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INTRODUGCAO

Nas dltimas décadas, vdrios paises reformaram seus sistemas previdencidrios publicos de reparticao, seja por meio da reducao de
beneficios ou do estimulo a planos privados de previdéncia. Em termos de resultados, as reformas previdencidrias representaram protecao mais
fraca para quem estava fora do mercado de trabalho, menor redistribuicao e maior incerteza quanto aos niveis futuros dos beneficios.

Importa destacar que as reformas de natureza privatizante nos sistemas previdenciarios raramente se produzem de forma abrupta,
sequindo muitas vezes uma trajetdria gradual - mas ndo menos transformadora -, e dependem dos instrumentos de politica publica gerados
pela acdo governamental.

No curso das reformas previdencidrias, politicos, policymakers e grupos organizados geralmente se apropriam de alguns instrumentos,
como os fundos complementares de previdéncia privada, com o fito de subverter os arranjos publicos previdencidrios caracterizados por maior
resiliéncia institucional, contornando, assim, os efeitos inerciais advindos de politicas pregressas.

A utilizacao desses instrumentos € notdria nos processos de reforma de paises com regimes previdencidrios do tipo bismarckiano, os
quais possuem maior vinculagdo com os interesses sindicais.

No caso brasileiro, 0 avan¢o do setor de previdéncia complementar pode ser visto como uma consequéncia direta da promogdo de
certos instrumentos introduzidos durante as reformas previdencidrias. Se por um lado, esses instrumentos nao ousaram romper com o papel
preponderante da previdéncia publica, por outro, fortaleceram o pilar privado do sistema previdencidrio.
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Este trabalho estd dividido em quatro partes, além desta“breve introdugdo. A primeira parte faz uma breve revisao da literatura sobre
os instrumentos de politica publica, enfatizando suas distintas propriedades e modos de operacdo em face do atual contexto de retracao do
Estado e das politicas de protecao social. Em vista das atuais pressdes que ameacam os sistemas publicos previdenciarios, a sequnda parte
discute como esses instrumentos sao utilizados nos processos de reforma dos sistemas pdblicos de repartiao, apesar das resisténcias impostas
pelos interesses organizados. A terceira parte aborda a utilizacao desses instrumentos no caso das reformas previdencidrias empreendidas
no Brasil desde a década de 1990, demonstrando como a expansao da previdéncia complementar foi facilitada a partir da introducao de
instrumentos especificos. A quarta parte conclui o trabalho.

AS POLITICAS PUBLICAS E 0S SEUS INSTRUMENTOS

Os instrumentos de politica publica se constituem num conjunto de técnicas através das quais as autoridades governamentais procuram
exercer o seu poder e obter legitimidade para perseguir diversas estratégias politicas (BEMELMANS-VIDEC, 1998). Sdo esses instrumentos que
permitem materializar e operacionalizar a acdo governamental (HOWLLET, 1991).

As escolhas sobre o desenho dos instrumentos de politica ptiblica, bem como dos seus modos de implementacdo, variam segundo a
orientacao cognitiva dos policymakers e os fatores contextuais que, historicamente, tém afetado suas visoes sobre a agao publica (LINDER; PETERS,
1989). Importante aqui é questionar porque em contextos especificos alguns instrumentos sdo selecionados em detrimento de outros. Por que
os governos escolhem determinados tipos de instrumentos em um dado contexto decisério? Quais as razdes técnicas, politicas e socioldgicas que
justificam a escolha desses instrumentos?

Embora os critérios de eficiéncia sejam frequentemente evocados pelos governos para justificar a escolha de determinados tipos de
instrumentos, os critérios de legitimidade, os critérios propriamente politicos, assumem uma dimenséo relevante, sendo a mais importante,
considerando que a escolha dos instrumentos ndo pode ser realizada de forma arbitrdria. A necessidade de legitimar politicamente a escolha
dos instrumentos significa que sua aceitacao pelo publico € o critério fundamental para a efetividade de uma politica ou um programa. Um
instrumento ndo é jamais redutivel a uma racionalidade técnica pura; e ele é indissocidvel das intencdes dos agentes que programam o0s seus
diferentes usos (HOOD, 1983; LASCOUMES; LE GALES, 2007).

Aparentemente constituidos como “ferramentas de gestao” (SALAMON, 2002), os instrumentos de politica publica se constituem como
“dispositivos a0 mesmo tempo técnicos e sociais que organizam relagdes sociais especificas entre o poder publico e os seus destinatdrios em fungao
das representacdes e dos significados dos quais é portador” (LASCOUMES; LE GALES, 2007:7). 0 que deve ficar claro é que os instrumentos, como
0s orcamentos, os controles de tarifas e precos, os subsidios, os cadastros e os mecanismos de filiagdo compulséria aos programas sociais, nao sao
ferramentas axiologicamente neutras e indiferentes. Ao contrdrio disso, cada um desses instrumentos é uma forma condensada de conhecimento
sobre o poder social e dos modos de exercé-lo; sao formas de regulacdo do social e, nesse aspecto, possuem importantes repercussdes para a
estruturacdo dos processos politicos. Como toda instituicdo, os instrumentos permitem induzir e estabilizar formas de agdo coletiva, tornando
mais tangivel e previsivel o comportamento dos atores politicos e sociais (2007: 14).

Aliteratura de politicas pblicas vem se dedicando a estabelecer diferentes tipologias de instrumentos (HOOD, 1983; VEDUNG, 1998). Alguns
autores tipificam os instrumentos a partir dos seus diferentes graus de coercitvidade, definindo os instrumentos como regulatdrios, econdmicos e
informacionais (VEDUNG, 1998). O que define os primeiros instrumentos € um tipo de relacionamento que é mais coercitivo, pois estes prescrevem
padrdes de conduta que sdo normativos e obrigatdrios. Os instrumentos econdmicos sao menos coercitivos que os primeiros e sao caracterizados por
uma série de recursos e incentivos materiais, 0s quais sao empregados pelos governos para induzir determinados comportamentos. Jd os instrumentos
informacionais sao ainda menos coercitivos que os (ltimos e ndo envolvem diretamente nenhuma penalidade ou incentivo, procurando dissuadir ou
influenciar comportamentos através da difusao da informacdo e de efeitos de propaganda (1998:34).

Embora essa classificacdo proposta seja controversa, pois € dificil mensurar na prética os efeitos coercitivos que os instrumentos geram,
ela é dtil para analisar como os governos utilizam os instrumentos incrementalmente e sequindo uma ordem especifica, evitando assim utilizar
instrumentos mais coercitivos. Instrumentos menos coercitivos, como os informacionais e econdmicos, geram menos desgastes politicos e sao
primeiramente introduzidos no sentido de quebrar, de um modo gradual, as resisténcias de grupos reticentes a inovacdo governamental em
setores especificos de politicas. Depois de algum tempo, e estabilizados os efeitos gerados por esses primeiros instrumentos, 0s governos podem
lancar mao de instrumentos regulatdrios mais coercitivos para promover mudancqas incisivas nos diversos setores de politica.
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Aacao especifica de cada um desses instrumentos torna-se uma dimenséo analiticaimportante para caracterizar os efeitos de determinados
desenhos de politicas sobre o comportamento dos seus destinatdrios. Tome-se o caso das isengdes fiscais utilizadas pelos governos para incentivar
0 consumo privado de servicos de bem-estar. Governos premidos por fortes pressdes fiscais vém utilizando cada vez mais esses instrumentos para
incentivar, de um modo menos coercitivo, a migracao de grupos beneficidrios de servicos sociais do setor publico para o privado. As isendes fiscais
reduzem para os grupos que delas se beneficiam o custo efetivo de tomar determinados cursos de acao esperados pelos governos.

0 fato € que os instrumentos podem variar em sua efetividade de acordo com a natureza dos grupos sociais que os governos buscam
influenciar (HOWLLET, 1991). Deve-se salientar que os instrumentos possuem um carater dissimulado. Conforme destacado acima, eles sao técnicos
e neutros apenas em aparéncia. Guardam, por assim dizer, uma natureza “maquiaveliana’, transmutando-se na realidade a partir de um jogo de
aparéncias — de um feixe de relagoes contraditdrias -, mas que retém sua funcao de utilidade politica, abrindo caminho para transformagdes mais
sutis nos modos de governanga, especialmente num contexto de reconfiguracao do papel do Estado como agente provedor de politicas.

Na esteira desses processos de transformagao, caracterizados por uma profunda diferenciacdo e fragmentagao do poder estatal, surgem novos
instrumentos (regulatdrios, econdmicos e informacionais) que passam a agir sobre uma infinidade de atores, organizados de forma cada vez menos

hierarquica e territorializada (LASCOUMES; LE GALES, 2014). Portanto, novos instrumentos adaptados a um contexto de liberalizacdo sdo
criados. E os governos buscam alcancar resultados similares ou melhores do que aqueles alcangados no passado, contando com poucos recursos
financeiros e burocréticos. Com estas mudangas em tela, surge o risco de os instrumentos negarem o jogo conflituoso dos interesses sociais e das
disputas politicas, de mascarar as relacoes de poder, passando a traduzir as “receitas despolitizadas” dos novos modos de governanca orientados
pelo mercado (LASCOUMES; LE GALES, 2007, 2014).

Diferentemente dos instrumentos requlatérios que caracterizavam o Estado interventor — instrumentos julgados agora como obsoletos
-, 05 Novos instrumentos, mais fragmentados e especializados, buscam nortear a acdo publica a partir da suposta racionalidade técnica dos
mercados. Assim, a utilizacao desses novos instrumentos passa cada vez mais a se apoiar em sua arrogada neutralidade para lancar uma “cortina
de fumaca” (LASCOUMES; LE GALES, 2007) sobre as reais divisdes e conflitos da sociedade, dissimulando suas intencdes através de consensos
minimos, de baixa legitimidade, mas que conferem versdes estilizadas e “gerais” dos problemas a serem enfrentados.

Com o auxilio de novos instrumentos € particularmente as questdes sociais que se reduzem a questdes técnicas, de mero tratamento
gerencial dos problemas. A limitacao dos recursos orcamentarios impde diversas dificuldades para a manutencao das estruturas “dispendiosas” da
acdo estatal no campo das politicas sociais, visto que as burocracias publicas e suas clientelas, outrora sindnimos de um compromisso democratico
do Estado com a consecugdo dos direitos e expectativas de inclusdo dos cidadaos, sdo vistas agora como um fardo pesado: que individuos e
governos comprometidos com os valores da competitividade ndo querem mais carregar.

INSTRUMENTOS DE POLITICA PUBLICA E PREVIDENCIA SOCIAL

TENDENCIAS GERAIS DE MUDANGA NOS SISTEMAS PREVIDENCIARIOS

0s sistemas previdencidrios se desenvolveram ao longo da histdria através de sofisticados instrumentos de prevencao dos riscos: consequéncia
de um longo processo de aprendizado no campo das técnicas securitarias, em que o Estado desempenhou um importante papel. Pode-se dizer que a
histdria do sequro social é a histdria do envolvimento do Estado na coletivizacao dos instrumentos de autoprotecdo dispersos na sociedade.

Tome-se o exemplo do instrumento de filiagdo compulséria aos esquemas de sequro publico contributivo. Tal instrumento se tornou
emblemético do processo de “coletivizacao dos riscos” que presidiu a formagdo dos primeiros arranjos nacionais de seguro social no final do século
XIX (SWAAN, 1988). Antes do advento desses arranjos, e na auséncia de qualquer protecdo estatal, dado o predominio da ideologia liberal, os
trabalhadores apenas podiam se organizar através de associagdes voluntdrias para se precaver contra os riscos relacionados a perda da capacidade
laboral, seja por motivo de desemprego, doenca, velhice ou morte. Embora constituidas originalmente para promover valores associativos e
prover uma série de auxilios aos seus associados, essas associa¢des, denominadas de sociedades de beneficios mdtuos, demonstraram ser
passiveis a uma regularidade socioldgica, cristalizando um sistema de “pequenas unidades privadas e voluntarias de provisao de beneficios” —
que incluia grupos com caracteristicas mais homogéneas -, “sempre propenso a excluir os diferentes, os grupos de baixa renda, da participacao
desses beneficios” (1988:122).
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Por diversas razoes, esses arranjos de autoprotecdo ndo puderam sobreviver por muito tempo, sendo substituidos pelas modernas
técnicas do sequro social. Portanto, o sequro social publico, e de base nacional, surgiu para liberar os grupos dependentes da renda do trabalho
dos“dilemas da acao coletiva privada e voluntdria” em matéria de protecao social, compelindo os trabalhadores a contribuir para um tinico arranjo
de coletivizacao dos riscos através da filiacdo compulsdria (1988:130).

A filiagdo compulséria tornava o sequro extensivo a um maior nimero de pessoas, diversificava o risco e ainda permitia o advento de
uma nova forma de solidariedade (a solidariedade intergeracional) - que, embora fosse mais anonima do que aquela praticada no interior das
mutualidades, era muito mais eficaz em termos de escala e redistribuicao. Permitia ainda distanciar a contribuicao ao sequro das probabilidades
e infortdnios pessoais ao coletivizar em grande escala os riscos (EWALD, 1990). Essa operacdo em escala, possibilitada pelo instrumento da
filiagdo compulséria — introduzida muitas vezes por mecanismos legais e coercitivos — levou o seguro, juntamente com suas técnicas atuariais, a
experimentar maior profissionalizacao.

Contudo, as recentes mudangas nos modos de governanca das politicas sociais vém lentamente reinserindo a ldgica da autoprotecdo
privada dos riscos nos sistemas previdencidrios, levando a um questionamento dos instrumentos tradicionais de intervencdo governamental
nesse campo, e a uma redefinicdo desses mesmos instrumentos para outras finalidades. Assim, instrumentos que no passado serviram para
implementar e consolidar os programas do Estado de Bem-estar Social sao atualmente mobilizados para desmantelar esses mesmos programas.

0 fato é que se observa atualmente, em diversos paises e em graus variados, uma tendéncia em direcao a privatizacdo dos sistemas
previdencidrios (BROOKS, 2007; ORESTEIN, 2008; LEIMGRUBER, 2009; NACZICK, 2013; NACZICK; PALIER, 2014).

Diversos fatores explicam essa tendéncia. O primeiro deles e 0 mais significativo sao as pressdes colocadas pelo processo de liberalizagao
das economias politicas. A espiral de liberalizagdo que se abateu sobre as economias politicas, desde meados da década de 1970, vem seguindo
um itinerdrio de “desregulamentacdes competitivas’, gerando uma conexao de mdtuas implicacdes entre reformas nos sistemas de sequridade
social e liberalizagdo dos mercados (STREECK, 2018). Esta conexdo geralmente se inicia com o afrouxamento dos controles sobre o setor financeiro,
passa entao pela flexibilizacao da legislacao trabalhista e se completa finalmente com a privatizacao dos fundos publicos previdencidrios.

A despeito da perda de receitas fiscais associadas a introdugdo dos sistemas de capitalizacao, politicos e burocratas, igualmente, tém se
beneficiado com as politicas endossadas pelo setor financeiro. A privatizacao dos fundos publicos de previdéncia nao somente incrementa as taxas
de poupanca no curto prazo, através da injecao esporadica de dinheiro no mercado de capitais, como também, e o que é mais importante, tem
estimulado o crescimento de poderosas industrias domésticas de servios financeiros (NACZICK; PALIER, 2014).

Em paises de renda média, como em alguns paises da América Latina, o desenvolvimento do mercado de fundos de pensao tem sido
promovido através de reformas previdencidrias que introduziram sistemas de capitalizacao (MADRID, 2003; MESA-LAGO, 2004), embora de um
modo bastante controverso e sujeito a recuos (HUJO; RULI, 2014). Nesses paises, dada a escassez de capital privado, a privatizacao dos sistemas
previdencidrios foi concebida como um instrumento de incentivo a poupanca interna, visto que a liberalizagao dos recursos previdenciarios retidos
pelo Estado criaria uma base estavel para o acesso das firmas aos investimentos de capital. Jd no caso dos paises da Unido Europeia, onde o
mercado de capitais é mais desenvolvido, com excecdo dos paises do Leste Europeu, 0 aumento da competicao entre diversos centros financeiros
tem incentivado os sistemas de capitalizacdo. De acordo com Naczick e Palier (2014), a liberalizacao promovida no dmbito da Unido Monetdria
tem levado alguns paises a aumentar a posicdo competitiva da industria de servicos financeiros nos seus mercados domésticos. Tal estratégia
é perseguida ndo apenas para atrair investimentos, mas como uma oportunidade para os governos aumentarem o nivel de arrecadacdo e de
empregabilidade de suas economias.

0 que deve ficar claro em relacdo a esses processos de mudanga, € que o crescimento do setor de servicos financeiros, no qual se inserem
as atividades de bancos, sequradoras e fundos de pensdo, tem se apresentado como uma alternativa aos investimentos publicos e a perda de
emprego no setor industrial. Haveria, portanto, fortes pressdes para os governos privatizarem seus fundos publicos previdencidrios, pressdes estas
instigadas pela necessidade de criar uma industria de servicos financeiros “intensiva em capital e em mao de obra”.
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RESILIENCIA INSTITUCIONAL DOS SISTEMAS PUBLICOS PREVIDENCIARIOS?

Deve-se ressalvar, porém, que as tendéncias ressaltadas acima nao sao légicas e nem lineares. E, nesse aspecto, ha considerdveis
obstaculos politicos e institucionais que se erguem, nos diversos paises, para impedir que as “trajetdrias de liberalizacao” sejam uniformes e
convergentes (THELEN, 2012).

A literatura que investiga os fatores responsaveis pela resiliéncia das instituices de bem-estar, num contexto de “austeridade
permanente’, demonstra exatamente essa auséncia de convergéncia (PIERSON, 1996, 2000). De acordo com essa literatura, as reformas de
natureza privatizante nos sistemas de reparticao sao constrangidas pelos efeitos path dependence legados das politicas prévias (PIERSON, 1996;
HAUSERMANN, 2010). Tais sistemas estariam assentados sobre arranjos institucionais bastante sélidos, visto que os processos que presidiram a
estruturacdo das suas politicas no passado — constituidos em grande medida pelo legado corporativista do policy-making - criaram poderosas
coalizoes de interesse, além de incentivos materiais, que contribuiram para a continuidade dessas politicas no tempo.

Haveria, portanto, duas principais razoes que justificariam a auséncia de reformas radicais nesses sistemas. A primeira é de ordem
econdmica e se relaciona aos custos decorrentes da transicdo de um modelo publico de reparti¢do para um modelo privado de capitalizagdo.® A
segunda é de ordem politica e estd associada aos grupos de interesse vinculados ao modelo de reparticdo, visto que 0 mesmo guarda uma intima
relagdo com os sindicatos e demais associagdes profissionais (BONOLI, 2000).

Apesar de usufruirem de beneficios previdencidrios organizados a partir de esquemas separados — uma caracteristica saliente dos sistemas
bismarckianos -, os sindicatos e as corporagdes profissionais condensam os interesses dos trabalhadores assalariados em torno dos arranjos publicos.

Sindicatos e grupos corporativos se constituem como poderosos veto players (TSEBELIS, 1999) aos intentos de desmonte das instituioes
de protecdo social. E importante salientar que a filiagio compulséria aos esquemas do sequro social pblico confere aos trabalhadores o acesso a
uma série de beneficios, que vao além daqueles propriamente relatados a substituicao de renda. Os beneficios da filiagao compulséria também
induzem os trabalhadores a adentrar no universo sindical. Dada essa dupla caracteristica da filiagao dos trabalhadores ao sequro, os beneficios da
filiagdo compulsdria também podem ser vistos como significativos recursos simbdlicos e associativos.

Portanto, devido ao fato de os beneficios dos sistemas pablicos de previdéncia se constituirem como importantes recursos econdmicos e
de acdo coletiva para os trabalhadores, haveria suficientes razoes para esses grupos resistirem aos intentos mais radicais de reforma, especialmente
quando estes buscam “nivelar” os beneficios previdencidrios de alguns grupos ocupacionais, rebaixando o valor de suas aposentadorias.

Em suma, a fragmentagdo corporativa de alguns sistemas previdencidrios contribui para sua maior resiliéncia institucional. Pode-se se
dizer que as “vantagens da fragmentacdo corporativa”inibem as reformas mais radicais, pois a existéncia de diferentes categorias que lutam para
preservar seus bheneficios previdencidrios acaba gerando efeitos multiplicadores e de resisténcia nos sistemas de reparticao.

A OPERACAO SUB-REPTICIA DOS INSTRUMENTOS NOS PROCESSOS DE REFORMA PREVIDENCIARIA

Osinstrumentos de reparticdo e capitalizacdo determinam os diferentes modos de funcionamento dos sistemas previdenciarios e também
0s seus objetivos. Enquanto os primeiros foram desenhados para gerar sequran¢a material e ontoldgica aos trabalhadores, especialmente quando
estes se retiram do mercado de trabalho, os sequndos pretendem deliberadamente trazer os sistemas de sequridade para a drbita dos sequros
privados individuais. Pretendem ainda esvaziar a funcdo redistributiva do seguro social, ao substituir o instrumento da reparticdo soliddria dos
riscos por um sistema de contribuicdes e beneficios individuais. Também difundem significativas mudangas comportamentais ao dissolver as
relagdes de solidariedade e ao transformar os sequrados da previdéncia em “investidores individuais’, constituindo, assim, um chao comum, em
termos de legitimidade, para os governos persequirem suas politicas de ajuste fiscal e de liberalizagao (SCHAMIS, 2002).

Essas caracteristicas dos sistemas de capitalizacdo inibem de saida qualquer solucdo mais radical de transformacdo nos sistemas
previdencidrios baseados no modelo de reparticao, exceto quando algumas reformas sdo empreendidas em contextos autoritarios*. Portanto, é
dificil introduzir essas reformas em contextos democraticos, em razao da existéncia de multiplos vetos, e, tal como salientado acima, das coalizdes
de interesses que estruturam a previdéncia pdblica.

3 Esses custos seriam rejeitados tanto pelos governos — receosos de arcar sozinhos com os custos fiscais promovidos por essa transi¢do — como pelos segurados, pois estes, uma
vez forcados a migrar para um sistema de contas individuais, teriam de contribuir duplamente para o sistema previdencidrio.

*1al como ocorreu no Chile em 1981, durante a ditadura de Augusto Pinochet (1973-1990).
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Entretanto, os instrumentos de capitalizacdo podem ser inseridos nos sistemas de reparticao através de reformas graduais. Desde a
década de 1990, diversos paises ao redor do mundo com sistemas de reparticao maduros, baseados no modelo bismarckiano de seguro social,
experimentaram sucessivas reformas que, embora nao fossem radicais em esséncia, transformaram a fisionomia desses sistemas.

De acordo com Palier (2007), o que caracteriza essas reformas incrementais € um processo de retroalimentacao (feedback), no
qual as medidas que visam diminuir as taxas de substituicdo dos beneficios do sistema publico de reparticao, e reduzir o teto dos beneficios
previdencidrios para as categorias de trabalhadores com maiores saldrios, levam a expansao da previdéncia privada complementar. Sequndo o
autor, os efeitos cumulativos advindos dessas reformas vém gradualmente liberando as amarras dos sistemas de reparticdo dos fenémenos do
tipo path dependence (PALIER, 2005, 2007).

No caso das reformas previdencidrias na Franca, Palier (2007) destaca como a trajetdria de implementagao de um tnico instrumento (no
caso, os fundos de pensdo) foi responsavel por alterar o padrao prévio de desenvolvimento do sistema de reparticao francés. Até a década de 1970,
os fundos de pensao na Franca eram um tabu em razdo da forte oposicao dos sindicatos e dos partidos de esquerda. Contudo, de 1992 a 2008,
diversas reformas incrementais, porém bastante restritivas, foram introduzidas, tornando os beneficios previdencidrios de reparticao menos atrativos.
Paralelamente a isso, como consequéncia dessas reformas, houve um forte avango dos fundos de pensao ocupacionais, avanco este proporcional
diminuicdo das taxas de reposicao das aposentadorias e pensdes destinadas aos trabalhadores filiados ao sistema de reparticao (PALIER, 2007).

Tal como sugere Palier (2007:87) para o caso das reformas previdencidrias na Franga, é importante sequir o tracado da influéncia dos
instrumentos nos processos de reforma. E isso requer apontar as caracteristicas da dinamica politica que presidiu essas reformas em diferentes
estagios do seu policy-making. De acordo com o autor, 0s momentos constitutivos dessas reformas se produzem dentro de fases compardveis
e identificdveis e sao sempre precedidos por um intenso debate acerca da introducdo de novos instrumentos. Caracteristico desses momentos
constitutivos, em que despontam os diagndsticos sobre os problemas, o desenvolvimento das solugbes e aimplementagdo de novas medidas, é o
questionamento do “modo anterior de fazer as coisas” (2007:88).

As solugdes aventadas pelos entusiastas das reformas sao geralmente colocadas como uma necessidade imperiosa de superar os problemas
advindos de politicas pregressas, que conformaram os arranjos previdencidrios passiveis de serem reformados. Em muitos casos, os préprios problemas
530 esquecidos e persequir a superagao do “antigo sistema” torna-se o principal objetivo das estratégias reformistas. Assim, os discursos sobre as
reformas tendem a estabelecer uma linha diviséria entre aquilo que é apresentado como o “novo’, e que geralmente surge como uma panaceia para
resolver todos os problemas, e o “velho’, tipificado como um modo retrdgrado de fazer as coisas e causador de problemas. Portanto, nas retdricas
reformistas em que despontam as solugdes inovadoras mais radicais, 0s novos instrumentos podem ser introduzidos somente invalidando 0 “modo
passado de fazer as coisas’, objetivando evitar as “falhas politicas” pregressas em vez de combater de fato os problemas presentes (2007:90).

Eimportante destacar que as solucdes mais radicais de reforma previdenciaria aventadas em oposicao ao passado surgem como “ideias
empacotadas’, geralmente elaboradas pelas “comunidades epistémicas” que dao suporte intelectual aos projetos reformistas (HAAS, 1992;
DJELIC, 2006). Think tanks com intimas ligacbes com o sistema financeiro se tornaram centros especializados em inflar na opinido dos demais
atores, especialmente dos atores empresariais®, as supostas vantagens dos sistemas de capitalizacao (LEIMGRUBER, 2009). No entanto, os think
tanks sozinhos ndo conseguem atingir uma grande audiéncia. Como fabricas iniciais de ideias, de formulagdes e teorizagdes sobre determinados
assuntos, esses think tanks, especialmente vinculados a centros de pesquisas, geralmente emitem mensagens circulares, utilizando-se de uma
linguagem técnica e de dificil discernimento para o grande piblico. Necessitam, portanto, de apoio midiatico para difundir suas ideias.

Nunca é demais lembrar que grandes conglomerados de comunicagdo, na qualidade de empresas capitalistas, possuem fortes interesses
em que as reformas previdencidrias orientadas para o mercado sejam aprovadas. Cabe a midia, portanto, tornar cognoscivel as ideias desses think
tanks para o piblico. Os periodos que antecedem as reformas previdencidrias sao bastante alusivos do envolvimento ativo da midia nas questdes
que tangenciam os debates sobre a “necessidade das reformas”. O fato mais grave é que a auséncia de pluralidade de pontos de vista geralmente
reduz o debate sobre as reformas a mera propaganda -, e o carater massivo desta pode até mesmo decidir o curso das reformas. Aqui se encontra
um tipico exemplo de como as reformas necessitam de instrumentos informacionais para se difundir para o grande pblico.

5 Tal como destaca Naczyk (2013), grupos empresariais geralmente sdo favoraveis a redugdo de custo no sistema previdencirio, mas sdo ambiguos quanto a adogdo do sistema
de capitalizacdo, pois os empregadores temem que as sequradoras e os bancos retirem das firmas importantes decisdes sobre investimento mediante controle dos fundos
ocupacionais (NACZYK, 2013).
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Entretanto, rastrear a influéncia dessas ideias na implementacdo das reformas previdencidrias ndo € tarefa simples, haja vista que
raramente elas se materializam na realidade de forma pura. Elas podem informar inicialmente o desenho das reformas, mas nao podem colonizar
por completo a realidade. O fato de essas ideias nao conseguirem influir totalmente no curso das mudancas pretendidas, nao impede que
seus residuos - isto €, aquilo que permaneceu como novo, mas como algo nao muito contraditdrio as politicas previamente estabelecidas - se
transformem em repositérios de mudangas incrementais e significativas. E alguns instrumentos de politica podem muito bem canalizar essas
mudancas, particularmente quando inseridos de um modo contraditério nas instituicdes que se pretende reformar.

