-
dinho e de Estreito tém poténcia ins-
talada nominal de 1.050 MW; mas,
enquanto Sobradinho, hipotetica-
mente sem afluéncia, teria capacida-
de de funcionar durante 78 dias inin-
terruptamente apenas com o volume
util de seu reservatério, a usina de
Estreito operaria apenas durante oito
horas. Obviamente, o reservatério de
Sobradinho tem funcado reguladora
do rio Sao Francisco, ao passo que
Estreito se beneficia da regularizacao
proporcionada pela usina de Furnas,



razao pela qual prescinde de reserva-
tério maior.

Para se proceder a uma comparacao
adequada entre hidroelétricas, utili-
za-se também o conceito de fator de
capacidade. Uma usina sem reser-
vatério tem sua capacidade de gerar
limitada pela sua potencia nominal
e pela vazdo do rio. No periodo de
cheia, pode gerar sua poténcia no-
minal porque a vazdo afluente do rio
costuma ser suficiente para isso ou
porque tem um estoque minimo de
dgua armazenada no pequeno lago.
Mas, no periodo de seca, o reserva-
torio termina por se esvaziar e a ge-
racdo fica limitada pela vazao natural
afluente” do rio, normalmente bem
mais baixa do que na cheia. Por ou-
tro lado, uma usina que tenha reser-
vatério gerard proporcionalmente a
vazao do rio e a d4gua anteriormente
armazenada; com essa maior reserva
d’dgua disponivel para ser turbinada,
o conjunto gerador fica muito menos
condicionado as restricoes do perio-
do de seca.

O fator de capacidade é a energia efe-
tivamente gerada ao longo do ano
(MWh/ano) dividida pela energia
mdaxima potencialmente “gerdvel”
(poténcia nominal x 87608 horas). E,
portanto, uma medida da limitacdo
da usina na sua capacidade de gerar
energia. A medida que a capacidade
de armazenamento do reservatério
vai aumentando, a 4gua armazenada
se soma a vazdo do rio para aumen-

7 A afluéncia natural na seca € a d4gua que chega a usi-
na hidroelétrica proveniente das cabeceiras do rio,
sem o refor¢o das dguas das chuvas.

8 Nimero aproximado de horas do ano: 24 horas x 30
dias x 12 meses = 8760 horas.
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tar a capacidade de geracao e, con-
sequentemente, aumentar o fator de
capacidade. Por exemplo, uma usina
de 100 MW de poténcia instalada e
fator de capacidade igual a 0,6 produ-
zird continuamente, sem que a hidro-
elétrica fique paralisada por falta de
dgua, uma poténcia média de 60MW-
med. Se o fator de capacidade for me-
nor, significa que o reservatério tem
menor capacidade de guardar 4gua,
e ela precisa ser “racionada” para que
a hidroelétrica nao pare. Por isso, a
poténcia média também fica menor.
Num raciocinio aproximado, é como
se a usina pudesse gerar somente
60% da energia que geraria caso ti-
vesse dgua disponivel para aproveitar
integralmente seu potencial instala-
do. Além do tamanho do reservaté-
rio, a capacidade de gerar energia é
limitada pela indisponibilidade de
geradores que se encontram em ma-
nutencao.

Computadas todas essas causas, o fa-
tor de capacidade médio das usinas
hidroelétricas brasileiras é inferior a
0,6. Ja as centrais termoelétricas tém
fator de capacidade préximo a 0,8.
E as edlicas tém fator de capacida-
de que varia entre 0,2 e 0,4. Elas sao
fortemente dependentes dos ventos,
porque nao hd como armazenar a
energia produzida por elas para uso
posterior a um custo competitivo. As-
sim, quanto mais constantes forem
os ventos ao longo do ano, maior o
fator de capacidade das edlicas.

A caracteristica hidrdulica das fontes
de geracdo deu ao Brasil uma vanta-
gem comparativa em relacao aos ou-
tros paises. Juntas, a capacidade de
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armazenamento de dgua (vale dizer,
armazenamento de energia) em re-
servatorios e a diversidade de ciclos
pluviométricos verificada no conjun-
to das bacias brasileiras permitem
a troca de energia entre usinas, por
meio das linhas de transmissao. Por
exemplo, se as usinas de uma bacia
necessitarem economizar dgua escas-
sa, pode-se substituir sua energia pela
energia de outra bacia onde a d4gua es-
teja sobrando, por meio das linhas de
transmissdo, permitindo atender a de-
manda de carga localizada na drea da
bacia submetida 2 escassez. E a cha-
mada “otimizacdo hidroenergética”.

Vdrias usinas hidroelétricas espalha-
das pelo Pais ja operam com essa oti-
mizacdo hidroenergética. E, se hidro-
elétricas da bacia amazonica forem
incorporadas ao SIN, essa otimizacao
serd grandemente aumentada. Para
avaliar isso, tome-se o exemplo de um
rio da margem direita do rio Amazo-
nas. O regime hidrolégico do rio Xin-
gu, por exemplo, € deslocado cerca de
dois meses em relacdo ao dos rios das
regioes Sudeste, Centro-Oeste e Nor-
deste. O periodo chuvoso dos rios des-
sas trés regibes concentra-se no tri-
mestre janeiro-marco, enquanto que,
no rio Xingu, as maiores vazoes ocor-
rem dois meses mais tarde, no trimes-
tre margo-maio. As trés regides ainda
tém uma defasagem hidrolégica de
cerca de um més em relacdo a regidao
Sul, onde as chuvas se concentram
nos meses de dezembro a fevereiro.

Quando estiver construido o Com-
plexo Hidroelétrico de Belo Monte,
no rio Xingu, essa defasagem de dois
meses permitird melhor aproveita-
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mento do conjunto total dos recursos
hidricos nacionais, com consequente
otimizac¢do energética. Isso, porque a
abundéancia de d4gua em Belo Monte,
no seu periodo chuvoso, poderd pro-
duzir grandes blocos de energia para
o restante do Sistema Interligado Na-
cional, particularmente no primeiro
semestre do ano, permitindo que usi-
nas das outras regides do Pais arma-
zenem dgua para uso no seu periodo
seco (segundo semestre). Em contra-
partida, nos meses de dezembro a
fevereiro, o fluxo de energia poderd
ser invertido, garantindo a comple-
mentac¢do de energia que uma usina
do rio Xingu ndo poderia gerar para
atender isoladamente as cargas de
sua bacia, tais como as cidades de Be-
1ém, Manaus e Macapd. Com isso, ga-
nha o sistema elétrico como um todo,
e, obviamente, o Pais.

Se os potenciais de energia hidrauli-
ca dos rios da margem esquerda do
Amazonas, principalmente os da Ve-
nezuela, forem aproveitados e interli-
gados ao SIN, a otimizagdo serd ma-
xima, porque 14 os ciclos hidrolégicos
sdo defasados de seis meses.

De todo modo, a otimizacao energé-
tica é s6 um exemplo dos potenciais
beneficios da operacdo interligada
que, entre outras vantagens, permi-
te ainda postergar o investimento na
construcao de novas usinas (hidroelé-
tricas ou ndo0) e minimizar os impac-
tos ambientais futuros. Atualmente,
estima-se que a otimizacdo energé-
tica do SIN garante um adicional de
30% de energia que ndo seria apro-
veitado caso as usinas operassem de
modo isolado e, por isso, tivessem



que escoar o excesso de dgua através
do vertedouro, em lugar de fazé-lo
pelas turbinas. Assim, compartilhan-
do 6nus e bonus entre as diversas re-
gides, o SIN incorpora, de fato, o prin-
cipio de solidariedade previsto no art.
3¢ da Constituicao Federal.

Mas o quadro geral vem se deterio-
rando, com o tempo. No passado, o
SIN ja teve capacidade de armaze-
namento plurianual, ou seja, a d4gua
armazenada nos reservatorios era su-
ficiente para atender a demanda por
energia do ano em curso e dos sub-
sequentes, mesmo em periodos de
baixa precipitacao de chuvas. Desde
a década de 1990, entretanto, o SIN
perdeu essa capacidade, em razao do
crescimento do mercado consumidor
de energia sem a contrapartida de
implanta¢do de novas usinas hidro-
elétricas com reservatorios. Perdida
a capacidade plurianual, tornou-
-se hoje obrigatério gerenciar, ano a
ano, os estoques de dgua nas usinas
hidroelétricas. Portanto, a cada ano
que passa, o ritmo de construgdo de
novas usinas e a probabilidade de
ocorréncia de periodos criticos de
precipitacao de chuvas tornam-se fa-
tores mais determinantes para o risco
de falta de energia. Com isso, esforcos
cada vez maiores precisam ser feitos
para que esse risco nunca supere os
niveis considerados aceitdveis.

A construcao de novas usinas é um
evento controldvel, mas o nivel de
precipitacao de chuvas é um evento
de cardter probabilistico. Portanto,
ao planejamento da expansao do sis-
tema elétrico brasileiro, de base pre-
dominantemente hidraulica, sempre
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estardo associados riscos de insufi-
ciente precipitacao pluvial, os quais,
levando a diminuicao das vazdes dos
rios, podem determinar caréncia de
energia. E o chamado “risco de défi-
cit”. O déficit de energia ocorre quan-
do a geracdo de energia elétrica € in-
suficiente para atender ao consumo.
E uma situacao indesejavel, tal como
a vivida em 2001, e esforcos devem
ser empreendidos para evitd-la, em
razao dos seus multiplos e deletérios
impactos para a sociedade.

O “risco de déficit” é um calculo pro-
babilistico, feito a partir da base de
dados histéricos de vazdo dos rios
do Pafs, apurados mensalmente des-
de 1931. Contudo, esse periodo de
oitenta anos (1931-2011) ndo repre-
senta tempo suficientemente longo,
do ponto de vista estatistico, razao
pela qual pode-se afirmar, sem risco
de erro, que as menores vazdes ainda
estdo por vir. Seria necessdrio um his-
térico muito maior, de vdrias cente-
nas de anos, para tornar efetivamente
confidvel a previsao relativa as meno-
res vazdes apenas com base em séries
histéricas.

A previsao das menores vazoes é mui-
to importante, porque o sistema elé-
trico brasileiro, com base de geracao
predominantemente hidrdulica, ¢é
fortemente dependente da dgua que
chega, ou seja, da afluéncia aos reser-
vatorios das usinas hidroelétricas. Se
o volume de dgua utilizado para gerar
energia for maior do que a afluéncia,
o reservatorio vai-se deplecionando®

9 Deplecionamento é a reducao do volume de dgua
em um reservatério durante um determinado inter-
valo de tempo, geralmente durante a estagao seca.
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(esvaziando). Uma afluéncia exces-
sivamente baixa resultaria num de-
plecionamento igualmente excessivo
dos reservatorios, comprometendo
a capacidade de geracdo de energia,
circunstancia que poderia levar o Pais
ao racionamento.

Como nossas séries histéricas ainda
estdo longe de ser representativas,
utilizam-se técnicas computacionais
probabilisticas para extrapolar as
estimativas das vazdes de um deter-
minado rio para um periodo maior. A
tais estimativas dd-se o nome de sé-
ries sintéticas. Essas séries sdo utiliza-
das, por exemplo, para dimensionar
uma barragem de usina hidroelétrica,
que deve suportar qualquer afluén-
cia, por maior que seja. Considera-se
um periodo de dez mil anos como su-
ficientemente seguro para parametri-
zar o cdlculo dessa cheia de grandes
proporcdes, também chamada de
cheia decamilenar. A mesma técnica
é utilizada para estimar as secas mais
severas, ou as menores afluéncias no
periodo. Nesse caso, costuma-se utili-
zar periodo menor.

O Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS) calcula as séries sin-
téticas de vazdes dos rios brasileiros
pelo periodo de dois mil anos. A essas
séries associam-se eventuais atrasos
de obras, restricbes na capacidade
do sistema de transmissdo e o nivel
de enchimento dos reservatérios,
criando-se cendrios de geracdo. Esses
cendrios permitem estimar um dos
“pratos” da balancga do Sistema, a “ge-
racdo da energia’, que, idealmente,
deve estar sempre em equilibrio com
o outro “prato”, o consumo de energia.
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O consumo de energia é estimado
com base em cendrios econdmicos
e em expectativas de investimentos.
Para cada 1% de crescimento do PIB
brasileiro, tem-se verificado um cres-
cimento de até 1,3% do consumo de
energia. Daqui a dez anos, estima-se
que o crescimento do consumo este-
ja em 1,05% para cada 1% de cresci-
mento.

Logo, o comportamento da econo-
mia influencia diretamente a deman-
da por energia e, consequentemente,
o ritmo da expansao de geracdo e de
transmissdao de energia necessdrio
para atender ao crescimento da de-
manda. Essa é a razdo para a utiliza-
¢do de cendrios econdmicos em esti-
mativas de demanda (mercado).

Escolhido o cendrio econémico mais
provavel (o “prato” do consumo),
programas computacionais verificam
que cendrio de expansdo da geracao
seria necessdrio (o “prato” da gera-
¢ao) para atender a esse cendrio de
crescimento de mercado. Para isso,
devem-se cotejar cendrios de gera-
¢ao em relacdo as séries sintéticas.
Se o volume de dgua armazenada em
todas as séries sintéticas atender ao
cendrio mais provdvel de consumo,
diz-se que ndo ha risco de qualquer
déficit'’ para aquele cendrio de con-
sumo. Se, em outro cendrio de con-
sumo, por exemplo, 240 séries dessas
duas mil vazdes ndo atenderem ao
mercado estudado em sua totalidade,
diz-se que hd um risco de qualquer
déficit de 12% (240/2000). No célculo

10 Significa que todos os cendrios de geracao atendem
o mercado estimado, o que denota uma confortédvel
folga no sistema de geracéo.



desse risco, uma série que atenda me-
nos de 100% do mercado € considera-
da como déficit.

Dois outros riscos sdao comumen-
te calculados. Costuma-se admitir
como aceitaveis certos riscos, nos
quais um percentual do mercado nao
venha a ser atendido. Suponha-se
que, das 240 séries de vazdes identifi-
cadas do exemplo anterior, 160 delas
atendessem a menos do que 95% do
mercado, com as outras 80 situacdes
de déficit atendendo, naturalmente, a
mais de 95% do mercado. Nesse caso,
calcula-se o chamado risco de défi-
cit > 5%, que seria de 8% (160/2000).
Se, entre essas 160, apenas 100 delas
atendessem a menos do que 90% do
mercado, dir-se-ia que o risco de défi-
cit> 10% seria de 5% (100/2000).

O setor elétrico aceita um risco de dé-
ficit > 5% de, no maximo, 5%. Esse é
o risco considerado aceitdvel. A acei-
tacdo desse nivel de risco diminui
consideravelmente a necessidade de
investimentos em novas obras, em
relacdo ao critério risco de qualquer
déficit. Assume-se um risco razodavel,
em troca de menores investimentos.
Para que o risco aceitdvel se materia-
lizasse em uma situacdo real, seria
necessdrio que, simultaneamente,
houvesse uma seca muito severa e
que se verificasse 0 maior cendrio de
carga estudado. A experiéncia tem
mostrado que, de fato, esse é um
nivel de risco aceitdvel. E, mesmo
nessa condicdo, o ONS ainda teria
condicdes de gerenciar a operacao
do sistema hidrotérmico, para que o
déficit passasse despercebido da po-
pulagao.
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Em 1999, o Plano Decenal de Expan-
sao!* de 2000-2009 informava que o
risco de déficit > 5% do ano de 2001
estava em 12%, o que levou o Gover-
no, a época, a criar o Programa Prio-
ritdrio de Termoeletricidade (PPT).
Como o PPT nao se viabilizou, e a
seca de 2000/2001 foi muito severa,
as duas condicoes necessdrias para se
evitar uma caréncia de energia foram
simultaneamente descumpridas, re-
sultando numa restricao energética.
Mas, mesmo diante da crise, a dese-
jada reducdo de 25% da demanda foi
obtida sem necessidade de um efeti-
vo racionamento (que, tecnicamente,
significa corte de carga durante um
periodo do dia). A crise foi gerenciada
por meio de forte restricdo ao con-
sumo e da adocao de determinados
procedimentos operativos'2.

3.1. Risco de apagdes no
Sistema Interligado Nacional

As usinas, subestacoes e linhas de
transmissdo sdo equipamentos cons-
truidos para fornecer energia aos
mercados consumidores e para ga-
rantir certo nivel de confiabilidade.
Néao existe, no mundo, um sistema
elétrico que seja imune a defeitos ou
desligamentos imprevistos. As es-
truturas dos sistemas elétricos, por
exemplo, atraem raios, em razdo da
sua altura, das formas pontiagudas
e por serem metdlicas. A tentativa de
alcancar 100% de confiabilidade no

11'E um documento publicado anualmente, e organi-
zado pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE), no
qual se indicam, na época apenas para o Setor Elétri-
co, as obras necessdrias para os dez anos seguintes.

12 Ver “A Crise de Abastecimento de Energia Elétrica,
Relatério, 2002, Senado Federal”.
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sistema elétrico requereria estruturas
carissimas para suportar raios de in-
tensidade elevada, ou até mesmo sua
duplicacdo, para que o desligamento
de um equipamento por descarga at-
mosférica ndo afetasse o restante do
sistema. O consumidor teria que pa-
gar por isso, o que implicaria tarifas
proibitivas. Em vista disso, se aceita
mundialmente certo risco de falha no
sistema ou, em outras palavras, pe-
quena redugdo no nivel de confiabili-
dade do sistema interligado.

A Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) discute o tamanho desse risco
e, com base nisso, define que equi-
pamentos devem ser instalados para
garantir o nivel de confiabilidade re-
querido. Por exemplo, até a década
de 1980, o critério de planejamento
do Grupo Coordenador de Planeja-
mento de Sistemas (GCPS), organiza-
¢ao entdo encarregada desse cdlculo,
era o chamado “critério N-1". Por esse
critério, dado um conjunto de N equi-
pamentos paralelos, se um deles fos-
se desligado de forma imprevista (-1),
ainda assim, o sistema elétrico deve-
ria manter todas as cargas atendidas.
Por exemplo, se em uma subestacao
fosse necessdrio apenas um transfor-
mador, instalavam-se dois; se ape-
nas uma linha de transmissdo fosse
suficiente para atender um mercado
consumidor em condi¢ées normais,
construiam-se duas.

E um critério que evita, em grande
medida, os “apagdes”’, mas é muito
oneroso para o consumidor, porque
um dos equipamentos ficard quase
permanentemente ocioso. Por ser
muito oneroso para o consumidor,
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o critério N-1 foi abandonado desde
a década de 1990, e outras medidas
de seguranca menos onerosas, mas
satisfatoriamente robustas, tém sido
adotadas para se evitarem desliga-
mentos em cascata.

4. A MATRIZ ELETRICA
BRASILEIRA

A matriz de geracdo do Sistema Elé-
trico Brasileiro (SEB) €, como visto,
quase integralmente hidrotérmica,
isto €, a energia elétrica consumida
no Pais é gerada essencialmente por
usinas hidroelétricas e térmicas, se-
jam elas movidas a 6leo, gés, carvao
ou combustivel nuclear.

Dada a riqueza de fontes hidricas de
que o Brasil dispoe, predomina larga-
mente a geracdo hidroelétrica. A ta-
bela 2, a seguir, mostra a capacidade
instalada de geracdo de energia elé-
trica do Pais em 18 de julho de 2011.

Se levarmos em conta que as PCHs e
as CGHs também sao hidroelétricas,
temos que mais de 71% da capaci-
dade instalada nacional é de fon-
te hidroelétrica. Outros 28% sao de
origem térmica, se considerarmos
que as centrais nucleares também
sdo usinas termoelétricas.Verifica-se,
portanto, que mais de 99% da capaci-
dade de geracao nacional vem de fon-
tes hidricas ou térmicas, razdo pela
qual se afirma que a nossa matriz é
hidrotérmica, com larga hegemonia
da geracao hidroelétrica.

Essa matriz, contudo, nem sempre foi
assim. A predominéancia da geracao
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Tabela 2 - Capacidade instalada por fonte de geracao em 18.7.2011

Tipo Quantidade Poténcia (MW) % do total
Usina Hidroelétrica de Energia (UHE) 176 77.640,88 67,72
Usina Termoelétrica de Energia (UTE) 1.464 30.116,29 26,27
Pequena Central Hidroelétrica (PCH) 402 3.618,29 3,16
Usina Termonuclear (UTN) 2 2.007,00 1,75
Central Geradora Eolielétrica (EOL) 56 1.073,54 0,94
Central Geradora Hidroelétrica (CGH) 345 199,72 0,17
Central Geradora Solar Fotovoltaica (SOL) 5 0,087 0
Total 2.450 114.653,02 100,00

Fonte: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).

hidroelétrica j4 foi maior que a atual,
havia bem menos geracao térmica e
edlica e menos PCHs, como se pode
verificar na tabela 3, abaixo, que mos-
tra como era o quadro em 31 de de-

-se, principalmente (i) as dificuldades
nacionais de abastecimento de ener-
gia elétrica que ja vinham de mais de
uma década, cujo dpice determinou o
racionamento de energia de 2001; (ii)

Tabela 3 - Capacidade instalada por fonte de geracao em 31.12.2001

Tipo Quantidade Poténcia (MW) % do total
Usina Hidroelétrica de Energia (UHE) 133 61.554,00 82,21
Usina Termoelétrica de Energia (UTE) 600 10.481,14 14,00
Pequena Central Hidroelétrica (PCH) 303 855,00 1,14
Usina Termonuclear (UTN) 2 1.966,00 2,63
Central Geradora Eolielétrica (EOL) 7 21,00 0,03
Central Geradora Hidroelétrica (CGH) 0 0 0
Central Geradora Solar Fotovoltaica (SOL) 0 0 0
Total 1.045 74.877,00 100,00

Fonte: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).

zembro de 2001, no auge da crise de
abastecimento de energia elétrica.

O aumento da capacidade de gera-
¢do térmica, de 2001 para cd, deveu-

a mudanga da legislacdo do setor elé-
trico ocorrida em 2004, cuja expecta-
tiva e posteriores indefinicoes fez re-
cuar os investimentos privados entre
2003 e 2005; e (iii) a forte oposicao,
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nos anos mais recentes, a construcao
de novas usinas hidroelétricas'®.

Amatrizbrasileira de geracao de ener-
gia elétrica continua se transforman-
do, em razao de intimeros fatores, no-
tadamente os de ordem econdmica
e ambiental. A matriz projetada pelo
Governo Federal para 2020, segun-
do o Plano Decenal de Expansao de
Energia (PDE), do Ministério de Mi-
nas e Energia, indica inimeras mu-
dancas, conforme a tabela 4, a seguir.

bora ela deva continuar fundamen-
talmente hidrotérmica (93,25% do
total), com manutencao da prevalén-
cia da fonte hidroelétrica. A geracao
de fontes térmicas deverd perder es-
paco, ocupado principalmente pela
geracao edlica. Esta, contudo, apesar
da grande evolug¢do em nimeros ab-
solutos — deverd passar de 1.073 para
11.532 MW, um salto significativo —,
representard ainda pouco menos de
6,7% da matriz brasileira. Hoje, ela
responde por menos de 1% da ca-

Tabela 4 - Evolucao da capacidade instalada por fonte de geracao (MW)

Fonte 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Hidro (*) 86.741 | 88.966 | 89.856 | 94.053 | 98946 | 104.415 | 109.412 | 111.624 | 115.123
PCH 4.230 4376 4633 4,957 5.187 5.457 5.737 6.047 6.447
s natural 10184 | 11309 | 11309 | 11.659 | 11659 | 11.659 | 11.659 | 11.659 | 11.659
Carvdo 3.205 3.205 3.205 3.205 3.205 3.205 3.205 3.205 3.205
f;fr?busﬁvel 5172 8.790 8.790 8.790 8.790 8.790 8.790 8.790 8.790
Oleo diesel 1.471 1.471 1.471 1121 1121 1121 1121 1121 1.121
[G)f;cgfso 686 686 686 686 686 686 686 686 686
Biomassa 6.272 6.681 7.053 7.353 7.653 8.003 8.333 8.703 9.163
Uranio 2.007 2.007 2.007 2.007 3.412 3.412 3.412 3.412 3.412
Eolica 3.224 5272 6.172 7.022 7.782 8.682 9532 | 10532 | 11.532
Total (%) 123.192 | 132.763 | 135.182 | 140.853 | 148.441 | 155.430 | 161.887 | 165.779 | 171.138

Fonte: Empresa de Planejamento Energético (EPE).

(*) inclui a estimativa de importacdo de Itaipu ndo consumida pelo Paraguai.
(**) ndo considera a autoproducdo (producdo para consumo proprio), tratada como abatimento de

demanda.

Nota-se que estdo sendo projetadas
alteracdes relevantes na matriz, em-

3 Esses assuntos foram largamente discutidos no re-
latério A Crise de Abastecimento de Energia Elétrica (A
Crise de Abastecimento de Energia Elétrica, Relatdrio,
2002, Senado Federal), da Comissdao Especial Mista
do Congresso Nacional destinada a estudar as causas
da crise de abastecimento de energia no Pafs, bem
como a propor alternativas para seu equacionamento
(Requerimento n° 73/2001-CN), e no Texto para Dis-
cussao n° 69 - Transformagoes Recentes da Matriz Bra-
sileira de Geragdo de Energia Elétrica — Causas e Im-
pactos —, do Nticleo de Pesquisas e Estudos do Senado
(disponivel em http://www.senado.gov.br/senado/con-
leg/textos_discussao/TD69-OmarAbbud_MarcioTan-
credi.pdyf, cujaleitura se recomenda em complemento
a deste Texto.
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pacidade de geragdo nacional. O au-
mento da producdo a partir de fonte
nuclear se deve ao projeto de expan-
sdo de Angra dos Reis. Tudo isso pode
ser observado na tabela 5 a seguir.

Tem-se af, portanto, um claro retrato
da evolugdo prevista para a matriz de
geracdo de energia elétrica no Brasil,
de como se estruturava hd dez anos
e de como se projeta para 2020. O
modo como essa matriz vem sendo
construida, ao longo de décadas, nao
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Tabela 5 - Evolucdo da capacidade instalada por fonte de geracao (MW)

Fonte 2011 % do total 2020 % do total
Hidroelétrica 81.459 71,04 121.570 71,03
Térmica 30.116 26,26 34.624 20,23
Nuclear 2.007 1,75 3.412 1,99
Eélica 1.074 0,93 11.532 6,73
Total 114.656 100,00 171.138 100,00

Obs.: A fonte solar nao foi ndo incluida na tabela do PDE 2020.

é obra do acaso. Obedece a légica
determinada pela oferta de recursos
naturais — no caso, principalmente os
hidricos, abundantes em nosso Pais
— e pelo custo de producao. Como se
sabe, o preco da energia elétrica ge-
rada a partir de fonte hidrica sempre
foi e segue sendo o mais barato. Além
disso, a geracdo hidroelétrica é reno-
vavel e, como se verd adiante, tem
vantagens adicionais que mesmo ou-
tras formas de geracdo renovavel ndo
oferecem. Mas, antes de prosseguir
na andlise da matriz de geracdo de
energia elétrica brasileira, é preciso
fazer parénteses para uma digressao
sobre o Sistema Interligado Nacional,
0 que permitird uma melhor compre-
ensdo do conjunto do Sistema Elétri-
co Brasileiro.

Como visto, praticamente toda a po-
pulacdo brasileira é abastecida de
energia elétrica por meio do SIN. As
poucas excecOes estao praticamente
todas localizadas na Amazonia: trata-
-se de comunidades isoladas, abaste-
cidas por geracao térmica a 6leo, nos
chamados Sistemas Isolados. Essa ge-
racao é subsidiada pelos consumido-
res de energia elétrica de todo o Pafs,
por meio de um encargo, cobrado na

conta de luz, conhecido como Conta
de Consumo de Combustiveis (CCC).

O Sistema Interligado Nacional (SIN) é
composto, principalmente, pela Rede
Bésica de Transmissdo, que interliga
uma vasta parcela do territério na-
cional, por meio de quase 96 mil qui-
lometros de linhas de transmissdo de
energia elétrica, aos quais se conec-
tam as redes secunddrias de transmis-
sdo e as redes de distribuicao, para le-
var eletricidade ao consumidor final.

A essa Rede Bésica estdo conectadas
todas as unidades geradoras que pro-
duzem e vendem energia elétrica em
larga escala no Pafs, com destaque
para as usinas hidroelétricas, respon-
sdveis, como visto, por mais de 70%
da capacidade de geracdo nacional.
O processo de planejamento e de co-
mando de toda a producdo e aloca-
¢do da energia necessdria para suprir
a demanda das vdrias regioes do Pafs,
por intermédio da Rede — conhecido
como despacho —, é feito pelo Ope-
rador Nacional do Sistema Elétrico
(ONS), sediado em Brasilia.

Neste ponto, vale fazer uma pausa
para falar do nosso potencial hidre-

RELEITURA | jan./jun. 2012 1 1 5



GERACAO HIDROELETRICA

létrico. O Brasil tem, inegavelmente,
uma enorme capacidade de producao
de energia elétrica a partir de fontes
hidricas. Na verdade, o Pais estd em
terceiro lugar entre os que dispoem
dos maiores potenciais de aprovei-
tamento de energia hidrdulica, com
10% da disponibilidade mundial,
atrds da China, que dispde de 13% do
total, e da Russia, que dispoe de 12%.
Depois do Brasil, vém o Canadd, com
7%; o Congo e a India, com 5%, cada;
e os Estados Unidos, com 4%™.

O potencial hidrelétrico brasileiro é
de 260 mil MW, de acordo com o tl-
timo inventdrio realizado no Pais,
em 1992%. Para dar uma ideia dessa
grandeza, Itaipu — ainda hoje a maior
hidroelétrica do mundo naquilo que
verdadeiramente interessa, a quan-
tidade de energia gerada — tem uma
poténcia instalada de 14 mil MW. Em
2008, quando bateu seu recorde his-
térico, a usina produziu energia su-
ficiente para suprir todo o consumo
mundial por dois dias ou o de 23 aglo-
merados urbanos do porte da grande
Curitiba por um ano’®.

Perto de 30% do potencial brasileiro
se transformaram em usinas. O Pais
tem, hoje, uma poténcia instalada de
cerca de 81.000 MW e o potencial ain-
da passivel de aproveitamento é esti-
mado em 126 mil MW, de acordo com
o Plano Nacional de Energia 2030, do
Ministério de Minas e Energia. Mais
de 70% desse potencial estdo locali-

1 Atlas de Energia Elétrica do Brasil, 32 ed., 2008,
Ageéncia Nacional de Energia Elétrica.

> Atlas de Energia Elétrica do Brasil, 3* ed., 2008,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica.

16 Ver http://www.itaipu.gov.br/?q=pt/node/418&foto
=sli_faq.jpg, acessado em 1.10.2009.
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zados nas Bacias do Amazonas e do
Tocantins/Araguaia'’. Essa abundan-
cia de recursos hidricos e o baixo cus-
to da geracdo a partir dessa fonte sao,
sem duvida, as principais razoes para
possuirmos um sistema de abasteci-
mento de energia elétrica fundamen-
talmente hidrotérmico.

