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RESUMO

Esta dissertacdo se insere na tematica sobre a Analise de Custo-Beneficio e Teoria
do Bem-Estar. O objeto de estudo compreende o uso da abordagem de Custo-
Beneficio Social na perspectiva ex ante de planejamento sobre a possivel implantacéo
de um projeto portuario privado no municipio de Arroio do Sal, localizado no Litoral
Norte do Rio Grande do Sul para viabilizar escoamento de producao de outras regides
do Estado. Parte-se do pressuposto que o planejamento deste tipo de
empreendimento necessita considerar, entre outros aspectos: as dinamicas muito
especificas de moradia de primeira e segunda ordem da regido a ser afetada (mais
caracteristicas de turismo e veraneio); as condi¢cfes de infraestrutura existentes e 0s
efeitos nos fluxos; os efeitos sobre a logistica portuaria hoje utilizada para os mesmos
fins. Esta regido tem apresentado taxas expressivas de crescimento populacional e
reduzido sistematicamente a predominancia de domicilios de uso ocasional,
caracteristica essa que é predominante em regides de turismo sazonal. Por se tratar
de uma analise ex ante, utilizou-se informacdes sobre o projeto portuario disponiveis
nos portais de noticias e no processo de liberacdo da ANTAQ. Os procedimentos
metodoldgicos apoiam-se principalmente na pesquisa documental, para elaboracao
de matriz de custo-beneficio fez-se uso de pesquisa documental de dados
secundarios sobre a regido. As andlises confirmam os avanc¢os alcancados na
metodologia de Custo-Beneficio Social apoiando-se em guias produzidos pelo
Ministério da Economia. A sustentacdo de que qualquer infraestrutura de grande
escala necessite de justificativa no ambito da definicdo do problema e andlise de
alternativas € corroborada em tal guia. Quanto ao plano de implantacao do porto de
Arroio do Sal no litoral norte, apesar de as informacfes estarem veladas ao publico e
se saber muito pouco para embasar qualquer andlise mais concreta, é possivel
realizar uma analise ex ante seus efeitos a partir do método custo-beneficio. O uso do
meétodo permite reconhecer que é fundamental que seja de conhecimento publico os

riscos e externalidades que uma atividade portuaria traz consigo.

Palavras-chave: Analise de Custo-Beneficio. Teoria do Bem-Estar Social. Porto de
Arroio do Sal/RS.



ABSTRACT

This dissertation is part of the theme of Cost-Benefit Analysis and Welfare Theory. The
object of study comprises the use of the Social Cost-Benefit approach in the ex ante
perspective of planning on the possible implementation of a private port project in the
municipality of Arroio do Sal, located on the North Coast of Rio Grande do Sul to enable
the flow of production from other regions of the State. It is assumed that the planning
of this type of enterprise needs to consider, among other aspects: the very specific
dynamics of first- and second-order housing in the region to be affected (more tourism
and summer characteristics); existing infrastructure conditions and effects on flows;
the effects on port logistics used today for the same purposes. This region has shown
significant rates of population growth and systematically reduced the predominance of
occasional use households, a characteristic that is predominant in regions of seasonal
tourism. As this is an ex ante analysis, we used information about the port project
available on news portals and in ANTAQ's clearance process. The methodological
procedures are mainly based on documentary research, for the elaboration of a cost-
benefit matrix a documentary research of secondary data on the region was used. The
analyses confirm the advances achieved in the Social Cost-Benefit methodology,
based on guides produced by the Ministry of Economy. The contention that any large-
scale infrastructure needs justification in the context of problem definition and analysis
of alternatives is supported in this guide. As for the plan for the implementation of the
port of Arroio do Sal on the north coast, although the information is veiled to the public
and very little is known to support any more concrete analysis, it is possible to carry
out an ex ante analysis of its effects based on the cost-benefit method. The use of the
method allows us to recognize that it is essential that the risks and externalities that a

port activity brings with it are public knowledge.

Keywords: Cost-Benefit Analysis. Welfare Theory. Port of Arroio do Sal-RS.
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1 Introducéao

Esta dissertacdo se insere na tematica da Analise de Custo-Beneficio e a
Economia do Bem-Estar Social. O trabalho se insere na linha de pesquisa
Planejamento do Espa¢o Urbano e Regional, do Programa de Pds-Graduagdo em
Planejamento Urbano e Regional (PROPUR), da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul. O tema geral deste trabalho € a pertinéncia e consisténcia da Analise de Custo-
Beneficio Social enquanto instrumento de tomada de deciséo coletiva acerca da
instalacdo de equipamentos de alto impacto sobre a sociedade e comunidade. Mais
especificamente, trata-se de apresentar uma visao geral da teoria e exemplificar a
aplicacao da teoria no projeto de Porto Maritimo do Litoral Norte do Rio Grande do
Sul.

O projeto portuario do Litoral Norte do estado foi apresentado aos prefeitos da
regido no dia 30 de novembro de 2018, tendo a empresa DTA Engenharia Portuéaria e
Ambiental como responsavel pelo projeto. O atual senador Luis Carlos Heinze e o ex-
deputado Fernando Carrion sao os idealizadores deste projeto, que ja foi alvo de
desejo na época do Império e, posterior, em duas ocasides por Getulio Vargas, que
em 1930 concluiu que os custos seriam elevados demais por conta da tecnologia da
época. O projeto estd em fase de elaboracdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA)
e posteriormente sera apresentado um Relatério de Impacto Ambiental (RIMA).

As principais motivacdes que conduziram a escolha deste tema s&do, em
primeiro lugar, o fato de que existe uma proposta de construcao deste equipamento
logistico no Litoral Norte que vem suscitando grande polémica, inclusive entre os
membros do Grupo de Pesquisa CNPg sobre o Litoral Norte do RS (doravante,
GPLNRS-CNPq), do qual fago parte ha alguns anos?.

Além disso, destaco os trés temas que orientaram as discussdo no GPLNRS-
CNPq no que se refere a proposta do Novo Porto: 1) o que € “desenvolvimento
econdmico”?; 2) quais as diferencas (se é que existem) entre desenvolvimento
“econémico” do “socioecondmico”?; e, acima, de tudo, 3) como avaliar,

mensurar e comparar 0s impactos positivos e negativos de um empreendimento

1 Este Grupo de Pesquisas articula duas Instituicdes de Ensino Superior com atuacdo no Litoral Norte
do Estado: a Faculdades Integradas de Taquara (FACCAT) e a Universidade Federal do Rio Grande
do Sul — Campus Litoral. O Coordenador do Grupo de Pesquisas é o Professor Carlos Aguedo Paiva,
coorientador dessa dissertacao.
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como o Porto do Litoral Norte para definir se o0 saldo de sua implantacao para o
desenvolvimento socioecondmico do territdrio sera positivo ou negativo?

A diferenca entre desenvolvimento “econdmico” e “socioecondmico” mostrou-
se mais efetiva do que a pretensa diferenga entre leituras “tradicionais” (centradas no
PIB) e “modernas” (que levariam em consideragcdo outras variaveis) do
desenvolvimento econdmico. As analises que tomam por referéncia, explicitamente, o
desenvolvimento socioecondmico (e nao, apenas, o desenvolvimento econémico),
como regra geral, ddo particular atencdo a questdes postas nos planos da educacao,
da cultura, da saude e do lazer. Porém, mesmo as analises que se querem
“estritamente econdmicas” incorporam todas estas variaveis. Educacao e cultura
ingressam como elementos formadores do capital humano, do capital social, do
padrédo institucional e da seguranca juridica, entre outros. As questdes referentes ao
lazer estdo no centro de todo e qualquer debate sobre os determinantes das opcdes
dos agentes econdmicos entre trabalho/salario X 6cio/lazer. Dessa forma, o debate
sobre salério, trabalho, lazer e distribuicdo de renda também se enlacam com os
temas culturais. Igualmente bem, as questdes sobre saude e longevidade ingressam
no debate econémico das mais diversas formas, desde o plano da qualificacdo para o
trabalho, até o plano das financas publicas (impactadas fortemente pelos gastos
previdenciarios e com a saude), passando pelas questdes do crescimento vegetativo,
estimulo e desestimulo as migracdes e, por extensao, dos desdobramentos sobre a
oferta atual e futura de forca de trabalho.

Portanto, mesmo aqueles autores que admitem a possibilidade de se pensar e
tratar do desenvolvimento econdmico como um processo distinto do desenvolvimento
social e cultural e que, portanto, caracterizam o “desenvolvimento socioeconémico”
como a “soma” de duas componentes distintas admitem uma grande area de
interseccdo entre Economia e a Sociologia?.

Porém, na medida em que se admite que a categoria “desenvolvimento” (seja

ele estritamente econémico, seja social, seja socioecondémico) € uma categoria plural

2 A este respeito, veja-se Schumpeter (1970) e Weber (2004b) capitulo 2: As categorias sociolégicas
fundamentais da vida econémica.

3 Desenvolvimento € uma categoria complexa e fonte de grandes polémicas. Ndo € objeto desse
trabalho aprofundar o debate sobre o tema. Mas é necessario apresentar a perspectiva que foi
aprofundada no debate com meus orientadores. N&o basta diferenciar crescimento e
desenvolvimento. Esta diferenciacdo ja se encontra consolidada na literatura das Ciéncias Sociais e
Humanas, e pode ser expressa de forma simples na ideia de que um individuo com grave
comprometimento cognitivo, psiquicos e comportamentais pode crescer muito mais do que um
individuo sem quaisquer comprometimentos intelectuais e morais. Mas ambos apresentaréo perfis de
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e multideterminada, emerge um novo problema: como podemos avaliar se um
determinado equipamento sera promotor do desenvolvimento socioeconémico, se ele
traz beneficios em algumas areas e prejuizos em outras. Mais complexo ainda se 0s
beneficios e prejuizos ndo sédo passiveis de comparacdo imediata. Como comparar
0s possiveis beneficios* associados a queda nos custos logisticos para as empresas
exportadoras da “Metade Norte” do RS com os beneficios esperados pelos moradores
da regido que estdo se mobilizando a favor do porto? Os lucros das empresas (ou a
depressado de custos) séo contabilizados em termos financeiros. E como podemos
contabilizar as eventuais perdas e ganhos de qualidade de vida e bem-estar dos
moradores dos municipios que serdo afetados pelas opera¢des portuarias e avaliar
se 0s ganhos monetérios superam ou ndo 0s custos e perdas de bem-estar,
seguranca, tranquilidade destes domiciliados?

Outra questao importante a considerar sdo os efeitos do Novo Porto sobre o
meio ambiente local regional, bem como os custos para manutencdo do equilibrio
ecolégico. A costa gaucha é um territério de migracdo de diversos mamiferos
aquaticos, que transitam da Antartida para o norte durante o inverno austral. A llha
dos Lobos (marinhos), na costa de Torres, é apenas um dos inumeros exemplos deste
processo migratorio. Como avaliar os “custos” do porto sobre esse transito migratério?
A complexidade desta questdo apenas comeca pelo fato de que ndo podemos prever,
com qualquer rigor, quais serdo as consequéncias para nés, seres humanos, de mais

uma interferéncia sobre o meio-ambiente. As mudancas climéaticas e as condi¢cfes de

desenvolvimento muito distintos e ele sera maior e mais amplo no segundo do que no primeiro. Para
gue se possa entender o ponto, € preciso introduzir uma outra diferenciagao: entre desenvolvimento
e evolucdo. A teoria da evolugcdo na Biologia se baseia em Darwin. Apesar dela mesma ter passado
por grandes transformagfes ao longo do desenvolvimento da Biologia, em sua esséncia ela continua
assentada sobre as categorias de "selecédo de espécies” - em funcao da maior adaptagdo ao meio e
aos recursos disponiveis - e de "mutagBes genéticas”, que sdo essencialmente aleatérias e eventuais.
Isso significa dizer que a evolucdo pode se realizar de forma essencialmente inconsciente e
determinada desde fora. O desenvolvimento, por oposicdo, é um processo essencialmente interno,
consciente e autodeterminado. Nesse sentido, ele é um processo restrito aquilo que é humano. O
mundo todo se transforma, as galaxias se expandem e se movem, as plantas, animais e células
crescem, atingem a maturidade e morrem. Mas parece equivocado pretender que esse processo seja
um processo de desenvolvimento no sentido rigoroso do termo. Desenvolvimento envolve superagao;
vale dizer: a identificacdo de um problema e a identificacdo da melhor forma de enfrentamento e
resolucdo dele. Nesse sentido, ele pressupde capacidade cognitiva, interagdo simbdlica (dialogo,
debate), convencimento e mobilizacdo de trabalho coletivo para a efetiva superacdo do problema
original. Esse é um processo total, envolvendo dimensdes psicologicas, culturais, econémicas e
politicas. Ele ndo permite uma "mensuragdo" acurada. Mas ele ndo pode ser dissociado do aumento
do Bem-Estar Social. Esta categoria - igualmente complexa - sera discutida com maior detalhamento
ao longo desse trabalho.

4No quarto capitulo, sera discutido em detalhes se esta alegacdo é ou nao pertinente. Mais exatamente,
sera objeto de investigacdo as condi¢cdes necessarias para que esta alegacao seja pertinente.



15

conservacao face as ocupacdes humanas de areas ambientalmente vulneraveis,
como € o caso do Litoral Norte tem produzido efeitos danosos social e ambientalmente
de forma crescente®. Apesar dos dados que confirmam as condi¢cdes ambientais, para
um projeto deste porte e escala de impacto, € necessario ter como premissa
parametros e dados que permitam uma leitura clara da relacéo entre as necessidades
e interesses de setores econdmicos da sociedade para escoamento de sua producao
industrial e agroindustrial e os possiveis efeitos sociais, ambientais e econébmicos para
a regido selecionada para sua implantacdo. Sendo de grande complexidade estes
aspectos (sociais, econdmicos e ambientais) na perspectiva dos seres humanos,
acrescenta-se 0 aspecto referente ao custo ecolégico sobre a migracdo dos
mamiferos maritimos.

E aqui nos deparamos com toda a complexidade da avaliagdo do “saldo entre
custos e beneficios” de qualquer intervengcdo sobre a natureza. Quais sdo o0s
elementos que determinam que esta seja uma avaliacdo de enorme complexidade?
S&o essencialmente trés:

1. ainexisténcia de uma medida Unica para realizar o cébmputo de ganhos
e perdas, de beneficios e custos, pois tanto uns quanto outros néo sao,
de modo geral (e a despeito de importantes excecdes), redutiveis a
forma dinheiro;

2. impossibilidade de se prever de forma precisa os resultados futuros de
uma dada intervencéo sobre a realidade: os beneficios podem ser muito
menores (ou maiores) e 0s seus custos podem ser muito maiores (ou
menores) do que o esperado®;

3. ampla diversidade de avaliacdo sobre os custos e os beneficios de um
determinado investimento e/ou intervencédo sobre a natureza que nao é
derivada das insercdes e dos interesses econémicos diferenciados
dos avaliadores (do tipo: empresario exportador X morador da orla com

grande apego a tranquilidade cotidiana e avesso ao trafego de

5 A este respeito, veja-se The Intergovernmental Panel on Climate Change (2023).

6 Teoricamente, pode haver, tanto subestimagdo quanto superestimacdo dos resultados de um
investimento qualquer. Porém, como sera visto adiante, ha todo um conjunto de pesquisas empiricas
gue revelam a existéncia de um viés neste processo. Como regra geral, os beneficios dos
investimentos e intervencdes sobre a realidade sdo sobrestimados e seus custos sdo subestimados.
Este viés parece estar relacionado com o fato de que a maior parte das avaliagBes prévias séo
conduzidas pelos proponentes do projeto. A este respeito veja-se o trabalho de Flyvbjerg e Bester
(2021).
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caminhdes e navios), mas de perspectivas culturais, morais, politicas,
ideologicas destes mesmos avaliadores.

Ora, colocar a Analise de Custo-Beneficio (ACB) nestes termos envolve
adentrar em seus fundamentos: a Teoria do Bem-Estar Social. Aqui n&o se trata mais
de avaliar a pertinéncia ou impertinéncia da construcdo e instalacdo do Porto
Meridional do Litoral Norte do RS a partir de seu (provavel, projetavel, possivel)
impacto no PIB do territério e/ou na renda e emprego dos domiciliados (sejam atuais,
sejam futuros). Trata-se de discutir a propria possibilidade da construcdo de um
sistema de avaliacdo de custos e beneficios, mesmo que preliminar. Em dltima
instancia, trata-se de perguntar se é possivel mensurar, comparar e identificar um
“saldo” (seja ele positivo ou negativo) de ganhos e perdas individuais e sociais.

A questao de pesquisa pode ser sintetizada em “é possivel avaliar os ganhos e
as perdas monetarias e em termos de bem-estar de diferentes agentes através da
Andlise de Custo-Beneficio?”

A escolha desta problemética se justifica pela possibilidade real do projeto do
porto ser efetivado, conforme serd demonstrado nos capitulos desta dissertacéo, a
partir de dados coletados. Como dito no inicio desta introducdo, a participacdo no
GPLNRS-CNPq abriu espacos de comunicacdo de membros desse grupo, seja com
defensores do novo equipamento logistico, seja com criticos dele’. Porém, se os
contatos pessoais e/ou virtuais com defensores e criticos do Porto se mostraram muito
importantes para a melhor apreensdo dos argumentos pros e contras deste
equipamento logistico, bem como para avaliar a expressao relativa dos agentes que
trabalham a favor ou contra sua construcéo, eles pouco acrescentaram em termos de
sustentacao tedrica e cientifica para a producao deste trabalho. Como regra geral, as
defesas e criticas a instalacdo do novo equipamento logistico no Litoral Norte do RS
gue emergem nos distintos grupos de WhatsApp séo pouco permeaveis a discussao
tedrica, sustentando-se em interesses de grupos especificos e/ou em valores e
principios morais e ideoldgicos fortemente arraigados.

A convicgdo de que ndo se poderia alcancar uma percepc¢éo mais equilibrada,

equidistante e — na medida do possivel — cientifica sobre as vantagens e

7 Esse dialogo se deu através de diversas formas, no entanto, uma fonte particularmente importante de
informacgdo tem sido a participagdo em distintos grupos de WhatsApp que tém este tema como um
dos seus objetos preferenciais. Dentre os grupos onde a defesa do novo equipamento logistico é
predominante, cabe salientar o Logistica & Infra; e dentre 0s grupos criticos a construcao e instalacéo
do novo porto, cabe salientar o Porto em Arroio: NAO!



17

desvantagens do novo equipamento logistico a partir, tdo somente, do
acompanhamento do debate dentro dos distintos grupos de interesse em torno do
projeto, foi a motivagéo definitiva para a construgéo desta dissertagéo.

Sao dois 0s objetivos principais, a partir de uma leitura de planejamento ex
ante: 1) avaliar a consisténcia e relevancia da ACBS ex ante para a aprovacao da
construcdo de equipamentos de grande impacto; 2) avaliar se os preceitos da ACBS
estdo sendo respeitados no projeto de implementagéo do Porto Meridional do Litoral
Norte do RS.

Dentre os objetivos especificos da presente dissertacao estao:

e Avaliar os impactos e externalidades da instalagdo de um Porto no Litoral
Norte;

e Discutir sobre as modernas teorias do custo-beneficio e do bem-estar
social;

e Discutir sobre a relacdo da dinamica do Litoral Norte (em especial o
turismo de lazer) e o Estado;

e Construir uma matriz de custos e beneficios com base na identificacao
dos agentes afetados com a implantacdo do porto em Arroio do Sal/RS;

A metodologia da presente dissertacdo pode ser classificada sob diferentes
aspectos com énfase na revisdo bibliografica. Os tépicos da revisdo bibliografica
foram: a) sobre as contribuicbes da moderna analise de custo-beneficio aplicada ao
bem-estar social; b) sobre o projeto portuario do litoral norte; c) para definicdo das
categorias econémicas, sociais e ambientais possivelmente envolvidas na andlise de
custo e beneficio. Com base nas discussdes da reviséo bibliogréfica foi estrutura uma
composicdo de matriz de custo e beneficio associada ao Porto. A presente pesquisa
nao tem por objetivo quantificar variaveis, nem discutir valores monetéarios envolvidos
numa possivel implantacdo de um empreendimento de um porto privado on-shore,
dada a necessidade de uma equipe multidisciplinar. A principal contribuicdo €
metodologica, a partir da construcdo de uma matriz de custo-beneficio que pode
auxiliar na analise e nas decisdes sobre um projeto deste porte. Do ponto de vista da
abordagem do problema, em especial da caracterizacdo do Litoral Norte, pode-se
identifica-la como uma pesquisa qualitativa, apoiando-se predominantemente na
pesquisa documental, com coleta e andlise de dados feita através de dados

secundarios. Para compreender a realidade regional, foram utilizados estudos e



18

tabelas estatisticas organizadas pelo IBGE e Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE).

Esta dissertacdo esta subdivida em trés sec¢des. A primeira se¢do (capitulo 2)
busca resgatar os principais componentes tedricos que fundamentaram a teoria do
Bem-Estar de Bentham a Amartya Sen e relacionar com a Analise de Custo-Beneficio
Social. Um ponto crucial na bibliografia proposta pelo Ministério da Economia,
denominado “Guia Geral de Analise Socioeconémica de Custo-Beneficio de Projetos
de Investimento em Infraestrutura” é que antes da proposicdo de implementagdo de
um equipamento de grande escala é necessario fazer uma avaliacdo das “outras”
alternativas de resolucdo do problema abordado pelo projeto.

O dimensionamento do problema, os objetivos que o projeto se propde a
enfrentar e as andlise dos impactos do projeto séo o0s pontos centrais abordados pelo
guia. O que se percebe € que o guia corrobora com as praticas sugeridas pelo campo
progressista, mesmo este sendo produzido em meio a um governo de direita.

A sec¢do seguinte deste trabalho visa caracterizar a regido. Sendo a avaliagéo
do desenvolvimento socioecondmico do litoral e os determinantes de sua dindmica
atual, bem como de sua expressao no interior da economia gaucha. Ao final desta
secdo buscou-se avaliar preliminarmente os possiveis impactos da instalacdo de um
porto no territério tendo em vista a estrutura socioecondmica contemporanea.

A secéo final (capitulo 4) esta subdivida em duas avaliacdes: 1) da consisténcia
do projeto de porto com aquilo que a literatura sobre bem-estar e custo-beneficio
considera as melhores praticas para validar intervencdes em territérios; 2) avaliacdo
preliminar dos custos e dos beneficios da instalacdo de um porto no litoral.

Por dltimo, o quinto capitulo é referente as Consideracfes finais, onde sao
apresentados os resultados obtidos no decorrer do processo de pesquisa, suas

limitacBes e novas possibilidades.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Este capitulo tem por objetivo realizar um resgate histérico da Teoria do Bem-
Estar desde as primeiras contribuicdes de Jeremy Bentham, passado por criticas e
aprimoramentos de Vilfredo Pareto, Stuart Mill, Amartya Sen e outros. E importante
destacar que o objeto da Teoria do Bem-Estar ndo permanece 0 mesmo proposto por
Bentham, de tal forma que atualmente existem duas correntes distintas.

Em um segundo momento, este capitulo apresentarqd a Andlise de Custo-
Beneficio, que ter4d um instrumento muito interessante produzido pelo Ministério da
Economia no ano de 2021, no qual Bolsonaro e Paulo Guedes estavam no comando
da politica brasileira. Além da discusséo sobre Custo-Beneficio, serdo abordadas as
recomendacdes propostas pelo Ministério do Planejamento e publicado pelo IPEA
referentes ao planejamento “ex ante”. O Guia publicado pelo IPEA em 2018, sob
Governo de Michel Temer, enfatiza a importancia de algumas praticas, desde a
definicdo do problema, objetivo, produto, meta, indicadores, custos, responsabilidades
e, por fim, a elaboracdo de acdo. No final deste capitulo sera apresentado uma sintese
das discussoes.

2.1 A TEORIA DO BEM-ESTAR
2.1.1 Introducéo

A Teoria do Bem-Estar Social tem uma longa histéria, no decurso da qual suas
versoes originais e demasiadamente simplistas, baseadas estritamente no hedonismo
e no individualismo benthamiano foram sendo criticadas e superadas. Nao obstante,
suas origens ainda marcam esta area especifica da ciéncia econdmica. E, por isso
mesmo, boa parte dos cientistas sociais (em especial, agueles que nao sao
economistas) identificam as analises de bem-estar social — assim como seu
instrumento basilar, a analise de custo-beneficio - a sua versédo primeira e mais
primitiva, derivada diretamente de Bentham.

Nesse segundo capitulo sera apresentada a visdo de Bentham, avaliando suas
contribuicdes e equivocos. Posteriormente, sera apresentada a evolucao da teoria,
desde Bentham até as versdes mais recentes. O percurso envolvera avaliar as
contribuicdes fundamentais de Stuart Mill, Vilfredo Pareto, Nicholas Kaldor e Amartya

Sen, sem deixar de pontuar o papel de autores que serviram de base para os quatro
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citados acima. Ao final, sera apresentada a versao de Amartya Sen, que rompe com
os fundamentos da versdo benthamiana e com as graves circunscricbes tedricas
impostas por Pareto para reconstruir a Teoria do Bem-Estar Social tomando por
referéncia a perspectiva apontada por Stuart Mill, mas radicalizando-a de tal forma
qgue se poderia pretender que, de fato, trata-se de uma formulacéo totalmente nova,

um novo paradigma para esta area da Economia.
2.1.2 Utilitarismo

O termo bem-estar esta associado a uma ideia de “hierarquia” entre distintos
padrées de “qualidade de vida”. Esta hierarquia envolve pretender que distintas
sociedades e/ou distintos aportes de recursos a individuos e familias proporcionam
mais ou menos “bem-estar”, proporcionando uma “qualidade de vida” maior ou menor.
E importante observar que o “bem-estar’ ndo se refere apenas aos aspectos
estritamente econdmicos, mas leva em consideracdo as condi¢cdes sociais. O peso
das condi¢cGes sociais e as caracteristicas especificas das sociedades capazes de
proporcionar maior bem-estar vdo mudar em cada autor. Mas este elemento sempre
esta presente.

Garcia (1996) define o bem-estar como “area do conhecimento econémico
dedicada ao estudo dos diferentes métodos de avaliacdo do bem-estar social e sua
aplicacao na comparacao de diferentes estados da Economia”. A base destes estudos
esta ligada ao utilitarismo, que remonta as teorias de Jeremy Bentham, autor do final
do século XVIII que identificava a sociedade como uma mera reunido de individuos
em busca da maximizacdo da felicidade particular (hedonismo), que nédo levava em
conta principios e ndo tinha a solidariedade e o bem-estar dos demais com um valor
em si e para si (GARCIA, 1996; SEN, 1999). E importante destacar que Bentham era
uma pessoa ligada ao Estado e um jurista. Portanto suas teorias estdo fortemente
vinculadas a uma perspectiva pragmatica.

Pessoti e Silva (2020) afirmam que, para Sen (1999), o utilitarismo como
principio moral, possui trés elementos basicos: welfarism (absolutizagdo do bem-
estar), sum-ranking (ordenar pela soma) e consequentialism (consequencialismo). O
welfarism é “a concepg¢ao de que as Unicas variaveis de valor intrinseco para o
calculo ético e a avaliacdo do bem-estar sao as utilidades individuais” (SEN, 1999, p.
58). O sum-ranking estabelece que o somatorio das utilidades de determinado estado
€ a base de avaliacdo do bem-estar que ele proporciona. JA o consequentialism
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determina que as escolhas decorram diretamente da “mensuragao” da utilidade total:
estados que geram maior utilidade serdo sempre preferidos e escolhidos.

De acordo com Pessoti e Silva (2020), em sua perspectiva mais radical, 0
individualismo metodologico atribui ao individuo uma racionalidade natural que o leva
a agir em busca de seu auto interesse. A particularidade do sistema benthamiano
encontra-se na pretensdo de que, ao agirem assim, os individuos garantem o bem-
estar coletivo. Ou seja, admite-se que o individuo possui caracteristicas naturais
intrinsecas que o levam a agir de forma racional, caracteristicas estas que ndo séo
determinadas pelo contexto histérico em que ele estd inserido. Dentre essas
caracteristicas, esta a propensao a troca, que motiva o estabelecimento de relacbes
comerciais entre os individuos. Fatores que inibam a liberdade do individuo em atuar
no sistema econdmico s&o compreendidos como violacdo ao direito natural. E facil
perceber que este sistema contém uma contradicao, pois, de um lado, pretende que
a racionalidade individual seja natural e, de outro, introduz 0 mercado como o sistema
social historico capaz de transformar o hedonismo egoista em um sistema de bem-
estar coletivo (social).

Um exemplo classico pode ajudar na compreensao deste ponto. Tem-se um
trem desgovernado em que na rota original estdo quatro operarios com protecéo
auricular e que ndo veem a aproximacao do trem. Em uma rota alternativa esta um
Unico operario, também ele com protecao auricular e desatento para da aproximacao
do trem. Uma pessoa esta na cabine de comando e tem a possibilidade de desviar o
trem da rota original deixando o trem matar um operario ou ndo desviar o trem,
deixando que ele mate quatro operarios. A decisdo correta com base no utilitarismo
seria a de desviar e matar um operario, pois a soma da “felicidade” ou minimizacao
da “dor” sera maior se uma pessoa for morta ao invés de quatro, pois, no caso, a
gualidade da decisdo (ndo ha uma reflexdo sobre consequéncias relacionadas a cada
morte) € a mesma. So resta avaliar pela “quantidade”: e quatro mortes € pior que uma.

Segundo Correa (2012), para Bentham, a atribuicdo primeira do Estado néao &
outra sendo contribuir para que a sociedade (entendida como a soma dos individuos)
atinja o ponto maximo em termos de somatério das utilidades individuais, vale dizer,
o maximo de felicidade. Que é mensurada pelo saldo que resta quando subtraimos
todas as dores do somatério dos prazeres. O principio da utilidade equivaleria, ao
mesmo tempo, a uma lei cientifica (descricdo do homem tal como é) e a um comando

normativo (proposigcéo acerca do que deve ser).
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2.1.3 As primeiras criticas: Comte, Marx e Stuart Mill

Os preceitos do utilitarismo benthamiano ndo foram poupados de critica ja a
época de sua apresentacdo ao publico. A primeira grande critica ao sistema de
Bentham refere-se a pressuposicao de que o individuo racional e egoista seja uma
“espécie natural”’. Tal como argumentarao os pais da sociologia - Saint-Simon, Comte
e Marx — o proprio individuo é uma construcdo da sociedade. Nao se trata de negar a
busca de bem-estar e felicidade por homens e mulheres ao longo da histéria. Trata-
se, isto sim, de entender que o0s objetivos, as metas e a concepgéo de bem-estar e
felicidade mudam ao longo da histéria e sdo, em grande parte, definidas (ou, pelo
menos, condicionadas) pela sociedade.

Nas sociedades antigas do Ocidente Europeu, organizadas em torno da polis e
caracterizadas por relacdes diretas de reconhecimento reciproco dos cidadéos livres,
o0 bem-estar e a felicidade estdo muito mais associados ao reconhecimento publico e
coletivo sobre as qualidades guerreiras e politicas do que sobre a riqueza e
acumulacdo de bens. Como a Antropologia Moderna veio a demonstrar, as
sociedades iletradas sdo marcadas por um grau de solidariedade ainda maior e a
propria ideia de “individuo racional hedonista” |hes € estranha. As pessoas sao
caracterizadas e se identificam primariamente como membros de familias, clas e
tribos e o respeito aos mores culturais de suas comunidades € parte integrante de sua
concepcao de felicidade e bem-estar®.

Assim, a formula dor/prazer tomada por Bentham e James Mill como
configuradora dos interesses ja passa por uma critica e sofisticacdo nos trabalhos de
Stuart Mill, autor que também foi influenciado pela sociologia comteana. Stuart Mill
passa a incluir explicitamente sentimentos morais - como senso de dever, simpatia,
desejo de boa reputacdo e mesmo "filantropia” - em seu sistema de bem-estar
(LIVELY; REES, 1978, p. 31). Assim, "sentimentos de sociabilidade, o desejo de estar
em unido com as demais criaturas" (MILL, 1971, p. 34) sdo tomados como principios
de nossa natureza, tdo determinantes quanto nossos impulsos antissociais. Essa
descontinuidade em relacdo ao radicalismo de seus antecessores € 0 que permite a
Stuart Mill elaborar a ideia de que a pluralidade de interesses individuais deixa de

constituir um problema a medida que os sujeitos sao esclarecidos quanto ao fato de

8 A este respeito, veja-se Marshall (2011).
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seus interesses particulares estarem, na verdade, entrelacados e vinculados aos
interesses da humanidade como um todo.

Stuart Mill desenvolve seu argumento em direcdo a um determinado "senso de
unidade", que poderia ser cultivado ndo s6 como sentimento, mas também como
parametro para a acao individual, e do qual poderiam ser derivados principios de forca
persuasiva e eficacia equivalentes a uma moral religiosa (MILL, 1971, p. 34). O ideal
sugerido consiste, portanto, em um individuo capaz de agir orientado ndo por seus
interesses rasos, imediatos, mas por certo "interesse bem compreendido”,
irrevogavelmente vinculado ao interesse coletivo.

Porém, se nessa nova formulacdo, as inclinacbes dissociativas parecem ter
sido amortecidas, a razdo individual mantém seu papel fundamental: é a nocao de
individuos dotados de capacidade racional que permite afirmar que a orientacdo de
tais sujeitos depende unicamente da demonstracao l6gica de uma proposicao — o fato
de a felicidade individual coincidir, ainda que a longo prazo, com a felicidade da
comunidade (LIVELY; REES, 1978).

2.1.4 A contribuicdo de Pareto: um passo a frente, dois para tras

De acordo com Pessoti e Silva (2020), Vilfredo Pareto sera o autor que, apos
Stuart Mill, trouxe as contribuicbes mais originais ao debate. Na visao dos autores, a
principal contribuicdo de Pareto & Teoria do Bem-Estar Social e Econ6mico encontra-
se na determinacao e especificacdo do “maximo de utilidade social” a partir da criagao
de sua categoria de “6timo”, que se tornou universalmente conhecido como o “Otimo
de Pareto”. Esta categoria revolucionou a Teoria do Bem-Estar.

Na verdade, Pessoti e Silva (2020) apontam que as criticas de Pareto com
relacdo a teoria da utilidade tinha duas dimensfes. Em primeiro lugar, ele criticava a
concepcao da utilidade como uma quantidade passivel de expresséo cardinal; vale
dizer, a ideia de que fosse possivel comparar a utilidade de dois bens atribuindo algo
como “100 utiles” a um deles e “200 utiles” ao outro. O segundo aspecto de sua critica
dizia respeito a possibilidade de comparar a utilidade (vale dizer, o prazer, a felicidade)
gue um determinado bem seria capaz de trazer para duas pessoas distintas. Ainda
assim, Pareto reconheceu a importancia das antigas teorias econdmicas para 0

desenvolvimento da ciéncia,
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“As teorias da antiga Economia eram necessarias para se chegar as teorias
novas e estas, sempre muito imperfeitas, servir-nos-ao para chegar a outras
gue o serdo menos, e assim por diante. Aperfeicoar uma teoria € diferente de
querer destrui-la por tolas e pedantes sutilezas; o primeiro trabalho € uma
coisa sensata e Util, o segundo € coisa pouco razoavel e va, e quem nao tem
tempo a perder faz melhor se ndo cuidar disso” (PARETO, 1996, p. 131).

Pareto introduz uma abordagem diferente em relagdo a escolha dos agentes
partindo das curvas de indiferencga propostas por Edgeworth. As curvas de indiferenca
traduzem as diversas combinacdes de dois ou mais bens que garantem o mesmo
bem-estar para um cidaddo qualquer. Supondo que uma pessoa seja um grande
apreciador de queijos e vinhos, que goste de consumir estes dois bens
simultaneamente. Porém, ndo existe uma Unica cesta dos mesmos que proporcione o
mesmo bem-estar. Por exemplo, dois litros de vinho e 1 quilo de queijo proporcionam
um certo prazer. Mas estaria igualmente contemplado se recebesse 4 litros de vinho
e 750 gramas de queijo. Ou, ainda, dois quilos de queijo e 1,5 litros de vinho. Vale
dizer: ela estaria disposta a diminuir a quantidade auferida de um dos dois bens desde
gue a quantidade auferida do outro bem cresca mais do que proporcionalmente. Estes
deslocamentos entre distintas combinacfes da cesta se dao dentro em uma mesma
curva de indiferenca: o bem-estar nao se altera.

De outro lado, ndo ha duavida que ela ficaria numa situacdo melhor se fosse
acrescido mais dos dois bens; por exemplo, se recebesse 4 litros de vinho e 2 quilos
de queijo. Essa posicdo esta em uma curva de indiferenga superior. A primeira curva
proporciona um prazer menor do que a segunda. E é possivel ordena-las sem apelar
para qualquer ideia de “quantidade de utilidade”. Elas sdo ordenadas na forma de um

ranqueamento, de forma puramente ordinal.
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Figura 1 — Curvas de indiferenca
Bem A

Curvas de indiferenca

Utilidade 2

Utilidade 1

Bem B
Fonte: https://www.dicionariofinanceiro.com/teoria-da-utilidade/

Com esse movimento Pareto prepara o movimento seguinte: o da construcao
da teoria do “Otimo”. Na esteira de Bentham — mas radicalizando a vis&o do primeiro
- Pareto considerava os diversos agentes econémicos (familias, pequenos produtores,
firmas, 6rgdos governamentais, etc.) como entidades semelhantes em esséncia. No
sentido de que eram pequenas estruturas organizadas de forma hierarquica, mas
compostas por individuos que eram motivados pelo auto interesse. E, dentro dos
limites impostos pelos padrdes de funcionamento das organizagdes, todos buscavam
alcancar a maxima satisfacdo sem qualquer consideracdo pelos interesses dos
demais a ndo ser quando o atendimento destes interesses Ihes fosse til e funcional.
As preferéncias de cada tipo de agente poderiam ser distintas, mas todos eles tinham
0 mesmo objetivo: maximizar sua utilidade, ou seja, operar em curvas de indiferenca
superiores. E estes agentes estavam sujeitos apenas a trés restricdes: 1)
orcamentérias (quais eram seus recursos); 2) disponibilidade (oferta) de bens e
servicos; e 3) a concorréncia dos demais agentes interessados em bens e servi¢os
similares. Desde entdo, o comportamento econdmico passou a ser visto como a
contraposicao entre preferéncias e restricdes (GARCIA, 1996).