No curso das reformas, as novas medidas adotadas sao baseadas em “acordos ambiguos” e provisdrios, deixando margens para brechas
legislativas e modificagdes posteriores. Embora muitos atores relevantes favorecam essas novas medidas, eles fazem isso geralmente de um modo
dissimulado, aproveitando-se dos instrumentos de politica pdblica disponiveis para modificar certos cursos de acdo estabelecidos (PALIER, 2007).
Através da apropriacdo direta ou sub-repticia desses instrumentos, tais atores tendem a acumular recursos suficientes para explorar brechas
e ambiguidades legislativas deixadas pelos processos de reforma, criando uma variedade de “vias ocultas” que terminam por inviabilizar as
diretrizes estruturantes das politicas de protecao social (HACKER; PIERSON, 2014).

0 que deve ficar claro em relacdo a esses argumentos, é que a vagueza sobre o significado de alguns instrumentos de politica pdblica
adotados no curso das reformas previdencidrias, e as interpretacdes divergentes das solucdes aventadas para enfrentar os problemas, ndo advém
de qualquer solugdo clara e racional, mas de sua funcionalidade politica (PALIER, 2007).

Mesmo um setor de politica estruturado por interesses mais coesos e por diretrizes relativamente padronizadas, e que se reproduzem
no tempo, esta sujeito a uma stibita mudanca provocada pela interpretacdo vaga e ambigua de alguns instrumentos, uma vez que eles sdo
introduzidos nesse setor. E em um setor tao diverso como a sequridade social, o qual envolve uma variedade de atores, é dificil supor que uma
medida ndo ambigua possa ser adotada. As medidas adotadas sao aquelas que abrangem diversos interesses e que possuem uma “peculiar
polissemia’, estando sujeitas a uma diversidade de interpretagdes (2007:100). E € justamente por comportarem essa diversidade que essas
medidas assumem uma utilidade politica, permitindo diversas formas de acao a partir da apreensdo variada dos seus significados por parte dos
interesses organizados. Pode-se dizer que elas estruturam um “consenso ambiguo” (2007:88) — um ponto arquimediano entre visoes opostas, no
qual se acomodam um arrazoado de ideologias e interesses e a partir do qual cursos de acdo divergentes podem ser tomados.

Em suma, € através dessa ambiguidade caracteristica que os “novos modos de fazer as coisas” sao introduzidos nas margens do antigo
sistema (2007:97). Em face da inércia que caracteriza as instituicdes, as inovagoes passam entdo a se desenvolver gradualmente, muitas vezes de
um modo imperceptivel, até que alcancem uma dimensdo significativa. Dai em diante, elas passam a obedecer a uma légica particular, diferente
da convencional. Além disso, passam a competir com esta, difundindo- se, enfim, para todo o sistema.

Alironia desse processo € que nao podemos estar totalmente seguros ao identificar se aquilo que aparece como gradual, em termos de
mudanga, é realmente uma solugao conciliadora entre o antigo e 0 novo, ou uma poderosa tendéncia de subversao do antigo sistema.

AS REFORMAS PREVIDENCIARIAS NO BRASIL E A UTILIZAGAO DOS INSTRUMENTOS

A utilizagdo dos instrumentos de politica publica para “induzir” as politicas sociais a gerar determinados efeitos sobre a realidade tem
uma longa histéria no pais. Em uma sociedade marcada por profundas desigualdades socioecondmicas e territoriais, como a brasileira, uma
acdo publica sociologicamente informada deu alento para a utilizacao desses instrumentos, considerando os seus efeitos, em momentos de
protagonismo da acdo estatal, para conferir faticidade aos direitos sociais e gerar acao coletiva.

Desde a década de 1930, a protecdo social no Brasil esta assentada sobre um arranjo politico- normativo em que a previdéncia social
cumpre um destacado papel. Tal arranjo é fruto da estratégia de incorporacdo corporativa dos trabalhadores no Estado, culminando na criacao
da legislacdo social nas décadas de 1930 e 1940. Cabe destacar que o regime de Getdlio Vargas (1930-1945) utilizou-se deliberadamente dos
beneficios do sequro social como um importante instrumento de indugdo para inscrever os trabalhadores brasileiros nas protecdes juridicas
vinculadas ao trabalho, contribuindo também para adensar o processo de sindicalizacao (LANZARA, 2018).

A prépria Constituiao Federal de 1988, que trouxe importantes inovagdes ao criar um sistema integrado de seguridade social, nao deixa de

ser um poderoso instrumento de inducdo institucional, visto que as mudancas que essa Carta introduziu nas politicas sociais “acarretaram a inclusdo
dos outsiders, mais da metade da populagao trabalhadora brasileira antes excluida de direitos sociais’, no universo desses direitos (ARRETCHE, 2018:3).
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No que concerne a previdéncia, a Constituicdo instituiu o trabalhador rural como“segurado especial’, conferindo-lhe o direito ao beneficio
de aposentadoria sem exigéncia de vinculo contributivo. Também inovou ao equiparar o plano de beneficios para todos os trabalhadores, tendo
sido fixado o piso no valor de um saldrio minimo, indexado aos niveis correntes de inflacdo. Ressalte-se ainda que a assisténcia social no Brasil é
um direito universal garantido pela Constituicdo, contemplando beneficios que protegem os grupos em situacdo de vulnerabilidade social, com
destaque para o Beneficio de Prestacdo Continuada (BP().°

Os processos de reforma previdencidria no Brasil se desdobraram em trés fases. As primeiras reformas (uma constitucional e outra
infraconstitucional), empreendidas por uma coalizdo de centro- direita que deu sustentacao parlamentar ao governo Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), foram fortemente balizadas por interesses empresariais. Embora nessa primeira fase as mudancas mais radicais tenham
sido rechacadas, em parte devido a oposicao tenaz do Partido dos Trabalhadores (PT) no Congresso, e também dos sindicatos, algumas medidas
restritivas acabaram sendo aprovadas.

A segunda fase dessas reformas se concretiza durante os governos da coalizdo de centro- esquerda liderada pelo PT — nos governos
Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016) — e se caracteriza pela presenca marcante dos sindicatos nas discussdes
sobre os rumos do sistema previdencidrio brasileiro, mas também por “acordos ambiguos” acerca da introducdo de alguns instrumentos, como
a previdéncia complementar. Durante o governo Lula, uma reforma constitucional logrou ser aprovada, impondo restricdes aos beneficios dos
servidores publicos, e medidas de ampliagao da cobertura previdencidria a segmentos tradicionalmente excluidos do universo da previdéncia
foram perseguidas. No governo Dilma, que denota um periodo de forte instabilidade politica, as medidas adotadas para o sistema previdenciario
assumem claramente um carater ambiguo, dando sequéncia, por um lado, as medidas de inclusao previdenciaria iniciadas pelo seu antecessor e,
por outro, introduzindo medidas restritivas em razao de fortes pressdes fiscais.

A terceira fase, que se inicia com o impeachment de Dilma Rousseff em 2016, marca a ascensao de governos conservadores -
comprometidos em implementar uma agenda de reformas orientadas para o mercado. Fortemente apoiados pelo empresariado, particularmente
do setor financeiro, os governos de Michel Temer (2016-2018) e do atual presidente Jair Bolsonaro elegeram a previdéncia social brasileira como
um “mal a ser combatido”. Ambos os governos enviaram para o Congresso Propostas de Emenda a Constituicdo, contendo medidas bastante
restritivas e radicais, como a desconstitucionalizacdo das regras do sistema previdencidrio e a ado¢do de um regime de capitalizacao individual.

No Brasil, a discussao sobre as reformas previdencidrias comega a ganhar folego apés a estabilizacdo inflaciondria ocorrida com o Plano
Real, durante o primeiro mandato do presidente FHC (1995-1998). 0 mote para a primeira onda de reformas no sistema previdenciario centrouse,
exclusivamente, nos requerimentos de estabilizacdo monetdria e equilibrio fiscal, que entdo orientavam a agenda macroecondmica do governo.

A Emenda Constitucional ne 20 de 15 de Dezembro de 1998, a primeira reforma da previdéncia do governo FHC, focou em questdes
relatadas ao equilibrio financeiro do sistema, substituindo a aposentadoria por tempo de servico pela aposentadoria por tempo de contribuicdo.
Envolveu tanto o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que cobre os trabalhadores da iniciativa privada, quanto o Regime Prdprio de
Previdéncia Social dos Servidores Publicos (RPPS). Uma das principais alteracdes trazidas pela primeira reforma foi a desconstitucionalizacao da
férmula de cdlculo das aposentadorias, abrindo um precedente para uma segunda reforma no inicio do sequndo mandato do presidente FHC: a
introducdo da Lei do Fator Previdencidrio. Com a Lei n® 9.876/99, cria-se o Fator Previdencidrio, alterando substantivamente as regras de cdlculo
do valor dos beneficios. De acordo com a nova regra que instituiu o Fator, quem procurou se aposentar em idades prematuras acabou pagando
0 preco por meio de taxas de reposicdo mais baixas nos valores de suas aposentadorias (MATIJASCIC; RIBEIRO; KAY, 2007). Enfim, as reformas
empreendidas durante o governo FHC preservaram os direitos adquiridos, mas endureceram as regras de concessao dos beneficios.

A sequnda fase das reformas tem o seu inicio com a reforma do governo Lula (Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de
2003). A implementacao dessa reforma pautou-se pela convergéncia de regras previdencidrias para todos os trabalhadores do pais, focando
nas aposentadorias dos servidores publicos. Estabeleceu-se, assim, um teto de remuneracdo para as aposentadorias e pensdes dos servidores
publicos, equivalente ao do RGPS. Aumentou-se a idade de referéncia para aposentadoria dos servidores: de 53/48 anos para 60/55, homens e
mulheres respectivamente. Cabe ainda destacar que a reforma previdencidria do governo Lula deu particular énfase as estratégias de inclusao
previdencidria no RGPS. Privilegiou-se, para tanto, a reducdo das aliquotas contributivas como forma de incentivo a filiacdo previdenciaria de
trabalhadores do setor informal urbano (IPEA, 2012)

6 0 BPC & destinado aos idosos (65 anos) e portadores de deficiéncias socialmente mais vulneraveis (renda familiar per capita de até % do salario minimo).
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0 movimento de inclusdo previdenciaria iniciado por Lula em 2003 continuou no primeiro mandato de Dilma Rousseff (2010-2014), mas
foi perdendo vigor. No final de 2014, 0 governo Dilma editou a Medida Provisdria n° 664, convertida posteriormente em Lei (Lei n° 13.135/2015),
alterando significativamente as regras de pensdo por morte e auxilio doenca. As alteracdes promovidas por essa Lei foram consideradas bastante
restritivas. Premido por fortes pressées fiscais, e em meio a uma profunda crise econdmica e politica, 0 governo Dilma foi impelido a adotar, por
forca dessas circunstancias, uma politica de ajuste fiscal, que, além de criar restricdes para os trabalhadores terem acesso a uma série de beneficios
sociais, entre eles o sequro-desemprego, trazia explicita a necessidade de mais uma reforma da previdéncia. Todas essas medidas afetaram
negativamente a base de sustentacao da presidente Dilma na sociedade, deixando livre 0 caminho para que um conjunto de forcas conservadoras
contestasse o seu seqgundo mandato através de um controverso processo de impeachment em 2016.

Tomadas em conjunto, as reformas previdencidrias produzidas no Brasil criaram uma ambiéncia para difusao da previdéncia privada e
dos fundos de pensdo através dos efeitos cumulativos das medidas restritivas adotadas pelos sucessivos governos. A introducao de instrumentos
especificos, no curso dos processos de reforma, culminou na criagao de um modelo previdencidrio hibrido: um sistema padblico de reparticao, que,
apesar de hegemanico, convive com um sistema privado complementar e voluntdrio, mas com forte potencial de expansao.

A Previdéncia Complementar (PC) no Brasil é voluntdria e possui arranjos de capitalizacao variados, destacando-se os fundos patrocinados
por empregadores e a previdéncia complementar associativa, e constitui-se num complemento aos beneficios do RGPS e RPPS; estabelece vinculo
estreito entre contribuicao e beneficio, possuindo planos de beneficios em sua maioria estabelecidos a partir da modalidade de Contribuicao Definida
(CDY’. APCestd organizada a partir de duas entidades, quais sejam: 1) as Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC): que organizam os
fundos de pensao geridos por empresas estatais e conglomerados (patrocinadores) e por seus empregados (participantes); esses fundos sao regidos
pelo principio da capitalizacdo coletiva via acumulagao de ativos (imobilidrios, titulos da divida e participacdes acionarias no capital de empresas);
2) as Entidades Abertas da Previdéncia Complementar (EAPC): organizadas sob a forma de sociedades anonimas e atuam fortemente no mercado
de previdéncia privada; os planos oferecidos por essas entidades sao obrigatoriamente de capitalizacdo individual e sdo abertos a toda populago.

Desde 1998, a Previdéncia Complementar passou a se constituir num dos principais pilares da previdéncia social brasileira. Primeiramente,
expandiu-se o0 acesso do regime complementar aos trabalhadores da iniciativa privada e, mais tarde, foi também expandido para os servidores
publicos como alternativa de complementagao de seus rendimentos de aposentadoria, que passaram a ser fixados pelo teto do RGPS.

Deve-se destacar, todavia, que durante o governo FHC a énfase recaiu no fortalecimento da PC como alternativa a previdéncia publica
através de incentivos ao crescimento das EAPC. Em meio a uma onda de privatizagbes de empresas estatais, e a partir de uma alianga forjada com
atores empresariais (sobretudo com empresarios do mercado financeiro), as reformas produzidas durante o governo FHC buscaram deslegitimar
0s arranjos publicos previdencidrios e os fundos de pensdo geridos no ambito das empresas estatais. Contando com forte apoio da midia e do
governo, as sequradoras e bancos privados passaram a oferecer planos individuais e a vender uma imagem de que eram muito mais “eficientes”
do que a previdéncia pdblica e os fundos de pensao das estatais — considerados, nos diagndsticos da época, como instituicdes “retrégradas’,
pertencentes ao passado varguista e, por isso, propagadoras do patrimonialismo, do clientelismo e da corrupgao (Grun, 2003). A previdéncia
complementar privada, organizada pelas sequradoras e bancos, era vista nao apenas como algo inovador e em consonancia com as “melhores
préticas” de gerenciamento individual dos riscos, mas como uma necessidade para reduzir o déficit fiscal.

Nesse periodo, diante das campanhas de difamagao da imagem das empresas estatais, os dirigentes dos fundos de pensdo, grande parte
deles oriundos dessas empresas, e de modo a competir por clientelas com as EAPC, aventaram a possibilidade de instituir planos de previdéncia
privada, mas essa tentativa foi rechacada pelas autoridades governamentais, ja que seria uma concorréncia com os bancos e as companhias de
sequros (GRUN, 2003). Cabe destacar que, em funcdo da propria estratégia do governo FHC de estimular as entidades abertas de previdéncia
complementar, criou-se um ambiente pouco propicio ao desenvolvimento dos fundos de pensdo (SANTANA, 2017). Estes, no periodo, se
transformaram nos “sdcios capitalistas”dos grupos econdmicos nacionais que se formaram para os leildes nos processos de privatizacao das estatais,
dando suporte aos esquemas financeiros que permitiam a aquisicdo de participacdes aciondrias nas empresas recém-privatizadas (GRUN, 2003).

Entretanto, é 56 final da década de 1990, com a mobilizacao de parlamentares do PT no Congresso Nacional, pressionando pela criagao de
uma legislacdo de regulamentacdo e fomento aos fundos de pensao, que se criara um espaco adequado ao seu desenvolvimento (Jardim, 2009,
2016; Santana, 2017). Vale mencionar que a oposicao aguerrida do PT e do seu principal brago sindical (a Central Unica dos Trabalhadores - CUT) aos
projetos de reforma da previdéncia, durante o periodo FHC, era um tanto ambigua nas matérias relacionadas a instituicao dos fundos de pensao.

7 No modelo CD decide-se o tamanho da contribuicdo a ser efetuada ao plano e o beneficio é definido no momento da aposentadoria, baseado no montante de recursos que o
segurado acumulou em sua conta.
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De acordo com Jardim (2009), foram os parlamentares do PT ligados ao movimento sindical que inseriram na Cdmara dos Deputados os
debates sobre a necessidade da expansao e maior requlacdo da previdéncia complementar. Através da influéncia desses parlamentares, consequiu-
se aprovar, em 2001, a Lei Complementar n° 109, que, entre outras providéncias, autorizava a criacdo de fundos de pensao por instituidores®. A
justificativa para essa legislacao fundamentava-se na necessidade de maior fiscalizacdo das entidades de previdéncia complementar, via fundos
de pensao (e ndo mais das entidades abertas), visando estabelecer novos planos associativos e, a0 mesmo tempo, ampliar a participacao dos
trabalhadores na gestao dos fundos (Santana, 2017).

Assim, a ampliagdo da margem de atuacao dos fundos de pensdo no Brasil comeca a ser efetivamente percebida como oportunidade a
partir do ano 2001, com o reconhecimento explicito dessa atividade mediante Lei Complementar (LC n. 109, de 29/05/2001). Até o governo Lula,
os fundos de pensdo gozavam de uma péssima reputacdo em razdo da auséncia de mecanismos de fiscalizaco e transparéncia. £ importante
destacar que, durante os governos Lula e Dilma, houve uma significativa mudanca de orientacao na utilizacdo dos fundos de pensao. Pode-se se
dizer que estes foram ressignificados através de sua conversao em um instrumento multifacetado de intervencdo - tal como previsto na LCn. 109
que reconheceu explicitamente a atividade dos fundos.

Produto de um “acordo ambiguo” estruturado durante os debates que originaram essa Lei, os fundos de pensdo, durante os
governos do PT, passaram a perseguir diferentes objetivos. Em primeiro lugar, tornaram-se importantes aliados da denominada “estratégia
neodesenvolvimentista” que sustentou as politicas econdmicas dos governos petistas, particularmente no sequndo mandato de Lula e no primeiro
de Dilma, a qual se fundamentava no estimulo ao mercado interno, via ampliagao do consumo, e na ampliagdo do papel do Estado na distribuicao
de renda e alocagdo de investimentos (BASTOS, 2012). Aqui os fundos de pensdo procuraram se estabelecer como importantes instrumentos de
financiamento de longo prazo (funding) ao desenvolvimento econdmico nacional mediante investimentos produtivos (Santana, 2017:60).°

Em segundo lugar, a maior participacdo dos sindicatos na gestao dos fundos de pensao poderia se constituir num instrumento de “luta contraa
finanga”e de“domesticacdo do capitalismo” (JARDIM, 2009), possibilitando, além da construgao de uma nova relagdo capitaltrabalho a partir da cogestdo
dos fundos - e de sua inversao em projetos de infraestrutura social e produtiva -, a entrada dos trabalhadores na burocracia estatal (D°ARAUJO, 2009).

Por fim, e 0 mais contraditdrio dos objetivos, é que os fundos de pensdo poderiam se constituir em instrumentos auxiliares a estratégia
de contencdo de gastos nos subsistemas publicos da previdéncia, RGPS e RPPS, visto que, apesar da “estratégia neodesenvolvimentista’, os pilares
da estabilidade macroecondmica, baseados na manutencdo elevada da taxa de juros, na realizacdo constante de superavits primdrios e num
sistema rigido de metas inflaciondrias, nunca foram desafiados pelos governos petistas.

Assim, aos poucos, e através de incentivos governamentais, os fundos foram abrindo “alternativas de saida’, de acordo com a célebre
andlise de Hirschman (1970), para os trabalhadores com as melhores remunerag6es e rendimentos constituirem seus prdprios fundos de pensao em
detrimento da previdéncia publica, convertendo-se, os fundos, em auxiliares do esforco fiscal de contencéo das despesas piblicas previdencidrias.

Um “acordo ambiguo’, portanto, incentivou a proliferacao da previdéncia complementar no pais durante os governos Lula e Dilma,
particularmente das entidades fechadas. Vale mencionar que esse acordo foi costurado a partir da construcao de uma imagem aceitavel dos
fundos de pensao, contemplando uma diversidade de interesses e objetivos (financeiros, desenvolvimentistas, sindicais, empresariais, individuais
e coletivos), sem que fossem reveladas as reais contradi¢oes advindas da conciliacao de tais objetivos.

Como mencionado, a reforma da previdéncia do governo Lula (Emenda Constitucional n.41, de 19 de dezembro de 2003), ao fixar um
teto de aposentadoria ao RPPS equivalente ao RGPS limitou as taxas de substituicao das aposentadorias e pensdes dos trabalhadores filiados aos
primeiros (servidores publicos), permitindo-lhes buscar taxas de reposicdo de renda mais elevadas nos fundos de pensao. Entretanto, é somente
no governo Dilma que a previdéncia complementar dos servidores é reqgulamentada. Em abril de 2012, a Lei n® 12.618 instituiu o regime de
previdéncia complementar para os servidores piblicos federais dos trés poderes e limitou o teto das aposentadorias no mesmo valor do RGPS.
Em setembro daquele ano, o Decreto n° 7.808 criou a Fundagdo de Previdéncia Complementar do Servidor Pdblico Federal (FUNPRESP), para
administrar os planos fechados do Executivo, Legislativo e Judicidrio, conferindo um impulso adicional a expansao dos fundos de pensao no pais.

8 Fundos organizados por entidades representativas, como sindicatos, cooperativas, associacdes, drgdos de classe e outras entidades de carater profissional, classista, e setorial.

9a partir de uma alianca estabelecida entre grupos empresariais nacionais e os bancos piblicos, sobretudo o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
defendia-se que os fundos de pensdo teriam capacidade de retomar o nivel de investimento do pais, viabilizando assim a geracao de empregos e o crescimento econdmico de
longo prazo (SANTANA, 2017).
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Como resultado do “acordo ambiguo” estruturado para viabilizar os fundos de penséo no pais, entre 0 ano de 2000 e 2016, verificou-se
um notavel crescimento dos planos de beneficios de cardter instituido, entre eles, os planos oferecidos pela Previ, Petros e Funcef (SANTANA,
2017:100).™ Atualmente, a previdéncia complementar associativa conta com 458 instituidores, entre sindicatos, conselhos de profissionais e
outras entidades classistas, que estao distribuidos em 70 planos instituidores operados por 21 fundos de penséo (PREVIC, 2019). De acordo com
os dados do primeiro semestre de 2018, as EFPC contavam com uma populagao protegida superior a 6,9 milhdes de pessoas, compreendendo
2,4 milhdes de participantes ativos, 632,9 mil aposentados, 179,9 mil pensionistas e 3,7 milhées de designados (pessoas indicadas pelo
participante ou assistido, que podem ter direito a beneficios). Quanto aos ativos acumulados dos fundos de pensao € possivel constatar, a partir
do grafico 1, que houve um crescimento real bastante expressivo entre os anos de 2005 e 2018, visto que a soma dos recursos saltou de 320
bilhdes em 2005 para 900 bilhdes em 2018.

Grafico 1-Total dos ativos dos fundos de pensao como % do PIB (2005-2018)

Evolucao dos Ativos X Percentual do PIB
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Fonte: IBGE/ABRAPP . Elaboracéo Prépria
0 ativo representa o disponivel + o realizavel + permanente. PIB referente ao |, I, lll e IV trim./2018

(abe destacar que ha um imenso potencial para o crescimento da FUNPRESP. Atualmente, a entidade conta com 52 mil participantes e
acumula um patrimdnio de R$ 503 milhdes, com potencial de superar a Previ (0 maior fundo de penséo do pais) dentro dos proximos 15 anos.
Segundo algumas estimativas, os fundos de previdéncia complementar dos trés poderes deverdo ter um patriménio liquido de mais de RS 160
bilhdes em 2038 (PREVIC, 2019).

No caso das EAPC, que puderam se expandir a partir da EC n°20/1998, verifica-se nas duas ultimas décadas um grande crescimento de
planos privados de previdéncia ofertados principalmente por bancos. Em 2018, por exemplo, constata-se que os seus fundos mais conhecidos, o
Plano Gerador de Beneficios Livres (PGBL) e Vida Gerador de Beneficios Livres (VGBL), possuiam um patrimdnio liquido de mais de RS 730 bilhdes
(gréfico 2). Ainda sobre essas duas modalidades, constata-se que entre 2004 e 2012, o ndmero de participantes dos planos PGBL cresceram a
uma média anual de 12%, e 0 VGBL 24%. 0 crescimento significativo destes tltimos é estimulado por alguns fatores como: tratamento tributdrio
diferenciado — mediante isencdes fiscais -, livre escolha do tipo de fundo no qual os recursos serdo aplicados (renda fixa ou percentual em
renda varidvel), portabilidade e transparéncia. Como sao “produtos” destinados a complementar a aposentadoria do RGPS, estes planos atraem
trabalhadores com maiores rendas. E exigem contato com prestadores de servicos financeiros.

10 05 maiores fundos previdencidrios do pais, vinculados respectivamente aos funciondrios do Banco do Brasil, da Petrobras e da Caixa Econdmica Federal.
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Grafico 2- Evolugao da Provisao dos Fundos PGBL e VGBL no Brasil (2001-2018) (Em R$ bilhdes)

Provisao matematica de beneficios a conceder (FUNDOS)
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(abe destacar que desde 2016, com a ascensdo de governos conservadores, inaugura-se uma nova conjuntura de reformas no sistema de
previdéncia social. Estas vém sendo perseguidas através de propostas bastante restritivas, trazendo iniciativas mais contundentes no sentido de
instrumentalizar a previdéncia complementar para finalidades de implementacao de um regime de capitalizacdo individual no pais.

A Proposta de Emenda a Constituicao (PEC 287/2016) enviada ao Congresso Nacional pelo governo Michel Temer (2016-2019) pretendia
unificar as regras de acesso as aposentadorias, reduzindo o valor dos beneficios previdencidrios a patamares minimos. A proposta previa a adoao
da aposentadoria por idade (65 anos), desconsiderando as desigualdades de género e de situagdes de trabalho. Em compasso com as reformas
anteriores, a PEC287/2017 também abria um considerdvel espaco de atuacao para a previdéncia complementar: obrigava os estados e municipios
a criar regimes complementares de previdéncia para os seus servidores, permitindo que fossem contratados planos abertos, oferecidos por
entidades do sistema financeiro (DIEESE/ANFIP, 2017)".

Apesar de 0 governo Temer ndo ter conseguido lograr a aprovacao da sua reforma previdencidria, duas medidas conspiraram abertamente
contra o arcabouco dos direitos sociais constitucionais, do qual a previdéncia é parte integrante. A primeira foi a aprovacdo de uma reforma
trabalhista em 2017 (Lei n° 13.467). Nao se deve subestimar o alcance dessa reforma, pois ela visa desestruturar a base sindical que se constituiu
em torno do sistema publico previdencidrio e afetar negativamente as fontes de financiamento da previdéncia social. A sequnda medida, a
Emenda Constitucional n° 95 de 2016 (EC 95/2016), fixou por 20 anos um teto para o crescimento das despesas publicas, constitucionalizando
as metas da austeridade até 2036. Como apontam alguns especialistas, a finalidade dessa medida € acirrar o conflito distributivo dentro do
orcamento piblico, comprimindo o espaco fiscal para as despesas com sequridade (OREIRO, 2018). Assim, através da manipulacdo de um
instrumento de limitacdo constitucional das despesas piblicas, 0 governo passa a “fabricar uma escassez de recursos” para criar disputas entre os
setores de politica social - no caso, educacao, satde e assisténcia contra a previdéncia social -, levando o conflito distributivo dentro do orcamento
publico ao limite para induzir a sociedade a aceitar uma reforma da previdéncia mais radical (OREIRO, 2018).