De volta ao Sistema Interligado e a
questdo do abastecimento nacional
de energia elétrica, é importante lem-
brar que um dos problemas enfren-
tados entre a producdo e o consumo
de energia elétrica em larga escala é
o do armazenamento. Nessa situacdo,
a energia elétrica produzida precisa
ser imediatamente consumida, por-
que ndo tem como ser armazenada.
E possivel, contudo, armazenar os
diversos combustiveis usados na ge-
racdo, materiais tais como 4gua, dle-
os combustiveis, carvao, gds natural e
uranio enriquecido.

Como ja se viu, mais de 70% da ca-
pacidade de geracdo nacional é pro-
veniente de usinas hidroelétricas
dos mais variados tamanhos. Em
seus reservatorios, a d4gua da chuva é
guardada e utilizada conforme a ne-
cessidade. Eles se enchem na estacao
chuvosa e a dgua neles armazenada
vai sendo utilizada ao longo do ano.
Para se ter uma ideia da sua impor-
tadncia para o abastecimento nacio-
nal, os grandes reservatérios das usi-
nas da Regidao Sudeste/Centro-Oeste
representam 71% do Sistema Interli-
gado Nacional'®. Essa é, portanto, a

7 Atlas de Energia Elétrica do Brasil, 3 ed., 2008,
Agéncia Nacional de Energia Elétrica.

18 Plano Decenal de Expansdo de Energia 2020, 2011,
Ministério de Minas e Energia.



nossa melhor alternativa de armaze-
namento de energia elétrica, uma ri-
queza de que poucos paises dispoem
em tal abundancia, como se vera ao
longo deste texto.

Contudo, por mais generosas que
sejam as estacdes chuvosas, a dgua
contida nos reservatorios das usinas
brasileiras ndo é suficiente para aten-
der integralmente a demanda nacio-
nal durante todo o ano. A forma mais
segura de suprir a energia elétrica que
faltar é a geracao adicional, feita prin-
cipalmente por usinas termoelétricas,
que podem ser acionadas sempre que
necessario, embora tenham um custo
de geracao muito maior do que o das
hidroelétricas, e sejam emissoras de
gases de efeito estufa (GEE).

Cabe aqui uma palavra sobre as tér-
micas nucleares e sobre a cogeracao
a biomassa, especialmente a bagaco
de cana. As térmicas nucleares, em-
bora geradoras firmes e constantes,
de custo razodvel e de baixa emissao
de GEE, apresentam o problema da
disposicdo dos residuos radioativos.
Além disso, por maior seguranca que
a moderna tecnologia ofereca, elas
estdo sempre sob suspeic¢do, circuns-
tancia refor¢ada por eventos como o0s
de Fukushima, no Japao.

Esses problemas, contudo, sdo con-
siderados irrelevantes por cientistas
sérios, defensores da tese ambiental,
como o inglés James Lovelock, quimi-
co de formacdo e Ph.D. em Medicina,
um dos precursores do movimento
ambientalista mundial. Membro da
Royal Society, da Inglaterra, e autor
de mais de 200 artigos cientificos, Lo-
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velock registrou mais de 50 patentes,
algumas das quais tém sido usadas
pela NASA para a exploracao planeta-
ria. E dele a Teoria que defende ser a
Terra um organismo vivo, ao qual de-
nominou Gaia. Atualmente, Lovelock
€ um dos maiores defensores do uso
da energia nuclear para o combate
ao aquecimento global. Anexa a este
Texto para Discussao, segue entre-
vista do Dr. Lovelock, dada a revista
Superinteressante, em dezembro de
2004.

A cogeracdo a biomassa, especial-
mente a bagaco e palha de cana, é um
processo mediante o qual, por meio
da queima desses residuos, oriundos
da producao de acticar e de dlcool
combustivel, pode-se produzir si-
multaneamente calor e energia elétri-
ca, com muita eficiéncia, isto €, com
grande economia de combustivel. Ela
é mais eficiente que a geracdo tér-
mica feita com uso de combustiveis
fésseis, mas s6 ganha forca, no Brasil,
na época da safra da cana de actcar.
Embora essa seja uma limitacao re-
levante, € importante registrar que a
safra ocorre justamente nas épocas
de baixa dos reservatérios das hidro-
elétricas, o que ajuda a compensar a
menor geragdo hidroelétrica.

A capacidade de producao das usinas
a biomassa, contudo, ainda € limita-
da, respondendo atualmente por algo
em torno de 5% da poténcia instala-
da nacional. A queima de biomassa
ndo é considerada produtora de GEE,
pois, antes dela ser queimada, houve
a retirada prévia do CO2 da atmosfe-
ra, durante o crescimento do cana-
vial. A biomassa é considerada neutra
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para efeito de aquecimento global e,
por isso, uma fonte alternativa — além
de renovavel.

Por dltimo, mas ndo menos impor-
tante, os parques de geracdo edlica
integrados ao SIN jd representam
parcela relevante do abastecimento
nacional. Ultimamente, o custo de
geracdo dessa energia tem se torna-
do bastante competitivo, em razdo da
apreciac¢ao do real, dos incentivos go-
vernamentais e do barateamento dos
equipamentos geradores. O PDE 2020
registra crescimento relevante, em
termos absolutos, da capacidade de
geracdo edlica, o que sugere que ela
ird responder naquele ano, segundo
a projecdo oficial, por cerca de 7% da
capacidade instalada nacional, como
visto. Hoje, essa participacao € menor
que um por cento.

Ainda sobre a geracdo edlica, é rele-
vante dizer que ela ndo produz ener-
gia firme e constante, ja que depende
dos ventos, fonte incerta e caprichosa
por sua prépria natureza. Contudo,
da mesma forma que a cogeracao a
bagaco e palha de cana, é excelente
fonte complementar ao sistema hi-
drotérmico, ja que também gera com
maior intensidade nos periodos de
baixa dos reservatérios das hidroelé-
tricas, segundo o regime de ventos ja
mapeado no Pais.

Como tem sido dito até aqui, o preco
final da energia, além dos fatores na-
turais, € universalmente considerado
elemento prioritdrio na decisao sobre
formas de geracao de energia elétrica
a serem utilizadas por um dado pais.
A abundéncia das fontes e o seu custo,
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além dos aspectos ligados a seguran-
¢a do abastecimento, sdo os fatores
que determinam a matriz energéti-
ca dos paises. Trata-se, obviamente,
do célculo econdémico, presente em
qualquer atividade humana.

No setor elétrico brasileiro hd uma
madaxima que assegura que “a energia
mais cara € a da préxima usina”. Essa
verdade acaciana — versao setorial do
conhecido principio econdémico da
produtividade marginal decrescen-
te, de David Ricardo — se baseia no
fato de que se constroem primeiro as
“melhores usinas”. O primeiro fator
envolvido na determinacdo de quais
sao as “melhores usinas”, dados os
recursos naturais existentes, € o cus-
to da geracdo, medido em R$/MWh,
funcdao dos projetos de execucao
mais f4cil e mais barata. Depois, vem
aproximidade dos centros de deman-
da, o que, novamente, envolve outros
custos — neste caso, de transmissao
da energia, representados pela cons-
trucdo e manutencdo de linhas de
transmissao.

Nao menos relevante, no caso de hi-
droelétricas, é a particdo ideal das
quedas de um determinado rio, técni-
ca que otimiza o aproveitamento do
curso d’dgua para efeito de geracao
de energia elétrica. Trata-se do apro-
veitamento Otimo, conceito legal-
mente estabelecido no Brasil'?, que
deve presidir a elaboracao dos proje-
tos de construcado das usinas hidroe-
létricas. E importante registrar, neste
ponto, que os potenciais hidricos e,
em decorréncia, as proprias usinas

9 Art. 59, § 3%, da Lei n®9.074, de 7 de julho de 1995.



hidroelétricas sobre eles construi-
das, mediante concessao, sao bens
da Uniao, conforme estabelecido na
Constituicdo Federal®. Sao, portanto,
patrimdnio inaliendvel de todos os
brasileiros, tanto quanto as jazidas de
petréleo.

Também sdo considerados melho-
res os aproveitamentos hidrelétricos
que permitem a formacao de reser-
vatérios com grande capacidade de
retencdo de dgua em razao do relevo
favoravel e, ao mesmo tempo, com a
inundacdo da menor drea possivel.

Essas usinas sdo particularmente pre-
ciosas se forem as primeiras da casca-
ta, dada sua capacidade de reserva-
¢ao de dgua para geracao de energia e
para regularizacao dos cursos d’dgua,
evitando enchentes e normalizando
as vazoes. Quando operam em casca-
ta, ou seja, em sequéncia, num deter-
minado rio, a capacidade de geracao
de energia e a possibilidade de regu-
larizacao do curso d’dgua sdo poten-
cializadas, como j4 visto, podendo-se
maximizar o aproveitamento.

As vantagens comparativas das usi-
nas hidroelétricas nao param ai.
Além das ja expostas, seus reserva-
térios geram beneficios sociais adi-
cionais que nenhuma outra forma de
geracdo produz. Eles se prestam, por
exemplo, a acumulacdo de dgua para
consumo e irrigacao (isso € notdrio e
vital, no caso do Rio Sao Francisco),
funcionam como criatérios de peixes,
viabilizam a navegacdo e podem ge-
rar atividade turistica no seu entorno.

20 Art. 20, inciso VIII, da Constituicao Federal.
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Além disso, as hidroelétricas pagam
indenizacao aos Estados e Municipios
cujas dreas sdo ocupadas por seus
reservatorios, constituindo fonte de
renda e bem-estar importantissima
para a populacao local. Cada um fica
com 45% da arrecadacao, enquanto
a Unido recebe os 10% restantes, que
sdo distribuidos a Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tec-
noldgico (FNDCT) e aos Ministérios
do Meio Ambiente, de Recursos Hi-
dricos e Amazonia Legal (MMA) e de
Minas e Energia (MME).

Para dar nocao do que isso represen-
ta, basta dizer que em 2011 as hidro-
elétricas pagaram R$ 1,635 bilhdo a
titulo de Compensacao Financeira
pela Utilizacdo de Recursos Hidricos
(CFURH) e R$ 370 milhoes em royal-
ties (compensacdo financeira espe-
cifica, devida pela Usina de Itaipu),
ambos com a mesma finalidade.

Isso posto, examinemos os precos da
energia conforme as fontes de geracao
relevantes no Pafs. A tabela 6, a seguir,
contém os precos de venda da energia
gerada no Brasil por tipo de fonte.

Como se pode ver, as grandes usinas
hidroelétricas continuam oferecen-
do os menores precos de venda de
energia. Contudo, no Brasil, os gran-
des potenciais ainda disponiveis es-
tdo localizados, como ja foi dito, nas
bacias do Amazonas e do Tocantins/
Araguaia, o que acarreta dois proble-
mas principais.

O primeiro € a distancia dos grandes
centros consumidores, o que exi-
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Tabela 6
Preco de geracao de energia elétrica por fonte (RS/MWh)?'

Fonte Custo fixo CVU(RS/MWh) Preco final
Hidroelétrica de grande porte 84,58 - 84,58
Elica 99,58 = 99,58
Hidroelétrica de médio porte 147,46 - 147,46
Pequena central hidroelétrica 158,94 - 158,94
Térmica nuclear 145,48 20,13 165,61
Térmica a carvao 159,34 169,09 328,43
Térmica a biomassa 171,44 167,23 338,67
Térmica a gds natural 166,94 186,82 353,76
Térmica a 6leo combustivel 166,57 505,76 672,33
Térmica a dleo diesel 166,57 630,29 796,86
Solar fotovoltaica?? Nao informado -

Fonte: Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS).

ge a construcdo de novas linhas de
transmissao e, portanto, encarece a
energia. Isso confirma a ideia de que
“a energia mais cara é a da préxima
usina”. Vale notar que, de qualquer
modo, essa energia estard sendo in-
tegrada ao Sistema Interligado Nacio-
nal, tornando-se permanentemente
disponivel para todos os brasileiros.

O segundo inconveniente na constru-
¢ao de usinas naregido Norte do Pais é
que parte delas se encontra em terre-

2 Os custos fixos de geracdo da Tabela 6 sdo pregos
médios dos Leiloes de Energia Nova do periodo de
2005 a 2010, com excecao do custo da energia edlica,
que é o valor alcancado no Leilao de 17.8.2011, pri-
meiro leilao de que participaram as edlicas. O custo
fixo de gerac@o de térmica nuclear é o valor da tarifa
estabelecida pela ANEEL para as Usinas Angra I e II.
Os valores de CVU (custo varidvel de geracao quando
a térmica é chamada a gerar) sao médias dos custos
varidveis das térmicas utilizados pelo ONS para ela-
boracdo da Revisao 3 do Plano Mensal de Operagao
do més de setembro de 2011 (semana operativa de 17
a23.9.2011).
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no mais plano, o que aumenta a drea
alagada pelos seus reservatorios. Isso,
somado a ideia de preservacao da flo-
resta, tem forcado decis6es no sentido
de que as usinas a serem ali constru-
idas sejam as chamadas usinas a fio
d’dgua ou, em outras palavras, usi-
nas sem reservatorio, para evitar ala-
gamento de dreas maiores. Elas nao
poderdo acumular dgua para geragao
de energia na estacdo seca, nem con-
tribuirdo para a regularizacdo das va-
zoes dos rios. Mas esse € um assunto
do qual trataremos mais adiante.

Contudo, vale notar que a energia
de fonte hidroelétrica tem seu preco
reduzido ao longo do tempo, dada a

2Deacordo com apdginada Norte Energia, concessio-
ndria da Usina Belo Monte (http://pt.norteenergiasa.
com.br/2011/04/26/por-que-belo-monte/), acessada
em 19.12.2011, o prego da energia de fonte solar foto-
voltaica é estimado em R$ 500,00/ MWh.



longevidade das usinas e a “gratuida-
de” de seu combustivel. Agora mes-
mo, os 18 mil MW de usinas hidro-
elétricas antigas, cujas concessoes
deverdo ser renovadas ou relicitadas
até 2015, deverao sofrer reducdo do
seu preco de venda da ordem de
25%, segundo estimativa da ANEEL,
projetando variacao entre R$ 70,00 e
75,00/ MWh.

Também cabe uma palavra de escla-
recimento sobre o preco surpreen-
dentemente baixo alcancado pela
energia dos parques edlicos, no Lei-
lao de Compra e Venda de Energia de
17.8.2011, o que os torna momenta-
neamente a segunda fonte mais ba-
rata de geracgdo elétrica no Brasil.

Trata-se, evidentemente, de uma
boanova, ja que o preco de R$ 99,58/
MWh € extremamente vantajoso, se
considerarmos que os parques lici-
tados deverao produzir e entregar
energia a esse valor. A titulo de com-
paracao, vale lembrar que no Progra-
ma de Incentivo as Fontes Alternati-
vas de Energia Elétrica (PROINFA),
em 2003/2004, as geradoras edlicas
vendiam energia a R$ 300,00/ MWh,
a precos atualizados. Contudo, ha
na formacao do prec¢o alcancado no
dltimo leildo certo “artificialismo”,
que nio se sabe se ird se sustentar no
tempo.

Os motivos pelos quais a energia de
fonte edlica chegou a um patamar
tdo competitivo de preco sao ple-
namente reconhecidos por setores
representativos do negécio. Elbia
Melo, Presidente Executiva da Asso-
ciacdo Brasileira de Energia Edlica,
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0S mencionou em entrevista recen-
te®. Um importante aspecto influen-
ciador € a crise econdmica na Europa
e nos Estados Unidos, que reduziu
ou paralisou a constru¢dao de novos
parques edlicos naqueles paises. Os
mercados alternativos para o consu-
mo dos equipamentos produzidos
seriam China e Brasil. Mas a China
é também produtora de turbinas e6-
licas e, inclusive, as exporta ao Bra-
sil, reforcando a concorréncia. Com
isso, o Pais tornou-se o tnico grande
mercado consumidor dos equipa-
mentos para geracdo edlica ofereci-
dos por esses concorrentes, o que fez
0s prec¢os se tornarem bastante com-
petitivos. Na mesma direcao, a cota-
¢do do ddlar vem sendo altamente
favordvel a importacdo, barateando
ainda mais os equipamentos.

Além disso, a energia edlica vem sen-
do incentivada de forma “relevante”
por 6rgdos oficiais, nas palavras de
Elbia Melo, incentivos esses que pre-
cisam ser mantidos, segundo ela. Os
parques eodlicos também tém tem
conseguido condicdes favorecidas
de financiamento, o que ajuda na re-
ducao do preco.

H4a outros dois aspectos também
imprescindiveis a manutencdo da
competitividade da geracdo edlica,
segundo Elbia Melo. O primeiro é a
manutencdo da meta de insercao
de pelo menos 2 mil MW por ano de
energia de fonte edlica na matriz na-
cional, nos préximos dez anos, o que
agregaria escala a essa industria. Os

2 Entrevista a Agéncia CanalEnergia, publicada em
6.9.2011, em http://www.canalenergia.com.br/zpu-
blisher/materias/Artigos_e_Entrevistas.asp?id=85130.
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geradores edlicos lutam, ainda, pela
abertura de espaco no mercado livre
de energia, o que contribuiria tam-
bém para o ganho de escala. Tudo
isso, no entanto, depende dos precos
ofertados nos leildes e do trabalho
dos empreendedores do setor.

Um dltimo aspecto que tem favore-
cido a geracdo edlica, segundo a Pre-
sidente Elbia Melo, é constancia dos
ventos no Brasil. Na época do PROIN-
FA, os projetos eram contratados com
fator de capacidade de 32%. Com a
implantacdo desses projetos, pode-se
constatar que esse fator pode chegar
a 45% ou mesmo a 50%, o que é um
ganho indiscutivel para a modalidade
e para o Pais. Trata-se, afinal, de outra
fonte de combustivel “gratuita” e lim-
pa de que dispde o Pais.

5. IMPACTOS AMBIENTAIS DAS
DIVERSAS FONTES DE GERACAO

Cabe, agora, tratar dos impactos am-
bientais causados pela geracdo de
energia elétrica, segundo suas dife-
rentes fontes. De inicio, é importan-
te reconhecer que nao hé geracao de
energia sem impactos ambientais, em
maior ou menor escala, sejam eles
quais forem. A melhor solucao, por-
tanto, serd escolher sempre a geragao
mais barata de menor impacto. Em re-
gra, a mitigacdo dos impactos sobre o
ambiente levam ao encarecimento da
energia, ja que ndo ha beneficio sem
custo, nesse campo. Mas, de todos os
impactos, o que mais causa preocu-
pacdo nos dias atuais € a geracao de
gases de efeito estufa, e sua contri-
buigdo para um possivel processo de
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aquecimento global®. Assim, exami-
nemos os impactos de cada tipo de
fonte usada no processo de geracao.

As fontes térmicas, com excecdo das
usinas nucleares, produzem, como
se sabe, emissdes de gases de efeito
estufa (GEE) em grande escala, ape-
sar da seguranca que oferecem ao
abastecimento nacional de energia
elétrica. As termoelétricas estdo 14,
sempre prontas a gerar energia quan-
do necessdrio. Mas a mudanca na
matriz brasileira de geracao verifica-
da a partir de 2004, com o objetivo de
garantir o abastecimento, por meio
do aumento da participacdo da ge-
racdo térmica a combustiveis fésseis,
contribuiu significativamente para o
crescimento das emissoes brasileiras
de carbono, assunto tratado no Texto
para Discussao n® 69, ja referido.

J& as térmicas nucleares padecem de
dois problemas principais, anterior-
mente mencionados. Um deles é a
possibilidade de acidentes nucleares,
tais como os ocorridos em Three Mile
Island, nos Estados Unidos da Amé-
rica, em 1979; em Fukushima, no Ja-
pao, este ano; e, o pior de todos, o de
Chernobyl, na Ucréania, em 1986. Es-
ses acidentes tendem a ocorrer com
menor frequéncia, dados os avancos
da tecnologia, mas ainda ndo ha pers-
pectivas de seguranca plena, como
nao hg, também, solugdo totalmente
satisfatéria para os rejeitos radioati-
vos gerados por essas usinas, embora
eles sejam relativamente poucos. Em

24 Assunto amplamente discutido nos Textos para
Discussao n® 93 e 94, partes I e II da série Ambiente e
Energia: Crenga e Ciéncia no Licenciamento Ambien-
tal, da qual o presente Texto faz parte.



um ano, um reator nuclear de 1.200
MW, como, por exemplo, o de Angra
II, produz 265 kg de residuos (pluté-
nio, no caso), que tém uma meia-vida
de 24.000 anos®. J4 sua producao de
gases de efeito estufa é bastante pe-
quena, em relacdo as demais formas
de geracdo térmica.

Os parques edlicos produzem muito
pouco impacto ambiental. Sao referi-
dos mais frequentemente o impacto
na paisagem, o ruido decorrente de
sua operacdo, da ordem de quaren-
ta e poucos decibéis, e os eventuais
prejuizos as correntes migratorias
de péssaros. Dai a geracdo edlica ser
tdo ardentemente defendida pelos
ecologistas, notadamente quando
seus custos vém caindo de manei-
ra significativa. Ela serve, contudo,
apenas como fonte complementar de
geracdo de energia elétrica, ja que de-
pende do regime dos ventos para ser
produzida. Dada essa caracteristica,
apresenta-se mais promissora — no
contexto do quadro brasileiro — para
apoiar a economia de volume d’dgua
nos reservatérios, ou para evitar o
despacho de usinas térmicas, mais
poluentes e onerosas.

A energia de fonte solar fotovoltaica,
constantemente mencionada como
favorita por ambientalistas, além de
ter preco elevadissimo e de depender
da luz do sol — que varia com a hora
do dia, com as estagdes do ano e com
as condicoes especificas de nebulo-
sidade —, também caracteriza uma
forma de energia complementar, tal
como a de fonte edlica.

% Disponivel na Wikipédia, em: http://pt.wikipedia.
org/wiki/Energia_nuclear#Res.C3.ADduos_radioati-
vos, acessado em 21.7.2011.
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A despeito de uma imagem publica
irrepreensivel, essa fonte apresen-
ta, de todo modo, um fator restritivo
fundamental no quesito ambiental,
que raramente ou nunca é mencio-
nado. Trata-se da inutilizacdo das ex-
tensas dreas ocupadas pelos parques
solares, que se tornam praticamente
inserviveis para outros fins.

O Parque Solar Waldpolenz, na Ale-
manha, por exemplo, tem poténcia
instalada de 40 MW, capaz de gerar
aproximadamente 40.000 MWh/ano,
gracgas a 550.000 painéis solares insta-
lados em 4rea de 2,2 km2. Com base
nesses dados, é possivel calcular, para
Waldpolenz, uma poténcia média de
4,57 MW, o que implica num baixo
fator de capacidade, da ordem de
11,4%, e numa produtividade ener-
gética igualmente baixa, de cerca
de 18,2 GWh/ano por km2 ocupado,
aproximadamente.

A titulo de comparacdo, a Usina de
Belo Monte - tdo ferrenhamente
combatida por determinados se-
tores da opinido publica, em geral
identificados com as causas ambien-
tais — tem uma poténcia instalada de
11.233 MW e gerard 40.041.960 MWh/
ano, ocupando, para isso, uma drea
de 516 kmz?. Desses dados é possivel
inferir para a operacdo da Usina uma
poténcia média de 4.571 MW, um fa-
tor de capacidade de 40,7%, e uma
produtividade energética equivalente
a 77,6 GWh/ano por kmz2.

Em sintese, isso quer dizer que Belo
Monte gerard 4,2 vezes mais energia
por km? ocupado do que Waldpolenz,
instalacdo que pode ser considerada
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modelar do ponto de vista do apro-
veitamento da fonte solar. Assim,
para gerar a mesma quantidade de
energia que Belo Monte, uma usina
solar com as mesmas caracteristicas
técnicas de Waldpolenz precisaria
ocupar uma area equivalente a 2.200
km2 com painéis solares, esterilizan-
do essa imensa drea, além disso, para
efeito de quaisquer aproveitamentos
em outras finalidades tteis, uma vez
que toda ela teria uma tnica destina-
¢do: produzir energia elétrica quando
houver insolacao.

O reservatorio de Belo Monte, ao con-
trdrio da drea ocupada pelos painéis
solares de Waldpolenz, ensejard toda
a ampla gama de usos anteriormente
mencionada, em vez de se transfor-
mar numa darea estéril. Além disso,
ultrapassado o impacto inicial, de-
corrente de sua construgdo, o reser-
vatério de uma usina hidroelétrica
acaba por gerar um novo ecossiste-
ma, tdo vivo, estavel e sustentavel
quanto o anterior.

Também cabe mencionar os poten-
ciais impactos ambientais dos ma-
teriais utilizados na construcao dos
painéis solares, tais como chumbo,
mercirio e cddmio, que requerem
cuidados especiais, tanto na fabrica-
¢ao dos painéis, quanto na sua dispo-
si¢do, ao fim de sua vida qtil.

Além disso, hd sinais negativos vindo
de paises que tém buscado incentivar
a energia solar, como a Alemanha?,

% Noticia publicada na Der Spiegel, reproduzida pelo
UOL, http://www.noticias.uol.com.br/midiaglobal/
derspiegel/2012/01/19/governo-da-alemanha-pre-
tende-rever-projetos-focados-em-energia-solar.htm,
acessado em 19.1.2012.
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especialmente em razdo do seu alto
preco médio ao consumidor e da falta
de outras alternativas energéticas.

L4 ja foram gastos, até agora, 100 bi-
lhdes de euros em subsidios a energia
solar. Operadores de fazendas solares
e donos de casas com painéis solares
captaram mais de 8 bilhdes de euros
em subsidios em 2011, mas a energia
que geraram correspondeu a apenas
3% do total. Em razdo disso, lideres
do préprio partido do Governo pedi-
ram ao Ministro do Meio Ambiente
que apresente um novo plano para
solucionar a questao.

E bem verdade que a insolacdo por 14
€ fraca, mas ainda assim o custo des-
sa forma de geracao, aliada a outros
inconvenientes ja apontados, ainda
a tornam uma alternativa restrita e
pouco vidvel para abastecimento em
larga escala.

Dito isso, ¢ momento agora de ana-
lisar os impactos provocados pela
construcdo de usinas hidroelétricas,
incluindo os decorrentes do alaga-
mento causado pelos seus reserva-
toérios, que inundam ecossistemas,
desalojam populagdes ribeirinhas e
afetam 4reas indigenas.

Para dar ao assunto dimensoes palpa-
veis, a Empresa de Pesquisa Energéti-
ca, vinculada ao Ministério das Minas
e Energia, divulgou dado segundo o
qual se fossem somadas as dreas dos
reservatorios de todas as usinas cons-
truidas e a construir na Amazonia
terfamos uma drea alagada de 10.500
km? de floresta, ou seja, apenas 0,16%
de todo o bioma amazonico - inclu-



sive o seu trecho situado em territo-
rio estrangeiro —, uma parte infima,
portanto, desse ecossistema tdo pre-
cioso. Para facilitar a compreensao do
que representa essa area, € possivel
dizer que ela equivale a aproximada-
mente o dobro do territério do Distri-
to Federal.

Vale registrar, também para efeitos
comparativos, que drea total a ser
ocupada pelos reservatorios dessas
usinas seria apenas um pouco supe-
rior aos 7.000 km? de 4rea desmatada
na Amazodnia brasileira s6 em 2010,
ano em que menos se destruiu a flo-
resta ao longo da série histérica desse
levantamento, feito pelo INPE desde
1988%".

Como se vé, aproveitar todo o po-
tencial hidrelétrico da Amazénia
produzird impacto pouco superior
ao desmatamento ocorrido no ano
em que menos se desmatou na re-
gido. Nao se trata de impacto nulo, é
evidente. Mas trata-se de valor que
merece, decerto, ser comparado ao
impacto que o Pafs sofrerd se, para
sustentar suas crescentes necessi-
dades de energia, optar por queimar
combustivel féssil, em vez de acei-
tar as implicacdes decorrentes da
instalacao de novas usinas hidroelé-
tricas na Amazonia — impactos esses
certamente menos lesivos ao meio
ambiente, como um todo.

Outra questdo a ser observada é a
emissdao de gases de efeito estufa
(GEE) pelas hidroelétricas. Os pri-
meiros resultados de um projeto

*” Em http://www.obt.inpe.br/prodes/, acessado em
10.12.2011.
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denominado O Balanco de Carbono
nos Reservatorios de Furnas Centrais
Elétricas S.A., conduzido em dez usi-
nas pertencentes a estatal, durante
cinco anos, mostram que os lagos
formados por hidroelétricas “jo-
vens”, isto é, com seis a dez anos de
operac¢ao, pouco contribuem para o
aumento do efeito estufa, em com-
paracdo com uma usina termoelé-
trica de igual poténcia. A emissdo de
carbono por MW gerado é cem ve-
zes menor. Mais ainda, foram obser-
vados alguns reservatérios maduros
que, em alguns momentos, mais ab-
sorvem que emitem carbono.

Os resultados parciais da pesqui-
sa mostram, ainda, que o metano
(CH)), cuja potencial contribui¢do
para o aquecimento global é 21 vezes
superior ao do CO,, representa uma
parcela muito pequena da emissdo
total. As quantidades de carbono re-
tidas no sedimento sdo maiores que
as emitidas sob a forma de CH,, prin-
cipalmente nos reservatorios mais
antigos, os quais, segundo os pesqui-
sadores, funcionam como verdadei-
ros sumidouros de carbono?.

Mas hd uma solugdo simples para
parte das emissdes de GEE pelas hi-
droelétricas. Ele consiste no cumpri-
mento da Lei n° 3.824/1960, a “Lei
da Destoca”, que torna obrigatdria
a destoca e a limpeza das bacias hi-
drdulicas dos acudes, represas ou

28 Abbud, Omar e Tancredi, Mdrcio — Transformacoes
Recentes na Matriz Brasileira de Geragao de Energia
Elétrica: Causas e Impactos Principais — Texto para
Discussao n¢ 69, Nicleo de Estudos e Pesquisas do
Senado, Senado Federal, disponivel em http://www.
senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/
TD69-OmarAbbud_MarcioTancredi.pdf.
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lagos artificiais construidos pela
Uniao, pelos Estados, pelos Muni-
cipios ou por empresas particula-
res que gozem de concessdes ou de
quaisquer favores concedidos pelo
Poder Publico.

Finalmente, no que diz respeito a
emissoes de GEE, em geral, dados de
estudo publicado em 2003% compa-
ram as emissoes da cadeia completa
dos diferentes sistemas de geracao
de eletricidade por tipo de fonte, re-
sumidas no seguinte gréfico:

populacoes deveria representar me-
lhora efetiva das suas condicoes de
vida, em vista do grande volume de
exigéncias hoje feito aos empreende-
dores, em termos de beneficios para
os desalojados, muitas delas, até,
sem relacao direta com o empreendi-
mento. Trata-se, portanto, apenas de
conduzir as coisas adequadamente, o
que pode e deve ser fiscalizado pelo
Poder Publico.

Ademais, ndo parece razodvel deixar
de construir hidroelétricas, que bene-

Emissoes por fonte de geracao
kg (CO, equiv.) / kWh

M Outros CEE (CH4, N20 etc)

W CO2

O desalojamento de populacdes ri-
beirinhas é também um problema
importante a ser examinado. Sob o
pressuposto de que seja conduzida
adequadamente, a remocao dessas

#Dones, R., Heck, T., e Hirschberg, S. - Greenhouse gas
emissions from energy systems: comparison and over-
view, p. 37, in PSI Annual Report 2003 Annex IV, Paul
Scherrer Institute, Villigen, Switzerland.
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ficiardo milhoes de brasileiros, porque
o enchimento dos seus reservatorios
ird desalojar alguns milhares de pes-
soas. Pedido do Ministério Publico Fe-
deral para que o Ministério de Minas e
Energia ampliasse o prazo de consulta
ptblica do Plano Decenal de Expan-
sdo de Energia 2020, feito em 2010,
baseou-se, entre outros argumentos,



no fato de que 113.502 pessoas serdo
afetadas pelos empreendimentos hi-
drelétricos constantes do Plano, entre
os quais a Usina de Belo Monte.