Vale notar que aqui jA se manifesta o retrocesso de Pareto aos principios
benthamianos. A teoria econdmica de Pareto é a teoria sobre um mundo onde s6 ha
individuos. Mesmo os gestores publicos sdo individuos em busca da maximizacao de

suas “curvas de indiferenga” individuais. Os elementos introduzidos por Stuart Mill —
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na esteira dos grandes sociologos do século XIX, em especial de Auguste Comte —
desaparecem do arcabouco paretiano. E o desdobramento desta perda é,
exatamente, a construcdo da teoria do “Otimo de Pareto”.

O retorno ao (na verdade: a exacerbagédo do) individualismo benthamiano
levara Pareto a negar a possibilidade de realizar comparacdes interpessoais de bem-
estar. Para que se entenda este ponto, € preciso entender que a introducdo de
elementos morais e socioldgicos no utilitarismo de Stuart Mill abriu todo um debate
acerca das vantagens potenciais da redistribuicdo da riqueza e da renda.

A teoria da utilidade pregava que esta seria tanto menor quanto maior o nimero
de bens similares que ja se possui. Ela estd expressa, acima, nas curvas de
indiferenca de Pareto: se uma pessoa ja tem dois litros de vinho, um litro a mais nédo
daréa tanto prazer quanto os dois primeiros. Logo, so ficaria igualmente contemplado
se, ao ceder 250 gramas de queijo, recebesse ndo apenas um litro, mas dois litros
extras de vinho. O acréscimo marginal de um bem qualquer gera menos prazer
do que foi gerado pela conquista anterior.

Mas, se é assim, também deveria ser verdade que o acréscimo de R$ 100,00
no rendimento de um trabalhador que recebe salario minimo deve gerar mais prazer,
bem-estar e utilidade para si do que a perda de R$ 100,00 por parte de um capitalista
milionario gera de desprazer e de queda no seu bem-estar. Logo, a condi¢do de
maximizacao do bem-estar coletivo seria a distribuicdo equanime darenda e do
patrimoénio.

E contra esta conclusdo dos emergentes “socialistas utilitaristas” que Pareto
vai voltar suas baterias. Segundo ele, um milionario pode ser profundamente avaro e
extrair um prazer extraordinario até mesmo da posse de uma moeda de 1 centavo.
De outro lado, € bem possivel que os trabalhadores deem pouco valor ao dinheiro e
muito valor — por exemplo — a religiao e ao principio biblico de “ganhar o pao com o
suor de seu rosto”. Ou, tomando outro exemplo: muitos individuos ddo um valor
extraordinario ao 6cio e a possibilidade de viver sem trabalhar. Outros, seja por
motivos religiosos, seja por realmente sentirem muito prazer naquilo que fazem, se
sentiriam vis sem o exercicio do trabalho. Pretender que a felicidade geral aumentaria
se todos trabalhassem as mesmas horas, através da distribuicdo do tempo de écio e
lazer de alguns é um grave equivoco. E possivel que alguns se beneficiassem. Mas
também € provavel que muitos — aqueles que sao “viciados em trabalho e produgao”

- se sentissem lesados.
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A teoria da “utilidade ordinal” € apenas a preparacao desta conclusao. Segundo
Pareto, ndo se poderia perguntar a um bilionario qual a “utilidade” que ele atribui a
US$ 100,00. A pergunta correta €: vocé prefere ter apenas 1 bilhdo de dolares ou
prefere ter um bilhdo e cem dolares. Se ele prefere ter os cem doélares a mais isto €
suficiente para “demonstrar’ que qualquer agao do Estado em subtrair este valor do
bilionario e repassa-lo para um operario € uma acao que envolve coloca-lo numa curva
de indiferenca inferior. Porém, ndo é possivel comparar sensa¢fes de prazer e de
sofrimentos e soma-las, tal como supunha Bentham, na primeira versdo da economia
do bem-estar (SEN, 1999). Como, entdo, é possivel avaliar se o bem-estar da
sociedade foi, ou néo foi, ampliado?

Para Pareto, comparacgfes entre distintos niveis de bem-estar social s6 séo
possiveis em termos equivalentes as comparac6es realizadas por um individuo: a
partir das curvas de indiferenca inferiores e superiores. Ou, dito de outro modo: s6 é
possivel afirmar que o bem-estar social aumentou quando o bem-estar de pelo menos
um individuo aumentou sem que esse aumento tenha se dado através da reducao
do bem-estar de quaisquer outros. (GARCIA, 1996; SEN, 1999).

2.1.5 O impasse de Pareto e a tentativa de solucdo de Nicholas Kaldor

A teoria paretiana do bem-estar foi percebida como uma grande contribuicdo
tedrica. Mas essa area do pensamento econdmico néo foi criada para ser um objeto
meramente tedrico. Os objetivos iniciais de Bentham e Stuart Mill era a de contribuirem
objetivamente e pragmaticamente para a construcao de politicas sociais capazes de
ampliar o bem-estar geral. E é ai que a leitura paretiana imp6e um desafio quase
insolavel.

A crise da teoria do bem-estar enquanto elemento de formulagéo de politicas
publicas nao se fez notar imediatamente. Em uma primeira leitura parecia que Pareto
estava simplesmente dizendo que o bem-estar social s6 poderia crescer se o produto
econdmico crescesse. Assim, todos poderiam ser melhor aquinhoados sem impor
perdas para qualquer outro. E, na verdade, essa era sua intencéo original. O que ele
pretendia era tdo somente se contrapor aos argumentos dos reformistas e socialistas,
afirmando que a Unica forma de ampliar o bem-estar era ampliando a produtividade e
a disponibilidade de bens e servigos per capita. Mas, na verdade, se suas conclusdes

forem tomadas com rigor, ele esta dizendo muito mais do que isso. Por qué?
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E impossivel ampliar o produto social e a produtividade sem introduzir
transformacdes no sistema de producdo. Estas transformacdes envolvem — dentre
outras acdes — realizar novos investimentos, ampliar e diversificar o sistema logistico,
ampliar o nimero de fabricas, a extracdo de petrdleo e queima de seus derivados, a
construcdo de barragens para a geracdo de energia hidrelétrica, a construcdo de
portos, a introducdo de progresso técnico etc. Ora, todas estas acdes impactam sobre
0 meio ambiente. E algumas delas envolvem a substituicdo de sistemas tradicionais
(de transporte e logistica, de producdo fabril) por novos sistemas que impactam sobre
a empregabilidade e o bem-estar das mais diversas categorias de trabalhadores e
agentes sociais. Se todos estes elementos forem levados em consideracdo, €
praticamente impossivel ampliar a producédo sem deprimir o bem-estar social de pelo
menos um agente econ6mico. Na verdade, inUmeras pessoas sao impactadas
negativamente pelo “progresso”. De modo que toda a tentativa de atingir uma nova
e superior curva social de indiferenca para todos os individuos esta fadada ao
fracasso. A conclusao impositiva € que a prépria concepcao de uma “ampliacdo do
bem-estar social” € uma contradicdo em termos (GIACOMELLI; MARIN; FEISTEL,
2017).

Nicholas Kaldor tentou resolver o impasse introduzindo a ideia de
“‘compensacao”. Segundo este critério, uma mudanca da estrutura produtiva e
distributiva € uma “melhoria” se agueles agentes que sdo mais beneficiados com as
alteracdes ganham o suficiente para lucrar mesmo pagando pelos prejuizos impostos
agueles que perdem bem-estar no processo. Ou seja: se aqueles que ganharem bem-
estar as expensas de alguns puderem compensar as perdas impostas, deixando a
todos em melhores condi¢cbes, entdo podemos afirmar que o bem-estar social foi
ampliado.

N&o resta duvida que o critério de Kaldor é um aprimoramento do critério de
Pareto, ja que a compensacao aos perdedores garante que todos os participantes do
sistema saiam ganhando ou, no minimo, permanegam no mesmo patamar de bem-
estar anterior. Mas ele so0 € um aprimoramento de Pareto na medida em que os dois
autores comungam da premissa de que o bem-estar seria uma variavel passivel de
“‘mensuracao” em dinheiro. Na verdade, Kaldor leva essa concepgao “economicista e
monetaria” do bem-estar ainda mais longe do que Pareto. Para o tedrico do “étimo”,
h& prazeres que séo irracionais e irredutiveis a valores monetarios. O prazer que o

trabalho e a producgéo proporcionam a um workaholic ndo é propriamente redutivel e
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compensavel com dinheiro. Imagine um grande dramaturgo ou um grande cientista
que esta préximo de produzir o que ele considera que sera sua obra-prima ou de
realizar a grande descoberta que colocara seu nome na historia da ciéncia. Imagine
que eles sejam impedidos de continuar seus trabalhos apds anos de pesquisa e
dedicacédo. Como definir o valor monetario capaz de compensar a frustracao do sonho
de toda uma vida? Que valor monetario compensaria a destruicdo de uma parte
(mesmo que infima) da Amazénia para os povos originérios que ali vivem e para os
ecologistas que a querem intacta? Que valor monetario compensaria uma mée pela
perda de seu filho, assassinado por policiais, que o tomaram por um delinquente
apenas por ser negro e estar fugindo as pressas no meio de um tiroteio com
traficantes?

A teoria da compensacdo de Kaldor ndo é capaz de responder a estas
perguntas. Porém, de qualquer forma, ela € um primeiro passo para fora da “prisao”
imposta por Pareto com sua teoria do “6timo”. E se este passo ainda € insuficiente,
ele tampouco pode ser subestimado. E isto por algumas razoes.

Em primeiro lugar porque, se ha perdas que ndo podem ser adequadamente
compensadas por valores monetarios, h4 muitas outras que, sim, podem ser
compensadas. Especialmente as perdas que ocorrem na esfera especifica da
economia: perda de postos e condi¢cdes de trabalho (pela introducédo de sistemas
automatizados, pela ocupacado da area de pesca por um porto etc.), perda de imoveis
(para a construcdo de um equipamento publico, como um aeroporto ou um anel
rodovidrio), circunscri¢cao a locomocao (associada, por exemplo, a instalacdo de uma
rodovia de alta velocidade ou ferrovia dividindo duas partes de uma mesma cidade),
etc.

Além disso, mesmo para as perdas que, em termos rigorosos, nao sao
passiveis de avaliacdo e compensacdo monetéria, a possibilidade de compensacéao
contribui para sua depressao relativa. Supondo exemplos menos radicais e menos
dramaticos do que aqueles referidos acima. Supondo, por exemplo, que uma
perseguicao policial a assaltantes de banco tenha levado ao atropelamento de um
operario de meia-idade que foi atendido logo, sobreviveu ao evento, mas passa a ter
problemas de locomogé&o: passa a claudicar (mancar) e a sentir dores no joelho. A
locomocédo até o trabalho gera muito sofrimento assim como sua movimentagao no
interior da fabrica. Nenhuma compensacédo monetaria sera suficiente para alivia-lo da

dor de abandonar o futebol de sabado e dos bailes no CTG. Mas uma bela e polpuda
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compensacao monetaria, que Ihe possibilite viver em melhores condi¢cdes econbémicas
até o fim da vida sem precisar trabalhar e que Ihe garanta condicdes adequadas e
autbnomas de locomocgao - seja pela aquisicdo de um automoével adaptado para
maiores distancias, de uma cadeira de rodas motorizada para circular pela vizinhanca,
elou pela instalacdo de um elevador em seu sobrado — sdo compensacdes que
deprimem o 6nus da perda.

O problema que emerge agora € que, sem um critério de “6timo”, as
compensacdes sempre serdo insuficientes caso a perda de alguns (como no caso da
mae cujo filho foi morto pela policia) seja incomensuravel. E, de outro lado, os
“ganhos” desta acao policial também ndo podem ser avaliados de forma simples. Nem
podem ser monetizadas. Na verdade, a propria pergunta “quem ganha com estas
agdes?” é extremamente dificil de ser respondida.

Como classificar e pontuar o ganho do policial que sente prazer em matar?
Como classificar e pontuar o ganho (e a perda) de autoridade das milicias em seu
permanente enfrentamento com o trafico? Sera que Pareto diria que o controle das
milicias, ao levar a uma perda de bem-estar para seus lideres, ndo pode ser
considerada um “6timo superior”, pois alguns se encontram, hoje, em pior situagcéo do
que estavam ontem? Sera que Kaldor proporia alguma “compensagao monetaria”
para que os milicianos presos se sintam tdo bem, hoje, como se sentiam quando eram
os “donos do morro”™?

As perguntas acima podem parecer estranhas. E, de certa forma, sdo. Mas elas
sdo importantes para que se entenda uma dimensdo que € comum a teoria de Pareto
e de Kaldor: a leitura destes dois economistas — mais até do que a leitura dos pais da
teoria do bem-estar, Bentham e Stuart Mill — é economicista. Ela sé parece colocar
problemas “soluveis” porque ela trata, essencialmente, da produgao e da distribuicao
de bens materiais, renda e patrimbénio. Quando se trata do “todo social’, suas

contribuicdes revelam-se bastante limitadas.

2.1.6 As duas correntes classicas da teoria do Bem-Estar Social e seu papel na
emergéncia da Teoria de Amartya Sen

A Teoria da Compensacgéao de Kaldor significou um importante passo adiante
na Teoria do Bem-Estar. Porém, como foi demonstrado acima, ela ndo alcanca
efetivamente superar a dicotomia entre os teodricos classicos e os seguidores de

Pareto. Assim, ao longo do Século XX, ainda existiam duas correntes basicas da
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Teoria Econémica do Bem-Estar as quais correspondem duas definicfes distintas do
seu objeto.

A primeira é a corrente tradicional, hegeménica no século XIX, e que veio sendo
refinada ao longo do século XX. Ela define bem-estar em termos de utilidade, prazer
e satisfacdo. Esta corrente, por sua vez, subdivide-se em pelo menos duas vertentes.
A primeira delas é diretamente relacionada com a filosofia utilitarista, tal como
Bentham a construiu e é rigorosamente individualista e de inflexdo naturalista, na
medida em que pensa o individuo hedonista, racional e autocentrado como uma
categoria eterna, por oposicdo a uma construcao sociocultural. A segunda vertente foi
sistematizada por Stuart Mill e incorpora elementos sociolégicos. Uma incorporacao
que se da por duas vias. A primeira via € a afirmacdo de que aquilo que os agentes
sociais valorizam em cada sociedade — dinheiro, honra, respeito social, capacidade
de lideranca, coragem, habilidade com as armas, cultura e conhecimento, respeito as
tradicdes, piedade e fidelidade aos principios religiosos etc. — é social historicamente
condicionado. N&o é um atributo natural. N&o existem metas, objetivos ou valores em
um ser humano fora da sociedade. A segunda via é sociolégica, encontra-se na
pretensao de que, se, por exemplo, “segurangca” € um bem intangivel util que traz
felicidade, este bem é diretamente social. Em que sentido? No sentido de que o
patrimdnio e a vida de cada membro da sociedade estardo tdo mais seguros quanto
mais generalizado (e no limite, universal) for este anseio. Mas para que alguém queira
preservar seu patrimonio € preciso contar com algum patriménio. Para que alguém
prese a vida, é necessario que sua vida seja minimamente prazerosa e lhe
proporcione condicdes para obter os bens necessarios a reproducdo. O que significa
dizer que — quando se reconhece que a seguranca é funcédo do bem-estar e do desejo
de seguranca dos demais - desejar o bem-estar de todos os membros da sociedade
esta longe de ser irracional. No limite, € impossivel conquistar o bem-estar privado
sem zelar pelo bem-estar coletivo. Nao seria possivel usufruir de espetaculos de
musica e de teatro se uma Unica pessoa tiver condicdes de pagar por eles. Nao seria
possivel participar de bailes e festas se outros nao estivessem dancando e

festejando®.

9 Stuart Mill desenvolve estas ideias no Livro Quinto (dedicado ao Estado) de seu Principios de
Economia Politica e suas aplicacdes para a Filosofia Social. Veja-se especialmente o capitulo nono
de Mill (2020).
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Dentro dessa perspectiva, existe tensdo e contradicao entre os interesses de
distintos agentes sociais; mas ndo existe oposi¢cao simples. Enquanto consumidor, a
pessoa gostaria de pagar menos por um produto. Enquanto vendedor, gostaria de
receber mais (esta tensdo é evidente no mercado de trabalho). Mas ndo existe
oposicao simples. Sem o ofertante, ndo haveria o cliente. Sem o cliente, ndo haveria
o0 que ofertar. A contradicdo se impde, se desenvolve e se resolve dentro de uma
unidade essencial (GIACOMELLI; MARIN; FEISTEL, 2017; KALDOR, 1939)

A segunda corrente de Bem-Estar esta baseada em Pareto. Esta corrente
busca romper com toda e qualquer afirmacdo qualitativa e valorativa sobre o bem-
estar. Tal como vimos acima, se o avaro ama o dinheiro, ndo € possivel pretender que
a utilidade da sociedade seria ampliada se ele entregasse parte de seu patrimonio
para os pobres. O fato de que a avareza é um dos sete pecados capitais ndo interessa
a um paretiano. Para Pareto e seguidores, ndo cabe a ciéncia econémica ingressar
em questdes ideoldgicas, morais ou religiosas. Se a Igreja condena a avareza e a
usura, esta € uma questdo dela. A ciéncia econdmica so cabe relatar o que se observa
no mundo. E ha avaros no mundo. Ou os moralistas e religiosos ndo os criticariam. O
bem-estar, para esta vertente, € tdo somente um ponto de maximo, uma otimizacao.
Se o sistema econdmico estiver operando de tal forma que algum individuo pudesse
obter mais satisfacdo (mais bens, mais lazer, mais 6cio, mais dinheiro, o que seja)
sem que qualquer outro individuo perdesse satisfacdo, entdo este sistema nado esta
num ponto Otimo de Bem-Estar. Mas se a conquista de maior bem-estar por um,
alguns ou muitos s6 for possivel pela diminuicdo do bem-estar de um anico individuo,
a situacao anterior era um “6timo”; que foi substituido por uma nova situagao. E nao
ha como afirmar “cientificamente” que esta nova situagao distributiva seja superior.

Vale observar que a andlise paretiana nao faz qualquer referéncia as dotactes
iniciais de capital, propriedade fundiaria, bens ou conhecimentos dos distintos
individuos. Para Pareto, entrar nessas consideracdes seria exorbitar da funcdo do
cientista. Por mais desigual que seja a distribui¢cdo original, ela resulta de um processo
histérico que ndo cabe, nem resgatar, nem criticar. De qualquer forma, usualmente
admite-se a existéncia de um individuo representativo — médio -, que maximiza sua
utiidade e que age racionalmente. Este individuo encontra-se no centro da
distribuicdo de renda e patrimonial e € a referéncia dos exercicios paretianos em torno
da economia do bem-estar. Ele € o que Marx chamaria de um “tipico pequeno

burgués”.
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A retomada da perspectiva classica vai estar associada a critica epistemologica
do projeto neopositivista (abracado por Pareto) de caracterizacdo e construcdo das
ciéncias como um espaco de reflexdo absolutamente neutro, objetivo e isento de
valores e proposi¢cdes normativas. A critica a este projeto envolveu demonstrar que a
tentativa de tratar a sociedade como “coisa” e o silenciamento sobre os problemas
sociais €, ja, um posicionamento: a posicao daquele que “lava as maos”, que se torna
conivente com as desigualdades justamente por ndo se manifestar sobre o que vé°,

E no bojo desta critica epistemoldgica que vdo emergir e ganhar crescente
expressao leituras sobre Bem-Estar que retomam a segunda vertente da corrente
classica, a vertente sociologica de Stuart Mill. Dentre os economistas que Vvao
recuperar esta perspectiva, Amartya Sen — pai do IDH e ganhador do Prémio Nobel
de Economia — é aquele que conta com o maior reconhecimento publico. A critica de
Sen (1999) é simples e direta. Para este autor, a otimalidade de Pareto é um critério
muito limitado de avaliacdo de bem-estar. Um estado pode estar no 6timo de Pareto
havendo algumas pessoas na miséria extrema e outras nadando em luxo, desde que
0s miseraveis ndo possam melhorar suas condi¢des sem reduzir o luxo dos ricos. Ou
seja, a definicdo de um ponto 6timo néo leva em consideracdo nenhum elemento
distributivo.

J& a tradicdo inaugurada por Pareto foca sua atencao na elaboracao rigorosa
de critérios tedricos para a hierarquizacdo de diferentes arranjos econémicos em
termos de bem-estar. E sua conclusao € a de que € impossivel afirmar que um arranjo
€ superior a outro qualquer se um unico individuo se encontre em situacao pior apos
as alteracdes. Nado importa se todos os demais membros da sociedade estdo em
situacdo melhor. Nem mesmo se eles estdo em situacdo muito melhor. Pois a perda
de bem-estar de uma pessoa € incomparavel com os ganhos de todos os demais.

Para que se possa dar novos passos ha compreensao da teoria do Bem-Estar
€ preciso, antes, ter algum contato com a principal derivagao “pragmatica” desta area

da ciéncia econdmica: os modelos de custo-beneficio social.
2.1.7 Amartya Sen e o papel da ética no utilitarismo

Nas secdes anteriores deste trabalho foram introduzidas algumas das criticas

gue Amartya Sen teceu sobre utilitarismo, principalmente pelo enfoque ao

10 A esse respeito, veja-se Sen (2021, pt. 1).
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“‘welfarismo”, entendido por Sen (1999, p. 38) como “a concepcao de que as Unicas
coisas de valor intrinseco para o calculo ético e a avaliacdo dos estados sdo as
utilidades individuais”. Para o autor, ndo € possivel reduzir a busca pelo “bem”
estritamente individual, existe um peso nao desprezivel no “bem” do outro.

Porém, o autor reconhece que para problemas na “engenharia” da economia,
o objeto dimensionado pelo utilitarismo teve, e continua tendo, um papel de elevada
importancia. De outro lado, a natureza da economia moderna foi substancialmente
empobrecida pelo distanciamento crescente entre economia e ética.

Neste sentido, a teoria econdmica predominante toma o individuo como um ser
estritamente racional, e, no limite, o comportamento “racional’” é igual ao
comportamento “real”’. A definicdo de comportamento racional na correte dominante
da teoria econdbmica pode ser encontrada através da consisténcia interna e da
maximizacdo do auto interesse.

Para Sen (1999),

“O problema dessa abordagem da racionalidade reside em outro aspecto. Por
que deveria ser unicamente racional empenhar-se pelo autointeresse
excluindo todo o resto? Evidentemente, pode nao ser de todo absurdo afirmar
gue a maximizacdo do autointeresse nao € irracional, pelo menos nao

necessariamente, mas asseverar que tudo o que ndo for maximizacdo do
autointeresse tem de ser irracional parece absolutamente insolito.”

O ponto principal da sua critica € se existe ou ndo uma pluralidade de
motivacdes ou se unicamente o auto interesse rege os seres humanos. Em distintas
situacdes é plausivel pensar que um individuo pode preferir sacrificar ganhos pessoais
por ganhos coletivos, como uma greve de funcionarios, por exemplo. Ao observar
grupos organizados é possivel observar uma mistura de comportamento egoista e
altruista.

Para Amartya Sen, uma pessoa pode ser observada sob dois aspectos
distintos, através de sua condicdo de agente (agency) e pela condicdo em termos de
bem-estar (well-being). Porém estes aspectos ndo séo diretamente proporcionais ou
concomitante. Ou seja, é possivel que a pessoa seja mais feliz obtendo o que deseja
obter como agente, mesmo que esta realizagcdo n&o esteja diretamente relacionada
com seu bem-estar.

A complexidade imposta nas comparacdes interpessoais limita o “welfarismo”.
Medir a utilidade através do grau de satisfacdo pode ser tendencioso a depender de

diversos fatores, como a desigualdade, por exemplo. Para Sen,
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“Uma pessoa que teve uma vida de infortinios, com pouquissimas
oportunidades e quase sem esperanca, pode conformar-se mais facilmente
com as privagfes do que outras que foram criadas em circunstancias mais
afortunadas e abastadas. A métrica da felicidade pode, portanto, distorcer o
grau de privagdo, de um modo especifico e tendencioso. O mendigo
desesperancado, o trabalhador agricola sem-terra, a dona de casa submissa,
o0 desempregado calejado ou o esgotado cule podem, todos, sentir prazer
com pequeninos deleites e conseguir suprimir o sofrimento intenso diante da
necessidade de continuar a sobreviver, mas seria eticamente um grande erro
atribuir um valor correspondentemente pequeno a perda de bem-estar dessas
pessoas em razdo de sua estratégia de sobrevivéncia. O mesmo problema
surge com a outra interpretacdo de utilidade, ou seja, a da satisfacdo de
desejos, pois as pessoas desesperadamente carentes ndo tém coragem de
aspirar a muita coisa, e suas privacfes sdo abafadas e anestesiadas na
escala da satisfacéo de desejos.” (SEN, 1999, p. 41).

A critica que Sen faz para a questido da “valoracido” da satisfacao recai sobre o
problema da compensacdo da secdo anterior. Ao se perguntar quanto 0os que
perderam algo demandariam em valor monetéario para compensar o custo que lhes foi
infligido, suas demais caréncias podem ser tamanhas que, por vezes, qualquer
beneficio monetério é suficiente. Pois a fome € o peso maior. Qualquer valor que Ihes
tire da mais absoluta miséria pode ser uma "compensacdo" pela perda do que
(contraditoriamente) lhes é (era) mais valioso.

Outro componente que terd grande relevancia na discussao sobre o bem-estar
sera a liberdade. Nesta perspectiva poder-se-ia subdividir os aspectos pessoais em
“realizacdo de bem-estar” (well-being achievement), “liberdade de bem-estar” (well-
being freedom), “realizacdo da condicdo de agente” (agency achievement), e
“liberdade da condi¢cao de agente” (agency freedom)”. A liberdade (ou privacéo) vai
cumprir um papel de destaque na analise.

Sen (1999), também introduz um componente de “relatividade quanto a
posicdo” em sua critica ao consequencialismo. Pois é possivel que duas pessoas, em
perspectivas distintas, possam avaliar de maneiras distintas um mesmo estado de
coisas.

E importante que se tenha dimens&o do papel da ética na tomada de decis&o
das pessoas, mas isto ndo torna a analise do bem-estar obsoleta. Consideracdes
éticas poderiam induzir & maximizacao de algum outro objetivo que ndo o bem-estar
da propria pessoa, bem como induzir reacdes que levam o bem-estar pessoal a
alicercar-se em uma base mais ampla que o consumo do individuo.

Em algumas situagbes, como no Dilema do Prisioneiro, o auto interesse em
maximizar o beneficio proprio resulta em uma perda, enquanto a cooperacao gera

maiores beneficios para todos.
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“No Dilema do Prisioneiro, cada pessoa tem uma estratégia individual
“estritamente dominante”, ou seja, independentemente do que as outras
vierem a fazer, os objetivos de cada pessoa sdo mais bem atendidos
seguindo-se essa estratégia dominante (e “orientada para o préprio objetivo”).
Ao mesmo tempo, 0s objetivos de todos teriam sido respectivamente mais
bem atendidos se houvessem seguido uma estratégia diferente (e mais
cooperativa). Dada a escolha “orientada para o préprio objetivo”, esta claro
gue cada pessoa de fato seguird a estratégia ndo cooperativa, e portanto
todas terminardo em uma situacao inferior a que obteriam com a estratégia
cooperativa. [...] Estudos experimentais sobre o comportamento
caracterizado na teoria dos jogos também tenderam a revelar afastamentos
da escolha orientada para o préprio objetivo.” (SEN, 1999, p. 69-71)

A questdo levantada por Sen € de que existem tendéncias cooperativas, isto
nao aponta, evidentemente, para a inexisténcia do comportamento egoista, mas
elucida que o aspecto individual ndo é o Unico que existe.

Para Giacomelli et al. (2017), Amartya Sen introduz questbes como equidade e
justica para promocao de desenvolvimento humano,

“[Sen] altera o foco unidimensional na renda nacional e per capita e procura
identificar quais os espacos sdo mais relevantes para os individuos, e em que
espacos devem-se buscar a igualdade, na avaliagdo dos arranjos sociais,
com a finalidade dltima de melhorar as vidas humanas. A abordagem
proposta por Amartya Sen introduz, na discussdo econdmica [...] Essa
igualdade (de capacitacfes béasicas) possibilita que as pessoas escolham a
sua forma de vida, que ndo necessariamente sera a mesma para todas as

pessoas. Diferentes pessoas, com suas peculiaridades, tém a oportunidade
de chegar a um estado que cada uma considera como o bem-estar para si”

Porém é importante destacar que Sen ndo descarta a Teoria do Bem-Estar
Social. Muito pelo contrério, Sen instiga para que hajam maiores esforcos para
incorporar 0s componentes éticos na analise do bem-estar. Pois sem a analise do
bem-estar social (e da Analise de Custo-Beneficio) as escolhas serdo dadas pelo

Mercado.

2.2 ANALISE DE CUSTO-BENEFICIO E SUA RELACAO COM A TEORIA DO
BEM-ESTAR

2.2.1 Os fundamentos do Custo-Beneficio

A Analise de Custo-Beneficio (ACB) esta diretamente ligada a Teoria do Bem-
Estar, mas ndo esta diretamente ligada a Teoria do Bem-Estar Social. Na verdade,
ela emerge como um instrumento relevante e potente para a tomada de decisdes por
agentes privados. Ainda que, de forma intuitiva, sempre tenha sido utilizada para a
tomada de decisbes de individuos e familias, ela sera formalizada, primeiramente,

para decisbes empresariais. Por qué? Em primeiro lugar, porque as decistes
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empresariais tém por referéncia uma meta elementar e relativamente simples: o
lucro!l. E este objetivo se expressa em unidades monetarias, assim como 0s custos.
O que permite realizar o calculo de custos e beneficios através de um sistema
relativamente simples de equa¢des matematicas e contabeis. Assim, para se avaliar
se um novo método produtivo deve ou ndo ser adotado basta comparar os custos
monetarios incorridos com a introducéo do processo com a ampliacdo do beneficio,
representado pelo faturamento. Se o beneficio superar o custo, a estratégia é
inicialmente aprovada.

De fato, o processo de célculo € um pouco mais complexo do que isso. E vale
a pena apresentar brevemente estas complexidades, pois elas voltardo a emergir no
caso da Analise do Custo-Beneficio Social. Elas séo de duas ordens. Em primeiro
lugar, ndo é possivel aprovar uma determinada opc¢ao de investimento apenas porque
seus beneficios superam seus custos. E preciso avaliar se existem (ou n&o)
alternativas de aplicacéo/investimento com valores similares capazes de gerar
beneficios liguidos superiores. Se existirem, os recursos devem ser aplicados
nas alternativas mais lucrativas.

O segundo aspecto a considerar € ainda mais complexo. Todo o investimento
em capital fixo (maquinas, prédios, rodovias, ferrovias, portos etc.) sdo aplicacdes
comprometidas com o longo prazo. Nao é possivel asseverar, com um minimo de
certeza, que a situacao atual, a partir da qual calculamos a rentabilidade prospectiva
de um investimento, serd mantida por todo o periodo de vida util do novo equipamento.
Tomando como exemplo a construcdo do Porto Meridional no Litoral Norte do RS:
qual o impacto sobre a rentabilidade prospectiva desse equipamento se, dentro de
alguns poucos anos, tiver inicio a construcdo e entrar em operacdo o eixo sul
(Chapecé-Rio Grande) da Ferrovia Norte-Sul? Ou, ainda: qual o impacto sobre a
rentabilidade do novo Porto Meridional caso sejam construidas novas rodovia e/ou
sejam ampliadas, duplicadas e qualificadas as rodovias ja existentes ligando o norte
do RS aos Portos de Imbituba e Itajai em Santa Catarina?

E facil perceber que os dois problemas estdo interligados. Se os custos da
qualificacdo do sistema rodoviario e/ou ferroviario do Estado em direcdo aos portos
de Rio Grande e de Santa Catarina forem menores do que a constru¢cdo de um novo

porto no Litoral Norte e a rentabilidade dessas inversdes for maior, entdo o novo porto

11 Veremos, logo adiante, que o lucro é a referéncia primeira, mas ndo € o Unico elemento a ser
considerado nas decisfes de investimento capitalista.
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gaucho néo passara no teste de custo-beneficio sequer no plano estritamente
empresarial. Porém, estas alternativas ndo sédo seguras, estao no plano da incerteza.
Como enfrentar este problema?

N&o ha solucdo magica. A verdade é que, ao analisar os beneficios potenciais
de um investimento qualquer, o0 empresario capitalista deve acrescentar dois outros
objetivos a meta de “rentabilidade”: liquidez e seguranga. O que isto significa? Que se
uma dada inversdo promete alta rentabilidade, mas as chances dessa promessa nao
se realizarem s&o expressivas, 0 projeto carrega consigo pouca seguranca. E esta
inseguranca deve ser utilizada como um “depressor” da rentabilidade projetada. O
outro elemento é a liquidez. Por vezes, realizar aplicacdes financeiras geram uma
rentabilidade inferior a rentabilidade esperada de uma inversdo produtiva. Nao
obstante, a op¢do racional pode ser realizar a aplicagdo financeira menos rentavel
pela simples razdo de que esta aplicacdo permite o resgate dos valores com muita
rapidez para a realizacdo de inversdes em equipamentos fixos tdo logo o cenario
econdmico se estabilize e as projecdes se tornem mais seguras. Ja o inverso nao é
verdadeiro. Aplicacdes em equipamentos fixos apresentam baixissima liquidez. Uma
vez realizado o investimento, ndo ha mais retorno: se ele se mostrou pouco lucrativo,
ele também se mostrara pouco atraente para a aquisicéo de terceiros. Seu preco caira
abaixo dos custos de construcao. E a empresa que o construiu podera entrar em uma
situacdo contébil de grande vulnerabilidade, com fluxo de caixa negativo (desencaixes
superiores aos ingressos) e, até, de passivo a descoberto (passivo superior aos
ativos).

A analise de custo-beneficio para tomada de decisfes de individuos apresenta
as mesmas complexidades da analise empresarial. Porém, ela introduz um elemento
a mais: as metas pessoais sao irredutiveis a valores monetarios. Um exemplo pode
ajudar na compreensao desta nova complexidade.

Suponha que existe um estudante de engenharia eletrénica de uma importante
faculdade nacional que se destaca entre seus pares e € agraciado com uma bolsa de
estudos no afamado MIT (Massachusetts Institute of Technology). Usufruir da Bolsa
ofertada é muito mais do que uma linha a mais em seu curriculo. Envolve um ganho
real em sua qualificagdo, assim como entrar em contato com “olheiros” das principais
empresas norte-americanas e multinacionais de alta-tecnologia, sempre atentas aos

melhores egressos de instituicbes como o MIT.
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De outro lado, este estudante tem uma vida familiar e social muito aprazivel.
Mora na casa dos pais, onde conta com todos os confortos proporcionados por uma
insercéo de classe média alta no Brasil, envolvendo empregados domésticos para as
mais diversas funcdes, que garantem largo tempo livre para estudos e lazer. Um
tempo com o qual ndo contard mais no alojamento do MIT ou em um pequeno
apartamento em Boston. Mas o ponto central € que ele esta namorando e esta (ou,
pelo menos, pensa estar) apaixonado por alguém cujas qualidades séo tantas que
conta com um enorme séquito de admiradores e pretendentes. Mudar-se para os EUA
por trés anos beneficiaria largamente sua vida profissional. Mas traria riscos e
prejuizos a sua vida social, a ponto de colocar em risco a continuidade de sua principal
relagcao afetiva. Como “mensurar e comparar” os custos e os beneficios numa tal
situacao, se eles estdo em esferas téo distintas e irredutiveis ao denominador comum
das medidas empresariais: o dinheiro.

A situacéo é tdo complexa que, muitas vezes, este estudante precisard de um
apoio terapéutico para tomar qualquer decisdo. Pois ele estd sendo confrontado com
uma questao de enorme complexidade, aquela que é “a” questao posta para todos os
jovens na passagem da adolescéncia para a vida adulta: quem eu sou e 0 que eu
quero? O que € a felicidade para mim? E aqui é importante notar que ndo podemos
reduzir o problema a uma dualidade simples “sucesso profissional X vida social e
afetiva”. Para a maior parte das pessoas, a questao profissional é irredutivel ao
sucesso e a remuneracao recebida pelo seu exercicio. Especialmente no caso de
cientistas e pesquisadores que operam na fronteira do conhecimento, estas atividades
sdo um prazer em si e uma realizacdo em si. Se elas trazem notoriedade e ganhos
econdmico financeiros, este é apenas um adicional. E tomar consciéncia disso €é téo
complexo quanto avaliar quais sdo os sentimentos mais profundos que o estudante
nutre por sua atual paixdo. Quanto dessa paixao € real e quanto € a ilusdo que todos
0s enamorados jovens desenvolvem (seja por inexperiéncia, seja pelo desejo de viver
emocodes intensas) em seus primeiros relacionamentos?

Enfim, ndo cabe aprofundar ainda mais este ponto. Importa tdo somente
reafirmar que o calculo de custo-beneficio esta longe de ser trivial para agentes
privados, sejam empresas, sejam individuos ou familias. E ele é ainda mais complexo
— e muito mais complexo — quando se quer avaliar o impacto social de investimentos
em equipamentos publicos. Pois estes investimentos irdo afetar a lucratividade de

inlmeras empresas e irdo afetar o bem-estar de indmeros individuos, familias e
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grupos sociais. E o fardo de forma distinta e antagbnica. Como fazer “o somatério”

destes impactos? E possivel? Este é o ponto central da proxima secao.
2.2.2 Principios de Anélise de Custo-Beneficio Social

Em 2021, durante o Governo Bolsonaro, a Secretaria de Desenvolvimento da
Infraestrutura, ligada ao Ministério da Economia, sob direcdo de Paulo Guedes,
produziu um documento intitulado Guia Geral da Analise Socioeconémica de Custo-
Beneficio de Projetos de Investimento em Infraestrutura. Trés anos antes, em 2018,
durante o Governo Michel Temer, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, IPEA,
publicou os primeiros resultados de uma ampla pesquisa conduzida pelo Instituto com
vistas a qualificar os processos de planejamento e avaliacdo de politicas publicas. O
titulo desse trabalho é Avaliacdo de Politicas Publicas: Guia Préatico de Andlise Ex
Ante. J& no titulo do trabalho do IPEA esta exposto aquele que € um dos principais
desafios das analises de custo-beneficio voltadas a tomada de decisdo: elas devem
ser realizadas “ex ante”, vale dizer: antes de sua implementacédo, antes que possamos
conhecer os custos efetivamente incididos e 0s beneficios efetivamente conquistados.