A (ltima proposta de reforma previdencidria esta atualmente em curso, sendo uma promessa de campanha do atual presidente Jair
Bolsonaro. Enviada ao Congresso no inicio de 2019, a PEC n° 06/2019 busca desconstitucionalizar as regras do sistema previdencidrio brasileiro.
A proposta estabelece regras de idade minima para as aposentadorias no RGPS (62 e 65 anos, mulheres e homens respectivamente) e taxas de
substituicdo bastante restritivas (o valor da aposentadoria corresponderd a 60% da média dos salrios de contribuicdo, acrescida de 2% para cada
ano que exceder aos 20 anos de contribuicao, exigindo 40 anos de contribuicao para o recebimento integral do beneficio). Para o RPPS, merece
destaque o estabelecimento de aliquotas escalonadas de contribuicao previdencidria sobre o saldrio dos servidores publicos, que podem chegar a
22%. No que se refere a aposentadoria rural, a proposta prevé a adogao de idade minima de 60 anos, sendo necesséria a exigéncia de 20 anos de
trabalho para o recebimento do beneficio (exigindo contribuicdo de R$ 600,00 anuais por grupo familiar). Para 0 BPC, a PEC n® 06/2019 prevé que
o valor destinado aos idosos seja de R$ 400,00 para quem tem 60 anos, chegando ao valor do saldrio minimo somente para quem tiver 70 anos.

11 A PEC 287 encontrou enorme resisténcia na sociedade civil e no préprio Congresso Nacional. Diante das dificuldades de sua aprovacao, a Comissdo Especial da Cdmara dos
Deputados aprovou versdo substitutiva em novembro de 2017, surgindo assim a Emenda Aglutinativa a PEC 287/2017, que também néo foi aprovada.
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Nao resta duvida de que um dos pontos mais polémicos contidos na PEC-06 € a instituicdo de um regime de capitalizacdo individual
no pais, a ser requlamentado por lei complementar. Defendida com unhas e dentes pelo atual Ministro da Fazenda - um entusiasta do modelo
previdencidrio chileno de capitalizacdo individual, e com forte transito no mercado financeiro -, a adogao do regime de capitalizacdo - uma das
pecas centrais da proposta do governo para a chamada “Nova Previdéncia” - merece atencao, pois pretende constitucionalizar essa modalidade e
alterar radicalmente a estrutura de financiamento e provisao do sistema previdencidrio brasileiro.

Contudo, os estilos decisionistas do presidente e do seu ministro da fazenda, junto a impopularidade dessas medidas, vém colocando a
PEC-06 em rota de colisdo com o Congresso. Em sentido contrério ao governo, o relatério substitutivo, apresentado na Comissao Especial da (dmara
dos Deputados em 13 de junho de 2019, retirou vdrios pontos polémicos contidos na proposta original, entre eles destacam-se: a supressdo da
criagdo do regime de capitalizacao; a preservacao da atual idade de aposentadoria dos trabalhadores rurais e a eliminacao da exigéncia de
contribuicdes anuais de R$600,00; e a anulacdo das alteracdes previstas para o BPC (DIEESE, 2019).

As resisténcias as medidas mais polémicas indicam que dificilmente a proposta original sera aprovada, embora o relatdrio substitutivo
deixe margem para a introdugao de instrumentos mais controversos, como a previdéncia privada, através de leis complementares. Uma novidade
do relatdrio, entretanto, é a permissdo para que a administracdo da previdéncia complementar dos servidores estaduais e municipais seja feita
através das EAPC, sem exigéncia de licitacdo, o que favorece a expansao do mercado privado de previdéncia (DIEESE, 2019).

Enfim, diante dos impasses gerados pelo presidente Bolsonaro em sua falta de articulacdo com o Congresso, e em face da oposicao
dos interesses organizados, para que 0s novos instrumentos que pretendem incentivar a previdéncia privada sejam de fato implementados,
inevitavelmente eles terao de passar por novos “acordos ambiguos”.

Resta saber se apds esses acordos a previdéncia publica sobreviverd, ainda que sofra algumas modificacdes, ou se ela se tornard uma
vaga lembranca daquilo que ela representou desde o seu advento na década de 1930, quando se constituiu num importante instrumento de
protecao social para os trabalhadores brasileiros.

CONCLUSAO

Este trabalho destacou a influéncia dos instrumentos de politica publica nos processos de reforma previdencidria, enfatizando a acao
desses instrumentos num contexto de mudanca provocada por fortes restricdes orcamentarias e pela expansao de arranjos privados de bem
estar. Apesar dos efeitos path dependence acumulados de politicas pregressas e da resisténcia dos interesses organizados, os sistemas piblicos
previdencidrios de diversos paises vém alterando gradualmente sua fisionomia sem passar por mudancas radicais, gracas a introdugao de alguns
instrumentos alternativos, como a previdéncia complementar privada.

No caso brasileiro, a introducdo de novos instrumentos de politica publica produziu mudangas marginais, porém significativas, no
sistema previdencidrio do pais. Estas, até o presente momento, dispensaram solugdes radicais do ponto de vista ideolégico.

Entretanto, a utilizacao de instrumentos especificos, no curso das reformas empreendidas desde a década de 1990, afetou diretamente
o sistema previdencidrio, produzindo algumas mudancas incrementais, quais sejam: a diminuicdo das taxas de reposicao de renda no sistema
publico previdencidrio; a fixacdo de um teto para o recebimento das aposentadorias dos servidores publicos; e o reconhecimento explicito
da previdéncia complementar como parte integrante do sistema previdencidrio. Embora esses instrumentos tenham sido implementados
de forma gradual, nao desafiando a hegemonia do pilar publico de reparticdo do sistema previdencidrio, eles incentivaram a expansdo da
previdéncia complementar.

As reformas previdencidrias promovidas no Brasil abriram um precedente para a expansao dos fundos de pensdo ao introduzirem
medidas restritivas que diminuiram a atratividade dos fundos da previdéncia piblica. Desde entao, a previdéncia complementar, que organiza os
fundos de capitalizacao das entidades abertas e fechadas, tornou-se uma alternativa real de complementagao dos rendimentos de aposentadoria
para os trabalhadores que querem receber beneficios superiores aos valores fixados pelo teto do RGPS.

Conforme visto, a legislagdo que regulamentou a previdéncia complementar no Brasil possibilitou que esta se transformasse num
instrumento multifacetado de intervengdo; ao mesmo tempo em que conferiu “regras de transparéncia” e “boas praticas” para a gestao dos fundos
de pensao, reconhecendo explicitamente essa atividade, também transformou os fundos em importantes instrumentos de politica econdmica e
de autogerenciamento dos riscos.
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Deve-se ressaltar que o reconhecimento explicito da previdéncia complementar, como um pilar estruturante do sistema previdencidrio
brasileiro, somente se tornou possivel através de “acordos ambiguos”. Nesse sentido, constatou-se que as medidas restritivas adotadas desde o
inicio das reformas, ao lado dos “acordos ambiguos” forjados entre o governo e os interesses organizados para instrumentalizar os diferentes usos
dos fundos de pensao, influenciaram o processo de expansao da previdéncia complementar no pais.

(abe ainda destacar, como Ultimo comentario, que esse processo de expansao tenderd a se acelerar em consequéncia das medidas
restritivas recentemente adotadas. Estas, além de comprimirem o espaco fiscal para o crescimento dos gastos com seguridade social, através

de limites constitucionais ao crescimento das despesas publicas, vém incentivando os grupos de classe média a se deslocar para os arranjos
previdencidrios de capitalizacao, como uma alternativa a “faléncia” do sistema publico previdencidrio.
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0 BNDES NA ESTRUTURACAO DOS ESPACOS URBANOS NEOLIBERALIZADOS:
UMA ANALISE DO PAPEL DO BANCO NO SANEAMENTO AMBIENTAL (2002-2018)

DEBORAH WERNER (IPPUR/UFRJ)
CARLA HIRT (IFRJ)

Resumo: 0 artigo tem como objetivo compreender o lugar e o papel do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)
no processo de neoliberalizacao do espaco urbano, tomando como objeto de anélise sua atuacao na drea de saneamento bdsico. Para tanto,
além dos marcos legais, analisou-se a atuacao do banco nas operages de crédito para a provisao de saneamento bésico no periodo 2002-2018,
assim como seu papel na estruturacdo de projetos de concessdo e privatizacao, a partir da entrevista realizada com a Superintendente da Area de
Saneamento Basico. Diante dos novos arranjos regulatdrios e institucionais, a andlise das operagdes de crédito do BNDES permite compreender sua
contribuicdo junto a entes federados na prestacao de servios publicos de saneamento e 0s novos espacos de Estado, a partir das transformagoes
na relagao com o mercado.

Palavras-chave: processo de neoliberalizacao; saneamento bdsico; BNDES

INTRODUCAO

A inflexdo neoliberal ocorrida no Brasil a partir da década de 1990 promoveu reestruturacdes institucionais e alteracdes de marcos
regulatdrios capazes de transformar as relacdes entre Estado, economia e territdrio. Tais mudangas podem ser entendidas a partir da ideia de
reescalonamento da acdo estatal e constituicao de novos espacos de Estado (Brenner, 2004). Tomando como objeto de andlise a atuacdo no
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) no financiamento do saneamento basico', o artigo busca contribuir para a
compreensdo das mudancas ocorridas nas relagdes entre entes estatais e iniciativa privada, e seus desdobramentos na oferta deste servico
publico. Justifica-se tal andlise pela importancia do saneamento bésico para a qualidade dos espagos urbanos brasileiro, vis-a-vis a deficiéncia
historica em sua provisdo, o que leva ao questionamento quanto ao papel desempenhado pelo banco para seu financiamento. Reconhece-se
que o banco poderia contribuir para reduzir a desigualdade socioespacial que se expressa neste servico, considerando que parcela expressiva da
populagdo brasileira nao lhe tem acesso.

Tdentificou-se como saneamento as atividades o abastecimento de dgua potdvel; 0 esgotamento sanitdrio; a limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; e a drenagem e
manejo das dguas pluviais urbanas, conforme Lei n® 11.445, 2007.
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Esta pesquisa buscou compreender o atual cendrio da cobertura de saneamento basico no Brasil, para entdo analisar os marcos legais
e 0s contratos de crédito realizados pelo Banco, voltados para a provisdo de saneamento bésico no periodo 2002-2018. Considerou-se ainda a
entrevista realizada com a Superintendente da Area de Saneamento do BNDES, importante para se compreender a atuacdo recente da instituicao.

Diante dos novos arranjos requlatdrios e institucionais, a analise das operagdes de crédito do BNDES contribui para compreender o papel
do banco junto aos entes federados para a prestacdo deste servico. Brenner (2004) argumenta que o conceito genérico de Estado se tornou cada
vez mais problemético, e que a nogdo de estatalidade (statehood) ofereceria uma base mais rigorosa para dar conta das instituibes politicas
modernas. Para o autor, ndo ha um simples redimensionado do Estado como tal. E preciso compreender o poder do Estado compreendendo
institucionalidades nacionais, e também sub e supranacionais, em configuracdes mais policéntricas, multiescalares e ndo isomérficas. Essa
estatalidade vém superando as politicas estratégicas que tiveram um importante papel ao longo do século XX, que visavam estabelecer uma
hierarquia centralizada e nacionalizada do poder do Estado (BRENNER, 2004, p. 4).0 autor defende também que ha uma ressurgéncia urbana
e regional, sob o processo de neoliberalizacdo — que requer a intensificacdo da integracao geoecondmica, interagdes econdmicas incorporadas
localmente, enquanto pré-requisitos bdsicos para a acumulacdo de capital globalizado (SASSEN, 1991, apud BRENNER, 2004, p. 6). Essa
ressurgéncia de economias urbanas e regionais nao pode ser devidamente apreciada em modelos “estadocéntricos” que “enjaulam” as atividades
econdmicas em unidades territoriais de escala nacional fechadas em si mesmas (p. 6).

0 processo de neoliberalizacao, portanto “representa uma tendéncia historicamente especifica, desenvolvida de maneira desigual,
hibrida e padronizada de reestruturacao regulatria disciplinada pelo mercado” (PECK, THEODORE & BRENNER, 2012, p. 18), na qual os processos
de mercantilizacao e de difusao da ldgica de mercado sao mediados por instituicdes do Estado em uma variedade de arenas politicas. Ou seja:
neoliberalizacao ndo esté relacionada com desregulamentacdo ou falta de intervencdo do Estado. Ao contrério, a neoliberalizacdo expressa-se
como uma forma particular de reorganizacao requlatdria, que envolve a recalibracao de modos de governanca institucionalizados e alteram
as relagdes Estado-economia. Trata-se de uma articulacao relacional que envolve uma série sucessiva de projetos neoliberalizantes: alteracoes
regulatorias, institucionais e ideoldgicas que desencadeiam, por sua vez, novas séries subsequentes de reestruturagdes.

Isto posto, houve um esforco para compreender o lugar e o papel do BNDES no processo de neoliberalizagdo do espago urbano, com énfase
no saneamento bdsico, considerando o reescalonamento da estatalidade, o “Estado, as decisdes intertemporais e interespaciais, e as complexas
cadeias de reacdo a decisdes tomadas por agentes e sujeitos produtores do espao social em miiltiplas escalas espaciais” (BRANDAO, 2011, p. 26).

0 artigo tem 5 secdes, além da parte introdutdria. A primeira apresenta os principais instrumentos legais que organizaram, a partir da
(onstituicdo Federal de 1988, a provisao do saneamento basico no Brasil, com o intuito de apresentar as reestruturacdes requlatdrias orientadas
pelos processos de neoliberalizagdo no pais. A sequnda se¢do apresenta, com base no Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), alguns
dados sobre a prestacao desse servico, considerando a escala macrorregional. A terceira secdo analisa a atuacao do BNDES no financiamento ao
saneamento ambiental entre 2002-2018, para entdo compreender, a partir da analise da entrevista realizada com a Superintendente da Area de
Saneamento Ambiental no BNDES, a recente atuacao do banco com vistas a atracao do investimento privado no saneamento. A dltima se¢ao é
guardada as consideragdes finais.

PRINCIPAIS MARCOS LEGAIS NO SANEAMENTO BASICO P0S-1988

Para se compreender a oferta de saneamento bdsico sob a perspectiva da neoliberalizacdo é importante analisar os processos que
estabeleceram os novos marcos legais e novos arranjos politico-institucionais nao somente no setor de saneamento, mas na oferta de servicos
publicos e na gestao de equipamentos publicos em geral. O processo de neoliberalizacdo se caracteriza por promover a mercantilizacao daqueles
bens e servicos antes tomados como publicos no arranjo regulatdrio predominante no periodo fordista ou do Estado de bem-estar social. Para
tanto, promove alteragdes nos marcos legais que reconfiguram os servicos e equipamentos publicos como novas fronteiras de acumulagdo
capitalista, adequando-os a reestruturacdo regulatdria disciplinada pelo mercado e permitindo uma integracdo geoecondmica através da
incorporacao local a acumulagdo de capital globalizado.

No Brasil, as transformagdes quanto ao padrao de provimento de servicos piblicos remontam ao fim da década de 1980, tendo como
expressao a propria Constituicdo Federal, em seu artigo 175 referente a concessao e permissao da prestacao de servicos pablicos:

Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacao,
a prestacdo de servicos pablicos (Constituicao Federal de 1988).
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A requlamentacdo deste artigo viria com a Lei das Concessoes (lei n° 8.987, de 1995), que determina que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderao delegar a prestacao de servicos publicos e obras publicas, mediante licitacao na modalidade concorréncia a
pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade de desempenho, por conta, risco e prazo determinado.

Na mesma década foi instituido o Programa Nacional de Desestatizacao (lei 8.031, de 1990), cujos objetivos envolviam entre outras
acoes: i) transferir para a iniciativa privada atividades “indevidamente exploradas pelo setor pdblico”; ii) permitir a retomada dos investimentos
nas empresas e atividades que vierem a ser transferidas a iniciativa privada; e ii) permitir que a administracao piblica concentre seus esforcos nas
atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecugao das prioridades nacionais (...) (Lei n° 8031, de 12 de abril de 1990).

(aberia ao BNDES gerir o Fundo Nacional de Desestatizacao; aos estados endividados seriam concedidos empréstimos por parte do banco,
mediante adesao ao PND. A lei 9.491, de 1997, revoga a lei 8.031, de 1990, e estabelece em seu artigo 2° as empresas objeto de desestatizacao:
empresas, inclusive instituicdes financeiras, controladas direta ou indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo;
empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao controle direto ou indireto da Unido; servicos pdblicos objeto de
concessao, permissao ou autorizacao; instituicdes financeiras pablicas estaduais que tenham tido as a¢oes de seu capital social desapropriadas; e
bens mdveis e imdveis da Uniao (lei 9.491, de 9 de setembro de 1997).

0 Programa Nacional de Desestatizacdo e a lei de Concessdes consolidariam as bases para a atuacao de empresas privadas na prestacao
de servicos publicos no pais, mediante concessdo ou permissado. Concomitantemente aos marcos legais, foi implementada a reforma do Estado,
conduzido por Luiz Carlos Bresser Pereira, a frente do Ministério da Administracao Publica e Reforma do Estado (MARE).

A reforma do Estado pregava o ajustamento fiscal e duradouro; as reformas econdmicas orientadas para os mercados, capazes de
promover condi¢bes de competitividade frente a concorréncia internacional; a reforma da previdéncia; a inovagao dos instrumentos de politica
social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os servicos sociais; e as alteracdes com vistas a melhorar a
capacidade do Estado em implementar de forma eficiente as politicas ptblicas (COSTA, 2008).

Conforme o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE, 1995),

Areforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicao do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento econdmico e social, para se tornar seu promotor e regulador. 0 Estado assume um papel menos executor ou prestador
direto de servicos mantendo-se, entretanto, no papel de requlador e provedor destes. Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento
das suas fungdes de regulacao e de coordenagdo, particularmente no nivel federal, e a progressiva descentralizacdo vertical, para os niveis
estadual e municipal, das fungdes executivas no campo da prestacdo de servicos sociais e de infraestrutura (PDRAE, 1995, p.4).

Jana década de 2000, como parte das reformas estruturantes centradas no controle fiscal, é estabelecida a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000). Esta lei alteraria a atuacdo dos entes federados na provisao de servicos publicos, ao determinar
normas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e imposicao de regras a condugao das finangas publicas, enfatizando a acdo planejada e
transparente na administracao publica, de maneira a estabelecer constrangimentos aos gastos publicos. A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe
a nogdo de equilibrio nas contas primarias, aquele que prescinde de operagdes de créditos, ou seja, sem aumento da divida publica, de modo que
os entes federados gastem apenas o que arrecadam (NASCIMENTO, 2014).

Em 2004, foi instituida a Lei n°11.079, de 2004, que requlamenta as concessdes de Parcerias Publico-Privadas (PPP) no Brasil. Ao lado
da lei de concessdes, a nova regulamentacao ampliaria a possibilidade de participacdo de empresas privadas nos servicos publicos uma vez que
permitiu a associagdo das mesmas com empresas controladas pelo Estado. Ao lado das parcerias publico-privadas, foram estabelecidas, por meio
da Lein°11.107, de 2005, as normas gerais de contratacdo de consdrcios publicos por parte de Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A lei
permite que o consércio publico seja contratado pela administracao direta ou indireta dos entes da Federacao consorciados, dispensada a licitacao.

Especificamente com relagdo ao saneamento, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu como competéncia da Unido instituir diretrizes
para o desenvolvimento urbano, incluindo habitacao, saneamento e transportes urbanos (Art. 21, inciso XX). Com relacao aos programas de
construcdo de moradias e melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento bdsico, estabeleceu competéncia comum a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (Art. 23, inciso IX)2.

2 Quanto ao periodo anterior ver Braga, Medici e Arretche (1995) e Britto (2001).
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As diretrizes nacionais e a Politica Federal de Saneamento Basico seriam objeto da Lei n° 11.445, de 2007, quase 20 anos apds a (arta
Magna. 0 marco regulatério adotou um amplo conceito de saneamento bésico, englobando: i) 0 abastecimento de dgua potével; ii) 0 esgotamento
sanitdrio; iii) a limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; e iv) drenagem e manejo das dguas pluviais urbanas.

Além disso, a lei estabeleceu entre os principios fundamentais a universalizacao do acesso, bem como conferiu prioridade para
atendimento das fungdes essenciais relacionadas a satide pdblica, ampliagao do acesso dos cidadaos de baixa renda aos servicos e ado¢ao de
subsidios tarifarios e nao tarifarios para os usudrios e localidades que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala econdmica para cobrir 0
custo integral dos servicos.

Com relacdo a titularidade, estabeleceu municipios e distrito federal, ao passo que permitiu que os mesmos delegassem a organizagdo,
requlacao, fiscalizacao e prestacao desses servicos a consércios publicos e convénios de cooperacao entre entes federados, conforme art. 241 da
Constituicdo Federal e Lei 11.107, de 2005.

Por meio do marco legal, estabelece-se o papel essencial do Estado e o carater de servico piblico ao saneamento, bem como sao definidas
regras claras para a delegacao dos servicos, dentre as quais a necessidade de planos municipais e de consulta publica; e o reconhecimento do
controle social como um dos instrumentos da gestao” (BRITTO, 2012, p. 9). Conforme a autora, a pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC),
de 2011, realizada pelo Instituto Brasileiro de Pesquisa e Estatistica (IBGE) identificou que 3.114 municipios, em um universo de 5.565, em 2011,
nao adotaram nenhum mecanismo de controle social dos servicos de saneamento bdsico, o que corresponde a 56% dos municipios brasileiros.
Esse dado revela a importancia de se garantir a participagdo social e o reconhecimento da dimensdo politica que envolve a oferta, a qualidade e
a acessibilidade deste servico publico fundamental.

Mais recentemente, a proposta de alteracao do Marco Regulatdrio do Saneamento foi objeto das Medidas Provisérias 844 e 868, de
2018, que estabeleceram a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) como agéncia requlatéria do servico, substituindo a atribuico dos municipios na
regulamentacdo de dguas e esgotos. A ANA ficaria responsdvel pela requlacdo tariféria e o estabelecimento de mecanismos de subsidio para a
populacdo de baixa renda. Ainda, os contratos de saneamento passariam a ser estabelecidos por licitagdo, de modo a facilitar a constituicdo de
PPP. Outra medida seria a proibicdo de contratos de programa, o que interdita a atuagdo de consorcios publicos na drea de saneamento basico
(Congresso Nacional, 2019)

As Medidas Provisdrias foram arquivadas. Em substituicao, foi proposto o Projeto de Lei 3235/2019, que estabelece o novo marco legal
do saneamento bdsico. Entre as medidas estd a proibicao aos municipios de contratarem diretamente estatais de saneamento com dispensa de
licitagdo e novos prazos para que municipios implementem aterros sanitdrios. A principal critica ao projeto de lei é o cardter privatista que confere
a0 servico de saneamento, ao abrir o setor para a atuacao de empresas privadas; a proibicao dos contratos de programa, que permitiam que os
municipios contratassem empresas estatais ou consorcios sem licitagao; e 0 impacto sobre os municipios de baixa renda, nao atraentes a iniciativa
privada. Os deputados opositores a medida afirmam que, ao permitir o avano dos contratos de concessdo, o projeto tende a levar o pais a uma
situacao de maior precariedade, visto que a iniciativa privada ndo se interessaria pelas regides em que se registram os déficits na prestacdo do
servico (Brasil de Fato, 2019).

0s marcos legais ora expostos evidenciam processos de reestruturacdo, reescalonamento e re-requlamentacdo impressas pelas reformas
neoliberais (BRENNER, 2013), geradoras de transformagdes no ambito da administracdo publica, sobretudo a partir da década de 1990, capazes
de estabelecerem novas relac6es entre o ptblico e o privado no Brasil no ambito da prestacdo de servicos publicos. Tanto pela via da alteracao
dos marcos legais, como pela via dos estudos realizados pelo BNDES para viabilizar a privatizacao de servicos de saneamento, os processos de
mercantilizacdo e de difusdo da ldgica de mercado estao sendo arranjados em uma variedade de arenas politicas através de instituicdes do Estado.
Verifica-se, nesse contexto, que a drea de saneamento bdsico é a mais recente fronteira de alteragdes legais nos processos de neoliberalizacao em
curso no pais desde a década de 1990.
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Klink e Barcellos de Souza (2016) afirmam que

0 estudo da provisao de infraestrutura urbana tem o potencial de langar luz sobre diversos temas de interesse relacionados a governanca,
quais sejam: a mudanqa da estrutura de propriedade das empresas, decorrentes da reestruturagao produtiva no setor e sua financeirizacdo;
0 desafio regulatdrio nos setores analisados; os novos arranjos contratuais envolvendo as concessiondrias e o poder publico em vérios
niveis de governo e empresas pblicas; os processos de fragmentagao do espaco e novas formas de segregacao resultantes dos problemas
de conectividade das redes; os modelos de governanca “glocal” envolvendo atores locais, regionais, nacionais e supranacionais diante
do surgimento de um mercado global de projetos e uma “nova era” de investimentos em infraestrutura, na qual as provisdes de
infraestrutura ao redor do mundo estdo se transformando crescentemente em produtos financeiros. A constitui¢do da infraestrutura
materializa e frequentemente reforca os conjuntos de relagdes de poder dentro das sociedades urbanas. Torna-se necessdrio desvendar as
formas pelas quais os interesses em torno da infraestrutura motivam certos grupos de elite a mobilizar poder para alcancar seus objetivos
(KLINK E BARCELLOS DE SOUZA, 2016, p. 291).

Portanto, compreender o papel do BNDES no processo de neoliberalizacao do saneamento bdsico no Brasil permite revelar, a partir da
andlise em mdltiplas escalas, as intengdes e interesses em torno das alteraces legais e institucionais em curso.

SANEAMENTO BASICO NO BRASIL CONTEMPORANEOQ

Nesta secdo serao apresentados dados referentes a coleta e tratamento do esgotamento sanitdrio, bem como dados da oferta de dqua
potdvel no Brasil. Sequndo dados do Plano Nacional de Saneamento Bdsico (Plansab) de 2019, a cobertura de servico de abastecimento de dgua
potdvel é maior do que a cobertura de servico de esgotamento sanitario.

No que se refere ao percentual de domicilios atendidos com abastecimento de dgua, por forma de atendimento, 85,7% dos domicilios
brasileiros sao atendidos por rede com canalizagdo interna ou na propriedade e 9,9% por po¢o ou nascente com canalizagdo interna (Figura 1).
Com relacdo ao esgotamento sanitdrio, por forma de afastamento, verifica-se que 66,5% dos domicilios sdo atendidos por rede geral de esgoto
ou pluvial, e 15,6% por fossa séptica. O restante tem como forma de afastamento a fossa rudimentar ou vala, rio, lago, mar ou outro destino.
Portanto, a universalizacdo do adequado servico de esgotamento sanitério coloca-se como um desafio a ser enfrentado pela politica publica.

Figura 1: Percentual de domicilios atendidos com abastecimento de dgua, por forma de atendimento, e de domicilios atendidos com esgotamento
sanitario, por forma de afastamento, no Brasil, em 2017, sequndo dados da PNAD-Continua
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Fonte: Plansab (2019)

Por outro lado, verifica-se uma diferenca significativa entre a cobertura destes servicos nos espagos urbanos e nos espacos rurais do pais. No
que diz respeito ao abastecimento de dqua, nas dreas urbanas, o atendimento por rede com canaliza¢do interna ou na propriedade, ou por pogo ou
nascente com canalizacao interna é de 98,6%, em 2017, com uso predominante de rede em 93,8% dos atendimentos. Nos domicilios rurais, por sua
vez, predomina a utilizacao de poco ou nascente com canalizagdo interna, identificada em 43,1% dos domicilios rurais em 2017 (figura 2).
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Figura 2: Percentual de domicilios atendidos com abastecimento de dgua, por forma de atendimento, nas dreas urbana e rural do Brasil, em 2010
e 2017, sequndo dados do Censo e da PNAD-Continua.
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Fonte: Plansab (2019)

Além das desigualdades entre dreas urbanas e rurais, verifica-se ainda as desigualdades regionais: nos domicilios urbanos das
regioes Nordeste, Sudeste, Centro-Oeste e Sul, o atendimento por rede com canalizacao interna ou na propriedade, ou por pogo ou nascente
com canalizagdo interna abrange a quase totalidade dos municipios (acima de 99%). J4 a regido Norte, ainda que tenha reduzido o déficit no
abastecimento por essas formas de atendimento entre 2010 e 2017, o atendimento estd abaixo de 80% (Figura 3). Por outro lado, com mais de
975 mil domicilios urbanos sem atendimento, a macrorregido Nordeste € a que possui 0 maior déficit em termos absolutos.