Tomemos Belo Monte como referén-
cia. Considerando que a energia mé-
dia produzida por Belo Monte serd
suficiente para atender a 18 milhoes
de residéncias — ou cerca de 60 mi-
lhoes de pessoas, nao seria o caso de
se avaliar, com prudéncia e profundi-
dade, se a populacao brasileira pode
prescindir dessa e de outras usinas
apenas para nao ter que realocar ade-
quada e dignamente os ribeirinhos
atingidos, que, via de regra, vivem em
condicdes subumanas.

Por ultimo, mas ndo menos impor-
tante, vem o tema das terras indi-
genas, protegidas pela Constituicao
Federal. Trata-se de cuidado indis-
pensdavel com essas populagdes, mas
uma indagacdo semelhante aquela
feita sobre o desalojamento de ribei-
rinhos precisa ser repetida neste caso.

Como exemplo, examinemos a situ-
acao do estado de Roraima. 103.116
km? de seus 224.118 km? sdo dreas
afetadas como Terras Indigenas, af in-
cluida a reserva Raposa Serra do Sol.
Trata-se de uma drea quase dez ve-
zes maior que os 10.500 km? de drea
dos reservatérios de todas as hidro-
elétricas ja construidas na Amazonia
e ainda a construir, como ja visto. A
Fundacao Nacional de Satide (FUNA-
SA) estima que a populacao indigena
aldeada no Estado gira em torno de
46 mil individuos.

Novamente, cabe a indagacdo: deve a
populacdo brasileira— os indios, inclu-
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sive —abdicar de uma fonte de geracao
de energia elétrica tdo preciosa em fa-
vor da concessdo de dreas tao grande
de terras a contingentes populacio-
nais tdo pequenos? Por que devem es-
ses brasileiros ter mais direitos que os
demais brasileiros, que necessitam da
energia elétrica para viver e trabalhar?

Sem duvida, a intocabilidade absolu-
ta das terras indigenas e da Floresta
Amazonica precisa ser repensada com
urgéncia e largueza.

Por udltimo, mas ndo menos impor-
tante, também € preciso discutir a
questao da construcao das usinas hi-
droelétricas sem reservatério ou a fio
d’dgua. Em outras palavras, trata-se
da necessidade de se abrir um debate
imprescindivel sobre o que fazer com
um precioso patrimonio nacional, os
aproveitamentos hidrelétricos, que a
Constituicao Federal atribui a Unido,
em nome de todos os brasileiros. Nas
palavras do engenheiro David Wais-
man®*’, em artigo recente:

Sob a égide de um preservacio-
nismo radical, projetos de cen-
trais hidroelétricas geradoras
de energia limpa e renovével,
quando ndo sao vetados, sao
autorizados apenas se previa-
mente mutilados enquanto re-
curso natural do Pafs. Nao é s6
o veto total a um projeto hidre-
létrico que leva a multiplicacdo
das termoelétricas: o mesmo
ocorre por efeito do veto par-
cial, que impde a execuc¢do de
projetos de hidroelétricas em
regime de grosseiro subapro-

30Waisman, David — O exterminio do potencial hidre-
létrico brasileiro, in O Estado de S. Paulo, 25.7.2011.
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veitamento do potencial hidri-
co local.

Imaginemos nossas jazidas de
minério de ferro. Ou nossas
reservas de petréleo. Sao ri-
quezas de que o Brasil foi do-
tado pela natureza. Pois bem,
agora suponhamos que, por
exigéncia desse tipo de pre-
servacionismo, metade das ja-
zidas brasileiras de minério de
ferro devessem ser lancadas ao
oceano, perdidas para sempre.
E que um similar destino de
desperdicio fosse dado a me-
tade das reservas brasileiras
de petréleo. Alguém aceitaria
tal decisio mansamente, sem
discussao ou protesto? Pois € o
que vem ocorrendo com nos-
sos potenciais hidrelétricos.
Esses potenciais sdo um recur-
so natural precioso. Europeus,
americanos e canadenses 0s
exploraram rigorosamente
enquanto deles dispuseram.
Foram aproveitados ao longo
de muitas décadas e até hoje
estdo as correspondentes usi-
nas hidroelétricas a sustentar
o padrao de vida desses povos,
complementadas pelas termoe-
létricas, que se tornaram indis-
pensdveis, dada a inexisténcia
naqueles territérios de poten-
ciais hidrelétricos adicionais.
Ao aproveitamento dos poten-
ciais hidricos para a geragdo
de energia elétrica é frequente-
mente incorporada a vantagem
de se amenizarem as enchentes
nocivas e a de se usarem os cur-
sos d’dgua assim regularizados
para outros fins tteis, tal como
navegacao e irrigacgao.

A posicao do autor € plenamente jus-
tificavel. Depois de construida uma
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usina a fio d’dgua, ou seja, sem re-
servatério, a capacidade produtiva
desperdicada jamais serd recupera-
da, particularmente se essa usina for
a primeira ou a segunda da cascata,
fundamentais para a otimizacao do
seu aproveitamento e para a sua re-
gularizacao.

Nao é possivel imaginar que alguém
venha a cogitar demolir uma usina
em operacgao para construir outra, em
seu lugar, com a finalidade tnica de
aumentar a capacidade de armazena-
mento de seu reservatério. A decisdao
quanto ao tamanho do reservatério
das usinas — fundamental para defi-
nir a sua capacidade de geracdo de
energia elétrica e para a regularizacao
dos cursos d’dgua, evitando enchen-
tes, como ja dito — tem que ser, for-
cosamente, uma decisdao de projeto,
prévia a construcao. Se a decisao for
errada, a capacidade de geracdo no
periodo seco estard definitivamente
perdida, assim como a sua capacida-
de de regularizacdo de vazoes.

O PDE 2020 prevé que a capacidade
de armazenamento dos reservatorios
das usinas brasileiras terd crescimen-
to de apenas 6%, até 2020, contra um
aumento da capacidade instalada de
39%, no mesmo periodo. Essa proje-
¢do aponta para o sacrificio sem volta
de uma riqueza que deveria ser tra-
tada com mais cuidado, em razao de
sua relevancia para o abastecimento
de energia elétrica nacional. Note-se
que isso ocorrerd mediante o des-
cumprimento da legislacdo em vigor,
que determina o aproveitamento 6ti-
mo desse patriménio de todos os bra-
sileiros.



Tudo isso posto, pode-se concluir que
as usinas hidrelétricas se constituem,
ainda, na melhor e mais confidvel al-
ternativa de producdo de energia no
Brasil, principalmente no que toca
aos quesitos de custo e de impac-
to ambiental, e devem, por isso, ser
prioritaria e completamente aprovei-
tados.

Também ndo se devem esquecer as
térmicas nucleares, cujo desempe-
nho é muito bom no que diz respei-
to a reduzida producdo de GEE, hoje
uma grande preocupacdo ambiental.
Essa tecnologia ganhou muito em se-
guranca, com o passar do tempo, € 0
espaco ocupado por seus residuos é
relativamente pequeno. Lovelock cal-
cula que todo volume de lixo atdémico
produzido pelas instalacdes nucle-
ares do Reino Unido, em 50 anos de
atividades, equivale a 10 metros cubi-
cos, ou seja, o tamanho de uma casa
pequena.

Por fim, ndo se pode, é claro, dis-
pensar as demais fontes, cada uma
valiosa a seu modo, num quadro em
que subsistem algumas limitacoes. A
producdo a partir das fontes edlicas
e solares tem, como foi visto, carac-
teristicas forcosamente complemen-
tares, porque, ao contrdrio da produ-
¢ao de origem hidrica e térmica, ndo
é firme, ndo € continuada. A geracao
edlica, ainda que em funcao de fato-
res contingenciais, que merecem ser
acompanhados, estd ganhando com-
petitividade e se viabilizando eco-
nomicamente. A solar, ao contrdrio,
ainda é muito cara e, por isso mesmo,
sequer figura como alternativa no
Plano Decenal de Energia.
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A geracgdo a gés, a 6leo e a carvao, em-
bora onerosa e poluente, segue sendo
uma alternativa segura para comple-
mentar o abastecimento nacional nos
periodos de insuficiente producao
hidroelétrica. Por motivos de preco e
de impacto ambiental, contudo, deve
obviamente ser reduzida ao minimo
indispensdvel.

6. OS CONFLITOS
SOCIOAMBIENTAIS DO
LICENCIAMENTO DE
HIDROELETRICAS

Imagine-se um belo final de tarde as
margens de um rio amazonico. Do
barco, um tipo conhecido como “voa-
deira”, desce um pequeno grupo. Sao,
digamos, trés pessoas, responsdveis
pelos primeiros trabalhos de campo
de um estudo de inventario de poten-
cial hidrelétrico.

O grupo chega a um pequeno estabe-
lecimento para tomar alguns tragos e
beliscar tira-gostos. O proprietdrio do
boteco os recebe bem e orienta a sua
bela filha a atender os recém-chega-
dos. Conversa vai, conversa vem, e a
inevitdvel pergunta surge a mesa: “o
que traz os senhores a nossa regiao?”.

O sol, o calor amazonico, a cerveja
que ja “subiu a cobertura”, a necessi-
dade de se exibir para a “indiazinha
de olhos meigos”, tudo conspira. E
14 vem a resposta: uma usina hidro-
elétrica. “Uma ndo, vdrias usinas”.
“E, acho que serdo quatro”. “Pois eu
aposto que serdo seis, ao todo”. E o
olho do dono da birosca cada vez
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mais arregalado. “Preciso contar isso
para o meu irmao, que estd querendo
se mudar daqui”.

A historinha acima bem que poderia
ser veridica. Alids, mudando uma coi-
sinha ou outra, o epis6dio deve mes-
mo ter ocorrido. E, em razao disso,
teria representado o primeiro impac-
to socioambiental de um empreen-
dimento hidrelétrico; o primeiro de
uma longa série de impactos — nega-
tivos e positivos — tipicos dessa mo-
dalidade de projeto. Com frequéncia,
os conflitos socioambientais com o
epicentro localizado em uma hidro-
elétrica, tém certidao de nascimento
emitida na fase dos estudos de inven-
tario.

Essa fase define o potencial hidrelé-
trico de uma bacia hidrografica, com
base na divisao de quedas d’dgua e no
aproveitamento 6timo desse poten-
cial. Estudam-se os rios que formam
a bacia e, a partir dai, definem-se os
pontos nos quais poderiam ser cons-
truidas as usinas. Note-se: poderiam
ser construidas. Ou seja, ndo se im-
poe a construcio de todos os aprovei-
tamentos identificados.

Viérios arranjos da engenharia de bar-
ragens sdo considerados na fase de
inventdrio. Esse aspecto técnico, ex-
plicito nas normas, jamais impediu a
divulgacdo de informacoes alarmis-
tas sobre a “iminente construgdo de
centenas de barragens na Amazénia”.
A sociedade, em geral, cré nesses fal-
sos alertas. Por ignorancia, por ma-fé
ou, mais provavelmente, em razao do
largamente disseminado hdbito de
dar repercussao a informacgoes nao-
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-validadas, essas sao ocorréncias co-
muns.

No caso da Amazonia, os estudos de
inventdrio desenvolveram-se mais
intensamente ao longo da década
de 1970. Trabalho 4rduo e pioneiro,
a elaboracdo de inventdrios na Bacia
Amazodnica tornou-se referencial para
levantamentos dessa natureza, espe-
cialmente por ter sido feito em dreas
de grande extensao territorial e de
enorme complexidade socioambien-
tal. As notérias dificuldades de acesso
e a quase inexistente infraestrutura
regional transformaram esse tipo de
trabalho em uma verdadeira epopeia.

No caso do inventdrio da bacia do rio
Xingu, nomes como Babaquara, Koa-
tinema, Jurud, Piranga e Karara0, en-
tre outros, foram utilizados para bati-
zar barramentos. Essas denominacoes
foram retiradas da cultura indigena, o
que se revelou uma péssima escolha,
quaisquer sejam as razdes que a jus-
tificaram. Nesse momento, o conflito
ja havia comecado, e o equivoco ficou
claro quando justamente essas no-
menclaturas foram habilmente ma-
nipuladas para se tornarem uma das
principais causas dos conflitos. Ou
seja, ndo cuidando adequadamente
de seus processos de comunicacao
com a sociedade, o setor elétrico,
inadvertidamente, criou o leitmotiv
da oposicao a Belo Monte. Mas Belo
Monte nao é um caso isolado.

Ao longo dos ultimos anos houve um
avanco significativo na qualidade da
comunicac¢do institucional do setor
elétrico, mas seus engenheiros, por
muitas décadas, escreveram e fala-



ram “engenheirés”’, somente. Para
eles, o conceito de inventdrio do
potencial hidrelétrico era autoexpli-
cativo. Desse modo, por que se pre-
ocupar com a paranoica difusdo de
alertas acerca da iminente constru-
¢do de centenas de hidroelétricas na
Amazoénia? E claro que o respeitdvel
publico saberd tratar-se de ignoran-
cia ou mesmo de mé-fé dos oposito-
res a esse tipo de projeto, e que jamais
seriam construidos todos os aprovei-
tamentos identificados no inventério.
Bem, mas infelizmente o publico ndo
sabia, e nunca de fato chegou a saber
com clareza. Com isso, a ineficacia da
comunicacao social do setor elétrico
constituiu-se num fator decisivo para
a radicalizacdo da oposi¢do a opc¢do
hidroelétrica no Brasil.

Para mitigar os efeitos do acirramen-
to desse tipo de conflito, devemos,
preliminarmente, deter-nos na com-
preensdo de algumas nocoes bdésicas.
A primeira delas € a correta aplicacao
do conceito de energia. A energia hi-
droelétrica resulta da transformacao
da “for¢a” da 4gua em movimento —
energia cinética decorrente da acado
combinada da vazao de um rio e dos
desniveis de relevo que ele atravessa —
em energia elétrica.

A repeticdo da palavra “energia’ é,
nesse caso, intencional e visa enfa-
tizar um ponto importante: embora,
de modo simplificado, seja larga-
mente utilizada a expressdo “geracao
de energia’, a rigor, nesses casos, a
energia ndo € gerada e, sim, transfor-
mada. Em nosso planeta, a principal
fonte primdria da energia € o sol. As-
sim, em ultima andlise, pode-se dizer
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que uma usina hidroelétrica utiliza a
energia solar.

A energia hidroelétrica é diretamente
proporcional ao produto entre vazao
e altura de queda. A energia solar pro-
voca a evaporacao da dgua que, por
sua vez, € precipitada sob a forma de
chuvas que formardo os rios. Esses,
ao percorrer os desniveis do relevo,
adquirem capacidade de fazer fun-
cionar as turbinas da usina.

D4 para imaginar, portanto, por que
é especialmente atraente para os es-
tudos associados a hidroeletricidade
o conjunto formado pelos potenciais
hidrdulicos da margem direita do rio
Amazonas. Também nao € dificil en-
tender por que os engenheiros do
setor se entusiasmam tanto com a
possibilidade de construir usinas na
regido, que se caracteriza por uma
rara e poderosa combinacao de queda
e vazdo. E importante lembrar, ainda,
que a consolidacao da legislacao am-
biental no Brasil comecou a ocorrer
depois de elaborados alguns dos mais
importantes estudos de inventdrio hi-
drolégicos de bacias brasileiras.

AVolta Grande do Xingu, por exemplo,
onde se pretende implantar a usina hi-
droelétrica Belo Monte, apresenta uma
queda de 90 metros entre dois pontos
muito préximos. E ndo € s6 isso. Es-
tamos falando de um rio cuja vazao,
nada desprezivel nesse trecho, resulta
de um percurso de milhares de quil6-
metros, iniciado no Planalto Central.
E, sem exagero, uma situacdo impar.
Nenhum engenheiro poderia ignorar,
sob condicdes tao favoraveis, a hipote-
se de 14 projetar uma hidroelétrica.
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Todavia, ainda sob a ética da enge-
nharia, projetos desse tipo sdo preju-
dicados quando nao h4d reservatorios
a montante, capazes de regularizar a
vazdo do rio, como ja visto. Isso por-
que as hidroelétricas sao conjuntos
formados por elementos que funcio-
nam integrados, ou seja, a barragem,
o sistema de captac¢do (e de aducao)
de dgua, a casa de forcga e o vertedou-
ro formam um engenhoso mecanis-
mo de aproveitamento da energia
hidrdulica - ou, no limite, da energia
solar®. Evidentemente, regularizar
ou ndo a vazao de um curso d’dgua é
uma decisdo que, necessariamente,
deve incorporar a dimensao ambien-
tal - numa escolha entre alternativas
que devem ficar absolutamente cla-
ras para a sociedade.

As hidroelétricas com reservatoérios
préprios sdo capazes de viabilizar a
regularizacdo das vazdes. Devido a
sua capacidade de armazenamento
(em periodos tiimidos) e depleciona-
mento (em periodos secos), elas ate-
nuam a variabilidade das afluéncias
naturais. Esse mesmo efeito pode ser
obtido com a construcao de usinas a
montante.

Itaipu, por exemplo, é uma hidroelé-
trica beneficiada pela existéncia de
quarenta e seis usinas a montante, na
mesma bacia hidrografica, a do Rio
Paran4, e, desse modo, pode ser classi-

31 A barragem interrompe o curso d’dgua e forma o
reservatério, regulando a vazao. Os sistemas de cap-
tacdo e aducao levam a dgua até a casa de forga, estru-
tura na qual sd@o instalados os geradores e as turbinas.
As turbinas sdo equipamentos cujo movimento gira-
tério converte a energia cinética da d4gua em energia
elétrica. O vertedouro, por sua vez, permite a saida do
excesso de dgua do reservatdrio, quando o nivel ultra-
passa determinados limites maximos.
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ficada como hidroelétrica a fio d’dgua,
pois aproveita toda a vazdo que chega
ao reservatorio, sem necessidade de
armazenar grandes volumes. O ganho
obtido é muito expressivo, uma vez
que as variacoes de vazdo tornam-se
minimas, conferindo aquele empre-
endimento binacional caracteristicas
que justificam que a ele se aplique o
jargdo setorial “usina flat”, ou seja,
que opera com pequenas variacoes
hidrolégicas. Trata-se de um diferen-
cial que resulta em grande vantagem
competitiva Esse dado, embora de
grande importancia para a compre-
ensdo das caracteristicas operacio-
nais de uma hidroelétrica, é pouco di-
vulgado pelos meios de comunicagao.

As caracteristicas dos protagonistas
dos embates que envolvem a opcao
hidroelétrica no Brasil sdo determi-
nantes para a escolha dos métodos,
estratégias e tdticas que utilizam. Por
um lado, a oposi¢do aos projetos in-
veste pesadamente na “judicializa-
¢do” do licenciamento, utilizando a
subjetividade e as lacunas da legisla-
¢do como principais ferramentas. De
outra parte, os defensores das usinas
privilegiam a surrada cantilena da
geracdo de empregos e a ameaca da
utilizacdo de termoelétricas. Assim,
frequentemente, deparamo-nos com
falhas nos processos de comunicagao
entre partes com diferentes formacoes
e informacdes. Nesse contexto, cons-
tata-se que o setor elétrico brasileiro
ndo “vendeu” bem seus projetos®.

# E importante notar que esse setor foi efetivamen-
te consolidado durante o periodo de excecdo (1964-
1985), em especial ao longo da década de 1970. Como
é sabido, nao se estd tratando de um periodo particu-
larmente fértil para a comunicagao institucional das
empresas, especialmente as estatais. Foi um tempo



E paradoxal o setor elétrico ter-se dis-
tinguido por uma notdvel visdo de
planejamento de longo prazo, espe-
cialmente entre as décadas de 1970
e 1990, e essa expertise nao ter sido
utilizada na drea de comunicacao
social — a0 menos, no que se refere a
antevisao e a prevencao dos conflitos
socioambientais associados as hidro-
elétricas. Isso contribuiu significativa-
mente para que essas usinas virassem
uma espécie de “Geni ambiental”.

Texto Complementar ne 1

Belo Monte: a Vilva
Porcina do setor elétrico

Por Ivan Dutra Faria

Publicado pela Agéncia Ambiente
Energia, em 28 de fevereiro de 2010%

H4 alguns anos, dando aulas
em um curso de pds-gradua-
¢do, ao responder a uma aluna,
comparei o projeto da usina hi-
droelétrica Belo Monte a Vitiva
Porcina, inesquecivel persona-
gem vivido pela atriz Regina
Duarte na novela “Roque San-
teiro”. A obra do notavel drama-
turgo Dias Gomes tem tantas
artimanhas que, em uma ge-
nial tirada do autor, Porcina foi
epitetada de “a que era (vitiva)
sem nunca ter sido”. O mesmo
ocorre com a hidroelétrica do

de muitas campanhas no formato “Brasil, ame-o ou
deixe-0” e muitos eventos voltados para a divulgacao
das grandes obras de infraestrutura.

3 Disponivel em http://www.ambienteenergia.com.
br/index.php/2010/02/belo-monte-a-viuva-porcina-
-do-setor-eletrico/1692.
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Xingu, demolida, diariamente,
sem nunca ter, sequer, come-
cado a ser construida.

Para meu espanto, nem a auto-
ra da pergunta nem qualquer
de seus colegas pés-graduan-
dos conheciam Porcina, Ro-
que ou Sinhozinho Malta. Uma
obra-prima da cultura “nove-
listica” brasileira era um gran-
de nada para aquelas pessoas.
Um espanto!

Eu sé6 nao contava com ou-
tra surpresa, ainda maior. To-
dos, absolutamente todos, ja
tinham ouvido falar de Belo
Monte — e da pior maneira
possivel. Um projeto que iria
destruir o rio mais bonito do
Brasil! Uma usina que iria des-
locar milhares de pessoas de
suas casas! A india com o facao
no pescoco do engenheiro! O
Sting estava 14! A Lucélia San-
tos também! Essas frases sdo
apenas algumas das que foram
ditas na ocasiao.

O conflito de Belo Monte ocorre
em uma regido de expansao da
fronteira agricola na Amazonia
— intensificada no Governo Mi-
litar p6s-1964 — que foi abando-
nada pelo Estado brasileiro.

O fato gerador de conflitos é,
aparentemente, o projeto de
um complexo hidrelétrico,
mas, na verdade, a regido de Al-
tamira acumula uma longa his-
téria de embates, envolvendo
indios, madeireiros, latifundi-
arios, grileiros, biopiratas, pe-
quenos agricultores, entre ou-
tros, em um grande e explosivo
caldeirdo politico, econémico e
social.
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A resisténcia a Belo Monte se
sustenta, em boa medida, na
difusao de informacdes que
levam o conflito para o campo
das conviccoes e das crengas.
Os movimentos sociais que se
opdem a usina se manifestam
de maneira a contestar a valida-
de das informacoes fornecidas
pelos responséveis pelo projeto.

Outro ponto de sustentagdo
dessa oposicdo é o histérico
da Usina Hidroelétrica Tucu-
rui, especialmente no que diz
respeito as questoes socioeco-
némicas. Os processos de re-
locacdo e de indenizacao dos
moradores atingidos pela im-
plantacao da usina sdo cons-
tantemente apontados como
injustos e arbitrdrios por aque-
les que se opdem a Belo Monte.

Embora o setor elétrico se jul-
gue em condicoes de rebater a
maioria dessas afirmacdes, suas
acoes de comunicacdo social
pouco ou nada adiantaram no
sentido de diminuir as resistén-
cias. Um exemplo dessa contra-
dicdao pode ser encontrado na
edicao de 7 de setembro de 2004
do The New York Times. O jor-
nal publicou uma reportagem
na qual se afirma, entre outras
coisas, que, em Tucurui, as dar-
vores submersas emitem gases
que acidificam a dgua e danifi-
cam as turbinas. Desse modo,
a inundacdo da vegetacdo teria
resultado na emissdo de tonela-
das de gases responsdveis pelo
agravamento do efeito estufa, o
que faria da usina “virtualmen-
te uma fébrica de metano”.

Ironicamente, a reportagem foi
publicada apds trés décadas da
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criacdo da Eletronorte e no ano
em que Tucurui comemorou
20 anos do inicio de sua ope-
racdo. A reportagem do jornal
estadunidense foi montada so-
bre previsdes nao confirmadas
e que hd décadas vém sendo
desmentidas pela Eletronorte,
inclusive por meio do relatério
da Comissdao Mundial de Bar-
ragens, de abril de 2000.

Esse nao é um fato isolado.
Apesar da confianca dos pes-
quisadores responsdveis pelos
programas de monitoramen-
to ambiental em Tucurui, isso
nao foi capaz de evitar que Belo
Monte continuasse enfren-
tando resisténcias que, quase
sempre, se mostram associadas
as “catastrofes” da outra usina.
Fatos como esse sugerem que a
desarticulacdo interna e a pos-
tura reativa — caracteristicas se-
toriais, infelizmente — sao de-
terminantes para a utilizacao
de argumentos dessa natureza.

Nao ha divida de que a ques-
tdo dainformacao —a saber, seu
controle, sua validagdo e sua
disseminacdo — estd no centro
dos conflitos do setor elétrico
na Amazonia. Esse contexto
prejudica fortemente a viabili-
zacao dos projetos e desgasta a
imagem do setor.

Como assinala o citado rela-
tério da Comissdo Mundial de
Barragens, a maior parte dos
impactos ambientais previstos
para Tucurui tinha como refe-
réncia a experiéncia da criacdo
de grandes reservatorios em re-
gioes tropicais. Entretanto, esse
conhecimento estava restrito a
algumas represas africanas e



ao lago formado em Brokopon-
do, na Guiana.

Os impactos nao foram con-
firmados em Tucurui, onde fo-
ram feitas experiéncias muito
bem sucedidas em programas
socioambientais, cujos resul-
tados sdo publicos e acessiveis.
Entretanto, isso ndo impediu
que as mesmas previsdes con-
tinuassem sendo equivocada-
mente divulgadas, ainda hoje,
pela midia nacional e interna-
cional, com 6bvios reflexos no
acirramento dos animos.

Ha vérios motivos para isso.
Um dos mais importantes é a
falta de articulacdo, no setor
elétrico, entre as dreas de co-
municacdo, de engenharia e de
meio ambiente. Esse descom-
passo prejudicou severamen-
te a negociacdo dos conflitos
surgidos, a partir de 1988, na
regido de Altamira.

Note-se que o setor caracte-
rizou-se, especialmente entre
as décadas de 1970 e 1990, por
uma notavel visdo de plane-
jamento de longo prazo. Essa
caracteristica provocou inevi-
tdveis colisdes com um setor
ambiental em construcao, as
voltas com a criacdo de suas
proprias diretrizes de planeja-
mento e gestdo — diretrizes es-
sas fortemente influenciadas
pelas experiéncias de paises
em estdgios mais avancados de
desenvolvimento econdmico
e social, bem como de repre-
sentatividade das organizacoes
sociais.

Paradoxalmente, a competén-
cia no planejamento setorial
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ndo evitou a fragmentacdo em-
presarial provocada pelo fato
de a Eletrobrds ndo exercer um
controle efetivo sobre as suas
subsidiarias. O setor, na verda-
de, se configura como um con-
junto de empresas estatais com
diversos modelos de gestao,
cada um deles significativa-
mente afetados pelos arranjos
politicos montados apds cada
eleicdo presidencial no Brasil.

A auséncia de uma gestdo uni-
ficada do Grupo Eletrobras,
diferentemente do que ocor-
re na Petrobras, por exemplo,
gera modelos distintos de ne-
gociacdo dos conflitos asso-
ciados aos empreendimentos
hidrelétricos. A esperanca na
intervencdo do Ministério Pu-
blico, atuando como elemen-
to estabilizador de estruturas
mediadoras de conflitos, tem
sido frustrada pela politizacao
e pelo protagonismo exacerba-
do de alguns membros desse
6rgao — ou, ainda, pela percep-
¢ao crescente, entre os diversos
atores envolvidos, de que as
questdes ambientais, no Brasil,
caminham, inexoravelmente,
para a uma discussao de natu-
reza essencialmente juridica.

Em uma atuacdo memoravel,
o grande Paul Newman incor-
porou um herdéi inconformado
em “Rebeldia indomavel (Cool
hand Luke)”, filme de 1967.
Nele hd uma frase famosa do
comandante da prisdo na qual
0 protagonista come 0s 0ovos
que o diabo cozinhou - e quem
assistiu ao filme sabe a razao
da alteracao do ditado. Posicio-
nada no 11¢lugar da lista que o
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American Film Institute divul-
gou, em 2005, contendo as cem
frases mais memoraveis dos
filmes de Hollywood, ela ainda
ecoa por ai. Vez por outra, ou-
ve-se a voz do diretor da prisao
dizendo: “O que temos aqui é
uma falha de comunicacao”. E
o pior é que parece que Porcina
ainda nao aprendeu a licao.

Lé-se, ouve-se e veem-se académicos,
técnicos e “especialistas”, com espan-
tosa frequéncia, pontificando sobre
os projetos hidrelétricos na Amazo6-
nia. Poucos, ou melhor, muito poucos
entre esses opinidticos individuos co-
nhecem a regido. Alguns deles tém o
conhecimento acumulado por meio
de “extenuantes pesquisas’ na rede
mundial de computadores. Outros 14
estiveram apenas para participar de
eventos contra ou a favor de deter-
minado projeto, provavelmente re-
forcando uma posicdo monocroma-
tica pré-definida. Sao poucos aqueles
que conhecem a verdadeira razao da
denominacdo “complexo hidrelétri-
co”. Mais raros ainda sdo aqueles que
acompanharam a inundacdo de uma
grande area de floresta tropical timi-
da. Rarissimos, por fim, sdo os que
testemunharam a génese do conflito.
Mas, todos tém alguma opinido in-
teligente para fornecer aos meios de
comunicac¢do. Desse modo, a perma-
néncia nos meios de comunicacao de
previsoes e informacdes nado valida-
das tem prestado grande desservi¢co
ao debate sobre a construcao de hi-
droelétricas no Pais.

No Brasil, os conflitos socioambien-

tais associados a grandes obras de in-
fraestrutura, nomeadamente no caso
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de hidroelétricas, vém desaguando,
inexoravelmente, no Poder Judiciario.
E esse é um dado preocupante para
todos aqueles que acreditam na con-
ciliacdo entre a manutencao da quali-
dade ambiental e o desenvolvimento
econOmico e social.

Para os que creem nessa conciliacao,
ela s6 pode ser obtida a partir da co-
operacdo continua entre ciéncia e
tecnologia (C&T) e politica. Qualquer
desbalanceamento que resulte em
praticas baseadas num tunico lado
dessa equacdo cooperativa resulta
em acirramento dos conflitos. Note-
-se que a ocorréncia desse tipo de fe-
ndmeno € inerente aos processos de
desenvolvimento econ6mico, mas a
cooperacao entre as partes tem imen-
so potencial para metamorfosear tais
conflitos em compromissos firmes
com a melhoria da qualidade de vida
das populacgoes.