Nesse caso, é fundamental introduzir elementos de “controle do risco da
incerteza”; que se assentam em duas medidas:

1) deprimir as expectativas de rentabilidade, multiplicando-as por um fator
variavel (entre 0 e 1) que sera tdo menor quanto maior forem os riscos e
incerteza acerca do retorno real,

2) debater amplamente o projeto com todos 0S segmentos sociais
potencialmente afetados pelo mesmo, de sorte a obter: 2.1) todas as
informacgBes necessarias a correta avaliagdo do seu impacto social; 2.2)
conquistar, na medida do possivel, o claro apoio a realizacdo do projeto
pela maioria dos impactados pelo mesmo, como forma de deprimir a
resisténcia e disposicao para a criacao de entraves durante a evolucao das
acdes e, simultaneamente, para diluir a responsabilidade por sua
aprovacdo no caso de, a despeito das expectativas, 0 projeto vir a
apresentar custos maiores e beneficios menores do que os originalmente
previstos.

E muito importante destacar que os dois documentos (do Ministério da

Economia e do IPEA) — apesar de terem sido desenvolvidos em gestdes distintas -

apresentam conclusfes muito similares. Mais: apesar de terem sido produzidos em
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duas gestdes que comungam de um perfil conservador, indissociaveis dos processos
de lawfare que levaram ao impeachment de Dilma e a prisdo de Luiz Inacio Lula da
Silva, as conclusdes dos dois trabalhos estéo de acordo com a mais moderna literatura
sobre o tema. Tal como ja foi visto, pode-se criticar os modernos sistemas de analise
de custo-beneficio socioecondmico por ndo gerarem resultados assertivos, deixando
em aberto uma ampla margem de indeterminacdo. Mas, ao contrario do que muitos
cientistas sociais (especialmente 0os ndo economistas) pretendem, né&o parece
legitimo critica-los como instrumentos ideologicamente tendenciosos e que ndo levam
em consideracdo as dimensdes ndo especificamente econdmicas (no sentido de
redutiveis a valores monetéarios) do bem-estar.

E, por isso mesmo, é preciso dar grande atencao aos dois pontos expressos
acima. Por qué? Porque a ciéncia econbmica ja demonstrou que os proponentes dos
projetos de investimento apresentam — de forma crénica e aguda - uma tendéncia a
superestimar os beneficios e subestimar os custos dos mesmos. Por qué? Por varios
motivos. Em primeiro lugar, porque, como ja apontamos acima, ndo é possivel estimar
de forma absolutamente precisa os beneficios e os custos de investimentos capazes
de durar décadas a frente. Como se diz popularmente, “o futuro, a Deus pertence”.
Qual sera a producdo do RS daqui a dez ou vinte anos? Qual serd o mercado mais
significativo para nossa producdo: o nacional ou o externo? Qual sera a taxa de
crescimento da economia brasileira e, por extensdo da demanda interna sobre os
produtos das firmas que operam nos mais diversos mercados? A China e 0s novos
tigres asiaticos sustentardo seu dinamismo ou enfrentardo uma inflexdo da taxa de
crescimento, tal como ocorreu com o Japéao, no passado recente? Qual o impacto dos
programas chineses de integracdo regional e intercontinental (do tipo “Nova Rota da
Seda”) sobre a demanda que este pais, hoje, direciona para o Brasil? Ha autores que
acreditam que a Africa passara a ser o principal fornecedor de produtos agropecuarios
para a China, através do desenvolvimento de novas parcerias com 0s paises deste
continente que estdo sendo estruturadas institucionalmente e garantidas por
investimentos da China no continente africano. Este progndstico é correto? Como isto
abalara a producéo brasileira voltada a exportacdo? Em funcdo do aumento acelerado
das trocas comerciais internacionais a demanda por transporte naval tem crescido,
assim como o desenvolvimento de novas tecnologias com vistas a deprimir 0s custos
da utilizacdo do modal aquaviario. Dentre essas novas tecnologias esta a construcao

das chamadas “chatas oceanicas”, navios com grande capacidade de embarque e
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transporte, mas que podem ser recebidos em portos em que a profundidade das aguas
€ relativamente pequena (inferior a dez metros). Esta €, de fato, a tendéncia do
desenvolvimento tecnolégico na navegacdo oceanica? E, em caso afirmativo, qual
impacto desse movimento sobre a rentabilidade de um novo porto (no Litoral Norte)
cuja principal vantagem alegada encontra-se na profundidade das aguas nessa
regido, que permitiria receber navios de maior calado?

Parece evidente que muitas dessas perguntas ndo podem ser respondidas com
precisdo, pois todas estdo referidas ao futuro. Porém, seria possivel diminuir a
incerteza e o risco se houvesse disposicdo para arcar com 0s custos de uma pesquisa
muito detalhada sobre, por exemplo, as inova¢des em curso ha constru¢cdo naval
mundial ou sobre a dindmica e perspectivas da Economia Gaucha. Porém, a mera
realizacdo de estudos deste padréo ja envolveria um dispéndio ndo desprezivel, que
comprometeria parte dos recursos disponiveis para o investimento, além de retardar
a realizacdo do mesmo por um longo periodo. Se o periodo for longo demais, o
empresario investidor pode perder a janela de oportunidade, e outro investidor entrar
no seu lugar. Ou seja: a depressédo da incerteza tem custos, tanto monetarios, quanto
de risco de perder a chance de ocupar o mercado que, hoje, se vé (corretamente, ou
NA0) COMO expressivo.

Nos termos dos grandes tedricos sobre decisdo de investimento do século XX,
os elevados custos da depressao da incerteza levam os empresarios investidores a
tomarem suas decisdes em condigdes de “satisfazimento?” por oposigdo a condigbes
de “maximizacao”. Na mesma linha, vai John Maynard Keynes, que afirma que as
decisfes de investimento envolvem uma aposta sobre o futuro que néo € inteiramente
racional. Nao se trata de pretender que ela seja “irracional”’, mas, simplesmente, de
pretender que ela carrega consigo um desejo de incidir sobre a realidade, um desejo
de alterar a realidade — seja produtiva, seja comercial, seja logistica, seja politica —
que é irredutivel a busca do lucro maximo. Nos termos de Keynes, 0 empresario
investidor é dotado de animal spirit (KEYNES, 1970, cap. 12). Esta €, também, a tese
de Schumpeter (1970), em sua Teoria do Desenvolvimento Econémico. Para ele, os

grandes empreendedores ndao almejam apenas o lucro, mas o poder e a fama que

12 Este termo é de Herbert Simon. De acordo com Simon, os modelos de decisdo empresarial da
Economia Neoclassica se equivocam ao pretender que os objetivos dos empresarios seja a
maximizacao. Simon propde, alternativamente, que se passe a usar o termo satisficing; que € um
neologismo criado por ele proprio https://en.wikipedia.org/wiki/Satisficing
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vém associados a um grande patriménio e ao comando de muitos trabalhadores.
Weber por sua vez procura demonstrar que o privilegiamento da acumulacdo em
detrimento do consumo e/ou do rentismo € um trago cultural especifico do capitalismo
moderno, o qual ele vai associar com a ética protestante (WEBER, 2004a). Por fim —
e a despeito de algumas leituras de Marx, marcadamente a-histéricas acriticas
negarem esta dimensdo —, a tese de Simon, Keynes, Schumpeter e Weber, também
é a tese do grande economista e filosofo aleméo. Para Marx, o capitalismo é um
sistema histérico muito peculiar onde o capital e sua légica (desumana) se impbe
sobre toda a sociedade. E ndo s6 sobre os trabalhadores. Mas também sobre os
préprios empresarios capitalistas. Como tdo bem o percebia Engels, o amigo e
companheiro intelectual de toda a vida e que — mesmo sendo um importante
empresario capitalista na Inglaterra vitoriana — nem sempre alcancava atender as
demandas por apoio financeiro da familia Marx, pois o capital tem destinos e razdes
gue se sobrepde até aos afetos.

O mais importante, porém, é que esta perspectiva apoiada por alguns dos
maiores intérpretes do capitalismo de todos os tempos, conta, hoje, com uma
demonstracao empirica rigorosa. Bent Flyvbjerg e Dirk Bester (2021), analisaram 2026
projetos de investimento em equipamentos de uso publico, envolvendo pontes,
prédios, usinas de geracdo de energia elétrica, 6nibus de transito rapido (BRTS),
tuneis, estradas de rodagem, ferrovias e barragens. A amostra foi recolhida em 104
paises e conta com investimentos realizados entre 1927 e 2013. O titulo do trabalho
ja traduz as conclusdes alcancadas: The Cost-Benefit Fallacy: Why Cost-Benefit is
Broken and How to Fix It. Os principais resultados encontrados pelos dois autores
encontram-se reproduzidos abaixo;

“Table 1 and Figure 1 summarize the results from testing the thesis that cost
and benefit estimates are accurate and unbiased. Taking rail as an example,
average cost overrun is listed in the table as 1.40, which means that for rail
investments actual costs turned out to be 40 percent higher than estimated
costs, on average and in real terms, indicating substantial inaccuracy in cost
estimates for rail. Average benefit overrun for rail is listed in the table as 0.66,
which is evidence of a benefit shortfall of 34 percent, meaning that on average

34 percent of the estimated passengers never showed up on the actual trains,
again indicating substantial inaccuracy.”
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Figura 2 — Média dos custos e beneficios previstos em relacdo ao efetivado

Investment Cost overrun (A/E) Benefit overrun (A/E) p¥
e N Average p* N Average P

Dams 243 1.96 < 0.0001 84 0.89 < 0.0001 <0.0001
BRTt 6 1.41 0.031 4+ 0.42 0.12 0.007
Rail 264 1.40 < 0.0001 74 0.66 < 0.0001 <0.0001
Tunnels 48 1.36 < 0.0001 23 0.81 0.03 0.015
Power plants 100 1.36 0.0076 23 0.94 0.11 0.0003
Buildings 24 1.36 0.00087 20 0.99 0.77 0.01
Bridges 49 1.32 0.00012 26 0.96 0.099 <0.0001
Roads 869 1.24 < 0.0001 552 0.96 < (.0001 <0.0001
Total 1603 1.39/1.43++ < 0.0001 786 0.94/0.83++ < 0.0001 <0.0001

*) The p-value of Wilcoxon test with null hypothesis that the distribution is symmetrically centered around one.

**) The p-value of the test with null hypothesis that cost overrun is balanced by benefit overrun (Mann-Whitney test). See
main text for explanation.

1) Bus rapid transit.

1) Weighted and unweighted average, respectively.
Fonte: Flyvbjerg e Bester (2021)

“If cost estimates were largely accurate and unbiased, cost overruns would be
narrowly and more or less symmetrically distributed around 1. Eyeballing
Table 1 and Figure 1 it is clear this thesis is false: average cost overrun is
higher than 1 and the right tail is fat. The visual reading is verified by statistical
tests that reject the thesis at an overwhelmingly high level of statistical
significance (p<0.0001, Wilcoxon test).” (FLYVBJERG; BESTER, 2021)

Em suma: a superestimacdo dos beneficios e a subestimacdo dos custos é
cronica, persistente, sistematica e significativa. E ela se imp&e independentemente do
pais, do periodo de tempo ao longo do ultimo século ou da area especifica em que o
investimento ocorre.

Os autores ndo deixam claro se todos 0s investimentos incluidos na amostra
foram bancados por agéncias governamentais ou se, eventualmente, o0s
equipamentos publicos foram financiados por recursos privados e explorados com
vistas a obtencado de lucro. O que € absolutamente certo € de que uma parcela néo
desprezivel dos investimentos analisados pelos dois autores foi realizada pelo poder
publico.

Ora, provavelmente um economista de inflexdo liberal diria que o padrédo do
viés encontrado é tipico do setor publico e revela o descaso com a utilizagdo de
recursos que ndo pertencem ao administrador. De acordo com essa visao, se a
inverséo fosse privada, os agentes teriam tido mais cuidado ao fazerem a ACB. Talvez

este argumento ndo se sustente. Mesmo que a maior parte dos investimentos tenham
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sido realizados pelo poder publico com base em recursos fiscais, as obras
propriamente ditas, como regra geral, sdo realizadas por firmas de engenharia
privada. E o viés de custo — sistematicamente subestimado — é um viés que envolve
equivocos de avaliacdo, ndo apenas do poder publico, mas, igualmente bem, da
empresa que aceitou realizar o empreendimento por um orcamento insuficiente. De
outro lado, a superestimacao dos beneficios deve ser entendida em dois sentidos: 1)
0S equipamentos disponibilizados foram menos demandados do que havia sido
projetado; 2) as tarifas cobradas pelo uso dos equipamentos ndo foram capaz de
cobrir a totalidade dos dispéndios. Ora, quando tomamaos os dois critérios em conjunto,
fica claro que, caso a construcdo e a exploracdo dos novos equipamentos publicos
fosse realizada por firmas privadas, as mesmas teriam prejuizo. Por qué? Porque a
demanda sobre os mesmos mostrou-se inferior & demanda projetada mesmo com o
poder publico cobrando uma tarifa insuficiente para a cobertura de todos os dispéndios
(fixos e correntes) com a construcdo e manutencdo do equipamento. Se 0s mesmo
estivessem sendo explorados pelo setor privado, a tentativa de extrair um rendimento
positivo do equipamento, levaria a elevacao da tarifa sobre o seu uso. O que, por sua
vez, levaria a uma depressao ainda maior do niumero de usuarios e da quantidade
demandada de servicos.

O que importa entender € que, neste segmento em particular, as percepcoes
de Marx, Keynes, Schumpeter, Weber e Simon mostram-se inquestionaveis. A
incerteza sobre a rentabilidade futura efetiva de um investimento é insanavel. O que
induz seus proponentes a sobrestimarem estes beneficios e subestimarem seus
custos com vistas a emular, a si proprios, e as agéncias concedentes de crédito e de
autorizacgéo legal e regulagao.

Como sera adiante, na analise do caso “Porto Meridional do Litoral Norte”, s6
ha um elemento absolutamente certo acerca da construcdo e instalacdo desse
equipamento: ele ainda € uma caixa-preta. Perguntas elementares ndo estao
respondidas. A pretensdo de que todos os investimentos serdo realizados por
empresas privadas é totalmente inverossimil. Por qué? Porque se a administradora
do possivel futuro porto vier a assumir todos o0s investimentos, ele, certamente, nao
se pagara e nao sera viavel. E se a empresa ndo assumir, pesados investimentos
recairdo sobre um Estado endividado e sem recursos para praticamente nada além
de “tocar o basico”. E mesmo isso & muito insuficiente. Se o Estado tiver que assumir

parte dos investimentos (como, por exemplo, a duplicacdo da Rota do Sol), todo o0 RS
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vai pagar um preco elevadissimo para viabilizar este empreendimento privado. Mas
nem todo o RS esta ciente disso ou debatendo isso. Voltaremos a todas essas

questdes no capitulo quarto.
2.2.2.1 O papel da Analise de Custo-Beneficio Social (ACBS)

O reconhecimento de que os proponentes de investimentos em equipamentos
que tém grande impacto sobre o bem-estar social tenham uma tendéncia a
sobrestimar os beneficios gerados e subestimar seus custos ndo € motivo para a
desvalorizagdo deste instrumento analitico. Muito antes pelo contrario. Deve servir de
estimulo para que a populacdo em geral — que sofrerd os impactos do novo
equipamento, mas que néo se beneficiara do mesmo da mesma forma que aqueles
que o propdem — se apropriem da metodologia da ACBS, de forma a identificar os
elementos que podem estar impondo um viés na analise apresentada a sociedade,
ampliando artificialmente (ainda que, por vezes, de forma inconsciente) o saldo liquido
do beneficio para a sociedade.

Na verdade, a andlise de custo-beneficio € uma ferramenta importante para
avaliar e medir a viabilidade econdmica e social relacionada a um empreendimento.
Como ja vimos, o principal problema encontra-se na dificuldade de identificar e
quantificar (monetizando) as externalidades negativas que um determinado
equipamento imp8e aquela comunidade que ndo tem interesse direto e ndo se
beneficia economicamente com a sua construcdo. Um aspecto fundamental é separar
na analise as atribuicées/responsabilidades do setor privado e do setor publico mesmo
antes da intervencao ser realizada. Nesta perspectiva € importante qualificar a tomada
de decisao a partir de uma analise ex ante!3, como afirma o IPEA (2018):

“Antes de implementar a agdo governamental, precisa-se estimar 0s custos e
os beneficios esperados, ainda que essa analise possa ser ponderada por
fatores de dificil mensuracdo. Essa relacdo de custo-beneficio deve ser
apresentada aos tomadores de decisdo e estar transparente para a
sociedade como um todo. A qualidade das informacdes obtidas e das
decisfes tomadas na analise ex ante afeta sobremaneira o desenvolvimento
do ciclo da politica publica, afetando o nivel de desenvolvimento e a qualidade

da politica publica executada.” (BRASIL; INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA; CASA CIVIL, 2018, p. 12 o negrito € meu)

13 A andlise ex ante é aquela realizada antes de dar inicio ao projeto em si, com vistas a avaliar se seus
beneficios esperados superam os custos esperados. A andlise ex post realiza-se ap0s a entrada em
operacdo dos equipamentos, com vistas a avaliar a corre¢do (ou incorre¢do) da analise ex-ante e,
eventualmente, propor ajustes a obra e/ou a administracdo do equipamento com vistas a ampliar seu
retorno e deprimir seus custos de operacao.
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A andlise custo-beneficio deve ser entendida como um exercicio continuo e
multidisciplinar realizado ao longo da estruturacao do projeto, de forma integrada aos
estudos técnicos e ambientais. Outra possivel utilizacdo da ACB é com relacdo a
avaliacfes ex post, como aponta o guia do Ministério da Economia:

“A analise de custo-beneficio pode ser util como ferramenta de apoio ao
monitoramento e avaliagdo ex post de empreendimentos de infraestrutura.
Por exemplo, pode servir de critério para a continuidade de obras em
projetos paralisados ou com problemas de desempenho (sobrecustos,
atrasos), ao se avaliar a “viabilidade residual” do empreendimento com
base nos custos remanescentes de implantagcdo e no potencial para
gerar beneficios. Nesse caso, todas as estimativas relevantes devem ser
atualizadas, incluindo precos de insumos, potencial de demanda, e possivel
revisdo de custos operacionais. Outro exemplo envolve a avaliagdo ex post
do projeto, em que sdo comparados os resultados obtidos com os objetivos
inicialmente definidos. Em particular, podem ser avaliados o grau de preciséao
das estimativas de custo e demanda com o efetivamente observado, bem
como a trajetoria realizada das principais premissas subjacentes a ACB (ex.

projecbes macroecondmicas, pre¢cos de insumos e impactos
socioambientais).” (BRASIL, 2021, p. 12 o negrito é meu).

Na passagem acima, foi destacada a passagem em que o guia do Ministério da
Economia refere-se a “projetos paralisados ou com problemas de desempenho
(sobrecustos, atrasos etc.)”. Esta passagem explicita o que foi apontado acima com
apoio da pesquisa de Flyvbjerg e Bester: é tao recorrente a subestimacao de custos
e sobrestimacédo de beneficios que a reavaliagdo da viabilidade de um projeto entra
em um “guia” como um procedimento normal. E € preciso entender um ponto crucial
sobre esta analise que se poderia classificar como “semi ex post”. os custos ja
incorridos n&o sao recuperaveis, sao custos que chamamos de “naufragados”. O
dinheiro investido anteriormente esta perdido. Entdo a Unica pergunta que se coloca
€: 0s custos para completar o investimento serdo maiores ou menores do que 0s
beneficios auferidos?

Ora, como regra geral, este tipo de avaliagao “semi ex post” é realizada quando
pelo menos 50% dos dispéndios ja foram efetivados. E, assim, mesmo
empreendimentos mal projetados, que passaram por uma ACB falha, que nao
deveriam ter sido iniciados, tendem a ser concluidos. Mais: como regra geral,
avaliagdes “semi ex post” sdo realizadas pelo setor publico, que assume os custos de
finalizacdo e operacédo do equipamento mesmo quando ele foi (mal) projetado por
governos anteriores ou pela iniciativa privada.

Independentemente de um projeto ser analisado ex ante ou ex post, o fator

mais importante € o dimensionamento do problema enfrentado em termos de custos
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e beneficios comparativos; vale dizer: € preciso avaliar se existem alternativas ao
projeto, se existem formas alternativas de enfrentar os problemas que o projeto busca
sanar e se estas outras formas ndo apresentariam o mesmo beneficio (ou até superior)
associadas a um custo (fixo e/ou varidvel) menor. Para que esta avaliacdo seja
realizada adequadamente, o Ministério da Economia propde a utilizacdo do Modelo
5D, assim denominado por centrar em cinco dimensdes expressas na forma de
perguntas acerca do projeto: 1) é estrategicamente necessario?; 2) otimiza o retorno
socioeconémico?; 3) é comercialmente viavel?; 4) é financiavel?; e 5) € exequivel?

E importante notar que as cinco questdes se impdem a despeito dos projetos
serem financiados, conduzidos e explorados pelo setor publico ou pelo setor privado.
Na verdade, a perspectiva abracada pelos gestores do Ministério da Economia
durante o governo Bolsonaro era a de promover Parcerias Publico Privadas, bem
como de ampliar a participacdo do setor exclusivamente privado na construcao e

operacédo de equipamentos publicos.



Figura 3 — Modelo das 5 Dimensdes para viabilidade do projeto

Dimensdo
Estratégica

Apresenta a justificativa racional para a intervencdo, identificondo o problema a ser
enderecodo e descrevenda como se relaciona com politicas e estratégios mais omplas.
Estobelace o escopo € os limites do projeto, seus objetivos, resume as riscos e
oportunidodes socinambientais e identifica as principais resuitados esperodas. Deve
cloramente expressar o “necessidade estratégica” do profeto.

Pergunta principal: O projeto é estrategicamente necessario?

0 que a propasta de Contribui para alcance de metas e objetivos de politica
invastimento deve publica?

demanstrar: Existe uma justificativa clara para o projeto?

Dirmensao
Econdmica

Demanstra gue uma ample gama de opedes foi consideroda pora a solugdo do
problema e gue foi selecionoda a methor alternotiva utilizondo-se @ andlise de custo-
beneficio, no qual os impoctos socioecandmicos e ambientois positivos e negativos s3o
elencadas e, sempre que possivel, também manetizados poro uma lista curta de
solucdes ao problema identificado.

Pergunta principal: O projeto otimiza o retorno socioecondmico?

O gue a proposta de Foi considerade um rol adequade de alternativas?
investimento deve

O projeto apresenta a melhor relacdo entre custos,
demonstrar:

beneficios e riscos?

Dimensdo
Comercial

Demonstro gue o projeto € vidvel do ponto de visto comercial. Avalio os possibilidodes e
estohelece o estruturo contratuo! propasta, @ alococda de riscas e o estratégia de
licitacdo.

Pergunta principal; O projeto & comercialmente vidvel?

0 que a proposta de Existem fornecedores dispostos a atender as
investimento deve especificagdes?

demonstrar . )
O modelo contratual permite uma contratacio vantajosa

para o poder pablico?

Dimensao
Financeira

Apresenta a equagdo financeira do projeto, demanstrondo gue os custos de
investimento e operocionais sdo financidvels com os recursos do projeto freceitos e
subsidios), e que forom reservados recursos adequedos pora contingéncios. Avalio a
vinhilidade financeira do projeto em termas gerais, bem como no fluxo de receitos e
despesas estimodos oo fongo do ciclo de vida do projeto.

Pergunta principal: O projeto é financidvel ?

O gue a proposta de 05 custos do projeto s3o realistas e financidveis?
investimento deve

Estdo disponiveis fontes adequadas de recursos?
demonstrar: P .

Dimensdo
Gerencial

Descreve a institvigdo e o equipe responsdve! pelo projeto, demonstrando que dispde
das qualificacdes e experiéncio necessdrias. Demanstra @ adequagdo do governanca do
projeto, e apresenta planos para eatrega, gerenciamenta de riscos, partes interessodas
e realizagdo de beneficios.

Pergunta principal: O projeto é exequivel ?
QO gue a proposta de Aunidade responsavel tem capacidade para entregar o
Investimento deve projeta?
demonstrar: . .
Hd sistemas & processos robustos em vigor?

Fonte: (BRASIL, 2021)
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E por que, na perspectiva do Ministério da Economia, o padrdo da ACB nao se
altera com a alteracdo do perfil juridico do proponente, executor e responsavel pela
exploragdo do novo equipamento? Porque, independentemente da gestdo e da
propriedade, os equipamentos sao publicos no sentido mais geral desta categoria:
eles serdo utilizados pelo publico em geral e impactardo sobre a qualidade de vida do
publico em geral. Ao contrario de empreendimentos estritamente privados — como um
atelier de costura, um escritério de advocacia, um consultério médico ou loja voltada
ao comércio a varejo de vestudrio - a constru¢ao e administragéo de um porto, de uma
ferrovia, de um aeroporto ou de uma hidrelétrica traz impactos para todos os
domiciliados na proximidade desses equipamentos, seja no plano paisagistico, no
plano ambiental, no plano de acessibilidade a recursos naturais de uso coletivo (como
a agua doce e a orla maritima). Logo, é preciso demonstrar que a criagdo desta nova
estrutura € essencial, € estratégica (para usar a palavra-chave da primeira dimenséo
do Modelo 5D) e gera um saldo positivo no plano socioeconémico.

Por isso mesmo, de acordo com o guia do Ministério da Economia (2021, p.16),
a construcao desses equipamentos pressupde um conjunto de passos, que tém inicio
com a avaliacdo, demonstracdo e socializacdo (publicizacdo, divulgacdo) dos
seguintes estudos:

1. Definicdo da area de estudo: a area de influéncia e limites relevantes
(geogréficos, administrativos e de jurisdicdo) onde sera implementado o
projeto, além da area onde o problema afeta diretamente a populacéo e onde
as solucdes devem ser consideradas. Essa analise delimita os limites onde o
projeto contribui para a solucdo do problema detectado. Devem ser
considerados fatores como: identificacdo de barreiras naturais (rios, lagos,
montanhas, reservas) ou artificiais (ferrovias, canais); aspectos geograficos
(bacias hidrograficas, relevo, condi¢es climaticas etc.); localizacdo ou origem
da populacéo afetada; uso do solo etc.;

2. Contexto Politico, Institucional e Regulatério: o projeto deve estar inserido em
um contexto que atenda as orientacdes e diretrizes internacionais, federais,
setoriais, territoriais e de projetos pré-existentes na area de estudo;

3. Analise de demanda (contexto socioecondémico): projecdes demograficas (por
grupo etario, renda etc.), econébmicas (IDH, pobreza, desigualdade etc.),
ambientais (mudancas climaticas etc.) e dados sobre saude, por exemplo, para
determinar o volume de servico requerido pela populacgéo;

4. Analise de oferta (servigos existentes): informacfes sobre a cobertura e
gualidade da infraestrutura e de servigos existentes devem ser levantadas. Sao
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informacgdes importantes para a analise de oferta: infraestruturas existentes na
area,; nivel de cobertura, capacidade e qualidade do servi¢co de infraestrutura
oferecido; competicdo entre infraestruturas; investimentos planejados e/ou
recentemente executados que poderdo afetar a performance do projeto;
padrdes do nivel de servico atual e passado (série histéorica, se houver);
estatisticas relacionadas ao uso do servico (motorizacdo, consumo de dados
etc.) e; caracteristicas técnicas do servico atualmente ofertado.

Determinacao do déficit: o problema que o projeto de infraestrutura busca
solucionar aparece quando ha déficit entre os servicos demandados e 0s
ofertados. Por isso, devem ser identificadas: demandas insatisfeitas da
sociedade; limitacbes ao processo de desenvolvimento; recursos nao utilizados
ou subutilizados; complemento de outros investimentos; monitoramento dos
objetivos nacionais; ocorréncia de desastres naturais; desejo de construir
capacidade local e; saturacdo de algum servico basico. A determinacdo do
déficit é feita pela iteracdo do processo, que consiste em revisar a consisténcia
entre o diagndstico realizado e o problema proposto inicialmente porque, no
diagndstico, podem surgir elementos que demandem ajustes ou a redefinicdo
do problema inicial. E sempre importante que as quantidades ofertadas e
demandadas sejam expressas na mesma unidade, periodo e area.

Dentre os cinco pontos acima, parece particularmente relevante atentar para o

altimo: a identificacéo, determinagcéo e mensuracédo do (pretenso) déficit nos servigos

que serdao oferecidos a partir do novo equipamento. Por qué? Porque, na

eventualidade de inexistir um tal déficit (seja atual, seja no futuro imediato), a oferta

do novo servico impactara negativamente sobre outras estruturas que cumprem

fungdo similar em territorios proximos?!4.

No que diz respeito aos objetivos e resultados previstos da construgéo,

instalacdo e o operacdo do novo equipamento, o texto do Ministério da Economia

chama a atencgéo para a necessidade de os estudos prévios abarcarem os seguintes
topicos. (BRASIL, 2021, p. 18):

a. identificar os efeitos do projeto que devem ser avaliados em detalhe na
ACB. Deve haver um nexo entre os objetivos do projeto e seus principais
beneficios, a fim de medir o impacto sobre o bem-estar. Quanto mais clara
for a definicdo dos objetivos, mais facil sera a identificacao do projeto e de

14 No caso do Porto de Arroio do Sal, é preciso avaliar se ele atenderd uma demanda nova e/ou
reprimida, ou se estara alimentando a depressao do grau de utilizagéo de outras estruturas portuérios
do entorno, como Rio Grande, Triunfo, Itajai e Iltapod, S&o Francisco do Sul e Imbituba.
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seus efeitos. Os objetivos séo altamente relevantes para a ACB, que deve
averiguar em que medida eles serdo alcancados.

b. comprovar arelevancia do projeto. Devem ser apresentadas evidéncias
de que a justificativa para o projeto corresponde a uma prioridade de
desenvolvimento da regido, por exemplo, com a verificacdo da contribuicdo
do projeto para metas constantes de planos setoriais. A referéncia a tais
planos estratégicos deve demonstrar o reconhecimento dos problemas e a
existéncia de uma estratégia para resolvé-los.

O tratamento dado pelo Guia do Ministério da Economia para a questdo dos
objetivos € particularmente relevante para o tema dessa dissertacao, pois ele chama
a atencdo para a necessidade de se definir com clareza qual é o problema que o
projeto se propde a solucionar. Se tomarmos o discurso dos defensores do projeto*®,
o principal objetivo seria reduzir os custos logisticos das firmas exportadoras sediadas
no Norte do Estado. Veremos, no capitulo quarto, que esse objetivo “ndo passa no
teste de seguranga” (vale dizer: ndo esta garantida a queda dos custos para os
exportadores). Porém, admitindo-se que seja este o objetivo principal, de acordo com
o0 Modelo do Ministério da Economia, a demonstracdo da necessidade estratégica do
Porto em Arroio do Sal envolve avaliar os custos e os beneficios de alternativas, tais
como: 1) a implantagéo do eixo Chapec6-Rio Grande da Ferrovia Norte-Sul; 2) utilizar
o Porto de Triunfo (que opera abaixo de sua capacidade instalada) como intermediario
entre a Regido Metropolitana e o Porto de Rio Grande; 3) modernizar e qualificar as
rodovias que ligam o norte do RS aos portos de Itajai e Imbituba.

Vale lembrar, ainda, que a previsdo de investimento no Porto Meridional gira
em torno de R$ 6 bilhdes de reais'®. Mesmo que este investimento venha do setor
privado, boa parte da infraestrutura externa tera de ser assumida pelo setor publico,
dentre elas a que mais se destaca € a provavel necessidade de duplicacdo da Rota
do Sol que liga a regido da Serra Gaucha com o Litoral Norte do RS. Porém é
fundamental que se inclua este tipo de previsédo de obra na anéalise de custo-beneficio
do Porto, pois pode se tornar mais viavel que o setor publico invista em algumas das
alternativas postas acima do que em um novo Porto a depender dos custos que serao

projetados.

15 Ver https://www.youtube.com/watch?v=kcRMmPevPCw.
16 Ver https://www.youtube.com/watch?v=C1XhIC-pl-sé&t.
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A centralidade dada pelo Guia do Ministério da Economia a analise dos custos

e beneficios de alternativas decorre de um principio econémico elementar: ndo basta

demonstrar que um determinado investimento gera beneficio liquido (apds

descontados os custos). Um investimento s6 deve ser feito se o saldo de beneficio

gerado por ele superar o saldo gerado em todas as demais alternativas. Nesse

sentido, o Guia do Ministério da Economia define os seguintes passos como a base

do estudo de pré-viabilidade de um projeto qualquer:

estabeleca uma lista de estratégias alternativas para alcancar os objetivos
pretendidos, com combinacdes entre possibilidades ao longo de determinadas
dimensbes, como escopo, solucdo técnica, localizacdo, capacidade,
faseamento, implementacéo e custeio;

teste a lista identificada em relacao a fatores criticos de sucesso, e identifique
as alternativas que merecem ser analisadas em mais detalhes, possivelmente
indicando a abordagem tida como mais promissora.

Ademais, os seguintes critérios devem ser observados:

se diferentes alternativas possuem o mesmo objetivo Unico (ex. no caso de
projetos orientados a conformidade) e externalidades similares, a selecdo pode
se basear na alternativa de menor custo por unidade de produto fornecido;
com o aumento de riscos climaticos relacionados a alterac6es nas condicfes
meédias (de temperatura, escassez de agua, alteracdo de precipitacdes etc.)
bem como na frequéncia e intensidade de desastres naturais (ondas de calor,
secas, tempestades, ciclones etc.), os projetos de infraestrutura devem
considerar estratégias de adaptacao a tais mudancas climatica. Em breve, uma
publicacdo complementar a esse Guia especificara os detalhes dessa etapa de
avalicdo, de modo a fomentar maior resiliéncia de projetos de infraestrutura.
se os produtos finais e/ou externalidades, especialmente ambientais, forem
diferentes dentre as alternativas (assumindo que compartiham o mesmo
objetivo), recomenda-se executar uma ACB Preliminar para as principais
opc¢des, de modo a selecionar a melhor alternativa ou assegurar-se daquelas
para quais vale contratar estudos mais detalhados. Uma ACB preliminar utiliza
estimativas aproximadas de demanda e outros parametros principais, como
custos de investimento e operacionais, principais beneficios diretos e

externalidades (conforme descrito na se¢ao anterior). O céalculo dos indicadores
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de viabilidade socioeconémica na ACB preliminar deve ser feito, como sempre,

segundo a abordagem comparativa.

e a selecdo das alternativas deve sempre considerar a utilizacdo de
infraestruturas habilitadas para tecnologia, também conhecidas como solucdes
de Infratech'’.

O processo de avaliagéo de alternativas resulta na identificacdo dos cenarios a
serem detalhados na ACB Completa e na identificagéo das consequéncias ambientais
resultantes de sua implantacdo. Pressupde-se, portanto, que essa analise mais
estratégica e sistémica (ACB Preliminar) ocorra em um estagio anterior ao
desenvolvimento de estudos de viabilidade detalhados (Estudo de Viabilidade
Técnica, Econdmica e Ambiental - EVTEA)'8, antes de uma definicdo do escopo do
empreendimento e de sua solucéo técnica que torne mais dificil sua reversao.

“O aspecto chave é que a analise deve focar no projeto inteiro como uma
unidade autossuficiente de analise, o que significa dizer que nenhuma
caracteristica essencial ou componente fica de fora do escopo da analise
(subdimensionamento). Por exemplo, se ndo ha estradas preexistentes
para entrega de residuos coletados, um novo aterro sanitario ndo sera
operacional. Nesse caso, tanto o aterro quanto as vias de acesso devem
ser considerados um UGnico projeto. Em geral, um projeto pode ser
considerado como tecnicamente autossuficiente se for possivel produzir uma
infraestrutura funcionalmente completa e iniciar a operag¢éo do servico sem
depender de outros investimentos. Da mesma forma, deve-se evitar incluir
componentes no projeto que ndo sao essenciais a provisdo do servigo

demandado (superdimensionamento).” (BRASIL, 2021, p. 19 o negrito é
meu).

Com o perdao pela repeticdo do argumento, mas ele é tdo importante que nao
€ possivel deixar de trazé-lo novamente a baila. Nos termos do Projeto do Porto de
Arroio do Sal a passagem acima envolve afirmar que: se o Porto s6 for econdémica e
financeiramente vidvel com a duplicacéo da Rota do Sol e com a construcéo de outros
equipamentos (retroporto para a operacdo de caminhfes, para a acumulacdo de
containers, para a construcdo de silos e armazéns de estocagem de gréos, a

construcdo de um viaduto sobre a lagoa da Itapeva, a constru¢do de outro viaduto

17 Segundo (BRASIL, 2021, p. 24), “O conceito de Infratech deriva de Infrastructure Technology e pode
ser definido como: ‘a integragdo entre materiais, maquinas e tecnologia digital em todo o ciclo de vida
da infraestrutura”. Essa integracao enseja a modernizacéo do setor de infraestrutura especialmente
a partir do uso de dados e ferramentas otimizadas que facilitem o planejamento, implantacéo,
manutencéo e operacgao de projetos de infraestrutura.”

18 “Este Guia denomina ACB Preliminar os exercicios de avaliagdo socioecondmica de investimentos
em infraestrutura realizados na fase de planejamento. Sua principal caracteristica € se basear em
informagdes preliminares de custo e demanda, tipicamente paramétricas ou estimativas aproximadas,
conforme disponiveis em etapa anterior a realizagdo de levantamentos técnicos mais aprofundados
tendo em vista o projeto especifico, como é o caso dos EVTEA.” (BRASIL, 2021, p.13).
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sobre a Estrada do Mar etc.) todo estes investimentos devem ser incluidos dentro do
projeto, assim como os agentes que os financiardo e qual o prazo para cada obra bem
COMO seu cronograma.

Outro aspecto fundamental na avaliacdo do projeto é a identificacdo dos
beneficiados finais e dos afetados negativamente. Esta identificacdo das partes
interessadas deve abranger todos aqueles que sdo materialmente afetados pelos
custos e beneficios do projeto. Como o Porto afetara os domiciliados? Qual o impacto
sobre o valor das casas de veraneio e dos terrenos em torno do porto? Quem s&o 0s
proprietarios destas areas? Qual o impacto sobre a pesca? Quantas familias vivem
desta atividade no territério e como serdo afetadas e compensadas? Dentre inUmeras
outras questdes.

O guia também ressalta a importancia de que seja identificado, da maneira mais
detalhada possivel, todos os impactos causados ao meio fisico (Clima, ar/emissdes
atmosféricas, ruido/vibracdo, solo/subsolo, substrato, cavidades naturais, recursos
hidricos/mananciais de abastecimento), meio biético (vulnerabilidade das espécies,
corredores ecoldgicos, espécies protegidas, cobertura vegetal e fragmentos florestais
remanescentes e suas funcbes ecologicas, conectividade dos remanescentes
vegetais, espécies protegidas, unidades de conservacdo, areas prioritarias para a
conservacao, corredores ecoldgicos, Sitios Ramsar, areas de protecdo permanente),
e meio socioecondmico (conflitos sociais existentes e instaurados a partir da
implantacédo do projeto; atividades econdmicas e servicos publicos disponiveis; mao
de obra disponivel e padrao de migracéo populacional; conectividade e mobilidade de
aglomerados populacionais; atividades turisticas; propriedades rurais/urbanas;
comunidades indigenas, quilombolas e outras tradicionais; bens culturais
acautelados; infraestrutura existente).