Figura 3 - Percentual de domicilios urbanos atendidos com abastecimento de dgua, por forma de atendimento, no Brasil e nas macrorregides, em
2010 e 2017, sequndo dados do Censo e da PNAD-Continua
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Fonte: Plansab (2019)

No que diz respeito a0 esgotamento sanitdrio, as diferencas entre a drea urbana e drea rural também sao identificadas. Na drea urbana
a rede geral de esgoto ou pluvial permanece como a principal forma de afastamento do esgoto sanitério, tendo aumentado de 64,1% para
75,2% entre 2010 e 2017. 0 atendimento por fossa rudimentar e valas, rios, lagos ou outro destino, por sua vez, correspondem a 9,9% e 1,6%,
respectivamente, o que significa que 7,0 milhdes de domicilios apresentam déficit de atendimento. Ja na drea rural predominam as fossas
rudimentares e valas, rios, lagos ou outro destino, com 48,6% e 11,7%, respectivamente, apesar do aumento de 13,9% para 32% de fossas
sépticas entre 2010 e 2017 (figura 4).
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Figura 4: Percentual de domicilios atendidos com esgotamento sanitério, por forma de afastamento, nas dreas urbana e rural do Brasil, em 2010
e 2017, sequndo dados do Censo e da PNAD-Continua.
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Fonte: Plansab (2019)

No que tange ao esgotamento sanitario em domicilios urbanos, em termos macrorregionais, € possivel observar que Sudeste possui a
maior cobertura de saneamento — com 93,4% de domicilios atendidos com fossa séptica ou rede geral de esgoto ou pluvial em 2017. Apesar da
reducdo de 59,4%, em 2010, para 29,2% em 2017, 0 maior déficit relativo ocorre na macrorregiao Norte. Em termos de déficit absoluto o mesmo
é verificado na regido Nordeste, “com 3,0 milhdes de domicilios urbanos utilizando formas inadequadas de afastamento dos esgotos sanitarios”
(BRASIL, 2019, p. 33). (Figura 5).

Figura 5. Percentual de domicilios urbanos atendidos com esgotamento sanitario, por forma de afastamento, no pais e nas macrorregioes,
sequndo dados do Censo e da PNAD-Continua
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Fonte: Plansab (2019)
Quanto ao percentual do esgoto gerado que é tratado, a média geral do Pais que era de 37,8%, em 2010, passa para 46,0% em 2017.

Apenas no Nordeste houve reducao no indice (de 36,2% para 34,7%). Em 2017 o Centro-Oeste apresentou o maior percentual de esgoto gerado
que é tratado, 52,0%. J& o Norte apresentou o menor percentual, 22,6% (Figura 6).
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Figura 6: indice de tratamento dos esgotos gerados no Brasil e nas macrorregides, em 2010 e 2017, sequndo dados do SNIS.
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Fonte: Plansab (2019)

Quanto aos residuos sdlidos, o Plano identifica que em 2010, 70,8% dos municipios brasileiros destinavam seus residuos solidos
domiciliares para lixao ou aterro controlado; em 2017 esse percentual passa para 59,3%. Ja os municipios que destinavam seus residuos sélidos
para aterro sanitdrio, o percentual passa de 29,2% para 40,7% (Plansab, 2019). Por esse aspecto, verifica-se que ocorreu a ampliacdo de aterros
sanitdrios no pais a partir da lei n° 11.445, de 2007.

Em linhas gerais, observam-se os sequintes aspectos: i) ha uma diferenca significativa na cobertura de abastecimento de dgua no pais,
se comparada a cobertura de coleta e tratamento de esgotamento sanitdrio; ii) verificam-se diferencas entre as coberturas em dreas rurais e
dreas urbanas; e iii) persistem as desigualdades macrorregionais, seja na oferta de servicos de abastecimento, seja no esgotamento sanitario,
este sendo ainda mais acentuado.

Com o intuito de compreender como o BNDES tem atuado desde 2002 na provisao de saneamento basico do pais, serao analisados os contratos
de empréstimos da instituicao destinados as entidades da administracao publica direta, indireta e as concessiondrias. Serao identificados o perfil do
financiamento, a destinacéo, os beneficirios e o setores contemplados, de maneira a compreender como 0 BNDES foi articulado as acbes governamentais
nos estados e municipios brasileiros, a partir das possibilidades resultantes dos marcos requlatérios vigentes. Portanto, busca-se investigar o papel
desempenhado pelo banco na construgdo do espago urbano brasileiro a luz das transformagdes advindas do processo de neoliberalizacao.

A ATUAGAO DO BNDES NO SANEAMENTO AMBIENTAL AO LONGO DAS DECADAS DE 2000 E 2010

Com ointuito de compreender a atuagdo do banco nos servios pablicos, foram analisados os contratos de financiamento para saneamento
ambiental, entre 2002 e 2018. 0 objetivo é compreender como 0 banco foi articulado as politicas de provisdo de saneamento basico no pais, diante
das desigualdades macrorregionais identificadas, assim como a crescente participacdo de empresas privadas na provisao desses servicos.

Foram analisados os contratos, cujo instrumento financeiro foram as linhas de crédito para Saneamento Ambiental, Saneamento
A e Saneamento B3. No universo de 18.471 contratos, cujos valores contratados totalizam R$808,34 bilhdes, entre 2002-2018, as operacdes
relacionados ao saneamento ambiental totalizam 383 contratos, o que corresponde a 2,07% dos contratos e somam R$11,84 bilhoes, 1,36%
dos valores contratados no periodo. Por esse aspecto, verifica-se que a atuagdo do banco, no que se refere ao financiamento do saneamento
ambiental, é ainda pouco expressiva.

A andlise referente aos investimentos por macrorregido revela que, a despeito das desigualdades regionais que caracterizam a provisdo
desses servicos no pais, 0s contratos do BNDES foram firmados nas regides mais assistidas pelo servico, conforme tabela 1.

3 No dmbito do FINEM, produto com linhas de financiamento acima de R$10 milhdes, os projetos Incentivada A tratam-se de remuneragdo ao banco de 0,9% ao ano; e a
Incentivada B, remuneragao de 1,3% ao ano (BNDES Finem, 2019).
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Tabela 1. Perfil dos contratos do BNDES para o saneamento ambiental por regido: nimero de contratos e valor contratado (2002-2018)

Contratos porregiao | Nimero do contrato | Participacdo % | Valor Contratado (em milhdes R$) | Participacao %
Centro-Oeste 29 76 744,55 6,3

IE 4 1,0 103,43 0,9

Nordeste 23 6,0 997,81 8,5

Norte 15 39 709,26 6,0

Sudeste 174 454 6667,06 56,6

Sul 138 36,0 2549,40 21,7

Total Geral 383 100,0 1771,51 100,0

Fonte: elaboragdo propria a partir do BNDES Transparéncia (2019)

Aregido Sudeste participa com 45,4% dos contratos em saneamento ambiental, que totalizam R$6,6 bilhdes, ou 56,6% do total contratado
no periodo analisado. A regido Sul, por sua vez, participa com 36% dos contratos, o que totaliza em valor contratado RSR$2,5 bilhdes, ou 21,7%. As
demais regides em que se verificam as menores ofertas desses servicos, participam com 21,7% do total contratado, e 18,5% do niimero de contratos.

Ainda que em termos demogréficos justifique-se a predominancia do Sudeste por concentrar a maior parcela da populagao, sequida
da regido Nordeste, os dados reforcam a possibilidade de um aprofundamento das desigualdades regionais brasileiras, visto que apesar de o0s
investimentos em saneamento, habitacdo, rodovias, entre outros setores, contribuirem para a eficiéncia e o crescimento econdmico do pais, seus
impactos sobre as economias regionais (estados e municipios) podem ser bastante heterogéneos de maneira a atuar no sentido de concentrar
renda e recursos econdmicos, 0 que acentua o problema da desigualdade regional (DOMINGUES et al., 2009), sobretudo, se tais investimentos
incidirem sobre regides mais desenvolvidas, como revela a andlise das operagdes do banco estatal.

Com relacdo aos contratos pelo tipo de investimento, foram identificadas as sequintes atividades na descricdo dos contratos*:
abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, manejo de residuos sélidos, drenagem e manejo de dquas pluviais e obras de saneamento
ambiental sem especificacdo. A andlise buscou verificar se a atuacdo do banco responde a necessidade de se promover a universalizacdo do
saneamento ambiental, com énfase no esgotamento ambiental e no manejo de residuos sélidos.

Tabela 2: Ndmero de contratos e valor contratado por perfil da atividade de saneamento: 2002-2018

Perfil do Contrato Numero do contrato | Participacao % xg;ilhglzt[:?)ado Participacdo %
ABASTECIMENTO DE AGUA 26 6,8 1956,74 16,6
ABASTECIMENTO DE AGUA/ESGOTAMENTO | 242 63,2 5909,32 50,2
DRENAGEM E MANEJO DE AGUAS PLUVIAIS |3 0,8 88,91 08
ESGOTAMENTO SANITARIO 55 14,4 2996,73 25,5

MANEJO DE RESIDUOS SOLIDOS 39 10,2 465,00 4,0
SANEAMENTO AMBIENTAL 18 47 354,81 3,0

Total Geral 383 100,0 1771,51 100,0

Fonte: elaboracdo prdpria a partir do BNDES Transparéncia (2019)

Com relacao ao perfil das atividades, verifica-se que os contratos estdo majoritariamente vinculados a abastecimento de dgua e ao
esgotamento sanitério: 63,2% do niimero de contratos e 50,2% do total contratado, referem-se a projetos que compreendem as duas atividades.
Drenagem e manejo de dguas pluviais e manejo de residuos sélidos sao as atividades com menor nimero de contratos e valores contratados no banco.

4 s atividades foram compreendidas a luz da definicdo do saneamento ambiental na Politica Nacional de Saneamento Ambiental, lei n° 11.445, de 2007.
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Quando a andlise se refere as macrorregides, as atividades de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio é a majoritdria em todas
as macrorregides, seja em termos de contratos, seja em valores contratados, com mais de 80% em ambos, o que permite atestar que o banco teve
menor protagonismo nas atividades de drenagem de dguas pluviais e manejo de recursos sélidos em todas as regioes.

Com relagdo ao perfil do cliente, verifica-se que os contratos foram realizados com a Administracao Direta Municipal, a Administragdo
Direta Estadual, a Administracao Indireta e com Empresas Privadas de Saneamento Ambiental. Verifica-se que a Administracao Publica Indireta
é o principal cliente do banco em termos de niimero de contratos 176 (46%); e em termos de valores contratados, R$6,8 bilhdes (58,1%). Em
sequida, identificam-se as empresas privadas, com 156 contratos (40,7%) que totalizam R$3,2 bilhdes, ou 27,4% do total contratado (Tabela 3).

Tabela 3. Ndmero de contratos e valores contratados por natureza do cliente: 2002-2018

Natureza do Cliente :loﬁnT::t(:) do Participacao % Ifmuﬁ(;:?;;?do Participacao %
ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA - GOVERNO ESTADUAL | 15 39 638,14 54
ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA - GOVERNO MUNICIPAL | 36 9,4 1070,07 9,1

PRIVADA 156 40,7 3228,15 274

PUBLICA INDIRETA 176 46,0 6835,14 58,1

Total 383 100,0 11771,51 100,0

Fonte: elaboragdo propria a partir do BNDES Transparéncia (2019)

Com relacao as principais empresas da administracdo indireta, tomando-se como andlise o valor contratado, destacam-se a Cia de
Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo (SABESP), com R$2,9 bilhdes e a Companhia de Saneamento do Parana, com R$978 milhdes. A tabela 4
informa ainda que os principais clientes estao nas regides Sudeste e Sul, a despeito do déficit no saneamento identificado nas demais regides do pais.
Tabela 4. Nimero de Contratos e valores contratados pela Administracdo indireta, por macrorregiao: 2002-2018

Administracdo Indireta Estadual Nimero do contrato | Participacao % Valor C.onﬁtratado Participacao %
(em milhoes R$)

Centro-Oeste 16 9,1 237,74 3,5
Saneamento de Goias S/A 16 9,1 237,74 35
Nordeste 17 9,7 703,88 10,3
Companhia de Aqua e esgoto do Ceara CAGECE 3 1,7 184,00 2,7
Empresa baiana de dguas e saneamento S/A 14 8,0 519,88 76
Sudeste 50 28,4 4055,41 59,3
(ia de Saneamento Bésico do estado de Sao Paulo SABESP 28 15,9 2916,39 4,7
Companhia de saneamento de Minas Gerais COPASA MG 9 5,1 807,67 11,8
Companhia de saneamento municipal - CESAMA 1 0,6 12,81 0,2
Companhia espirito santense de saneamento - CESAN 12 6,8 318,54 4,7
Sul 93 52,8 1838,11 26,9
(ompanhia de saneamento do Parand 54 30,7 978,62 14,3
(ompanhia riograndense de saneamento CORSAN 39 22,2 859,49 12,6
Total 176 100,0 6835,14 100,0

Fonte: elaboracao prdpria a partir do BNDES Transparéncia (2019)

No que se refere as empresas privadas, as mesmas respondem por 156 contratos, ou 40,7%; e R$3,22 bilhdes, ou 27,4% do valor contratado
a0 longo do periodo. Nesta categoria, destacam-se 0 Grupo IGUA, com 31 contratos no total de R$896,4 milhdes; o grupo AEGEA, com 28 contratos e
R$768,7 milhdes; Grupo Aguas do Brasil, com 15 contratos que totalizam R$495,7 milhdes; e o Grupo BRK, com 36 contratos que totalizam R$485,7
milhoes. Juntos, totalizam R$2,64 bilhdes, ou 22,5% do total dos contratos de financiamento ao saneamento ambiental junto ao BNDES.
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0GrupoIGUA, antes CAB Ambiental®, tem em sua composicio acionaria o FIP IGUA (67,76%), um Fundo de Investimentos em Participacdes
Multiestratégica gerido e controlado pela gestora brasileira 1G4 Capital, com aporte do fundo de investimento canadense, Alberta Investment
Management Corporation (AIMCo) (Valor Econdmico, 2018); o FIP Mayin (21,68%), Fundo de Investimento em Participac6es da VotorantimAsset;
e 0 BNDESPAR, fundo de investimento do BNDES. A Igua atua nos estados de Alagoas, Mato Grosso, Parana, Santa Catarina e Sao Paulo, por meio
de concessdes e parcerias publico-privadas.

A companhia AEGEA é constituida pelo grupo Equipav (58,74%), que atua nas areas de saneamento e mobilidade; pelo fundo GIC, fundo
soberano do governo de Singapura (27,56%); o International Finance Corporation (7,14%); e Asset Management Company (6,56%), ambos do
Banco Mundial. Estdo presentes em 49 cidades do Brasil, em todas as regides, com destaque para o estado de Mato Grosso, no Centro-Oeste. Tem
como forma de atuacao as concessoes plenas ou as parcerias pablico-privadas.

0 Grupo Aguas do Brasil, companhia privada nacional de saneamento ambiental opera 14 concessdes nas regides Sudeste (Sao Paulo,
Rio de Janeiro e Minas Gerais) e Norte (Amazonas). Seus acionistas sao:s Developer S.A.-Grupo Carioca Engenharia; Queiroz Galvao Participagdes
— Concessoes S.A.; Trana Participacdes e Investimentos S.A. e Construtora Cowan S.A.

J& 0 grupo BRK Ambiental, antes Odebrecht Ambiental, estd presente em 180 municipios, em todas as regides do pais. E controlado pela
companhia canadense Brookfield, que detém 70% das acdes e pelo FI-FGTS, Fundo de Investimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servico,
que detém 30% do capital social da empresa.

Contribuiu para a participacao privada no saneamento ambiental a Lei de Concessoes e a Lei de Parcerias Piblico-Privada, ao permitirem
que a atividade de saneamento bdsico no Brasil se tornasse espaco de acumulagao e diversificacao para grupos privados. A partir da composicao
societaria das companhias®, verificam-se os fundos de investimentos privados e os fundos publicos como principais investidores no saneamento
ambiental no Brasil, ao lado de empresas cuja atividade origindria é a construcao civil.

A préxima secao analisa o papel do BNDES enquanto estruturador de modelos de gestdo e oferta de servicos de saneamento no pais.
0 BNDES E A ABERTURA DE SERVICOS E EQUIPAMENTOS PUBLICOS AO CAPITAL PRIVADO

0 BNDES ndo é somente um financiador de projetos. A institui¢ao tem atuado crescentemente enquanto estruturador de modelos de
gestdo e oferta de servicos. Esse papel ficou claro em entrevista realizada com a Superintendente da Area de Saneamento Ambiental do banco’.
Além de focar na realizacdo de estudos para arranjos institucionais que promovam a atuacao da iniciativa privada nos servicos e equipamentos
publicos — visando que os mesmos sejam replicaveis, o BNDES também atua em demandas especificas da Administracao Publica Direta. Por esse
aspecto 0 banco tem constituido um corpo técnico e drea voltados para o processo de desestatizacao.

Quanto ao papel do Banco no que diz respeito aos arranjos institucionais, as mudancas de diretrizes e de cendrios das politicas publicas
para o setor, a superintendente afirmou que

A gente acha que como banco de desenvolvimento a gente tem um pouco essa missao de ser o assessor deste ente publico em relagdo
a projetos que ele leva a iniciativa privada. E ai vai, /ato sensu, ser uma concessdo pdblica, uma PPP [parceria publico privadal, enfim.
Algum nivel de introdugao ali do privado em investimentos que por natureza, defini¢ao inicial sao incumbéncias originais ali do ente
publico. E por qué? Porque no fundo se espera que esses projetos, assim, para o seu sucesso, [...] sejam financiaveis. £ muito dificil
executar o tamanho da infraestrutura que o pais precisa [entrevista realizada em junho de 2018].

5 Quando CAB Ambiental, a companhia tinha como acionista controladora a Galvao Participagdes, do grupo Queiroz Galvéo.
6 Informagdes obtidas nos sites das empresas.

7 Entrevista realizada em 2018 no ambito do programa de pesquisa BNDES: grupos econdmicos, setor ptiblico e sociedade civil no contexto nacional e internacional, coordenado
pelo professor Carlos Vainer, Laboratdrio Estado, Trabalho, Territério e Natureza (ETTERN/IPPUR/ UFRJ).
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As medidas de redimensionamento e reorientacdo do banco que passaram a ser adotadas a partir de 2016, no governo Michel Temer
(2016-2018) - entre elas a decisdo de devolver R$280 bilhdes ao Tesouro Nacional, e a substituicdo da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) pela
Taxa de Longo Prazo?, foram consideradas para reforcar este papel estruturador do BNDES:

As pessoas ficam o tempo todo dizendo que “o BNDES financia muito, tem uma participacdo muito alta, funding muito subsidiado e isso
que fazia o crowding out do mercado. E ai 0 momento atual é bom inclusive para ver que o BNDES talvez financie menos, participe menos,
tem um conjunto menor de projetos e igualmente o mercado ndo veio. Nao veio porque 0s riscos sdo os mesmos [...]. Entdo, assim,
esse nosso papel estruturador, ele vem ao encontro dessa percepgao e isso a gente entende que é em nosso beneficio e em beneficio
dos demais atores também. Entédo, a gente nao acha que a indugao ao mercado privado participar mais é obrigacdo do BNDES participar
menos, entdo indugdo é diminuir a percep¢ao dos riscos que impedem o mercado participar mais.

Enfim, entdo, a gente acha que essa tarefa do estruturador, ela é fundamental. A tarefa do financiador é importante, vai continuar sendo
feita. A expectativa é que ela consiga ser mais bem-feita em razao dessa participacao, desse momento anterior, e ai tem uma série de
deveres de casa internos mesmo. Adaptacdo a metodologias, diria assim mais na fronteira do conhecimento da estruturacéo desses
projetos [entrevista realizada em junho de 2018].

Tal atuacdo voltada a ampliacdo da participacdo da iniciativa privada nos servicos e equipamentos publicos, apesar de nao ter sido
inaugurada apds 2016, tem se aprofundado de forma acelerada. E importante ressaltar a Emenda Constitucional 95, que impde o teto do gasto
ao setor publico, nao superior a inflacao; e as Medidas Provisdrias 844 e 868, de 2018, substituidas pelo Marco Requlatdrio do Saneamento Basico
(PL3.261/2019). Tais alteracdes legais e constitucionais tém concorrido para ampliar a participacdo privada no saneamento basico.

Com relacdo a estruturacdo de projetos de saneamento, 0 banco é o condutor dos processos de concessdes e outras formas de
desestatizacdo de ativos relacionados ao Programa de Parcerias para Investimentos (PPI)?, do Governo Federal. Para a primeira fase do programa,
0 BNDES priorizou o setor de saneamento ambiental, cuja justificativa é o déficit que o pais tem nesse setor, com impactos na“satide, qualidade de
vida, na produtividade na educacao e no trabalho, no meio ambiente e na geracao de renda e empregos”. Trés projetos de concessao dos servigos
de distribuicao de dgua, coleta e tratamento de esgoto, indicados pelo BNDES, foram aprovados pelo PPl para qualificago. Atualmente, os servicos
estao sob a responsabilidade das sequintes empresas: Companhia Estadual de Agua e Esgoto do Rio de Janeiro (CEDAE); Companhia de Aguas e
Esgotos do Estado de Ronddnia (CAERD); e a Companhia de Saneamento do Para (COSANPA)™, todas concessdes da Administracdo Pdblica Indireta.

0 Banco atua na estruturagao de projetos identificando oportunidades para atuagéo da iniciativa privada, de modo a conduzir o processo
desde a fase de estudos e modelagem, até a assinatura do contrato de concessao entre os governos estaduais e as concessiondrias. Maria Silvia
Bastos, presidente do Banco entre de junho de 2017 a maio de 2018 foi a primeira a tomar a iniciativa (sequida pelos presidentes que a sucederam)
de realizar um conjunto de estudos que fiquem a disposicdo de governadores, visando “exponenciar” o argumento supostamente técnico, frente
a0 componente politico, visto como capaz de interromper procedimentos de desestatizacao em curso.

N&o é um componente que se possa subestimar [0 componente politico]. [...] Porque também, eleicdo a cada quatro anos, a gente
poderia dizer assim “que surpresa!’, nao é7

[...Jagenteimagina que para o préximo governador serd muito util chegar no dia 1° de janeiro (certamente ele vai ter outras prioridades,
mas. ..) quando ele puder olhar essa questao do saneamento, ele terd um conjunto de estudos prontos na mao dele, e estudos que a
gente entende como bons estudos, detalhados. E que chegaram numa fase de produgao do edital de lei autorizativa. Enfim, com todos
os instrumentos minutados para que se ele quiser ele possa executa-los. A gente achou que isso seria valioso para o pais e para aqueles
Estados em qualquer circunstancia.

Nao € s6 privatizar as companhias estaduais. Tem varios modelos de subdelegacdo. Entdo, na verdade, a companhia estadual continua
existindo, mas pra um conjunto de municipios ela subdelega a prestacdo daquele servico. Entao entra um privado contratado por ela...
Tem varias, vdrias conformagdes. A gente acha que esse era um movimento bom de ser feito. [entrevista realizada em junho de 2018].

8 A Medida Proviséria n° 777, de 26/04/2017 mudou o custo financeiro basico do BNDES da Taxa de Juros de Longo Prazo para uma nova taxa, a Taxa de Longo Prazo, que deverd
“fazer o custo do funding institucional do BNDES para apoio a novos projetos convergir linearmente num prazo de cinco anos para a taxa negociada em mercado secunddrio de
um titulo ptblico indexado ao IPCA, de prazo de cinco anos, a NTN-B, eliminado o custo fiscal implicito decorrente da diferena de remuneragdo entre os recursos emprestados
a0 BNDES e o custo do servico da divida pdblica” (PEREIRA e MITERHOF, 2018).

90ppI langado em foi criado pela lei n® 13.334, de 2016, com a finalidade de ampliar e fortalecer a interagdo entre o Estado e a iniciativa privada por meio de contratos de
parcerias e outras medidas de desestatizacdo.

10 https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao/ppi. Acesso em 02/07/2019.
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Uma das maneiras de promover modelos vantajosos a iniciativa privada, considerando o atual contexto de redimensionamento e
redirecionamento do Banco e a mudanca das taxas de juros praticadas, é realizar estudos que proponham a possibilidade de subsidio cruzado:
condicionando a atuacao da iniciativa privada no abastecimento de dgua a atuacdo na coleta de esgotamento sanitdrio, com o intuito de
universalizar o servico. A ideia é que o detentor da concessdo de dgua realize os investimentos em esgotamento sanitario, de modo que o
pagamento pela dqua financie a universalizagao do esgoto.

No entanto, algumas fragilidades desse modelo podem ser elencadas: i) o fato de os usudrios pagarem por dgua e esgoto em regioes
em que ainda ndo hd o servico de esgotamento sanitdrio, caso se neguem a esse pagamento, terdo o abastecimento de dqua cortado; ii) o fato
de usudrios de baixa renda ndo terem condicdes de pagar pelos servicos de abastecimento de dgua e terem o servico cortado até quitar a divida;
iii) 0 interesse de empresas privadas pela prestacdo do saneamento em regides de baixa renda pode ampliar a desigualdade. Portanto, a questao
que se coloca é quanto a capacidade de se enfrentar o déficit em saneamento bésico e promover sua universalizacao por meio de um modelo
privado, em um contexto de profunda desigualdade, assim como a viabilidade de se garantir a modicidade tarifaria e programas especificos para
a provisdo do servico de saneamento basico para a populagao de baixa renda sem a atuagao do Estado enquanto prestador.

Apesar do papel do BNDES na modelagem capaz de garantir a atracao privada a atividade de saneamento, os estudos do banco nao
estabelecem mecanismos para a regulagdo de precos das tarifas, o que evidencia que apesar do empenho em privatizar os servicos, desconsidera
as desigualdades de renda na sociedade brasileira. Britto (2019) aponta que o déficit em saneamento se concentra na populacao com baixa
capacidade de pagamento de tarifas, em dreas onde a viabilizacdo do acesso demanda investimentos importantes. E evidente, portanto, a
contradicdo entre a légica do lucro e o atendimento a populagao mais vulneravel — aspecto antes previsto pela lei 11.455/2007.

CONSIDERACOES FINAIS

0s dados do Plansab mostram que algumas a¢des foram tomadas a partir da Lei 11.445 de 2007 no sentido de qualificar a questdo do
saneamento no Brasil e de compreender as peculiaridades do déficit de cobertura do atendimento no pais. Como uma futura agenda de pesquisa,
cabe compreender como se deu a reducao do déficit evidenciado no Plansab, de forma a verificar o papel de politicas governamentais voltadas a
ampliacdo de infraestruturas e servicos. Verificou-se que o BNDES atuou de forma incipiente no financiamento de projetos visando a ampliacdo
desta cobertura, bem como reforcou as desigualdades regionais, visto que tanto em nimero de contratos como em valores, os principais clientes
estao nas regioes de maior cobertura dos servicos de saneamento bésico, seja abastecimento de dgua, seja esgotamento sanitario.

Ainda, verifica-se que apesar da necessidade de se ampliarem os aterros sanitdrios, o financiamento a essa atividade é de menor monta.
Por outro lado, a instituiao financeira estatal tem sido um agente ativo no sentido de estruturar projetos de privatizacoes e concessdes deste
setor, como pode ser atestado pela entrevista com a Superintendente da Area de Saneamento do Banco.

Enquanto o Brasil intensifica o processo de privatizacdo de servicos essenciais, um estudo realizado pelo Transnational Institute (TNI) -
centro de estudos em democracia e sustentabilidade sediado na Holanda - mostra hd uma tendéncia pela reestatizacao de servicos. Sequndo o
estudo, desde o ano de 2000, cerca de 884 servicos foram reestatizados. Mais do que isso, as reestatizacdes aconteceram sobretudo em paises
centrais do capitalismo. No topo do ranking estdo: i) Alemanha, com 348 reestatizacdes; ii) Franca, com 152 reestatizacdes; iii) Estados Unidos, com
67 reestatizacdes; iv) Reino Unido, com 65 reestatizacdes e; v) Estanha, com 56 reestatizac6es. Os motivos levantados pelo relatdrio dizem respeito
ao fato de as empresas privadas priorizarem o lucro, fazendo com que os servicos ficassem caros e nao serem necessariamente acompanhados por
melhoria da qualidade (KISHIMOTO E PETITJEAN, 2017).