Os conflitos associados aos projetos
hidrelétricos na Amazo6nia ocorrem,
em geral, em regides que jd acumu-
lam passivos ambientais significa-
tivos, como resultado de planos de
expansdo da fronteira agricola. Essa
expansdo, intensificada no periodo
do Governo Militar p6s-1964, desace-
lerou-se continua e gradativamente,
a ponto de a populagdo atraida para
a regido ser quase completamente
abandonada pelo Estado brasileiro.
Por conseguinte, ndo é razodvel ad-
mitir que a geratriz desse vértice de
conflitos seja a implantacdo de pro-
jetos hidrelétricos na Amazonia, em-
bora essa equivocada conclusao seja
frequente nas intervenc¢oes de deba-
tedores apressados e superficiais.



As fotografias dessa realidade retra-
tam, por exemplo, a regido de Alta-
mira, que jd vem acumulando, inde-
pendentemente do projeto de Belo
Monte, uma longa histéria de emba-
tes — alguns deles de consequéncias
sangrentas e, as vezes, fatais. Sao dé-
cadas nas quais se fomentaram fortes
tensoes entre indios, madeireiros, la-
tifundidrios, religiosos, grileiros, bio-
piratas, pequenos agricultores, entre
outros. Em poucas palavras, a grande
panela de pressdao da Transamazoni-
ca ja estava fervendo antes de Belo
Monte surgir.

Nesse contexto, a 0posi¢ao ao projeto
se desenvolveu no campo das con-
vicgoes e das crencas, numa fermen-
tacdo irracional cuja efervescéncia
muito colaborou para que, no Brasil,
a hidroeletricidade fosse tdo satani-
zada. Sdo vetos baseados em sistemas
de crencas, sustentados pela fé e nao
pela ciéncia. Nao hé racionalidade
nessas criticas, mesmo quando com-
preensiveis e justificdveis em suas
motiva¢des inconscientes.

Ora, todo conflito dessa natureza im-
plica uma escolha da sociedade. Essa
escolha deve levar em conta que, até
hoje, poucos sdo os paises desenvol-
vidos que nao utilizaram o seu poten-
cial hidroelétrico. Enquanto paises
importantes na economia mundial
detém significativos percentuais do
nudmero total de barragens existentes
no planeta, tais como a China (46%) e
os Estados Unidos (14%), o Brasil res-
ponde por apenas 1% do niimero total
dessas estruturas no mundo. Note-se
que o Pais detém quase 20% dos re-
cursos hidricos existentes no planeta.
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Muitas nacoes desenvolvidas jd utili-
zaram todo o seu potencial hidrelé-
trico — a Franca, por exemplo. Outros
chegaram bem perto dessa marca,
como a Alemanha, que atingiu 80%.
Ironicamente, o fato de a matriz ener-
gética brasileira ser composta por
15% de energia proveniente de hidro-
elétricas — contra apenas 7% na ma-
triz mundial — ndo é motivo de orgu-
lho para muitos ambientalistas. Isso
contribuiu para que a participagdo
dessa forma de geracdo energia na
matriz elétrica brasileira caisse signi-
ficativamente nos ultimos anos. Nao
é demais enfatizar: essa é uma esco-
lha que a sociedade brasileira tera
que fazer. E o pior é que nem se pode
mais dizer “cedo ou tarde”. J4 € tarde.

Isso nos leva a um quarto aspecto
da “Batalha de Belo Monte”: a forma
pela qual os cidadados participam das
deliberacdes que interessam a coleti-
vidade. Em principio, hé trés tipos de
democracia, ou seja, a direta, a repre-
sentativa (indireta) e a participativa
—esta tltima algo intermedidrio entre
as duas outras formas.

Embora o termo democracia, histo-
ricamente, esteja associado a forma
direta, ou seja, um governo em que os
cidadaos, diretamente, tomariam de-
cisdes com validade para todos, isso
s6 aconteceu de fato na Atenas e na
Roma antigas. Jd a democracia repre-
sentativa implica serem tomadas de-
liberacdes coletivas por um conjunto
de pessoas eleitas para essa finalidade
— e nao diretamente pelos membros
de uma determinada comunidade.
Esses representantes sao investidos
de um mandato nao revogavel e tu-
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telam os interesses gerais da socieda-
de e ndo os interesses particulares de
uma ou outra categoria. Nesse caso, o
povo pode manifestar sua aprovacao
as politicas governamentais por meio
das eleicoes, os instrumentos que
conferem legitimidade as autoridades
estabelecidas. Trata-se de uma parti-
cipacdo indireta, periddica e formal.

O no6 gérdio da participacao da socie-
dade em processos de licenciamen-
to ambiental de grandes projetos de
infraestrutura estd no choque entre
a democracia representativa e a de-
mocracia participativa. Hoje, mais
do que nunca, ao se dissolverem as
fronteiras temdticas entre politica,
cultura, ciéncia, economia e meio
ambiente, torna-se dificil explicar os
acontecimentos em uma dessas are-
as sem referéncia as demais. Mais
dificil, ainda, é entender o todo sem
possuir algum conhecimento de cada
uma das partes. As abordagens sim-
ples e segmentadas ndo sdo suficien-
tes para explicar a realidade. O risco
de nos perdermos nessa complexi-
dade é cada vez maior. Ndo se trata
apenas de ficar desinformado pelo
excesso de informacdo. Os duendes
da globalizacao produzem informa-
¢oes durante vinte e quatro horas por
dia. Teoricamente, essas informacodes
poderiam ser coletadas, sistematiza-
das e disseminadas para constituir a
base da participacdo da sociedade na
construcao do seu futuro. No entanto,
isso vem se tornando cada vez mais
dificil de ser feito, por conta do vo-
lume de informacdes disponiveis, da
superficialidade de seu tratamento e
da criacdo e destruicdo acelerada de
esteredtipos, mitos e teorias.
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Evidentemente, esse cendrio de bai-
X0s — ou virtualmente inexistentes
— graus de sistematizac¢do, validacdo
e traducdo da informacdo tem fortes
repercussoes nas formas democra-
ticas de organizacdo da sociedade
e nos métodos de consulta publica.
Com certo grau de culpa, os centros
tradicionais de decisao politica, em
nivel global, tém preconizado a ado-
¢do da consulta publica a sociedade,
como parte do planejamento e da
gestdo ambiental. Esse processo, ape-
sar de possuir grande potencial como
promotor da participacdo nos pro-
cessos de tomada de decisao, tem-se
mostrado carente de fundamentacao
metodoldgica.

Essa fundamentagao é indispensdvel
para estabelecer as condi¢des ade-
quadas a uma efetiva participacao
nos processos de tomada de decisao.
Afinal, vocé pode ouvir as pessoas e
decidir sozinho. Nesse caso, vocé fez
apenas uma consulta. Uma decisao
posterior pode nao ter qualquer re-
lagdo com a consulta. Uma consulta
também pode ser feita, estando uma
decisdo previamente tomada, ape-
nas para legitimd-la. E possivel, por
fim, que uma decisao seja tomada ao
longo de um processo em que houve
coleta de informacdes e de pontos de
vista. Contudo, se o processo foi ape-
nas uma consulta, a decisao, nesse
caso, ndo estava ao alcance de quem
emitiu opinides e pontos de vista.

Quando vocé convida ou convoca
pessoas para participar de uma deli-
beracdo, ndo se trata de uma simples
consulta. Nessas circunstancias, a
tomada de decisdao pertence a quem



emitiu opinides e pontos de vista. A
participacdo assume novo lugar, cer-
tamente bem mais significativo do
aquele reservado para as consultas.
Nada impede, é bom lembrar, que
existam tanto consultas quanto deli-
beracdes sem consequéncia prdtica
na vida das pessoas.

Quando os resultados sdao definidos
previamente, ndo temos participa-
¢ao. Temos plateia. As técnicas de co-
municacao utilizadas buscam o con-
vencimento e usam, muitas vezes,
a manipula¢do de dados e informa-
¢oes. Mesmo que haja legitimidade
no processo, sendo ele mais valoriza-
do que seus resultados, o que se tem
é apenas uma participacao simbdlica,
ritualistica e burocratica.

Nesse contexto, o modelo de audién-
cia publicas no processo de licencia-
mento ambiental € uma mera forma-
lidade. Burocréticos, manipulados ou
simplesmente intteis, tais eventos
carecem de uma ampla discussdo
acerca de sua eficdcia. Todavia, nao
se deve supervalorizar essa forma de
participagdo, pois em seus funda-
mentos hd erros ndo sandveis.

As audiéncias publicas jamais po-
derdo cumprir com a sua fungéo. E
urgente redefinir as formas de par-
ticipacdo da sociedade a partir da
constatacao 6bvia que eventos dessa
natureza sempre poderdo ser contes-
tados judicialmente. A solucao desse
problema passa, necessariamente,
pela definicdo dos papéis das for-
mas participativa e representativa da
democracia no processo. Os legisla-
dores precisam encarar esse desafio,
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pois, do contrdrio, a judicializacao do
licenciamento ndo poderd ser elimi-
nada e estaremos todos a mercé de
julgamentos subjetivos, afirmacdes
ndo respaldadas pela ciéncia e mani-
pulacoes da opiniao publica.

7. 0S MEIOS DE COMUNICACAO
E AS HIDROELETRICAS

Na conferéncia “A Imprensa e o De-
ver da Verdade”, datada de 1920, Rui
Barbosa ensinou que a imprensa fun-
ciona como os olhos e os pulmdes da
Nacgdo. Segundo o grande jurista, é
por meio da imprensa que a Nacao vé
praticamente tudo o que lhe interes-
sa. Também €é com o seu auxilio que a
sociedade respira, oxigena seu corpo.
“Um pafis de imprensa degenerada ou
degenerescente €, portanto, um pais
cego e um pais miasmado, um pais de
ideias falsas e sentimentos perverti-
dos, um pais, que, explorado na sua
consciéncia, ndo poderd lutar com os
vicios, que lhe exploram as institui-
¢oes”, concluia ele.

E grande, portanto, a responsabilida-
de dos meios de comunicagdo e dos
profissionais de imprensa com a pra-
tica do jornalismo. Ndo por outra ra-
730, as Organizacdes Globo, uma das
maiores empresas jornalisticas do
Pais, se ndo a maior, publicou recen-
temente, com grande destaque, o que
chamou de “Principios Editoriais das
Organizacoes Globo”, revelando sau-
ddvel preocupacdo com sua prdtica
jornalistica. Tendo em conta a impor-
tancia dos 6rgaos de imprensa desse
grupo, parece razodavel extrair dessa
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carta de intencdes algumas ideias
que possam nos auxiliar na presente
discussao.

O documento adota, de inicio, uma
definicao segundo a qual “jornalis-
mo é o conjunto de atividades que,
seguindo certas regras e principios,
produz um primeiro conhecimento
sobre fatos e pessoas.”. E, a partir des-
sa definicdo, abre uma discussao, que
se transcreve a seguir, sobre o que
deva ser o jornalismo.

Antes, costumava-se dizer que
o jornalismo era a busca pela
verdade dos fatos. Com a po-
pularizagdo confusa de uma
discussao que remonta ao
surgimento da filosofia (existe
uma verdade e, se existe, € pos-
sivel alcanca-la?), essa defini-
¢do cldssica passou a ser vitima
de toda sorte de mal-entendi-
dos. A simplificacdo chegou a
tal ponto que, hoje, ndo é raro
ouvir que, ndo existindo nem
verdade nem objetividade, o
jornalismo como busca da ver-
dade nao passa de uma utopia.
E um entendimento equivoca-
do. Nao se trata aqui de enve-
redar por uma discussdo sem
fim, mas a tradicao filoséfica
mais densa dird que a verdade
pode ser inesgotdvel, inalcan-
¢avel em sua plenitude, mas
existe; e que, se a objetividade
total certamente ndo é possi-
vel, hd técnicas que permitem
ao homem, na busca pelo co-
nhecimento, minimizar a graus
aceitdveis o subjetivismo.

E para contornar essa simpli-
ficacdo em torno da “verdade”
que se opta aqui por definir o
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jornalismo como uma ativida-
de que produz conhecimento.
Um conhecimento que sera
constantemente aprofundado,
primeiro pelo préprio jornalis-
mo, em reportagens analiticas
de maior félego, e, depois, pe-
las ciéncias sociais, em especial
pela Histéria. Quando uma cri-
se politica eclode, por exemplo,
o entendimento que se tem
dela €é superficial, mas ele vai
se adensando ao longo do tem-
po, com fatos que vao sendo
descobertos, investigacdes que
vao sendo feitas, personagens
que resolvem falar. A crise s6
serd mais bem entendida, po-
rém, e jamais totalmente, anos
depois, quando trabalhada por
historiadores, com o estudo de
documentos inacessiveis no
momento em que ela surgiu.
Dizer, portanto, que o jorna-
lismo produz conhecimento,
um primeiro conhecimento, é
o mesmo que dizer que busca
averdade dos fatos, mas traduz
com mais humildade o carater
da atividade. E evita confusoes.

Dito isso, fica mais facil dar um
passo adiante. Pratica jornalis-
mo todo veiculo cujo propdésito
central seja conhecer, produ-
zir conhecimento, informar. O
veiculo cujo objetivo central
seja convencer, atrair adeptos,
defender uma causa, faz pro-
paganda. Um estd na 6rbita do
conhecimento; o outro, da luta
politico-ideol6gica. Um jor-
nal de um partido politico, por
exemplo, ndo deixa de ser um
jornal, mas ndo pratica jorna-
lismo, ndo como aqui definido:
noticia os fatos, analisa-os, opi-
na, mas sempre por um prisma,



sempre com um Viés, o Viés
do partido. E sempre com um
propésito: o de conquistar se-
guidores. Faz propaganda. Algo
bem diverso de um jornal gene-
ralista de informacao: este no-
ticia os fatos, analisa-os, opina,
mas com a intenc¢ao consciente
de nao ter um viés, de tentar
traduzir a realidade, no limite
das possibilidades, livre de pris-
mas. Produz conhecimento.

E claro que um jornal impres-
so, uma revista, um telejor-
nal, um noticidrio de radio e
um site noticioso na internet
podem ter diversas secdes e
abrigam muitos géneros: o
noticidrio propriamente dito,
os editoriais com a opinido do
veiculo, andlises de especialis-
tas, artigos opinativos de cola-
boradores, cronistas, criticos.
E é igualmente evidente que a
opinido do veiculo vé a realida-
de sob o prisma das crencas e
valores do préprio veiculo. Da
mesma forma, um cronista co-
mentard a realidade impregna-
do de seu subjetivismo, assim
como os articulistas convida-
dos a fazer as andlises. Livre
de prismas e de vieses, pelo
menos em intencdo, restard
apenas o noticidrio. Mas, se de
fato o objetivo do veiculo for
conhecer, informar, havera um
esforco consciente para que a
sua opinido seja contradita por
outras e para que haja cronis-
tas, articulistas e analistas de
vdrias tendéncias.

Adotada essa concepcdo como uma
visdo capaz de servir de referéncia
ao que se pretende discutir — o modo
como a questao da construc¢ao de no-
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vas usinas hidroelétricas no Pais tem
sido tratada por parte da imprensa
brasileira —, é possivel seguir adiante.
Antes, porém, é necessdrio recuperar
alguns fatos histéricos que podem
auxiliar numa melhor compreensao
da realidade atual.

O primeiro deles é que o setor elétrico
brasileiro - com toda a sua competén-
cia — e parte significativa do parque
hidrelétrico brasileiro foram cons-
truidos nos anos do regime militar.
O Brasil precisava de energia elétrica
para se desenvolver e os governos mi-
litares trataram de construir usinas e
linhas de transmissao para isso.

Criou-se a Eletrobrés, e o seu contro-
le ficou nas maos de militares, que,
de resto, a época, controlavam quase
tudo no Pais. Desnecessdrio dizer que
isso redundou em imediata identi-
ficacdo entre o regime e o setor elé-
trico, tornando-o automaticamente
antipdtico as oposicoes, notadamen-
te aos seus setores mais radicais, por
mais que fosse imprescindivel e com-
petente.

Naturalmente autoritarias, em funcao
das caracteristicas do regime, as deci-
sOes governamentais sobre a constru-
¢ao de usinas, sobre sua localizagdo e
sobre a realocacdo das populacoes
ribeirinhas, além de intimeros erros
cometidos no modo de se relacionar
com a sociedade nas diversas fases da
construgdo, serviram como municdo
para os opositores do regime. Se o
setor elétrico era coisa dos militares,
atacar erros cometidos na constru-
cao das hidroelétricas feitas por eles
era um modo eficaz de fustigd-los, de
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mostrar a sociedade o seu autorita-
rismo, que se espraiava por todos o0s
setores da vida brasileira.

Ainda assim, as usinas e as linhas de
transmissiao foram construidas, e o
Brasil foi suprido de energia elétrica.
Comoisso era confortdvel paraa gran-
de maioria dos brasileiros, a questao
ficou mais ou menos no seguinte
pé: se, ao se ligar o interruptor, a luz
acendesse e a conta nao fosse mui-
to cara no final do més, tudo ia bem,
tudo estava no melhor dos mundos.
Como ambas as coisas aconteciam e
o abastecimento de energia elétrica é
um tema complexo, entediante, que
ndo interessa a quase ninguém, o as-
sunto perdeu a importancia e o setor,
praticamente todo estatal, nunca pre-
cisou aprender a se comunicar com a
sociedade. Mas as hidroelétricas, uti-
lizadas como pretexto na luta politi-
ca contra o regime militar, ja tinham
comecado a ser satanizadas.

A vida seguiu assim, até que o mode-
lo de financiamento do setor elétrico
se esgotou e o regime militar acabou,
ambas as coisas do meio para o final
da década de 1980. Na década se-
guinte, como historiado no ja citado
relatério A Crise de Abastecimento de
Energia Elétrica (pp. 13 a 24), foi ne-
cessdrio, por uma série de motivos,
abrir o setor elétrico a participacao
privada para atrair os investimentos
necessdrios a constru¢do de novos
empreendimentos, imprescindiveis
para assegurar o abastecimento na-
cional de energia elétrica.

Nova luta politica se estabeleceu no
Pais em torno do setor elétrico a partir
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de 1995. A desestatizacao foi ferrenha-
mente combatida, mas a nova legisla-
¢do setorial foi aprovada no Congres-
so Nacional e o capital privado pode
ingressar no setor, que ganhou nova
configuracdo e recebeu os recursos
financeiros de que tanto necessitava.
Contudo, a reforma pretendida ndo se
completou e o Estado continuou sen-
do o maior empreendedor na drea da
eletricidade. Pior, ndo se conseguiu
recuperar o tempo perdido, e os no-
vos investimentos ndo conseguiram
evitar uma crise de abastecimento de
energia elétrica, precipitada por uma
estiagem de monta.

Em 2001 foi anunciado o raciona-
mento de energia elétrica e ligar o
interruptor para acender a luz recu-
perou um significado que nao tinha
para a populacao brasileira desde a
década de 1950. Imediatamente o
abastecimento de energia elétrica e o
preco da conta de luz ganharam enor-
me importancia, especialmente por-
que, no mecanismo de racionamento
proposto, havia san¢oes e bonus fi-
nanceiros para quem esbanjasse ou
economizasse energia em tempos de
dificuldades. O setor elétrico voltou
a ordem do dia e o cidadao comum
passou a se interessar pelo assunto.

Mais ou menos por essa época foi
retomada a ideia de construir a Hi-
droelétrica de Belo Monte, projeto do
inicio dos anos 1980, que havia sido
deixado de lado ainda naquela déca-
da. A suspensdo do projeto ocorreu
depois que, em 1989, no 1¢ Encontro
dos Povos Indigenas do Xingu, a india
Tuira encostou a lamina de seu facao
no rosto de José Antonio Muniz Lo-



pes, entao presidente da Eletronorte,
que falava ao publico sobre a cons-
trucdo da Usina.

La estava também o cantor Sting, que
emprestou seu prestigio internacio-
nal aideia de obstruir a construcao de
Belo Monte, como mais tarde faria o
cineasta James Cameron, autor do fil-
me Avatar. A causa lhe granjeou fama
de campedo da causa ambientalista e
aretomada do projeto de Belo Monte
reacendeu o movimento radical con-
tra a construc¢do de hidroelétricas na
Amazonia: a floresta tinha que per-
manecer intocada.

O debate sobre a construcao de Belo
Monte e, mais tarde, das usinas Santo
Antoénio e Jirau, no Complexo do Rio
Madeira, em Rondénia, ganhou es-
paco na imprensa brasileira. Além de
lances naturalmente espetaculares,
tais como o facdo de Tuira no rosto
do presidente da Eletronorte, todos
eles altamente mididticos e, portanto,
capazes de atrair a atencao dos jorna-
listas, os ambientalistas mais radicais
foram extremamente hdbeis em criar
fatos e situacoes para ocupar espago
na imprensa e procurar conquistar
coracdes e mentes —inclusive dos jor-
nalistas — para a sua causa, a da into-
cabilidade da Floresta Amazonica.

O setor elétrico ndo estava preparado
para essa luta. Como ja vimos, forma-
do a sombra do regime militar, nao
acreditava que precisasse fazer um
trabalho de convencimento da socie-
dade a respeito das vantagens das hi-
droelétricas e, mesmo que acreditas-
se, nao sabia como fazé-lo, a despeito
de todos os recursos financeiros de
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que dispunha. Em oposicdo, os am-
bientalistas radicais compreenderam
desde sempre que conquistar espago
naimprensa era crucial e se lancaram
a essa tarefa com apetite, disposicao e
competéncia.

Parte da imprensa, por sua vez, con-
siderou boa a causa ambientalista
— como, de fato, ela €, especialmente
quando apoiada na ciéncia - e tomou
o seu partido. Afinal, depois da ECO
92, realizada aqui mesmo no Brasil, o
ambientalismo passou a ser um must.
A defesa do planeta, dos animais e das
florestas, a luta contra o aquecimento
global, tudo isso produz bandeiras
boas de empunhar e, logo, alguns jor-
nalistas haviam se convertido a essa
causa tdo simpdtica e importante.
Quem, em sa consciéncia, se atreveria
a ser contra a causa ambiental? Quem
se atreveria a defender a construcao
de uma usina hidroelétrica em detri-
mento da sagrada causa universal da
preservacao da vida no planeta?

O problema estava no radicalismo
baseado em crencas, ndo em fatos
e dados cientificos. A Floresta Ama-
zOnica passou a ser defendida pelos
ambientalistas radicais, com a ajuda
de uma parcela da imprensa, como
patrimdnio da humanidade, que de-
via permanecer absolutamente vir-
gem. Nem uma tnica drvore poderia
ser derrubada, ainda que, como visto,
todos os reservatorios de todas as hi-
droelétricas ja construidas e a cons-
truir na Amazonia viessem a ocupar
apenas 0,16% de todo o bioma ama-
zonico, uma drea de 10.500 kmz, algo
como duas vezes o territério do Dis-
trito Federal.
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Nenhuma darvore poderia ser derru-
bada, ainda que a alternativa fosse
a geracao térmica, altamente polui-
dora e produtora de gases de efeito
estufa. Nenhuma drvore poderia ser
derrubada ainda que a geracdo edlica
fosse apenas complementar, incapaz,
por natureza, de dar seguranca ao
abastecimento nacional, e ainda que
a geracao solar fosse invidvel por seu
elevado preco e produzisse impactos
como a inutilizacdo de grandes dreas
para gerar em larga escala, bem ao
contrdrio do que ocorre com uma hi-
droelétrica.

O debate perdeu a racionalidade e a
acdo combinada de ONGs, de parte
do Ministério Publico e de parte da
imprensa transformou-se numa cru-
zada contra as hidroelétricas. Com o
setor elétrico imdvel, incapaz de de-
fender a opc¢do hidroelétrica como
a mais vidvel, inclusive do ponto de
vista ambiental, os argumentos dos
ambientalistas radicais, ainda que
equivocados, parciais, falaciosos ou
mesmo propositalmente distorcidos,
passaram a prevalecer e, em breve,
as usinas hidroelétricas haviam se
transformado no horror da humani-
dade, a forma mais abjeta existente
de geracdo de energia elétrica. Pior
que isso, ainda que com a melhor das
intencodes, os jornalistas convertidos
passaram a advogar contra as hidro-
elétricas, em vez de discutir o assunto
em bases racionais.

Embora o conhecimento aprofunda-
do sobre o assunto esteja, no mais das
vezes, dentro do setor elétrico, este
raramente € procurado por essa par-
cela da imprensa para informar, opi-
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nar e justificar suas opinioes. E que os
jornalistas convertidos consideram
que os técnicos do setor sao a favor da
construcdo das hidroelétricas — e, de
fato, eles sao, mas por motivos abso-
lutamente racionais, inclusive os de
preservacao ambiental — e, por isso,
ndo querem ouvir seus argumentos.
Assim, perde-se a possibilidade do
contraditério e a blitzkrieg ambien-
talista prevalece, impossibilitando o
debate e fazendo com que decisoes
equivocadas — como, por exemplo, a
de s6 construir usinas sem reserva-
torios — sejam tomadas pelas autori-
dades sob a pressdao daquilo que elas
mais temem: a imprensa e a opiniao
publica.

Desse modo, andou faltando espa-
¢o na imprensa para a defesa — com
fatos e dados, e ndo apenas com re-
térica — da construcdo de todas as
hidroelétricas possiveis, com 0s
maiores reservatorios que a raciona-
lidade recomendar, para aproveitar
de forma 6tima esse incrivel patrimo-
nio de energia limpa que a natureza
legou ao Brasil e que nenhum outro
pais do mundo se recusou e se recu-
sa a aproveitar. Felizmente, alguns
jornalistas continuaram em busca do
contraditério como alternativa para
fazer emergir a racionalidade dessa
discussao, procurando compreender
os fatos com profundidade e sem vi-
soes pré-concebidas.

De outra parte, prdticas lastiméveis
tém sido utilizadas na cruzada san-
ta ambientalista contra o dragdo da
maldade hidroelétrico. Apresentacao
parcial de fatos, omissao intencional
de informacao, privilégio de determi-



nadas informacoes em detrimento de
outras, que nao interessa sejam co-
nhecidas, e, pior de tudo, distor¢do
de informacaoes.

E o caso, por exemplo, de uma afir-
mativa feita na coluna intitulada
“Belo Monte desmoraliza licencia-
mento ambiental”, publicada no blog
Ecopolitica, no dia 2 de junho de
20113, pelo socidlogo e cientista po-
litico Sérgio Abranches, colunista de
assuntos ambientais da Radio CBN,
onde apresenta comentdrio didrio.
Escreveu ele:

Do outro lado, os defensores de
Belo Monte dizem que se a hi-
droelétrica nio for feita, sua ge-
racao teria que ser suprida por
térmicas a 6leo, muito piores
ambientalmente. Nem mesmo
a afirmacdo de que uma tér-
mica é sempre pior que uma
hidroelétrica em termos de
emissoes € verdadeira em to-
dos os casos. H4 estudos mos-
trando que algumas hidroelé-
tricas brasileiras emitem mais
que termoelétricas a carvao,
enquanto outras, embora me-
lhores que aquelas que usam
carvao, Sao piores que as que

queimam 6leo. (grifo nosso)

Sao dois os estudos citados por
Abranches — para os quais ha links
disponiveis em seu artigo: Emissoes
de Gases de Efeito Estufa por Reserva-
torios de Hidroelétricas® e Inventdrio

3 Disponivel em http://www.ecopolitica.com.
br/2011/06/02/belo-monte-desmoraliza-o-licencia-
mento-ambiental-no-brasil/, acessado em 10.8.2011.
% Marco Aurélio dos Santos, Luiz Pinguelli Rosa, Bo-
hdan Matvienko, Ednaldo Oliveira dos Santos, Carlos
Henrique E¢a D’Almeida Rocha, Elizabeth Sikar, Mar-
celo Bento Silva, Ayr Manoel P. B. Junior — Emissoes de
Gases de Efeito Estufa por Reservatérios de Hidroelé-

GERACAO HIDROELETRICA

de Emissoes de Gases de Efeito Estufa
Derivadas de Hidroelétricas®®.

O primeiro, datado de 2008, faz uma
cuidadosa andlise sobre a metodolo-
gia utilizada no estudo de emissdes
de gases de efeito estufa em reserva-
térios de hidroelétricas. Nessa andli-
se, avalia trabalhos diversos, entre os
quais Santos 2000 e Rosa et al. 2004.
Neles, a hidroelétrica de Balbina,
objetivamente considerada um dos
piores casos de emissdo de GEE de
todo o parque hidrelétrico brasilei-
ro, apresentaria emissoes brutas de
GEE superiores as de termoelétricas a
carvao. Entretanto, é justamente essa
conclusdo que o estudo quer atacar,
justamente por ser “desprovida de
critérios cientificos”.

O colunista Sérgio Abranches nao
fez qualquer mencao ao fato de que
o trabalho em que ele baseia sua opi-
nido — Emissoes de Gases de Efeito Es-
tufa por Reservatorios de Hidroelétri-
cas — tomou o cuidado de ressalvar, a
pagina 119, o seguinte:

Muita polémica tem sido esta-
belecida recentemente a partir
de estudos realizados em re-
servatérios amazonicos, espe-
cialmente a partir de estudos
tedricos e baseados em extrapo-
lagdes desprovidas de critérios
cientificos estabelecidos. Estes
estudos tém forte viés contra

qualquer tipo de aproveitamen-
to hidrelétrico na Amazdnia e

tricas, disponivel em http://dialnet.unirioja.es/serv-
let/articulo?codigo=2880904, acessado em 11.8.2011.
36 Marco Aurélio dos Santos — Inventdrio de Emissoes
de Gases de Efeito Estufa Derivadas de Hidroelétricas,
disponivel em http://www.ppe.ufrj.br/ppe/produc-
tion/tesis/masantos.pdf, acessado em 11.8.2011.
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colocam em divida a viabili-
dade destes empreendimentos
no que se refere as emissoes
de gases de efeito estufa (grifo
nosso) e foram realizados para
as hidroelétricas de Tucurui, Sa-
muel e Balbina (Fearnside 1995,
Fearnside 1996 e Kemenes et al.
2007). (grifo nosso).

Em dltima andlise, o primeiro estudo
citado por Abranches — Emissoes de
Gases de Efeito Estufa por Reservato-
rios de Hidroelétricas — constitui-se
em uma séria revisdo critica de ou-
tros estudos, nos quais aponta viés
e falhas metodoldgicas que, ao fim e
ao cabo, “podem levar a conclusdes
equivocadas contra as hidroelétricas”.

O outro estudo — Inventdrio de Emis-
soes de Gases de Efeito Estufa Deriva-
das de Hidroelétricas — é uma tese de
doutorado de 2000, cuja conclusao fi-
nal atesta exatamente o contrdrio do
que o socidlogo afirma em seu artigo.
Marco Aurélio dos Santos, seu autor,
afirma, na pdgina 103 da tese:

Deste estudo também pode-se
concluir que a energia hidroe-
létrica ndao é uma fonte isenta
de emissoes atmosféricas, tal
qual se afirmava em estudos
ambientais da década de 70
e 80. O reservatorio de uma
hidroelétrica emite gases de
origem biogénica, tais quais o
CO2, CH4, N20 e H2S. Porém

estudos comparados de emis-
sdo de gases da superficie do re-
servatério com as emissoes de_

tecnologias de geracdo termo-
elétrica mostram que em todos
os casos analisados as hidroelé-

tricas apresentaram resultados
melhores. (grifo nosso)
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As conclusdes ficam a cargo do leitor,
mas trata-se, sem duvida, de um caso
em que a militdncia ambiental distor-
ce os fatos e a possibilidade de boa
compreensao do assunto.