Quanto a valoracdo dos impactos (externalidades),

“A valoracdo de externalidades ambientais é realizada com base no valor
econdmico total do recurso natural. Tal valor pode ser estimado com base na
medida monetaria da mudanca no bem-estar de um individuo devido a
mudanca da qualidade ambiental. O valor econdmico total de um recurso
divide-se em valores de uso e valores de ndo uso. O valor de uso refere-se
ao valor social pelas pessoas usufruirem daquele recurso no presente ou no
futuro (e.g. atividades recreacionais, atividades produtivas como agricultura,
etc.), assim como beneficios de recursos e servicos providos pelo
ecossistema que sdo utilizados indiretamente por um agente econdmico (e.g.
a purificacdo da agua pelo solo). J& o valor de nao uso refere-se ndo apenas

ao valor que cada individuo atribui a permanéncia do recurso natural (valor
de existéncia), mas também ao bem-estar causado a outros individuos pela
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disponibilidade daquele bem, no presente ou no futuro.” (BRASIL, 2021, p.
48).

Em situagbes em que ndo é possivel avaliar os impactos em termos
monetarios, o0 guia aponta para que seja detalhado de maneira qualitativa com o maior
numero de elementos possivel,

“Quando a quantificagcdo monetaria nao for possivel (e.g. para valores de
existéncia, altruismo ou legado), os impactos ambientais devem ser
detalhadamente identificados de maneira qualitativa, de modo a fornecer aos
tomadores de decisdo mais elementos para uma decisdo robusta e
embasada em evidéncias. Como a avaliagdo de impactos ambientais é
exigida no ciclo de preparacdo de projetos no Brasil, os elementos da

componente ambiental devem ser considerados de forma integrada e
consistentes na ACB.”(BRASIL, 2021, p. 48)

2.2.2.2 Avaliacdo de Politicas Publicas: Analise Ex Ante (Manual do IPEA)

O trabalho publicado pelo IPEA é muito similar ao trabalho do Ministério da
Economia. Porém, ha uma diferenca sutil entre ambos: enquanto o Guia do Ministério
da Economia volta-se exclusivamente a Andlise de Custo-Beneficio Social para obras
de infraestrutura, o Manual do IPEA tem por foco a ACB ex ante e tem por referéncia
projetos governamentais (vale dizer, financiados com recursos publicos). Dada a
exceléncia do trabalho do IPEA e levando em consideracdo que a funcdo deste
capitulo é apresentar os principios da Teoria do Bem-Estar Social e da ACBS, optou-
se por fazer uma breve apresentacdo deste trabalho. Esta apresentacdo também
servird para demonstrar que o0s principios gerais da ACBS estdo bastante
consolidados e pressupdem um conjunto de acdes, avaliacfes técnicas e discussdes
amplas e transparentes com as comunidades afetadas que, ao que tudo indica, nédo
estdo sendo cumpridas pelos promotores do projeto do Porto Meridional em Arroio do
Sal.

Em uma avaliacdo de plano ex ante, ou seja, avaliacdo de plano ainda nao
implementado, ja € possivel identificar aspectos importantes para a sua realizacéo, a
previsao de projetos a ele vinculados e de seus efeitos no espaco urbano e regional.
E necessario, portanto, esclarecer. Listamos abaixo os aspectos que definem os
objetivos de qualquer avaliagao de projetos ex ante:

1.Qual a vinculagdo com as politicas publicas existentes, que coordenam as
tematicas sobre as quais se envolve o plano?

2.Qual estratégia esté envolvida na definicdo do objetivo?
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3.Quais os atores sociais, econémicos e politicos envolvidos com o objetivo
definido?

4.Como o espacgo geografico se insere em suas diferentes dimensdes? Desde
as localizagbes envolvidas (no caso, produgdo da mercadoria, deslocamentos
necessarios e distribuicdo de cargas);

5.Quais os recursos disponiveis para a sua implementacdo? (Ha adiante
consideracdes sobre recursos)

6.Qual seu nexo (ou coeréncia) com a realidade atual e futura em que se
inserira, ou seja, qual sua efetiva relevancia?

Para discutir isso, é importante retomar a discussdo sobre planejamento ex
ante na tese de Laura Machado e conferir o dominio envolvido no plano e as questfes
a serem avaliadas. Embora trate de politicas publicas de mobilidade, a l6gica se aplica

a esta dissertacao.

Figura 4 — Aspectos fundamentais na avaliagdo de um projeto

DOMINIO QUESTOES DE AVALIACAD

Problema Qual é o problema que a ag3o quer resolver? As causas do problema sdo
identificadas? A acdo ataca a causa do problema?

Objetivo Qual é o objetivo da agdo? Os objetivos correspendem a resolugdo do
problema? Quais sdo o5 outcomes esperados para a populagao? A
populacdo alvo esta identificada?

| Quais s3o as agoes a serem implementadas?

Produto | Qual o produto esperado pela implementacao das agoes?

Metas Apresenta metas a serem atingidas? S3o apresentados dados da linha de
base ou ponto de partida?

Indicadores | Os indicadores sdo coerentes com as agoes e objetivos propostos?

Custos | Os custos para a implementacdo das acdes estdo estimados?

Responsabilidades Quais os agentes responsaveis pela implementacdo e acompanhamento

das agbes?

Estratégia da acdo | Avaliagao geral da proposta

Fonte: Machado (2019)

A partir destas definicdes, entende-se que ha fases para o cumprimento do
objetivo proposto, anteriores a definicdo propriamente dos custos envolvidos:

a) a elaboracao da estratégia, objetivos e metas, atraves de planejamento;
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b) a negociacéo e articulacdo com atores da sociedade;

C) a proposta projetual, ou seja, a discriminacdo detalhada dos processos,
mecanismos e investimentos que viabilizam o objetivo principal;

d) definicdo de mecanismos de avaliacao de resultados e impactos.

Tais fases podem se mesclar e redefinir as demais, sendo interdependentes e
necessarias para a execucdo de uma ideia. E importante reconhecer que qualquer
objetivo vinculado a um planejamento traz em si a sua contradi¢cao: se ha a articulacéo
entre atores, outros estardo ausentes e desarticulados do projeto; se ha recursos (sao
agui compreendidos como meios necessarios para produzir 0os planos e projetos, bem
como para sua viabilizacdo) disponiveis, estes sao finitos, tendendo a se tornar cada
vez mais escassos e em disputa com outras demandas, planos e projetos da
sociedade. Os tipos de recursos podem ser classificados como:

1. Humanos: pessoas com diferentes graus de qualificacdo e especialidades que
participardo desde o planejamento inicial até a implementacao do projeto;
2. Politicos: desde a negociacdo entre os principais atores envolvidos diretamente com

0 objetivo original que gera o projeto, passando pela discussao publica até a viabilidade

em instancias estratégicas;

3. Logisticos: diz respeito aos equipamentos, infraestruturas e circuitos fisicos para
gerar condi¢ces de deslocamentos de atores, mercadorias, informagdes e capital;
4. Financeiros: incorpora diferentes aspectos que viabilizam o objetivo proposto.

A anadlise ex ante refere-se a avaliagdo dos custos e beneficios provaveis de
uma determinada politica publica e dos projetos associados aquela. Ela é uma
metodologia para orientar a tomada de decisédo de forma mais efetiva, eficaz e
eficiente, conforme Brasil et al. (2018). Ela pode ser dividida em oito etapas: i)
diagnéstico do problema; ii) caracterizacdo da politica: objetivos, acdes, publico-alvo
e resultados esperados; iii) desenho da politica; iv) estratégia de construcdo de
confiabilidade e credibilidade; v) estratégia de implementacdo; vi) estratégias de
monitoramento, de avaliacdo e de controle; vii) analise de custo-beneficio; e viii)
impacto orgcamentario e financeiro.

O ponto de partida é a identificacéo, reconhecimento e diagnostico do problema
gue se busca enfrentar e solucionar. No caso do objeto que referéncia este trabalho,
0 problema séo os elevados custos - em termos monetarios, de manutencdo de
equipamentos, de tempo despendido (inclusive de tempo de espera para o embarque)

— do transporte das mercadorias produzidas no norte do Rio Grande do Sul e na regiéo
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da Serra Gaucha até o Porto de Rio Grande/RS. Estes custos de transporte deprimem
a rentabilidade dos produtores do Estado e, por extensdo, sua capacidade de
investimento para ampliacdo e qualificagao das atividades produtivas.

Neste sentido, a ideia de custo pode e deve ir além do meramente econémico,
necessitando de outros recursos para sua realizacdo. Sua previsdo em planos e
projetos é imprescindivel para a consecucdo objetiva e responsavel dos objetivos
originais, através do emprego dos distintos recursos envolvidos. Mas ndo apenas isso.
Na perspectiva da relacdo custo-beneficio, o custo pode aparecer como limitagdes,
riscos e até os possiveis prejuizos envolvidos no projeto.

N&o pode haver duavida sobre a politica necesséria para o enfrentamento do
problema apontado acima: a qualificacdo do sistema logistico estadual. A questéo é:
como fazé-lo? Existem distintas alternativas. Uma delas seria acelerar a construcao
da Ferrovia Norte-Sul cujo destino final no Sul do Brasil €, justamente, o Porto de Rio
Grande/RS. Porém, na perspectiva de diversos produtores, os problemas associados
ao Porto de Rio Grande ndo se reduzem ao tempo e custo de deslocamento. Eles
também estariam associados a falta de agilidade no embarque das mercadorias.
Neste caso, emergem duas outras propostas de politica: 1) deslocar parte da
producdo para os portos de Santa Catarina; 2) construcdo de um novo porto maritimo
no Litoral Norte do RS. Cabe frisar desde j4 que a pretensao de que “ter um porto
nosso” &, “obviamente, evidentemente, indiscutivelmente”, uma opg¢ao melhor do que
deslocar a producdo exportavel para Santa Catarina ndo faz qualquer sentido. Se o
qgue se quer € deprimir os custos de transporte e ampliar a competitividade e
rentabilidade do produtor gaucho, a opcdo de deslocar a producdo para Santa
Catarina tem que se encontrar no leque das alternativas a serem analisadas antes de
se fazer opc¢éo por esta ou aquela intervengdo com vistas a superacao do problema.

O terceiro ponto é o desenho da politica. Cabe notar que a analise do custo-
beneficio € a sétima etapa da andlise ex ante. O que impde um guestionamento: se a
analise de custo-beneficio é essencial para a tomada de deciséo, para definir qual a
melhor alternativa, como ela pode vir depois do desenho da politica (item 3), da
estratégia de definicdo da credibilidade (item 4), da estratégia de implementacéo (item
5), e das estratégias de monitoramento e controle (item 6).

A resposta é simples. Estes passos tém, necessariamente, de ser dados para
todas as alternativas antes que se faga a opgdo por uma ou outra. Aparentemente,

isto ndo ocorreu e ndo parece ser do interesse dos defensores do Porto Meridional do
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Litoral Norte realizar estas avaliagcbes comparativas. Sabe-se, ainda que vagamente,
qgual é o desenho da politica da construcdo do porto do Litoral Norte. Ele deve ser um
porto privado, baseado em investimento externo. Com este “desenho”, alega-se que
0S custos seriam minimos para o setor publico e as vantagens seriam enormes para
o Estado que realizaria todas as operacdes de exportagdo em seu territorio.
Independentemente disso, o processo de avaliacdo da estratégia capaz de
proporcionar o maior beneficio por unidade de custo e trazer o maximo de bem-estar
para os agentes sociais e econdmicos no RS exige que as politicas alternativas sejam
consideradas e avaliadas.

O quarto ponto é a avaliacdo da confiabilidade do desenho a partir da
confiabilidade dos atores propositores e contratados. Quem é a empresa que se
responsabilizara pelo investimento? Quantos portos a empresa construiu e/ou
administrou? Qual o seu patrimoénio e qual a sua rentabilidade atual? Alguma vez ela
deixou de entregar obras contratados e realizou quebra de contratos? Estas séo
apenas algumas das inUmeras questdes que tém de ser respondidas para uma andlise
ex ante.

O quinto ponto diz respeito ao projeto de implementacdo. Qual é o prazo?
Quando se tornar4 operativo? A operatividade do porto exigira obras sob
responsabilidade do setor publico? Aparentemente, o projeto envolve a utilizacdo da
da Rota do Sol para o transporte rodoviario das mercadorias exportaveis. Isto
envolveria uma duplicacéo e reforco da maior parte desta estrada. Quem vai arcar
com isso? Qual o custo previsto? Qual a fonte de financiamento? Estas sdo apenas
algumas das inUmeras questfes que devem ser respondias em uma estratégia de
implementagéo.

O passo seguinte € a definicdo de uma estratégia de monitoramento e controle.
Se o porto é privado, mas a duplicacdo da estrada cabe ao Governo do Estado e a
construcdo do retroporto ficara sob o encargo do Governo Federal (por exemplo), que
orgao se responsabilizara pelo dialogo, monitoramento e cobranca de multas no caso
das obras ndo serem entregues nos prazos devidos e emergir prejuizo para as
distintas partes em funcdo de assincronia de iniciativas e realizagfes? A estratégia de
monitoramento é segura? Existem instrumentos de cobranca e puni¢do caso o0s
contratos ndo sejam cumpridos? Qual a instituicdo financeira (seguradora) que

assumira o compromisso de cobrir os riscos dos investidores em caso de assincronia?
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De acordo com o modelo do IPEA — que serve de referéncia para a avaliacao
dos custos e beneficios associados a construcdo de quaisquer equipamentos
logisticos e demais equipamentos de uso publico - é impositivo que todos os itens
acima sejam construidos e apresentados a sociedade para que ela possa avaliar
a pertinéncia e confiabilidade do projeto. Mais: € necessario que todos estes
passos sejam dados para todas as alternativas abertas ao enfrentamento do problema
diagnosticado.

A andlise de custo-beneficio — vale dizer, a andlise das consequéncias para o
Bem-Estar Social é a pendltima etapa da andlise ex ante. E neste momento que
entram em consideracdo 0s agentes que ndo sdo diretamente beneficiados pelo
equipamento. Vale lembrar que a analise tem inicio com o “diagndstico do problema”;
vale dizer: parte-se da perspectiva daqueles que tomam a situacao logistica como um
problema, daqueles que se beneficiardo com a construcdo dos novos equipamentos.
Agora é a hora de fazer a analise do impacto negativo do novo equipamento, trazendo
para o centro os agentes que sofrerdo perdas com sua instalacao.

Além do Estado, outro agente envolvido diretamente € aquele que pertence ao
territério, morador do municipio ou da regido e até mesmo do estado como um todo,
pois como se trata de um municipio litoraneo, e todo o turismo pode ser impacto.

Porém para cada individuo tem-se um conjunto de valores que € diferente, para
um pescador haver peixes é mais importante do que para outras profissées, por
exemplo. Se por um lado aumenta o recolhimento de impostos dos produtos que sao
exportados por portos de fora do estado, por outro lado pode-se perder atratividade

turistica nos municipios do entorno.

2.3 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

O termo bem-estar esta associado a uma ideia de “hierarquia” entre distintos
padroes de “qualidade de vida”. Esta hierarquia envolve pretender que distintas
sociedades e/ou distintos aportes de recursos a individuos e familias proporcionam
mais ou menos “bem-estar”, proporcionando uma “qualidade de vida” maior ou menor.
E importante observar que o “bem-estar’ ndo se refere apenas aos aspectos
estritamente econdmicos, mas leva em consideragdo as condi¢des sociais. O peso

das condi¢cOes sociais e as caracteristicas especificas das sociedades capazes de
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proporcionar maior bem-estar vdo mudar em cada autor. Mas este elemento sempre
esta presente.

O sistema proposto por Jeremy Bentham encontra-se na pretensao de que, ao
agirem em busca dos interesses préprios, os individuos garantem o bem-estar
coletivo. Ou seja, admite-se que o individuo possui caracteristicas naturais intrinsecas
gue o levam a agir de forma racional, caracteristicas estas que nao sao determinadas
pelo contexto historico em que ele esta inserido.

Stuart Mill elabora a ideia de que a pluralidade de interesses individuais deixa
de constituir um problema a medida que 0s sujeitos sdo esclarecidos quanto ao fato
de seus interesses particulares estarem, na verdade, entrelacados e vinculados aos
interesses da humanidade como um todo. O ideal sugerido consiste, portanto, em um
individuo capaz de agir orientado ndo por seus interesses rasos, imediatos, mas por
certo "interesse bem compreendido”, irrevogavelmente vinculado ao interesse
coletivo.

Vilfredo Pareto introduz a ideia de que comparac¢@es entre distintos niveis de
bem-estar social sé sdo possiveis em termos equivalentes as comparacoes realizadas
por um individuo: a partir das curvas de indiferenca inferiores e superiores. Ou, dito
de outro modo: s6 € possivel afirmar que o bem-estar social aumentou quando o bem-
estar de pelo menos um individuo aumentou sem que esse aumento tenha se dado
através da reducdo do bem-estar de quaisquer outros.

Nicholas Kaldor tentou resolver o impasse introduzindo a ideia de
“‘compensacao”. Segundo este critério, uma mudanca da estrutura produtiva e
distributiva € uma melhoria se aqueles agentes que sdo mais beneficiados com as
alteracdes ganham o suficiente para lucrar mesmo pagando pelos prejuizos impostos
aqueles que perdem bem-estar no processo. Ou seja: se aqueles que ganharem bem-
estar as expensas de alguns puderem compensar as perdas impostas, deixando a
todos em melhores condi¢cbes, entdo podemos afirmar que o bem-estar social foi
ampliado.

Amartya Sen faz criticas ao critério de otimalidade de Pareto afirmando que é
um critério muito limitado de avaliacdo de bem-estar. Um estado pode estar no 6timo
de Pareto havendo algumas pessoas na miséria extrema e outras nadando em luxo,
desde que os miseraveis nao possam melhorar suas condicbes sem reduzir o luxo
dos ricos. Ou seja, a definicdo de um ponto 6timo néo leva em consideracao nenhum

elemento distributivo.
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Os aspectos fundamentais que Sen propde que sejam incorporados na analise
de bem-estar sdo: 1) a ética (muitas vezes as pessoas vao desejar o bem coletivo
mesmo quando existe um sacrificio proprio); 2) a liberdade (definido como a
quantidade de escolhas possiveis); 3) a equidade (a situacao inicial das pessoas seja
equivalente); e 4) a justica.

Portanto € fundamental que ao realizar um estudo sobre analise de custo-
beneficio seja incorporado o fator de bem-estar como critério mais importante de
avaliacdo, tal como defendido por Sustein em seus estudos sobre a aplicacdo de
custo-beneficio no sistema regulatorio do EUA. Mesmo em situacfes ao qual podem
haver mais custos do que beneficio, porém aumento do bem-estar da sociedade essa
ideia/projeto tem de ser considerado. Pois o principal objetivo tem de ser maximizar o
bem-estar.

Neste mesmo sentido, o guia de analise ex ante publicado pelo IPEA e o guia
de analise de custo-beneficio social na infraestrutura do Ministério da Economia
propdem que o aspecto do bem-estar seja incorporado nas analises. Estes manuais
também sugerem que o problema ao qual o projeto/ideia se destinam a resolver seja
muito bem detalhado e que se busque produzir uma lista completa com todas as
alternativas possiveis para o problema de tal forma que se busque o projeto/ideia que
maxime o bem-estar e maxime os beneficios.

A informag&o que permite a ACB refletir sobre os ganhos e perdas de um
determinado projeto nem sempre € disponibilizada para subsidiar a tomada de
decisdo. Por vezes ela pode ser de ordem sigilosa, por conter segredos inovativos da
empresa responsavel, ou ser de dificil acesso por questdes imprevisiveis, como o grau
de uma externalidade ou seus desdobramentos ao longo do tempo. Por isso mesmo
é importante que haja o maior detalhamento, mesmo em questdes qualitativas.

A organizacao de dados robustos para sustentar uma ACB completa é muito
complicada antes da execucéo do projeto, isto se da pelo alto grau de incerteza sobre
diversos pontos. Por exemplo, na construcao de uma ferrovia nao € possivel saber os
custos exatos ao longo de toda a rota prevista, pois durante 0s processos de
escavacao podem aparecer complicadores que aumentardo 0s custos ou aspectos
facilitadores que reduzirdo os custos. Talvez o mais indicado para a construgcéo da
ACB preliminar seja realizar algumas amostragens, comparar custos com outras obras
similares, aproximar custos com base em experiéncias de técnicos da area, entre

outras.
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Vale ressaltar que a coleta de dados pode incorrer em custos elevados, o que
desestimula diversos projetos a construirem uma ACB preliminar. A etapa de
elaboracao do EIA/RIMA prevé que sejam levantados todos 0s custos e 0s impactos
gerados pelo projeto.

Outro aspecto importante no guia do Ministério da Economia é de que seja
identificado, da maneira mais detalhada possivel, todos os impactos causados ao
meio fisico, meio bidtico e meio socioecondmico. Além de buscar o melhor sistema
possivel para transformar os impactos em valores monetario, e em situacdes ao qual
€ impossivel monetizar o impacto, que 0 mesmo seja exposto de forma qualitativa de
forma a dar o maior detalhamento possivel para que a sociedade reflita sobre a

intervencao.
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3 O LITORAL NORTE DO RIO GRANDE DO SUL (LNRS)
3.1 FORMACAO HISTORICA
3.1.1 O Processo de Ocupacao do Territério

O territério que perfaz atualmente o Estado do Rio Grande do Sul, em seu
povoamento original, possui caracteristicas semelhantes a outros Estados brasileiros
no que diz respeito a ocupacédo indigena. Os grupos predominantes neste territério
eram o Guarani, o Kaingang, o Charrua e o Minuano (LAROQUE, 2011)

Os Kaingangs ocupavam o territdrio do Planalto, entre as cabeceiras do rio
Pelotas (a leste) e as bacias dos Rios ljui e Piratinim (a oeste), todos afluentes do Rio
Uruguai (BECKER, 1976, p. 13). No territério que hoje é o RS, os guaranis se
concentravam na por¢cdo central, ao sul do territério Kaingang, numa regido que
envolvia das varzeas do Rio Uruguai entre o Piratinim e o Ibicui até o Lago Guaiba,
passando por toda a Depresséo Central e pelas varzeas do Jacui (SOUZA, 2008, p.
14). O grupo Charrua ocupava as margens da porcéo inferior do Rio Uruguai e a regiao
ao sul do Ibicui, enquanto os Minuanos localizavam-se na mesma latitude, mas a leste
dos charruas, em torno das Lagoas dos Patos, Mirim e Mangueira (LAROQUE, 2011,
p. 17).

O Litoral Norte do Rio Grande do Sul apresenta algumas caracteristicas
geograficas peculiares que vao marcar seu padrédo de ocupacédo desde os tempos pré
coloniais. A regido esta dividida em trés ambientes: faixa de dunas entre o mar e as
lagoas, a planicie entre as lagoas e a encosta e a ingreme encosta dos chamados
“Aparados da Serra™®. Os dois primeiros ambientes oferecem transito facil para o
territério que, hoje, corresponde ao Estado de Santa Catarina. Porém, as terras
arenosas das dunas, a propensdo ao tranbordamento das lagoas nos periodos de
enchente e o padrdo acidentado da encosta determinaram que, mais do que um
territorio de ocupagdo permanente de um Unico grupo étnico, ela fosse utilizada para
transito e ocupacéo provisoria por distintos grupos nomades ou semi-ndmades?°. Haja

vista 0 numero de indios néo ser expressivo, nos primordios da ocupacgéo europeia do

19 Formalmente, em funcdo das divisdes politicas definidoras dos municipios, o extremo leste do
Planalto das Araucaria, também é caracterizado como “Litoral Norte”. Se, porém, adotamos um critério
rigorosamente geofisico, esta porcao do territério ndo pertence ao Litoral Norte.

20 Nao obstante, os indicios arqueolégicos levam a crer que a etnia predominante neste territério fossem
0s guaranis, com énfase nos grupos arachas e carijés (MARQUES, 2004, p. 38).
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territdrio do RS, diferentemente de outras regides, o Litoral ndo contara com presenca
jesuita ou bandeirante (SCHMITZ, 2012).

De outro lado, o inicio da colonizacdo (em sentido estrito, por oposi¢do as
entradas bandeirantes voltados a preagdo de indigenas) portuguesa passa pelo Litoral
Norte. Registros apontam que em 1719 as primeiras expedi¢cdes de Laguna a Rio
Grande comecaram a passar pelo Litoral Norte do Rio Grande do Sul. Alegando a
abertura de caminhos de trafego, Francisco de Brito Peixoto, capitdo-mor de Laguna,
postula a concessdo de sesmaria das terras de Tramandai a Rio Grande, o que nédo
foi deferido (BARCELLOS, 2004).

A movimentacdo na regido torna-se mais intensa a partir de 1725, quando
ocorre a conducao de gado da regido do Prata para Sdo Paulo. Como a distancia era
muito extensa, campos de pastagem foram criados no caminho, sendo que o Litoral
Norte também contemplava esses entrepostos (SOARES, 2002).

A primeira particdo de terra no Litoral Norte, e por consequente no Estado do
Rio Grande do Sul, ocorreu em 1732, com a concessao de terras a titulo de sesmaria
para os Capitdes Manoel Gongalves Ribeiro e Francisco Xavier Ribeiro, ambos
moradores da Vila de Laguna, dos Campos de Tremandy — Tramandai (SOARES,
2002).

Os Campos de Tremandy eram a extenséao de terras que compreendiam a area
desde Itapeva até o Rio Capivari, divisa do atual Municipio de Viamao (AGUIAR, 2008,
p. 61). Paulatinamente, porém, a maior fertilidade das terras a oeste dos “Campos de
Tremandy” e 0 acesso as vias fluviais (seja em dire¢cdo ao mar, via Lagoa dos Patos,
seja em dire¢cdo ao interior, via Guaiba, Sinos, Cai, Taquari e Jacui), levou ao
deslocamento demogréfico nesta direcdo. Em 1741 funda-se a Capela Grande de
Viaméo, o que possibilitou a realizacdo de cerimdnias religiosas e passou a ser o
embrido da constituicdo de uma vila, cujo reconhecimento deu-se em 1747, com o
reconhecimento do Campos de Viamao (que é desmembrada de Laguna). Com isso,
0 governo estabelece a fiscalizacao dos rios Tramandai e Mampituba, com a cobranca
de taxas para a travessia. A criacdo destes postos de fiscalizacdo e cobranca tera
consequéncias contraditorias: de um lado, estimula a povoagéo através do domicilio
e agentes publicos (fiscais e militares). De outro, estimula a abertura de novas rotas
de transito e transporte de gado e muares pelos Campos de Cima da Serra, que nao
contavam com fiscalizacao e taxagéo, conforme aponta (MIRANDA, 2008).
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Buscando garantir o privilegiamento da via terrestre fiscalizada (a do Litoral
Norte), o governo colonial busca impulsionar a ocupacdo do territério atraindo
imigrantes acgorianos para 0 mesmo, 0S quais receberam a promessa de cessao de
270 hectares, mais instrumentos agricolas, animais e sementes. A cultura do trigo foi
a “escolhida pelo governo para a produgao por parte desses colonos, aumentando
aquela destinada a subsisténcia das populagbdes do entdo Continente de Sao Pedro”
(AGUIAR, 2007, p. 62). Ato continuo, foi criada a freguesia de Santo Antbnio da
Patrulha e, posteriormente, de Conceicéo do Arroio. Nao obstante, na medida em que
0s principais polos consumidores da producédo agricola local eram, de um lado,
Viaméao e entorno, e, de outro, povoacdes acessiveis por navegacao interna (pelo Rio
Jacui, Lago Guaiba e Lagoa dos Patos, os quais uniam as cidades de Rio Pardo,
Porto Alegre, Pelotas e Rio Grande), o litoral da orla oceanica continuava praticamente
excluido das principais rotas econdémicas regionais (AGUIAR, 2007, p. 64). O que se
desdobrou num novo deslocamento (ainda que paulatino e parcial) dos novos colonos
acorianos em direcdo aos territorios a oeste do Litoral propriamente dito (FRANZEN,
2003).

3.1.2 A complexaconsolidacédo do territério riograndense e o desenvolvimento

socioecondmico tardio do Litoral Norte

Para além do “eixo nordeste” de colonizagdo portuguesa — que tem como
referéncias geograficas principais Torres, Santo Anténio da Patrulha, Viaméao / Porto
Alegre, Rio Pardo e os Campos de Cima da Serra -, o territorio que, hoje, corresponde
ao RS, contard com dois outros “eixos” principais que, ao contrario do primeiro, foram
marcados por um longo processo de beligerancia e contestacdo entre Espanha e
Portugal. Pensamos aqui no “eixo Noroeste” (em torno das Missdes Jesuiticas) e no
“eixo Sul” (envolvendo uma ampla porcdo de territdério que, originalmente, vai de
Pelotas a Colénia de Sacramento, no atual Uruguai).

O que importa entender € ndo apenas que a ocupagdo e colonizacdo
portuguesa do Rio Grande do Sul foi tardia, mas que todo este processo (inclusive a
ocupacao do “eixo Nordeste”) é indissociavel da disputa entre Portugal e Espanha
pelo controle do acesso ao Rio do Prata, cuja margem esquerda a coroa portuguesa
procurava dominar com a criagdo dos fortes e colénias de Sacramento (1680) e
Montevideo (1723) (POSSAMAI, 2009). Poucos anos mais tarde, em 1737, € fundado

o forte de Rio Grande, na tentativa de controlar a entrada da Lagoa dos Patos e, por
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extensdo, o acesso ao sistema fluvial das bacias hidrograficas que desembocam no
Lago Guaiba (Jacui, Taquari, Cai e Sinos). Com vistas a garantir a ocupacao da area,
a coroa portuguesa atrai colonos lusitanos das ilhas do Agores e da Madeira e, em
1751, a regiao em torno do forte é elevada ao patamar de “vila” (KUHN, 2004, p. 54).

Com essa extensao de territério, “comerciantes portugueses instalam-se em
Montevidéu [e Colbnia do Sacramento], o que ajudou a estimular o desenvolvimento
das charqueadas gauchas, que se beneficiaram do fluxo de gado vindos dos campos
da Cisplatina.” (KUHN, 2004, p. 79). Desse modo, ja no inicio da ocupagéo do “eixo
sul” de seu territério, o Rio Grande do Sul passou por um processo de mercantilizagcao
relativamente acelerado. Era um momento em que os sul-rio-grandenses ja podiam
se assentar e cuidar melhor de suas casas e instalagbes produtivas, livre como se
achava a Fronteira de novas ameacas dos caudilhos e militares de ascendéncia
hispanica. Essa ilusdo, porém, durou pouco. A reacdo espanhola serd dura e
persistente (CESAR, 1979, p. 22).

O estado de beligerancia e a militarizacdo do territério que se desdobra das
disputas fronteiricas vdo marcar, de forma indelével, a estrutura social e a cultura
politica do Estado emergente (PICCOLO, 1993, p. 93). De meados do século XVII até
o primeiro terco do século XIX, as batalhas eram constantes, por terra e mar. Ja nos
anos 20 do século XVIII, Montevideo é ocupada pelos espanhois. Em 1763, 0 mesmo
se da com a vila de Rio Grande, que s6 sera recuperada por Portugal em 1776. Apés
o Tratado de Santo Idelfonos, a Colénia de Sacramento é entregue a Espanha e o
“eixo Sul” da colonizacdo do Estado passa por um periodo de pacificacdo. Porém,
logo apo6s a ocupacdo da Peninsula Ibérica pelas tropas de Napoledo e o inicio dos
movimentos independentistas na América Latina, os conflitos recomegam no “eixo
Sul”. Entre 1811 e 1828, o Brasil (inicialmente elevado a Reino-Unido e, a partir de
1822, como Império independente) ocupa parte do territério uruguaio e 0 mantém sob
seu controle, a despeito da resisténcia de nacionalistas uruguaios (organizados em
torno de Artigas) e das recém instituida “Provincias Unidas do Prata” (a futura
Republica Argentina) (CHRISTILLINO, 2010, p. 33-35).

No “eixo Noroeste”, os conflitos ndo serdo menos intensos. Em 1767, da-se a
expulsdo dos Jesuitas das terras espanholas. No ano seguinte, os Jesuitas sao
expulsos das terras portuguesas. Porém, a despeito do Tratado de Santo Idelfonso,
em funcdo de conflitos na demarcacéo dos territérios pertinentes aos dois reinos, 0s

Sete Povos das Missfes sob controle espanhol até o ano de 1801, quando Portugal,
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com a tropa de Manuel dos Santos Pedroso e José Borges do Canto, conquista em
definitivo as terras e instala um governo militar na regido e consolida a posse do
territério hoje conhecido como Estado do Rio Grande do Sul (FONSECA, 2011).

Mas, a consolidagdo do “eixo Noroeste”, se segue a retomada dos conflitos no
“eixo Sul”, que s6 se encerrardo em 1828 quando, com apoio do Reino-Unido, o
Uruguai torna-se um pais independente de Brasil e Argentina (GRINBERG, 2007).
Mais uma vez, porém, 0 que parecia ser um prenancio de um periodo de paz e
prosperidade, revela-se uma ilusédo. A independéncia do Uruguai tera consequéncias
profundas sobre o RS. Ha muito que a por¢édo norte do pais recém constituido era
ocupada por estancieiros brasileiros, cuja producdo ganadeira abastecia as
charqueadas de Pelotas e impulsionava o comércio do RS com o resto do pais,
(CHRISTILLINO, 2010, p. 42). Com a emergéncia do Uruguai como pais independente
com autonomia cambial e alfandegaria (e que mantinha casas comerciais com sélidas
relacbes com o0s centros consumidores de charque no sudeste brasileiro) as
charqueadas de Pelotas e a producdo de carne do RS perdem fontes de
abastecimento e ganham um concorrente de alto poder competitivo, (MIRANDA,
2008). Seu desdobramento sera a Revolucéo Farroupilha que, além de desestruturar
materialmente a economia galcha, rompe as rotas comerciais com o centro do pais.
O “eixo Nordeste”, como regra geral, mantém-se fiel ao Império e retoma o envio de
gado em pé (boi verde) para o norte do pais. Mas, a esta altura da histéria o Litoral
Norte ja havia sido substituido pelos Campos de Cima da Serra e por outras vias do
Planalto (ndo alfandegadas) como principais rotas de transporte. Além disso, a Guerra
dos Farrapos vai impor a descontinuidade da recente politica Imperial de apoio a
imigracgéo e colonizagao alema no RS (BERUTE, 2016).

A imigracdo alema no RS teve inicio em 1824, com a criagéo da colbnia de Sao
Leopoldo. Mas a intencdo do governo imperial era de estimular a ocupacédo de
diversos polos de baixa densidade demografica e econdmica. Assim é que, ja em
1826, sao fundadas duas colbnias alemés no Litoral Norte, uma em Trés
Forquilhas e outra em S&o Pedro das Torres, proximo a Torres. As colonias
litordaneas eram compostas por 90 familias, sendo as 37 catélicas enviadas para Sao
Pedro e as 53 protestantes para Trés Forquilhas. Mulhall afirma que a “posigao
escolhida para esses estabelecimentos foi longinqua e inapropriada”. Tanto € verdade
que 17 familias deixaram Trés Forquilhas e foram para Sao Leopoldo (MULHALL,
2012, p. 95).
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Sem duavida, se comparada com S&o Leopoldo, localizada as margens do Rio
dos Sinos e nas proximidades do principal polo consumidor do Estado — Porto Alegre,
capital do Estado desde o final do século XVIII — a localizagéo das col6nias do Litoral
Norte € “longinqua e inapropriada”. Mas a questdo parece ser mais ampla. Na
auséncia da guerra que consumiu a Provincia entre 1835 e 1845 (mas que deita suas
raizes na crise aberta pela Guerra Cisplatina, a Independéncia do Uruguai e 0s
primeiros conflitos apoés a instalacdo da Regéncia, em 1831), o mercado consumidor
para a producao das colbnias alemas do Litoral — seja o do polo urbano da capital,
seja o do norte do pais (aberto ao Litoral pelo aproveitamento do transporte fornecido
pelo sistema de comércio de gado em pé) — teria apresentado um desenvolvimento
muito superior. E, muito provavelmente, as politicas publicas de apoio as novas
colbnias teriam sido mais efetivas. Pelo contrario, durante o conflito, os mercados se
fecharam, os confiscos de viveres pelos exércitos beligerantes aumentaram, as
expectativas de rentabilidade cairam e a busca de seguranca e do reflgio em
territérios seguros (em detrimento da producéo e da estocagem de viveres em rotas
de facil acesso) se aprofundou (CHRISTILLINO, 2010, p. 46).

A Farroupilha s6 se encerra em 1845. Nove anos mais tarde, quando o Estado
mal comecava a recompor suas estruturas produtivas e comerciais, no centro do pais
emerge uma outra “revolugao”. Ela ndo é uma revolugao armada; é pacifica. Mas seu
carater tecnologico vai afetar a economia gaucha com intensidade similar: a partir de
1854, com a inauguracéo da ferrovia Rio de Janeiro — Petrépolis tem inicio a crise de
uma das principais pecuarias e transporte de gado em pé do RS: a producdo muar.
Paulatinamente, as mulas deixam de ser necessarias para o transporte de café do
Vale do Paraiba e do Planalto Paulista, bem como para o transporte das mercadorias
mais diversas no principal circuito do pais, entre Rio de Janeiro, Minas Gerais e S&o
Paulo. Mais uma vez, as rotas terrestres do RS para o norte do pais perdem
expressao. E, com elas, perde expressao o Litoral (GRANZIERA, 1979, p. 103-105)

Como se isto ndo bastasse, o fim da Guerra dos Farrapos foi conquistado pela
concessao de vantagens tributarias a producéo e comercializagéo de charque gaucho,
gue voltou a ser competitivo frente ao charque platense, fortalecendo ndo apenas o
“eixo Sul” da economia gaucha, como todo o sistema de transporte e comeércio
hidroviario, seja de carater fluvial (via Jacui, Taquari, Cai, Sinos, Guaiba, Patos, Rio
Grande), seja por via maritima (comércio de cabotagem entre Rio Grande,
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Florianopolis, Santos e Rio de Janeiro). Mais uma derrota para 0 comeércio e transporte
terrestre via Litoral Norte, (CHRISTILLINO, 2010, p. 52)

De outro lado, a preocupacdo do Império com a ocupacao-coloniza¢do do RS
e dos demais estados do sul do Brasil (SC e PR) persistia. E isto por dois motivos. Em
primeiro lugar, as relacdes politico-diplomaticas e militares do Brasil com os trés outros
paises do cone sul que, hoje, perfazem o Mercosul (Argentina, Uruguai e Paraguai)
continuavam belicosas. A propria Guerra do Paraguai, iniciada em 1865, deitou raizes
em disputas territoriais e na contrariedade do Paraguai com as recorrentes
intervencdes militares do Brasil nas disputas politicas e conflitos internos aos dois
paises platenses no segundo ter¢o do século XIX?!, Em segundo lugar, a regiéo sul
do Brasil caracteriza-se: 1) pelo clima temperado e, por extensao, pela maior
dificuldade em produzir bens agricolas de exportacdo para os paises de clima frio
(café, cacau, algodéo, acucar, etc.); e 2) pela densa mata atlantica e de pinhais e pelo
terreno acidentado do norte do RS, de praticamente toda a SC e da maior parte do
Estado do PR. Estas peculiaridades, deprimiam a rentabilidade da producéo agricola
e a atratividade da ocupacao, mas atraiam empresarios e contrabandistas de madeira
argentinos e paraguaios, que contavam com o controle dos rios Parana e Paraguai
para enviar o produto aprendido ilegalmente para Assuncion, Rosario e Buenos Ayres.
Na correta percepc¢éo do governo Imperial, a posse da regido sul do pais ndo estava
consolidada. Impunha-se retomar a politica de colonizagdo com a atracdo de
imigrantes europeus.