0 que se verifica é que a atuacao do banco tem sido voltada ndo mais para a ampliacdo dos investimentos em infraestrutura de
saneamento bdsico, mas para viabilizar a participacao privada nesses servicos, com énfase na desestatizacdo de empresas da administracdo
indireta, em consonancia com as reformas regulatdrias na drea de saneamento no pais. Nesse sentido, mais uma vez o banco se mostra articulado
as politicas publicas em curso, evidenciando o papel ativo do Estado no processo de comoditizagao dos servigos publicos, no ambito do processo
de neoliberalizacao. Tais aspectos suscitam incertezas diante das mudancas requlatérias em curso e do empenho do banco pablico em privatizar
servicos essenciais como o de saneamento basico.
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0 ESTADO DE BEM-ESTAR A PARTIR DE CASOS EMBLEMATICOS:
UMA ANALISE DE INTENCOES, ESTRATEGIAS E CENARIOS

THE WELFARE STATE FROM OF EMBLEMATIC CASES: AN ANALYSIS OF INTENTIONS, STRATEGIES AND SCENARIOS

ANA FLAVIA CAMPOS SOARES DE CARVALHO (UNIVERSIDADE FEDERAL DE CAMPINA GRANDE)

RESUMO:

Temos como propédsito desse estudo o entendimento do Estado de Bem-Estar Social. Acredita-se que este conhecimento prévio funcione
como indutor primério para uma reflexao a respeito das politicas publicas sociais, advindas dos direitos fundamentais de sequnda geracdo,
existentes ou necessarias em um determinado local. Este estudo é resultado de uma densa e neutra (apartiddria) pesquisa bibliografica. Dessa
forma, é possivel conhecer os exemplos emblematicos de como os Estados se tornaram “férteis” para que assim se desenvolvessem as mais
diversas politicas de bem-estar no mundo. Estes casos notaveis sao apresentados como indutores do bem-estar e de suas politicas sob as diversas
perspectivas encontradas: processo de conquista social; intengdes do Estado (como pacto para manutencao de poder, ou gestao de calamidade);
e de seus agentes; bem como do contexto econdmico- social apresentado em cada situacdo.

Palavras-chave: estado; bem-estar; politicas.

ABSTRACT:

We have as purpose of this study the understanding of the Welfare State. It is believed that this prior knowledge functions as a primary
inducer for a reflection on social public policies, derived from the fundamental rights of second generation, existing or necessary in a certain place.
This study is the result of a dense and neutral (nonpartisan) bibliographic search. In this way, it is possible to know the emblematic examples of
how the states have become “fertile” in order to develop the most diverse welfare policies in the world. These remarkable cases are presented
as inducers of well-being and of their policies under the diverse perspectives found: process of social conquest; State intentions (as a pact to
maintain power, or management of calamity); and its agents; as well as the economic and social context presented in each situation.

Keywords:state; welfare; policies.
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INTRODUCAO

Temos como propdsito desse estudo o entendimento do Estado de Bem Estar Social. Acredita- se que este conhecimento prévio funcione
como indutor primario para uma reflexao a respeito das politicas publicas sociais, advindas dos direitos fundamentais de sequnda geracao,
existentes ou necessarias em um determinado local. Bem como se pretende que sirva de contribuicao para debate. Herddoto ja dizia: “Pensar o
passado para compreender o presente e idealizar o futuro”.

Neste sentido, objetivando o cumprimento do proposto, sao apresentados os fundamentos e argumentos teéricos, histdricos, e politico-
econdmicos que estdo na base da formatacao do bem-estar e protecao social. Sendo possivel conhecer os exemplos emblematicos de como os
Estados se tornaram “férteis” para que assim se desenvolvessem as mais diversas politicas de bem-estar no mundo. Estes notaveis paradigmas sao
apresentados como indutores do bem-estar e de suas politicas sob as diversas perspectivas encontradas: processo de conquista social; ciclos de
crise e suas resoluges; andlise de inten¢des do Estado (como pacto para manutencdo de poder, ou gestdo de calamidade), de seus agentes, dos
lideres sociais, da populagao, do mercado e da elite em geral; bem como do contexto econdmico-social apresentado em cada situacao.

Este estudo € resultado de uma densa e neutra (apartiddria) pesquisa bibliogréfica. Foram consideradas correntes e ideologias distintas.

Para propiciar uma melhor compreensao acerca das politicas sociais no contexto do Estado de Bem-Estar- objeto deste estudo- serao
apresentadas premissas que ajudarao na construgao de reflexdes.

1. E fundamental o entendimento do ciclo das ideologias politico-econdmico-sociais do Estado e de suas crises que, genericamente,
funciona da sequinte maneira: I. Liberalismo' com a defesa do Estado minimo, do livre mercado (laissez-faire) e da propriedade privada,
consoantes com o desenvolvimento do sistema capitalista; I1. Estado Social, quando os efeitos negativos dessa primeira fase comecam a
surgir em desfavor do povo e, politicas passam a ser adotadas por meio de Estado interventor; e lll. 0 Neoliberalismo, quando os gastos
publicos passam a ser questionados como impulsionadores de uma possivel nova crise, reafirmando assim, as ideias liberais. Mas que
agora estdo adaptadas ao novo cendrio de conquistas sociais e constitucionais.

Fig. I: Ciclo das ideologias do Estado

Liberalismo Estado Social Neoliberalismo

Fonte: Imagem criada pela autora.
Através da figura |, podemos interpretar que as crises sao grandes responsaveis por mudangas na ideologia vigente nos Estados.

2. Durante toda trajetdria politica do mundo, quando em um determinado local hé alguma ameaca ao sistema politico-econdmico-social
presente, (populacdo desagradada com o governo, ou ainda uma potencial crise financeira, por exemplo) os lideres regentes deste
sistema (sejam os grandes empresdrios, governantes do Estado, etc.) tém de utilizar estratégias para atenuar as tensdes, mas, utilizando
meios que continuem garantindo seus interesses.

3. (Considera-se neste artigo “o povo” como detentor de “poder” no sentido de que, independentemente do tipo de governo estabelecido,
ele pode vir a ter grande influéncia. Por exemplo, quando a populagdo se encontra em situacdes de constante descontentamento (seja
qual for) torna-se uma ameaca ao sistema econdmico-politico presente.

Todavia, neste contexto, um adendo faz-se necessario: o ciclo ideoldgico aqui tratado ndo acontece simultaneamente em todos os paises.

TNeste primeiro momento, consideraremos o liberalismo apenas como a ideologia responsavel pelos principios da liberdade econdmica que defende o estado minimo.
Contudo, reconhecemos a vastiddo desse assunto quanto: a) as “fases” ou “tipos” de liberalismo e suas particularidades. Segundo interpretacdo de Mequior (2016), os primeiros
liberais ndo pregam exatamente a mesma coisa que os liberais mais contemporaneos. Estes primeiros lutavam contra o absolutismo, por exemplo. Para ele, na medida em que
a histdria transcorre e eventos importantes acontecem, vai havendo uma adaptagao desse liberalismo; b) quanto a sua importancia na conquista dos direitos fundamentais de
primeira dimensao no mundo.
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Assim como as politicas de bem-estar social também nao. E necessério prudéncia para evitar generalizacdes que ultrapassem os limites dos casos
especificos, que serao abordados, e, de suas realidades.

Neste cendrio, serdo dispostos episddios histdricos que permitiram a insercao de politicas sociais, voltadas para o bem-estar, sendo
sugerido por quem vos escreve as sequintes leituras de andlise:

a. Exame destes casos a partir do principio da manutengao do sistema dominante (e de sua elite), sendo necessario um pacto com/para o
povo? para manutencao desse poder;

b. Altruismo dos que gerem para manutencao/imposicao da paz (bem-estar) dos cidadaos em situacoes de preméncia;

¢. Adogdo de politicas advindas do bom senso por parte dos gestores, visando o funcionamento ideal do Estado.

ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

Como vimos, de maneira sindtica introdutdria, ha trés configuracdes ideoldgicas politico- econdmico-sociais do ciclo do Estado que
contextualizam as politicas sociais para o bem-estar: o Estado Liberal; o segundo, Estado Social e, por fim o Estado Neoliberal. Consideraremos o
Estado de Bem-Estar Social nesta sequnda configuragdo. Sendo esta, para Behring (2000), o periodo em que ocorreu a generalizacao da politica
social, a expansao das politicas sociais a partir de uma expansao do estado em suas fungdes politicas e econdmicas.

Para entender o Estado de Bem-Estar Social, é preciso entender quais foram os movimentos histricos que fizeram acontecer o declinio
do estado liberal até chegarmos ao estado social. Destacaremos elementos histéricos de extrema relevancia que vao dar base para construcdo do
entao Walfare State.

CONCEITOS DIFUNDIDOS E INFORMACOES PRELIMINARES

De acordo com Marshall (1950), os Estados de Bem-Estar Social devem ser entendidos como institucionalidades capazes de intervir nos
processos de producdo e distribuicdo da riqueza. Idealmente, busca-se com estas institucionalidades proteger os individuos contra aquilo que
limita sua capacidade de atender as necessidades fundamentais, isto é: aquelas que estdo associadas as diferentes fontes de inseguranca das
quais estd sujeita a vida no capitalismo. Trata-se, pois, de um dever do Estado e um direito dos individuos, decorrente da sua condicdo de cidadaos.

Como escreve Cruz (2007), um conceito, para a operacdo cientifica, é que o Estado de Bem- Estar é o produto da reforma do modelo
classico de Estado Liberal que pretendeu superar as crises de legitimidade que este possa sofrer. Caracteriza-se pela unido da tradicional garantia
das liberdades individuais com o reconhecimento dos direitos coletivos de certos servicos sociais que o Estado providencia, pela intervencao,
aos cidadaos, de modo a proporcionar iguais oportunidades. Para esse autor, o Estado de Bem-Estar se distancia da concepcdo liberal de que a
liberdade e o desenvolvimento das atividades privadas s6 podem ser garantidos através da limitacao das fungdes do Estado.

0 fato se explica pelo cardter concentrador da organizacao politico- administrativa do Estado Moderno, a qual se foi manifestando na
medida em que os problemas sociais irrompiam por conta da concepcao liberal da sociedade individualista, constituida somente por
individuos absolutamente livres. Essa concepgdo propria do Liberalismo passou a submeter grande parte das populagdes a condicdes
miseraveis de vida. (CRUZ, 2007:2)

Diante dessa realidade, o Estado passou a chamar para si a solucao dos problemas sociais emergentes, principalmente, através de sua
principal caracteristica: a intervencao direta nos dominios econdmico, social e cultural.

2Podendo ser lido como trabalhadores, a depender do caso.
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CASOS EMBLEMATICOS:

CONQUISTA DOS DIREITOS PELA CLASSE TRABALHADORA

A primeira e uma das mais importantes circunstancias historicas propulsoras do bem-estar é a conquista dos direitos® pela classe
trabalhadora. A luta de classes, no fim do século XIX, possibilitou a socializacdo da politica, onde a sociedade civil pudesse participar mais
ativamente das politicas dirigidas pelo Estado.

Dentro desse processo de luta de classe, quando os trabalhadores conquistam seus espacos de poder e de participacdo politica e,
comegam a se organizar a partir de partidos de forma mais proficua as funcdes do estado sao alargadas. Assim, o pensamento liberal vigente
passa a ser questionado e vai sendo tecido apreensao dentro do Estado.

PROCESSO DE MONOPOLIZAGAO DO CAPITAL

Outro elemento histdrico é o processo de monopolizacdo do capital*. De acordo com Goldenstein (1986), o que se convencionou chamar
de capitalismo monopolista pode ser percebido (com mais clareza nos paises desenvolvidos) por meio de uma série de caracteristicas decorrentes
de mudancas que se deram no interior do modo de produgdo capitalista. Dentre elas, destacam-se as sequintes: a) o desenvolvimento das
empresas gigantes e a mudanca da base de acumulacdo; b) a emergéncia de novas relaces entre a propriedade e o controle do capital, bem como
de novas técnicas de geréncia; c) o desenvolvimento da industria cultural e de sua “xifépaga’, a publicidade (que se torna peca fundamental no
processo de realizacao do valor e da mais-valia), bem como do crédito e do capital financeiro; d) a extensao da educagao formal tendencialmente
a toda a sociedade; e) a incorporacdo sistematica da ciéncia pelo processo produtivo; f) a liberacdo do capital de suas limitaces técnicas e
financeiras, a0 mesmo tempo em que sua realizacdo se torna mais problemética; g) a internacionalizacao, cada vez maior, do modo de produgdo.

Estas caracteristicas remetem um processo mais amplo de racionalizagdo da dominacao capitalista. De fato, é na etapa monopolista
que a racionalidade capitalista parece atingir historicamente seu desenvolvimento maximo. Trata-se de um desenvolvimento em um
duplo sentido; onde ja existia previamente, esta racionalidade aprofunda-se a niveis talvez sequer imaginados no passado e desenvolve
mecanismos mais acabados para se realizar. De outro lado, ela se expande para além do ambito da chamada producdo material,
subordinando novas dimensées da sociedade, e penetrando-a por todos os seus poros. (GOLDENSTEIN, 1986:5)

(apitalismo monopolista é a fase do capitalismo que Adorno (1962) denominou socializagdo total, ou seja: as malhas do todo se vao
entrelacando, cada vez mais estreitamente, sequndo o modelo do ato de troca. A consciéncia individual tem um ambito cada vez mais reduzido.
Ao mesmo tempo, a aparéncia de liberdade faz com que a reflexao sobre a prépria escravidao seja muito mais dificil do que o era quando o espirito
se encontrava em contradigdo com a aberta opressao. Em consonancia, Behrinh (2000) acredita que (...)

(ada vez mais o mercado vai ser liderado por grandes monopdlios, e a criagdo de empresas vai depender de um grande volume de
investimento, dinheiro emprestado pelos bancos, numa verdadeira fusao entre o capital financeiro e o industrial. (BEHRING 2000:7-8)

A revolugdo tecnoldgica também é considerada um indutor da monopolizacdo do capital, no sentido em que proporciona o aumento da
producdo. Essa produgao levou a uma centralizagdo e uma concentracao de capital, criando grandes corporagdes e grandes empresas. Até entdo, 0
imperialismo pregava o investimento individual, embora que o processo de monopolizacao tenha deixado claro que nao era tao simples deter os
meios de produgdo, sendo necessario um grande investimento, um vasto poder para liquidar inclusive, a concorréncia (ja que as grandes empresas
compravam os menores). Entao, conforme o capitalismo vai se tornando complexo, e, as grandes corporagdes vao dominando, problemas paralelos
passam a emergir, pondo as ideias liberais classicas em xeque.

3 Marshall (1950) afirma existirem trés classes de direitos: os direitos civis, que envolvem as liberdades individuais; os direitos politicos; e o social (que envolve a
participagao na politica social).
Trata-se da fase do capitalismo posterior a “concorrencial”.
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REVOLUGAO RUSSA

Outro processo relevante para pensar a transicdo do estado liberal para o social no século XX € a Revolugao Socialista em 1917, na Rissia.
Bem como suas preliminares desde 1905, pelo menos.

E comum que revolugdes sejam antecedidas por periodos de grande insatisfacio popular. Isso no foi diferente com a Revolucao Russa.
Alguns dos principais fatores que levaram a Revolugao foram: a pobreza e miséria. Devido a crise socioecondmica e a insatisfacdo do povo, uma
série de acontecimentos estruturaram a Revolugao Russa.

Vale ressaltar, que a Revolugdo Russa é cheia de acontecimentos e pormenores®, e vem sendo germinada anos antes de 1917, onde,
primeiramente, derrubou o Czarismo que era o governo da época®.

Nessa época, a Russia, juntamente com Reino Unido, Alemanha, Franca e Austria-Hungria, era um dos principais paises da Europa.
Contudo, 0s russos ficaram para tras na Revolugao Industrial e viram seus vizinhos modernizarem-se e investirem na inddstria, enquanto a Rissia
continuava sendo uma economia agricola. Nesse contexto, o Império Russo ficou conhecido como o “Gigante dos Pés de Barro. Na Russia, o
Estado era tudo e a sociedade civil era primitiva e gelatinosa, caracterizando- se, pela producdo téxtil e exploracao de minérios, com populagao
basicamente camponesa, como entende Gramsci (1981:52).

Os saldrios eram insuficientes para o sustento, os locais de moradia caracterizavam-se pela imundicie e falta de conforto, as roupas
consistiam em verdadeiros farrapos remendados e sujos, a alimentacdo ndo era suficiente nem saudavel, os locais de trabalho ndo
ofereciam condicdes de seguranca, as jornadas de trabalho duravam de 14 a 15 horas, era ilegal fazer greve, ndo tinham os trabalhadores
direito a aposentadoria, férias ou indenizaces por doenca ou acidente no local de trabalho, sindicato néo podia existir. 0 agravamento
das péssimas condices da sociedade Russa aliado a falta de participacao nas decisdes publicas ensejou 0 engajamento popular em lutas
revoluciondrias para a modificacao do status quo juridico institucional. (AQUINO, 1986:125)

Em fevereiro de 1917, pelo antigo calendario russo (oito de marco no calenddrio gregoriano que os soviéticos s6 adotariam em 1918),
um grupo de operdrias saiu as ruas para se manifestar contra a fome e a Primeira Guerra Mundial, movimento que seria o pontapé inicial da
Revolucdo Russa. Essa marcha transformou-se em um protesto geral, no qual o povo invadiu o palacio e forcou o czar a renunciar. Assim, comegava
a Revolugdo Russa’. Esse primeiro episédio, em especifico, ficou conhecido como Revolugao de Fevereiro e levou os mencheviques — grupo
moderado, apoiado pela burguesia russa — ao poder.

Este grupo, que para chegar ao poder luta em conjunto com a classe operdria, passa a adotar medidas que agradaram a burguesia e nao
atenderam as reivindicacdes dos camponeses — por terras — e nem dos operdrios — por melhores saldrios®. Concomitantemente, 0s russos ainda
estavam lutando na Primeira Guerra e a pobreza agravando-se no pais, a oposicao bolchevique se fortaleceu.

Leon Trotsky, que liderava o soviete de Petrogrado, organizou a Guarda Vermelha — composta por operarios bolcheviques. Lenin voltou
a Russia clandestinamente e também passou a organizar os sovietes. Para Lenin, os operérios deveriam tomar o poder por meio da revolugao.

Com lemas simples como “pdo, paz e terra’, “todo poder aos sovietes” e promessas de reforma agrdria, os bolcheviques recrutavam mais
operarios e camponeses para sua causa. Neste cendrio de conflito interno, houve a vitéria do movimento bolchevique- de Vladimir Lénin, em
outubro de 1917.

Sendo assim?, a Revolugdo Russa causa uma nova tensdo na geopolitica no cendrio da luta de classes. Este episddio transmitiu aos
trabalhadores 0 aumento de suas esperangas quanto a tomada de poder do estado.

5 Nio enfatizaremos as questdes histdricas e politicas em detalhes, apesar de reconhecer sua importancia. 0 foco deste estudo estd concentrado nos problemas e insatisfacdes
populares e em como estes Gltimos sao capazes de mudar o contexto politico e social.

6 Czar era o titulo que se dava ao Imperador russo e que, durante esse periodo, governava de forma absoluta. O czarismo era um regime semelhante ao absolutismo.
7 Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/internacional-43324887>. Acesso em: 12 mar. de 2019.
8 Disponivel em: <https://www.marxists.org/portugues/tematica/livros/historia/cap39.htm>. Acesso em: 13 mar. 2019.

9 Como foi ressaltada, a histdria da revolucao Russa é rica em detalhes e cheia de etapas. Apds a vitdria dos bolcheviques aqui referida, por exemplo, ainda houve uma série de
conflitos, dentre guerra civil, até o firmamento do Estado Social da URSS.
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0 fato é que dessa forma, o capitalismo ocidental tem de repensar suas praticas, cedendo com receio e, por prevencao, a uma tomada
(revolugdo). “A Revolugdo Russa destruiu o autoritarismo e o substituiu pelo sufrdgio universal, estendendo-o também as mulheres. Substituiu
autoritarismo pela liberdade, substituiu a constituicao pela livre voz da consciéncia universal” (GRAMSCI, 2004:101).

Interpretando Gramsci (2004), a Revolugao Russa instaurou uma nova consciéncia moral que possibilitou a emergéncia do homem como
sujeito ativo e nao mais homem-massa, passando a estar no palco das decisoes acerca das politicas publicas. Foi este o principal legado da
Revolugdo de Outubro de 1917 para as politicas publicas no Ocidente.

GOVERNO DE BISMARK

Interpretando Galbraith (1987), outra perspectiva é iluminada. Sequndo o autor, para compreender as origens contextuais e intelectuais
da alteracao da vida econdmica, permitido pelo Estado de Bem-Estar, é um dever retroceder meio século a Europa, onde afirma ter sido seu berco,
mais especificamente, na década de 1880, na Alemanha, com Otto Von Bismarck™.

Bismarck, conservador, aristocrata e monarquista, lutou contra o crescente movimento social democrata na década de 1880 ao tornar
ilegais varias organizacdes. Contudo, instituiu de forma pragmatica, politicas como a lei de acidentes de trabalho; o reconhecimento dos sindicatos;
o sequro de doenca; acidente ou invalidez entre outras, convencido de que s6 com a acao do estado na resolugdo destes problemas poderia fazer
frente as novas ideias politicas.

Embora o Reich alemao, fundado em 1871, fosse uma monarquia constitucional, o parlamento teve pouca influéncia na politica do
governo. Bismarck chegou a considerar o crescente movimento politico trabalhista como um “Reichsfeind” (em portugués: inimigos do império).
Com a lei socialista, ele efetivamente proibiu os partidos sociais democratas.

De acordo com Drechsel (2015), apud Bauerkdmper (historiador de Berlim), tratava-se de reformas sociais para a lealdade da maioria da
populagdo. A introducdo de sequros de satide, acidentes e pensdes também se deve a rejeicao de Bismarck ao movimento dos trabalhadores. “As
reformas sociais deveriam privar os sociais democratas de apoio e garantir a lealdade da maioria da populacdo e a crescente classe trabalhadora
a0 novo Estado aleméo”, diz o historiador alemao.

Nesse entendimento, o intelecto e a instrucdo da classe trabalhadora em rapida expansao e sua receptividade ostensiva as ideias
revoluciondrias de Karl Marx eram uma grande preocupacao das classes dirigentes da Prussia e da Alemanha. O temor de uma revolugdo inspirou
uma série de reformas. Assim, foram aprovadas no Reichstag leis que protegiam, de maneira ainda rudimentar, os trabalhadores de acidentes,
doencas e velhice, por exemplo.

SEGUNDA GUERRA MUNDIAL E AVANGO DAS IDEIAS SOCIALISTAS

Na Europa, elementos preponderantes para o Estado de Bem Estar, estdo vinculados a dois fatores: a Sequnda Guerra Mundial e 0 avanco
das idéias socialistas. No primeiro caso, havia a necessidade de reconstrucao da Europa, destruida pela Grande Guerra, diante do temor de que a
fragilidade social e econdmica daquelas sociedades favorecesse a emergéncia de liderancas autoritdrias e predispostas ao conflito; no sequndo, a
desconfianca de que a pobreza e as baixas condigdes econdmicas e sociais nos paises periféricos os conduzissem para o alinhamento com a Unido
Soviética, acirrando as rivalidades entre os blocos (capitalista e socialista).

Neste contexto, na Europa, avancavam cada vez mais as ideias socialistas a partir da Unido Soviética. Elas avancaram tanto que chegaram
até a Alemanha, local de grande tenséo politica (Guerra Fria). Para prevenir que nao chegassem as tomadas de estado na Europa, a burguesia que
se sentia ameacada pelos avancos das idéias socialistas faz concessdes.

10 Bismarck foi o primeiro - ministro da Prussia (1862—1873, 1873—1890), fundador e primeiro chanceler (1871— 1890) do Império Alemdo. Tornou-se conhecido como o
“Chanceler de Ferro” (EisernerKanzler).
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A generalizacao de medidas de seguridade social no capitalismo, no entanto, se dard no periodo pds Sequnda Guerra Mundial, no qual
seassiste a singular experiéncia de construgao do Welfare State em alguns paises da Europa Ocidental - com destaque para o Plano Beveridge"
Inglaterra, 1942. (BEHRING, 2000:2).

Em conformidade com Salles (2015:347), foi preciso que o estado interviesse na retomada da esperanca do povo nas instituicdes
estatais. Nessa época, foram criados vdrios organismos internacionais e multilaterais como a ONU, OTAN, Banco Mundial, Banco Internacional de
Desenvolvimento. A partir disso, foi preciso dar um novo projeto de vida para a populagao européia que estava devastada, com saldo de milhdes
de mortos, mostrando o viés de dar uma contrapartida a populagao que se encontra em uma situacao de extrema vulnerabilidade.

Dessa forma, o cenario pés Sequnda Guerra Mundial, é pilar para pensar em Estado de Bem- Estar Social. E criada toda uma nova ordem
social e, nada melhor que um novo tipo de organizacao social para “apaziguar os animos”. Um pacto entre capital e trabalho, onde trabalhadores
abandonam a ideia de revolugdo e, o capital cede parte dos lucros de forma socializada para o estado gerir politicas sociais.

CONSTITUICAO MEXICANA E WEIMAR

A antecipada faléncia do modelo do constitucionalismo classico comegou a tornar-se mais evidente a partir do fim da primeira guerra
e, notadamente, a partir de 1917, quando o sucesso da Revolugdo Russa e 0 modo de produgao socialista passaram a inspirar e motivar a classe
trabalhadora de todo o mundo. E exatamente nesse periodo que se situam os dois diplomas constitucionais que, por suas disposicdes de contetido
eminentemente social, sao tidos como marcos do constitucionalismo social (Constituicao Mexicana de 1917 e Constituicao de Weimar de 1919),
como afirma Pinheiro (2006:103).

Ainda interpretando Pinheiro (2006), pode-se afirmar que foi com as constitui¢oes mexicanas de 1917 e, a Constituicao Weimar de
1919, que 0 modelo constitucional do Welfare State (Estado de Bem Estar Social) principiou sua construgao. Este seria o estado no qual o cidadao,
independentemente de sua situacao social, tem o direito a ser protegido por intermédio de mecanismos e prestacdes publicas estatais, emergindo,
assim, a questdo da igualdade como fundamento para a arte intervencionista do estado.

Dessa forma, as constituicdes reorganizaram o Estado em funcao da Sociedade e ndo mais do individuo, caracterizando uma passagem
para o Estado Social. Elas sao consideradas marcos do movimento constitucionalista que consagrou direitos sociais, de sequnda geragao/dimensao:
luta por igualdade; direitos sociais; direitos econdmicos e culturais. A ideia € exigir uma prestagdo positiva, ou seja, o fazer. A sequnda geragao vai
atrés do Estado para implementacdo da igualdade material- atos que visam diminuir a desigualdade social.

0 constitucionalismo social tem uma trajetdria que vai da doutrina ao texto legislativo, da ideia ao fato, da utopia a realidade, do abstrato
ao concreto. De modo habitual, ele se acha impregnado de valores ou principios que lhe fazem historicamente a legitimidade. Em
verdade, a esfera tedrica em que se desenvolveu a base de tal constitucionalismo é aquela onde prepondera o pensamento de igualdade
vinculado a uma nogdo de justica. Nessa base se combinam elementos doutrinatarios, ideoldgicos e utdpicos cujas raizes ou nascente
remontam pensadores da estatura de Platdo e Rousseau, de Aristételes e Althusius, de Tomds Morus e Saint-Simon, de Santo Tomds de
Aquino e Proudhon, de Carlos Marx e Haroldo Laski. (...) Mas, o constitucionalismo social, subjacente aquele estatuto revoluciondrio, e
que tem ali a certidao de sua estreia no campos da positividade, sé toma em verdade compleicdo definida e concreta, vazada no espirito,
na consciéncia e na vocagao da contemporaneidade, a partir da promulgacao da Carta Politica do México, de 1917. (BONAVIDES 2017:57)

De acordo com Comparato (2003:184), a carta Politica mexicana de 1917 foi a primeira a atribuir aos direitos trabalhistas a qualidade de
direitos fundamentais (...). Aimportancia dessa precedente histdrica deve ser salientada, pois na Europa a consciéncia de que os direitos humanos
tém também uma dimensao social veio a se afirmar apds a Grande Guerra de 1914-1918, que encerrou de fato o longo século XIX. Nos Estados
Unidos, a extensao dos direitos humanos ao campo socioecondmico ainda é largamente contestada. A Constituicao de Weimar, em 1919, trilhou
amesma via da Carta mexicana (...).