Outro bom exemplo de parcialidade
e do uso de argumentos falaciosos no
trato dessa questdao — dessa vez por
parte de militantes declarados - aju-
dou estudantes das Universidades
de Brasilia e de Campinas a colocar
a discussdo sobre a construcdo de hi-
droelétricas na Amazonia em termos
bastante racionais para a imprensa,
que logo compreendeu o ponto de
vista dos universitdrios.

Um grupo ambientalista colocou na
Internet um filme muito bem pro-
duzido - feito com o concurso de
muitos artistas famosos —, cheio de
informacdes parciais, falaciosas ou
simplesmente falsas sobre a Usina
Belo Monte. Logo, o filme se tornou
um sucesso na rede, com um nimero
extraordindrio de acessos.

Os universitarios, aborrecidos com o
que viram, fizeram os seus préprios
filmes caseiros, parodiando e reba-
tendo toda a argumentacao apresen-
tada no filme original, mostrando a
impertinéncia ou a falaciosidade do
que havia sido apresentado ao publi-
co. A polémica virou capa da revista
Veja, e, pela primeira vez, ficou clara
para o grande ptiblico a forma como
os ambientalistas radicais fazem a
sua campanha contra as hidroelétri-
cas na Amazonia.

Espera-se que, a partir desse epis6-
dio, a discussao inevitavel sobre a



construcao de usinas hidroelétricas
na Amazonia adquira maior raciona-
lidade. E fundamental que se possa
compreender que a construcao de
hidroelétricas na Amazonia é do mais
alto interesse da populacao brasileira,
inclusive do ponto de vista ambien-
tal, como se procurou demonstrar
ao longo deste trabalho. A imprensa
tem, no seu nobre papel de informar
a sociedade, papel fundamental no
descortino dessa realidade.

Por melhor que seja a causa, por
melhores que sejam as intencdes de
quem a sustenta, se ndo houver ra-
cionalidade na discussdo, o prejuizo
para a sociedade é evidente, porque
os cidaddos nao conseguem obter
um conjunto minimo de informa-
¢oes objetivas sobre uma dada ques-
td0 — no caso, a opg¢ao por construir
hidroelétricas com reservatorios —, fi-
cando consequentemente impedidos
de compreendé-la adequadamente e,
assim, de firmar convic¢do conscien-
te a respeito.

Ademais, induz-se, embora sem base
racional, um significativo nivel de
pressdo da opinido publica sobre os
governos, que, se fraquejarem, aca-
bardo decidindo mal sobre as poli-
ticas publicas que tém que adotar.
Pior, ainda: autoridades de outras
instancias, tais como o Ministério
Publico e o Judicidrio, que poderao
ser chamadas a intervir no processo,
também serdo influenciadas por um
clima social contaminado, tenden-
cioso, e poderdo vir a decidir equivo-
cadamente em razdo da md informa-
¢ao recebida.
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E fundamental, portanto, que o0s
meios de comunicagdo sigam inte-
gralmente os principios que orientam
a boa pratica jornalistica, e procurem
levar sempre em conta a importan-
cia do contraditério e do pluralismo
de pontos de vista. Informar bem a
sociedade, nao apenas sobre as ques-
tdes ambientais ou sobre as formas de
geracdo de energia elétrica, mas sobre
todos os assuntos de relevante inte-
resse social é critico para a formacao
de uma cidadania emancipada e atu-
ante, e para o futuro de um pais que
tem pouco espaco para erros em suas
opgoes estratégicas. Assim, o Brasil
inteiro compreenderd melhor essas
questoes e podera escolher melhor —
com mais acerto e autonomia — os ca-
minhos que o conduzam ao seu pleno
desenvolvimento econémico e social.

8. CONCLUSAO

E forgoso reconhecer que as moder-
nas facilidades de comunicacdo fa-
vorecem a difusdo de informacdes
a um numero crescente de pessoas,
mas, paradoxalmente, tais facilidades
também permitem a manipulacao
da opinido, muitas vezes com graves
consequéncias. Essa distorcao pode
ser especialmente sentida nos pro-
cessos de participacdo da sociedade
— participacao exercida, ndo raro, por
meio de supostos representantes — na
construcdo das politicas publicas e
nas discussoes acerca de grandes pro-
jetos de infraestrutura no Brasil. Isso
facilita a criacdo de movimentos em
que os vinculos muitas vezes sao tem-
pordrios e, ndo raro, baseados num
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nivel de consenso manipulado e ficti-
cio. A manipulacdo dos mecanismos
da democracia participativa, ao se so-
brepor a representacdo democratica,
presta um desservico a causa da par-
ticipacao e a da prépria democracia.

Sob o argumento da defesa da parti-
cipacao da sociedade foi criado um
processo ininterrupto de deturpagao
de informacgdes acerca da construcao
de hidrelétricas no Brasil. Os efeitos
praticos dessa campanha irracional,
associados a retracao do empresaria-
do em face da alteracao da legislacao
do setor elétrico anunciada pelo go-
verno do Presidente Luiz Indcio Lula
da Silva em fevereiro de 2003 e s6
concluida em julho de 2004, puderam
ser notados em 2007 e 2008, quando
nao houve projetos de hidroeletrici-
dade para serem levados aos leildes
da ANEEL. Os estudos de inventdario
foram interrompidos nos anos an-
teriores e, por isso, ndo havia hidro-
elétricas para serem disputadas nos
certames da Agéncia. Consequente-
mente, o Pais foi obrigado a contratar
7.000MW de termoelétricas a 6leo,
estruturas sabidamente bem mais ca-
ras e mais poluentes.

Nesse contexto, hd, por exemplo,
quem defenda a repotenciacdo e a
modernizacdo de hidrelétricas, com
suposto respaldo de estudos acadé-
micos, para se evitar a construcdo de
novas usinas, mesmo sabendo que a
magnitude dos efeitos a longo prazo
atribuidos a esse tipo de empreen-
dimento ndo tem, com frequéncia,
sustentacdo técnica ou cientifica.
Apenas os leigos ou os movidos pela
fé poderiam afirmar que tais medidas
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permitiriam ao Brasil abrir mao de
novas hidrelétricas. Aos leigos deve-
-se relevar o desconhecimento do
fato de que, para uma queda fixa e
uma vazao variavel, usinas hidrelétri-
cas de mesma poténcia nominal po-
dem nao ter a mesma capacidade de
geracdo de energia. Aos leigos deve-
-serelevar a dificuldade em distinguir
0s conceitos de energia e poténcia.
Aos leigos deve-se relevar a desinfor-
macao acerca da utilizacdo multipla
de um reservatorio.

Essa capacidade de gerar energia a
partir de cursos d’dgua é funcado do
tamanho do reservatorio da usina,
bem como da existéncia ou ndo de
reservatorios a montante na mesma
bacia hidrogréafica. As usinas sem re-
servatério — usualmente chamadas
de usinas a fio d’dgua — tém sua ca-
pacidade de gerar limitada por sua
potencia nominal e pela vazao do rio.
No Brasil, a capacidade de armazena-
mento de dgua em reservatorios — a
forma mais conhecida, barata e con-
fidvel de armazenamento de energia
— é otimizada pela diversidade hidro-
l6gica das bacias brasileiras, que per-
mite a troca de energia entre usinas,
por meio das linhas de transmissao,
como visto.

Desse modo, “ovos de Colombo”
como a repotenciacdo e a moder-
nizacdo de hidrelétricas, ainda que
totalmente defensdveis, ndo sdo pro-
cessos capazes de garantir o acrés-
cimo anual de 3.300 MW médios de
energia que o Ministério de Minas e
Energia considera necessario para fa-
zer face as projecoes de crescimento
econdmico para o Brasil. Difundir in-



formacdes de que a implantacao des-
ses processos evitaria, por exemplo, a
construcao das usinas do rio Madeira
nao tem qualquer cabimento.

O mesmo se pode dizer acerca da uti-
liza¢do das chamadas fontes “alterna-
tivas”, confundidas como sinénimo
de “limpas”, em geral, com a conse-
quente inclusdo da hidroeletricidade
no rol das “energias sujas”. A energia
edlica, por exemplo, é extremamente
importante para a complementarida-
de do Sistema Interligado Nacional,
mas inapta a substituir a hidroeletri-
cidade na base da matriz energética
ou a prover adequada seguranca ao
abastecimento. Com fator de capaci-
dade menor do que a média das hi-
drelétricas brasileiras, as usinas eoli-
cas dependem fortemente dos ventos,
pois essa opc¢do tecnolégica ndo per-
mite armazenar a energia produzida.

E claro que as hidrelétricas dependem
fortemente das vazdes, assim como
as eolicas dependem dos ventos. No
entanto, a 4gua pode ser armazenada
e destinada a multiplos usos. Ade-
mais, a otimizacdo energética propi-
ciada pela operacao das hidrelétricas
do SIN garante um adicional de ener-
gia que ndo seria aproveitado caso as
usinas operassem de modo isolado. E
extremamente importante que a so-
ciedade brasileira saiba que a opcao
pela construcdo de usinas a fio d’dgua
é um risco para o sistema — talvez nao
devidamente avaliado. Essa avaliacao
deve, necessariamente, levar em con-
ta que o combate as hidroelétricas é
um erro inclusive do ponto de vista
ambiental, porque a alternativa segu-
ra a elas sdo as térmicas.
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O SIN perdeu capacidade de armaze-
namento plurianual, ou seja, a 4gua
armazenada nos reservatorios ja nao
é mais suficiente para atender a de-
manda anual por energia em caso
de periodos de baixa precipitacao de
chuvas. O crescimento do mercado
consumidor de energia sem a con-
trapartida de implantacdo de novas
usinas hidroelétricas com reservaté-
rios vem impondo a diminuicdo da
confiabilidade do sistema. Essa perda
da capacidade plurianual obriga um
gerenciamento ano a ano dos esto-
ques de dgua nas usinas. O ritmo de
construcao de novas usinas e a pro-
babilidade de ocorréncia de periodos
criticos de precipitacao de chuvas sdao
fatores determinantes para o aumen-
to do risco de falta de energia.

Sistemas elétricos imunes a defeitos
ou a desligamentos imprevistos sao
modelos tedricos. Os 100% de confia-
bilidade no sistema elétrico ou “risco
zero” de falhas implicaria elevar os
custos, que tenderiam ao infinito. E o
consumidor teria que pagar por isso,
0o que implicaria tarifas proibitivas.
Assim, no mundo todo, algum risco
de falha no sistema é aceito. Mas a
reducao no nivel de confiabilidade do
sistema interligado nado é desprezivel
quando se reduz a capacidade de ar-
mazenamento de um sistema predo-
minantemente hidrotérmico como o
brasileiro.

O resultado mais visivel é o aumento
da capacidade de geracdo térmica. E
importante assinalar que, especial-
mente na ultima década, as dificul-
dades nacionais de abastecimento
de energia elétrica foram agravadas
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pelos impactos das mudancas na le-
gislacdo e da forte oposi¢dao mididtica
a construg¢do de novas usinas hidrelé-
tricas. O Ministério de Minas e Ener-
gia contrap0s-se a esse movimento
irracional, ao divulgar dados que
mostram que as dreas dos reservato-
rios de todas as usinas construidas e a
construir na Amazoénia somam 10.500
kmz?, em parte de floresta, em parte de
dreas jd antropizadas. Florestadas ou
nao, essas dreas somadas correspon-
dem a apenas 0,16% de todo o bioma
amazonico - inclusive o seu trecho
situado em territério estrangeiro. Ou
seja, uma drea apenas um pouco Ssu-
perior aos 7.000 km? de drea desma-
tada na Amazonia brasileira em um
unico ano, 2010. Nao considerados os
numeros relativos a 2011, fala-se aqui
do ano que apresentou os nimeros
menos assustadores da série histori-
ca construida pelo INPE, desde 1988.

A “guerra santa” empreendida pela
acdo combinada de ONGs, de par-
te do Ministério Publico, de parte
da Academia e de parte da imprensa
encontra um setor elétrico incompe-
tente no que se refere aos processos
de comunicacdo com a sociedade.
Incompetente para defender a opcao
hidroelétrica, malgrado toda a sua
mundialmente reconhecida compe-
téncia técnica, o setor elétrico vem se
curvando a argumentos de ambienta-
listas radicais. Equivocados ou propo-
sitalmente distorcidos, tais argumen-
tos encontram amplo eco nos meios
de comunicacdo. A expertise do setor
elétrico é ignorada por parcelas da
imprensa que informam, opinam e
justificam suas opinides com base
em afirmacdes subjetivas, nimeros
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distorcidos e “achismos”. Os impactos
da submissao do setor elétrico a tais
pressoes serdo sentidos futuramente.

A decisao de construir apenas Belo
Monte na bacia do Xingu, por exem-
plo, é resultado de uma escolha que
tem grande impacto sobre o plane-
jamento e a operacdo do SIN. Trata-
-se de uma decisdo arriscada que
terd que ser bancada por governos e
sociedade. Tomou-se, também, um
caminho praticamente sem volta ao
decidir-se pela construcao de usinas
sem reservatérios de regularizacao.
E nao é razodvel dizer que a socie-
dade tenha participado dessa deci-
sdo. Ocorre que o Poder Executivo,
acuado por ONGs e setores da midia
nacional e internacional decidiu, uni-
lateralmente, abrir mado da seguranca
e da reserva de energia representada
pela acumulacao hidrica e pela regu-
larizacao de vazoes.

Um aspecto interessante desse con-
flito pode ser observado no resultado
das eleicoes municipais de 2002, em
Altamira. Como € sabido, o periodo
que antecedeu o pleito daquele ano
foi marcado pela polarizacao entre as
candidaturas de Fernando Henrique
Cardoso e de Luiz Inécio Lula da Sil-
va. Nesse contexto, o projeto de Belo
Monte ficou estigmatizado, especial-
mente no Pard. Deu-se a ele o carimbo
de uma obra do Governo FHC. Conse-
quentemente, os apoiadores do futuro
Presidente Lula alinhavam-se na opo-
sicao a Belo Monte e os defensores da
obra alinhavam-se na margem oposta.
O embate participacdo versus repre-
sentacdo revelou um resultado inte-
ressante: entre os dez vereadores elei-



tos houve ampla maioria da coligagao
que apoiava o candidato de FHC as
eleicoes presidenciais, José Serra. Além
disso, em 2004, foi eleita uma candida-
ta do PSDB a Prefeitura de Altamira.
E evidente que esses fatos devem ser
analisados a luz da realidade politica
local e estadual, mas nao ha duvida
quanto a sua importancia no contexto
da participacdo da comunidade na po-
lémica instalada em seu seio.

Em grande medida, essa polémica
gira em torno dos beneficios socioe-
condmicos do projeto vis-a-vis seus
impactos negativos associados. Os
estudos ambientais aprovados pelo
IBAMA concluiram que a usina propi-
ciard a geracao de aproximadamente
18 mil empregos diretos nos muni-
cipios que serdo afetados, a maioria
dos quais em Vitéria do Xingu e em
Altamira. Neste tltimo, devem ser
considerados, também, os impactos
positivos sobre as condicdes de vida
de 4.500 familias que residem em ca-
sas sobre palafitas situadas em plena
sede do municipio. A regido deverd
receber anualmente Compensacao
Financeira pela Utilizacdo de Recur-
sos Hidricos (CFURH) estimada em
cerca de R$ 88 milhdes.

Os custos socioambientais do proje-
to, relacionados principalmente com
o cumprimento das quarenta condi-
cionantes impostas pelo IBAMA para
a emissao da Licenca Prévia (LP), sdo
estimados em R$ 3,5 bilhdes. E im-
portante ressaltar que esse valor ele-
va substancialmente o custo da obra,
cujo total previsto varia de cerca de
R$ 19 bilhodes a cerca de R$ 25 bilhdes
ou mais, dependendo do analista.
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Entretanto, esses R$ 3,5 bilhoes refe-
rem-se a mitigacao de impactos am-
bientais negativos e a potencializacao
de impactos ambientais positivos. O
Plano de Desenvolvimento Sustentd-
vel da Regido do Xingu, elaborado ao
longo do processo de licenciamento,
inclui, por exemplo, aimplantacao de
infraestrutura de saneamento bdsico
e de um novo nucleo urbano, além da
execucao de programas de geracao de
emprego e renda.

Abandonar a opc¢ao hidroelétrica im-
plica contabilizar uma fatura contra
as proximas geracdes. Nao ha como
negar que a construcao dessas usinas
traz impactos para o ambiente. To-
davia, sdao fend6menos que devem ser
estudados pela ciéncia e nao demoni-
zados por ativistas ou por setores eco-
noémicos concorrentes. Os resultados
obtidos por estudos validados por
mecanismos confidveis devem servir
de subsidio para o debate politico.
Nao poderia ser de outro modo, pois
somente a cooperacdo entre politica
e ciéncia pode fornecer a sociedade
elementos capazes de fundamentar
escolhas conscientes.

E um grande equivoco desistir das hi-
droelétricas e de seus respectivos re-
servatorios, como resultado da acao
de organizagdes da sociedade civil
cujarepresentacao é, no minimo, dis-
cutivel, e de grupos de académicos e
agentes do Estado, encastelados no
Ministério Publico e no Judicidrio,
cujo comportamento se assemelha
ao de militantes estudantis. A preva-
lecer essa visdo, abriremos mao nao
s6 de uma forma de energia limpa e
confidvel, mas, também, de outros

RELEITURA | jan./jun. 2012 151



GERACAO HIDROELETRICA

beneficios que essas usinas nos tra-
zem, tais como o turismo, o controle
de cheias, a captacdo de dgua para
abastecimento doméstico, industrial
ou da irrigacao, e, ainda importante,
do uso do lago para a producgdo de
proteinas, a partir da piscicultura.

Essa decisdo serd tomada hoje, ou
amanha3, o mais tardar; mas impactara
forte e permanentemente todo o futu-
ro do Pafs. Com todas as suas limita-
¢oOes, somente a democracia represen-
tativa poderd conferir a legitimidade
requerida por essa tomada de decisao.
Com a palavra o Congresso Nacional.

Anexo

Entrevista do Dr. James Lovelock®

Por que usar energia nuclear e
nao outras formas tidas como
ecologicamente corretas,
como a edlica e a solar?

Seria 6timo se pudéssemos
contar somente com essas fon-
tes de energia, mas elas nao sa-
tisfazem nossas necessidades.
Se houvesse 1 bilhdo de pesso-
as no mundo, bastaria usar as
energias solar, edlica, hidroe-
létrica e uma quantidade mo-
desta vinda da queima de ma-
deira. Mas jd somos mais de 6
bilhoes e a populacao continua
aumentando. A energia nucle-
ar é limpa e nao provoca aque-
cimento. Uma estagdo pode
ser construida em trés anos. E

% Quimico de formacao e Ph.D. em Medicina, um
dos precursores do movimento ambientalista mun-
dial. Membro da Royal Society, da Inglaterra, e autor
de mais de 200 artigos cientificos, Lovelock registrou
mais de 50 patentes, algumas das quais tém sido usa-
das pela NASA para a exploragao planetdria. Entrevis-
ta a revista Superinteressante, em dezembro de 2004.
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também uma fonte de energia
altamente disponivel, ndo esta
acabando nem ficando mais
cara, como o petréleo.

Um desastre como o de Cher-
nobyl, na Unido Soviética, nao
seria suficiente para banir as
usinas nucleares?

H4 muita mentira em torno
desse assunto. De acordo com
informes da ONU, houve 45
mortos em consequéncia da
explosdo do reator em Cherno-
byl. Quase todos eram traba-
lhadores da usina, bombeiros
e integrantes das equipes que
sobrevoaram o fogo para apa-
gd-lo. Os 45 morreram prin-
cipalmente devido a radiacdo
recebida pelo reator aberto e
pelos escombros altamente
radioativos que se espalha-
ram ao redor dele. Aqueles que
moravam perto da usina fo-
ram expostos a radiacdo, mas
continuam vivos. E verdade
que alguns podem morrer an-
tes do esperado com canceres
provocados por radiacdo, mas
lembre-se: em 1952, 5 mil pes-
soas morreram em Londres,
num unico dia, envenenadas
por fumaca de carvao. Estima-
-se que centenas de milhares
morreram desde entdo em de-
corréncia de cancer do pulmao
causado pela inalacao de subs-
tadncias cancerigenas na fu-
maca. Mas a midia ndo fala da
queima de carvao como causa
massiva de tumores.

Por que, entdo, ha tanta oposi-
¢ao ao uso da energia nuclear?

As pessoas sempre tém medo
de algo. Antes, eram fantas-
mas e vampiros. Hoje, energia



nuclear. A oposicdo baseia-se
numa ficcdo hollywoodiana,
na midia e em lobbies do mo-
vimento verde.

Vocé sempre foi considerado
um guru dos ecologistas e ago-
ra ndo perde uma oportuni-
dade para criticd-los. Qual € o
motivo desse desentendimen-
to?

Os verdes sdao importantes,
mas estdo errados. Eles se pre-
ocupam com as pessoas € es-
quecem da satide da Terra. Nao
percebem que somos parte do
planeta e dependemos dele. Eu
mesmo sou um verde, mas ten-
to mostrar que estdo errados
sobre energia nuclear.

Ao quebrar atomos, as usinas
nucleares nao alteram o equi-
librio de Gaia?

Ao contrdrio. Se vocé olhar
para o Universo, verd que sua
energia natural é nuclear. Toda
estrela é uma estacdo nuclear,
inclusive o Sol. O tinico méto-
do andémalo de obtencdo de
energia € a queima de com-
bustiveis aqui na Terra. E muito
mais natural usar energia nu-
clear do que queimar carvao e
mandar gds carbonico para a
atmosfera.

Vocé pede o fim da queima
de 6leo e carvao. Mas muitos
paises, como o Brasil, tém na
4agua a maior fonte de energia.
Como a troca que vocé propoe
mudard um quadro com tan-
tas varidveis?

Concordo que diferentes pa-
ises terdo solucdes distintas
para o problema. Mas, no mo-
mento, usar energia nuclear é
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a saida mais acessivel e realista
para o aquecimento global. Es-
tados Unidos, China e Europa
precisam cortar imediatamen-
te 60% do combustivel féssil
queimado para nao termos
consequéncias desastrosas.
Segundo o Painel Intergover-
namental de Mudancas Climé-
ticas, a temperatura no planeta
aumentard em média 3,5 graus
até 2100. Para comparar, na
dltima era do gelo, que termi-
nou héd 12 mil anos, a média
de temperatura era 3,5 graus
menor que em 1900. Ou seja: a
mudanca até 2100 serd compa-
rdvel aquela entre a era do gelo
e 1900. A floresta amazonica
nao existia naquele tempo. E
ela pode também nao existir no
fim deste século.

Basear a eletricidade em ener-
gia nuclear nido provocara
uma exploracdo desenfreada
de urdnio que ameacaria a na-
tureza de paises como o Bra-
sil?

Nao, porque as quantidades
sdo pequenas. Um quilo de ura-
nio produz aproximadamente
10 milhoes de vezes mais ener-
gia que a mesma quantidade
de carvao ou petréleo. Na ver-
dade, o Brasil poderia ter bene-
ficios econdmicos com a mu-
danca, tornando-se um grande
provedor mundial de uranio.

E o que faremos com o lixo
atomico?

O volume de lixo atdomico de
alto nivel produzido pelas usi-
nas nucleares do Reino Unido,
em seus 50 anos de atividade,
equivale a 10 metros cubicos. E
tamanho de uma casa peque-
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na. Se colocado numa caixa de
concreto, esse lixo seria total-
mente seguro e a perda de ca-
lor ainda poderia ser aprovei-
tada para aquecer minha casa.

As usinas nucleares nao po-
dem se tornar alvo preferen-
cial de terroristas?

Nao creio. As estagdes nuclea-
res estdo localizadas em cons-
trucoes fortes. Parecem mais
bunkers que edificios normais.
Tenho informacdes de que
elas podem suportar o choque
de um avido, por exemplo. O
grande perigo em relacao aos
terroristas é que eles roubem
plutdnio ou uranio em quanti-
dade suficiente para fazer uma
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bomba atdémica rudimentar.
Enormes estoques desses ele-
mentos foram armazenados na
Europa, na ex-Unido Soviéti-
ca e Estados Unidos durante a
Guerra Fria.

Vocé acredita que as multina-
cionais do petréleo podem en-
campar sua proposta e produ-
zir energia nuclear?

Certamente. Elas nao se con-
sideram companhias de pe-
tréleo, e sim energéticas. Nao
lhes importa de onde a energia
vem, mas o lucro que conse-
guem nesse processo. Creio
que elas poderiam, inclusive,
investir na construcao e opera-
¢ao de usinas nucleares.
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ENERGIA NUCLEAR: RISCO OU OPORTUNIDADE?

Por:
Edmundo Montalvao’

1. EVOLUCAO DA MATRIZ DE ENERGIA NO BRASIL

A matriz de energia elétrica brasileira tem evoluido sempre no
sentido de se garantir um perfil renovével. As principais fon-
tes renovaveis (de energia elétrica) sdo as usinas hidroelétricas,
que propiciam energia abundante e barata. O perfil renovavel
garante, além da modicidade tarifaria, seguranca energética
para o Pafs, haja vista que, ao contrdrio das fontes ndo renové-
veis, elas ndo se esgotam.

Além de promover as fontes alternativas, em virtude de suas
vantagens econdmicas e estratégicas, o mundo também tem se
mostrado aberto ao retorno de usinas termonucleares. Apesar
de ndo renovavel, a energia nuclear tem uma enorme vantagem
sobre as fontes fésseis de energia, ja que ndo emite gases de
efeito estufa. Desse modo, a combinacao de fontes renovaveis
com fonte nuclear tem recebido o apoio de vadrios ambientalis-
tas de renome?, que véem na energia nuclear um risco muito
menor aos biomas globais do que a energia de origem f6ssil.

O Brasil vem conseguindo manter o perfil renovavel de sua ma-
triz de energia elétrica e, como se observa no gréfico abaixo, o
Plano Decenal de Expansao (PDE) 2011-2020° prevé até um au-
mento da participacao de renovéveis e de energia termonuclear
na poténcia instalada e a consequente reducao das fontes f6s-
seis. Trata-se do esforco brasileiro para reduzir a emissdo dos
gases de efeito estufa (GEE).

! Consultor Legislativo do Senado Federal. Niicleo de Economia. Area de Minas e Energia.
2 Pode-se citar, por exemplo, o Dr. James Lovelock, inglés, PhD em medicina e quimico de
formagao, que € um dos precursores do movimento ambientalista mundial. Ele é membro
da Real Sociedade da Inglaterra e autor de mais de 200 artigos cientificos. Registrou
mais de 50 patentes, algumas das quais tém sido usadas pela NASA para a exploragao
planetdria. E dele a Teoria de Gaia, na qual defende ser a Terra um organismo vivo, ao qual
denominou Gaia. E um dos maiores defensores do uso da energia nuclear, para combater o
aquecimento global. Inspirados em seu trabalho, ambientalistas fundaram, em 1996, uma
organizacao denominada Ambientalistas Favordveis a Energia Nuclear, ONG presente em
sessenta paises nos cinco continentes. Ver mais detalhes em: http://www.ecolo.org/index.
html.

3 http://www.mme.gov.br/mme/galerias/arquivos/publicacoes/PDE_2019/PDE2020.pdf,
p- 81. Acesso em 31.1.2012.
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Grafico 27 — Evolugdo da participagdo das fontes de producdo na capacidade instalada do SIN (%)

2. POR QUE NAO PODEMOS
PRESCINDIR DE ENERGIA DE
ORIGEM NUCLEAR

Um dos indicadores do nivel de de-
senvolvimento de um pais € seu con-
sumo de energia elétrica per capita.
Nesse aspecto, cada brasileiro conso-
me cerca de cinco vezes menos do que
o consumidor dos EUA e trés vezes
menos do que o consumidor europeu.
H4 um enorme espaco para o cresci-
mento da nossa demanda por energia
e o Brasil continuard a necessitar de
muita energia para sustentar tanto o
crescimento vegetativo da populacado
quanto a melhoria no seu poder aqui-
sitivo, que pressiona para cima o con-
sumo per capita de energia.

Atualmente, o Pais necessita de apro-
ximadamente 6.000 MW por ano de
acréscimo de poténcia instalada para
suprir suas necessidades. Ao final da
década de 2010, esse acréscimo sera
de 10.000 MW por ano, quase uma
[taipu por ano.
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Outro aspecto muito importante é
a seguranca energética do Brasil. A
seguranca energética s6 € assegu-
rada por fontes passiveis de arma-
zenamento*. E crucial, para a segu-
ranca energética dos paises, que a
energia seja armazenada para uso
em momentos de caréncia periédi-
ca de energia ou em face do cardter
aleatorio da demanda. Atualmente,
s6 as fontes convencionais ofere-
cem essa seguranca. Seus combus-
tiveis — dgua, carvao, derivados de
petréleo, gds natural, pastilhas de
uranio — podem ser armazenados, a
custo baixo, em torno das plantas de
producao de energia.

Derivados de petrédleo, carvao e gds
natural podem todos ser estocados ao
lado das usinas termoelétricas, para
produzir energia sempre que os con-

4 Montalvao, Edmundo — Ambiente e Energia: Crenc¢a
e Ciéncia no Licenciamento Ambiental. Parte I: O
Papel da Energia e do Conhecimento Cientifico na
Evolugdo das Civilizagoes — Texto para Discussao n2
93, p.46. Acessado em 19.7.2011. Texto disponivel em:
http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_
discussao.htm



sumidores demandarem. As hidroe-
létricas produzem energia renovdvel,
e sua forma de armazenar energia —
dgua em seus reservatorios — €, de lon-
ge, a mais barata; quanto maiores os
reservatorios, mais energia pode ser
armazenada. O combustivel nuclear
pode ser armazenado sob a forma de
pastilhas e usado no momento reque-
rido, nas usinas termonucleares.

O Brasil é um dos trés tnicos paises
do mundo que dominam o ciclo de
enriquecimento do uranio e, ao mes-
mo tempo, tém reservas de uranio em
seu territério®. Os outros dois sdo Es-
tados Unidos e Russia.

Por outro lado, no momento atual, as
fontes alternativas tém nas baterias o
tnico meio de armazenagem disponi-
vel, e elas sdo extremamente caras. S6
para dar um exemplo, um veiculo elé-
trico com poténcia equivalente ao de
um carro popular custa cerca de US$
30.000 no Japdo. S6 a bateriaresponde
por 70% do custo do veiculo. Portan-
to, impor o uso de fontes alternativas
para prover o crescimento estrutural
da oferta de energia, com seguranca
energética, no momento atual, signi-
ficaria impor aos consumidores um
enorme salto nas tarifas de energia.

Os governos em todo o mundo tém
prudentemente mesclado as fontes
convencionais com as fontes alterna-
tivas de energia. Estas tém uma mo-
desta participacdo na matriz de ener-
gia, mediante incentivos especificos,

5 O Brasil tem, provisoriamente, a sexta maior reser-
va mundial de uranio. Faltam ainda 75% do territério
nacional para ser prospectado em busca de novas re-
servas.
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mas nao sao utilizadas para prover o
crescimento estrutural da oferta. As
fontes alternativas ainda sdao muito
mais caras do que as convencionais. Se
o Brasil s6 produzisse energia elétrica
a partir de fontes alternativas, haveria
um aumento acentuado das tarifas,
0 que provocaria uma desarticula-
¢do da industria e uma macica onda
de desemprego, em face da enorme
perda de competitividade de nossas
industrias no mercado internacional.
Deve-se lembrar que o Brasil j4 possui
uma das tarifas mais altas do planeta.
E preciso dar o devido tempo para que
a ciéncia dé respostas para os proble-
mas ambientais de nosso tempo, sem
desarticular as economias.