Mas os transtornos para a politica imperial de colonizacéo estrangeira da regido
sul ndo se esgotavam no sucesso bastante relativo dos assentamentos acgorianos e
alemdes. Cinco anos apo6s o fim da Revolucdo Farroupilha, quando a economia
galcha recém retomava sua integracéo a locomotiva cafeeira do sudeste, as pressdes
inglesas impde o encerramento do trafico negreiro. Ocorre que, até entdo, as garantias
dadas pelos produtores rurais a seus financiadores eram 0s escravos, pois a terra era
abundante e doada pelo Estado Imperial com grande liberalidade: a terra néo tinha
preco e ndo servia como garantia. Com vistas a oferecer uma nova base de garantias,
0 governo Imperial institui, no mesmo ano de 1850, a nova Lei de Terras. A partir de
entdo, o governo se compromente a ndo doar mais um unico hectare: toda a ocupacao

das terras publicas s6 podera ocorrer com aquisicdo e pagamento pelos lotes.

21 A este respeito, veja-se o primeiro capitulo de Doratioto (2007), em especial a secdo intitulada
“Tensdo Regional: 1862-4”, pp. 39 e seguintes.
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Evidentemente, isto envolve um desestimulo aos potenciais imigrantes europeus. E
como se isso ndo bastasse, poucos anos apos o término da Guerra Farroupilha e a
retomada da imigracdo alema para o sul do pais, ela é proibida pela Prassia (maior,
mais populoso e mais importante Estado alemao antes da unificagdo de 1871) em
funcdo das mas condicbes de vida dos colonos e ao descumprimento de
compromissos assumidos pelo governo brasileiro no assentamento dos imigrantes
alemaes (CUNHA, 2000).

Com as restricdes impostas a imigracdo alema, o Império passa a atrair
imigrantes italianos, dando énfase, no caso do RS, a ocupacéo dos territorios do norte
da Provincia. Segundo Ruckert,

“A colonizacdo com imigrantes europeus de terras devolutas na Serra do Rio
Grande do Sul foi uma decisédo do Governo Imperial que ganhou forma inicial
com a criagao das colénias Conde D’Eu e Dona Isabel (Ato de 24 de maio de
1870)... Dentro deste contexto de investimentos do Governo Imperial na
imigracdo e na colonizacdo de terras devolutas no Rio Grande do Sul, o
projeto de ocupacédo da Serra por italianos diferenciou-se da experiéncia da
Coldnia de Sao Leopoldo em dois aspectos principais: a pratica da venda dos
lotes de terras publicas e a existéncia de uma legislagdo e de um quadro

administrativo criado especificamente para promover a ocupacdo € o
funcionamento das col6nias imperiais” (RUCKERT, 1997, p. 212).

As colbnias italianas foram instaladas em terrenos marcadamente acidentados
€ propensos a erosdo, o que, como regra geral, inviabilizava a agricultura temporaria.
Assim, as coldnias italianas especializaram-se na exploracdo e processamento de
madeira (toras, laminados, pipas, méveis, carretas, etc.) e na producao vitivinicola.
Como o maior mercado consumidor para a principal producédo final das colonias
italianas (vinho e suco de uva) era o centro do pais e como os rios do acidentado
terreno da Serra ndo sao navegaveis, impds-se a producdo de carretas e o
desenvolvimento de vias terrestres até os rios navegaveis mais préoximos, em
especial, o Cai (LAGEMANN, 1980)

De outro lado, o fato do Brasil ser praticamente monopolista na producao e
exportacdo de café, Ihe garantia uma disponibilidade de divisas tal que os vinhos
importados de qualidade superior ingressavam no mercado do sudeste a precgo
relativamente competitivo, impondo margens de lucro relativamente baixas ao
produtor gaucho e a necessidade de produzir e adquirir localmente a grande maioria
dos insumos. O que levou, por sua vez, a crescente diversificagcdo da producgéo
industrial da serra italiana. As cutelarias e metallrgicas que produziam tesoura de

poda e cinta para os barris de vinho, passaram a produzir tesouras em geral, alicates,
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talheres, panelas, molas para carretas, tanques e sistemas de processamento
vinicola, etc. As fabricas de cestos para a colheita e para o transporte da uva e de
barris para deposito e transporte de vinho, passaram a produzir moveis dos mais
diversos. As fébricas de carretas foram se diversificando e sofisticando para a
producado de sistemas de transporte cada vez mais eficientes, acoplados a tratores e
caminhdes (LAGEMANN, 1980).

Com a grande crise de 1929, a disponibilidade de divisas diminuiu
abruptamente no pais, assim como a capacidade de importar, sejam bens de consumo
“de luxo” (como vinho importado), sejam insumos industriais. O que da novo félego a
producdo industrial da Serra. Paulatinamente emerge um mercado genuinamente
nacional, cuja integragdo n&do pode se dar a partir das limitadas e fortuitas rotas
hidroviarias. E que também ndo pode basear-se na malha ferroviaria do Império,
criada com base em especializacbes produtivas relativamente superadas (cafe,
acucar, algodao, charque) e, como regra geral, voltadas para o mar, para a
exportacdo. A integragcdo nacional urge e deve ser feita a partir de um sistema
maleavel e de custo minimo. E o Brasil ingressa no “rodoviarismo”. Seus simbolos
maiores sdo a criacdo do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER),
em 1937, e da Fabrica Nacional de Motores (FNM) em 1942 (LAGEMANN, 1980).

Ora, ja vimos que uma das vias “naturais” — em funcéo do terreno plano e da
virtual auséncia de obstaculos naturais - de transporte terrestre entre o RS e os demais
Estados do Brasil era o Litoral Norte. Sera que a constituicdo de um mercado nacional
poderia levar a retomada do desenvolvimento do Litoral?

Infelizmente, a resposta é negativa. Na medida em que os novos polos de
desenvolvimento do RS moveram-se cada vez mais para o norte do Estado — no eixo
das cabeceiras dos Sinos, do Cai e do Taquari - a despeito da distancia “linear” destas
regides com o Litoral Norte ser relativamente pequena, a distancia (por assim dizer)
“vertical” € enorme. Entre a pujante Serra e a rota do Litoral Norte encontram-se os
“Aparados da Serra”. De sorte que a criagao de um “eixo Norte” de colonizagao do
Estado aprofundou a decadéncia do caminho do Litoral, consolidando a rota que
levava da capital a Serra italiana e, desta, aos Campos de Cima da Serra e aos

Campos de Lages, em Santa Catarina??.

22 A despeito da aparente digressao, este ponto é da maior importancia para esta dissertacdo. Como
veremos adiante, as demandas socialmente organizadas pela construcdo de uma rodovia unindo a
Serra “italiana” ao Litoral Norte tem inicio na década de 30 do século passado. O primeiro projeto de
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3.1.3 A dinamicado Litoral no Século XX: Politicas Publicas e Mercado

A bem sucedida politica de colonizacdo da Serra ndo se deu em detrimento de
esforcos pela ocupacgédo produtiva de outros territorios, inclusive do Litoral Norte. Ao
final do Império intentou-se, mais uma vez, atrair colonos europeus para esta porcéo
do territorio gaucho. E, mais uma vez, a politica foi mal sucedida. Em 1890, 948
imigrantes poloneses chegaram a Marqués do Herval, no Litoral Norte. Entretanto,
quase a totalidade deixou a regido ja no primeiro ano, acabando por ndo se formar um
ndcleo de colonizacao no local. (SILVA, 2014).

Tal como nas experiéncias anteriores, as determinacdes deste novo fracasso
foram de carater essencialmente econdémico. Mas, a este fator, somou-se um
elemento de ordem politica. Um ano antes da chegada dos imigrantes poloneses ao
Litoral, o Brasil transitava para o regime republicano. A principal marca politica do
novo regime foi a adocdo de um federalismo radical. Por isso mesmo, a transi¢cdo nao
foi uniforme em todo o pais. E, mais uma vez, o processo gaucho foi muito peculiar.

Em funcgé&o dos cronicos conflitos fronteiricos, o RS havia se tornado a principal
base do Exército nacional e um dos principais polos de difusdo do projeto republicano
positivista de Benjamin Constant e Floriano Peixoto, que defendia um Estado forte,
intervencionista e promotor do desenvolvimento industrial (FONSECA, 1985). A esta
doutrina, se contrapunha o projeto hiper-liberal, abracada pelos grandes proprietarios
de terra do sul, vinculados a pecuéria bovina extensiva. As bases geograficas destes
pecuaristas era a “Metade Sul” e os Campos de Cima da Serra.

Logo apds a proclamacédo da Republica, a situacéo politica no Estado € instavel
com mudancas repentinas de governos. Mas a hegemonia dos positivistas logo se
consolida e, em 14 de julho de 1891 (data eleita pelo seu simbolismo), a Assembleia
aprova a Constituicao redigida por Julio de Castilhos, que trazia, entre varias outras
inovacdes, uma proposta de reforma tributaria radical. Em seu artigo 47, 1é-se:

Art 47 — S6 a Assembleia compete lancar impostos:
i — sobre exportacoes;

construcdo da rodovia é de 1972 (no auge do “Milagre Econdmico”), durante o Governo Euclides
Triches. Mas as obras so6 terdo inicio em 1987. E, ap0s diversas interrupgfes (em fungéo dos custos
e dos impactos ambientais), a rodovia s6 sera concluida em 2007. Ainda hoje, o transito de caminh&es
é limitado por critérios de peso, hordrio e periculosidade dos produtos. Vale dize: seu uso como rota
de transporte de cargas do norte do Estado (Planalto, Serra e Campos de Cima da Serra) para um
eventual porto maritimo no Litoral Norte envolvera profundas e custosas obras de re-engenharia. E
fundamental que estes elevados custos financeiros e ambientais (sejam eles assumidos por agentes
publicos ou privados) sejam incorporados e apropriados em qualquer analise de custo-beneficio da
construgéo do referido porto.
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il — sobre iméveis rurais;

iii — sobre transmissao de propriedade;

iv — sobre herancas e legados;

v — sobre titulos de nomeacgdo e sobre vencimentos dos funcionérios
publicos.

8 1% A exportagdo de produtos do Estado e a transmissdo de
propriedade deixardo de ser tributadas logo que a arrecadacao do
imposto chamado territorial estiver convenientemente regularizada.

Vale notar que a Constituicdo Federal determinava que a administracdo e
arrecadacdo do imposto de importacdo cabia a Unido. Aos estados cabiam os
impostos de exportacdo e de transmissdo de propriedade, ficando aberta a
possibilidade de criarem também, impostos sobe a propriedade rural e sobre
herancas. O Unico Estado que introduziu o imposto sobre a propriedade fundiaria foi
0 RS. Mai: a Constituicdo previa que os dois outros impostos — que se tornaram o
padrao da exacéo estadual nas demais Unidades da Federacéo, sobre exportacdo e
sobre transmissao de propriedade — seriam extintos na medida em que a tributacéo
da terra (e sobre herancas e legados) fosse regularizada e gerasse as receitas
necessarias. O sentido da politica era claro: 1) promover a indUstria e 0 comércio pelo
fim do gravame a produgéo voltada ao exterior e aos demais Estados; 2) desestimular
a manutencdo de terras improdutivas ou de baixa produtividade através da taxacao
da propriedade fundiaria em geral; 3) estimular a venda das parcelas improdutivas e
de baixa produtividade dos estabelecimentos de perfil latifundiario, reduzindo seu
preco, bem como os custos de aquisicdo através da extingdo do imposto sobre
transferéncia de iméveis. Em suma: 0 novo governo se comprometia em usar a politica
fiscal para promover a industria a reforma agraria (CARVALHO; PEREIRA; CUNHA,
1998, p. 89-90).

A revolta dos grandes proprietarios com a nova legislacao foi imediata. Mas ela
s6 viria a tomar a forma de uma revolucéo aberta e guerra civil em 1893, quando tem
inicio a Revolucéo Federalista. Contando com o apoio do Exército regional e nacional
(o Presidente em exercicio no periodo era o Marechal Floriano Peixoto, que
comungava do ideario de Julio de Castilhos), os positivistas (também conhecidos
como “picapaus”) vencem a guerra e impdem sua politica fiscal e desenvolvimentista
aos liberais (0os “maragatos”) ao longo de toda a Republica Velha. Mas seria ilusorio
pretender que uma hegemonia de 40 anos tenha se baseada exclusivamente na forca

das armas. A verdade é gue a politica dos governos positivistas contemplava o0s
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interesses dos pequenos proprietarios de terra — os descendentes dos colonos
acorianos, alemées e italianos — e da burguesia urbana ascendente, que tinha as
mesmas origens étnicas e culturais e que vinha emergindo nos mesmos territorios.
Estes estratos sociais se perfilaram ao lado dos pica-paus durante a guerra civil e
cobraram, posteriormente, o apoio emprestado sob a forma de investimentos em
infraestrutura e em servicos publicos basicos (educacao, saude, segurancga, etc.) que
privilegiassem suas regides de domicilio e de expanséo (TARGA, 1998, p. 63—-65).

Neste sentido, vale destacar que, a despeito do Litoral & época ndo contar com
uma estrutura produtiva concentrada nem haver se especializado em bovinocultura, a
verdade é que a grande maioria dos proprietarios de terra e produtores rurais da
regido, bem como as principais liderangas politicas dos incipientes polos urbanos
perfilaram-se ao lado dos maragatos (SILVA, 2018, p. 112). Aparentemente, 0s
recorrentes insucessos das politicas de ocupacdo e colonizacdo (com énfase na
experiéncia de 1890, articulada pelo Império e abandonada pelo governo da
Republica) deixaram marcas. Além disso, os agricultores que se mantinham no
territério haviam passado por um processo de conversdo para a producdo para o
autoconsumo, e a perspectiva de pagar impostos em dinheiro pela propriedade da
terra ndo podia ser nada atraente. Por fim, os grandes proprietarios dos Campos de
Cima da Serra exerciam influéncia politica sobre os produtores da encosta, inclusive
sobre quilombolas, que haviam se evadido da escravidao e que estabeleciam uma
relacao de clientelismo com os latifundiarios: eram acobertados e tolerados, mas, em
caso de necessidade, eram arregimentados para servir como méao-de-obra auxiliar e
milicianos (SILVA, 2018, p. 123).

Ora, os custos da Revolucdo Federalista foram enormes e a introducdo da
Reforma Tributéria sinalizada na Constituicdo de 1891 teve de ser adiada. Além disso,
0s governos positivistas tinham um compromisso quase “religioso” com o equilibrio
fiscal. Mas, simultaneamente, os agentes que apoiaram os “picapau” exigiam o
cumprimento das promessas do novo governo: depressdo dos impostos de
exportacdo e investimentos em infraestrutura e prestacdo de servicos publicos. O
resultado n&o poderia ser outro sendo a secundarizacdo de qualquer politica de apoio
ao desenvolvimento e qualificacdo da infraestrutura logistica e de servigos no Litoral
Norte. Mais uma vez, o territério era deixado para tras (AXT, 1998).

A situagdo do Litoral Norte do Rio Grande do Sul, portanto, era das mais

complexas. Mas este quadro jA comeca a ser alterado na primeira década do
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século XX, guando o Litoral encontra sua vantagem competitiva inica: o turismo

de veraneio. De acordo com Reis, podemos dividir este ciclo em trés fases:

“A primeira fase esta pautada ma utilizacdo do mar para fins terapéuticos.
Aqui, ha o inicio do povoamento das areas mais na costa e a instalacéo dos
primeiros hotéis. Tal fase vai de 1900 até 1940. Soares aponta que “a maioria
dos veranistas hospedava-se em hotéis. Com o tempo, comecaram a adquirir
terrenos no litoral e a construir suas casas de veraneio. Passavam na praia
trés meses” (SOARES, 2008, p. 37). Desse modo, inicia-se a urbanizacao do
litoral norte tal como ha hodiernamente. Comega, desse modo, a segunda
fase da urbanizacéo do litoral norte, com a criagdo dos balneérios para fins
de segunda residéncia, que perdura da década de 40 a década de 80. A
terceira fase de urbanizagdo do litoral € a existente atualmente, com a
organizagao das cidades e a formagéo de condominios horizontais e verticais,
caracteristicos de municipios como de Tramandai, Cap&o da Canoa, Torres
e Xangri-l4.” (REIS, 2015).

E de se notar que o acesso ao litoral norte do estado se constituia de forma
precéria até a década de 1920, quando uma viagem de Porto Alegre a Tramandai
levava cerca de trés dias. O trajeto, a época, era realizado com carretas a tracédo
animal. O panorama do litoral comeca a alterar em 1921:

“Em 1921, o governo do Estado implementa importante projeto no setor de
transportes da regido, uma conexdo intermodal ligando Palmares do Sul a
Torres, tornando-se responsavel, a partir de entdo, pela administracdo do
sistema lacustre- ferroviario. Esse sistema intermodal de Servigcos de
Transporte entre Palmares do Sul e Torres (STPT) constituia-se de ferrovia
entre Palmares do Sul e Osério, e de navegacdo lacustre até Torres, através
de canais interligando as lagoas do Marcelino, do Peixoto, da Pinguela, do
Palmital, das Malvas, dos Quadros, até a de Itapeva. A administracdo do
servico de transporte lacustre-ferrovidrio passou para a iniciativa privada, a

partir de 1929, em sendo muito utilizado até a década de 1950, principalmente
para o transporte de cargas.” (STROHAECKER, 2007, p. 73).

Em 1913, o governador Borges de Medeiros anunciou o Plano de Viacdo do
Estado indicando, entre outras obras previstas, a importancia do porto de Rio Grande.
Borges anuncia também sua intencéo de criar um porto em Torres para 0 escoamento
dos produtos gauchos para o norte do pais. Getulio Vargas, sucessor de Borges de
Medeiros, retoma a ideia de um porto no Litoral Norte. No entanto, mais uma vez o
projeto ndo vai além de promessas. Seja por auséncia de viabilidade econémica real,
seja pela conjuntura econdbmica mundial recessiva, seja pela ascenséo de Vargas a
presidéncia do pais em 1930, as sinaliza¢cées ndo vao para frente e, com o tempo,
vao sendo esquecidas (STROHAECKER, 2007, p. 74).

Simultaneamente, as rodovias passam a facilitar o acesso ao litoral norte a
partir da inauguracdo da RS 030, em 1938, que ligava Porto Alegre ao Balneario de

Tramandai (Municipio de Osério), passando, ainda, por Gravatai. Duas décadas apos
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a inauguracao da RS 030, conclui-se a obra da BR-59, hoje BR 101, e da RS 040,
ligando Porto Alegre ao Balneario de Cidreira. Essas alternativas de ingresso ao litoral
acabaram por impulsionar a desativagdo do transporte ferroviario, o qual ligava
Palmares a Osorio, em 1960, e a nhavegacao lacustre, em 1958 (AGUIAR, 2008).
A conjuntura se altera de forma significativa com a BR 290, free-way, nos
termos de Aguiar (2008):
“Em periodo posterior, dando celeridade ao processo desenvolvimentista, no
ano de 1973 é finalizada a construcdo de alternativa rodoviaria a ligacédo de
Porto Alegre com Osorio, que até entdo era feita somente através da rodovia
estadual RS — 030, ja exigua para a demanda apresentada. A nova rodovia
foi concebida como autoestrada, sendo a primeira do Pais nesses moldes,
propiciando, pioneiramente, um acesso muito mais rapido e seguro a regiao
litorAnea. A free-way, como popularmente ficou conhecida, tornou-se
caminho obrigatério para o litoral norte, fazendo com que, para se chegar ao
balneério mais proximo da capital ndo se levasse mais do que duas horas de
automével. Constitui trecho da BR-290, cujo percurso corta o RS no sentido

leste-oeste (Osoério-Uruguaiana), passando pela Capital e ligando-se com a
BR — 101" (AGUIAR, 2008, p. 20).

3.2 CARACTERISTICA SOCIODEMOGRAFICAS

Atualmente o COREDE Litoral do Rio Grande do Sul € composto por 21
municipios, sendo eles: Arroio do Sal, Balneario Pinhal, Capdo da Canoa, Capivari do
Sul, Caraa, Cidreira, Dom Pedro de Alcantara, Imbé, Itati, Mampituba, Maquiné,
Morrinhos do Sul, Mostardas, Osério, Palmares do Sul, Terra de Areia, Torres,
Tramandai, Trés Cachoeiras, Trés Forquilhas e Xangri-la. Quase todos 0s municipios,
com excecdo de Mostardas, pertencem a Aglomeracao Urbana do Litoral. Para as
analises que se seguem sera retirado o municipio de Mostardas e incluido o municipio
de Santo Antbnio da Patrulha que pertencia ao COREDE Litoral até 1994, mas que
tem uma funcdo importante para a regido por ser o municipio mais antigo e aquele
gue deu origem a Osoério que por sua vez deu origem a maior parte dos atuais
municipios do Litoral.

A figura abaixo mostra a evolugcéo da criacdo dos municipios no Litoral Norte
do Rio Grande do Sul, desde 1809 a 2001, indicando de qual territorio cada municipio

se emancipou.
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Figura 5 — Evolugdo dos Municipios do Litoral (1809 — 2001)
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Fonte: (STROHAECKER, 2007).

O estudo sobre Influéncia das Cidades (REGIC) do IBGE € apresentado como,

“A pesquisa Regides de Influéncia das Cidades (Regic) tem o propésito de
identificar e analisar a rede urbana brasileira, estabelecendo a hierarquia dos
centros urbanos e as regides de influéncia das Cidades.” IBGE (2020).

A hierarquia da REGIC assume funcdo de Grande Metropole Nacional,
Metrépole Nacional, Metrépole, Capital Regional de niveis A, B e C, Centro Sub-
Regional de niveis A e B, e Centro de Zona de niveis A e B. A regido do LNRS conta
com trés Arranjos Populacionais (AP) que exercem influéncia sobre outras municipios,
sdo eles: AP Tramandai-Osério, AP Capédo da Canoa e AP Torres. O AP Tramandai-
Osdrio foi classificado como Centro Sub-Regional A, enquanto os outros dois foram

classificados como Centro Sub-Regional B.
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Figura 6 — Regides de influéncia do Rio Grande do Sul (influéncia interna)
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Fonte: REGIC 2018 (IBGE)

A evolucédo demografica também € um indicador fundamental para entender a
dindmica de uma regido. Mais exatamente, o que importa é a evolucdo demografica
relativa ou comparada. Se tomamos um territério maior por referéncia — desde que ele
seja caracterizado por grande homogeneidade cultural e nas condicfes de saude — é
possivel pressupor que o crescimento vegetativo da populacdo também tenda a
homogeneidade. Neste caso, 0s municipios que apresentam uma taxa de variacao da
populacdo superior ao padrdo médio devem estar apresentando uma taxa de
imigracao (atracdo de novos domiciliados) superior a média do territério de referéncia.
E, de acordo com os principios da Economia do Bem-Estar, um territério atrai
populacao porque oferece uma qualidade de vida - emprego, renda, seguranca, lazer
etc. — superior aquele territério que expulsa (em parte ou no todo) seu saldo positivo

entre nascimentos e 6bitos.

Tabela 1 - Populagéo Total e Taxa de Variagcéo entre Anos Censitarios do RS e do
Litoral Norte entre 1970 e 2022

Period Rio Grande do Sul Litoral Norte

ertodo Pop Tot Var Tot Var % Pop Tot Var Tot Var %

1970 6.664.841 123.341

1980 7.773.849 1.109.008 16,64% 134.317 10976 8,90%

1991 9.138.670 1.364.821 17,56% 177.309 42992 32,01%

2000 10.187.798 1.049.128 11,48% 243.411 66.102 37,28%

2010 10.693.929 506.131 4,97% 296.083 52.672 21,64%

2022 10.880.506 186.577 1,74% 372.615 76.532 25,85%
Var 1970-2022 X 4.215.665 63,25% X 249.274 202,10%

FDB: Censo Demografico — IBGE.
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Observando a evolucao da populacao total nas duas regides percebe-se que o
Litoral Norte passou de uma populacéo de cerca de 123 mil habitantes em 1970 para
372 mil em 2022, o que representa uma taxa de 202,2%, enquanto a populacédo do
Estado no mesmo periodo cresceu apenas 63,2%. Entre 1970 e 2022, o RS apresenta
a pior performance demografica dentre as 27 Unidades da Federagao. Nos ultimos 12
anos, entre 2010 e 2022, a populacédo do RS cresceu apenas 1,74%, muito abaixo de
SC, cuja populacéo cresceu 21,78%. Na verdade, a taxa de crescimento da populacéo
do RS é claramente decrescente. Enquanto o Litoral mantém uma performance
significativamente elevada. A discreta queda da taxa de variacdo entre 2010 e 2012
deve ser entendida como um desdobramento necessario da ampliacdo da base de
referéncia. Em termos absolutos, a variagado da populagéo entre 2010 e 2022 foi a
maior dentre todos os anos censitarios: mais de 76 mil pessoas passaram a ter
domicilio no Corede Litoral. E é bom lembrar que a data de referéncia dos Censos é
setembro de cada ano, vale dizer: ndo ha qualquer “inchacgo” da variavel em fungao
do veraneio. Trata-se de um novo tipo de “turista” e de um novo tipo de produtor: o
turista permanente, que demanda servi¢cos 0 ano todo, e que estimula a migracao de

jovens trabalhadores e empresarios para atender a demanda crescente.

Mapa 1 - Taxa variagdo da populacdo por COREDE entre 2010 e 2022
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Porém nos anos mais recentes, a regido do LNRS mantém uma taxa de
crescimento expressiva. Entre 2000 e 2010 esta regido apresentou um crescimento
de 21,64%, e entre 2010 e 2022 esti taxa se manteve muito proxima, 25,85%.
Enquanto o Estado passou de 4,97% entre 2000 e 2010 para 1,94% entre 2010 e
2022. Os dados sobre populagéo urbana e rural ndo foram divulgados até o momento.
O mapa acima apresenta a taxa de crescimento populacional comparando os Coredes
do Estado.

Os Coredes que estdao em cor vermelha apresentaram perdas na populacao,
enguanto os que estdo em cor terracota apresentaram crescimento inferior do Estado.
Ja os Coredes em verde apresentaram ganhos superiores ao Estado, enquanto os
Coredes em azul apresentam ganhos superiores ao Brasil. No periodo 2010-2022, o
Litoral apresentou uma taxa de variacao de 25,8%, sendo o Corede com maior ganho

populacional do Estado, que apresentou um crescimento de 1,7%.

Tabela 2 — Populacéo, taxa de variagao e ranking em relagdo a todos os municipios do
Rio Grande do Sul nos anos de 2000 e 2010

Populacéo Populacao Taxa de

Municipio em 2000 em 2010 Variacéo Ranking

Rio Grande do Sul 10.187.798 10.693.929 4,97% X
Litoral Norte 268.788 323.681 20,42%

Arroio do Sal 5.273 7.740 46,79% 2
Balneario Pinhal 7.452 10.856 45,68% 3
Capao da Canoa 30.498 42.040 37,85% 7
Capivari do Sul 3.107 3.890 25,20% 16
Caraa 6.403 7.312 14,20% 59
Cidreira 8.882 12.668 42,63% 6
Dom Pedro de Alcantara 2.636 2.550 -3,26% 264
Imbé 12.242 17.670 44,34% 4
Itati 2.872 2.584 -10,03% 386
Mampituba 3.106 3.003 -3,32% 266
Maquiné 7.304 6.989 -4,31% 292
Morrinhos do Sul 3.533 3.182 -9,93% 384
Santo Anténio da Patrulha 37.035 39.722 7,26% 107
Osorio 36.131 40.907 13,22% 62
Palmares do Sul 10.854 10.969 1,06% 193
Terra de Areia 8.581 9.793 14,12% 60
Torres 30.880 34.656 12,23% 71
Tramandai 31.040 41.585 33,97% 8
Trés Cachoeiras 9.523 10.217 7,29% 106
Trés Forquilhas 3.239 2914 -10,03% 387
Xangri-la 8.197 12.434 51,69% 1

FDB: Censo Demografico de 2000 e 2010 (IBGE)
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Ao observar a variacdo populacional dos municipios do Litoral entre 2000 e
2010 percebe-se que dos 10 municipios do Estado de maior crescimento, 7 estao
localizados no Litoral. Dos 497 municipios gauchos, o que obteve a maior taxa de
variagdo foi o municipio de Xangri-la com cerca 51,7% ao ano, seguindo por Arroio do
Sal (46,8%) e Balneario Pinhal (45,7%). Neste periodo, dos 21 municipios do LNRS,
apenas 6 apresentaram reducdo de populacéo, séo eles: Dom Pedro de Alcantara,
Itati, Mampituba, Maquiné, Morrinhos do Sul e Trés Forquilhas. Porém, é importante
notar que estes municipios sao internos (sem costa) e, desde o inicio do periodo ja
contavam com uma populacao relativamente pequena. De sorte que, a despeito da
taxa de variacdo negativa (que chega a ser de -10% em Itati e Trés Forquilhas), a
perda absoluta efetiva € muito baixa e ndo afeta o crescimento expressivo da regido.
Alias, é muito provavel que parcela expressiva da populacdo que se evadiu dos
municipios do interior da regido tenha migrado para 0s municipios da costa do mesmo
territério. Pois o crescimento expressivo da populacdo domiciliada nestes ultimos

estava abrindo novas oportunidades e trabalho.

Tabela 3 - Populacgao, taxa de variacdo e ranking em relagcdo a todos 0os municipios do
Rio Grande do Sul nos anos de 2010 e 2022

Territério Pop. em 2010 Pop. em 2022 Taxa Variagéo Ranking

Rio Grande do Sul 10.693.929 10.880.506 1,74%

Litoral Norte 323.644 403.467 24,65%

Arroio do Sal 7.740 11.057 42,86% 4
Balneério Pinhal 10.856 14.955 37,76% 5
Capéo da Canoa 42.040 63.594 51,27% 3
Capivari do Sul 3.890 3.991 2,60% 164
Caraé 7.312 7.360 0,66% 195
Cidreira 12.668 17.071 34,76% 6
Dom Pedro de Alcantara 2.550 2.562 0,47% 199
Imbé 17.670 26.824 51,81% 2
Itati 2.584 2.638 2,09% 172
Mampituba 3.003 3.131 4,26% 139
Maquiné 6.905 7.418 6,14% 114
Morrinhos do Sul 3.182 3.071 -3,49% 272
ﬁ:ﬂholhgmo”'o da 39.685 42.942 8,11% 89
Osorio 40.906 47.400 15,87% 38
Palmares do Sul 10.969 12.844 17,09% 35
Terra de Areia 9.878 10.286 5,03% 130
Torres 34.656 41.751 20,47% 27
Tramandai 41.585 54.387 30,79% 8
Trés Cachoeiras 10.217 10.962 7,29% 99
Trés Forquilhas 2.914 2.760 -5,28% 314

Xangri-l& 12.434 16.463 32,40% 7
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FDB: Censo Demografico 2010 e 2022 (IBGE)

A tabela acima, traz os dados da populacao absoluta e da taxa de variacao da
populacao entre 2010 e 2022, vale dizer: toma apenas o intervalo entre os dois Censos
mais recentes para analisar. Mais uma vez, o Litoral se destaca e conta com sete
dentre os dez municipios galchos com maior taxa de crescimento demografico (Imbé,
Capao da Canoa, Arroio do Sal, Balneario Pinhal, Cidreira, Xangri-la e Tramandai).
Ele perde o primeiro lugar para Ararica, que se beneficia de uma populacao inicial
diminuta. Vale observar que todos os municipios citados contam com orla, o que vem
a corroborar a afirmacao de que se trata de novos domiciliados ocupando sua segunda

residéncia de forma permanente.

Mapa 2 - Taxa da variagdo da populagdo do Litoral Norte entre 2010 e 2022 por
municipio
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So6 ha dois municipios do Corede Litoral que apresentam queda de populagéao
domiciliada no periodo mais recente. Mais uma vez, em contraste com as demais
regibes do RS que vem sendo assoladas pela perda populacional expressiva de
muitos municipios. Na verdade, entre 2010 e 2022, duzentos e noventa municipios
gauchos (58,35% do total) apresentaram perda absoluta de populacdo. Ainda mais
notavel: esses 290 municipios representam 71,46% do territorio total do RS. O que

significa que, em quase 2/3 dos municipios gauchos e em mais de 2/3 de seu territorio,
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a cada ano que passa, diminui 0 consumo e diminui a geracao e arrecadacéo de ICMS
para o Estado.

Por isso mesmo, contar com uma regiao cuja populagéo cresce a uma taxa que
é 15 vezes mais elevada do que a taxa média do Estado, quatro vezes mais elevada
do que a taxa média do Brasil e 1,2 vezes superior a taxa média de SC esta muito
longe de ser trivial. Qualquer alteracdo na qualidade de vida da populacdo que vem
se dirigindo ao Litoral para usufruir de sua aposentadoria ter4 consequéncias
extremamente perversas para o Estado e para as financas publicas.

E, portanto, uma pergunta se impde: qual tem sido a audiéncia dada aos
moradores do Litoral acerca de seus interesses e expetativas com a eventual
instalacdo de um Porto capaz de receber navios de grande calado entre dois dos
maiores e mais dindmicos municipios do territorio: Torres e Capao da Canoa?

Para que se possa avaliar esse impacto € preciso entender duas questdes. Em
primeiro lugar, que o litoral norte do RS é uma regido em que o turismo é a atividade
econdmica e social preponderante. Engana-se quem pensa que a Construcéo Civil
tenha uma expresséao similar ao Turismo. Na verdade, s6 ha construcdo civil porque
ha turismo. Em segundo lugar, é preciso entender que o perfil do turismo do Litoral
Norte esta mudando.

Tal como foi visto acima, na apresentacdo da Dissertacdo de Marcelo Reis, o
Litoral Norte desenvolveu-se com base no turismo de veraneio associado a
construcdo de domicilios para uso ocasional®® (segunda residéncia). Analisando todos
0S municipios do Brasil em 2010, os seis municipios com maior percentual de
domicilios para este fim pertencem a regido do Litoral do Rio Grande do Sul, sdo eles:
Imbé (72,1%), Xangri-l4 (71,9%), Balneéario Pinhal (71,3%), Cidreira (71,1%), Arroio
do Sal (71,0%) e Palmares do Sul (64,9%), conforme os dados do Censo Demografico
de 2010.%4

O turismo de lazer (e, dentre este, o turismo de veraneio) esta longe de ser o
anico padréo turistico existente. Paiva apresenta os seguintes padrées de turismo: 1)
turismo de lazer, incluindo-se viagens de férias, conhecimento de novos lugares e

7

veraneios; 2) turismo de compras e servigos, cujo objetivo € 0 acesso a centros

23 Domicilio de uso ocasional — E o domicilio particular permanente que na data de referéncia servia
ocasionalmente de moradia. Ou seja, sdo aqueles usados para descanso de fins de semana, férias
ou outro fim, mesmo que, na data de referéncia, seus ocupantes ocasionais estivessem presentes.

24 Sobre este tema, veja-se Arrais (2013).
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comerciais diversificados, a profissionais liberais (médicos, advogados, contadores,
etc.), centros educacionais, assisténcia técnica e de saude; 3) turismo de negdcios,
com o0 escopo de adquirir insumos, participar de feiras e de congressos e para
utilizacdo de equipamentos especificos, como portos e alfandegas; 4) turismo
permanente, “representado pelo aposentado ou rentista que opta por domiciliar-se em
um territorio distinto daquele que trabalhou e/ou que |Ihe proporciona renda atual por
avaliar que o novo domicilio Ihe proporciona uma qualidade de vida superior”. (Paiva,
2013, p. 102-103)

Tal como se podera observar nas duas tabelas a seguir, o padréo de ocupacéao
dos domicilios no Litoral Norte vem se alterando. E isto é revelador de uma alteracéo

no padrao de turismo predominante no territério.

Tabela 4 — Percentual dos destinos dos domicilios particulares do LNRS em 2000 e

2010
Localizacao Territri Ocupados Uso Ocasional VAR Vagos
com erritorio p.p.
relacéo a
Costa 2000 2010 2000 2010 2000 2010
Maritima RS 85,70% 85,06% 6,52% 7,24% 0,73% 7,78% 7,70%
Litoral 40,75% 42,35% 52,88% 50,46% -2,42% 6,37% 7,19%
Arroio do Sal 18,72% 22,43% 72,90% 71,26% -1,64% 8,39% 6,31%
Balneario Pinhal 18,52% 25,18% 78,17% 71,53% -6,64% 3,31% 3,29%
Com Costa Cap&o da Canoa 30,69% 33,89% 63,27% 59,53% -3,74% 6,04% 6,58%
Maritima e Cidreira 18,42% 24,50% 78,36% 71,22% -7,14% 3,22% 4,28%
Sedena Imbé 18,29% 23,64% 77,23% 72,31% -4,93% 4,48% 4,06%
Costa  5res 54,66% 53,67% 38,34% 34,48% -3,86% 7,00% 11,85%
Tramandai 33,66% 38,12% 58,51% 52,86% -565% 7,83% 9,02%
Xangri-la 19,89% 24,06% 77,22% 71,91% -531% 2,89% 4,04%
Osorio 71,31% 70,95% 20,56% 21,18% 0,62% 8,13% 7,87%
Cge"gei‘(’)sr;a Palmares do Sul 33,27% 29,72% 61,68% 65,19% 3,51% 5,05% 5,09%
Terra de Areia 74,90% 71,31% 14,33% 18,60% 4,27% 10,77% 10,09%
Capivari do Sul 83,72% 82,15% 5,58% 6,87% 1,30% 10,71% 10,98%
Caraa 76,88% 62,84% 16,27% 24,48% 821% 6,86% 12,69%
gggmarapedro de 5400% 8162% 537% 872% 335% 973% 9,66%
Itati 73,70% 11,47% 14,84%
Sem Costa : o o 0 o P ) )
> Mampituba 88,47% 88,09% 2,88% 3,91% 1,03% 8,65% 8,00%
Maguiné 75,47% 71,29% 14,64% 18,86% 4,22% 9,90% 9,86%
Morrinhos do Sul 91,05% 82,84% 3,10% 7,43% 4,34% 5,86% 9,72%
ﬁgﬂﬁ’lha’*”ton'o da 543006 81,18% 655% 8.63% 2,08% 907% 10,19%

Trés Cachoeiras 89,19% 89,26% 2,65% 4,19% 154% 8,16% 6,56%
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Trés Forquilhas 83,84% 78,87% 4,31% 11,34% 7,03% 11,84% 9,79%

FDB: Censo Demografico de 2000 e 2010, IBGE.