M William Henry Beveridge (1879-1963) dirigiu a London School of Economics entre 1919 e 1937. Em 1941 tornou-se presidente do comité administrativo interministerial
encarregado de um exame geral do sistema previdencidrio britanico. Dai resultou o Plano Beveridge (1942), que, aplicando as teorias keynesianas de redistribuicdo de renda,
serviu de base para a reforma da estrutura da previdéncia social na Inglaterra e em vérios outros paises, difundindo a perspectiva da seguridade social universalizada que
articulava a previdéncia e a assisténcia social (Behring, 2000:2) apud (Sandroni, 1992: 27 e Boschetti, 2000).
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Sobre La Carta Mexicana:

La Constitucion Mexicana de 1917 es fruto del primer movimiento social que vio el mundo en el siglo XX. Las necesidades y aspiraciones
de los mexicanos estavan detenidas por la barrera de la reglamentacién juridica. El movimiento rompi6 con el pasado y llevé al pueblo a
darse una constitucion que estuviera de acuerdo con su manera de ser, vivir y pensar (BONAVIDES 2015:58-59 apud CARPIZO)

Assim como a Constituicdo Mexicana que, cronologicamente a antecedeu, também a Constituicdo de Weimar nasceu num periodo de
profundas perturbagdes sociais. Para analisar o contexto histérico em que se deu o advento da Constituicao de Weimar, deve-se remeter a vitéria
alema, liderada por Bismarck, na Guerra Franco-Prussiana (1870) e ao estimulo que essa vitdria representou para o inicio da luta de unificacao
federalizada dos principados e das cidades livres de lingua alema na Confederacao Germanica, como afirma Pinheiro (2006:113).

Nos dltimos anos de guerra, a situacao interna na Alemanha € de profundo caos, o que também foi agravado pelo intenso bloqueio naval
inglés, que trouxe escassez de alimentos a populagdo e consegiiente inflagao de precos (GUEDES, 1998, p. 37)

Nesse contexto, de acordo com Pinheiro (2016), levantes comecam a eclodir em toda a Alemanha que, agora, além de decorrerem
da miséria e da crise social internas, eram também inspirados pelo recente e préximo exemplo da Unido Soviética. Sugere, ainda, o autor
(2016:115) que o projeto da Constituicdo de Weimar foi redigido por Hugo Preuss, professor de origem judaica adepto do comunitarismo, até
entdo alijado do centro académico alemao, discipulo de Otto v. Gierke e influenciado por Weber, que era considerado um dos poucos juristas
de tendéncias de esquerda.

Segundo Loewestein (1970:401), coube a Weimar ser o “equipamento-padrao” que motivou, influenciou e conformou a elaboragao
de Constituicdes que, por todo o mundo, inclusive no Brasil (Constituicao de 1934), passaram agora a sistematizar, em seus textos,
disposicbes pertinentes aos direitos econdmicos e sociais dos individuos, bem assim relativas a maneira como deve atuar o Estado na
implementacdo de tais garantias.
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Tab. I: Garantias Constitucionais de sequnda geracao mexicanas e de Weimar

Entre os direitos de sequnda geracdo que conferem o cardter social a
Constituicdo Mexicana de 1917:

Entre os direitos de sequnda dimensdo que conferem o caréter social a
Constituicdo de Weimar de 1919:

Protecdo a familia (art. 40) 27, direito a sadde, de incumbéncia da Federacdo
e das entidades federativas (art. 4o, § 20), direito a moradia digna, a ser
concretizado por meio de apoio Estatal (art. 40, § 30 ), protecao publica dos
menores (art. 40, § 4o ), direito ao trabalho e ao produto que dele resulta
(art. 50 ), proibicdo de contratos que importem na perda de liberdade do
individuo (art. 50, § 40 )28 e a vedacdo a constituicdo de monopdlios (art.
28 — direito esse de natureza eminentemente economica). 0 artigo 123 (que
compunha o Titulo VI: Del Trabajo e de Prevision Social) consubstanciava o
outro pilar sustentador da consagragao das aspiragoes revoluciondrias em sede
constitucional. Destacam-se, nesse dispositivo — tido por alguns doutrinadores
como inaugurador do Direito Constitucional do Trabalho —, as seguintes
prescrigdes: direito a0 emprego e correlata obrigacdo do Estado de promover a
criagdo de postos de trabalho (art. 123, “caput”); jornada de trabalho maxima
de oito horas (I); jornada noturna de seis horas (Il); proibicao do trabalho aos
menores de 14 e jornada maxima de seis horas aos maiores de 14 e menores
de 16 (II); um dia de descanso para cada 6 dias trabalhados (IV); direitos das
gestantes (V); salario minimo digno (VI), a ser estabelecido por uma comissao
nacional formada de representantes dos trabalhadores, patrées e do governo;
direito a saldrios iguais aos que exercem iguais funcdes, sem discriminagdo
de género ou nacionalidade (VII); participacdo dos trabalhadores nos
lucros das empresas (IX); horas extras limitadas a trés didrias, realizadas no
méximo trés dias consecutivos, e acrescidas de 100% (XI); cria¢do de um
fundo nacional de habitagdo, a ser administrado pelo Governo Federal, pelos
trabalhadores e pelos patrées (XIl, § 10) ; direito a capacitacdo ao trabalho
(XIIN); responsabilidade do empregador por acidente de trabalho XIV);
direito a formacdo de sindicatos (XVI); direito de greve, reconhecido inclusive
em favor dos patrdes e em favor dos funciondrios publicos (art. XVII); criacdo
das juntas de conciliagdo, formadas por igual nimero de representantes dos
trabalhadores e dos patrdes e por um representante do governo (XX); direito
a indenizacao em caso de demissdo sem justa causa (XXII) e reconhecimento
da utilidade publica da Lei de Seguro Social, que compreendera “sequros por
invalidez, por velhice, sequros de vida, de interrup¢ao involuntdria do trabalho,
de enfermidades e acidentes de trabalho e qualquer outro sequro destinado
a protecdo e ao bem-estar dos trabalhadores, dos camponeses, dos nao-
assalariados e de outros setores sociais e respectivos familiares”

Protecdo e assisténcia a maternidade (art. 119, § 20 e 161); direito a educacao
da prole (art. 120); protecdo moral, espiritual e corporal a juventude (art. 122);
direito a penséo para familia em caso de falecimento e direito a aposentadoria,
em tema de servidor publico (art. 129); direito ao ensino de arte e ciéncia (art.
142); ensino obrigatdrio, publico e gratuito (art. 145); gratuidade do material
escolar (art. 145); direito a “bolsa estudos’, ou seja, a “adequada subvencao
aos pais dos alunos considerados aptos para sequir os estudos secundarios e
superiores, a fim de que possam cobrir a despesa, especialmente de educacao,
até o término de seus estudos” (art. 146, §20); fungdo social da propriedade49;
desapropriacao de terras, mediante indenizacao, para satisfacdo do bem
comum (art. 153, § 10 ); direito a uma habitacdo sadia (art. 155); direito ao
trabalho (art. 157 e art. 162); protecdo ao direito autoral do inventor e do
artista (art. 158); protecdo a maternidade, a velhice, as debilidades e aos
acasos da vida, mediante sistema de seguros, com a direta colaboracao dos
segurados (art. 161 — previdéncia social); direito da classe operdria a
“um minimo geral de direitos sociais” (art. 162); seguro-desemprego (art. 163,
§ 10) e direito a participacao, mediante Conselhos — Conselhos Operdrios e
Conselhos Econdémicos —, no ajuste das condicdes de trabalho e do saldrio e no
total desenvolvimento econdmico das forcas produtivas, inclusive mediante
apresentacdo de projeto de lei (art. 165).

Fonte: Tabela criada pela autora com base em informagdes retiradas do artigo de Maria Claudia Pinheiro “A Constitui¢do de Weimar e os Direitos Fundamentais Sociais”; revisadas

através do texto original da Constituicdo Mexicana de 1917' e do texto original da Constitui¢do de Weimar.

SOCIALISMO REFORMISTA

Como vimos nao se pode negar que o Welfare State desencadeou uma série de atos em prol das classes desfavorecidas, nitidamente
os trabalhadores; mas, nem por isso, pode-se reconhecer que o Estado do Bem-Estar Social tenha sido regido por representantes das classes
trabalhadoras. Em muitos casos, o Estado Providéncia foi regido por governos de direita, como sugere Guiddens (1996:155). Mas, na visao desse
autor (1996:83-84) nao se nega que o Welfare State, também, pudesse ser visto sob a 6tica socialista, porém sob uma nova concepgao, feita do
socialismo reformista, porque esse regime politico representaria um acordo de classes sociais que interrompe um processo revoluciondrio pouco

antes que o imaginado por Marx.

12 Importante destacar o artigo 25, que trata sobre a intervencao do Estado no dominio econdmico, afirmando que os setores sociais e privados da economia sujeitam-se aos
interesses publicos e ao uso, em beneficio geral, dos recursos produtivos, devendo-se cuidar, portanto, de “su conservacién y el medio ambiente” (art. 25, § 40).
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GRANDE DEPRESSAQ

Outro elemento de destaque para derrocada do liberalismo™ é a crise de 1929, a “Grande Depressdo”. De acordo com Paula (2007:476), o
modelo do Bem Estar Social foi concebido logo apés a crise da Bolsa de Valores de Nova lorque em 1929.

0 sentimento geral até fins de 1929 era de tranquilidade e confianca. Este foi o periodo inicial das praticas taylorista e fordista. F. W. Taylor
defendeu em os Principios da Administracdo Cientifica, publicada em 1911, a tese sequndo a qual a produtividade industrial poderia
ser radicalmente ampliada através da decomposicao do trabalho manual do operdrio em movimentos simples e tarefas organizadas
como parte reduzida de um processo global de produgdo. Esta foi uma inovacao implementada por Henry Ford, em 1914, ao instalar a
linha automatica de montagem em sua nova fébrica de automéveis no estado de Michigan, aliada a uma série de préticas tendentes a
produgdo e consumo em massa. Nesta década de prosperidade, tanto quanto o desempenho da economia norte-americana, tornou-se
notdria a vontade do americano comum de enriquecer com o menor esforco, e 0 melhor lugar para isso era investir no mercado de acoes.
No curso do ano de 1929, entretanto, a producao industrial entrou em declinio e, em sequida, 0 boom do mercado de a¢des chegou ao
fim. Em outubro de 1929, o panico tomou conta dos investidores da Bolsa de Valores de Nova lorque e, posteriormente, de todo o pais. A
maior economia do mundo ingressou num severo periodo de depressao, que logo se tornou uma crise de propor¢ao mundial, atingindo
as economias capitalistas de forma generalizada. (ROCHA, 2013:16)

Portanto, essa foi uma crise de superacumulacao devido a super produgdo e baixa demanda (as mercadorias nao consequiram ser
vendidas), preocupando a economia capitalista. Com ela, instaura-se a desconfianca de que os pressupostos do liberalismo econdmico poderiam
estar errados (Sandroni, 1992: 151), fazendo com que os prdprios capitalistas revissem seus principios, como exemplo, a auto- requlacao do
mercado, pois, esta passou a ser considerada determinante dessa grande crise.

Assolugao seria uma maior intervencao do estado sobre a economia, fato inédito, porque até entdo o Estado deveria sera“mao invisivel ",
mas, com a crise tem-se a necessidade de uma intervencao sistemadtica do estado.

Nesse contexto, a partir dos anos 1930 e 1940 do século XX, o Estado passou a financiar planos e programas de acdes destinados a
promover interesses sociais coletivos de seus membros, além de subsidiar, estatizar, e socorrer empresas falidas.

Quando Franklin Delano Rososevelt assumiu a presidéncia dos Estados Unidos em marco de 1933, deu inicio uma nova politica econdmica e
social pararesgate da economia norte americana que ficou conhecida como New Deal. O programa desenvolveu-se a partir de algumas linhas
fundamentais. Por um lado, configurou-se como combate a situacao de emergéncia. Naquele momento era fundamental criar meios para
minimizar a miséria em que boa parte da populacdo desempregada foi lanada. Em outra frente, implementaram-se reformas econdmicas
e regulacao de setores da economia, com a criagdo de diversas agéncias federais, além da realizacao significativa de investimentos publicos
para estimular a produgao e o consumo, incentivar os investimentos privados e restaurar a confianca. (ROCHA, 2013:17).

Segundo Outhwaite (1996:522), o New Deal, conjunto de medidas de politica econdémica tomadas nos Estados Unidos entre 1933 e
1940, sob a lideranca do presidente Franklin Roosevelt, com a finalidade de produzir a recuperagdo da Grande Depressao e corrigir os defeitos no
sistema que se acreditava terem sido por ela revelados nao apresentava uma teoria nica, subjacente as medidas tomadas. Todas as espécies de
coisas foram experimentadas. Muitas medidas foram descartadas porque as condi¢des a que se destinavam tinham sido ultrapassadas, por terem
fracassado ou por se revelarem inconstitucionais. Entre as mais duradouras mudancas politicas estavam:

13 Como visto, 0 modelo liberal prescindia da existéncia do estado, isto é, a funcdo do estado era apenas proteger o individuo em seus direitos naturais: direito a vida; a
liberdade; a propriedade, deixando que a economia se regulasse “pela mao invisivel” do proprio mercado. O estado nao deveria intervir na economia.

14 Adam Smith, autor do livro A Rigueza das Nagdes, achava que a excessiva intervencao estatal tornava a administracao pablica ineficiente. Ao cunhar o termo “mdo invisivel,
referiu-se a forca existente na economia de mercado que coordena e orienta os individuos numa determinada ordem.
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Tab. II: Politicas do New Deal

1) substancial libertagdo da politica monetdria das restricbes do padrao-ouro e maior aceita¢ao da responsabilidade da politica monetdria para
estabilizacao da economia;

2) crescente confianga na politica orcamentdria governamental para levar a cabo e manter altos niveis de emprego;

3) 0 comego do Estado de Bem-Estar nos Estados Unidos, em nivel federal. Os seus principais ingredientes foram:

(a) o sistema de sequridade social, fornecendo beneficios de aposentadoria para trabalhadores;

(b) o sistema de sequro-desemprego;

(c) o fornecimento de auxilio financeiro a familias pobres com filhos dependentes;

4) intervengao do governo para controlar precos e produgao agricola;

)
5) promogao governamental da organizacao sindical;
6) novo ou ampliado controle governamental de pregos, tarifas ou outros aspectos dos transportes, energia, comunicacao e industria financeira;

7) movimento no sentido de uma politica mais liberal de comércio internacional .

Fonte: Tabela criada pela autora com base nos escritos de Outhwaite (1996:522).

NOTA ADICIONAL: KEYNESIANISMO™

De acordo com Verdu (1990:120), os economistas britanicos foram os responsaveis pela formulacao econdmica do Estado de Bem-Estar.
Bobbio (1998:971) escreve que “é com J. M. Keynes, nomeadamente com a publicacao da sua famosa Teoria Geral do Emprego, Juro e Moeda que
supera, pela primeira vez e de forma decisiva, a interpretacao da Politica econdmica liberalista.”

A crise que os paises de capitalismo dominante mergulharam a partir década de 30 foi objeto de detalhada andlise pelo economista
britanico John Maynard Keynes. A conservadora critica keynesiana defendeu que a crise ndo era uma conjuntura prépria da economia
estadunidense, mas uma depressao generalizada: decorreu do proprio desenvolvimento econdmico da década de 1920, com a ampliagéo
da oferta em razdo da reconversao da produgao industrial apds a Primeira Grande Guerra, do avanco tecnolégico e do aumento da
produtividade, sem que o crescimento da oferta fosse acompanhado pela ampliagao da demanda. (ROCHA, 2013:17)

No entendimento de Keynes, o Estado deve assumir papel de lideranca na promogao do crescimento do bem estar material e na regulacao
da sociedade civil. Em outras palavras, os mercados livres requlados por si sés, nao conseguem gerar crescimento estavel, nem eliminar as crises
econdmicas, o desemprego e a inflagdo. Em sua teoria, o pleno emprego ganhava prioridade como um direito do cidadao, como afirma Cruz, (2007).

Para Keynes, diante do animal spirit dos empresdrios, com sua visdo de curtissimo prazo, o Estado tem legitimidade para intervir por meio
de um conjunto de medidas econdmicas e sociais, tendo em vista gerar demanda efetiva, ou seja, disponibilizar meios de pagamento
e dar garantias ao investimento, inclusive contraindo déficit publico, tendo em vista controlar as flutuagdes da economia. Segundo
Keynes, cabe ao Estado o papel de restabelecer o equilibrio econdmico, por meio de uma politica fiscal, crediticia e de gastos, realizando
investimentos ou inversdes reais que atuem nos periodos de depressao como estimulo a economia. Dessa politica resultaria um déficit
sistemadtico no orcamento. Nas fases de prosperidade, ao contrério, o Estado deve manter uma politica tributéria alta, formando um
superdvit, que deve ser utilizado para o pagamento das dividas publicas e para a formacao de um fundo de reserva a ser investido nos
periodos de depressao. (SANDRONI 1992:85)

15 em 1934, Keynes esteve em Washington e teve oportunidade de conhecer o conjunto de medidas do governo norte-americano. Sua principal obra, Teoria Geral do Emprego,
do juro e da moeda, publicas em 1936, ndo apresentou propriamente uma proposta nova e radical, mas expds uma boa compreensdo dos acontecimentos. Keynes apontou a
correcdo das medidas que ja tinham sido adotadas pelo New Deale defendeu seu aprofundamento como solucéo para crise. Sequndo ele, a catéstrofe que atingiu a América e, na
sequéncia, todos os paises capitalistas, tinha como causa a insuficiéncia dos investimentos privados, de tal sorte que caberia ao governo tomar esta tarefa para si. A recuperacdo da
economia estadunidense ndo foi imediata. A atuagdo do governo como investidor foi interpretada pelo mundo dos negdcios como ameaa, sendo vista com grande desconfianca.
Mas, principalmente, o programa de investimentos do governo norte-americano se realizou em propor¢des modestas diante do que seria necessario para estimular o crescimento
econdmico e afastar o fantasma do desemprego. — (ROCHA, 2013)
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De acordo com Cruz (2007), numa leitura sistematizadora do postulado de Keynes, é possivel dizer que ele defendeu seu conceito de
“multiplicador de demanda” como sendo a regra através da qual o aumento dos gastos governamentais aumenta a demanda agregada, o que
criaria uma otimizacao do trabalho e do capital numa escala tal que a produgao se expandiria em propor¢ao superior ao crescimento daqueles
gastos. Pode-se dizer que a“equacao keynesiana”apéia a possibilidade de se fazer convergir elementos de mercado e sociais através da articulacao
de politicas redistributivas.

0 pensamento de Keynes age em conjunto com as idéias fordistas, conhecido como pacto Keynesiano-Fordista, que vai se desdobrar
numa politica da produgao em massa; do consumo em massa; dos altos saldrios; do pleno emprego; e, também do Estado garantindo
saldrios indiretos, que seriam as politicas sociais. Atuando na reproducdo da forca de trabalho, 0 estado garante educagdo, satde, sequros,
incentivos a transporte aquisicao de moradias, previdéncia social. Entdo, nesse periodo hd um alargamento das fungdes do estado em
suas fungdes econdmicas e politicas. Cabendo as empresas garantirem a produgdo e o pleno emprego, €, ao estado dar uma estrutura
para que as empresas se instalassem, garantindo a produgao. Nesse ponto de vista, girar a economia. (BEHRING, 2000:10-12)

CONSIDERACOES FINAIS

Em “capitalismo monapolista,” aferimos que a produgao excessiva somada ao acimulo do capital em poucas maos ocasionou uma crise
financeiro-social (pobreza, etc.) que foi propulsora para politicas de cunho social. No caso da “Revolugdo Russa’ o indutor das politicas de bem-
estar pode ser visto no sentido de conquista advinda das insatisfacdes gerais dos trabalhadores; em “Bismarck”, a reforma em favor da populacao
é caracterizada para conquista da lealdade do povo para que este nao se revolte, ou seja, a motivacao era a manutencao do poder. “Vao-se os
anéis, mas ficam os dedos”. No caso da Sequnda Guerra, a necessidade da reconstrugao social devido a calamidade é uma das motivacdes para
as politicas sociais em varios paises do mundo. Outras motivacbes que devem ser consideradas ou podem estar intrinsecas sao: altruismo (por
parte de algumas instituicbes internacionais); responsabilidade dos gestores para com o bem-estar da sociedade; ou mesmo pode ser lido como
uma estratégia para bloquear as ideias socialista advindas da URSS. Em “ConstituicGo mexicana e de Weimar’, o marco que consagra os direitos
sociais de Sequnda Geragao, vimos como indutor do Estado de Bem-Estar o contexto de profundas perturbacdes sociais, tanto no México, quanto
na Alemanha nestes periodos (1917 e 1919, respectivamente). No exemplo de “Socialismo Reformista’, incentivado por Giddens (1996), uma nova
perspectiva é aclarado. Um abrir de mao dos liberais de direita, ou um abrir de méo dos socialistas de esquerda. Em “Grande Depressdo”, tivemos a
oportunidade de configurar o advento ou fortalecimento das politicas sociais e do Estado-Social a partir da derrocada (ou crise) do Estado Liberal.
As medidas do New Deal e o Keynesianismo sao marcos consagrados.

0 bom entendimento do Estado de Bem-Estar é o primeiro grande passo para andlise contextual das politicas publicas, sociais e
distributivas em seu aspecto econdmico, motivacional e estrutural. Nada como entender a histdria para ter um bom entendimento do contexto
presente e até prever/ planejar o futuro. Na maioria dos casos, as crises econdmicas somadas ao mal-estar da populagao sdo fatores preponderantes
para uma mudanca no sistema do Estado e/ou ado¢ao de medidas sanativas. Este estudo permitiu uma boa reflexao a respeito de cliclos de crise;
de suas resolugdes; bem como da intencao dos agentes do Estado; dos lideres sociais; da populagdo; do mercado e da elite em geral.

De acordo com os casos aqui trazidos, pudemos verificar que a conquista social é um fator chave quando o tema é Estado de Bem-Estar
social. Contudo, é também um processo de concessao e pactuacao para manutengao do poder.
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0 REGIME AGROALIMENTAR CORPORATIVO FINANCEIRIZADO:
A EXPANSAO DO PROCESSO DE FINANCEIRIZACAO NA CULTURA DO ACAI

RAFAEL NEVES FONSECA (PGPCI-UFPB)
DR. THIAGO LIMA DA SILVA (DRI-UFPB)

RESUMO

0 artigo analisa a financeirizacdo do complexo agroindustrial do acai. A pesquisa foi realizada a partir da teoria dos regimes
agroalimentares internacionais e do método histdrico-comparativo. Os resultados demonstram como o processo de financeirizacdo pode ocorrer
de maneira distinta no caso das commodities nao tradicionais (ou ndo-commodities) e as peculiaridades deste processo, pois as commodities nao
tradicionais normalmente estao vinculadas a um ndmero significativo de agricultores familiares e extrativistas, entre outros. 0 estudo aponta a
necessidade de se compreender como as dinamicas financeiras afetam a estrutura interna dessas organizagdes sociais, seus desdobramentos nas
relagdes politicas e ecolégicas na sociedade contemporanea, e contribui para o debate sobre a requlacao dos sistemas agroalimentares.

Palavras-chave: Regime Alimentar, Financeirizacao, Corporagdes, Neoliberalismo, Acai.

INTRODUGAO

A articulagao entre processos produtivos, relagdes de consumo, sustentabilidade ecoldgica e governanca dos sistemas agroalimentares é
cada vez mais urgente na contemporaneidade. Isso porque as diferentes configuragdes que esses elos podem assumir tém potencial para produzir
impactos variados nas sociedades e nos mercados. Atualmente, encontra-se em marcha um forte processo de financeirizagdo dos sistemas
agroalimentares, que parece estar contribuindo para a degradacao do meio ambiente, para a desarticulacdo de comunidades rurais e para uma
dieta nociva a sadde. Importante notar que este processo € mundial (Swinburn et al, 2019).

Tendo em vista esta problemética, este artigo possui dois objetivos gerais: 1) Contribuir com o debate tedrico sobre a financeirizacao dos sistemas
agroalimentares; 2) Compreender como estes processos se efetivam em alimentos que sdo commodities nao tradicionais. Para guiar a pesquisa, adotamos

um estudo de caso como fio condutor: a financeirizacao da produgao do acai no norte do Brasil. A relevancia desse caso serd exposta mais adiante.

Oartigo estd organizado da sequinte forma. A segunda se¢do, aborda-se a‘perspectiva dos regimes agroalimentares. A terceira destaca a dindmica
da financeirizacdo das commodities agricolas tradicionais e ndo tradicionais. A quarta busca reportar resultados preliminares do estudo de caso sobre 0 acai.

IIENEPCP

ST> 02 > ESTADO, MERCADO E SOCIEDADE  ncc——



Para atingir os objetivos especificos listados, dois métodos foram empregados: a revisao do estado da arte literatura e o estudo de caso.
A revisdo da literatura completa estd incorporada no artigo. Quanto ao estudo de caso, selecionou-se a producao do acai no Para.

Esse caso foi escolhido por alguns motivos: 1) 0 acai € uma commodity ndo tradicional. 2) A cultura possui importancia socioecondmica
e ambiental na regido norte do Brasil. 3) Contatos realizados com importante industria alimentar abriram conexdes que permitiram a
realizacdo de entrevistas com atores dos segmentos financeiro, industrial e extrativista nas cidades de Sao Paulo, capital, e em Belém, Santa
Izabel e Mocajuba no Pard. 4) Desde meados de 1980 sdo desenvolvidos estudos que apresentam evidéncias da insercao da fruta no regime
agroalimentar corporativo (1980-2000).

AS ORIGENS E FUNDAMENTOS DOS REGIMES ALIMENTARES

Autores como Burch e Lawrence (2009) e Clapp (2016) argumentam que vivemos uma nova etapa das relacdes agroalimentares globais, a
qual sofre grande influéncia de uma série de instituicdes e instrumentos financeiros. Tais instituicGes e instrumentos financeiros possuem poder para
(re)coordenar diversos estagios da cadeia de suprimentos e, além disso, alterar os contratos (expectativas e condi¢des) de outros atores envolvidos
no encadeamento dos processos. Esta nova era tem sido denominada de “regime alimentar corporativo” (McMichael, 2016). Ela é marcada por uma
crescente influéncia do mercado sobre a formulagao e implementacdo de politicas publicas e sobre os sistemas agroalimentares em si. Durante o
periodo desse regime, iniciado por volta dos anos 1980, houve uma intensificagdo da atuacdo de atores financeiros como bancos, corretoras de
investimentos, empresas de grdos que comecaram a comercializar servicos e produtos financeiros conhecidos como derivativos. Esse fendmeno se
desenvolve ao longo do tempo resultando na financeirizagao do alimento (Clapp, 2016, p. 133). Mas o que sdo “regimes alimentares” (RA)?

A nocdo de RA surgiu nos estudos sobre os sistemas agroalimentares principalmente por meio dos textos seminais de Harriet Friedmann
e de Philip McMichael (Friedmann; McMichael, 1989; McMichael, 2009). Estes autores desenvolveram um arcabougo metodoldgico e conceitual
para caracterizar as linhas gerais de relacdes de produgao e consumo agroalimentares em escala internacional, e eventualmente até global. Os RA
sao delimitados por periodos histdricos e suas caracteristicas podem se entrelaar na transferéncia de um Regime para outro. Contudo, no periodo
em que sao estaveis, eles descrevem como ocorre a coordenacao das atividades de produgao e consumo agroalimentar de modo geral. Quer dizer,
eles nao captam as peculiaridades das relagdes agroalimentares em ambientes micro- localizados, mas buscam criar um panorama sobre aquelas
relagdes em perspectiva internacional (Niederle, 2018).