Quando as andlises se estendem até
20309, vislumbra-se o esgotamento
dos potenciais de energia hidrdulica
apos 2020, o que impord uma expan-
sdo da oferta de eletricidade de base
térmica. Deve-se ressaltar novamente
que biomassa, edlica e solar ndo sao
fontes aceitdveis para essa expansao,
porque ndo propiciam seguranca
energética. Sao apenas fontes com-
plementares.

E preciso que os tipos de geragdo que
substituirdo as hidroelétricas sejam
gerenciados pela vontade humana
e nao pelos humores e ciclos da na-
tureza, como sao as fontes alternati-
vas. Necessariamente, essa expansao
ocorrerd a partir de fontes termonu-
clear, a carvao e a gds natural, prin-

& Ver Matriz Energética Nacional 2030, documento
publicado pelo Ministério de Minas e Energia,
acessado em 19.7.2011. Versao eletronica disponivel
em: http://www.mme.gov.br/spe/galerias/arquivos/
Publicacoes/matriz_energetica_nacional _2030/
MatrizEnergeticaNacional2030.pdf.
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cipalmente porque elas passardo a
entrar na base do sistema elétrico’. O
Brasil dispoe das trés fontes térmicas,
e a visdo de longo prazo do setor de
energia prevé a utilizacao das trés.

Duas premissas guiam a escolha da
matriz de energia do Brasil:

1. a manutencdo do perfil renovavel
da matriz e a redu¢@o das emissoes
de GEE. Isso impde o aproveitamen-
to dos potenciais hidraulicos, das
fontes edlicas, biomassa, solar, bem
como a construcdao de usinas ter-
moelétricas complementares para
garantir a seguranca energética;

2. a diversificacao da matriz de ener-
gia, privilegiando o aproveitamento
de todas as fontes de energia dispo-
niveis. Isso implica o uso de carvao
mineral, gds natural, pastilhas de
uranio levemente enriquecido, fon-
tes eolica, maremotriz, biomassa,
residuos sélidos urbanos.

A evolucdo da matriz de energia pri-
madria (e ndo apenas a matriz de ele-

tricidade) até 2030 estda mostrada na
Tabela 9.8, extraida da pdgina 240 da
referéncia 4. Nota-se a previsdo de
expansao das fontes termonuclea-
res. Seriam oito usinas nucleares em
vdarios pontos do Pafs, para atender a
crescente demanda por energia elé-
trica. Observa-se a manutencdao do
perfil atual, de 46,6% de fontes reno-
vdveis. Somados aos 3% de energia
nuclear, prevé-se que, em 2030, a ma-
triz de energia brasileira terd 49,6% de
fontes que ndo emitem GEE. E claro
que a previsao de usinas termonucle-
ares no Plano 2030 nao garante que
elas serdo efetivamente implantadas.

3. A CIENCIA E 0OS RECEIOS DA
SOCIEDADE

A Alemanha acaba de bater o marte-
lo quanto ao banimento das usinas
nucleares em seu territério. Deve-se
ponderar, entretanto, que isso nao
garante uma percepcao de seguran-
¢a aos alemaes, haja vista que a vizi-
nha Franca tem 80% de sua matriz de

Tabela 9.8 - Estrutura da Oferta Interna de Energia

Em %

2005 2010 2020 2030
Energia ndo renovavel 55,5 57,0 54,2 53,4
Petréleo 38,7 34,8 29,9 28,0
Gas natural 9,4 13,4 14,2 15,5
Carvao mineral e derivados 6,3 7,2 7,6 6,9
Uranio (U308) e derivados 1,2 1,7 2,5 3,0
Energia renovavel 44,5 43,0 45,8 46,6
Hidraulica e eletricidade 14,8 13,5 13,7 13,5
Lenha e carvao vegetal 13,0 10,1 7,0 5,5
Cana-de-actcar e derivados 13,8 141 17,4 18,5
Outras fontes primaria renovaveis 2,9 53 7,6 9,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

7Um gerador que esteja na base do sistema elétrico sig-
nifica que ele fica permanentemente gerando na sua
madxima capacidade, s6 parando para manutencao.
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energia elétrica de base termonuclear
e tende a aumentar essa propor¢ao.



No Brasil, é a sociedade, em ultima
instancia, que pesard essa questdo
com uma balanga de dois pratos: de
um lado, a necessidade energética do
Pafs, que aponta para a implantacdo
de mais usinas nucleares nos proxi-
mos vinte anos; do outro, o risco que
representam essas usinas, conforme
percebido pela sociedade. Entretan-
to, esse debate nao deve desconside-
rar os fatos objetivos, a evolucao da
tecnologia nuclear e a posicao cienti-
fica sobre os riscos efetivos represen-
tados por essas usinas.

Em relacdo a busca dos fatos, repas-
sam-se a seguir as constatacoes téc-
nicas intrinsecas aos trés mais graves
acidentes da histéria das usinas nu-
cleares: Three Mile Island, Fukushi-
ma e Chernobyl, nessa ordem. As
consideracdes sobre Chernobyl serao
mais extensas, e a prolongada refle-
xa0 sobre esse acidente vale para os
outros.

3.1. Three Mile Island

Em 28 de marco de 1979, um erro
operacional e uma falha num equi-
pamento de refrigeracdo provoca-
ram a fusdo parcial do ntcleo da
usina nuclear de Three Mile Island.
A manutencdo preventiva havia sido
prejudicada por cortes de custos e
materiais de qualidade inferior ha-
viam sido usados. Mas a causa prin-
cipal do acidente foram as decisdes
erradas tomadas por operadores
despreparados. A temperatura do
ntcleo subiu demais e a pressdo au-
mentou. Uma vdlvula de reducdo de
pressao abriu-se, mas nao se fechou,
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ao contrdrio do que estava indicado.
Isso provocou a liberacdo de enorme
quantidade de dgua radioativa no
rio Susquehanna. Gases radioativos
também escaparam para a atmosfe-
ra. O Governador do estado da Pen-
silvidnia, onde se encontra a usina,
demorou dois dias para iniciar a eva-
cuacdo em um raio de 8 km ao redor
da instalacdo nuclear.

3.2. Fukushima

E uma usina de 4gua fervente (BWR),
atualmente em desuso. Foi dimensio-
nada para suportar um terremoto de
8,1 na escala Richter, numa area no-
toriamente suscetivel a terremotos de
grandes propor¢oes. Foi dimensiona-

da para suportar maremotos de até
5,7 metros de altura.

O maior terremoto da histéria do
Japao, ocorrido em 11 de marco de
2011, teve intensidade de 9,2 na es-
cala Richter e gerou um maremoto de
mais de 14 metros de altura. A usina
de Fukushima, equivocadamente,
nao havia sido dimensionada para
suportar desastres naturais dessa in-
tensidade. O maremoto encobriu e
inundou as instalacdes nucleares e
provocou o desligamento do sistema
de resfriamento do nucleo. Os rea-
tores 1, 2 e 3 sofreram fusdo parcial,
com liberagdo de hidrogénio — gés al-
tamente combustivel — pela oxidacao
das varetas, seguida de implosao dos
edificios onde estdo os reatores nu-
cleares pela queima do hidrogénio.
Houve vazamento de dgua radioativa
para o mar e liberacdo de gds radioa-
tivo na atmosfera.
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3.3. Chernobyl

No inicio da madrugada do dia 26
de abril de 1986, aproveitando um
desligamento de rotina da usina de
Chernobyl, foram realizados alguns
testes para observar o funcionamen-
to do reator a baixa energia. Os téc-
nicos encarregados desses testes ndo

seguiram as normas de seguranca e,
pelo fato de o moderador de neutrons

ser a base de grafite (em desuso no
mundo), o reator poderia apresentar
instabilidade num curto periodo de
tempo. E foi o que ocorreu.

As pessoas foram alertadas 30 horas
depois do acidente. Até entdo, tudo

foi mantido em segredo. Apenas cin-
co trabalhadores da usina sobrevive-
ram ao acidente®.

Os fatos mostram que o acidente de
Chernobyl, que alcangou o grau mé-
ximo de gravidade de acidente nucle-
ar, ocorreu por uma conjugacdo de
trés eventos, destacados acima: falha
humana, numa usina com tecnologia
ultrapassada (tendo o grafite como
moderador), e irresponsabilidade do
Governo, que nao evacuou a regiao
do acidente em tempo hdbil. Nas usi-
nas modernas, esse acidente nao se-
ria possivel.

Em relacdo as consequéncias reais,
aferidas e validadas pela abordagem
cientifica, € oportuno citar o arti-
go Ensinamentos de Chernobyl, de
Ronald K. Chesser e Robert J. Baker,
disponivel na revista Scientific Ame-
rican Brasil n® 42, Edicao Especial, Os

8Ver em http://pt.wikipedia.org/wiki/Chernobyl
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Riscos e as Solugoes da Energia Nucle-
ar. O Dr. Chesser é professor de cién-
cias biolégicas da Universidade do
Texas e diretor do Centro de Estudos
da Radiacao Ambiental. Sua linha de
pesquisa se concentra em temas rela-
cionados a contaminacdo radioativa
e saude humana no entorno de usi-
nas nucleares. O Dr. Baker é profes-
sor honordrio de ciéncias biolégicas
da mesma universidade e diretor do
Laboratério de Pesquisas em Cién-
cias Naturais. Seu programa de pes-
quisas calcula a variacdo molecular
em organismos expostos a radiacao
em Chernobyl. E uma das maiores
autoridades mundiais em variacao
genética e filogenética de espécies de
morcegos.

Em razdo da importancia das conclu-
sOes desses cientistas em seu artigo,
citam-se in verbis e extensivamente
partes de seu artigo.

Em 1994, os autores estiveram na
zona de exclusdo de Chernobyl, para
investigar os efeitos bioldgicos de
longo prazo da radiacdo ionizante®
liberada pelo acidente. Estiveram a
apenas 2 km dos reatores. Coletaram
alguns camundongos para exames
em laboratério improvisado.

Passaram 12 anos na drea, tentando
identificar os efeitos do ambiente ra-
dioativo sobre a vida selvagem. Reali-
zaram uma série de estudos e experi-
mentos na zona de exclusao.

9E a radiagdo com energia suficiente para ionizar dto-
mos e moléculas. Por essa razao, pode danificar cé-
lulas de seres vivos e afetar o material genético, com
potencial para causar doengas graves, como cancer.



As opinides de vdrios cientistas sobre
as consequéncias biolégicas da expo-
sicdo ao ambiente contaminado em
Chenobyl tém variado muito. Alguns
artigos concluem que o trigo, camun-
dongos, pdssaros e seres humanos tive-
ram taxas de mutagdo extremamente
elevadas e a adaptagdo evolutiva dos
organismos é reduzida. Outros estu-
dos tentaram reproduzir, sem suces-
S0, esse eventual aumento na taxa de
mutacoes genéticas ou os efeitos na
sobrevivéncia dos animais que vivem
em Chernobyl, quando as amostras
foram comparadas com os animais
que vivem em ambientes limpos.

Na edicdo de 25 de abril de 1996, a
prestigiosa revista Nafure apresentou
artigo de capa dos Drs. Baker, Ches-
ser e mais cinco outros autores, com
os primeiros resultados de suas pes-
quisas de campo em Chernobyl. Com
base em métodos manuais e menos
precisos, o projeto experimental de
sequenciamento de DNA concluiu
que os ratos silvestres que viviam em
Chernobyl exibiam taxas elevadas de
mutagdo genética.

Logo ap6s a publicacao desse artigo,
os laboratérios que ambos dirigiam
compraram um sequenciador auto-
madtico de DNA, que fornece resulta-
dos mais precisos que o método ma-
nual. Ao utilizar as mesmas amostras,
para a surpresa e espanto dos auto-
res, o sequenciador automdtico foi in-
capaz de replicar o resultado relatado
na revista Nature. O método mais pre-
ciso ndo encontrou a taxa elevada de
mutagdo que haviamos sustentado no
artigo, mesmo repetindo o sequencia-
mento vdrias vezes.
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Na realidade, a populacao de camun-
dongos nao havia sofrido qualquer
dano cromossomico evidente. Isso
ocorreu mesmo com camundongos
trazidos de regides ndo contamina-
das. Trouxeram também camundon-
gos geneticamente modificados para
a regido. Invariavelmente, os impac-
tos genéticos se revelaram fracos e
insuficientes para ameacgar o proces-
so reprodutivo e a longevidade dos
roedores. Na realidade, o que eles
haviam observado nas primeiras ana-
lises eram apenas individuos de espé-
cies diferentes, e ndo individuos de
uma espécie com mutacoes. S6 con-
seguiram perceber isso ap6s aprofun-
dadas andlises dos genes.

Ao compararem roedores das dreas
contaminadas com aqueles da mes-
ma espécie de regides sem radiacao,
nao notaram qualquer evidéncia de
aumento de taxa de mutagdo tributd-
vel a exposicdo a radioatividade.

Constataram ainda que

ap6s a diminuicdo inicial das
populacdes animais, dizima-
das pela precipitacao radioati-
va, a vida selvagem estd pros-
perando. A regido tornou-se
um refigio para populacoes
do cavalo-de-przewalski e do
bisdo europeu. A densidade
populacional de porcos-do-
-mato selvagens da Russia é de
10 a 15 vezes maior na zona de
exclusao do que nas dreas adja-
centes desabitadas. Cegonhas
negras, dguias rabalvas, amea-
¢adas de extincdo, também sao
mais comuns na zona de exclu-
sdo.
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Ironicamente, as proximidades de
Chernobyl tornaram-se uma zona de
preservagdo ambiental.

Segundo os autores,

0 que vimos naquele primeiro
verao em Chernobyl nos assom-
brou, e as descobertas naquele
ambiente curiosamente mara-
vilhoso nos intrigaram, e essa
sensacao permanece. Esses es-
forcos nos levaram a alguns dos
momentos mais paradoxais de
nossa vida profissional: a0 mes-
mo tempo felizes e desoladores.

Os autores do artigo da Nature, cien-
tistas que praticam ciéncia de qua-
lidade e, portanto, comprometidos
com a verdade perante a comunidade
cientifica, publicaram uma retratacao
do artigo anterior, na edicdo de 6 de
novembro de 1997.

A releitura, pelos autores, de alguns
estudos sobre o tema mostrou que
vérias das pesquisas pareciam estar
fora do padrao cientifico. Um desses
estudos relatou que

andorinhas-de-bando  cole-
tadas no norte da Ucrania es-
tavam sofrendo de albinismo
parcial e aumento das taxas de
mutacao de genes, com perda
concomitante do ajuste evolu-
tivo. Infelizmente, o estudo ndo
identificou exatamente onde
os pdssaros foram coletados,
nao calculou as doses de ra-
diacdo a que os animais foram
submetidos e forneceu pouca
informacdo sobre o nivel de
contaminacao do solo.

Ja a pesquisa de campo feita pelos
Drs. Baker e Chesser mostrou que as
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andorinhas coletadas na zona de ex-
clusdo tinham dez vezes menos radia-
¢do do que a que se recebe ao se sub-
meter a um raio X. Seria, portanto,
absurdo responsabilizar essa infima
dose pelas elevadas taxas de mutacgdo
relatadas pelo estudo, que também
nao forneceu qualquer evidéncia
para essa afirmacdo. O estudo tam-
bém nio considerou outras hipéteses
possiveis: 1) variacoes genéticas ocor-
rem naturalmente nas populacoes de
animais. Seria surpresa nao encontrar
populacdes com variacdes genéticas
decorrentes de variagdes geogréficas;
2) mutacdes podem resultar de qual-
quer outra razao que nao a radiacao
ionizante de Chernobyl.

PREPARE-SE PARA SER IMPOPULAR.
Essa é uma das licoes que os Drs.
Baker e Chesser aprenderam com a
experiéncia de fazer pesquisas cien-
tificas em Chernobyl. No 20° aniver-
sdrio do acidente nuclear, em 2006,
novas fontes de informacdo libera-
ram dados desencontrados sobre as
consequéncias do acidente nuclear.
S6 na contagem de mortos, havia
quatro diferentes dados publicados:
1) 95.500; 2) 70.000; 3) 4.000, e 4) 31.

Nenhum dos relatos tentou explicar

a enorme dificuldade que é
determinar com precisdao o
numero de mortes provocadas
por cancer devido a precipita-
¢do de radiacdo de Chernobyl.
A imprensa nao questionou as
opinides divergentes entre os
cientistas, nem os resultados
contraditérios de pesquisas
com animais expostos a radia-
¢ao. Pelo contrdrio, deu voz aos



legisladores, militantes de mo-
vimentos contrdrios a centrais
nucleares, que questionavam
por que os cientistas estavam
tentando ocultar o impacto
‘real’ da radiacao sobre as pes-
soas e o ambiente.

Nesse cendrio, constatam os autores,

0os pesquisadores as vezes se
véem em situacdo dificil, ao
apresentarem dados ou conclu-
sdes impopulares. Mas quando
se tem o compromisso com a
verdade, isso faz parte do tra-
balho. Com suas conclusoes,
cientistas ajudam a orientar
politicas publicas, estabelecer
normas e desenvolver novas
tecnologias. Os resultados da ci-
éncia de boa qualidade sdo, na
verdade, importantes demais
para ser influenciados por ape-
los emocionais. Infelizmente, a
ciéncia de md qualidade atrai
grande publicidade, principal-
mente se gerar controvérsias ou
sugerir que 0s governos estao
procedendo temerariamente,
ao colocar a vida dos cidadaos
em perigo. Mas, no final, ciéncia
mediocre gera politicas fracas.

E isso € culpa, principalmente, de
cientistas contaminados por ide-
ologias, que ndo estdo a altura da
profissdo que escolheram, pois nao
tém compromisso com a verdade, e
usam argumento de autoridade para
respaldar suas posicoes ideoldgicas.
H4 também cientistas bem ntencio-
nados que ndo seguem o protocolo
cientifico e tiram conclusoes precipi-
tadas a respeito de fatos verificados.

Os Drs. Baker e Chesser concluem
seu artigo seminal afirmando que os
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relatos conflitantes sobre os impactos
genéticos e bioldgicos da radiagdo am-
biental tornam dificil, mesmo para os
cientistas mais gabaritados, inteirar-
-se de todos os dados. Gera perplexi-
dade o fato de que:

ainda ndo hd uma contagem
precisa do nimero de mortes
ou defeitos de nascenca cau-
sados pelo desastre de Cherno-
byl. As pesquisas sobre os efei-
tos da radiacdo ionizante em
organismos vivos devem ter
como base principios cientifi-
cos solidos'?, pela simples ra-
zao de que as avaliacoes de ris-
co, 0s estatutos normativos e a
eficdcia das medidas corretivas
frequentemente se baseiam
nessas pesquisas. A comuni-
dade, os cientistas e o publico
precisam reconhecer que os
estudos ecoldgicos sobre Cher-
nobyl que nao trabalharam
com informacdes precisas so-
bre a exposicao de animais nao
podem ser qualificados como
pesquisa radioldgica.

Entre as licdes para a ciéncia, os au-
tores sugerem, como ponto de parti-
da para uma pesquisa de qualidade,
a adogdo da hipdtese zero (partir da
premissa de que os efeitos da radia-
¢do sobre os seres vivos no ambiente
de Chernobyl ndo devem ser diferen-
tes dos efeitos sobre os seres vivos fora
dele). Se essa hipétese for falseada!!

10 Sobre esses principios, ver: Edmundo Montalvao
— Ambiente e Energia: Crengca e Ciéncia no
Licenciamento Ambiental. Parte I: O Papel da Energia
e do Conhecimento Cientifico na Evolugdo das
Civilizagoes. Texto para Discussao n® 93. Acessado em
20.7.2011. Disponivel em http://www.senado.gov.br/
senado/conleg/textos_discussao.htm

11 Falseamento € conceito introduzido por Karl
Popper - o maior filésofo da ciéncia do século XX -
para corrigir deficiéncias no raciocinio indutivo. Esse
raciocinio usa conclusbdes de situacoes singulares
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— 0 que do ponto de vista da ciéncia
de qualidade, ainda ndo ocorreu —
haverd profundas implicagbes para
a sociedade. Se houver uma taxa de
mutacdo elevada e perda de satde,
entdo medidas adequadas devem ser
tomadas para nossa propria protecao.
Ninguém seria contra essas medidas.

Em relagdo as politicas publicas, os
autores concluem que

o0s custos dos exageros na nor-
matizacdo (baseada na ciéncia
de mé qualidade) podem ser
muito altos. Zbigniew Jaworo-
wsky, antigo coordenador do
Comité Cientifico das Nacodes
Unidas para os Efeitos da Ra-
diagdo Atomica, estimou que
0s custos para o controle do
cumprimento das normas de
seguranca para material radio-
ativo nos Estados Unidos fo-
ram de US$ 3 bilhdes por vida
salva da exposicdo acidental.
S6 para efeito de comparacao,
cada vida salva pela vacina
contra o sarampo tem custo de
US$ 99.

Os Drs. Baker e Chesser terminam
seu artigo defendendo acdes coorde-
nadas para garantir que as politicas
publicas estejam lastreadas em cién-
cia de qualidade, forcando padroes de
agrupamento e avaliacdo de dados,
estabelecendo protocolos para a verifi-
cacdo dos resultados por autoridades e
para a preservagdio de amostras, para
estudos futuros. Sem essa coordena-

para validar conclusdes universais. Por exemplo: jd
que todos os cisnes que conhego sdo brancos, entdo
todos os cisnes sdo brancos. A descoberta de cisnes
negros na Austrdlia mostrou falha na conclusao. Em
resumo, falseabilidade ou refutagdo de uma hipétese
é o ato de realizar uma experiéncia que mostre que a
hipétese é falsa. Ver detalhes na referéncia 8.
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¢do, terminam os autores, estaremos
desperdicando recursos escassos em
estudos desconectados e irreprodu-
tiveis. Com ela, a ciéncia podera dar
respostas precisas a essas questoes
que envolvem morte e seguranca am-
biental. Atualmente, a ciéncia de qua-
lidade ainda nao as deu.

4. CONCLUSOES

Com base no exposto, aduzem-se al-
gumas conclusdes, que servem para
separar verdades cientificas dos mi-
tos e das ideologias, tdo nocivos para
o desenvolvimento da ciéncia de qua-
lidade e para a correta formulacao de
politicas publicas. Eis algumas dessas
constatacoes:

1. A radiacdo produzida pela fissdo
nuclear nos coracdo dos reatores
é potencialmente letal para a vida.
Mas ainda ndo hd consenso cienti-
fico que dimensione as reais con-
sequéncias da radiacdo ionizante
a longo prazo. Pesquisas mais pro-
fundas sugerem que elas podem ser
bem menos graves do que se costu-
ma propalar.

2. Asusinas nucleares jamais se trans-
formardao numa bomba atémica.
Enquanto as bombas atdmicas tém
uma concentracdao de uranio 235
(fissil) de 90%, a concentracdo do
mesmo atomo nas usinas nuclea-
res é de apenas 3% (misturado em
97% de uranio 238, nao fissil). Uma
usina nuclear nunca produzird uma
reacdo nuclear em cadeia instdvel,
como nas bombas atémicas. Po-
dem até ocorrer explosdes nas usi-



nas nucleares, mas elas sao devidas
a producao de hidrogénio no inte-
rior do nucleo, que é um gés alta-
mente combustivel. O impacto des-
sa explosdo € local; o perigo (ainda
ndo corretamente dimensionado
pela ciéncia de qualidade) reside no
espalhamento da radiagdo liberada,
que pode ser levada pelas dguas ou
pelos ventos.

3. Politicas ptublicas na drea nuclear
devem levar em consideracdo as
conclusodes tiradas pela ciéncia de
qualidade, filtrando os resultados
que tenham questionamentos de
outros cientistas, aguardando os re-
sultados do desenvolvimento cien-
tifico e das novas tecnologias.

Desde Chernobyl, ndo ocorreram aci-
dentes resultantes de falhas humanas
ou de manutencdo. Apesar da mora-
téria tdcita de construcdo de novas
usinas nucleares desde o acidente na
Ucrania, as usinas antigas continuam
funcionando com seguranca. O aci-
dente de Fukushima certamente nao
teria ocorrido se a usina estivesse na
Europa Central ou no Brasil, pois ndo
sdo areas passiveis de terremotos e/
ou de maremotos deles decorrentes.
O que houve 14 foi um erro de proje-
to de uma usina instalada em drea de
grande risco.

Os acidentes nucleares tém seme-
lhanca com os acidentes aéreos, no
sentido de que a busca incessante das
causas dos acidentes serve de instru-
mento de melhora da seguranca de
todos os voos. Ndo é por outra razao
que o Governo da Franca gastou vé-
rios milhdes de euros e dois anos
intensivos de trabalhos em alto mar
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para localizar a caixa preta do voo da
Air France, que caiu no trajeto entre o
Rio de Janeiro e Paris.

Na aviacdo, as mortes de passageiros
por acidentes vém diminuindo con-
tinuamente desde que se iniciaram
0s vOos comerciais, em razdo dessa
busca. Atualmente, andar de aviao é
muito mais seguro do que andar de
carro. Os poucos acidentes nucleares
jé ocorridos também vém sendo tteis
para depurar as tecnologias de cons-
trucao de novos reatores, e melhorar
os procedimentos operativos e o trei-
namento dos operadores.

As usinas nucleares resultantes de no-
vas tecnologias sdo muito mais segu-
ras do que as que estdo em operagao
atualmente. Os trés maiores aciden-
tes da histéria da inddstria nuclear
nao teriam ocorrido se estivessem
disponiveis as tecnologias dos novos
reatores. Estes tém dispositivos passi-
vos para resfriamento do ntcleo, que
independem de eletricidade ou da in-
tervengdo humana. Sdo reatores com
vida 1til mais longa, com maior efici-
éncia térmica e com maior robustez.

Tem havido propostas de ambienta-
listas para uma moratdria na cons-
trucao de usinas nucleares no Brasil
e para o fechamento imediato das
usinas termonucleares de Angra dos
Reis. Mas, em face de tudo o que foi
dito, é fundamental que nao se limite
voluntariamente as opcoes energéti-
cas do Brasil, por meio de uma mo-
ratéria unilateral. A sociedade alema
provavelmente optou por esse cami-
nho em razdo de o tema nao ter sido
suficientemente esclarecido, e tam-
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bém em face de uma ideologia j4 cris-
talizada na opinido publica daquele
Pais que torna dificil qualquer mu-
danca de posicao. Ademais, alemaes,
suecos, italianos ndo dispéem de re-
servas de uranio para garantir a segu-
ranca energética interna, razdo pela
qual ndo tém muito a perder com esse
abandono. Nao é o caso do Brasil.

A Constituicao brasileira ndo d4 um
cheque em branco para o Poder Exe-
cutivo construir usinas nucleares.
Cada nova unidade precisa da auto-
rizacdo do Congresso Nacional; a es-
colha de qualquer local para eventual
construcao de uma usina termonu-
clear também precisa ser referendada
pelo Congresso Nacional. Dessa for-
ma, o Poder Legislativo pode tomar
a decisdo de nao construir qualquer
usina nuclear, caso o Poder Executivo
ndo dé as devidas garantias de segu-
ranca para a sociedade.

As usinas nucleares existentes de An-
gra estao na base do sistema elétrico
e sdo imprescindiveis para a seguran-
¢a energética do Pafs. Nao deveriam,
portanto, ser desativadas. Elas passam
por continuos melhoramentos em sua
seguranca. Alids, os paises detentores
de usinas nucleares estdo em cons-
tante contato para trocarem informa-
¢oes e procedimentos que melhorem
continuamente a seguranca de todas
as instalagoes nucleares do mundo.

O Brasil precisard, na préxima déca-
da, da opcdo nuclear para garantir
a seguranca energética em relacdo
ao seu sistema elétrico e ao forne-
cimento de combustiveis. Precisarad
também dessa fonte de energia pra
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garantir a modicidade tariféria. A re-
nuncia a esse enorme potencial ener-
gético deixaria o Pais dependente de
fontes fosseis, mais caras e finitas.

Ambientalistas mais abertos ao deba-
te perceberam a importancia ambien-
tal da energia nuclear como substituta
das fontes emissoras de GEE e funda-
ram a Associacdo dos Ambientalistas
a Favor da Energia Nuclear (AAEN),
presente em sessenta paises. Em seus
estatutos, estabelece como objetivo
da Associacdo informar, de maneira
completa e correta, sobre as questoes
energéticas, divulgar as vantagens am-
bientais da energia nuclear e reunir as
pessoas favordveis a uma utilizagéo in-
teligente e com fins pacificos da energia
nuclear, respeitando o meio ambiente.

Para a AAEN,

a oposicao a energia nuclear,
do ponto de vista ambiental,
é o grande engano e erro do
século, resultado de falta de
informacao e desconhecimen-
to do assunto. Se for gerencia-
da adequadamente, a energia
nuclear é uma energia muito
limpa, ndo emite nenhum gds
poluente para a atmosfera,
utiliza em sua construcdo um
numero reduzido de materiais
(por kWh) se comparada com
a energia solar e edlica, produz
pequena quantidade de rejei-
tos (totalmente confinados), e
ndo contribui para o efeito es-
tufa, pois ndo emite diéxido de
carbono (C0O2), ao contrario do
carvao, petréleo e gas.

A Associacdo conclui que os verda-
deiros ambientalistas sdo a favor da
energia nuclear. A AAEN presta servicos



informando ao ptiblico sobre os bene-
ficios da energia nuclear para o meio
ambiente, a mais limpa das fontes ener-
géticas disponiveis para a produgdo de
energia elétrica em grande escala.

Conclui-se este texto com uma entre-
vista do Dr. James Lovelock, um dos
mais influentes cientistas do século
XX. A entrevista abaixo foi dada paraa
revista Superinteressante, em dezem-
bro de 2004,

Por que usar energia nuclear e
nao outras formas tidas como
ecologicamente corretas,
como a eolica e a solar?

Seria 6timo se pudéssemos
contar somente com essas fon-
tes de energia, mas elas ndo
satisfazem nossas necessida-
des. Se houvesse um bilhdo de
pessoas no mundo, bastaria
usar as energias solar, edlica,
hidrelétrica e uma quantidade
modesta vinda da queima de
madeira. Mas jd somos mais de
seis bilhoes e a populacdo con-
tinua aumentando. A energia
nuclear é limpa e ndo provo-
ca aquecimento. Uma estacao
pode ser construida em trés
anos. E também uma fonte de
energia altamente disponivel,
ndo estd acabando nem fican-
do mais cara, como o petroleo.

Um desastre como o de Cher-
nobyl, na Unido Soviética, nao
seria suficiente para banir as
usinas nucleares?