Nos municipios em que preponderam domicilios de Uso Ocasional o principal
tipo de turismo exercido € o de veraneio. Por outro lado, municipios como Torres,
Tramandai e Capédo da Canoa se caracterizam por um meio termo entre domicilios
ocupados e de uso ocasional e sdo municipios com caracteristicas de turismo
permanente. Porém, o mais importante € que ja no periodo entre 2000 e 2010 pode-
se observar um crescimento no uso permanente e uma queda da percentagem de uso
ocasional em todos 0s municipios cuja sede encontra-se na orla.

O turismo de lazer e o turismo permanente estdo relacionados com um perfil
de habitantes que se caracterizam por pessoas aposentadas e que despendem o
rendimento obtido em seus municipios de origem. Portanto, um bom indicador para o
tipo de turismo de Litoral é observar a populagdo com base nas pessoas com mais de

60 anos de idade.

Tabela 5 - Percentual dos destinos dos domicilios particulares do LNRS em 2010 e

2022
UF ou Municipio Ocupados Uso Ocasional VAR I\:/:gr?asd?)i
Localizacéo P-P

2010 2022 2010 2022 2010 2022
RS 85,06% 80,03% 7,24% 8,61% 1,37% 7,70% 11,36%
Litoral 42,35% 44,27% 50,46% 47,98% -2,48% 7,19% 7,75%
Arroio do Sal 22,43% 23,77% 71,26% 72,38% 1,13% 6,31% 3,85%
Balneario Pinhal  25,18% 31,68% 71,53% 63,43% -8,10% 3,29% 4,90%
Com Costa . CaPA0daCanoa  33,89% 4037% 59,53% 5324% -628% 658% 6,39%
Maritima e Cidreira 24,50% 28,72% 71,22% 68,02% -3,20% 4,28%  3,26%
Sede na Imbé 23,64% 32,34% 72,31% 62,98% -9,32% 4,06% 4,68%
Costa Torres 53,67% 51,57% 34,48% 37,27% 2,79% 11,85% 11,16%
Tramandai 38,12% 42,94% 52,86% 46,01% -6,85% 9,02% 11,05%
Xangri-la 24,06% 25,18% 71,91% 70,75% -1,16% 4,04% 4,07%
Osério 70,95% 67,75% 21,18% 22,99% 1,81% 7,87% 9,26%
Cs"e”;ecf‘(’)sr;a Palmares do Sul  29,72% 31,57% 65,19% 64,34% -0,85% 5,09% 4,09%
Terrade Areia  71,31% 64,31% 18,60% 22,46% 3,86% 10,09% 13,24%
Capivarido Sul  82,15% 76,44% 6,87% 13,34% 6,46% 10,98% 10,22%
Carad 62,84% 62,16% 24,48% 24,26% -0,21% 12,69% 13,57%
- DOR?CZ§f;fade 81,62% 72,41% 872% 16,07% 7,35% 9,66% 11,52%
&rgrm?nséa Itati 73,70% 63,79% 11,47% 19,12% 7,65% 14,84% 17,10%
Mampituba 88,09% 79,34% 3,91% 10,49% 6,58% 8,00% 10,17%
Maquiné 71,29% 58,54% 18,86% 29,22% 10,36% 9,86% 12,24%

Morrinhos do Sul 82,84% 77,42% 7,43% 13,56% 6,13% 9,72% 9,02%
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Santo Antdnio da
Patrulha

Trés Cachoeiras  89,26% 83,93% 4,19% 7,91% 3,72% 6,56% 8,17%
Trés Forquilhas 78,87% 68,27% 11,34% 17,12% 5,77% 9,79% 14,62%
FDB: Censo Demografico 2010 e 2022 (IBGE)

81,18% 76,36% 8,63% 10,59% 1,97% 10,19% 13,05%

A tabela acima retrata uma excepcionalidade por conta da pandemia de
COVID-19 no Brasil. A adaptacdo de muitos postos de trabalho a dindmica de
homeoffice resultou em uma nova realidade. Percebeu-se que muitas atividades
alcancam indices de produtividade inalterados mesmo que o funcionério ndo esteja
de forma presencial na empresa. Essa dinamica levou muitas das pessoas que
possuiam uma casa para segunda residéncia no Litoral a alterar sua moradia principal

para a litoranea devido aos seus comprovados ganhos em termos de bem estar.

Tabela 6 — Populacdo e taxa de crescimento em relacédo a idade de 60 anos

Populacéo (Valores Absolutos) Populagéo (Taxa de Cresc. ao ano)
Territério Periodo Idade 60 anos Idade 60 anos
Total : Total :
Menos de Mais de Menos de Mais de
1970 6.664.841 6.279.775 385.066
1980 7.773.849 7.213.075 560.774 1,55% 1,40% 3,83%
RS 1991 9.138.670 8.323.368 815.302 1,48% 1,31% 3,46%
2000 10.187.842  9.122.746  1.065.096  1,21% 1,02% 3,01%
2010 10.693.929  9.232.438 1.461.491 0,49% 0,12% 3,21%
1970 123.341 117.020 6.321
) 1980 134.317 125.071 9.246 0,86% 0,67% 3,88%
h'gorg' 1991 177.309 163.178 14131  2,56% 2.45% 3,93%
2000 243.411 219.258 24,153 3,58% 3,34% 6,14%
2010 296.083 253.582 42.501 1,98% 1,47% 5,81%

FDB: Série historica do Censo Demografico - IBGE.

Observando a populagcdo acima de 60 anos no RS podemos perceber que o
estado apresentou aumento de 3,83% a.a. de 1970 a 1980 e 3,21% a.a. de 2000 a
2010, por outro lado a regido do Litoral aumentou cerca de 3,88% a.a. entre 1970 e
1980, depois 3,93% a.a., depois 6,14% e entre 2000 e 2010 aumentou 5,81% a.a.
Esta taxa de crescimento vai ao encontro com o perfil de turismo permanente na
regiao.

Porém o que Reis (2016) aponta € que parte relevante dos aposentados que
estariam dispostos a habitar em municipios litoraneos estariam migrando para o litoral

de Santa Catarina ao invés do litoral Gaucho. Para avaliar esta migracao a tabela
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abaixo apresenta o nimero de habitantes que sdo Nativos?®, Naturais do RS2,

Naturais do Municipio?’, Imigrante Externo?® e Imigrante Interno?°.

Tabela 7 — Populacéo e taxa de crescimento ao ano do Estado do Rio Grande do Sul e
do Litoral Norte do RS em relagcédo a naturalidade.
Imigrante  Imigrante
Territério  Periodo Total Nativo Externo ao Interno ao
RS RS

1970 6.754.240 5.859.525 239.101 655.614
1980 7.772.141 6.239.640 166.131 1.366.370
RS 1991 9.138.475 7.544.318 446.446 1.147.711
2000 10.187.816  8.573.075 450.126 1.164.615
2010 10.694.023  9.291.702 242.067 1.160.254

1970 163.874 151.146 7.937 13.040
1980 162.711 136.265 6.175 20.271
Litoral Norte 1991 204.405 157.751 13.338 33.316
2000 268.780 208.769 16.273 43.738
2010 321.091 254.890 7.863 58.338
1970
1980 1,41% 0,63% -3,58% 7,62%
RS 1991 1,48% 1,74% 9,40% -1,57%
2000 1,22% 1,43% 0,09% 0,16%
2010 0,49% 0,81% -6,01% -0,04%
1970
1980 -0,07% -1,03% -2,48% 4,51%
Litoral Norte 1991 2,10% 1,34% 7,25% 4,62%
2000 3,09% 3,16% 2,23% 3,07%
2010 1,79% 2,02% -7,02% 2,92%

Fonte: Reis (2016).

Observa-se na tabela acima que o Litoral contava em 2010 com cerca de 321
mil habitantes e que cerca de 300 mil sdo de pessoas naturais do RS. O numero de
Imigrantes Internos apresentou crescimento de cerca de 13 mil habitantes em 1970
para 58 mil em 2010. Vale ressaltar que uma pessoa que veio de outro municipio do
RS em 1970 para habitar no Litoral ndo sera contabilizada como Imigrante Interno no
Censo seguinte, pois ja habita o municipio ha mais de 10 anos, portanto a categoria
Imigrante representa novos habitantes nos ultimos 10 anos. Logo, o Litoral

25Nativos — pessoas que habitam o municipio em que estavam na data de referéncia de cada Censo
h& mais de 10 anos.

26 Natural do RS — pessoas que nasceram no RS e na data de referéncia de cada Censo habitavam em
algum municipio do RS.

27 Natural do Municipio - pessoas que nasceram no municipio e na data de referéncia de cada Censo
habitavam no mesmo municipio.

28 Imigrante Externo — pessoas que na data de referéncia de cada Censo habitavam o municipio ha
menos de 10 anos e que vieram de fora do Estado do Rio Grande do Sul.

2% Imigrante Interno - pessoas que na data de referéncia de cada Censo habitavam o municipio ha
menos de 10 anos e que sdo naturais de outro municipio do Estado do Rio Grande do Sul.
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apresenta um aumento de novos imigrantes internos em todos os periodos, porém o
namero de Imigrantes Externos diminuiu de intensidade de 2000 para 2010.

A hipotese confirmada por Reis (2016) foi a de que o Litoral do RS tem perdido,
sistematicamente, atracado de novos habitantes para o litoral de SC. A tabela abaixo

exemplifica este processo.

Tabela 8 — Populacédo e taxa de crescimento ao ano em relacdo a migracéo

Ano 1970 1980 1991 2000 2010
RS para SC* 5295 14735 27.489 50871 81.734
Jaxa de Crescimento 20 . 1078% 583%  7.08%  486%
RS para o LN 6.364 20271 33316 43738 58.338
;ﬁéa de Crescimento ao - 12,28%  4,62%  3,07%  2,92%

Fonte: Reis (2016).

*Os municipios de Santa Catarina sdo 0s municipios com costa maritima.

A tabela acima apresente dois fluxos migratérios: 1) de pessoas que habitavam
no Estado do Rio Grande do Sul ha menos de 10 anos e que na data de referéncia
habitam um dos municipios do litoral de Santa Catarina; 2) de pessoas que habitavam
outro municipio do Estado do Rio Grande do Sul ha menos de 10 anos e que na data
de referéncia habitam um municipio do Litoral do RS.

Assim como a tabela anterior, aqui a definicdo de migracdo € definida pelo
periodo, portanto sdo migrantes nos ultimos 10 anos que estdo sendo contabilizados.
Podemos observar que as migracdes de municipios do RS para regides litoraneas (do
RS e de SC) apresentam aumentos consistentes, porém a taxa de crescimento ao ano
de migrantes que habitavam outro municipio do RS para o litoral desse Estado diminui
de intensidade mais rapidamente do que para o litoral de Santa Catarina. A tabela
abaixo relaciona as migracdes do RS para o litoral de SC em relagéo a idade de 60

anos.
Tabela 9 — Migracéo de pessoas oriundas de municipios do Rio Grande do Sul para

municipios litorAneos de Santa Catarina em relacdo a idade de 60 anos
NUmero de pessoas

Territério Periodo Total Menos de 60 anos Mais de 60 anos
Total % Total %

1970 5.295 5.032 95,0% 263 5,0%

; 1980 14.735 14.251 96,7% 484 3,3%

Sr‘;’]‘“ggo 1991 27.489 26226 954% 1263  4,6%

2000 50.873 47.464 93,3% 3.409 6,7%

2010 81.734 75.436 92,3% 6.298 7,7%

FDB: Microdados dos Censos Demogréficos — IBGE
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A tabela acima apresenta o numero de pessoas que habitavam nos municipios
do litoral de Santa Catarina e que ha menos de 10 estavam habitando municipios
Gauchos. As taxas de crescimento ao ano indicam que parcela significativa e
crescente, a partir de 1980, sdo de pessoas que estdo migrando para SC com mais
de 60 anos. Como apontado por Paiva (2013), a atracdo de aposentados tem carater
propulsivo, pois a renda oriunda de outro municipio E dispendida no territério atual,
trazendo dinamismo e impulsionando outras atividades econdémicas, com énfase nas
atividades reflexas - tais como o comércio a varejo de bens e servigos (consumo das
familias), geracéo, distribuicdo e transmissdo de energia elétrica (servicos prestados
as familias e empresas) e energia elétrica, telefonia, limpeza urbana, etc. (servicos
prestados a familias e empresas) — e nas atividades mistas (construcao civil, servicos

de saude e servigos educacionais).
3.3 ECONOMIA E CARACTERISTICAS DO TRABALHO

Como visto anteriormente, a regido do Litoral foi a que apresentou maior taxa
de crescimento demografico anual no Rio Grande do Sul. Mas, para além da
demografia, a evolucdo do Produto Interno Bruto (PIB) e do Valor Agregado Bruto
(VAB) sdo fundamentais para que se possa a

O PIB é o somatorio do valor agregado em um territorio, vale dizer: a soma dos
salarios e dos lucros brutos, incluindo-se os impostos indiretos. O VAB Total € o PIB
subtraido dos impostos indiretos. Esta distincdo é essencial porque a cobranca de
impostos (tais como o ICMS) € realizada através do estatuto de substituicao tarifaria:
por ser mais concentrada e mais facil de fiscalizar, a indUstria paga a maior parte dos
impostos que deveriam ser pagos pela agricultura e pelo comércio. Mas este valor ndo
€, rigorosamente, um valor agregado na propria industria. Ao subtrairmos os impostos
indiretos do PIB, podemos identificar os VABs Setoriais: da Agropecuaria, da Industria,
dos Servigos Privados e dos Servigos Publicos (Administracdo, Saude, Educacéo,

Segurancga, Justica etc.).

Tabela 10 — Evolucao dos indicadores no Rio Grande do Sul e no Litoral Norte com
base em médias trianuais (R$ Bilhdes)

. Rio Grande do Sul Litoral Norte Dif. p.p.
Indicador -
2002-04 2018-20 Var 02-04/18-20 | 2002-04 2018-20 Var 02-04/18-20 | Litoral RS
PIB R$ 116,50 R$ 470,20 303,61% R$ 2,20 R$ 10,60 381,82% 78,21%
VAB Tot R$ 99,50 R$ 408,90 310,95% R$ 1,80 R$9,70 438,89% 127,93%
VAB Agr R$ 12,00 R$ 36,00 200,00% R$ 0,20 R$0,50 150,00% -50,00%
VAB Ind R$ 27,50 R$ 92,90 237,82% R$ 0,20 R$ 1,60 700,00% 462,18%



92

VAB Serv R$ 60,10 R$ 279,90 365,72% R$ 1,30 R$ 7,60 484,62% 118,89%
VAB Tot/PIB | 8541%  86,96% 1,02 81,82% 91,51% 1,15 12,53%
VAB Agr/PIB | 10,30% 7,66% 0,66 9,09%  4,72% 0,39 -26,59%
VAB Ind / PIB 23,61% 19,76% 0,78 9,09%  15,09% 1,83 105,00%
VAB Serv/PIB| 51599%  5953% 1,20 59,09% 71,70% 1,27 6,46%

FDB: Contas Nacionais (IBGE)

O PIB do RS no periodo inicial correspondia a cerca de 116 bilhdes de reais e
passou para cerca de 470 bilhdes de reais no periodo final, um crescimento de cerca
de 303,61% em termos nominais nos 17 anos entre 2003 (ano médio do registro
inicial) e 2019 (ano médio do periodo final). Ja o PIB do Litoral cresceu 381,82% no
mesmo periodo. A diferenca da variacdo do PIB nominal em pontos percentuais do
RS e do Litoral Norte ja € expressiva: 78,21 p.p. Porém, muito mais expressiva € a
diferenca p.p. do VAB: 127,93%.

Pergunta-se: qual a diferenca entre PIB e VAB? O PIB é o VAB mais a
arrecadacdo de impostos indiretos (ICMS, IPI etc.). Ora, as regides em que 0sS
Servicos sdo a atividade preponderante (e, em especial, 0 comércio a varejo)
usualmente tem uma arrecadacdao relativamente pequena, de sorte que o VAB é uma
percentagem elevada do PIB. E exatamente isto que se vé na Tabela acima.

Na verdade, no inicio do periodo, o VAB do Litoral corresponde a 81,82% de
seu PIB, enquanto o VAB do RS corresponde a 85,41% do PIB. Por qué? Porque no
inicio do século XXI os servicos no Litoral, apesar de ja serem preponderantes na
geracéao de valor agregado, ainda eram atividades sazonais, marcadas pela dinamica
peculiar do turismo de veraneio. E a partir do momento em que o turismo litoraneo
ganha dimensdes de “turismo permanente” que se da o “grande salto” no setor de
servicos do Litoral. Tal como se pode observar na Tabela 10, acima, a diferenca em
termos de pontos percentuais entre o crescimento dos Servicos no Litoral e o
crescimento no RS foi de 118,89%.

N&o obstante, o VAB total e — acima de tudo — o VAB industrial tiveram uma
variacdo ainda maior do que o setor de Servigos. Por qué? Por duas razdes. Em
primeiro lugar, é preciso entender que o VAB da Industria ndo é apenas o valor
agregado da industria de transformacdo, mas de todas as formas de industria:
extrativa mineral, transformacéo, construcdo civil e servigos industriais de utilidade
publica (geragéo e distribuicdo de energia elétrica, saneamento, 4gua encanada e
servigos de telefonia). Ora, o crescimento do turismo permanente no litoral vem

estimulando sobremaneira as industrias extrativa (areia para construcdo), da
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construcéo civil, da distribuicdo de energia elétrica e sinal telefénico e, também, uma
parcela muito especifica da industria de transformacéo: a industria de alimentos. Ainda
gue, usualmente, ndo a entendamos assim, para a contabilidade social, as padarias e
as empresas de processamento de alimentos para entrega (por oposicdo aos
restaurantes) fazem parte da industria de transformacéo. E a participacdo de todas
estas atividades no VAB cresce significativamente na medida em que cresce a
ocupacdo dos domicilios no litoral ao longo do ano.

Para que se possa ter uma ideia mais clara da discrepancia da dinamica
econdmica do Litoral e do RS ao longo das duas primeiras décadas do século XXI é
interessante observar a evolucdo da participacéo do Litoral no produto e nos valores
agregados total e setoriais do Estado. A variacao ponto percentual € positiva em todos
os itens da Contabilidade Social, com a exce¢éo do VAB agricola.

O grafico abaixo apresenta a evolucdo do percentual dos trés VABs Setoriais
(o VAB dos Servicos Privados foi somado ao VAB dos Servicos Publicos) no VAB
Total do LNRS. De acordo com o grafico, o VAB Agropecuario vem perdendo
expressédo ao longo dos anos: em 2002 ele representava cerca de 11,6% do VAB Total
e em 2020 representava apenas 5,5%. O VAB Industrial representava cerca de 13,7%
em 2002 e em 2020 passou para 16,9%, um aumento de cerca de 3 pontos

percentuais. Finalmente, o VAB de Servicos passou de 74,7% para 77,6%.
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Gréfico 1 — Evolucéo do percentual de cada VAB no VAB Total do Litoral Norte
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TIVAB Serv Tot | 75% | 75% | 75% | 78% | 79% | 79% | 77% | 78% | 76% | 78% | 77% | 76% | 76% | 77% | 78% | 78% | 79% | 78% | 78%
= VAB Ind 14% | 12% | 14% | 14% | 13% | 13% | 14% | 14% | 17% | 17% | 17% | 17% | 16% | 16% | 15% | 16% | 15% | 16% | 17%
= VAB Agr 12% 1 13% [ 12% | 9% | 8% | 7% | 8% | 8% | 7% | 6% | 6% | 7% | 7% | 7% | 7% | 6% | 6% | 5% | 5%

FDB: Contas Nacionais (IBGE)

Estas percentagens revelam a distin¢cdo da estrutura produtiva do Litoral Norte
com relagdo ao RS. Afinal, no ano de 2020, o VAB Agropecuério do RS representava
8,8%, o0 VAB Industrial 23,2% e o VAB de Servigos 68%. O fato da percentagem do
VAB dos Servigos (publicos e privados) do LNRS representar quase 80% do VAB
Total do territorio, enquanto representa menos de 70% do VAB gaulcho é revelador da
especializacdo turistica desta regido. Afinal, cabe lembrar mais uma vez que a
Construgao Civil — uma atividade umbilicalmente ligada ao turismo — ser uma das
atividades mais importantes do Litoral Norte e, ao mesmo tempo, encontrar-se
classificada como atividade industrial.

O numero de empregos formais da Relagdo Anual de Indicadores Sociais
(RAIS) pode elucidar a dinamica de trabalho da regi&éo. A tabela abaixo apresenta o
namero de trabalhadores conforme a classificagcdo da CNAE 2.0.

Tabela 11 - Numero de empregados formais em dezembro de 2021 por se¢cdo da CNAE

2.0
CNAE 2.0 Rio G;eLr:de do Litoral Norte % no RS
Total 2.960.685 80.663 2,7%
Agropecuaria e Aquicultura 85.272 1.264 1,5%
Industrias Extrativas 6.144 362 5,9%
IndUstrias de Transformacao 656.828 10.110 1,5%

Servicos Industriais de Utilidade Publica 28.708 864 3,0%
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Construcgéo Civil 111.702 4.235 3,8%
Co_merC|o, reparacao dg vglculos automotores e de 921 456 34,852 3.8%
objetos pessoais e domésticos

Interrqumgao .flnance|ra e apwdades imobiliarias, 338.437 8.250 2.4%
aluguéis e servicos prestados a empresa

Administracdo Publica 746.307 19.346 2,6%
Servigos domeésticos 86 11 12,8%
Outros servicos 51.646 899 1,7%
Outras atividades 14.099 470 3,3%

FDB: Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)

Conforme a tabela acima, o Litoral Norte conta com 2,7% dos trabalhadores
formais do RS. Trés setores de atividades apresentam percentuais significativamente
inferiores a percentagem padrdo (média): 1) agropecuaria e aquicultura (1,5%); 2)
industria de transformacao (1,5%); e 3) outros servicos (1,7%). A administracao
Pulblica e a Intermediacdo Financeira estdo muito proximos a média. Por outro lado,
alguns setores apresentam percentuais superiores, com destaque para o setor de
servicos domésticos (12,8%), industrias extrativas (5,9%), construcdo civil (3,8%) e
comeércio (3,8%), todos setores fortemente ligados ao turismo e, em especial, ao

“turismo permanente”.
3.4 ROTA DO SOL

Como ja exposto no capitulo segundo, a questdo fundamental para a avaliacao
da viabilidade de instalacdo de um grande equipamento € a definicdo do problema ao
gual este se destina. O problema ao qual o Porto Meridional se propde a enfrentar sao
os altos custos logisticos enfrentados por produtores (principalmente de soja) da
“Metade Norte” do Estado e dos empresarios da Serra Gaucha.

A rodovia conhecida como Rota do Sol, com 737 km de extensao, liga o
extremo oeste do Estado, a partir da cidade de Sao Borja, até o litoral norte gaucho,
no municipio de Terra de Areia. O trecho entre Tainhas (localidade do municipio de
Séo Francisco de Paula) e a BRS-101, em Terra de Areia, apresenta 53,5 km de
extensdo e é chamado de RSC-453/ERS-486. Inicia no Planalto Sul brasileiro, desce
a Encosta da Serra e chega a Planicie LitorAnea Norte, atravessando diferentes
ecossistemas.

A ligacao intermodal € essencial para o funcionamento do porto, porém o local
apontado ndo tem acesso a BR 101 nem a Rota do Sol®°. Portanto, seria necessario

80 Conforme sera discutido no capitulo seguinte.
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a construcao de uma ponte atravessando a Lagoa Itapeva para que exista uma ligacao
com a BR 101. Esta ponte faria parte do projeto e seria de responsabilidade da
construtora com investimentos privados.

Entretanto, a Rota do Sol (que liga a regido da Serra Gaucha com Terra de
Arreia) € uma rodovia sem duplicacdo. Mas para que seja resolvido o problema da
Serra seria necessario contar com tal duplicacdo. Como o terreno apresenta muito
declive e ribanceiras perigosas, o custo de uma obra destas seria enorme.

Atualmente a Rota do Sol possui um sistema de restricbes de caminhdes em
horérios especificos que mudam em relacdo a alta e baixa temporada. A alta
temporada € entendida como o periodo entre 01 de dezembro a 31 de marco. De
maneira geral, 0s horarios restritos sdo nas tardes de sexta e domingo, com algumas
excecgOes. Porém no trecho Cambara do Sul-Terra de Areia durante a alta temporada,
para caminh®&es com carga entre 23 e 57 toneladas, existe restricdo durante a semana
(segunda-sexta) das 18h-07h (sendo na segunda permitido entre Oh-07h).

O que se percebe é que atualmente esta estrada ja comporta restricbes de
circulagdo para caminhdes, e certamente serdo necessarias obras para que esta

regido usufrua de um porto no litoral.
3.5 ARROIO DO SAL

De acordo com o projeto preliminar do Porto Meridional do Litoral Norte do RS,
a sede do novo equipamento logistico devera ser o municipio de Arroio do Sal. Este
municipio encontra-se a sudoeste de Torres, que, por sua vez, € 0 municipio gatcho
localizado no extremo norte da faixa litoranea estadual. Arroio do Sal emancipou-se
de Torres no ano de 1988 e apresenta a terceira maior faixa litoranea dentre todos 0s
municipios da regido, sendo precedido apenas por Palmares do Sul e Mostardas.
Porém, estes dois Ultimos municipios encontram-se no extremo sul do Litoral Norte. A
latitude média do primeiro € de 30°15'28” Sul e a latitude média do segundo é de
31°06°'25” Sul; vale dizer, ambos estao localizados ao sul do centro geografico do RS,
que se encontra a latitude Sul de 29°51'48’31,

81 A convencdo ainda vigente para a representacdo das latitudes ao sul do Equador solicita que as
mesmas sejam apresentadas como valores negativos. Neste trabalho, diferentemente, foi feita a
opcao de trabalhar com 0 médulo do valor (sempre positivo) e sinalizar se a latitude é ao norte ou ao
sul através da qualificacdo da mesma.
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O fato de estar localizado a poucos kms ao sul de Torres (e, portanto, encontrar-
se préximo do extremo norte do litoral oceanico do RS) e de contar com a terceira
maior faixa litoranea da regido parece ter contribuido para escolha deste municipio
para sede potencial do novo equipamento logistico. Porém, essa ndo € a principal
justificativa dada pelos proponentes do projeto do porto para a opcao por Arroio do
Sal. Segundo estes, a principal determinacdo se encontraria em estudos de recentes
de batimetria, que teriam identificado a costa de Arroio do Sal como a de maior
declividade quando se avanca em direcdo ao mar, de sorte a minimizar a distancia
entre a costa e a estrutura portuaria artificial a ser construida com vistas a permitir a
atracacdo de navios de grande calado, que exigiriam algo entre 15 e 20 metros de
profundidade®?.

E interessante observar, contudo, que essa informacéo € contraditada por
estudo realizado pela Fundacédo Universidade de Rio Grande intitulado Plataforma
Continental do Rio Grande do Sul33. A pagina 97 do referido estudo, encontramos dois
mapas batimétricos da plataforma continental do Rio Grande do Sul. O primeiro deles,
abarca toda a costa gaucha; e o segundo apresenta de forma detalhada a porgéo

norte da costa maritima do Estado.

32A esse respeito, veja-se: 1) https://www.mobicaxias.com.br/noticias/liderancas-do-projeto-porto-
meridional-detalham-a-imprensa-as-etapas-necessarias-para-inicio-da-construcao-do-porto-em-
arroio-do-sal/245; e 2) https://www.jornalnh.com.br/noticias/rio_grande do sul/2020/08/28/estudos-
de-profundidade.html.

33 Disponivel em https://inct.furg.br/images/Plataforma_Continental do RS 2019.pdf
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https://www.mobicaxias.com.br/noticias/liderancas-do-projeto-porto-meridional-detalham-a-imprensa-as-etapas-necessarias-para-inicio-da-construcao-do-porto-em-arroio-do-sal/245
https://www.mobicaxias.com.br/noticias/liderancas-do-projeto-porto-meridional-detalham-a-imprensa-as-etapas-necessarias-para-inicio-da-construcao-do-porto-em-arroio-do-sal/245
https://www.jornalnh.com.br/noticias/rio_grande_do_sul/2020/08/28/estudos-de-profundidade.html
https://www.jornalnh.com.br/noticias/rio_grande_do_sul/2020/08/28/estudos-de-profundidade.html
https://inct.furg.br/images/Plataforma_Continental_do_RS_2019.pdf
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Mapa 3 — Batimetria da plataforma continental do RS

Fonte: FURG - Plataforma Continental do RS, 2019

E facil perceber que a primeira is6bata — que marca a profundidade de 20
metros — encontra-se mais préoxima da costa na por¢ao norte do litoral gaucho do que
na porcao sul. O que corrobora a tese esgrimida pelos proponentes do porto do Litoral
Norte de que o mesmo — a depender da distancia em que serdo construidos os cais
de atracacdo — poderia receber navios de maior calado do que aqueles que, hoje, e
num futuro préximo, poderiam ser recebidos no Porto de Rio Grande.
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N&o obstante, mesmo na porcdo norte do litoral gaucho, a isébata ndo se
encontra sempre a mesma distancia da costa. Ela faz uma curva em direcéo a costa
e se aproxima desta no territério entre a Lagoa Itapeva (ao norte) e a Lagoa do
Quadros (ao sul). Esta €, exatamente, a exigua faixa litordnea do municipio de Terra
de Areia. O mapa abaixo, reproduzida abaixo, tem por objeto o detalhamento da
batimetria do compartimento norte da Plataforma Continental Galucha. Nesta Figura,
a curva da primeira is6bata fica ainda mais evidente. Além disso, fica ainda mais nitida
e evidente uma outra vantagem de Terra de Areia para a localizagdo de um porto no
litoral norte: o acesso ao mar ndao é obstaculizado por nenhuma lagoa; ndo ha
necessidade de construcdo de qualquer ponte para atingir o litoral e o retroporto

poderia ser ampliado sem se deparar com qualquer obstaculo fisico.

Mapa 4 — Batimetria do Compartimento Norte da plataforma continental do RS
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Fonte: FURG - Plataforma Continental do RS, 2019

Como se isso nao bastasse, a densidade demogréafica de Terra de Areia (69
habitantes por km?) é, juntamente com Cidreira, a mais baixa dentre todos os
municipios do Litoral Norte que contam com alguma area de costa maritima. E a
variacao da densidade demografica foi minima entre 2010 e 2022, pois 0 crescimento
populacional percentual ficou abaixo até mesmo de municipios do Litoral que néo
contam com costa maritima (como Sto. Anténio da Patrulha e Trés Cachoeiras).
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Tabela 12 — Area total, populagéo e densidade demogréafica em 2010 e 2022 nos
municipios do Litoral Norte

o Area 2010 2022 D\gs Rk de
Territorio (em S
Km?) Pop Dens Pop Dens  Dem Variacao
Tot. Dem Tot. Dem 10-22
Litoral Norte 6.187,06 323.644 52,31  403.467 65,21 12,9 X
Imbé 3955 17.670 446,79 26.824 678,25 231,46 1
Capéao da Canoa 97,1 42.040 432,97 63.594 654,96 221,99 2
Tramandai 143,92 41585 288,95 54.387 377,9 88,95 3
Xangri-la 60,95 12.434 204 16.463 270,11 66,1 4
Torres 162,13 34.656 213,76 41751 257,52 43,76 5
Balneéario Pinhal 103,76 10.856 104,63 14955 144,13 39,51 6
Arroio do Sal 120,94 7.740 64 11.057 91,43 27,43 7
Cidreira 246,36 12.668 51,42 17.071 69,29 17,87 8
Osério 663,27 40.906 61,67 47.400 71,46 9,79 9
St. Ant. Patrulha 1.050,34 39.685 37,78 42.942 40,88 3,1 10
Trés Cachoeiras 250,48 10.217 40,79 10.962 43,76 2,97 11
Terra de Areia 147,72  9.878 66,87 10.286 69,63 2,76 12
Palmares do Sul 946,24  10.969 11,59 12.844 13,57 1,98 13
Magquiné 622,12  6.905 11,1 7.418 11,92 0,82 14
Mampituba 157,88  3.003 19,02 3.131 19,83 0,81 15
Itati 201,4 2.584 12,83 2.638 13,1 0,27 16
Capivari do Sul 417,61  3.890 9,31 3.991 9,56 0,24 17
Caraa 294,34  7.312 24,84 7.360 25,01 0,16 18
D. Pedro Alcantara 78,16 2.550 32,63 2.562 32,78 0,15 19
Morrinhos do Sul 165,44  3.182 19,23 3.071 18,56 -0,67 20
Trés Forquilhas 217,38 2.914 13,41 2.760 12,7 -0,71 21

FDB: Censo Demografico - IBGE

Por fim, tal como fica evidente no mapa abaixo, Terra de Areia é 0 municipio
em que desemboca a Rota do Sol e onde essa rodovia tem entroncamento com a
Free-way, a BR 101 e a rodovia interpraias. A pergunta que emerge, entao é: por que
foi feita a opcdo por Arroio do Sal e ndo por Terra de Areia? Nao se trata,
aparentemente, das variaveis alegadas, tais como batimetria e entroncamento
rodoviario. Qual seria 0 motivo? Quem se beneficia desta opcao locacional? Qual o
papel dos custos imobiliarios?

As guestbes levantadas acima mostram-se ainda mais pertinentes quando
observamos o exato local previsto para a construcdo do Porto Meridional. Ele se
encontra a leste da Lagoa Itapeva. Esta € a maior lagoa do Litoral Norte, fonte do
abastecimento de agua dos municipios de Torres, Arroio do Sal e Terra de Areia. Sua
largura média no eixo Leste-Oeste é de 5 kms, 0 que equivale a dizer que a construgcao
de uma ponte sobre a Lagoa implicara um investimento pesado. Um investimento que

seria desnecessario se fosse feita a opgao por Terra de Areia.
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Mapa 5 - Localizag&do do Porto Meridional e acessos viarios no municipio de Arroio do
Sal - RS

Municipio de Arroio do Sal - RS
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Fonte: Elaboragdo do autor

Por fim, cabe fazer algumas observacdes sobre a posicdo geografica do
possivel novo porto. De acordo com a alegacdo dos seus proponentes, este porto
seria fundamental para a depressao dos custos logisticos das empresas exportadoras
situadas na Metade Norte do Estado do Rio Grande do Sul. Mas esta alegagédo néo
parece muito consistente. Sendo vejamos.

A despeito de Arroio do Sal ser limitrofe a Torres, que € o municipio situado no
extremo norte da orla oceanica do RS, ao contrario do que se poderia esperar, ele ndo
se encontra exatamente “ao norte do RS”. O formato de nosso Estado se assemelha
a um losango e a nossa costa termina no extremo leste desta figura geométrica. O
resultado é que Arroio do Sal (cuja latitude é de 29° 53'54” Sul) encontra-se a mais de
dois minutos abaixo do epicentro do Estado, localizado entre Santa Maria e Sdo Sepé
na latitude 29°51'39’. Isto significa dizer que Arroio do Sal encontra-se ao sul de
Caxias do Sul (cuja latitude € de 29°16’78” Sul) e a quase trés graus ao sul do extremo
norte do Estado (o Porto Santa Lucia, distrito do municipio de Alpestre, cuja latitude é
de 27°04°49” Sul).
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Vale a pena observar ainda que o extremo norte do RS esta situado a 1° e 20’
(1 grau e 20 minutos) ao norte do Porto de Imbituba em Santa Catarina, cuja latitude
é de 28°24°05” Sul. Mais: o extremo norte do RS encontra-se quase na mesma latitude
do Porto de Itajai cuja latitude € 26°54°30” Sul (8 minutos ao norte de Alpestre).
Pergunta-se: qual a vantagem logistica que o0s exportadores da Metade Norte
encontrardo na construcdo de um porto que, a despeito de estar ao norte de Rio
Grande, encontra-se mais distante (e mais ao sul) do que os portos do sul de Santa
Catarina. Mesmo admitindo-se que o investimento basico (vale dizer: a construcdo
do porto propriamente dito) seja bancado pela inciativa privada, é absolutamente 6bvio
e elementar que cabera ao Estado (e, portanto, a sociedade) arcar com um conjunto
de obras viarias para a viabilizacdo da nova estrutura portuaria. Estes investimentos
(que, como veremos no capitulo quarto, envolveréo, inclusive, a duplicacdo da rodovia
mais cara ja construida no RS, a famosa Rota do Sol) ndo teriam destinos mais

relevantes e socialmente benéficos?
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4 O PROJETO PORTUARIO DE ARROIO DO SAL: UMA TENTATIVA (MUITO
PRELIMINAR) DE AVALIACAO EX ANTE DOS CUSTOS E BENEFICIOS
SOCIAIS DO PROJETO

4.1 INTRODUCAO

O projeto do Porto Meridional de Arroio do Sal foi apresentado aos prefeitos da
regido do Litoral Norte no dia 30 de novembro de 2018, tendo a empresa DTA
Engenharia Portuaria e Ambiental como responsavel pelo projeto. O atual senador
Luis Carlos Heinze e o ex-deputado federal Fernando Carrion sao os idealizadores
deste projeto, que ja foi alvo de desejo na época do Império e, posterior, em duas
ocasifes por Getulio Vargas, que em 1930 concluiu que os custos seriam elevados
demais por conta da tecnologia da época.