Além de delinear como ocorre a coordenacao das relagdes de producdo e consumo, os RA também tém a pretensao de explicar o porqué
de as relacdes serem como sao. Isto é, busca expor os atores que sao capazes de impor os principios que regem as relacdes de modo geral. Neste
ponto, a perspectiva dos RA estd numa interconexdo entre a Teoria dos Regimes (Krasner, 1983) e a Teoria dos Sistemas-Mundo (Wallerstein,
1974). Enquanto a primeira adota uma perspectiva mais institucional, buscando identificar instituicdes e praticas formais e informais estéveis,
bem como seu principio organizador e agente promotor, a sequnda destaca que o centro dinamico das relag6es econdmicas internacionais muda,
geograficamente, ao longo do tempo e de acordo com a evolugao do sistema capitalista. Geralmente ha correspondéncia entre a localizacao
de um Estado ou grupo de Estados com o centro mais dindmico do capitalismo, mas isso ndo precisa ser necessariamente assim e pode haver
momentos de dissonancia entre a localizacao do poder econdmico e a localizagdo do poder politico. O livro de McMichael (2016) aglutina as
principais referéncias sobre a delimitacdo histérica de trés RA: o britanico (1870-1930), o estadunidense (1950-1970) e o regime alimentar
corporativo (1980-). Atualmente, discute-se se esta consolidado o regime alimentar corporativo financeirizado.

Exemplifiquemos na pratica, com os dois primeiros RA. O primeiro RA (1870-1930) tinha como Estado/Agente principal a Gra-Bretanha,
entao a maior poténcia das Relagdes Internacionais. Sua capacidade diplomatica, militar (sobretudo a naval), industrial e seu poder financeiro
(devido a inquestiondvel predominancia da libra esterlina nos mercados) faziam da Gra-Bretanha o centro mais dindmico do capitalismo mundial.
Isso significa dizer que era o principal importador e exportador de produtos do mundo, bem como o mais importante fornecedor de crédito e
de capital para investimento direto. Com essas caracteristicas, que outras grandes poténcias europeias tinham em menor quantidade, a Gra-
Bretanha foi fundamental para o estabelecimento de uma relevante abertura do comércio internacional de produtos agricolas e, junto com o
comércio, modificavam-se as fontes de suprimentos e os habitos alimentares.
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0 sistema liderado pela Gré-Bretanha formou as sequintes linhas gerais: i) Paises europeus (normalmente colonizadores e imperialistas)
setornaram grandesimportadores de produtos tropicais vindos de colonias de exploragao, como frutas, chas e especiarias, assim como de alimentos
basicos vindos das regides de clima temperado, como graos (principalmente trigo) e carnes. Importante destacar que nas regides de clima
temperado ocorreram tipos diferentes de colonizacao, as chamadas colénias de povoamento, como eram os Estados Unidos, Canada, Austrélia e,
em menor medida, Argentina e Uruguai. ii) As coldnias, em geral, eram importadoras de produtos manufaturados, de crédito e de investimentos
diretos. Contudo, uma diferenca importante é que nas coldnias de povoamento os processos de dominagdo e de independéncia politicas criaram
condicdes paraainstalacdo de inddstrias, inclusive de agroinddstrias, que, ao longo do tempo, rivalizariam com as industrias europeias. Tal condi¢ao
foi completamente bloqueada nas colonias de exploracao. Nestas, alids, os habitos alimentares foram sendo progressivamente modificados para
aqueles proximos dos europeus. Com isso, essas regides tornaram-se também dependentes da importacdo de alimentos basicos vindos de regies
temperadas em crescente medida e até os dias de hoje. A obra de Celso Furtado ilustra muito bem esses processos nos casos latino-americano e
brasileiro (Furtado, 1959). A populacao europeia dos paises industrializados, por sua vez, tornou-se habituada e dependente da comida barata
que chegava do além- mar, tanto em géneros bdsicos quanto naqueles voltados ao prazer. Sequndo Polanyi (1957), esse momento representou
a primeira experiéncia de integracao entre um mercado mundial com a mercantilizacao dos alimentos, capital e forca de trabalho (mao de obra).

Esse RA foi interrompido pelas Guerras Mundiais. Foi somente a partir dos anos 1950 que os Estados Unidos — entdo superpoténcia —
conseguiram estabelecer novos principios organizadores para as relacdes agroalimentares internacionais, com algum apoio das poténcias europeias
em reconstrugdo. A mais notavel modificacdo é que, diferentemente do periodo anterior, o Estado central possuia economia tdo dindmica que era
capaz de ser o maior exportador de alimentos temperados, de bens manufaturados e de capital. A capacidade de exportacdo de alimentos dos
Estados Unidos era tao avassaladora que ndo havia no mundo capitalista mercados suficientes para comprar seus produtos, principalmente gréos.
Com isso, os Estados Unidos criaram, pela primeira vez na Histdria, um programa mundial de ajuda alimentar internacional, por meio do qual os
produtos americanos eram vendidos com desconto ou simplesmente doados a governos parceiros. Paises como Australia e Canada também possuiam
excedentes e realizaram esse tipo de ajuda alimentar, mas nao se comparavam a magnitude norte-americana. O resultado foi que as doacdes
de alimentos norte-americanos contribuiram para desarticular sistemas produtivos na periferia do sistema internacional, sobretudo, nas antigas
coldnias de exploracao que paulatinamente iam se tornando independentes. Naquele periodo histérico, criou-se a narrativa de que a producdo
agricola era sindnimo de atraso e, por isso, 0s governos independentes buscavam investir seus parcos recursos em processos de industrializagdo.
Nesse sentido, a ajuda alimentar norte-americana caia como uma luva para os governos, pois aumentava a oferta e diminuiam pregos. 0 aspecto
negativo é que os povos do campo — que eram a maioria — tornaram-se ainda mais pobres devido a perda de mercados consumidores.

J4 as poténcias europeias decidiram fazer justamente o oposto dos paises periféricos e investiram pesadamente em autossuficiéncia
alimentar. Mesmo sendo mais barato importar alimentos do exterior, 0s governos foram lembrados pela experiéncia das guerras que nao se deve
confiar em demasia no abastecimento estrangeiro. Além disso, as poténcias europeias perdiam seus dominios coloniais e, com isso, a capacidade
de impor, pela via militar, padrdes produtivos e de comércio a outros povos. Em pouco tempo, a Europa ocidental se tornou a segunda maior
exportadora mundial de alimentos importantes para a dieta de muitos paises, como trigo e laticinios (Veiga, 1991).

Do ponto de vista dos habitos alimentares, mudancas significativas nas técnicas de producdo e comercializacao tiveram impacto
relevante por meio da industrializacdo dos alimentos. Estes passaram a ser mais durdveis e transportaveis a longas distancias. Alimentos
processados a base de acticar, graos (milho, trigo e soja), laticinios e carnes passaram a ser distribuidos via supermercados e a partir de estratégias
de marketing (Friedmann, 1992). Fundamental para isso foi a progressiva liberalizacdo comercial de alimentos industrializados e a manutencao
de protecionismo agricola nos paises desenvolvidos para produtos in natura.

0 uso de agroquimicos e o processo de mecanizagdo marcam esse momento e, como reflexo dessas praticas, 0 aumento de uma
dependéncia com o setor energético: gasolina, eletricidade e entre outros (McMichael, 2016). Paradoxalmente, o sucesso mercadoldgico das
corporagdes que forneciam insumos para a agricultura industrializada dotou-as de capacidade de exportacdo e de investimento no exterior. 0
interesse em expandir suas operacdes, aliado concepgdo técnico-cientifica denominada “Revolugao Verde”, acabaram por difundir, a partir dos
anos 1960, as técnicas de produgdo agroindustrial para paises da periferia do sistema internacional. Alguns deles, como o Brasil e 0 México,
construiram a partir dai seus complexos agroindustriais que, mais tarde, seriam organizados sob a forma de agronegdcio. Fundamental para isso
foi a expansdo do financiamento internacional entre os anos 1960 e 1970, tanto por parte de programas governamentais quanto por parte de
bancos privados (Delgado, 2012).
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Paralelamente, no hojo da transformacao do sistema capitalista, que passou a contar com sistemas de producdo fragmentados entre
paises — a chamada transnacionalizacdo da producao — correu um processo de internacionalizacao das agroindustrias que apresenta duas
caracteristicas importantes: “a especializacdo internacional no fornecimento de componentes para um produto alimenticio final e preparacao
cuidadosa da atividade agricola a montante e jusante” (McMichael, 2016, p. 56; Raynolds et al., 1993). A viabilizacao deste modelo dependeu da
expansao das monoculturas de graos basicos em diversos paises devido ao aumento das populacdes urbanas com hébitos alimentares similares.

0 REGIME CORPORATIVO E A FINANCEIRIZACAO DA ALIMENTACAQ

A partir dos anos 1970, a posicao central dos Estados Unidos no sistema internacional comega a ser questionada, tanto em termos
diplomaticos quanto de poder militar. Ao mesmo tempo, as corporagdes cada vez mais hipertrofiadas aumentavam seu poder econdmico e sua
demanda por maior mobilidade internacional do capital. Adicionalmente, trés crises importantes criaram instabilidade no sistema agroalimentar
internacional, o que permite identificar o colapso do sequndo RA. Sdo elas: a crise alimentar mundial de 1974; os choques do petréleo de 1973
e 1979 e o fim do sistema monetério de Bretton Woods com o abandono unilateral, por parte dos Estados Unidos, da livre conversibilidade do
délar em ouro em 1971. Em meio a esse processo de reordenamento do capital, os bancos intensificaram os esquemas de internacionalizacao dos
servicos financeiros em busca de mao de obra barata nos paises periféricos (McMichael, 2016).

Ainda neste contexto, os paises desenvolvidos passaram a enfrentar crises fiscais decorrentes do endividamento, da diminuicao do
crescimento econdmico e do surgimento da inflacdo. Isso enfraqueceu os Estados perante as grandes corporagdes, que passaram a demandar
cada vez mais a diminuicdo dos controles de capital.

Ja nos anos 1980, as crises da divida publica do México (1983) e do Brasil (1986) e entre outras, resultaram na introdugdo de novos
instrumentos financeiros como a securitizacao das dividas e comercializacao de derivativos em um “novo” mercado financeiro secunddrio. De
fato, os agentes privados influenciaram diretamente a reqgulagdo estatal dos mercados mundo afora (Clapp, 2016), afinal, desde os anos 1970 as
ideias neoliberais ganhavam forca e passaram a se transformar em politicas publicas e mesmo em reformas constitucionais. Foram importantes os
ajustes estruturais preconizados pelo Banco Mundial e pelo Fundo Monetdrio Internacional, que incentivaram a abertura de espacos para o setor
privado por meio da reformulagdo do papel do Estado.

E importante destacar que o instrumento da divida tem um papel estratégico em disciplinar os Estados e a for¢a-los a um modelo
exportador, de modo a angariarem ddlares para custear importagdes e o préprio servico da divida. Para os paises periféricos em geral, e
especialmente para os paises de menor desenvolvimento relativo, isso significou a intensificagdo da exportacao de commodities ndo tradicionais
(frutas, vegetais, flores e entre outros) e, simultaneamente, o aumento da dependéncia na importacao de graos basicos. A constituicao da
Organizacdo Mundial do Comércio, em 1995, que ampliou a abertura comercial internacional, mas manteve o protecionismo agricola dos
paises desenvolvidos por meio de subsidios, acirrou esse problema (Friedmann, 2009; Clapp, 2016). Sequndo Friedman (2005), as corporacdes
transnacionais organizaram-se por meio de cadeias de suprimentos e se apropriaram do meio ambiente e do consumo (marketing). Houve uma
definicdo linear das safras por meio de mutagdes quimicas das sementes e uma introducéo de uma légica produtivista insumo- produgao. Para
isso, as corporagoes utilizaram estratégias de requlacao privada, quer dizer, de coordenacao de cadeias globais de valor por meio de técnicas do
agronegdcio. Assim, produtores de paises periféricos enfrentam dificuldades em competir no mercado com aqueles produtores subsidiados ou
monopolizados. Além disso, houve uma adaptacdo de acordo com as dietas de cada classe (Friedmann, 1992)

Enfim, o que queremos deixar claro é que o que se produz e o que se consome, sequndo a perspectiva dos RA, é também o resultado
das dindmicas macro-estruturais das relagdes internacionais. No rol de dindmicas, uma das mais significativas na virada do século XX para o
XXI é ascensao estratégias financeiras no leque de op¢oes gerenciais das corporagdes do setor agroalimentar. Burch e Lawrence (2009), por
exemplo, expdem os produtos financeiros ofertados pelos supermercados em parceria com os bancos e empresas de private equity. Quer dizer,
os supermercados para a extrair sua lucratividade nao apenas de operacdes comerciais, mas também de operacdes eminentemente financeiras.
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Atualmente, o processo de financeirizacdo tem uma grande influéncia na economia politica mundial. Diversos setores da economia
passam por esse processo e 0s alimentos nao sao uma exce¢ao. Em nossa perspectiva, entendemos o processo de financeirizagdo como uma série
de instrumentos, servicos e especulaces financeiras que passam a dominar o capitalismo produtivo. Como resultado dessa dindmica, a geracao
de riqueza se concentra no sistema financeiro em detrimento do capital produtivo ou da economia real (Chesnais, 2016). Isso quer dizer que cada
vez mais a configuracao dos diversos sistemas econdmicos atende primordialmente aos interesses financeiros, subordinando os outros como,
por exemplo, os de satide pdblica ou de sequranca alimentar (Dowbor, 2017). No caso dos regimes agroalimentares, as evidéncias mostram que,
dos anos 1990 em diante, as instituicdes e instrumentos financeiros recoordenaram diversos estagios da cadeia de suprimentos mundo afora. Tal
modificacao ocorreu no bojo do crescimento de atores e instrumentos financeiros, resultando na financeirizacdo do alimento. Assim, o regime
alimentar corporativo aponta que houve uma intensificacdo do processo de comoditizacao em circuitos internacionais. Isso foi fundamental para
estruturar a financeirizacao devido a maior previsibilidade mercadoldgica das commodities que se tornam, por exemplo, ativos negocidveis nas
bolsas de valor (Bursch e Lawrence, 2009; McMichael, 2016; Clapp, 2016).

0 acai, no entanto, nao é uma commodity tradicional. Por isso, seu processo de financeirizacao nao pode ser compreendido da mesma
maneira que produtos como a soja, 0 milho ou o arroz. Assim, este estudo se justifica em trés bases: 1) fornecer evidéncias das especificidades do
processo de financeiriza¢do do complexo do acai; 2) contribuir para o desenvolvimento da abordagem dos regimes agroalimentares. 3) estimular
a reflexao sobre modelos de regulagdo e governanga dos sistemas agroalimentares.

Para aprofundarmos uma analise sobre o caso do acai, que todavia ndo estd inserido em uma dinamica das bolsas de valores mundiais,
precisamos delimitar as principais formas na qual o processo de financeirizacdo se efetiva nos regimes agroalimentares. Neste sentido, existe
um dominio dos regimes agroalimentares por uma pequena parcela de corporagdes. Esse grupo € caracterizado pela sigla ABCDs (Archer Daniels
Midland (ADM), Bunge, Cargill e Louis Dreyfus). Além desta parcela restrita de corporacdo negociarem massivamente no mercado de valor futuro,
bolsas de valores, derivativos e entre outros, também influenciam diretamente na disponibilidade de alimentos, formulacao de leis por meio de
lobbies, moldam a agricultura e, consequentemente, a economia politica mundial (Burch, Clapp, Murphy, 2012).

Algumas mercadorias e/ou commodities ocupam uma posicao privilegiada nos mercados de valores futuros e sao negociadas por
grandes corporacdes e diversos fundos de investimentos. Além disso, existe uma vinculagdo direta de seus precos com o mercado de cambio,
especificamente, o ddlar. Por outro lado, de formas distintas, o processo de financeirizagdo também se efetiva em outras commodities (Burch &
Lawrence, 2009).

Portanto, nesta proposta de analise, como podemos diferenciar as commodities tradicionais das “ndo” tradicionais? Sob um ponto de
vista da financeirizacao, compreendemos como uma commodity tradicional aquela vinculada diretamente as bolsas de valor, mercados futuros e
de cambio. As commodities ndo tradicionais estdo vinculadas ao processo de financeirizacao através de outros

instrumentos financeiros. Isto é, ndo se enquadram em um estégio avan¢ado ao ponto de serem negociadas em bolsas de valor. Porém,
estdo vinculados ao endividamento das indistrias de processamento, agricultores familiares e entre outros, através dos fundos de investimentos,
empresas de private equity e instrumentos financeiros.

A SOJA DO NORTE?

Existem alguns motivos pelos quais optamos em pesquisar o caso do acai (Euterpe oleracea Mart.). Em primeiro lugar, o acai é o principal
produto alimentar de origem agroflorestal em valor agregado no Brasil (Pepper e Alves, 2015). Em termos histdricos, porque possui uma trajetdria
importante no que se refere a alimentagdo de povos que habitam e ja habitaram as terras brasileiras. Além disso, atualmente, 0 acai estd vinculado
aseguranca alimentar e nutricional de uma parcela significativa da populagdo da regido norte do Brasil. E, por fim, como se enquadra na categoria
de commodity “nao” tradicional, pretendemos compreender de que modo o processo de financeirizagao se efetiva em uma cultura agroflorestal
presente na regiao da Amazonia.

A cultura do Acai sofreu diversas mudancas desde meados de 1970. Podemos atrelar tais mudancas ao Plano de Integracdo Nacional
no governo militar, baseado em uma visdo de “modernizacdo”, no qual a Amazonia estava incluida. Em geral, foram dois eixos estratégicos
diretamente ligados a questdo agrdria e humana: a disponibilidade de empréstimos financeiros estatais e privados e o incentivo da ocupacao
humana por meio de programas de colonizagao (Moran 1981; Mahar 1979, 1988, citado por Brondizio, 2004, p. 11).
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Em paralelo, os sistemas agroindustriais no Brasil foram tecnicamente desenvolvidos e constituiram um carater “moderno”. Além disso,
sequndo Delgado (2012) houve uma integracao com o comércio internacional de producdo agricola e agroindustriais. Esse processo ndo ocorreu
em todo o territério nacional, o foco foi no Sudeste. Porém, regides como o Nordeste contribuiram com mao de obra e a regido Norte com a
exploracdo de terras nativas. Na questao alimentar com a exploracdo de café, guarand, agticar, pimenta do reino e entre outras.

Uma visdo etnogréfica é de extrema importancia devido aos diferentes grupos que ocupam esses territdrios. Neste sentido, Brondizio
(2004), desenvolve um debate sobre a caracterizacdo dos diferentes grupos sociais presentes nas regides produtoras de acai. Em geral, podemos
pensar em duas categorias: os Caboclos (camponeses) e os Colonizadores. Vale ressaltar a complexidade antropoldgica desse debate em denominar
e compreender a peculiaridade desses grupos sociais'. Devido a limitacoes de recursos e tempo, no presente artigo nao serd aprofundada essa
anélise. 0 objetivo € delimitar o processo de financeirizacao no complexo agorindustiral do acai, tendo em vista 0 impacto que tal processo causa
na natureza, agricultores familiares, extrativistas a partir de estudos realizados em outras culturas agricolas e extrativistas.

Sendo assim, no caso do acai ha um processo de intensificacdo de seu uso por meio da consolidagdo de uma base agricola intensiva. Essa
dindmica ocorre por causa do aumento da demanda nacional e internacional. Em meados dos anos 1980 houve uma ascensao dessa dindmica.
Isto €, no mesmo periodo da ascensao do regime alimentar corporativo.

Essa dindmica associa-se a um processo similar a cultura da soja. No artigo de Goldfarb (2015), Expansao da soja e financeirizacdo da
agricultura como expressoes recentes do regime alimentar corporativo no Brasil e na Argentina: o exemplo da Cargill, a pesquisadora utiliza o
termo “sojizacao” para evidenciar a expansao da soja no campo brasileiro e argentino. No caso do acai, utilizam o termo “acaizacao” ao remeter
o crescimento da economia do acai (Brondizio, 2004 e entre outras). Portanto, as evidéncias de diversos estudos podem justificar a cultura do
Acai como parte do regime alimentar corporativo. Pode-se relacionar tal afirmagao com a colocacdo de Friedmann (2009) sobre 0 aumento das
exportacdes de commodities nao tradicionais pelos paises periféricos (frutas, vegetais, flores e entre outros). Outro exemplo foi o conflito do Japao
e Brasil na Organizacao Mundial de Comércio em relagdo a patente do Acai.

No centro dessa dindmica socioecondmica os caboclos (camponeses), estao sujeitos as estruturas de mercado. Assim sendo, eles conciliam
uma forma de autossuficiéncia com recursos disponiveis (economias externas) como, por exemplo, a forca de trabalho externa em épocas de safra.
Segundo Brondizio (2004), uma das formas de andlise enfatiza,

“Naestruturainterna das comunidades rurais, por estarem subordinadas a“forcas” externas de nivel macro, caracterizadas particularmente
por politicas, interesses de mercado e articulagao sociocultural entre as comunidades locais e estruturas politicas maiores. Os fatores mediadores
desses niveis contribuiram para a nossa compreensao dos problemas de desenvolvimento rural, incluindo producdo de commaodities e ciclos
econdmicos, arranjos trabalhistas e controle de capital, os mecanismos de retroalimentagao subjacentes ao comportamento econdmico e social
de moradores e comunidades em relacdo ao mundo exterior” (Brondizio, 2004, p.4).

No regime alimentar corporativo a industria alimenticia organizou-se em cadeias de suprimento globais ao valorizar a agregacao de
valor em economias secundarias. Isto é, existe um reconhecimento no valor de troca em relagao ao valor de uso. No caso do Acai, houve a criacdo
de uma base industrial sequindo este modelo. Ou seja, intensificacao do processamento, distribuicdo, vendas com um grau de especializacao
(Brondizio, 1996, citado por Brondizio, 2004, p.8).

Em 2018, a consultoria Mckinsey&Company lancou um relatdrio sobre a industria de Food Processing & Handling® com o objetivo de justificar
o crescimento do setor e atrair investimentos. Sequndo o relatdrio, hd um alto retorno no investimento. No ano de 2016, por meio da analise de receitas,
a atividade de processamento de alimentos movimentou 45 bilhdes de ddlares. O municipio de Castanhal-PA é um exemplo sobre o crescimento dessa
inddstria no caso do Acai, principalmente, devido a sua localizagdo geogréfica para 0 escoamento da produgao através da rede rodovidria.

1para aprofundar a andlise das diferentes populages e denominagdes da regido, consultar o artigo de Brondizio (2004).

2 C3mara do Deputados. “Contra biopirataria, projeto dé ao acai o titulo de fruta nacional”. Brasilia, 03 de fevereiro de 2012. Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/
camaranoticias/noticias/AGROPECUARIA/208277-CONTRA- BIOPIRATARIA,-PROJETO-DA-AQ-ACAI-0-TITULO-DE-FRUTA-NACIONAL.html. Acesso em: dez. 2018.

3 McKinsey&Company. “Food Processing & Handling: Ripe for disruption”. Marco, 2018. Disponivel em: https://www.mckinsey.com/industries/advanced-electronics/our-
insights/whats-ahead-for-food- processing-and-handling. Acesso em: dez. 2018.
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Ao longo dessa etapa do artigo, por razdes metodoldgicas, ndo houve um detalhamento da cultura do Acai em si, as formas de
organizagdes sociais, uma delimitacdo regional, perspectiva histdrica, definicao das formas de manejo (manejo nas dreas de varzea e em terra
firme) e entre outros fatores. 0 objetivo central foi apresentar evidéncias capazes de justificar a presenca da cultura do Acai no regime alimentar
corporativo. Consideramos relevante identificar essa relagao para contribuir no esclarecimento das dinamicas geopoliticas (internacionais) que
afetam a organizagao espacial de diferentes regides do mundo por meio da agricultura e do extrativismo. Sendo assim, em sequida, havera um
empenho de identificar fatores capazes de justificar a nova fase da exploracao do acai no regime alimentar corporativo financeirizado.

DAS FEIRAS LOCAIS AO SISTEMA FINANCEIRO INTERNACIONAL

Um maior entendimento da relacdo entre as financas e alimento comegcou a partir da crise financeira de 2007-2008 devido a
volatilidade no preco do alimento. Como dito anteriormente, diversas commodities (ndo alimentares) sao negociadas em contratos derivativos
com produtos alimenticios, ou seja, ndo existe uma segmentacdo clara. No entanto, essa relacdo entre financas e alimentos se intensificou
desde 1990. Esse fendmeno estd interligado com uma série de fatores como, por exemplo, o crescimento de uma dieta baseada em proteina
animal cuja fonte de alimentacdo dos animais sao produtos agricolas negociados no mercado financeiro. Além disso, em paralelo, diversas
commodities agricolas passaram a servir como insumo para a producdo de biocombustiveis. Toda essa dinamica também se acentuou, em
meados de 2000, quando os Estados colocaram barreiras protecionistas a fim de controlar a volatilidade do preco de alimentos (Clapp, 2016).

Nesse contexto, 0 mercado de valores futuros (derivativos) atrelado as financas e preco das commodities passou a influenciar
diretamente o preco final dos produtos alimenticios. A especulaco financeira afeta diretamente essa dinamica e acentua o processo de
financeirizacao. A hipétese presente nesse estudo esta ligada ao processo de financeirizagao do complexo do acai por meio da modalidade de
fusdes e aquisicoes de empresas (Private Equity).

Em comparagao com a soja, 0 aai, todavia ndo apresenta um estagio similar de insercao no capitalismo financeiro. Goldfarb (2015) utiliza
0 exemplo da Empresa Cargill, a corporacdo além de ser a produtora de soja e controlar uma parcela do preco do produto, também possui um
banco, 0 qual opera as commodities agricolas no mercado de valores futuros. Ja no caso do acai, o fruto ndo é negociado na bolsa de valores como
uma commaodity tradicional. No entanto, por meio de fusdes e aquisicoes de empresas (Private Equity), insere-se na dinamica da financeirizacdo.

0 processo de financeirizacdo de commodities agricolas esta atrelado a investimento em biocombustiveis e na aquisicao de grandes
latifindios. Pesquisadores como Lima e Leite (2016), desenvolvem uma perspectiva vinculando o processo de estrangeirizacdo da terra a essa
dinamica. Ou seja, Estados e empresas passam a comprar terras produtivas em outros paises devido a insequranca causada na volatilidade no
preco dos alimentos e politicas protecionistas dos paises produtores de alimentos (na crise financeira de 2007-2008).

No caso do Acai, 0 manejo é feito majoritariamente em dreas de varzea. Vale ressaltar o carater distinto de economias em tais territrios.
No entanto, existem crescentes investimentos na mutacao das sementes para cultivé-las em terra firme na ldgica de latifindios para consequir
obter o fruto em épocas de entressafra. Essas colocages ficam explicitas nas publicacdes da Embrapa*. Um exemplo prético é a empresa Flor de
Acai Ind. e Com. de Polpas de Frutas Ltda, localizada no municipio de Santa Isabel- PA que possui largas plantacoes em terra firme.

Eimportante ressaltar, brevemente, que existem diversas relacdes de crédito para os diferentes atores no complexo agroindustrial do acai,
sejam eles financiamentos publicos e privados como, por exemplo, 0 Banco da Amazonia. O trabalho de Fiorini, Brondizio e McCracken (2000),
apresenta uma melhor compreensdo da influéncia do crédito subsidiado nessa realidade. Sendo assim, contudo, por questdes metodoldgicas
iremos expor um caso especifico para justificar o processo de financeirizagdo no complexo agroindustiral do acai (citado por Brondizio, 2004, p. 15).

A definicdo de private equity torna-se necessdria porque, atualmente, a principal empresa de processamento e comercializagao de agai
no Brasil, a Frooty Comércio e Inddstria S.A, passou por um processo de fusao e aquisicdo de um fundo de investimentos denominado Patria
Investimentos Ltda. Sequndo Chesnais (2016), Equity significa,

“Uma reivindicagao de propriedade em uma corporacao por meio de titulos, a forma mais antiga de ativo ou sequranca. Os detentores
do corporate equity possuem uma participacao na corporacdo e tém direito a partes proporcionais dos pagamentos de dividendos feitos pela
corporagao para acionistas. 0 patriménio, também denominado de ac6es, é negociado em bolsas de valores” (Chesnais, 2016, p.298).

4 EMBRAPA. “Acai de terra firme (plantado) ". Disponivel em: https://www.embrapa.br/amazonia- oriental/portal-do-acai/acai-de-terra-firme. Acesso em: dez. 2018
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A Patria Investimentos conta com uma parceria estratégica do Blackstone Group, um dos maiores grupos de investimentos dos
Estados Unidos. Essa cooperacdo entre os fundos estd explicita no site institucional do Patria Investimentos. O importante nesse momento é
compreendermos que existe uma espécie de governanca entre instituicoes financeiras a fim de se apropriar da cultura do acai.