H4 muita mentira em torno
desse assunto. De acordo com
informes da ONU, houve 45

2 Ver em http://www.ecolo.org/lovelock/lovelock_
gandhi_nuc-Braz_04.htm
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mortos em consequéncia da ex-
plosao do reator em Chernobyl.
Quase todos eram trabalhado-
res da usina, bombeiros e inte-
grantes das equipes que sobre-
voaram o fogo para apagd-lo.
Os 45 morreram principalmen-
te devido a radiacdo recebida
pelo reator aberto e pelos es-
combros altamente radioativos
que se espalharam ao redor
dele. Aqueles que moravam
perto da usina foram expostos a
radiagdo, mas continuam vivos.
E verdade que alguns podem
morrer antes do esperado com
canceres provocados por radia-
¢do, mas lembre-se: em 1952,
5 mil pessoas morreram em
Londres, num tnico dia, enve-
nenadas por fumaca de carvao.
Estima-se que centenas de mi-
lhares morreram desde entao
em decorréncia de cancer do
pulmao causado pela inalagao
de substancias cancerigenas
na fumacga. Mas a midia nao
fala da queima de carvao como
causa massiva de tumores.

Por que, entdo, ha tanta oposi-
¢ao ao uso da energia nuclear?

As pessoas sempre tém medo
de algo. Antes, eram fantas-
mas e vampiros. Hoje, energia
nuclear. A oposicdo baseia-se
numa ficcdo hollywoodiana,
na midia e em lobbies do movi-
mento verde.

Vocé sempre foi considera-
do um guru dos ecologistas e
agora nio perde uma oportu-
nidade para critica-los. Qual
é o motivo desse desentendi-
mento?

Os verdes sdo importantes,
mas estao errados. Eles se pre-
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ocupam com as pessoas € es-
quecem da satide da Terra. Nao
percebem que somos parte do
planeta e dependemos dele. Eu
mesmo sou um verde, mas ten-
to mostrar que estdo errados
sobre energia nuclear.

Ao quebrar dtomos, as usinas
nucleares nao alteram o equi-
librio de Gaia?

Ao contrdrio. Se vocé olhar
para o Universo, verd que sua
energia natural é nuclear. Toda
estrela é uma estacdo nuclear,
inclusive o Sol. O tnico méto-
do andmalo de obtencdo de
energia € a queima de com-
bustiveis aqui na Terra. E muito
mais natural usar energia nu-
clear do que queimar carvao e
mandar gds carbdnico para a
atmosfera.

Vocé pede o fim da queima
de 6leo e carvao. Mas muitos
paises, como o Brasil, tém na
dgua a maior fonte de energia.
Como a troca que vocé propoe
mudard um quadro com tan-
tas varidveis?

Concordo que diferentes pa-
ises terdo solucdes distintas
para o problema. Mas, no mo-
mento, usar energia nuclear é
a saida mais acessivel e realista
para o aquecimento global. Es-
tados Unidos, China e Europa
precisam cortar imediatamen-
te 60% do combustivel féssil
queimado para ndo termos
consequéncias  desastrosas.
Segundo o Painel Intergover-
namental de Mudangas Climé-
ticas, a temperatura no planeta
aumentard em média 3,5 graus
até 2100. Para comparar, na
dltima era do gelo, que termi-
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nou ha 12 mil anos, a média
de temperatura era 3,5 graus
menor que em 1900. Ou seja: a
mudanca até 2100 serd compa-
ravel aquela entre a era do gelo
e 1900. A floresta amazodnica
nao existia naquele tempo. E
ela pode também nao existir no
fim deste século.

Basear a eletricidade em ener-
gia nuclear ndo provocard
uma exploracao desenfreada
de urdnio que ameacaria a na-
tureza de paises como o Bra-
sil?

Nao, porque as quantidades
sdo pequenas. Um quilo de ura-
nio produz aproximadamente
10 milhoes de vezes mais ener-
gia que a mesma quantidade
de carvao ou petréleo. Na ver-
dade, o Brasil poderia ter bene-
ficios econdmicos com a mu-
danca, tornando-se um grande
provedor mundial de uranio.

E o que faremos com o lixo
atdmico?

O volume de lixo atémico de
alto nivel produzido pelas usi-
nas nucleares do Reino Unido,
em seus 50 anos de atividade,
equivale a 10 metros ctibicos.
E do tamanho de uma casa pe-
quena. Se colocado numa cai-
xa de concreto, esse lixo seria
totalmente seguro e a perda de
calor (do residuo) ainda pode-
ria ser aproveitada para aque-
cer minha casa.

As usinas nucleares nao po-
dem se tornar alvo preferen-
cial de terroristas?

Nao creio. As estacdes nuclea-
res estdo localizadas em cons-
trucdes fortes. Parecem mais



bunkers que edificios normais.
Tenho informacoes de que
elas podem suportar o choque
de um avido, por exemplo. O
grande perigo em relacdo aos
terroristas é que eles roubem
plutdnio ou uranio em quanti-
dade suficiente para fazer uma
bomba atdémica rudimentar.
Enormes estoques desses ele-
mentos foram armazenados na
Europa, na ex-Unido Soviéti-
ca e Estados Unidos durante a
Guerra Fria.

ENERGIA NUCLEAR

Vocé acredita que as multina-
cionais do petréleo podem en-
campar sua proposta e produ-
zir energia nuclear?

Certamente. Elas nao se con-
sideram companhias de pe-
tréleo, e sim energéticas. Nao
lhes importa de onde a energia
vem, mas o lucro que conse-
guem nesse processo. Creio
que elas poderiam, inclusive,
investir na construcao e opera-
¢ao de usinas nucleares.
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DiVIDA ESTADUAL

Por:
Josué Alfredo Pellegrini’

Resumo

Este texto analisa a divida estadual em vérios aspectos: retrato
da situagdo atual, inadimpléncia e renegociagdo com a Unido
na década de noventa, evolugdo e comparagdo com 0 passivo
federal na ultima década, discriminacao dos principais compo-
nentes, abertura por Estado, e revisao da renegociacdo. Cons-
tata-se que houve queda da divida estadual em relacdo ao PIB
nos udltimos dez anos, queda essa superior a verificada para o
passivo federal e na dire¢do oposta da situacdo de descontro-
le observada na década de noventa. Entretanto, grande parte
da divida estadual refere-se a obrigacdes junto a Unido, rene-
gociada entre os anos de 1997 e 1999. Desde entdo, essa par-
cela do passivo estd sendo pouco amortizada, dado o contexto
macroecondmico e os termos da renegociacdo, notadamente a
correcdo pelo IGP-DI e os limites para os desembolsos. A julgar
pelo ritmo passado, talvez outros quinze anos sejam necessa-
rios para que essa parcela do passivo estadual seja quitada. O
esforco fiscal dos Estados e o lento ritmo de queda do passivo
junto a Unido resultam em demandas por revisdo dos termos
contratuais. Entretanto, existem importantes obstdculos para
que isso seja feito, em particular a resisténcia da Unido em as-
sumir maior parcela do esforco fiscal do setor publico.

Palavras-Chave: DIVIDA DOS ESTADOS, RENEGOCIACAO,
AMORTIZACAO, JUROS, DESEMBOLSOS, IGP-DI, RECEITA
ESTADUAL, SUPERAVIT PRIMARIO.

Classificacdo JEL: H62, H63 e H68.

INTRODUCAO

O endividamento estadual é um dos canais por intermédio dos
quais se travam as relacoes federativas no Brasil, assim como a

! Consultor Legislativo do Senado Federal e Doutor em Economia pela Universidade de
Sao Paulo (USP).
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distribuicao das competéncias tribu-
tarias e das transferéncias intergover-
namentais. O tema adquiriu grandes
proporcdes na década de noventa,
quando o passivo dos Estados subiu
rapidamente, levando a derradeira
renegociacao entre a Unido e os Esta-
dos nos anos finais da referida déca-
da. Ap6s esse periodo, a atencao dada
ao tema arrefeceu, mas reascende
recorrentemente, em geral em meio
a discussoes sobre a partilha de recei-
tas entre os Entes Federados.

Transcorridos quase quinze anos
desde os primeiros contratos de re-
negociacdo, o objetivo deste texto é
discutir a evolucdo e a situacao atual
do endividamento estadual, o que é
desenvolvido em sete partes, sendo
a ultima conclusiva. A primeira parte
retrata os nimeros atuais da divida
estadual. A segunda resgata os acon-
tecimentos da década de noventa,
0s quais marcaram decisivamente a
evolucdo posterior do endividamento
estadual. A terceira compara a evolu-
¢do da divida liquida estadual com a
divida liquida da Unido. A quarta tra-
ta dos componentes do passivo dos
governos estaduais, sua evolucdo e
fatores determinantes. A quinta abor-
da a divida por Estado. A sexta, por
fim, discute o indexador e a renego-
ciacdo do passivo estadual.

1. RETRATO ATUAL DA DiVIDA
ESTADUAL

Existem diferentes estatisticas sobre
a divida estadual, reflexo de distin-
tos conceitos e fontes de informacao.
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Este trabalho utiliza como principal
fonte os dados calculados e divul-
gados pelo Banco Central do Brasil
(Bacen)®. Esses dados integram a
afericdo da divida liquida do setor
publico nao-financeiro, conceito
normalmente utilizado para retratar
a situacdo de endividamento do con-
junto dos entes federados e respecti-
vas estatais.

ATabela I mostra o tamanho e a com-
posicdo da divida estadual em de-
zembro de 2011. A divida dos gover-
nos estaduais e de suas estatais é de
R$ 483,6 bilhoes (linha A), enquanto a
divida liquida (divida menos crédito)
¢ de R$ 434 bilhoes (linha B). Consi-
derando-se apenas os governos esta-
duais, sem a inclusao das estatais, os
numeros sdo de respectivamente R$
453,5 bilhoes (linha C) e R$ 404,6 bi-
Ihoes (linha E).

No caso dos governos estaduais, ha
larga predominancia da Unido como
credora. Esse predominio se d4 por
conta da divida renegociada com base
na Lei n® 9.496, de 1997, que aparece
somada ao Programa de Incentivo a
Reducdo do Setor Publico Estadual na
Atividade Bancdria (Proes). Essa re-
negociacao serd abordada nas outras
partes deste trabalho. Outros dois pas-
sivos junto a Unido merecem desta-
que. O primeiro originou-se da Lei n®
8.727, de 1993. Consistiu no refinan-
ciamento, pelo prazo de vinte anos, de
dividas internas de origem contratual
dos governos estaduais e suas estatais
junto a Unido.

2 Notas para a Imprensa do Bacen - Politica Fiscal
(http://www.bcb.gov.br/2ECOIMPOLFISC).
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Tabela I - Divida Estadual - dezembro de 2011

RS milhoes
Divida dos governos e estatais estaduais (A=C+F) 483.632
Divida liquida dos governos e estatais estaduais (B=E+H) 433.964
Divida dos governos estaduais (C) 453.519
Divida junto a Unido 407.760
Renegociacao Lei n¢ 9.496, de 1997, e Proes 369.357
Renegociacao Lei n® 8.727, de 1993 15.671
Dividas reestruturadas 3.158
Outros débitos 19.574
Divida junto aos demais credores 45.759
Divida bancaria 22.035
Divida externa liquida 23.724
Crédito dos governos estaduais (D) 48.898
Depdsitos a vista 3.329
Arrecadacdo a recolher 1.002
Outros créditos 44.567
Divida liquida dos governos estaduais (E=C-D) 404.621
Divida das estatais estaduais (F) 30.113
Divida junto 3 Uniao 7.502
Renegociacao Lei ne 8.727, de 1993 6.916
Dividas reestruturadas 586
Divida junto aos demais credores 22.611
Divida bancéria 12.368
Debéntures 5.085
Divida externa liquida 5.158
Crédito das estatais estaduais (G) 770
Carteira de titulos publicos 365
Depdsitos a vista 405
Divida liquida das estatais estaduais (H=F-G) 29.343

Fonte primdria: Bacen

O segundo passivo estd expresso na
conta outros débitos, que basicamen-
te inclui dois itens relacionados ao
Rio de Janeiro: a) o empréstimo do
Bacen ao BANER]J, com fundamen-
to na Medida Proviséria n® 2.179-36,
de 24 de agosto de 2001; b) o finan-
ciamento da Unido garantido pelas

receitas futuras com participacoes
governamentais e royalties®.

3 A associag@o entre os outros débitos e o Rio de Ja-
neiro nao consta explicitamente nas estatisticas do
Bacen. Ela foi inferida a partir do cruzamento desses
dados com as informacdes sobre os haveres da Unido
junto aos Estados e Municipios, contidas na Prestacao
de Contas do Presidente da Reptiblica, relativas a 2010
(http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/PrestacaoCon-
tasPresidente/2010/Arquivos/2.04.pdf)
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Ja em relacdao aos demais credores,
constam a divida bancdria (bancos
publicos e privados), a divida externa
liquida e, no caso das estatais estadu-
ais, as debéntures. Vale registrar que,
no passivo dessas empresas, 0 peso
da divida junto a Unido é bem menos
expressivo do que o observado em re-
lacdo aos governos estaduais.

Uma conta dos governos estaduais
que chama a atencdo é a denominada
outros créditos. Trata-se de valor con-
siderdvel e, por isso, mereceria me-
lhor detalhamento nas estatisticas do
Bacen. A depender da sua qualidade,
ganha relevancia a andlise focada na
divida bruta, sem a exclusao do crédi-
to. Em uma avaliacdo preliminar, tal
énfase parece menos importante no
caso dos governos estaduais do que
no governo federal*.

2. DECADA DE NOVENTA:
INSOLVENCIA E RENEGOCIACAO

A atual situacdo da divida estadual
retrata importantes acontecimen-
tos verificados na década de noven-
ta, quando o passivo estadual subiu
acentuadamente. Segundo Rigolon
e Giambiagi (1999, p. 117), a divi-
da liquida dos Estados e Municipios
aumentou de 5,8% do PIB, em 1989,
para 14,4% do PIB, em 1998. A partici-
pacao desse passivo na divida liquida
do setor ptiblico passou de 15%, em
1989, para 39%, na média do periodo
1995 a 1998, a despeito de renegocia-
¢oOes realizadas nesse periodo.

4 Uma andlise da divida bruta do governo federal pode
ser vista em Pellegrini (2011).
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A adocdo do Plano Real contribuiu
decisivamente para essa tendéncia.
O controle da inflacdo acabou com a
possibilidade de corroer o valor real
das despesas publicas, de forma a
acomodd-las as receitas disponiveis.
E possivel também que o valor real te-
nha ficado acima da média do periodo
inflaciondrio. Entretanto, o fator der-
radeiro para agravar a situacdo finan-
ceira dos Estados foram as elevadas
taxas de juros requeridas para manter
a inflacao sob controle nos primeiros
anos de vigéncia do Plano Real.

O répido aumento da divida estadual
levou a Unido a renegocid-la, o que
se deu com base na Lei n® 9.496, de
1997, doravante denominada renego-
ciagdo de 1997. Antes dela, ja haviam
ocorrido outras renegociacdes com a
Unido, mas que nao foram suficientes
para conter o endividamento. Entre
elas, cabe destaque para aquelas regi-
das pela Lein® 7.976, de 1989, quitada
ao final de 2009, e pela Lei n©8.727, de
1993. Essas duas experiéncias servi-
ram de ensaio para a derradeira rene-
gociacao de 1997, pois jd continham
dispositivos como o limite de com-
prometimento da receita dos Estados
e aretencdo de receita pela Unido em
caso de inadimpléncia.

A renegociacao de 1997 resultou em
contratos firmados entre este ano e
1999 pela Unido e cada um dos Esta-
dos, a excecao do Amapa e de Tocan-
tins. Englobou os passivos estaduais
ainda ndo renegociados em 1989 e
1993. Como o mercado era credor de
parte significativa da divida estadual,
a renegocia¢do envolveu a assuncao
pela Unido desse passivo, tornando-



-se, em contrapartida, credora dos Es-
tados nos termos negociados. No caso
da divida mobiliaria estadual, a rene-
gociacdo retroagiu a marco de 1996,
possivelmente por conta do reco-
nhecimento dos efeitos das elevadas
taxas de juros sobre a divida estadual.

Apesar das peculiaridades de cada
contrato, a Lei n° 9.496, de 1997, es-
tabeleceu um conjunto de regras co-
mum a todos eles. Entre essas regras:
a) parcelamento da divida em até 360
prestacoes (trinta anos), prazo esse
prorrogdvel em até dez anos em fun-
¢ao do residuo de divida deixado ao
término do primeiro prazo; b) presta-
¢do, paga mensalmente, com base na
Tabela Price, correspondente a soma
da amortizagdo e dos juros; c) taxa de
juros de 6% ao ano, mas, em alguns
casos, de 7,5% ao ano, em funcdo da
proporcdo da divida paga a vista; d)
divida mensalmente corrigida pela
variagdo do Indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna, calculado
pela Fundagdo Getulio Vargas (IGP-
-DI); e) percentual da receita esta-
dual como limite para os desembol-
sos relativos aos encargos da divida
renegociada, inclusive as anteriores
a 1997; f) preferéncia para os paga-
mentos dos encargos relativos a divi-
darenegociada antes de 1997, caso os
encargos totais alcancassem o limite
de desembolsos.

Os contratos firmados com base na
Lei n® 9.496, de 1997, foram arqui-
tetados para que as 360 prestacoes
fossem pagas, nelas embutidos os
juros e a amortizacdo, e, ao término
do prazo, o passivo estivesse quitado.
Supunha-se também um cendrio ma-
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croecondmico favordvel. Mediante
crescimento econdmico adequado,
as receitas estaduais subiriam em rit-
mo suficiente para que, dado o limite
para os desembolsos, 0os pagamentos
pudessem cobrir juros e amortiza-
¢oes. Comporia o quadro também, a
evolucao favordvel do IGP-DI, de tal
modo que a corre¢cdo do passivo nao
fosse pronunciada. O residuo até po-
deria ser positivo ao longo da vigén-
cia do contrato, mas zeraria ao térmi-
no do prazo e, se isso nao ocorresse, 0
saldo restante seria refinanciado por
um prazo de até dez anos. A efetiva
trajetdria da divida estadual serd ob-
jetivo da quarta parte deste trabalho.

De acordo com Rigolon e Giambiagi
(1999, p. 129), arenegociacao de 1997
envolveu 77,9% da divida liquida dos
Estados e Municipios ao final de 1998,
cerca de 11,3% do PIB. Nesse mon-
tante ndo estdo incluidos os valores
negociados no ambito do Proes, por
meio do qual se processou a alienagao
ou liquidacao dos bancos estaduais.

As maiores dividas renegociadas fo-
ram a dos Estados mais ricos da Fede-
racdo, especialmente Sao Paulo, Rio
de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande
do Sul. Mora (2002, p. 27) informa que
esses Estados foram responséveis por
cerca de 90% da divida renegociada
em 1997. Como tinham porte para
obter financiamento junto ao merca-
do de capitais, eram os Estados com
importante parcela da divida na for-
ma de titulos publicos, muito vulne-
raveis aos aumentos da taxa de juros.
Ja nos Estados menores, notadamen-
te do Nordeste, boa parte do passivo
tinha a Unido como credora, em con-
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digbes menos sujeitas as oscilacoes
nas taxas de juros, ainda mais apods a
renegociacdo feita em 1993.

A renegociacdo de 1997 nao se res-
tringiu a um ajuste financeiro, mas
também fiscal e patrimonial, na me-
dida em que os contratos firmados
entre a Unido e cada um dos Estados
contemplaram também metas, ga-
rantias e incentivos para a geracdo de
superdvits primdrios (receitas nao fi-
nanceiras deduzidas de despesas nao
financeiras) e venda de ativos.

Esses superdvits eram necessdrios
para viabilizar a adimpléncia dos en-
cargos (juros e amortizacdo) da divi-
da renegociada, ao longo do periodo
da vigéncia dos contratos. A Unido
foi também autorizada a utilizar as
transferéncias constitucionais no
pagamento dos encargos da divida
em caso de inadimpléncia. Como re-
sultado da renegociacdo, os déficits
primdrios dos Estados, vigentes até
1998, foram revertidos e tenderam a
superdvits nos anos seguintes®.

Jaaalienacdo de ativos, como a venda
de estatais, foi incentivada pela exi-
géncia de quitacdo de 20% da divida
renegociada até o final de 1999, sob
pena de elevacao de 6% para 7,5% ao
ano da taxa de juros acordada. A pri-
vatizacao dos bancos estaduais tam-
bém foi empreendida paralelamente
no ambito do Proes, garantindo, a
um s6 tempo, 0s recursos para o pa-
gamento a vista de parte da divida e
a eliminagdo de um instrumento que

5 A respeito da relacao entre a renegociacao de 1997
e a contribui¢ado dos Estados a geragao de superdvits
primdrios ver Dias (2004).
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havia contribuido para o descontrole
do endividamento estadual. Segundo
Mora (2002, p. 45), no conjunto dos
Estados, a privatizacdo gerou mais
que o dobro dos recursos necessarios
para o pagamento a vista, embora
tenham sido insuficientes em alguns

Estados.

Enfim, a renegociacdo do final da
década de noventa permitiu juntar
os Estados ao esforco da Unido para
equilibrar as finangas publicas, com
vistas a garantir a continuidade da
estabilizacdo economica. O ajuste es-
tadual se mostrou extremamente ttil
quando, ao final de 1998, o Brasil foi
vitimado por uma grave crise econd-
mica, debelada com elevados supe-
rdvits primdrios do setor publico, en-
tre outras medidas. Esses superdvits,
juntamente com a adocao do regime
de flutuagdo cambial e de metas para
a inflacdo, formaram o famoso tripé
da politica macroecondmica, vigente
ainda hoje.

3. DiVIDA DOS ESTADOS E
DiVIDA DA UNIAO

Outra vantagem dos dados do Bacen
sobre endividamento € a possibilida-
de de comparar os nimeros da divida
liquida dos trés niveis de governo ao
longo do tempo. A Tabela II mostra
a evolucao da divida liquida estadu-
al, federal e municipal em relacao ao
PIBS. A apresentacdo da divida em re-
lacao ao tamanho da economia € usu-

% Essa série teve inicio em dezembro de 2001 e ndo
necessariamente é compativel com as informagoes
apresentadas na parte anterior deste trabalho, relati-
vas a década de noventa.
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Tabela Il - Evolucdo da Divida Liquida Federal,
Estadual e Municipal

% do PIB
Dez./ | Dez./ | Dez./ variacdo 2011 / 2001
2001 | 2006 | 2011 p.p.PIB | percentual
Divida liquida da Uniao 31,7 30,6 24,2 -7,5 -23,7
sem as estatais 31,6 31,1 24,4 -7,3 -23,0
Divida liquida dos Estados 18,1 14,5 10,5 -7,6 -42,2
sem as estatais 15,6 13,4 9,8 -5,9 -37,5
Divida liquida dos Municipios 2,2 2,1 1,8 -0,5 -21,1
sem as estatais 2,0 2,0 1,7 -0,3 -16,4
Divida liquida total do setor publico 52,0 47,3 36,4 -15,6 -30,0
sem estatais 49,3 46,4 35,8 -13,4 -27,3
Participacao da divida estadual no total (%) | 34,8 30,7 28,8
sem as estatais (%) 31,7 28,8 27,3

Fonte primdria: Bacen.

al, pois o passivo, em udltima instancia,
é pago com a receita tributdria e o po-
tencial de arrecadacao é dado em boa
medida pelo tamanho da economia.

Entre dezembro de 2001 e dezembro
de 2011, houve queda da divida liqui-
da dos trés niveis de governo em rela-
¢do ao PIB, considerando-se ou nao as
respectivas estatais’. Enquanto a di-
vida liquida da Uniao caiu 23,7%, 7,5
pontos do PIB, a divida liquida esta-
dual caiu 42,2%, 7,6 pontos do PIB. A
reducao do passivo estadual é menos
pronunciada quando excluidas as es-
tatais, mas, mesmo assim, a queda
percentual de 37,5% foi mais acentua-
da que os nimeros do passivo federal
e municipal. Como resultado, a parti-
cipacao dos Estados no total da divi-
da liquida caiu de 34,8% para 28,8 %
entre o final de 2001 e o final de 2011.
Os Estados foram responsdaveis por

7 Vale registrar que as estatais federais nao incluem
Petrobrds e Eletrobrds, nao mais consideradas no
setor publico nao-financeiro para fins de estatisticas
das contas publicas.

48,7% da queda da divida liquida do
setor publico, apesar do seu passivo
corresponder a 31,4% do total da divi-
da, namédia do periodo considerado.

Outra estatistica interessante é a evo-
lucdo da divida liquida em termos
reais. Nesse caso, enquanto a divida
liquida da Unido subiu 11,62% de de-
zembro de 2001 a dezembro de 2011,
a divida liquida dos Estados caiu
15,38%, tomando-se como indice de
inflacao o IGP-DI. Excluindo-se as es-
tatais, os resultados sao acréscimo de
12,7% e reducao de 8,53%, respectiva-
mente.

Foge ao objetivo deste trabalho ana-
lisar em mintcias as razdes da queda
mais rdpida da divida estadual aferida
emrelacdo ao PIB, quando comparada
com o passivo da Unido. Pode-se, en-
tretanto, afirmar que ndo parece estar
entre as razoes o melhor desempenho
da receita estadual, nem tampouco o
maior esforco fiscal. Tomando-se por
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base o conceito de receita corrente li-
quida (RCL), divulgada regularmente
pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) do Ministério da Fazenda, am-
bos as esferas de governo contaram
com aumentos de arrecadacdo muito
similares de 2002 a 2011. Enquanto a
receita da Unido subiu 233,1%, a re-
ceita dos Estados aumentou 227,2%.
Alids, em ambos os entes, o incremen-
to de receita ficou bem acima do au-
mento da divida consolidada liquida
(DCL), também divulgada pela STN,
0 que levou a importante queda da
relacao divida/receita, tal qual trans-
parece na Tabela II, quando a divida
liquida € aferida em relacao ao PIB®.

Quanto ao esforco fiscal, um modo de
avaliar se o esfor¢o estadual foi ounao
superior ao federal é verificar a parti-
cipacao de cada ente na geracdo do
superdvit primério do setor publico
e, em seguida, comparar o resultado
com a participacdo na divida liquida
do setor ptuiblico, ambas informacdes
disponibilizadas pelo Bacen. O que se
constata é que, de 2002 a 2011, a par-
ticipacdo da Unido no superdvit pri-
madrio, 69,4% em média, supera a sua
participacdo na divida liquida do se-
tor publico, 64,3%. J4 para os Estados,
esses numeros sao de 26,5% e 31,1%,
respectivamente.

Outras duas hipéteses parecem mais
aptas a explicar o maior aumento da
divida federal em relacdo a estadual.

8 Os conceitos de DCL e de RCL foram introduzidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complemen-
tar n° 101, de 2000), com o intuito de estabelecer pa-
rametros legais de desempenho fiscal para os Entes
Federados. No caso dos Estados, os dados relativos a
essas duas varidveis podem ser extraidos de: http://
www.tesouro.fazenda.gov.br/Irf/downloads/finan-
cas_estaduais_divida_liquida.pdf.
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A primeira diz respeito a taxa de ju-
ros incidente sobre o passivo de cada
ente. O Bacen calcula uma espécie de
estimativa, a qual denomina taxa de
juros implicita. De fato, a taxa de ju-
ros do passivo federal normalmente
supera a taxa dos governos estaduais
de 2005 a 2011, periodo cujos dados
estdo disponiveis.

Jdasegunda hipétese estd relacionada
aos novos empréstimos tomados por
cada Ente no periodo considerado.
Essa hipoétese é dificil de ser avaliada
com as informacoes disponiveis, mas
sabe-se que os Estados estdo sujeitos a
restricoes de cardter legal, contratual
e fiscal bem maiores do que a Uniao,
que conta com ampla liberdade para
financiar-se, notadamente mediante
a emissao de titulos publicos nos mer-
cados externo e interno.

4. EVOLUCAO DA DIVIDA
ESTADUAL

A andlise da evoluc¢do da divida esta-
dual requer primeiramente discrimi-
nar os componentes desse passivo,
o que consta da Tabela III. Os dados
contemplam apenas as dividas dos
governos estaduais, sem os créditos
e sem as estatais, de modo a con-
centrar a atencao nos aspectos mais
relevantes. Sdo trés os componentes
apresentados: a divida renegociada
com base na Lei n° 9.496, de 1997, as
outras dividas junto a Unido e as divi-
das perante os demais credores, que
sdo a divida externa liquida e a divida
bancdria junto a institui¢des ptblicas
ou privadas, sendo que a divida mo-
bilidria foi quitada em 2008.
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Tabela Il - Evolucdo dos Componentes
da Divida dos Governos Estaduais

Em relacao ao PIB Variacao percentual
Dez./ Dez./ Dez./| 2011/ 2011/ 2006/
2001 2006 2011 2001 2006 2001
Divida junto a Unido (A) 16,2 13,6 98| -392 -278 -158
Renegociacdo Lei n® 9.496, de 1997, e Proes 11,8 11,2 8,9 | -24,7 -20,5 -5,4
Demais dividas junto a Unido 4,4 2,4 09| -787 -61,8 -4473
Divida junto aos demais credores (B) 1,3 0,8 1,1 -16,7 37,6 -39,5
Total (C=A+B) 17,5 14,4 10,9 -37,5 -24,2 -17,6

Fonte primaria: Bacen.

De dezembro de 2001 a dezembro de
2011, o total da divida dos governos
estaduais caiu 6,6 pontos percentu-
ais do PIB ou 37,5% (linha C), queda
relativamente bem distribuida en-
tre os dois periodos apresentados na
Tabela III. Em termos reais, ajustada
pelo IGP-DI, essa divida caiu 8,61%.
Entretanto, a andlise da abertura da
divida mostra algumas diferencas im-
portantes entre seus componentes.

Cabe primeiramente comentar as
diferencas entre as dividas junto a
Unido e as dividas junto aos demais
credores. Em toda a série, a primeira
predominou largamente no total do
passivo dos governos estaduais. En-
tretanto, enquanto a divida junto a
Uniao em relacao ao PIB caiu em todo
o periodo, a divida junto aos demais
credores passou a subir a partir de
2007. Em termos reais, ajustada pelo
IGP-DI, essa parcela da divida subiu
77,35% do final de 2006 a dezembro
de 2011, percentual que vai a 21,86%
comparando-se dezembro de 2011 e
dezembro de 2001.

Embora a participacdo desse passivo
no total da divida dos governos es-

taduais seja ainda pequena, 10% ao
final de 2011, esse fato pode indicar
o inicio de uma nova tendéncia do
endividamento dos governos esta-
duais. Isso teria que ocorrer ao longo
do tempo, pois a Unido ndo concede
novos empréstimos aos Estados e,
a medida que os ja concedidos sdo
amortizados, surge espaco para finan-
ciamentos junto a outros credores’.
Entretanto, € preciso cuidar para que
a transicao seja feita gradualmente.

J4 quanto aos componentes da divida
junto a Unido, aTabela III mostra dife-
rengas importantes entre a divida re-
negociada em 1997, somada ao Proes,
e as demais dividas junto a Unido. Em
ambas, houve queda de dezembro
de 2001 a dezembro de 2011, quan-
do aferidas em relacdo ao PIB, espe-
cialmente apds 2006. Entretanto, em
todo o periodo, areducdo da primeira
foi menos acentuada que a reducao
da segunda. Em termos reais, toman-
do-se por base o IGP-DI, enquanto as
demais dividas junto a Unido cairam

9 A respeito do espaco disponivel para esses novos fi-
nanciamentos ver o Boletim Regional do Bacen de ju-
lho de 2010, pp. 101-104 http://www.bcb.gov.br/pec/
boletimregional/direita.asp?idioma=P&ano=2010&ac
aoAno=ABRIR&mes=07&acaoMes=ABRIR.
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68,86%, a divida renegociada em 1997
subiu 10,13%. Isso fez com que a par-
ticipacdo da divida renegociada em
1997 tenha subido continuamente no
total da divida dos governos estaduais
junto a Unido. De dezembro de 2001 a
dezembro de 2011, essa participacdo
subiu de 72,8% para 90,8%.