Em matéria do Correio do Povo34, o diretor da empresa DTA afirmou que,

“Ja fiz mais de mil projetos na minha vida, mas esse € muito importante. Um
porto € o Unico servico inteiramente regulado pelo governo. O presidente do
BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social), Gustavo
Montezano, me disse ‘traz projetos porque ha recursos’. Nada contra o Porto
de Rio Grande, mas ele esta no pé do estado. Mas |4 em cima (regido Norte
do RS), estdo fugindo 15 milhdes de toneladas de produtos para outros

lugares por caminh&o. [...] Acho que vamos fazer uma revolucéo logistica no
Estado. Estou contente”

Em abril de 2022 foi criada uma frente parlamentar em apoio ao
empreendimento. Em margo, houve o anuncio da liberagdo do termo de referéncia
junto ao Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ilbama) para o Porto Meridional. Com essa nova etapa, viabiliza-se o inicio do
licenciamento ambiental. O projeto ja conta com as autorizacbes da Secretaria
Nacional de Portos (SNP) e da Marinha para escavacao de area portuaria de 2,5
quildmetros da beira-mar.

A etapa atual do projeto é a elaboracdo do Estudo de Impacto Ambiental e
Relatério de Impacto Ambiental (EIA/RIMA). Segundo o presidente da DTA
Engenharia Portuaria e Ambiental a previsao € de que o porto receba os primeiros
navios em 2024.

34https://www.correiodopovo.com.br/not%C3%ADcias/geral/encontro-discute-
instala%C3%A7%C3%A30-de-porto-meridional-de-arroio-do-sal-na-regi%C3%A30-norte-do-estado-
1.737525
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A reportagem do Jornal do Comércio (2024) aponta para uma estimativa de
criacdo de mais de 2 mil empregos®. Vale ressaltar que grande parte do emprego
gerado localmente é para fungbes com baixa especializacdo, pois 0s servicos mais
especializados sao importados de outras localidades. Indiretamente sdo gerados de
forma “espontanea” sistemas econdmicos complexos que se beneficiam direto ou
indiretamente com a atividade portuaria, como servicos de limpeza de casco de navio,
mecanica voltadas para caminhdes, pecas de reposicéo, entre outros.

Em relacdo a capacidade de carga estimada, o projeto prevé capacidade de
movimentar cerca de 40 mil toneladas por ano. O Porto de Rio Grande movimentou
cerca de 35,7 mil toneladas de janeiro a outubro de 2023, sendo cerca de 9,3 mil
toneladas de soja, 3,4 mil toneladas de farelo de soja, 2,8 mil toneladas de celulose.
O projeto do Porto de Arroio do Sal prevé capacidade para 400 mil toneladas de graos,
105 mil toneladas de fertilizantes, area total de 355 mil m2 para contéiners, 144 mil m2
para armazenamento de granéis liquidos, 14 milh6es de m3 por dia de gas. Em relacéo
a previsao de cargas, a imagem abaixo foi retirada do Memorial Descritivo do projeto
apresentado para a Antaq (esse material foi acessado apés a apresentacdo da

presente dissertacao).

35 Porto em Arroio do Sal prevé R$ 6 bilhdes em investimentos (jornaldocomercio.com). Apesar da
previsdo de empregos, que é um efeito de curto prazo, é preciso considerar em médio e longo prazos,
referente a sua manutencao rotina de atividades



https://www.jornaldocomercio.com/mapa-economico/regiao-metropolitana/2023/11/1132518-porto-em-arroio-do-sal-preve-rs-6-bilhoes-em-investimentos.html
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Tabela 13 - Projec&o de Movimentagao do Porto de Arroio do Sal por Mercadoria —

em mil toneladas (parte 1)

Ano Arroz | Celulose |Fertilizantes| GLP - Cavaco |Contéineres Derlva(‘ios
madeiras de petréleo

Ano1l - - - - - - - -

Ano 2 - - - - - - - -

Ano 3 - - - - - - - -

Ano4 - - - - - - - -

Ano5 71,80 87,86 432,90 30,63 65,07 35,20 1.459,73 100,42
Ano6 | 115,17 | 133,82 735,62 46,66 98,05 56,77 2.352,00 152,95
Ano7 | 159,78 | 181,17 1.047,00 63,17 131,32 78,99 3.270,67 207,08
Ano8 | 193,53 | 229,95 1.305,77 80,17 164,90 95,31 3.950,31 262,83
Ano9 | 226,29 | 280,19 1.571,21 97,69 165,65 112,12 | 4.649,99 320,25
Ano10 | 229,61 | 284,51 1.594,09 99,19 166,41 113,82 | 4.720,28 325,18
Ano11 | 232,98 | 288,89 1.617,30 | 100,72 167,17 115,53 | 4.791,62 330,19
Ano12 | 236,40 | 293,34 1.640,85 | 102,27 | 167,93 117,28 | 4.864,05 335,28
Ano13 | 239,87 | 297,86 1.664,74 | 103,85 168,69 119,05 | 4.937,57 340,44
Ano14 | 243,39 | 302,45 1.688,98 | 105,45 169,46 120,85 | 5.012,20 345,68
Ano15 | 246,96 | 307,11 1.713,58 | 107,07 170,23 122,68 | 5.087,97 351,01
Ano16 | 250,59 | 311,84 1.738,54 | 108,72 171,01 124,53 | 5.164,88 356,42
Ano17 | 254,28 | 316,64 1.763,86 | 110,40 171,79 126,41 | 5.242,95 361,91
Ano18 | 258,02 | 321,52 1.789,55 | 112,10 172,57 128,32 | 5.322,20 367,48
Ano19 | 261,81 | 326,47 1.815,62 | 113,82 173,36 130,26 | 5.402,65 373,14
Ano20 | 265,66 | 331,50 1.842,07 | 115,58 174,15 132,23 | 5.484,32 378,89
Ano21 | 269,57 | 336,60 1.868,91 | 117,36 174,94 134,23 | 5.567,23 384,73
Ano22 | 273,54 | 341,79 1.896,14 | 119,17 | 175,74 136,26 | 5.651,38 390,65
Ano23 | 277,57 | 347,05 1.923,77 | 121,00 176,54 138,32 | 5.736,82 396,67
Ano24 | 281,65 | 352,40 1.951,80 | 122,87 177,34 140,41 | 5.823,54 402,78
Ano25 | 285,80 | 357,83 1.980,25 | 124,76 178,15 142,53 | 5.911,58 408,98

Fonte: Elaboragdo DTA Engenharia (2022)36
% Disponivel no Sistema Eletronico de Informacées da ANTAQ, no processo nhdmero

50300.010254/2022-43. :: SEI - Pesquisa Publica :: (antag.gov.br).



https://sei.antaq.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_pesquisar.php?acao_externa=protocolo_pesquisar&acao_origem_externa=protocolo_pesquisar&id_orgao_acesso_externo=0
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Tabela 14 - Projecdo de Movimentacdo do Porto de Arroio do Sal por Mercadoria —
em mil toneladas (parte 2)

Denvac‘jos G?do Gracf de PrC')dl.ltDS Produtos Tiigo | veiculos Malte e sal T TOTAL
de petréleo| vivo soja quimicos | siderurgicos cevada
100,42 2,321 565,89 68,47 17,20 80,90 14,30 14,89 421 290,01 | 3.341,78
152,95 3,72 908,42 104,36 34,86 134,81 23,07 30,18 8,53 464,14 5.403,11
207,08 5,18 1.261,11 141,34 52,98 190,27 32,09 45,87 12,57 643,35 7.524,35
262,83 6,25 1.528,01 179,29 71,59 238,08 38,72 61,98 17,52 | 782,64 | 9.206,86
320,25 7,35 1.802,79 218,37 90,69 287,25 45,55 78,51 22,19 922,43 | 10.898,53
325,18 7,46 1.830,07 221,73 91,90 291,47 46,24 79,56 22,49 936,20 | 11.060,22
330,19 7,58 1.857,77 225,14 33,13 295,76 46,34 80,63 22,79 950,18 | 11.224,33
335,28 7,69 1.885,89 | 228,61 94,38 300,12 | 47,65 81,70 | 23,10 | 964,38 | 11.390,90
340,44 7,81 1.914,43 232,13 95,64 304,54 48,37 82,80 23,41 978,78 | 11.559,98
345,68 7,93 1.943,40 235,71 96,92 309,02 49,10 83,91 23,72 993,41 | 11.731,58
351,01 8,05 1.972,82 239,34 98,22 313,57 49,84 85,03 24,04 | 1.008,25 | 11.905,76
356,42 8,17 2.002,68 243,02 99,54 318,18 50,59 86,17 24,36 | 1.023,32 | 12.082,55
361,91 8,29 2.032,99 246,77 100,87 322,87 51,36 87,32 24,69 | 1.038,62 | 12.261,99
367,48 8,42 2.063,76 250,57 102,22 327,62 52,13 88,49 25,02 | 1.054,14 | 12.444,13
373,14 8,54 2.094,99 254,43 103,59 332,45 52,92 89,68 25,35 | 1.069,91 | 12.628,99
378,89 8,67 2.126,70 258,34 104,97 337,34 53,72 90,88 25,69 | 1.085,91 | 12.816,63
384,73 8,80 2.158,89 262,32 106,38 342,31 54,53 92,09 26,03 | 1.102,15 | 13.007,08
390,65 8,94 2.191,57 266,36 107,80 347,35 55,36 93,33 26,38 | 1.118,63 | 13.200,39
396,67 9,07 2.224,74 270,46 109,25 352,47 56,19 94,58 26,74 | 1.135,37 | 13.396,60
402,78 9,21 2.258,42 274,63 110,71 357,66 57,04 95,84 27,09 | 1.152,35 | 13.595,75
408,98 9,35 2.292,60 | 278,86 112,19 362,93 | 57,90 97,12 | 27,46 | 1.169,60 | 13.797,89

Fonte: Elaboragcdo DTA Engenharia (2022)

Segundo a apresentacdo do Diretor da DTA Engenharia, a capacidade
projetada do Porto de Arroio de Sal sera de 53 milhdes de toneladas ano,
aproximadamente 1,5 vezes a carga operada no Porto de Rio Grande de janeiro a
outubro de 2023.

4.2 UM ESBOCO DE ACBS EX ANTE

Ao longo do segundo capitulo foram apresentados os principios mais gerais, a
histéria de desenvolvimento e as polémicas seculares e atuais em torno da Teoria do
Bem-Estar Social (TBES) e da Analise de Custo-Beneficio Social (ACBS). Em uma
sintese rapida, superficial e apertada dos desenvolvimentos expostos no referido
capitulo, pode-se dizer da TBES e da ACBS o mesmo que Winston Churchill teria dito
da democracia: “é a pior forma de governo, a excegéo de todas as demais”. Ou, ainda,
como Amartya Sen argumenta em seu trabalho intitulado Sobre Etica e Economia, a
TBES e a ACBS séo, simultaneamente, temas tedricos e objetos de pesquisa que
buscam contribuir para a tomada de decisbes, para a eleicdo de investimentos

publicos capazes de gerar o maior beneficio possivel por unidade de custo para todos.
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Esta fora de qualquer duvida que este é um objeto de enorme complexidade. Tal como
Sen aponta ja no primeiro capitulo do livro referido acima, este €, justamente, 0 objeto
que Aristételes reputa ser o mais importante e 0 mais complexo de todos os objetos
filoséficos: como construir a melhor cidade (pdlis) possivel onde prevaleca a justica e
onde os cidaddos conhecam as verdadeiras regras da vida sa e plena e ajam de
acordo com as mesmas.

Tal como entende-se o trabalho de Sen, ele esta afirmando que, se a TBES e
ACBS ainda sao instrumentos falhos, insuficientes e em processo de constru¢ao para
a hierarquizacéo de alternativas e tomada de decisdes, ndo existe qualquer projeto
alternativo que possa ser considerado mais promissor. Segundo Sen, a TBES néo
carrega um “DNA Economicista”. Pelo contrario: é a porta pela qual a Etica, a Filosofia
e Sociologia voltam a “assombrar’ a Economia, revelando toda a sua dimensao de
ciéncia social e humana. O que € peculiar — e positivo — neste campo de pesquisa €
que, por haver sido desenvolvido como uma area especifica da Economia, ele se
beneficia de instrumentos da lI6gica econbmica que asseguram um padrao de rigor
analitico que caracteriza a economia e a diferencia das demais Ciéncias Sociais.
Ainda nos termos de Churchill: pode ser muito ruim “com ela”; mas, certamente, é
muito pior “sem ela”.

Ao longo do estudo realizado para a producédo deste trabalho foi se revelando
a correcao da avaliacdo de Sen. A TBES e a ACBS sao areas de pesquisa cientifica
ainda em construgédo, marcadas por grandes polémicas e divergéncias internas. Nao
obstante, estas mesmas polémicas e divergéncias estdo estruturadas de uma forma
bastante clara e sistematica. E o principal desdobramento do rigoroso padrdo de
debate foi a construcao de um conjunto de normas voltadas ao controle e a depressao
dos riscos (empiricamente comprovados) de sobrestimacdo dos beneficios e

subestimacéo dos custos.
4.2.1 A avaliacdo de uma perspectiva totalizante

A conclusao que se chega € que a primeira e mais fundamental destas regras
€: qualquer projeto que carregue consigo um grande impacto sobre o bem-estar da
comunidade e da sociedade deve ser avaliado em sua totalidade. Ou, resgatando uma
passagem ja citada do “Guia do Ministério da Economia”: se ndo h& estradas
preexistentes para entrega de residuos coletados, um novo aterro sanitario ndo sera

operacional. Nesse caso, tanto o aterro quanto as vias de acesso devem ser
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considerados um unico projeto. Ora, entre 0s principais argumentos dos defensores
do Porto de Arroio do Sal encontra-se o fato de que o investimento sera
exclusivamente privado, de sorte que ndo tera impactos sobre as finangas publicas.
N&o obstante, nas poucas vezes em que o projeto do Porto Meridional foi apresentado
a “sociedade”, ele aparece tdo somente sob a forma de um “terminal portuario”.
Dentre as apresentacdes do projeto disponiveis na internet, a mais detalhada
foi aquela realizada em Arroio do Sal no dia 21/11/2021 e que tinha como publico-alvo
os prefeitos e vereadores dos municipios do Litoral Norte®’. O fato de o
empreendimento ser “exclusivamente privado” é salientado em diversas intervengdes.
N&o obstante, sempre que o projeto do Porto € apresentado (inclusive em termos
visuais, vale dizer, de acordo com a planta arquitetbnica) como um equipamento
localizado numa determinada porcéo do territério de Arroio do Sal. Para usar, mais
uma vez o exemplo do Guia do Ministério da Fazenda: trata-se apenas do Aterro
Sanitario. O sistema logistico que permitira o acesso ao mesmo foi “colocado entre
parénteses”. Questiona-se: quem arcaria com 0s custos de acesso e tratamento da
area indicada para sua implantacdo? Qual a participacao dos agentes privados que
tém interesse no projeto e das diferentes esferas envolvidas do Estado (Governo do

Estado e Unido)?

87 HA um video da reunido e das principais intervencées. Ele pode ser acessado em
https://www.youtube.com/watch?v=EODtOOFLmwU&ab channel=Telavinte. Acredito que seja da
maior importancia assistir esta exposi¢cdo para que se tenha uma percepcao aproximada do projeto,
mesmo considerando sua edicdo do debate efetivamente transcorrido. O video completo encontra-se
com pior resolugao em https://www.youtube.com/watch?v=kcRMmPevPCw.



https://www.youtube.com/watch?v=E0DtO0FLmwU&ab_channel=Telavinte
https://www.youtube.com/watch?v=kcRMmPevPCw
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Figura 7- Imagem da DTA sobre o projeto apresentado em Arroio do Sal

Fonte: https://portoimagem.files.wordpress.com/2021/07/novo-porto-2-e1625859017853.jpeq?w=768

Entende-se que, em termos de relevancia para a avaliagao do impacto do novo
equipamento sobre a economia galdcha e o bem-estar social, aquela que exige a
devida avaliacdo e mensuracdo dos custos impostos aqueles segmentos da
sociedade que nédo percebem o novo Porto como um beneficio, mas, pelo contrario,
como um elemento depressor de sua qualidade de vida. E possivel que, em dltima
instancia, o segmento mais amplo que pode vir a ser prejudicado com o Porto é toda
a populacao do Rio Grande do Sul, que ja padece, hoje, da méa qualidade dos servigos
publicos de seguranca, educacao, saude, transporte urbano, etc.

E muito improvavel que a conducdo das obras de infraestrutura necessarias
para a viabilizacdo do empreendimento fique sob responsabilidade do Porto
Meridional, o que recairia em novos investimentos estatais. Cita-se, por exemplo, a
necesséria duplicacdo da Rota do Sol, obra fundamental para a operagédo do Porto e
sem a qual haveria um gargalo logistico na ligagédo entre Litoral e metade Norte do
RS. Importante lembrar que a Rota do Sol foi iniciada sua construgdo em 1990 e
inaugurada s6 em 2007, sendo uma obra de engenharia de alto custo financeiro no
Rio Grande do Sul, realizada com recursos publicos. A auséncia de informacdes sobre
0 assunto, somada aos resultados da pesquisa de Bent Flyvbjerg e Dirk Bester (2021)

sobre imprecisdo na estimativa de custos a serem aplicados em grandes obras, pode


https://portoimagem.files.wordpress.com/2021/07/novo-porto-2-e1625859017853.jpeg?w=768
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repercutir em impactos profundos nas financas e servicos publicos do RS voltados
para o conjunto da populacédo do Estado, visto que este agente possivelmente teria
que viabilizar as obras de adequacéao de infraestrutura e logistica do Porto.

Os agentes que mais seriam beneficiados com o Porto séo dois: 1) empresério
de agroindustrias e industrias da “Metade Norte” que se beneficiariam da depresséo
dos custos logisticos; 2) a empresa construtora, que viria a ser a operadora do Porto,
com os lucros auferidos do investimento; e, 3) empresarios locais afetados, direta ou
indiretamente, pela presenca dos trabalhadores do porto (mercado imobiliario,
principalmente aluguel; alimentacéao; lazer etc.).

Tomando o primeiro grupo por referéncia, uma vez que seria 0 que teria
beneficios por mais longo tempo, importa ressaltar que, sem a duplicacdo da rota do
Sol, é possivel que as rotas rodoviarias das cargas transportadas teriam que passar
para RMPA para, em seguida, ter acesso ao litoral pela Free-Way. Este deslocamento
tenderia a ser mais custoso do que vem sendo mencionado, principalmente para os
produtores localizados ao norte do municipio de Caxias do Sul. Para estes — como ja
apontamos anteriormente — os portos de Santa Catarina, provavelmente, continuariam
a ser a melhor opcéo logistica. Afinal, ha regides do norte do RS cuja latitude € menor
(em termos absolutos, vale dizer, tomando o médulo da latitude sul) do que a latitude
de Itajai. Além disso, os custos logisticos sao irredutiveis aos custos de transporte.
Ha também os custos de carga e descarga que aumentam segundo o tempo de espera
do veiculo. Um porto novo deve atrair seus clientes (sejam eles, os exportadores;
sejam eles os navios que fardo o transporte maritimo), sendo este um processo que
exige de aparatos tecnoldgicos, de seguranca da estrutura portuaria e de outros
fatores. Este ponto serd abordado mais adiante, mas ja vale anunciar que Vvarios
analistas vém apontando para os riscos de seguranca associados a construcao de um
porto em mar aberto na “costa brava” do RS.

O resultado é que ndo ha qualquer seguranca acerca do beneficio trazido
pelo porto para as firmas exportadoras. Mais: ndo ha sequer como asseverar
gue o novo Porto trard beneficios para a empresa que assumiu a
responsabilidade de construi-lo e administra-lo posteriormente. Como ndo ha
projecdo de seu funcionamento, 0s possiveis gastos excedentes ou auséncia de
servicos complementares necessarios podem levar ao aumento de investimentos sem
a garantia de comprometimento dos setores econdmicos beneficiados para sua

viabilidade.
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O siléncio acerca de quem arcaria com o 6nus da qualificacdo da estrutura
logistica rodoviaria de acesso ao Porto do Litoral Norte € muito expressivo.
Consideremos duas alternativas para resolver a questao dos custos com infraestrutura
e servicos complementar de apoio ao funcionamento do porto: 1) a possibilidade de
que os Governos Estadual e Federal assumiriam estes custos; 2) os proprios
investidores assumiriam estes custos. Na primeira alternativa, a previsao de gasto
teria que ser definida no orgcamento anual do Estado e da Unido, repartindo recursos
com outras demandas e aportes do Estado e, particularmente, da regido; na segunda
alternativa haveria a possibilidade do alto custo envolvido inviabilizar o interesse
empresarial a médio e longo prazo, podendo condicionar o espaco a uma condi¢ao
de ociosidade de uso. Mesmo que uma forte pressao politica e empresarial mostre-se
suficientemente eficiente para que as duas esferas de governo assumam a
qualificacdo da malha rodoviaria com destino ao novo porto, este processo envolveria
um periodo muito longo de negociac¢des e realizacdo das obras. Mais ainda: se isto
ocorrer, outras empresas controladas pelos diretores da DTA Engenharia e da Porto
Meridional Participagbes poderiam ser impactadas negativamente pelo fracasso do
empreendimento portuario, com consequéncias funestas para a economia gaucha. A
relevancia desta possibilidade nédo pode ser subestimada.

De acordo com as informacfes disponiveis em diversos sites e links com
informacdes sobre os empresarios envolvidos no projeto®, os empresarios envolvidos
possuem negdcios diversificados e atuam nas mais diversas areas e promovendo a
geracdo de valor, emprego e renda nas mesmas. Por isso — e ao contrario do que
usualmente se pretende — a consisténcia econdémico-financeira do projeto do Porto
Meridional, mesmo quando assumimos ser este um empreendimento essencialmente
privado, passa a ser uma questédo de interesse publico. E isto porque o volume de
investimentos que € necessario para a plena viabilizacdo deste empreendimento € de
tal ordem que a eventual faléncia da nova empresa impactaria negativamente sobre
outras atividades empresariais dos sécios e, por extensdo, sobre o processo de
investimento, geracao de emprego e geracado de renda das mesmas. Mais uma vez

fica claro o motivo pelo qual as regras de ACBS exigem, para além de uma avaliagdo

38 Veja-se, dentre outros exemplos os seguintes: http://cnpj.info/Porto-Meridional-Participacoes-S-A ,
https://senadorheinze.com.br/wp-content/uploads/2023/07/minutaeditalporto.pdf e, finalmente,
https://www.procuroacho.com/empresas/rs/arroio-do-sal/37.315.788/0001-35/porto-meridional-
participacoes-s-a-porto-meridional-participacoes-s-a



http://cnpj.info/Porto-Meridional-Participacoes-S-A
https://senadorheinze.com.br/wp-content/uploads/2023/07/minutaeditalporto.pdf
https://www.procuroacho.com/empresas/rs/arroio-do-sal/37.315.788/0001-35/porto-meridional-participacoes-s-a-porto-meridional-participacoes-s-a
https://www.procuroacho.com/empresas/rs/arroio-do-sal/37.315.788/0001-35/porto-meridional-participacoes-s-a-porto-meridional-participacoes-s-a
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totalizante, a maxima transparéncia possivel das informacdes e das bases de calculo
de rentabilidade das inversfes para que se possa chegar a algum diagnéstico sobre
a pertinéncia ou ndo se sua realizagéo.

Ha ainda dois efeitos diretos, reconhecidos como externalidades negativas, que
efetivamente ocorreriam com a eventual construcdo do porto: o impacto sobre a
demanda e rentabilidade dos demais portos do Rio Grande do Sul (Rio Grande) e de
Santa Catarina (Itajai e Imbituba), que hoje atendem & demanda dos produtores da
regido norte do RS. Na verdade, aqui ndo ha apenas “siléncio”. Pelo contrario:
repetidas vezes emergem argumentos do tipo: o Porto de Rio Grande néo sera afetado
por queda de demanda. Esta preocupacdo foi externalizada nas cartas de
manifestagéo: 1) da prefeitura de Rio Grande; 2) dos representantes dos operadores
portuarios de Rio Grande; 3) da Portos RS; e 4) do Porto de Itajai, se posicionando
com insatisfacdo sobre as projecfes de demanda e operacao de cargas feitas pela
DTA Engenharia e publicadas na ANTAQ.

O debate acerca da necessidade de um novo Porto no RS teve inicio pela
alegacao de que a localizacdo proposta para o Porto de Rio Grande seria disfuncional
para as regidées com maior concentracao de agroindustrias do Estado, o que oneraria
as exportacbes do RS com custos altos custos logisticos. A énfase ao custo de
transporte e deslocamento em relacao ao porto de Rio Grande tem sido maior do que
em relacdo aos dois portos de escoamento da producdo em Santa Catarina. Tal
discurso se alterou a partir do momento em que liderangas politicas do sul do RS*° se
manifestaram, alertando para taxas de crescimento desta regido inferiores a média
estadual. Considere-se ainda que o porto de Rio Grande sofreu grande impacto com
a mudanca politica de investimentos em estruturas portuarias*..

Um Porto ndo pode ser entendido como uma demonstracdo de forca ou
competicdo entre Estados. Hoje, Santa Catarina conta com cinco portos (Navegantes,

Itajai, Itapod, Sao Francisco do Sul e Imbituba) e exportou cerca de 10 milhdes de

39 Informacdes encontradas apos o} depdsito da dissertacéao em:
https://sei.antaqg.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_processo_pesquisar.php?acao_externa=pro
tocolo_pesquisar&acao_origem_externa=protocolo_pesquisar&id_orgao_acesso_externo=0.
Processo 50300.010254/2022-43.

40 E possivel supor, até, que a inverso do discurso esteja associada a expressao politica conquistada
por politicos dos municipios de Pelotas e Rio Grande com a eleicao e reelei¢cdo de Eduardo Leite para
0 executivo estadual e pela expressao crescente e consolidacdo de liderangas politicas do MDB (em
especial, Fabio Branco) e do PT (em especial, Alexandre Lindenmeyer). Além, é claro, do fato de que
a densidade econémica e de interesses empresariais e politicos em torno do Porto de Rio Grande é
muito grande.

41 A este respeito, ver Cunha (2020).
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toneladas com valor total de 14 bilhdes de ddlares em 2022, conforme dados da
COMEXSTAT (MDIC). O Porto de Rio Grande exportou, no mesmo ano, cerca de 23
milhdes de toneladas com valor total de 21 bilh6es de ddlares. A area disponivel em
torno do Porto de Rio Grande para novas instalacées de Terminais de Uso Privado
(TUP) néo é desprezivel, além de ja contar com toda estrutura ja existente. Outro
argumento utilizado pelos defensores do Porto Meridional € o de que ndo havera
concorréncia interna com o Porto de Rio Grande, porém este argumento é fragil, ja
que os defensores falam em reduzir o custo logistico da “Metade Norte”, que hoje faz
grande parte da exportacdo por Rio Grande. Os dados do Portal da Antaq mostram
gue SC exportou pouco mais de 3 milhdes de toneladas de soja, enquanto sé Rio
Grande exportou mais de 6 milhdes de toneladas.

E é exatamente ai que ingressa o segundo grande problema da pretensao sem
dados que confirmem o ganho para o conjunto da sociedade. O olhar competitivo entre
setores que integram os Estados brasileiros pode gerar mais gastos e desperdicio de
recursos para as unidades federativas envolvidas em projetos que envolvem grandes
empreendimentos logisticos, o que também acaba por onerar para aqueles que teriam
beneficios mais imediatos. Como lembram os manuais de ACBS, qualquer avaliacdo
sobre os beneficios de um novo equipamento deve considerar incialmente a existéncia
de alternativas capazes de gerar um beneficio superior a partir de novos investimentos
e projetos de grande impacto.

Os possiveis beneficios de um novo porto para o empresariado gaucho
vinculado a grandes cadeias exportadoras nao ficam tdo evidente, visto que néo ha
um estudo sobre uma possivel alternativa de qualificacdo e melhoria do sistema
rodoviario para 0s portos ja existentes, ou seja, em direcdo a Itajai, Imbituba e Rio
Grande. Também ndo h& estudos sobre a utilizacdo dos circuitos hidroviarios via
Triunfo, Lagoa dos Patos e Pelotas. Nem estudo consistentes sobre novos e
modernos sistemas ferroviarios de cargas. Para além da producéo agroindustrial, os
fluxos turisticos entre estas rotas também poderiam se beneficiar com a qualificacéo
destas infraestruturas.

De outro lado, se o impacto da estrutura portuaria sobre os domiciliados no
Litoral for considerado, o sentido das externalidades parece se inverter. A despeito de
uma certa euforia de liderancas politicas e de parte do empresariado do Litoral, ha um
forte movimento de oposicédo a instalacdo do Porto neste territorio que vem sendo

levado a frente por ativistas ambientais e moradores, em especial por aquela parcela
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de domiciliados que migrou para o Litoral em busca de seguranca, tranquilidade e
lazer. Atualmente o Litoral Norte € uma das regifes de maior dinamismo demografico
e econdmico do RS. Entre 2000 e 2022, esta regido apresentou um crescimento
populacional de aproximadamente 53%, passando de 243 mil habitantes para 372 mil,
enquanto o Rio Grande do Sul como um todo, cresceu cerca 6,7%. Este aumento
populacional impactou no PIB da regido, como apresentado na Tabela 10, que entre
2002 e 2018 cresceu em cerca 381%.

Um dos principais pontos apresentados na dissertacdo de Reis (2015) € que o
Rio Grande do Sul estd perdendo uma parcela ndo desprezivel da populacéo
aposentada para outros Estados, em especial Santa Catarina. Este € um grupo de
pessoas que recebe a aposentadoria do RS, mas nao disputa os postos de trabalho,
aufere seus gastos de maneira quase integral no comércio local e que demanda uma
série de servicos especializados. Portanto, a permanéncia deste publico deve ser
tomada como ponto importante nas definicGes de politicas de planejamento, e os
fatores que mais atraem os aposentados sao aqueles ligados ao bem-estar.

A instalacdo de um porto afeta profundamente a estrutura e a dinamica de um
territério. Desde logo, aumenta o trafego de caminhdes, a poluicdo atmosférica e
visual, e as chances de acidentes e engarrafamentos nas vias de acesso ao Litoral. A
presenca de caminhoneiros nos municipios do entorno pode trazer alguma vantagem
para o comércio e as hospedarias. A concentracdo de atividades que envolvem
logistica tais como zonas portuarias, espacos de concentracdo de caminhoneiros,
entre outros, tende a se vincular a praticas informais, como trafico de drogas e
prostituicdo. E ndo havera apenas concentracdo de caminhoneiros. Mas, igualmente
bem, de marinheiros. E estas duas profissdes sdo hegemonizadas por homens que
passam um largo periodo de tempo longe de suas esposas e namoradas. E que,
durante o periodo de carga, descarga de caminhfes e navios assim como de
execucao dos tramites aduaneiros ficam relativamente ociosos e buscam atividades
de lazer e, por vezes, companhias femininas. A prostituicdo tende a crescer

exponencialmente em torno de areas portuarias*2. E ndo so cresce: ela muda de forma

42 A este respeito, ver
https://lwww.em.com.br/app/noticia/nacional/2014/04/14/interna_nacional,518784/porto-de-suape-se-
torna-ponto-de-trafico-e-prostituicao.shtml#google vignette e

https://www1.folha.uol.com.br/seminariosfolha/2017/05/1885702-adolescentes-vivem-rotina-de-uso-
de-drogas-e-prostituicao-em-santos.shtml.



https://www.em.com.br/app/noticia/nacional/2014/04/14/interna_nacional,518784/porto-de-suape-se-torna-ponto-de-trafico-e-prostituicao.shtml#google_vignette
https://www.em.com.br/app/noticia/nacional/2014/04/14/interna_nacional,518784/porto-de-suape-se-torna-ponto-de-trafico-e-prostituicao.shtml#google_vignette
https://www1.folha.uol.com.br/seminariosfolha/2017/05/1885702-adolescentes-vivem-rotina-de-uso-de-drogas-e-prostituicao-em-santos.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/seminariosfolha/2017/05/1885702-adolescentes-vivem-rotina-de-uso-de-drogas-e-prostituicao-em-santos.shtml
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relativa, com o0 aumento expressivo da prostituicdo de rua. Este fenémeno é facilmente
observado em torno do Porto de Santos e de outros tantos portos pelo Brasil.

A ampliacdo do volume e das areas de venda de drogas ilicitas e a ampliagdo
do volume e dos territérios de prostituicdo se faz acompanhar pela ampliacdo da
violéncia urbana. Alcool, drogas e prostituicdo, como regra geral, vém acompanhados
de brigas que podem redundar em mortes inclusive de pessoas completamente
alheias ao conflito. S&o as famosas balas perdidas, achando e se alocando em corpos
inocentes. O minimo que se pode dizer desse quadro € que ele ndo é o quadro
demandado e esperado, nem pelo turista familiar de veraneio, nem, muito menos, pelo
“tipico turista permanente do Litoral Norte”: o aposentado que opta por passar a maior
parte do ano em sua casa na praia.

O que importa entender € que a construcao e instalacdo de um Porto no Litoral
Norte pode levar a uma queda ainda mais expressiva do fluxo migratério para esta
regido do RS e o aumento do fluxo migratorio para as praias de SC. A depender da
intensidade em que este movimento venha a se manifestar, a economia do Litoral
Norte poderéa sofrer uma perda de expressao e dinamismo com o Porto; exatamente
o contrario do que esta sendo divulgado pelos defensores do Porto e admitido - a
principio e sem guestionamento — por politicos e comerciantes que atuam o Litoral
Norte. E se isso vier a ocorrer, as perdas incidirdo sobre todas as atividades que se
beneficiam do turismo regional, a comecar pelo Comércio e pela Construcéo Civil. A
aquisicdo de novas residéncias no litoral catarinense levard a um movimento de venda
das residéncias atuais, que deprimira o valor de todas as construcdes, sejam novas
(com impactos negativos sobre a rentabilidade e sustentabilidade das empresas que
atuam nos ramos de construcao e negociacdo de imoveis), sejam ja em uso (com
impacto negativo sobre o patrimoénio de todos aqueles que realizaram investimentos
residenciais no Litoral Norte no passado).

Alguém poderia argumentar que essa possibilidade € pouco provavel, dado que
também ha portos em SC e eles ndo vém impactando negativamente o turismo neste
Estado. Mas esta ilagdo pode ndo se sustentar. Ela esta apoiada na incompreensao
e/ou subestimacdo das grandes diferengas existentes entre o litoral catarinense e o
gaucho. O litoral de SC ¢ “recortado e acidentado”, o que se manifesta na emergéncia
de diversas baias (portos naturais) e de praias que, a despeito de muito proximas
umas das outras, estdo voltadas para quadrantes geograficos muito distintos. Desta

forma, é possivel que um porto esteja localizado a poucos quilémetros de uma praia
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com varias residéncias de veraneio sem que 0s usuarios das duas instalacdes entrem
em contato, seja no plano visual, seja no plano ecolégico-ambiental, seja no plano da
comunidade especifica que se cria em torno das duas estruturas. Deste modo, 0s
portos de SC sao relativamente pequenos e estdo situados em baias de aguas
tranquilas; diferentemente, as residéncias de veraneio estdo situadas
preferencialmente em praias proximas ao mar aberto. Neste caso, a autonomia das
duas estruturas fica garantida das mais diversas formas: n&o se trata apenas do navio
gue vai ou sai de um porto ficar virtualmente oculto do olhar do turista. Ainda mais
importante € que qualquer acidente (por exemplo: derramamento de 6leo do navio ou
embarque malsucedido, com perda parcial da carga) gera danos ao meio-ambiente,
mas estes danos ndo se espalham rapidamente pelo litoral comum, voltado para o
mesmo quadrante e caracterizado pela acdo das mesmas correntes maritimas. Além
disso, o fato da area portuaria e o seu entorno ficarem fora da visdo dos turistas traz
o beneficio do isolamento das comunidades. Em torno dos portos, o trafego de
caminhdes é pesado. Os caminhdes que aguardam a descarga ou a carga muitas
vezes ficam estacionados nas vias publicas proximas ao porto, em torno das quais
surgem hospedarias baratas e bares frequentados por pessoas com “ocupagdes mal
definidas” (denominacao dada pelo IBGE a pessoas que, nos Censos Decenais, se
recusam a especificar a atividade pela qual obtém os recursos de seu sustento, via de
regra, sdo atividades ilegais).

Esta separacdo de comunidades — desde o plano da divisibilidade, até o plano
da interacdo, passando pelo plano importantissimo do impacto ambiental - é
impossivel na costa do RS. O nosso litoral é integrador pela propria natureza e
promove a conurbacdo das sedes municipais localizadas na orla. Todo e qualquer
acidente que venha a ocorrer no porto impactara imediatamente toda a orla. E os
servicos demandados por caminhoneiros e marinheiros transbordara do entorno do
porto para o conjunto da conurbagdo. De sorte que, ao contrario de SC, é praticamente
impossivel deixar de projetar uma perda de atratividade turistica para o territorio. E,
tal como foi apontado acima, esta perda de atratividade turistica devera se traduzir em
perdas econdmicas, dentre as quais a mais notavel sera a perda do valor patrimonial
das residéncias e desaceleragédo da construcao civil com a possibilidade de algumas
empresas do ramo virem a abrir faléncia.

O terceiro elemento € a transparéncia. Em sua exposi¢cdo no encontro do dia

21/11/2021, o Senador Heinze salientou que a versdo mais elaborada do projeto do
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Porto que estava sendo apresentada, na oportunidade, para prefeitos e vereadores,
ja havia sido apresentada anteriormente para o Ministério Publico Federal e para as
quatro maiores entidades de representagcao patronal no RS: FIERGS, FEDERASUL,
FARSUL E FECOMERCIO. Mais uma vez, ndo ¢ a presenca que fala. Mas a auséncia.
Nenhuma referéncia é feita a qualquer sindicato de trabalhadores, aos moradores do
litoral, aos operadores dos Portos de Rio Grande, Pelotas, Triunfo, Itajai ou Imbituba.
E como se o Porto nio tivesse qualquer impacto sobre a vida dessas pessoas e
organizagbes. Ou, numa leitura menos otimista e complacente, como se a vida, 0s
interesses e as consequéncias que resultardo para essas pessoas e organizacdes
fossem secundarias, menos importantes e, no limite, irrelevantes.

Na parte da praia, foi dito que ndo havera bloqueio de pedestres ou turistas,
apenas na parte de acesso do porto, por questdes de seguranca. Porém foi dito que
os molhes serdo abertos para pesca, 0 que ndo se tem maiores detalhes.
Aparentemente um dos bracos dos molhes podera contar com restaurantes e marinas
publicas, mas esses detalhes aparecem mais como promessas do que parte do
projeto.