Entendemos governanca como “uma série de arranjos institucionais e requlatorios com o objetivo de intensificar a mobilidade e
acumulacdo do capital” (Overbeek, 2010, p.699). Essa relacdo entre a empresa Frooty e Patria Investimentos estd em uma noticia da Reuters
(agéncia de noticia Britanica)®. Além disso, a reportagem da revista Valor Econdmico (publicada no dia 12/12/2018), informa que o Patria
Investimentos colocou a venda a Frooty e tem a expectativa de levantar cerca de R$250 milhdes®.

0 conceito de alavancagem (leverage), tém uma capacidade de explicar essa dindmica. Definimos esse processo como um empréstimo
de dinheiro para aumentar os investimentos de uma operagao e, consequentemente, o seu lucro. Neste sentido, hd uma relacao de endividamento
para financiar a expansao da operacdo da empresa (Chesanais, 2016).

Como reflexo dessa dindmica, a empresa Frooty detém recursos para expandir as suas operagdes e, por exemplo, abrir novas fabricas.
Neste sentido, hd uma escassez de informagdes disponiveis, no entanto, a empresa Frooty se expandiu com a abertura de fabricas na regido da
Amazonia. Em paralelo a essa pratica financeira, ha um subsidio do Governo estadual do Para por meio de um programa chamado PARA2030. No
site institucional do programa esta disponivel a abertura de uma fabrica da empresa (Frooty) no municipio de Mocajuba-PA’.

0 programa PARA2030 tem como principal objetivo fomentar a verticalizaco das cadeias produtivas de acai, 6leo de palma e entre
outras. Nesse caso, para compreender a questdo da verticalizacao torna-se necessario apresentar o conceito de Complexo Agroindustrial.
No Livro de Lima (2018), hd um capitulo exclusivo para desmembrar esse conceito. Em geral, podemos definir como uma interdependéncia
econdmica com diversas etapas da transformacdo agricola de um produto (técnicas de agricultura e/ou extrativistas, industria, financas,
distribuicdo e entre outros). Sendo assim, o CAI necessita de uma coordenacao exercida por um de seus atores, uma dessas formas de
coordenacdo é por meio de uma estratégia de verticalizacao. Normalmente, concentrando o processo produtivo em uma organizagao ou
empresa. Nesse caso, observamos essa centralizacao na Frooty em conjunto com os recursos financeiros da Patria Investimentos, além dos
incentivos governamentais (Programa PARA2030).

Podemos utilizar como referéncia o modelo proposto por Lazzarini (2011) para ilustrar esse arranjo entre diversos atores financeiros.
Existe uma articulagdo entre o sistema politico, atores governamentais e grupos privados domésticos para justificar o atual estagio do capitalismo.
Ao tomar como base a representacao esquematica do capitalismo de lacos no Brasil (Lazzarini, 2011, p.15), podemos ilustrar, com as devidas
limitacdes, o caso desenvolvido até o momento.

Figura 1. Modelo esquematico do capitalismo de lagos adaptado a um caso especifico no Complexo agroindustrial do acai.

. Empresas Estrangeiras:;
Grupos privados F .

T Patria Investimentos Ltda.
domésticos: <:> "

Frooty Com. e Ind. S.a Blackstone Group

- Governo e Entidades Publicas:
Sistema m— PARA2030 (Governo
politico estadual do Para)

Fonte: adaptado de Lazzarini (2011).

5 Reuters. “Patria prevé fazer de 3 a 4 compras de participacdo em empresas no Brasil em 2017". Sdo Paulo, 07 de dezembro de 2016 Disponivel em: https://br.reuters.com/
article/businessNews/idBRKBN13W2QQ. Acesso em: dez. 2018.

6\alor Econdmico. “Fundos preparam venda de ativos”. Sao Paulo: Valor Econdmico, 12 de dezembro de 2018. Disponivel em: https://www.valor.com.br/financas/6021613/
fundos-preparam-venda-de-ativos. Acesso em: dez. 2018

7 pARA2030. “Acai e Palma ganham novas inddstrias”. Pard, 29 de janeiro de 2018. Disponivel em: http://para2030.com.br/acai-e-palma-ganham-novas-industrias/. Acesso em: dez. 2018.
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Existem limitacdes em compreender as relagdes financeiras devido a uma dificuldade do acesso as informagdes. Essa barreira talvez
exista devido aos impactos que a divulgacao de informagbes possa causar na expectativa dos investidores. 0 processo de financeirizacdo mediante
o Private Equity, alavancagem e entre outros instrumentos, talvez altere a dinamica da relagao dos contratos no complexo agroindustrial do acai.

Por consequinte, compreender os fluxos financeiros em uma perspectiva de desterritorializagdo, nos permite mapear os investimentos
externos realizados atualmente na regido da Amazonia. Neste caso, por meio do mapeamento e delimitacao do processo de financeirizacao na
cultura do acai, podemos pensar em diversas formas de regulacao. Sendo assim, contudo, nao podemos afirmar que o processo de financeirizacao
esta presente em todo o complexo. O importante € consequir justificar o fato de que o complexo agroindustrial do acai também estd inserido em
um processo financeiro que causa uma série de alterages sociais e econdmicas. Existem diversos estudos com o objetivo de mapear os efeitos
e reacdes politicas que tal processo (financeirizacao) vinculado a outras culturas (por exemplo a soja, dleo de palma e entre outras) causa a
diferentes grupos sociais, principalmente, aos camponeses que possuem uma relagao préxima com a terra.

CONSIDERACOES FINAIS

Portanto, buscamos apresentar uma perspectiva interdisciplinar com o objetivo de apresentar evidéncias capazes de justificar um
fenémeno em processo de desenvolvimento. Além disso, refletir como o processo de financeirizagdo se efetiva em uma commodity “nao”
tradicional. Optamos por esse estudo de caso devido a experiéncias pessoais, a diversidade do estudrio amazonico e, principalmente, pelo fato da
cultura do Acai apresentar grandes provocagdes em todos os seus sentidos (humanos, ecoldgicos, econdmicos e entre outros).

Outro fator importante sdo as contradi¢des desses territorios. Ou seja, a0 mesmo tempo que ha um processo de modernizacao
conservadora, eles oferecem modelos alternativos de convivéncia entre os humanos com a natureza. Consideramos esse fator uma limitagao
da pesquisa, ao ndo aprofundarmos as diferencas das dinamicas sociais e econdmicas entre dreas de varzea e florestas em relagdo ao modelo
tradicional do agronegdcio brasileiro.

Tendo em vista a existéncia dos modelos alternativos, podemos pensar em formas de agregacéo de valor distintas daquelas apresentadas
na atualidade, principalmente, em termos econdmicos. Além disso, considerando os grupos sociais que além de resistirem ao processo de expansao

do capitalismo, estao imersos em instituicoes culturais diferentes daquelas propostas pelo modelo socioecondmico atual e hegemanico. Portanto,
existem formas de organizacdo social ligadas a complexos agroindstrias internacionais que possuem outra relagao com a natureza.
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RESUMO

A proposta deste trabalho foi resgatar a histéria e o conceito de servico piblico, concessao e regulacao no Brasil. A concessao estd
subordinada a padrdes estabelecidos em contrato, sob pena de término do vinculo caso ndo seja cumprido. Assim sendo, o Estado obriga a
concessiondria a ter condutas necessdrias para o bom desempenho da concessao. A regulacao tem sido usada em situaces nas quais 6rgaos
e regulamentos existem para controlar a estrutura e o funcionamento de alguns setores especificos como, por exemplo, transportes, energia,
comunicagbes, dgua, saneamento bdsico, entre outros, que tém em comum algumas caracteristicas que implicam na necessidade de alguma
forma de intervencdo publica. O Estado requla o servico publico concedido, nesse sentido, a eficiéncia ou ineficiéncia da empresa privada
denominada “concessiondria” esté alinhada a capacidade do Estado em administrar e fiscalizar o contrato de concessao.

Palavras-Chave: Servico Pdblico. Concessao. Regulagdo.

INTRODUGAO

Durante muitos anos, foi papel do Estado administrar e controlar todos os setores de servicos piblicos. Na medida em que os anos foram
passando, em fun¢do da ampliacdo das demandas da sociedade e do discurso que o Estado nao consequia mais dar conta de suas atividades,
iniciou-se um processo de transferéncia das atividades, antes realizadas pelo poder pablico, para o setor privado.

Dessa forma, servicos antes considerados monopélios do Estado, como transporte, educacdo, infraestrutura, sequranga, rodovias,
salde, entre outros, comecaram a ter a sua realizacdo efetuada por entidades do setor privado. E esse processo de transferéncia se intensifica
a partir da reforma do Estado, quando se propde uma redefinicdo do seu papel, em que apenas algumas poucas dreas deveriam ficar sob a
responsabilidade do setor publico. Assim, os demais servicos deveriam e poderiam ser transferidos através dos instrumentos de privatizacdo,
concessao, publicizacao, etc (PDRAE, 1995).
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Entretanto, é possivel perceber esse movimento de transferéncia da realizacao de atividades pelo Estado antes mesmo da reforma
gerencial de 1995. No decreto-Lei n° 200/1967, j se iniciava o processo tanto de transferéncia de atividades do setor publico para drgdos da
administracdo indireta e unidades da federacao, quanto para a iniciativa privada mediante contrato de concessao, permissao ou autorizacdo.
Contudo, a partir de 1995 é que ganha importancia maior a transferéncia tanto da realizacao de atividades pelos entes privados, quanto a prépria
privatizacao de empresas publicas.

Desde 1995, o processo de transferéncia de atividades e empresas para o setor privado ganhou velocidade, impulsionada pelas ideias de
reforma do Estado que, segundo se definia, o Estado deveria concentrar-se nas atividades exclusivas, transferindo as demais atividades através
de uma das modalidades constantes no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). A partir desse contexto, grandes empresas
brasileiras foram privatizadas, a exemplo da Companhia Vale do Rio Doce, Telebrds, Eletropaulo, entre outras. Da mesma forma, ampliou-se
fortemente o processo de concessao de servicos publicos. Entre estes destacam-se as concessdes de energia elétrica, telefonia, ferrovias e rodovias.

A necessidade de viabilizar e investir na construgdo, recuperagdo, conservacao, manutencao, administracdo e todas as formas de
melhorias da infraestrutura, assim também como tornar mais eficiente a prestacao de servicos chamados essenciais para sociedade, cada vez
mais tem tornado a concessao uma pratica constante (SCHWIND, 2010).

SERVICO PUBLICO

Para muitos autores, o conceito de servico publico vem sendo discutido e aperfeicoado por muitos anos, pois envolve diferentes
interpretacdes. Historicamente, o surgimento do primeiro conceito de servico piblico foi na Frana, com a Escola Francesa de Servico Publico
ou Escola de Bordeaux, sendo um conceito bastante amplo. Liderada por Leon Duguit, a Escola Francesa de Servico Publico, trouxe o conceito
de servico publico como forma de revolucionar o Direito Pdblico e o Direito Administrativo, querendo substituir a ideia de poder relacionado ao
Estado, pela ideia de servico prestado aos administrados. Tal conceito influenciou o pensamento juridico, superando o campo do Direito e dando
atencdo a outras dreas, como a Sociologia e a Ciéncia Politica (BEZERRA, 2008).

Por ter sua origem na Escola Francesa de Servico Publico, o conceito de servico piblico no Brasil sofreu varias influéncias, porém alguns
autores defendem que, no Brasil, o conceito adotado é mais restrito do que o conceito amplo estabelecido na Franca (RENTROIA, 2012).

Para Meirelles (2016, p.387), “servico pdblico € todo aquele prestado pela administracdo piblica ou por seus delegados, sob normas e
controles estatais, para satisfazer as necessidades essenciais ou secunddrias da coletividade ou simples convivéncias do Estado”. 0 autor sugere
que a conceituacao de servico publico pode variar de acordo com as necessidades politicas, econdmicas, sociais e culturais de cada sociedade em
momentos histdricos diferentes.

Marinela (2016, p.732) define servico publico como “toda atividade de oferecimento de utilidade e comodidade material, destinada a
satisfacdo da coletividade, mas que pode ser utilizada singularmente pelos administrados”.

Di Pietro (2017) afirma que nao se pode definir o sentido amplo ou restrito de servi¢o pablico como um mais certo que o outro, porém
pode-se analisar cada um de forma cautelosa sobre as atividades desenvolvidas pelo Estado, envolvendo as atividades de legislacdo, jurisdicao e
execucdo, assim também como os que s6 consideram as atividades administrativas, que exclui jurisdicao e legislacao, e os que distinguem servico
publico das trés atividades: legislativa, jurisdicdo e execugdo.

0 Estado brasileiro utilizou a crise financeira internacional do crédito no inicio da década de 80 para justificar a sua diminuicdo na atuacao
como operador direto. Partiu entdo para uma atuagao maior

como organizador, regulador e fiscalizador. Diante disso, iniciou o processo de delegacdo da execugdo das atividades comerciais e
industriais a iniciativa privada, por meio de contratos de concessao de servicos publicos e, posteriormente, por meio de pessoas juridicas de
direito privado que foram essencialmente criadas para essa finalidade, como as empresas publicas e sociedade de economia mista, que passaram
a executar sob regime privado.

IIENEPCP

ST> 02 > ESTADO, MERCADO E SOCIEDADE  ncc——



CONCESSAQ DE SERVICO PUBLICO

A concessao de servico publico é uma forma de delegacdo da prestacdo de servico pelo poder publico, mediante licitacdo, a pessoa
juridica ou a consorcios de empresas que atendam a todos os requisitos determinados em Edital. A concessao se da por meio de contrato, tendo
prazo fixo estabelecido. E compreendida como um contrato administrativo pelo qual o poder concedente, que é a Unido, o Estado, o Distrito
Federal ou o Municipio, delega a execugdo dos servicos a esfera privada (concessionaria).

Eimportante frisar que a concessdo implica apenas a delegacio da execucdo do servico piblico, mas ndo a titularidade, que permanece
com o Estado. Em razdo da titularidade do servico pdblico, o Estado possui direitos e poder de controle em relacao ao contrato de concessao, sendo
possivel, até mesmo, a sua extin¢do antes do comeo do contrato ou durante o andamento do contrato por razdes de interesse publico.

Em 1995, no Brasil, entrou em vigor a Lei n° 8.987, denominada Lei das concessdes, que dispde sobre o regime de concessao e permissao
da prestacao de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicao Federal (BRASIL, 1995).

No Brasil, a0 lado da concessao pura e simples de servicos publicos, podem ser inseridas outras modalidades, requladas normalmente
pela Lei n.° 8.987/1995: concessao de servicos publicos precedidas de obras publicas, concessao para exploracao de obra publica a ser edificada e

concessao da exploragdo de obras ja existentes, concessdo administrativa e concessao patrocinada, conforme Quadro 1.

Quadro 1 - Modalidades de Concessao no Brasil

FORMAS DE CONCESSAO

MODALIDADE CONCEITO
Em sua forma tradicional, disciplinada pela Lei n° 8.987 /95; a
Concessdo de Servio Pblico remuneragdo bdsica decorre de tarifa paga pelo usudrio ou outra

forma de remuneracao decorrente da propria exploracdo do servico.

Constitui modalidade de concessao de servico pblico, instituida pela
Lei n° 11 .079/04, como forma de parceria pdblico-privada; nela se
conjugam a tarifa paga pelos usudrios e a contraprestacao pecunidria
do concedente (parceiro publico) ao concessiondrio (parceiro privado).

Concessao Patrocinada

Tem por objeto a prestacao de servico de que a Administracao Publica
seja a usudria direta ou indireta, podendo envolver a execu¢ao
de obra ou fornecimento e instalacdo de bens; estd disciplinada
também pela Lei n° 1 1.079/04; nessa modalidade, a remuneracao
bdsica é constituida por contraprestacao feita pelo parceiro puiblico
ao parceiro privado.

Concessdo Administrativa

Nas modalidades disciplinadas pela Lei n° 8.987 /95 ou pela Lei n° 11
.079/04. Contrato administrativo pelo qual o Poder Publico transfere a
outrem a execu¢ao de uma obra pdblica, para que a execute por sua
conta e risco, mediante remuneracao paga pelos beneficidrios da obra
ou obtida em decorréncia da exploracao dos servicos ou utilidades que
a obra proporciona.

Concessao de Obra Publica

E o contrato administrativo pelo qual a Administracdo Piblica
faculta a terceiros a utilizacdo privativa de bem pdblico, para que a
exerca conforme a sua destinacdo. Com ou sem exploracdo do bem,
disciplinada por legislacao esparsa.

Concessao Publico de Uso de Bem

Fonte: Di Pietro (2014).

Entretanto, em muitos contratos de concessdo, podem-se unir diferentes modalidades, em que uma compde o objeto principal e, a outra,
o adicional. Como exemplo, tem-se a concessao de rodovias, em que o objeto € a construgao, ampliacao ou reforma de obra publica, acompanhada
da exploracdo para fins comerciais da obra para remuneracao do concessiondrio; mas 0 mesmo contrato envolve, via de regra, a utilizacao de bens
do patrimdnio publico (DI PIETRO, 2014).
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No ambito da concessao, pode-se verificar a autonomia formal que se estabelece entre Administracao Publica e concessiondria (JUSTEN
FILHO, 2014). Por serem sujeitos de direitos mltiplos, sendo regidos por critérios legais distintos, a concessiondria sujeita-se a um controle e a
uma fiscalizagao por parte do poder publico.

Ainda de acordo com o Justen Filho (2014), a concessiondria atua em nome proprio, porém no interesse publico. Perante os
usuarios, a concessiondria se relaciona como se fosse o proprio Estado. A concessao esta subordinada a padrdes estabelecidos em contrato,
sob pena de término do vinculo caso ndo seja cumprido. Assim sendo, o Estado obriga a concessiondria a ter condutas necessarias para 0
bom desempenho da concessao.

REGULACAO

0 termo Regulacdo tem sido utilizado de formas diversas, com uma variedade de significados e, por isso mesmo, nao é um termo
facil de ser conceituado. Suas origens datam do século XV “onde o termo expressava, muito mais, a ideia de dominacao” (LEMOIGNE, 1988, p.
6 apud FADUL, 2002, p.3).

Segundo Fadul (2002)

Aregulacéo é um termo dificil de conceituar e a dificuldade em conceitud-lo reside na propria complexidade que ele encerra em simesmo.
0 fato de constituir-se num conjunto de dispositivos que se interligam e determinam uma pluralidade de atos diversos e sucessivos sobre
um objeto ou um fendmeno com vistas ao seu ajustamento, faz da requlacao uma idéia fluida, oscilante, quase utdpica, pois na realidade
ela é, apenas, um estado de um sistema em um determinado momento (FADUL, 2002, p.3).

0s diciondrios atualmente traduzem o termo regulacdo como ato ou efeito de regular e reqular como sujeitar a regras; dirigir, regrar.
A regulacdo pode ser, assim, encontrada nas diversas dreas do conhecimento humano, e em vérias disciplinas como administracao, automacao,
cibernética, direito, economia, educacdo, engenharias, teoria de sistemas, entre outras. De modo geral busca alcangar a estabilidade de um
sistema fazendo com que o mesmo se sujeite a um comportamento previamente definido e esperado.

Souto (1999) destaca que os autores ainda ndo conseguiram achar um consenso sobre o conceito de requlagao. Segundo o autor, alguns
tedricos fazem referéncia somente a regulacdo da economia, outros dizem que é o controle pablico administrativo da atividade privada. Existe um
grupo de tedricos que defendem a regulacao como sendo a imposicdo de regras pelo Estado de forma a dirigir e restringir pessoas e empresas.

Souto (1999) também apresenta trés concepcdes de requlacdo: (a) em sentido amplo, é toda a forma de interven¢ao do Estado na
economia, independentemente dos seus instrumentos e fins; (b) em um sentido menos abrangente, € a intervencdo estatal na economia por
outras formas que ndo a participacao direta na atividade econdmica, equivalendo, portanto, ao condicionamento, a coordenacao e a disciplina da
atividade econdmica privada; e (c) em um sentido restrito, é somente o condicionamento normativo da atividade econdmica privada.

Medauar (2002) chama atencdo para a interpretacdo da palavra no vocabulario inglés requlation. Ao ser traduzido para o francés e
0 portugués, nota-se que adquiriu conotagdes variadas, em virtude da diferenca dos verbos réguler/réglementer, do lado francés, e regular/
requlamentar do lado portugués. Para alguns tedricos, requlamentar significa s6 explicitar a lei. Entretanto, requlamentar teria sentido mais
restrito que regular (MEDAUAR, 2002).

(abe aqui distinguir os termos requlagdo e requlamentagao. Regulagdo como sendo diretrizes e metas de cardter estratégico que controlam
0s objetivos, mas permite maior liberdade quanto a forma de realizar os servicos, ou seja, 0 seu processo. Regulamentacdo como sendo a emissdo
de normas e regulamentos de carater administrativo que promovem intervencao sobre a forma de realizagao dos servicos, ou seja, 0 seu processo.

Aregulacdo das atividades econdmicas é tao antiga quanto a existéncia das antigas civilizacdes e de sociedades organizadas em Estados,
vista como normas e leis das sociedades produzidas para ordenar a atividade econdmica de modo a garantir a prosperidade geral.

No entanto, é com a reforma do Estado iniciada a partir de 1995 com o Plano Diretor de Reforma do aparelho do Estado (PDRAE) e com

as privatizacdes de bens e servicos publicos, que redefiniram de relagdes contratuais entre tutela do Estado e os operadores de servios, que foi
construido esse novo desenho regulatério no Brasil, com a introdugao da competicdo nos mercados e a criacao de agéncias reguladoras.
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A partir de entdo, a requlacdo tem sido usada em situacdes nas quais drgaos e requlamentos existem para controlar a estrutura e o
funcionamento de alguns setores especificos como, por exemplo, transportes, energia, comunicacdes, dgua, saneamento bdsico, entre outros, que
tém em comum algumas caracteristicas que implicam na necessidade de alguma forma de intervencdo publica.

De modo geral, as razoes para a requlacao, conforme instituida no Brasil, podem ser traduzidas em algumas a¢des: promover e garantir a
competitividade do respectivo mercado; estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro, nas empresas prestadoras de servigos publicos
e atividades correlatas; garantir a adequada remuneragao dos investimentos realizados nas empresas prestadoras de servico e usudrios; buscar a
qualidade e seguranca dos servicos publicos, aos menores custos possiveis para os consumidores e usudrios; garantir os direitos dos consumidores
e usudrios dos servicos publicos; dirimir conflitos entre consumidores e usudrios, de um lado, e empresas prestadoras de servicos publicos; prevenir
0 abuso do poder econdmico por agentes prestadores de servicos pblicos.

Soares (2013) defende que em decorréncia de uma crise financeira, o Estado ndo tinha mais condicdes de atender as demandas
crescentes da sociedade. Foi a partir desse momento que surgiu o Estado Regulador, com o poder de passar a iniciativa privada a responsabilidade
de determinados servico publicos.

0 Estado regulador, que assume essa caracteristica no Brasil com o processo de reforma, é definido por Silva e Nelson (2015) como
uma organizagao institucional que se relaciona com as concepgdes do Estado de direito, tendo o Estado como legalista. Os autores refletem que
o Estado passou a exercer a regulacdo no que se refere a intervencdo estatal, manifestando-se tanto por poderes, quanto por aces, que tém
objetivos econdmicos e que resultam em efeitos econdmicos que nao podem ser evitados.

0 Estado passou a usar mecanismos de interven¢ao para garantir que os direitos da coletividade fossem assegurados de forma correta
pela iniciativa privada, evitando que a sociedade seja lesada, na medida em que a fungdo de prestacao de servicos publicos tenha sido delegada
pelo Estado a esfera particular (SILVA; NELSON, 2015). A partir dessa forma de requlacdo, o Estado continuou dominando economicamente,
porém, de forma indireta, pois se buscou a realizacdo dos resultados através da utilizacao de instrumentos politicos que influenciariam os
particulares a atingirem esses resultados.

Pereira (2011) ja possuia essa compreensdo quando sugeriu que o conceito de requlacao, embora contestavel, é o dnico a
delimitar a intervencao do Estado junto a setores privados, impondo dessa forma normas de conduta que visem a obrigd-los a atingir o
bem-estar da comunidade.

Para Marques Neto (2002), falar em regulacdo de servicos publicos é um desafio, pois envolve a relagao entre duas esferas juridicas que
historicamente passam por expressivas transformagdes nas tiltimas décadas. De um lado, o conceito de requlacao do Estado que se relaciona com

as mudangas entre Estado e Sociedade. E, do outro lado, as mudancas no conceito de servico pablico.

Nessa perspectiva do Estado Regulador, Silveira Neto e Mendonga (2011) trazem o conceito de tridngulo requlatério, que para os autores
simboliza 0 ambiente em que se desenvolve o processo de regulagdo, conforme demonstracdo da figura 1, a sequir:

Figura 1 - Tridngulo regulatdrio

Estado

Regulacio

Concessionarias Cidadao-consumidor

Fonte: Silveira Neto; Mendonga (2011).
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A agencia reguladora no centro do triangulo representa a mediacdo das relacbes entre as partes envolvidas. O consumidor por sua vez
busca servico de qualidade. As empresas buscando a remuneragao dos servicos e a sequranca dos contratos. E o Governo procura o equilibrio
econdmico eficiente dos servicos que foram delegados (SILVEIRA NETO; MENDONCA, 2011).

Para Gonze (2014), requlacdo € a integracao dos processos politicos e econdmicos na andlise da intervencdo do Estado na economia.
Nesse sentido, 0 Estado controla e se faz presente em toda parte que envolve a sociedade, atuando de forma ativa, tanto na economia quanto nas
relagdes contratuais entre fornecedores e consumidores. A partir dai € que a requlagao faz o seu papel, atuando para equilibrar essas relagdes, com
o intuito de que os acordos firmados sejam cumpridos e se sustentem até o prazo determinado.

As primeiras agéncias requladoras conforme conhecidas na atualidade tiveram inicio na Inglaterra a partir de 1834, e nos Estados Unidos
a partir de 1887. Entretanto, foi em 1985 que foi desenhado o modelo que continua até os dias atuais. Um modelo regulatdrio independente,
porém, com o controle externo adequado que possa garantir essa independéncia (GROTTI, 2006).

As Agéncias Reguladoras brasileiras sao autarquias de regime especial, possuindo autonomia em relagao ao poder publico, exercem
funcao de ordenacdo dos mercados por elas requlados, tendo competéncias normativas, fiscalizatorias e sancionadoras. 0 objetivo era criar um

ambiente competitivo, proteger os investimentos realizados pela iniciativa privada e resqguardar os interesses dos usudrios.

Quadro 2 - Criacdo das Agéncias Reguladoras

(riacdo das Agéncias Reguladoras
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) Lei 9.427/1996
Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) Lei 9.472/1997
Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) Lei 9.478/1997
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) Lei 9.782/1999
Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS) Lei 9.961/2000
Agéncia Nacional de Aguas (ANA) Lei 9.984/2000
Agéncia Nacional de Transportes Aquaticos (ANTAQ) Lei 10.233/2001
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) Lei 10.233/2001
Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) Lei 2.228-1/2001

Fonte: Bered (2009).
3 CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste trabalho foi resgatar a historia e o conceito de servio publico, concessdo e regulacao no Brasil. A concessao estd
subordinada a padrdes estabelecidos em contrato, sob pena de término do vinculo caso ndo seja cumprido. Assim sendo, o Estado obriga a
concessiondria a ter condutas necessarias para o bom desempenho da concessao.

A regulacdo tem sido usada em situagbes nas quais 6rgaos e regulamentos existem para controlar a estrutura e o funcionamento de
alguns setores especificos como, por exemplo, transportes, energia, comunicagdes, dgua, saneamento bdsico, entre outros, que tém em comum

algumas caracteristicas que implicam na necessidade de alguma forma de intervencdo publica.

0 Estado requla o servico pablico concedido, nesse sentido, a eficiéncia ou ineficiéncia da empresa privada denominada “concessiondria”
estd alinhada a capacidade do Estado em administrar e fiscalizar o contrato de concessao.
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