Com vistas a entender essas diferen-
tes dindmicas dos componentes da
divida dos governos estaduais junto a
Unido, recorre-se a outro conjunto de
dados disponibilizados pelo Bacen, o
qual aponta os fatores determinantes
davariacdao dos componentes da divi-
da do setor publico. A Tabela IV mos-
tra o peso de cada um desses fatores
para a variacdo de cada um dos trés
componentes da divida dos governos
estaduais destacados na Tabela III,
entre o final de 2006 e dezembro de
2011. A Autarquia ndo divulgou o de-
talhamento para o periodo anterior a
2005, o que impossibilita mostrar os
dados desde dezembro de 2001.

Os fatores determinantes sao os juros,
oresultado primdrio e os ajustes meto-
dolégicos. Os juros devidos (juros pro-
priamente ditos e correcao monetdria)
elevam a divida; enquanto o resultado
primério, quando superavitdrio, atua
em sentido contrério, ao ser utilizado
no pagamento dos juros e da amorti-
za¢do'’. J4 os ajustes incluem os efeitos

10O resultado primdrio consiste nas receitas menos
as despesas, excluindo-se as receitas e as despesas
financeiras, notadamente os juros creditados e devi-
dos. O Bacen nao calcula o resultado primadrio desse
modo, conhecido como critério acima da linha. A
Autarquia usa o critério abaixo da linha. Os juros sao
calculados e deduzidos da variagao da divida. Em se-
guida, os ajustes metodolégicos sao considerados. O
valor final é o resultado primdrio, calculado abaixo
da linha. Quando negativo, indica superdvit primdrio,
pois, nesse caso, a variagao da divida é inferior aos ju-
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de todos os demais fatores que afetam
a divida, a exemplo de privatizacao,
reconhecimento de novos passivos e
mudancgas na taxa de cambio. A soma
dos trés fatores resulta exatamente na
variacdo da divida no periodo. O re-
sultado é absolutamente compativel
com os numeros da varia¢do da divida
apresentados anteriormente, expres-
sos como proporcao do PIB, em ter-
mos reais ou em valores correntes.

O aumento da divida dos governos
estaduais do final de 2006 ao final de
2011 foi de R$ 111,4 bilhoes (linha C),
pois os juros apropriados de R$ 227,1
bilhoes ficaram bem acima do supe-
ravit primdrio de R$ 119,5 bilhdes. Ja
os ajustes foram pouco expressivos,
em relacdo aos outros dois itens.

Tanto a divida junto a Unido como
a divida junto aos demais credores
subiram no periodo considerado (li-
nhas A e B, respectivamente). H4, en-
tretanto, uma importante diferenca
entre elas. Esse segundo componente
da divida subiu predominantemente
por conta de novos empréstimos, algo
retratado no valor positivo do supera-
vit primdrio, que chegou a R$ 16,4 bi-
lhoes. Somado aos juros apropriados
a essa divida, o aumento resultante
do passivo foi de R$ 26,7 bilhdes. Esse
nuimero resultou no aumento da divi-
da bancdria e externa liquida dos go-
vernos estaduais, aferida em relacao
ao PIB, visto na Tabela III.

Jé o acréscimo da divida junto a Unido
ndo subiu por conta de novos em-

ros liquidos devidos, jd considerados os ajustes. Isso
significa que, liquidamente, em vez de ter assumido
novas dividas, o ente efetivou desembolsos com os
encargos (juros e amortizagdes) da divida existente.
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Tabela IV - Divida dos governos estaduais - Fatores condicionantes

RS milhdes
Dez./ L . Variacao Dez./
2006 Juros Primario Ajustes da divida 2011
Divida junto a Unido (A) | 323.113 | 220.048 | -135.895 497 84.650 | 407.760
Lei 2 9.496, de 265.603 | 196.257 | -92.998 497 103.757 | 369.357
1997, e Proes
Outras dividas junto | o7 509 | 53 791 -42.898 0 -19.106 | 38.403
a Uniao
Divida junto a outros 19.019 7.031 16.403 3305 26.740 45.759
credores (B)
Divida total (C=A+B) 342132 | 227.079 | -119.492 | 3.803 | 111390 | 453.519

Fonte primaria: Bacen.

préstimos, tendo, na verdade, ocor-
rido amortiza¢do, embutida no valor
negativo de R$ 135,9 bilhdes do su-
perévit primdrio. Ocorre que 0s juros
apropriados a divida junto a Unido
chegaram a R$ 220 bilhoes, bem aci-
ma do superdvit primdrio, portanto.
O resultado foi o aumento de R$ 84,6
bilhoes desse componente da divida
dos governos estaduais.

Efacil ver, entretanto, que os dois com-
ponentes discriminados da divida jun-
to a Unido apresentaram dinamicas
bastante distintas. Enquanto a divida
renegociada com base na Lei n°® 9.496,
de 1997, subiu R$ 103,8 bilhdes no pe-
riodo, as outras dividas junto a Unido
cairam R$ 19,1 bilhdes. Isto porque, no
caso dessas outras dividas, via-a-vis a
divida renegociada em 1997, os supe-
révits primdrios foram bem maiores
e o0s juros apropriados bem menores
relativamente ao tamanho médio do
respectivo passivo no periodo.

Uma explicagao para essas diferencas
relaciona-se aos dois dispositivos da
divida renegociada com base na Lei n®

9.496, de 1997, ja apontados anterior-
mente: a preferéncia dada aos encar-
gos do passivo renegociado antes de
1997 em relagdo aos encargos da divi-
darenegociada nesse ano e o limite de
comprometimento da receita estadu-
al com o total dos encargos do passivo
junto a Unido. As dispares velocidades
de queda da divida pré 1997 e renego-
ciada em 1997 indicam que o limite foi
alcancado, impedindo o pagamento
integral dos encargos relativos a essa
dltima. Vale lembrar que, nos termos
acertados na renegociagao de 1997, o
pagamento feito a menos € incorpo-
rado, como residuo, a divida princi-
pal e passa a sujeitar-se a incidéncia
do IGP-D], acrescido da taxa de juros,
predominantemente de 6% ao ano.

Outro conjunto de dados fornecidos
pelo Bacen ajuda a compreender
melhor a dindmica da divida liquida
dos governos estaduais. Trata-se dos
usos e fontes relativos a esse passi-
vo, dispostos na Tabela V. Os dados
estdo disponiveis desde 2000, mas a
Tabela V mantém a divisao temporal
apresentada nas Tabelas III e IV. Nos
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Tabela V - Usos e fontes - Governos estaduais

RS milhoes
Discriminacao 2002-2006 2007-2011 2002-2011
Usos® 112.725 91.182 203.907
Primario -70.099 -116.496 -186.595
Juros 182.824 207.678 390.502
Juros internos 179.274 205.622 384.897
Juros reais 71.468 105.934 177.403
Atualizacdo monetaria 107.806 99.688 207.494
Juros externos 3.550 2.056 5.606
Fontes® 112.725 91.182 203.907
Financiamento interno 110.949 82.485 193.433
Divida mobilidria -734 -135 -869
Divida bancaria -1.497 -2.277 -3.775
Renegociacoes 113.180 84.897 198.077
Financiamento externo 1.776 8.697 10.473

Fonte primaria: Bacen.
* Fluxo acumulado no periodo.

usos, constam novamente 0s juros e
o resultado primdrio, enquanto, nas
fontes estao os canais de financia-
mento.

Além do maior alcance temporal em
relacdo a Tabela IV, a Tabela V con-
tém novas informacdes, tanto na par-
te relativa aos usos, quanto na parte
relativa as fontes desses recursos. No
caso dos usos, o mais interessante a
observar € a discriminacdo dos juros
internos, que sdo os encargos decor-
rentes da divida interna, amplamente
majoritdria em relacdo a divida exter-
na dos governos estaduais.

Os juros internos, ja liquidos dos ju-
ros creditados, sdo divididos em ju-
ros reais e atualizacdo monetdria.
Embora ndo haja discriminacado por
tipo de divida, as condicdes da divida
renegociada em 1997, dado seu peso,
devem prevalecer amplamente na
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conformacdo dos nimeros. Assim, 0s
juros reais correspondem em grande
parte a taxa de juros de 6% ao ano que
prevaleceu nessa renegociacdo, en-
quanto a atualizacdo monetdria con-
siste na incidéncia do IGP-DI sobre o
saldo devedor, residuo inclusive.

Percebe-se na Tabela V que o supera-
vit primédrio de R$ 186,6 bilhoes gera-
do entre 2002 e 2011 ficou um pouco
acima dos juros reais internos que
chegaram a R$ 177,4 bilhdes. Ocorre
que existem ainda os compromissos
relativos aos juros externos e, sobre-
tudo, a atualizacdo monetdria, que
totalizou R$ 207,5 bilhdes no perio-
do. Assim, montante equivalente foi
apropriado ao principal da divida
e, sujeitos aos juros de 6% ao ano e
a incidéncia do IGP-DI, impediram
uma trajetéria mais favordvel da di-
vida dos governos estaduais junto a
Unido.



Outra informacao importante contida
na Tabela V, agora na parte relativa as
fontes, é o elevado montante do item
renegociacoes: R$ 198,1 bilhdes de
2002 a 2011. Sabe-se que nao houve
qualquer renegociacao relevante entre
Estados e Unido no periodo. A expres-
sdo empregada provavelmente se re-
fere ao residuo previsto nos contratos
firmados com base na Lei n® 9.496, de
1997. De fato, esse dispositivo corres-
ponde a uma espécie de renegociagdo
automdtica, toda vez que os desem-
bolsos mensais relativos aos juros e as
amortizacoes do total da divida rene-
gociada superam o limite dado pelo
percentual da receita dos Estados.

A conjugacao dos nimeros das Tabelas
IV e V permite delinear os tragcos bdsi-
cos da evolugdo do passivo dos gover-
nos estaduais desde 2001, tracos esses
condicionados em larga medida pela
divida renegociada em 1997: dada a
evolucao da receita estadual e o limite
para os desembolsos, os pagamentos
feitos foram suficientes apenas para
arcar com os juros reais, enquanto a
correcao monetdria foi renegociada.

Cabe perguntar como compatibilizar
esses tracos bdsicos com a queda da
divida dos Estados, de dezembro de
2001 a dezembro de 2011, com base
nos diferentes indicadores apresen-
tados nas Tabelas II e III. Entre esses
indicadores, vale lembrar a queda de
16,2% para 9,8% do PIB da divida dos
governos estaduais junto a Uniao, re-
ducdo de 39,2%. A explicacdo estd na
evolucao do PIB no periodo.

O produto nominal subiu 12,3% ao
ano, em média, de 2002 e 2011, o que
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teve dois efeitos importantes para a di-
namica da divida estadual. O primeiro
é o impacto sobre a receita estadual e,
por consequéncia, sobre a disponibi-
lidade de recursos para arcar com os
compromissos relativos ao passivo. A
exemplo dareceita federal, areceita es-
tadual parece bastante correlacionada
com o nivel de atividade econdmica.
De fato, na média do periodo 2002 a
2011, areceita nominal estadual, aferi-
da pela receita corrente liquida, subiu
12,6% ao ano, em média, percentual
muito préximo da variacdo do PIB.

O outro efeito do aumento do PIB de-
corre da tradicional aferi¢ao da divida
em relacdo a esse varidvel, havendo,
portanto, relacdo inversa entre ela e a
divida assim aferida. Como o PIB au-
mentou em ritmo bastante razodvel
nos dltimos dez anos, a acdo conju-
gada desse aumento com 0s superd-
vits primdrios fez a divida dos gover-
nos estaduais junto a Unido cair os ja
apontados 6,4 pontos percentuais de
PIB ou 39,2%, mesmo considerando-
-se a incidéncia dos juros e da corre-
¢do monetdria.

Quando essa mesma divida € aferida
em termos reais, com base no IGP-
-DI, a queda resultante foi de apenas
11,11% de dezembro de 2001 a de-
zembro de 2011, média de 1,06% ao
ano. Tal nimero parece compativel
com a dindmica de uma divida em re-
lacdo a qual se tem basicamente pago
0s juros reais, enquanto a corre¢do
monetdria com base no IGP-DI vem
sendo rolada.

Ja esse indice subiu 8,1% ao ano, em
meédia, de 2002 a 2011, muito préximo
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dos 8,2% do deflator implicito do pro-
duto, bem acima dos 6,5% do IPCA,
mas bem abaixo dos 12,3% do produ-
to. Juntamente com 0s termos contra-
tuais, o maior ritmo dos aumentos do
PIB nominal em relacdo aos acrésci-
mos do IGP-DI foi o elemento macro-
economico fundamental a determi-
nar adinamica da divida dos governos
estaduais junto a Unido nos ultimos
dez anos: queda razodvel em relacdo
o PIB, mas pequena em termos reais,
levando-se em conta o IGP-DI.

O que se pode esperar para a traje-
téria futura da divida dos governos
estaduais junto a Unido? A queda de
6,4 pontos percentuais do PIB nos
lltimos dez anos corresponde a 0,64
pontos por ano. Nesse ritmo, a divi-
da tornar-se-ia pouco relevante em
cerca de quinze anos, perfazendo,
ao cabo, aproximadamente, os trinta
anos originalmente contratados na
renegociacdo de 1997.

E claro que tal perspectiva depende
da reproducao futura do quadro ma-
croecondmico passado, o que ndo se
pode garantir. O cendrio médio dos
préximos anos pode, por exemplo,
reproduzir o quadro vigente no peri-
odo 2002 a 2006 ou o quadro verifica-
do de 2007 a 2011. Esses dois quadros
podem ser sintetizados pela variacao
do produto real que foi de 3,3% e 4,2%
ao ano, em média, respectivamente.
No primeiro periodo, a queda média
anual da divida dos governos estadu-
ais junto a Uniao foi de 0,52 pontos
do PIB, enquanto no periodo seguin-
te foi de 0,76 pontos. Assim, aquele
prazo de quinze anos para solver a di-
vida junto a Unido mudaria para cer-
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ca de dezenove ou treze anos, se um
ou outro quadro prevalecesse.

Em quaisquer desses cendrios estd
implicita a continuidade do esforco
fiscal dos Estados, retratado na forma
de superdvits primdrios. Em 2011, o
superavit dos governos estaduais foi
de 0,72% do PIB, mesmo nimero da
média do periodo 2002 a 2011. A que-
dadadivida estadual como proporcao
do PIB ao longo dos ultimos dez anos
foi considerével, situacao diametral-
mente oposta a verificada na década
de noventa. Entretanto, os Estados se
mostram descontentes, possivelmen-
te por conta do esforco fiscal requeri-
do para manter a trajetéria de queda
da divida e do tempo que ainda sera
necessdrio manter esse esforco. A
divida originada da renegociacao de
1997 € o alvo central das reclamacdes
dos Estados por corresponder a gran-
de parte da divida estadual e por cair
mais lentamente.

5. DiVIDA POR ESTADO

A andlise agregada da divida estadual,
como se os Estados fossem um tinico
governo, omite as diferentes situa-
coes de endividamento e de esforco
requerido para arcar com 0s encar-
gos do passivo. A divida renegociada
com base na Lei n° 9.496, de 1997, é
particularmente importante, pois,
como visto, representa grande parte
do passivo estadual e tem sido pouco
amortizada. Por isso, vale comentar
os nimeros da divida por Estado.

O Bacen disponibiliza informacoes
por Estado, mas sdo recentes, desde



dezembro de 2007, e a soma das divi-
das desagregadasaindando resultano
total da divida liquida estadual!!. Para
contornar esse problema, utiliza-se
aqui o conceito de divida consolidada
liquida (DCL), divulgada pela Secre-
taria do Tesouro Nacional (STN), com
dados também discriminados por
Estado. A Tabela VI apresenta os Es-
tados por ordem decrescente de DCL,
tomando-se como referéncia os sal-
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S3ao Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro
e Rio Grande do Sul. Esses quatro Es-
tados sdo também as maiores econo-
mias do Brasil, o que relativiza o tama-
nho darespectiva divida. Para levar em
conta esse aspecto, a Tabela VII apre-
senta os Estados por ordem decres-
cente de relacao entre a DCL e a recei-
ta corrente liquida (RCL), tomando-se
por base o final de 2010. Essa relacao
é um indicador mais apurado do que

Tabela VI - Divida consolidada liquida por Estado - Dezembro de 2010

Estados Divid..';\ Participacao Estados Dividg Participacao
(RS mil) no total (%) (RS mil) no total (%)
SAO PAULO 152.727.942 37,8 PARA 2.609.966 0,6
MINAS GERAIS 60.499.483 15,0 PIAUI 2.443.126 0,6
RIO DE JANEIRO 53.952.732 13,3 DISTRITO FEDERAL 2.081.761 0,5
RIO GRANDE DO SUL ~ 43.437.027 10,7 RONDONIA 2.010.026 0,5
PARANA 15.130.153 3,7 AMAZONAS 2.006.958 0,5
GOIAS 13.680.116 3,4 PARAIBA 1.809.843 0,4
BAHIA 9.057.007 2,2 SERGIPE 1.541.388 0,4
SANTA CATARINA 7.464.223 1,8 ACRE 1.423.022 0,4
ALAGOAS 6.798.649 1,7 ESPIRITO SANTO 1.415.501 0,4
SMUALTO GRASSODO 4713168 15 E"SR?ERANDE 0o 1104556 0,3
PERNAMBUCO 4.760.385 1,2 TOCANTINS 634.993 0,2
MARANHAO 4.339.646 1,1 AMAPA 449.436 0,1
MATO GROSSO 3.928.181 1,0 RORAIMA 73.668 0,0
CEARA 2.680.112 0,7 TOTAL 404.273.068 100,0

Fonte primdria: STN.

dos do final de 2010, ultimo ano com
informacdo disponivel para todos os
Estados. Consta também a participa-
¢do da divida de cada Estado no total
da divida estadual.

Como se pode ver, 76,8% do passivo
estd concentrado em quadro Estados:

I Esses dados podem ser encontrados em http://
www.bcb.gov.br/ESTATISTICADLSP.

o valor absoluto da divida, ao levar em
conta a receita do Estado e, por conse-
quéncia, a capacidade de pagamento
dos encargos do passivo. Consta na
Tabela VII também a relagao DCL/RCL
para o ano de 2000 com o intuito de
mostrar a evolucdo da situacao de en-
dividamento de cada Estado'.

12 0s dados por Estado da DCL e da RCL podem ser
encontrados em http://www.tesouro.fazenda.gov.br/
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Tabela VIl - Divida consolidada liquida em relacao a
receita corrente liquida por Estado

sados 60 SO e Estados Yota 2000 tomy
RIO GRANDE DO SUL 2,14 2,66  -19,7  BAHIA 0,52 1,64  -682
MINAS GERAIS 1,82 234 22,1 PERNAMBUCO 038 0,86  -553
ALAGOAS 1,62 223 -27,6  PARAIBA 036 1,53  -76,6
RIO DE JANEIRO 1,56 2,07  -24,5  SERGIPE 033 0,88 62,2
SAO PAULO 1,53 1,93  -20,8  PARA 029 0,57  -496
GOIAS 1,30 3,13  -585 CEARA 0,28 0,87 -68,3
MATO GRASSO DOSUL 1,20 3,10  -61,3  AMAZONAS 027 1,00  -72,9
PARANA 0,89 1,29 -30,8  RIO GRANDE DO NORTE 0,20 0,71 71,4
MARANHAO 0,64 2,58  -75,3  DISTRITO FEDERAL 018 0,36  -49,6
SANTA CATARINA 063 1,83 -656  AMAPA 0,18 0,05 294,44
MATO GROSSO 0,55 2,50 -77,9  ESPIRITO SANTO 0,17 0,98  -82,4
PIAUI 0,54 1,73 -68,8  TOCANTINS 0,16 0,35  -53,3
RONDONIA 0,54 1,11  -51,3  RORAIMA 0,04 0,31 -86,7
ACRE 0,54 1,04 -485  TOTAL 1,12 1,70  -34,1

Fonte primdria: STN.
#2001, no caso de Minas Gerais.

A excecdo da inclusdo de Alagoas, os
Estados postados entre os primeiros
lugares nas duas tabelas sdo os mes-
mos, embora com inversao na ordem.
Mas qual a relagdo entre divida e re-
ceita abaixo da qual se pode afirmar
tratar-se de uma situacdo conforté-
vel? A definicdo desse nimero € de
certo modo arbitrdria, pois ndo ha
fundamentacdo tedrica ou empirica
que possa balizd-la. A Resolucao n®
40, de 2001, do Senado Federal, esta-
belece que os Estados deverao apre-
sentar relacio DCL/RCL inferior a
dois a partir de 2016, sendo os exces-
sos anteriores a esse ano reduzidos
a razdo de 1/15 avos por ano desde
2001%. J4 os contratos de renegocia-

Irf/downloads/financas_estaduais_divida_liquida.
pdf.

13 Vale observar que, diferentemente dos Estados e
Municipios, a Unido ainda ndo estd sujeita a limite
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¢ao feitos com base na Lei n29.496, de
1997, prevéem a unidade como meta
para a relacdo entre divida e receita,
segundo os conceitos 14 definidos e
que continuam valendo, conforme
demonstra Rocha (2007, pp. 20-25).

A situacdo do Rio Grande do Sul € a
mais complexa, em vista da relacdao
divida/receita ser superior a dois. Ou-
tros seis estados apresentam relacao
superior a unidade: Minas Gerais,
Alagoas, Rio de Janeiro, Sdo Paulo,
Goids e Mato Grosso do Sul. Os de-
mais vinte Estados, com relagao infe-
rior aunidade, encontram-se em situ-
acdo de endividamento que pode ser
considerada boa. O problema é que
os sete Estados com relacao superior

legal de endividamento, conforme determina o art.
52, VI, da Constitui¢ao Federal, e o art. 30, I, da Lei de
Responsabilidade Fiscal.



a unidade sdo atualmente responsa-
veis por 83,4% do passivo estadual.

Tomando-se a evolu¢do da relagdo
DCL/RCL entre 2000 e 2010, consta-
ta-se que todos os Estados registra-
ram melhora no periodo. A excecao
€ Minas Gerais, mas isso se deve ao
forte aumento da divida em 2001.
Tomando-se esse ano como referén-
cia, houve queda da relacao também
no caso desse Estado. Com isso, o ni-
mero de Estados com relagdo acima
da unidade caiu de dezessete para os
sete ja informados!*.

Dentre os Estados que atualmente
apresentam relacdo superior a unida-
de, surpreende a velocidade da que-
da da relacao de Goids e Mato Grasso
do Sul entre 2000 e 2010. Esses dois
Estados apresentavam as piores con-
dicdes de endividamento em 2000,
quando as respectivas relagoes entre
divida e receita eram superiores a trés.
Vérios outros Estados, porém, obtive-
ram quedas até mais expressivas.

As reducdes menos expressivas da re-
lagao, entre 19% e 28%, se deram jus-
tamente no caso dos cinco Estados
que, em 2010, apresentavam as mais
altas relacoes entre divida e receita:

4 Considerando-se os conceitos de divida e de receita
da Lei n® 9.496, de 1997, o ntiimero de Estados com re-
lagdo acima da unidade caiu de vinte para nove entre
2000 e 2009, dltimo ano com dado disponivel. A va-
lidade desses conceitos estd restrita aos contratos de
renegociacgao firmados com base na referida lei, onde
estdo previstos parametros de desempenho e traje-
torias para a relacao entre divida e receita para cada
um dos Estados. O cardter contratual dessas duas
varidveis talvez justifique a nao disponibilizacao de
informacoes mais detalhadas por parte da STN, nota-
damente a discriminacao por Estado. Os dados agre-
gados disponiveis podem ser encontrados em http://
www.tesouro.fazenda.gov.br/estados_municipios/
download/Indicadores.pdf.
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Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Ala-
goas, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Foram
também os unicos Estados que regis-
traram aumentos na DCL, entre 2000 e
2010, superiores a media dos Estados,
que foi de 119%. Vale registrar que so-
bre as dividas de Minas Gerais e Alago-
as incide taxa de juros de 7,5% ao ano,
acima, portanto, da taxa predominan-
te que é de 6% ao ano. Nos casos de
Sao Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande
do Sul, a evolucdao da RCL também nao
foi tdo boa quanto a média dos Esta-
dos no periodo, que chegou a 232,5%.

A essa altura, cabe juntar as consi-
deracdes sobre a dindmica da divida
dos governos estaduais feitas na parte
anterior deste trabalho e os nimeros
desagregados por Estado agora apre-
sentados.

As unidades da Federacdo com tra-
jetérias de endividamento menos
favoraveis sdo justamente as que res-
ponderam por grande parte da divida
renegociada em 1997. Conforme visto
na segunda parte deste trabalho, 90%
dos valores envolvidos nessa renego-
ciacdo se referiam ao Rio Grande do
Sul, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sao
Paulo. Muitos anos se passaram des-
de que os contratos foram firmados,
mas o grau de concentracao nesses
Estados nado deve ter mudado signifi-
cativamente. O Bacen divulga a com-
posicao da divida estadual somada a
municipal por regido e, tomando-se
os nimeros do final de 2010, a Regiao
Sudeste foi responsavel por 77,2% da
divida renegociada em 1997'°. A in-

1> Esses dados podem ser vistos em http://www.bcb.
gov.br/ESTATISTICADLSP.
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clusao do Rio Grande do Sul prova-
velmente aproximaria o percentual
dos 90% iniciais. Reflexo dessa con-
centracao é a proximidade entre o
percentual de queda da relacao entre
a divida e a receita dos quatro gran-
des Estados, entre 19,7% e 24,5%, de
2000a2010, e aqueda de 24,7% da di-
vida renegociada em 1997 em relacao
ao PIB, para o periodo de 2001 a 2011,
mostrada na Tabela III.

Enfim, a tonica da diniAmica da divida
dos governos estaduais junto a Unido,
vista na parte anterior deste texto,
dada em larga medida pelo passivo
renegociado em 1997, diz respeito
mais diretamente a quatro dos maio-
res estados brasileiros: Rio Grande do
Sul, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sao
Paulo.

6. INDEXADOR DA DiVIDA
ESTADUAL E RENEGOCIACAO

Como se viu ao longo desse texto, a
correcao pelo IGP-DI da divida rene-
gociada com base na Lei n® 9.496, de
1997, teve um papel importante para
explicar a dindmica do passivo esta-
dual na ultima década. Cabe entdo
discutir alguns pontos em relacao ao
uso desse indexador.

A renegociacdo firmada com base
na referida Lei envolveu também a
substituicdo da divida estadual junto
aos seus credores por titulos publicos
federais corrigidos pela taxa Selic. As-
sim, o governo federal aumentou a
sua divida bruta, mas a divida liquida
permaneceu a mesma em um primei-
ro momento, por conta do aumento
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dos seus haveres junto aos governos
estaduais. A perda ou ganho do go-
verno federal por conta da assuncao
depende da evolucdo ao longo dos
anos da taxa Selic, indexador dos ti-
tulos emitidos, em relacao ao IGP-DI,
indexador da divida estadual junto ao
governo federal. A Tabela VIII mostra
a evolucdo desses indexadores desde
1996 até 2011. E certo que as renego-
ciacoes se deram entre 1997 e 1999,
mas retroagiram a marco de 1996, no
caso da divida mobilidria estadual,
conforme j4 visto.

A coluna denominada custo corres-
ponde ao custo da divida estadual re-
presentado pela soma do IGP-DI aos
juros padrdo de 6% ao ano utilizado
na renegociacdo de 1997. J4 a coluna
diferenga mostra a diferenca entre a
taxa Selic e o custo da divida estadu-
al. Dos dezesseis anos da série, a Selic
superou o custo em dez ocasides. Nas
outras seis oportunidades ocorreu o
oposto, por conta da volatilidade do
IGP-DI, embora, nos tultimos anos
esteja pesando também a queda da
Selic.

A coluna acumulado informa o acu-
mulado da diferenca até o respectivo
ano. Constata-se que, no acumulado,
a taxa Selic sempre esteve acima do
custo da divida estadual. Boa parte do
acumulado deveu-se aos anos finais
da década de noventa, quando a taxa
Selic foi extremamente alta por conta
do Plano Real. Na década passada, de-
pois de uma queda inicial, o acumu-
lado voltou a subir e manteve-se en-
tre 40% e 50% de 2005 a 2011. E dificil
antecipar a tendéncia do acumulado,
pois esse exercicio depende de supo-
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Tabela VIII - Selic e custo da divida estadual

Percentual
Ano Selic IGP-DI Juros Custo Diferenca Acumulado
(@) (b) © (d=b+c) (a-d)
1996 18,7 6,4 6,0 12,8 53 53
1997 24,8 7,5 6,0 13,9 9,5 15,3
1998 28,8 1,7 6,0 7,8 19,5 37,8
1999 25,6 20,0 6,0 27,2 -1,2 36,1
2000 17,4 9,8 6,0 16,4 0,9 37,3
2001 17,3 10,4 6,0 17,0 0,3 37,6
2002 19,2 26,4 6,0 34,0 -11,1 22,4
2003 23,4 7,7 6,0 141 8,1 32,3
2004 16,4 12,1 6,0 18,9 -2,1 29,5
2005 19,1 1,2 6,0 7,3 11,0 43,8
2006 14,9 3,8 6,0 10,0 4,4 50,2
2007 12,0 7,9 6,0 14,4 -2,0 471
2008 12,5 9,1 6,0 15,6 -2,8 43,0
2009 10,1 -1,4 6,0 4,5 5,4 50,8
2010 9,9 11,3 6,0 18,0 -6,8 40,5
2011 11,8 5,0 6,0 11,3 0,4 41,0

Fonte: IBGE, FGV e http://www.portalbrasil.net/indices_selic.htm para a Selic.

sicoes a respeito do cendrio macroe-
conodmico, algo muito complexo dian-
te da atual turbuléncia que caracteriza
o ambiente internacional. A julgar pe-
los dltimos anos, 0 mais provavel é a
oscilacdo, ndao a queda continuada.

A diferenca acumulada corresponde
a um subsidio concedido pela Unido
aos Estados. E preciso observar, en-
tretanto, que isso ndo significa que
a renegociacdo se deu a um custo
baixo para os Estados. Isso porque a
variacao do IGP-DI somada a taxa de
juros de 6% ao ano se mostrou muito
elevada no periodo, ainda que abai-
xo da taxa Selic. Vale registrar que no
periodo 1996 a 2011, enquanto o IGP-
-DI subiu 267,8%, o IPCA aumentou
173,6%. Trata-se de evolucdo dispar

que se processou em larga medida
pelos elevados aumentos do IGP-DI
em 1999 e 2002, conforme se vé na
Tabela VIII.

Outro problema do IGP-DI é a sua
correlacdo com a taxa de cambio,
oscilando fortemente como esta. Os
fortes aumentos do IGP-DI em 1999 e
2002 se deram justamente por conta
da acentuada desvalorizacao do real
ocorrida nesses dois anos. Essa carac-
teristica ndo é um atributo desejavel,
por introduzir um elemento de im-
previsibilidade importante na gestao
das financas estaduais. Os Estados
ndo contam com algum hedge con-
tra variagbes 