4.2.2 Externalidade de atividades portuarias: a visdo de autoridades portuarias

do RS sobre o Porto do Litoral Norte

Neste subitem serdo apresentados relatos ou compreensdes de técnicos e
autoridades que lidam com o tema e com procedimentos relativos a criagéo de portos
maritimos. Aqui a externalidade pode ser definida como tudo aquilo que é um reflexo
da intervencdo. Mesmo que esta possa ser por vezes subjetiva ou objetiva. Para uma
pessoa que busca uma vida mais reservada o aumento de circulacdo de pessoas é
ruim, mas para a pessoa que gosta desta circulacao isto pode ser positivo. Por outro
lado, existe o “risco”, que é a probabilidade de um fato ocorrer em decorréncia de
outro. Por exemplo, o risco de um derramamento de 6leo de um navio. E fundamental
estabelecer o grau de periculosidade relacionado ao risco. Por mais que um risco
possa ser baixo, se a consequéncia é extrema este risco tem que ser minimizado ou
extinto. Por exemplo o risco de uma barragem romper pode ser pequeno, mas o

rompimento pode acarretar milhares de mortes, entdo este risco € importante.
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Em outubro de 2020, o Diretor de Qualidade, Saude, Meio Ambiente e
Seguranca da Superintendéncia da Portos RS, Henrique Horn Ilha*3, ministrou uma
palestra sobre riscos e externalidades das atividades portuarias. Ao final de sua
palestra*, perguntado sobre o Porto Meridional do Litoral Norte, ele afirma néo
acreditar ser viavel a construcdo do porto, mesmo este sendo um projeto de porto
privado. E importante destacar que ndo existe porto 100% privado, certamente
precisara das atividades de seguranca da Marinha, alfandega, seguranca interna pela
policia, acessos rodoviarios, ferroviarios e/ou hidroviarios. Além de movimentos
politicos de um senador da republica, utilizacdo de um navio da Marinha para
realizacdo de batimetrias na costa galucha, entre outros custos que advieram do poder
publico.

Abaixo serdo listadas algumas das externalidades apontadas por Henrique llha
e uma breve descricdo de cada uma. As externalidades podem apresentar aspectos
positivos e negativos a depender do observador, mas isto ndo descarta o fato de elas
existirem. Por exemplo, o aumento de movimentacdo de pessoas na etapa de
construcdo do projeto gera incentivos para o comércio local, e a0 mesmo tempo gera
ruidos para os moradores, aumento de caminhdes de construcdo ao longo da regiao,
problemas relacionados a aglomeracdes, entre outros:

a. Obras portuérias: na fase da obra gera empregos (grande parte de baixo
valor agregado), gera movimentacdo de fretes, comércio local, e por
outro lado, todas as partes negativas de qualquer obra: lixo, maquinas
ao redor, acidentes, mudancas na fauna e na flora por conta do barulho
ou da movimentacdo do fundo do mar, alteracdes na paisagem, entre
outros.

b. A movimentacéo de navios pode gerar diversas situacoes, acidentes ao
atracar, derramamento de Oleo pesado, geracdo de ondas,
atropelamento de pescadores e animais, geracao de lixo por parte da
tripulacédo. E se tratando de tripulacdo € importante pontuar que cada
pais traz consigo uma seérie de costumes, éticas, morais e preferéncias
gue impactam no local do porto, além de existir um risco no navio

haverem infectados de uma doenca que n&o existia no local.

43 Diretor de qualidade, salide, meio ambiente e seguranca da superintendéncia de Portos do RS.
44 Disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=fzR1mysqbll.
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Os residuos gerados pelos navios e pelos operadores do porto sao
significativos. Muitos navios geram borras oleosas, lixos comuns de um
local onde pessoas residem, como lixos hospitalares, lixos com risco
sanitério, lixos mecanicos etc. que necessitam de cuidados especificos
para cada tipo de lixo. Além dos lixos gerados pelos navios, existem
diversos tipos de lixo gerados pelo préprio porto e que necessitam de
cuidados especificos.

Residuos no carregamento dos navios sdo muito comuns, por melhores
gue sejam os operadores de maquinas sempre havera papéis, graos,
madeiras e outras sujeiras que sao passiveis de cair na agua ou no
proprio porto. Assim como as regras dos restaurantes ndo € possivel
doar a carga que caiu, mesmo que o arroz ndo embarcado fiquei
espalhado no chao é obrigatério o descarte, pois perde-se o controle
sanitario do produto.

As cargas trazem consigo um fator de risco. Containers podem
armazenar produtos que em determinadas situacdes podem causar
explosées, como o caso de Beirute que foi armazenado uma grande
guantidade de Nitrato de Amonia que com a proximidade de fogo ele
pode causar explosdo. O armazenamento e catalogacdo dos containers
também é muito importante para que havendo situacdes especificas seja
possivel um rapido esclarecimento do contetdo do container e qual a
melhor forma de resolver o problema.

Um porto sempre necessita de ligacdes intermodais, a ligacdo com as
rodovias, ferrovias e hidrovias gera uma série de facilidades, porém
estes modais sao geralmente de obrigacdes do poder publico. Portanto
€ necessario um estudo de viabilidade de todos estes modais na
producéo do projeto. Uma rodovia para caminhdes € diferente de uma
rodovia comum, o0 peso suportado, estrutura do asfalto, sinalizacéo, sao
alguns dos pontos de reflexdo. No caso do Porto Meridional, por se
encontrar entre a lagoa Itapeva e a costa maritima, necessitara de uma
ponte que atravesse a lagoa, e por conta do tipo de terreno esta
construcéo nao saira barata.

Existem passivos ambientais que séo inerentes das grandes estruturas.

Navios afundados, barcos naufragados, restos de uma construcao
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anterior na mesma area (como construir em terreno que operava um
posto de gasolina), entre outros. Esses passivos acabam entrando em
fila de demandas do porto ou do poder publico e por questdes de
prioridade tendem a se acumular.

As maquinas sao utilizadas em grande quantidade em uma area
portuéria, retroescavadeiras, empilhadeiras, guindastes, entre outras
gue podem operar inclusive dentro dos navios para acomodar as cargas.
Com o0 uso intensivo de maquinas, existem riscos de uso (como
acidentes) e riscos relacionados a manutencdo da prépria maquina
(como vazamento de combustivel, de 6leo). Essa cadeia pode gerar um
conjunto de oportunidades também, como empréstimos de maquinas,
manutengdo, descarte etc. A mal destinagdo desta externalidade
relacionada ao uso de maquinas pode gerar degradacdo do solo,
poluicdo na agua, entre outros problemas.

Talvez a externalidade que mais cause impacto local esteja relacionada
ao aumento da ilegalidade. Com o aumento rapido de pessoas no local
surgem problemas relacionados ao uso de entorpecentes por parte dos
caminhoneiros, pois a jornada de trabalho é insana a ponto de as
viagens exigirem drogas para se manter acordado. Mas o “ecossistema’
gerado por conta do uso de drogas é muito complexo, por vezes surgem
grupos organizados que se aproveitam dessas e de outras
externalidades para estabelecer um controle sobre o trafico local, como
acontece no porto de Santos/SP. Esses grupos organizados, por vezes,
se utilizam dos servicos portuarios para importar armamentos, drogas,
comércio ilegal e uso da forca para o fortalecimento de conjuntos de
atividades ilicitas. E outra consequéncia comum é o aumento do niumero
de roubos de caminhdes, de cargas, de fiagédo, de carros etc.

Conflitos relacionados ao uso da area sdo muito comuns, barcos de
pescas, navegacao turistica, paisagem e o porto. Com a instalacao do
porto € comum aparecerem residuos na beira da praia que podem afetar
negativamente o turismo.

Além dos ruidos relacionado com os caminhdes e maquinas, as
emissOes de fumaca gerada pelos navios e por caminhdes em torno do

porto sdo poluentes. Graos e minérios geram particulados, que sao
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pequenas particulas que ficam no ar, tal como a fuligem, e passam a
fazer parte da rotina ao redor do porto. Fora o aspecto visual, esses
particulados podem causar problemas de saude, que ndo serao
onerados dos operadores do porto, ficando as custas da populacao local.
Estes particulados também podem causar problemas na fauna e flora.

. Fauna nociva é atraida pelas atividades portuarias por causa dos
materiais organicas no porto. Baratas, ratos e pombos sdo 0s mais
comuns e que podem causar doencgas.

m. Planos de contingéncia para os mais diversos acontecimentos sao
necessarios. Um plano especifico para quando derrama 6leo, plano de
acdo para problemas de saude da tripulacdo, plano de monitoramento
da qualidade da agua, sedimentos, efluentes, fauna especifica
(camarao-rosa e lobos marinhos, no caso de Rio Grande), dragagem,
fauna nociva, residuos, qualidade do ar, ruidos etc.

Dada a importancia da avaliacdo de tais risco e externalidades, antes de um
empreendimento receber a liberacdo para operacionalizar a obra ou o funcionamento
€ exigida a producéo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o consequente relatorio
(RIMA). Este instrumento faz parte da Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA)
apresentado adiante.

Abaixo, esta um Quadro geral com um esboc¢o dos agente, custos e beneficios
relacionados a cada item discutido ao longo da pesquisa. O objetivo € sistematizar o
conjunto dos elementos necessarios para que se possa fazer uma avaliacao criteriosa
do saldo entre custos e beneficios que o0 novo Porto pode acarretar. Note-se que ha
uma distingdo no cabecalho das duas ultimas colunas. Buscando frisar a diferenca
entre as informacgdes disponiveis sobre custos e beneficios, classificou-se os custos
como “impositivos” (a despeito da insegurangca em torno de quem arcara com o
investimento para a qualificagdo da malha logistica rodoviaria que desemboca em
Arroio do Sal). E classificou-se como “esperados” os beneficios dos distintos agentes
sociais. Com isso, chama-se a atencéo para o fato de que ndo ha como se ter certeza
sequer de que o novo Porto, uma vez criado, trara beneficios para aquelas empresas
e empresarios que estao arcando com os investimentos.

Quadro 1 — Esboco dos principais itens considerados na ACBS

Beneficios
Esperados

Agente Definicao Custos Impositivos
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»Elaboracéo do
projeto;
Empresa S
responsavel pela >Reallz§gao do
Construtora e ~ EIA/RIM;
construcdo do Porto . . | »Lucro
Operadora : .___~_ | »Construcéo da obra;
e operacionalizacao . N
das atividades »Operacionalizagao
da obra (custos
operacionais);
Agentes Empresarios da
interessados Serra; Produtores de SN »Reducéo de custos
: . enhum o
diretamente no | soja da Metade logisticos
Porto Norte do Estado;
»Aumento do transito
de caminhdes,
elevando os riscos de
acidente e | »Postos de trabalho
possibilidade de | na construcdo e
engarrafamento; operacgédo do Porto;
> Criminalidade; »Expectativa de
»Degradacao do | crescimento do
meio-ambiente; comercio local (caso
»Aumento da | o saldo de demanda
poluicdo do ar, sonora | de  caminhoneiros,
Moradores dos | e visual (caminhdes e | operadores do porto
Comunidade local municipios préximos | navio); e marinheiros
a Arroio do Sal »Reducéo de | supere a perda
privacidade; populacional);
»Possivel »Oportunidades de
desvalorizacdo  dos | setores com
imoveis; prestacéo de servico
»Possivel Depressao | relacionado com o
da taxa de | Porto;
crescimento da | »Atracéo de
populacao com | servicos publicos;
impactos  negativos
sobre 0 comércio e a
construcao civil local.
»Adequacéo de
estradas para
caminhdes; »Aumento na
»Acessos arrecadacéo de
Governo do Estado | Governo do Rio ;odov!a}r!os, IhCMS noll(;tora:,(ca'lso
do Rio Grade do Sul | Grande do Sul erroviario . €| haja saldo fiquido
hidroviérios; positivo na evolucéo
» Oferecimento de [do comércio na
servicos publicos; regiao);
»Provavel duplicacao
da Rota do Sol;
»Provavel perda de | »Os trabalhadores
gualidade dos | dos territérios
~ L servicos caso 0 | eventualmente
Populagéo em Geral | Usuarios dos G do Estado se | mobilizados cla
do RS servigos publicos overno do : P
veja obrigado a arcar | pretendida
com novos | depresséao dos
dispéndios de | custos logisticos,
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investimento e de | poderdo ter ganhos
custeio no apoio as | de emprego e renda
operacbdes do novo
porto

Portos de Rio Autoridades

Grande, Triunfo, o »Perda de carga, de
. .’ | Portuarias e .
ltajai e demais receita e de | »Nenhum
Operadores .
portos de Santa Portuarios Privados rentabilidade
Catarina

Alguns custos sdo percebidos por um agente, enquanto sao beneficios para
outro, como é o caso dos salarios dos funcionarios que trabalhardo na construcéo ou
operacdo do Porto. Para a empresa que controla o Porto, esses salarios séo
contabilizados como custos, e para o trabalhador sédo contabilizados como beneficio
na mesma quantidade. Porém se esse emprego foi gerado®, o saldo pode ser
considerado positivo. Nas atividades em que o emprego € deslocado de outra regiao,
existe um prejuizo para o empregador anterior, pois este perde capacidade produtiva,
sendo assim gera um saldo negativo para os empregadores de outras regides.

O objetivo do quadro acima nao é tipificar ou assegurar que tais custos ou
beneficios serdo concretizados, mas de apontar para pontos sensiveis que merecem

atencao e discussédo acerca do quéo benéfico ou prejudicial serdo para cada agente.
4.3 AVALIAQAO DE IMPACTO AMBIENTAL: EIA/RIMA

Conforme aponta o Manual Técnica da FEPAM (2006), “O Estudo de Impacto
Ambiental € um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente utilizados
para identificar, prevenir e compensar alteracbes ambientais prejudiciais produzidas
por empreendimentos ou agdes com significativo impacto ambiental.” Este
instrumento tem por finalidade minimizar, mitigar ou compensar 0s impactos causados
pelo empreendimento proposto e deve ser realizado por uma equipe multidisciplinar,
contratada pela proponente do empreendimento. Ao final do estudo é produzido um
Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) e submetido a apreciacéo publica na forma de
Audiéncia Publica. Ao Orgdo Ambiental cabe fazer uma avaliac&o e revis&o critica do
EIA/RIMA apresentado.

45 O emprego gerado é aquele que passou a operar com uma mao de obra que ndo existia, como
acontece na construcdo civil que ndo exige uma especializacdo. Nas atividades de maior
complexidade, geralmente acontece um deslocamento de um trabalhador que antes atuava em outro
local. Quando é este o caso, ndo ha crescimento liquido do emprego total.
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A definicéo juridica de impacto ambiental vem expressa no Art. 1° da Resolucao
001/86 do CONAMA, nos seguintes termos:

“considera-se impacto ambiental qualquer alteracéo das propriedades fisicas,

guimicas e bioldégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de

matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou

indiretamente, afetam: a salide, a seguranca e o bem-estar da populacéo; as

atividades sociais e econdmicas; a biota; as condi¢des estéticas e sanitarias
do meio ambiente e a qualidade dos recursos naturais”. (CONAMA, 1986)

O Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA), por seu carater preventivo, sdo os instrumentos utilizados para
avaliacdo da emisséo de Licenga Prévia. Est4 licenca é expedida na fase preliminar
do planejamento da atividade, contendo requisitos basicos a serem atendidos nas
fases de localizacdo, instalacdo e operacdo, observados o0s planos municipais,
estaduais ou federais de uso do solo.

Tanto o Decreto n° 99.274/90 (Art. 17, 8§ 1°) como a Resolucdo n° 001/86 do
CONAMA (1986, art. 5°, 6° e 9°) dispdem sobre o contedldo minimo do EIA/RIMA:

a) Diagnostico ambiental da area de influéncia do projeto - consiste no
levantamento e analise dos recursos ambientais e suas interacfes na area de
influéncia do projeto, considerando o meio fisico, biolégico e socioecondémico. O
diagnéstico ambiental € trabalho preliminar do EIA, referente ao levantamento das
caracteristicas da regiao, ainda sem a consideracao das alteracdes que advirdo com
a futura implementacédo do empreendimento. A area de influéncia do projeto é aquela
que sera afetada pelos impactos, podendo transcender ao espaco territorial do
municipio sede do empreendimento.

b) Descricdo da acdo proposta e suas alternativas e identificacdo, anélise e
previsao dos impactos significativos, positivos e negativos.

c) Definicho das medidas mitigadoras desses impactos, tais como, a
implementagdo de equipamentos antipoluentes. Entre tais medidas, embora néo
expressamente prevista pela Resolucdio do CONAMA, poderdo estar as
compensatorias, em caso de impacto irreversivel.

d) Elaboracdo do programa de acompanhamento e monitoramento dos
impactos positivos e negativos. Note-se que 0 monitoramento dos impactos
produzidos pela atividade estudada ocorrerd apos o deferimento da Licenca de

Operacao.
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Por fim, a Audiéncia Publica € o instrumento utilizado para democratizacao do
licenciamento efetuado através de EIA-RIMA. O procedimento consiste em uma
primeira fase de comentarios, quando o RIMA fica & disposi¢cdo do publico junto ao
Orgdo Ambiental e onde mais se faz necesséario o alcance dos interessados. A
segunda fase, realizada durante a Audiéncia Publica, corresponde a fase das
manifestacdes verbais. As manifestacdes colhidas em ambas as fases séo registradas
nos autos do processo administrativo de licenciamento.

Segundo Sanchez (1995), a Avaliacdo de Impacto Ambiental (AIA) deve ser
compreendida como instrumento de planejamento, isto €, como uma atividade técnico-
cientifica que tem por finalidade identificar, prever e interpretar os efeitos de uma
determinada agcdo humana sobre o ambiente. Ao mesmo tempo, a AlA pode ser
considerada como procedimento que se insere no ambito das politicas publicas.
Nesse sentido, ela se caracteriza por um conjunto de procedimentos que englobam:
I) a selecédo de acdes ou projetos que devem ser submetidos a AlA; Il) a elaboracgéo
de termos de referéncia (TR); Ill) a elaboracdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA)
e 0 consequente Relatério de Impacto Ambiental (RIMA); IV) a revisdo técnica do
EIA/RIMA realizada pelo 6rgdo ambiental; V) a Audiéncia Publica; VI) a decisao
guanto a aprovacdo do empreendimento; VII) o plano de monitoramento; e VIII) as
auditorias ambientais periddicas.

Para Sanchez (1995),

“Outro ponto importante a destacar, é que a obtengdo de um bom TR constitui
uma etapa essencial para 0 sucesso de elaboracdo do EIA/RIMA. Muitas
vezes, 0s 6rgdos ambientais elaboram TRs que d&do maior prioridade aos
elementos do meio fisico e bidtico, em detrimento do meio socioeconémico.
Outro problema comum, é a auséncia de profissionais especializados e com
experiéncia na analise das caracteristicas e impactos socioecondmicos do
projeto. Assim, em certas ocasides, € visivel a diferenca do grau de
profundidade no tratamento dos itens a serem abordados na caracterizacdo
do meio fisico, biolégico e socioeconémico. Nesse Ultimo, o nivel de
detalhamento € bem menor do que o exigido nos demais. A menor
importdncia que, geralmente, costuma-se evidenciar nos aspectos
socioecondmicos de um Eia/Rima parece indicar que, ainda, a questao

ambiental é traduzida como sendo exclusivamente a avaliacdo dos
componentes do meio fisico-bidtico.”

4.3.1 Principais Fragilidades da AIA

Os sistemas de elaboracdo do AIA brasileiros estdo em consonancia com
sistemas mundiais similares, embora haja diferencas em relacéo ao vinculo da equipe

técnica. No sistema brasileiro o grupo de técnicos responsaveis pelo EIA/RIMA estava
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desvinculado do empreendedor e do Orgdo publico, porém atualmente, os
profissionais podem estar vinculados ou ser dependentes do empreendedor. Isto pode
gerar problemas relacionados a acuracia dos dados utilizados no relatério. Sanchez
(1995) aponta que a independéncia da equipe € de grande importancia, pois dificulta
0 processo de conflito de interesses.

Ainda anterior ao Estudo de Impacto Ambiental, o que contribui para o
estabelecimento de seus termos de referéncia é a composicéo da equipe técnica do
orgao,

“O que mais afeta os estudos sao os problemas de coordenagéo técnica. As
empresas de consultoria tendem a tratar a organizacdo dos estudos de
impacto como tratam trabalhos com que estdo mais familiarizadas. O
coordenador limita-se a distribuir e cobrar as tarefas, controlar os gastos e os
cronogramas e fornecer apoio aos profissionais de diferentes disciplinas,
deixando a desejar a integracdo dos aspectos setoriais do meio ambiente,
guase sempre interdependentes. O produto sdo relatérios formados de
estudos setoriais justapostos que ndo conseguem representar as possiveis
alteracOes a serem produzidas nos sistemas ambientais pela realizacdo do

projeto. As equipes encarregadas de um estudo de impacto ambiental
precisam de coordenagao e métodos apropriados” (MOREIRA, 1993, p. 43)

A elaboracdo do EIA/RIMA pressupde uma equipe multidisciplinar, porém
Sanchez (1995) aponta que alguns diagnésticos ambientais, realizados para avaliar o
EIA/RIMA, sdo elaborados por profissionais contratados temporariamente e que
utilizam dados ou fontes secundérias que sequer tem a ver com a area de estudo.

A Resolucdo no 237/1997 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)
revogou o artigo n°® 7 da Resolucdo n°® 01/1986 que estabelecia que a equipe
multidisciplinar deveria ser independente do proponente do projeto. Para muitos
especialistas, houve um "retrocesso legal” no processo de elaboracédo do EIA/RIMA,
pois da margem a uma avaliacdo ambiental considerada tendenciosa.

A elaboracdo do EIA/RIMA é trabalhosa e longa, € nessa etapa que deve ser
realizado um inventario ambiental, isto é, um levantamento das condigbes ambientais
vigentes na area onde sera implantado o empreendimento, estes dados deveriam
constar nos acervos da prefeitura ou 6rgéo responsavel. Porém muitos dos 6rgaos
publicos locais ndo tem capacidade técnica ou financeira para obter os dados do meio
fisico, bidtico e socioeconémico atualizados ou sequer possuem estes dados que séo

necessarios a elaboragéo do diagnostico.
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Basso e Verdum (2006) também destacam que foi dado ao Municipio o poder
de licenciamento, porém com o “sucateamento” dos Orgdo Publicos ndo é comum que
existam técnicos suficientes para fazer a avaliacdo dos estudos realizados no EIA.

“A Resolucéo n° 237/97 do Conama, em seu artigo 6, transferiu para o Poder
Municipal o licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades de
impacto ambiental local. Assim, o processo de descentralizacdo do
licenciamento ambiental trouxe uma série de agravantes para muitos dos
municipios brasileiros, pois na grande maioria deles: faltam técnicos
capacitados para avaliar impactos ambientais e ha poucos recursos
financeiros, assim como precarias condicdes de infraestrutura, aspectos
fundamentais a realizacdo da fiscalizacdo e para proceder ao licenciamento

dos empreendimentos de maneira satisfatéria.” (BASSO; VERDUM, 2006, p.
6)

Além do problema relacionado a obtencdo e acervo de materiais e estudos
ambientais, existe uma complicacdo relacionada a arrecadacao de impostos. Quando
uma determinada prefeitura aprova a instalacdo de um equipamento de grande porte
automaticamente passa a existir uma atracdo de trabalhadores e interesses de
terceiros. Este movimento pode ser sedutor aos olhos dos gestores municipais, porém
a falta de pensamento critico acerca das consequéncias pode ser deveras cruel para
0 municipio ou regiao.

O sistema neoliberal impde a priorizacéo de aspectos econdmicos em qualquer
instancia. Apés a publicacdo do EIA/RIMA, em caso de demonstracéo de interesse de
algum 6rgao ou Ong ou representacao social, é realizado Audiéncia Publica, como
destacam Basso e Verdum,

“Naquela época, as mesmas tinham um carater mais "politico-ideoldgico",
hoje, predomina a variavel "econdmica”, ou seja, os participantes das
audiéncias estdo muito mais preocupados com o dinamismo econémico ou
com a geragdo de empregos que o empreendimento pode acarretar a regido
ou ao municipio onde pretende se instalar. Para compensar isso, as
Organizagfes-ndo-governamentais (Ong’s) exercem um papel fundamental
para esclarecer ou mesmo fazer refletir a respeito dos possiveis impactos e
problemas que podem surgir com a implanta¢éo do empreendimento. Outro
agente importantissimo com relacdo as audiéncias publicas € o Ministério
Publico (MP). Sua atuacao € de extrema importancia na atualidade, tendo em

vista que a realiza¢cdo das audiéncias ndo € obrigatéria. Em certas ocasides,
guem solicita a realizagcéo delas, é o MP.” (BASSO; VERDUM, 2006, p. 6)

Ao identificar previamente o0s impactos, os analistas e projetistas podem
desenhar medidas de atenuacdo dos impactos negativos e de valorizagdo dos
positivos, cuja eficacia devera ser posteriormente avaliada através da implementacéo
de um programa de acompanhamento e monitoramento ambiental, este mesmo

constituindo-se parte do Estudo de Impacto Ambiental, ou seja, uma decorréncia do
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processo de Avaliacdo de Impacto Ambiental. Por outro lado, através dos
procedimentos de consulta publica, impactos que sdo percebidos pelo publico e ndo
necessariamente identificados pelos analistas também se tornam objeto de estudo e
posterior gestao.

Em tal contexto as decisbes devem ser negociadas, mas, dentre o0s
pressupostos da negociacdo, um dos mais importantes é que as partes envolvidas
estejam aparelhadas para tanto e igualmente informadas sobre as questdes em jogo.
E justamente este o papel que pode ser desempenhado pela Avaliagido de Impacto
Ambiental em que o EIA e o RIMA sdo documentos que individualmente analisa e
sintetiza as informacdes e as coloca disponiveis ao publico. Dentre as diversas formas
de negociacdo, a mediacdo ambiental tem recebido crescente atencdo por seu
potencial de ferramenta eficaz na resolugdo de conflitos (BAPE, 1994; SANCHEZ,
SILVA; PAULA, 1993).

Basso e Verdum ainda destacam um problema relacionado a decisdo final
sobre o empreendimento,

“Outra questdo importante e, talvez, uma das mais polémicas, em se tratando
de Eia/Rima, é o fato que, muitas vezes, a decisdo de aprovar o
empreendimento ou lhe conceder a Licencga Prévia (LP), j4 esta tomada a
partir de fatores meramente politicos em detrimento dos técnicos, o0 que
causa desconforto nos técnicos dos 6rgaos ambientais que analisaram o Eia.
Em outras palavras: a variavel politica € mais forte que a variavel técnico
cientifica e, nesse caso, o Eia/Rima € elaborado com o Unico intuito de
cumprir uma norma burocratica. Saem "vencedores" o empreendedor e a
consultora que ganhou financeiramente com a elaboracdo de um estudo
considerado, muitas vezes, de qualidade duvidosa. Quando isso ocorre, fica

caracterizado o que alguns denominam de "Industria dos Eias/Rimas".”
(BASSO; VERDUM, 2006)

Mesmo com as fragilidades relacionadas a Avaliacdo de Impacto Ambiental, o
processo ndo pode ser desprezado. Para Lima et al. (1995),

“Nao ha duvida, porém, quanto ao papel de ajuda a decisdo exercido pela

AlA, ainda que, em diversos casos, esse papel venha a ser apenas formal, e

nao substantivo. Tampouco ha davida, por outro lado (e isto foi mais uma vez

verificado pela presente pesquisa), sobre o fato de que o processo de

Avaliacdo de Impacto Ambiental tenha efetivamente influenciado

determinadas decisdes acerca de empreendimentos que possuem o
potencial de causar significativa degradagéo ambiental.”

A maior parte das decisdes sobre investimento, quer seja publico quer seja
privado, acarreta 6nus e beneficios que ndo sédo igualmente repartidos. Diferentes
grupos de individuos percebem diferentes valores e percep¢cbes acerca de

componentes do meio em que estao inseridos e daquilo que poderia ser chamado de
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qualidade ambiental. Tais razdes indicam (e a experiéncia comprova) que boa parte

dos projetos submetidos a AIA séo polémicos.

4.4 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

O esboco da matriz de custo-beneficio permite uma reflexdo mais clara, além
de diferenciar os custos (impositivos ou possiveis) e os beneficios (esperados ou
resultantes) de cada agente envolvido na instalagdo do Porto Meridional. Vale
ressaltar que a ACB preliminar se propde a estimar, seja de forma monetaria ou
qualitativa, valores aproximados (sem a pretenséo de ser assertivo), tendo a finalidade
de subsidiar a tomada de decisdo e comparacées entre projetos. E importante que na
etapa de planejamento ex ante sejam discutidos o maior numero de itens possiveis,
desde o lucro até as externalidades com menor probabilidade de ocorréncia. Pois so
assim é possivel de se debater as melhores propostas e as melhores estratégias de
acao de cada agente.

De forma bastante resumida, os principais agentes que podem se beneficiar
com a instalacdo do Porto seriam: 1) os empresarios que reduzirem 0s seus custos
logisticos pela proximidade do Porto (como foi argumentado ao longo deste capitulo,
esta reducdo ndo € impositiva, pois demanda uma avaliacdo de cada regido
individualmente, de sorte que nem mesmo 0s empresarios da Serra tem garantia de
que serd mais vantajoso usar o Porto Meridional dado que a Rota do Sol ndo esta
duplicada); 2) os empresarios locais e da regido do entorno devido ao aumento de
circulacdo de pessoas no curto prazo (principalmente na fase de construcéo) e no
meédio e longo prazo (a operagcdo do Porto estimula uma série de sistema que se
beneficiam da atividade portuéria); 3) os investidores, a construtora e a operadora do
Porto que no médio e longo prazo podem lucrar com os aportes realizados.

Por outro lado, aqueles agentes que podem ser prejudicados seriam: 1) a
populacdo que reside na regido litoranea em busca de Bem-Estar; 2) a populacéo que
€ prejudicada com os efeitos da especulacéo imobiliaria; 3) o Governo do Estado do
Rio Grande do Sul que arcaria indiretamente com ampliacdes e melhorias da via
publica, instalacédo de equipamentos relacionados as atividades portuarias (alfandega,
policiamento etc.), possivel aumento de pessoas migrando para SC, oferecimento de
servigos publicos gerais e possivel duplicacdo da Rota do Sol; 4) o Porto de Rio
Grande, Itajai e Imbituba que provavelmente perderiam cargas; 5) a comunidade local
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teria um maior nimero de caminhdes nas vias rodoviarias, aumento de problemas
relacionados a criminalidade, aumento da polui¢éo do ar, sonora e visual causada por
caminhdes e navio, degradagéo do meio ambiente terrestre quanto marinho.

Os efeitos causados ao meio ambiente s&o ainda mais complexos, pois
envolvem ndo apenas a acdo e reacdo imediata, mas também os encadeamentos
indiretos. A area ao qual o projeto se prop&e a instalar o Porto conta com duas areas
de preservacdo ambiental além de se localizar entre 0 mar e a lagoa Itapeva, esta
tltima também “receberia” uma ponte para conectar a area portuaria com a BR 101.
Por se tratar de um Porto em mar aberto, também haveria efeitos diretos e indiretos

com as migracdes de cardumes, baleias e lobos marinho.
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5 CONCLUSAO

Nesta secéo final, busca-se realizar uma sintese dos elementos apresentados
e analisados ao longo da pesquisa, apresentar as principais consideragdes sobre as
guestOes apresentadas na introducgao do trabalho, e destacar as possibilidades para
outras pesquisas.

O desenvolvimento deste trabalho foi motivado pelo surgimento do projeto de
Porto no municipio de Torres-RS em 2018. Com a proposta de debate sobre as
implicagbes de um projeto desta escala em uma regiéo litoranea dentro do Grupo de
Pesquisa sobre o Litoral Norte do Rio Grande do Sul (GPLNRS-CNPqQ), surgiram
algumas questbes sobre a avaliacdo de tal equipamento. As questbes que mais
suscitaram reflexdes foram sobre o desenvolvimento econémico, desenvolvimento
socioecondémico e como avaliar, mensurar e comparar 0s impactos positivos e
negativos de um empreendimento para definir se o saldo de sua implantacdo para o
desenvolvimento socioecondmico do territorio sera positivo ou negativo.

A Andlise de Custo-Beneficio se mostrou uma ferramenta muito importante ao
longo dos anos para auxiliar na tomada de decisbes trazendo, de um lado, uma
avaliacao dos beneficios possiveis e, de outro lado, dos custos auferidos. Para uma
perspectiva empresarial, que tem como objetivo primeiro a maximizacao de lucros,
esta analise vai levar em consideracédo, fundamentalmente, a quantificacdo monetaria.

Entretanto, quando a analise parte de uma perspectiva individual, ja emergem
componentes que complexificam a tomada de decisdo. Como o exemplo do estudante
gue recebe uma bolsa de estudos para estudar no MIT na area em que deseja se
desenvolver, porém teria que abdicar das facilidades que uma vida de classe média
alta Ihe proporcionou ao longo dos anos e de um recém iniciado relacionamento
amoroso. Existem inUmeros exemplos em que o fator monetario ndo prepondera na
escolha das pessoas, e, portanto, exigem uma andlise mais aprofundada dos
componentes que envolvem uma tomada de decisao.

O estudo sobre a Teoria do Bem-Estar Social € uma area que une a filosofia
com a economia. Ele esta fundamentado pela corrente Utilitarista de Jeremy Bentham,
e com o passar do tempo recebeu diversas contribuigdes. Assim, ao longo do Século
XX, ainda existiam duas correntes basicas da Teoria Econdmica do Bem-Estar as

quais correspondem duas defini¢cdes distintas do seu objeto.
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A primeira € a corrente tradicional, hegemdnica no século XIX e que veio sendo
refinada ao longo do século XX. Ela define bem-estar em termos de utilidade, prazer
e satisfacdo. Esta corrente, por sua vez, subdivide-se em pelo menos duas vertentes.
A primeira delas é diretamente relacionada com a filosofia utilitarista, tal como
Bentham a construiu e é rigorosamente individualista e de inflexdo naturalista, na
medida em que pensa o individuo hedonista, racional e autocentrado como uma
categoria eterna, por oposi¢céo a uma construcao sociocultural. A segunda vertente foi
sistematizada por Stuart Mill e incorpora elementos sociol6gicos. Uma incorporacao
gue se da por duas vias. A primeira via é a afirmacédo de que aquilo que os agentes
sociais valorizam em cada sociedade — dinheiro, honra, respeito social etc. — é social
historicamente condicionado. A segunda é que o componente socioldgico encontra-
se na pretensao de que, se, por exemplo, “seguranga” € um bem intangivel util que
traz felicidade, este bem é diretamente social. No sentido de que o patrimonio e a vida
de cada membro da sociedade estardo tdo mais seguros quanto mais generalizado (e
no limite, universal) for este anseio. O que significa dizer que — quando se reconhece
que a seguranca é funcdo do bem-estar e do desejo de seguranca dos demais -
desejar o bem-estar do conjunto da sociedade € um fundamento importante e
democratico. No limite, € impossivel conquistar o bem-estar privado sem zelar pelo
bem-estar coletivo. Dentro dessa perspectiva, existe tensdo e contradicdo entre os
interesses de distintos agentes sociais; mas nao existe oposicdo simples. A
contradicdo se impde, se desenvolve e se resolve dentro de uma unidade essencial.

A segunda corrente de Bem-Estar esta baseada em Pareto. Esta corrente
busca romper com toda e qualquer afirmacéo qualitativa e valorativa sobre o bem-
estar. Para Pareto e seguidores, ndo cabe a ciéncia econdmica ingressar em questées
ideologicas, morais ou religiosas. A ciéncia econémica s6 cabe relatar o que se
observa no mundo. O bem-estar, para esta vertente, € tdo somente um ponto de
maximo, uma otimizagdo. Se o sistema econdmico estiver operando de tal forma que
algum individuo pudesse obter mais satisfagéo (mais bens, mais lazer, mais 6cio, mais
dinheiro, o que seja) sem que qualquer outro individuo perdesse satisfacdo, entao
este sistema n&o esta num ponto Otimo de Bem-Estar. Mas se a conquista de maior
bem-estar por um, alguns ou muitos so for possivel pela diminuicdo do bem-estar de
um unico individuo, a situagcao anterior era um “6timo”; que foi substituido por uma
nova situagdo. E ndo ha como afirmar “cientificamente” que esta nova situacao

distributiva seja superior.
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Vale observar que a analise paretiana nao faz qualquer referéncia as dotacdes
iniciais de capital, propriedade fundiaria, bens ou conhecimentos dos distintos
individuos. Para Pareto, entrar nessas consideracdes seria exorbitar da funcdo do
cientista. Por mais desigual que seja a distribuicdo original, ela resulta de um processo
histérico que ndo cabe, nem resgatar, nem criticar. De qualquer forma, usualmente
admite-se a existéncia de um individuo representativo — meédio -, que maximiza sua
utiidade e que age racionalmente. Este individuo encontra-se no centro da
distribuicdo de renda e patrimonial e é a referéncia dos exercicios paretianos em torno
da economia do bem-estar. E justamente em cima destas bases que Amartya Sen
elabora suas principais criticas.

Sen promove seu ensaio sobre ética e economia fazendo uma analise critica
sobre o0 objeto da corrente utilitarista, “a concepgao de que as unicas coisas de valor
intrinseco para o calculo ético e a avaliagao dos estados sao as utilidades individuais”.
Para ele, nao é possivel reduzir a busca pelo “bem” estritamente individual, existe um
peso nao desprezivel no “bem” do outro.

O papel do componente ético ndo pode ser ignorado na avaliacdo do bem-
estar. Sen subdivide o bem-estar em dois componentes: através de sua condi¢cao de
agente (agency) e pela condi¢cdo em termos de bem-estar (well-being). O primeiro diz
respeito a fatores como valores, cultura, sentimento de comprometimento e objetivos
que cada individuo tem. O segundo esté relacionado ao agir em busca do bem-estar
individual, uma vez que as pessoas buscam também o seu bem-estar. Porém estes
aspectos ndo sao diretamente proporcionais ou concomitante. Ou seja, é possivel que
a pessoa seja mais feliz obtendo o que deseja obter como agente, mesmo que esta
realizacdo néo esteja diretamente relacionada com seu bem-estar.

Ainda no aspecto de agente, a autonomia e liberdade individual, exercem
influéncias, que podem ser positivas ou negativas, sobre o aspecto do bem-estar. A
liberdade aqui é entendida com uma gama de possiveis escolhas em detrimento da
escolha preferida. Mesmo que dois individuos optem pela escolha A, se um dos
individuos sO possui duas opc¢fes e 0 outro possui dez, entdo quem possui apenas
duas opgdes estd com maiores privacoes.

A existéncia de privac¢des limita o desenvolvimento humano, uma vez que limita
a liberdade dos individuos e, por isso, a eliminacdo dessas privacoes faz parte dos
fins do processo de desenvolvimento idealizado por Amartya Sen. Portanto, impdem-

se discussdes sobre equidade, justica, desigualdade econémica e social.
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A depender da posicao econémica do individuo, a magnitude de um custo ou
de um beneficio pode ser distinta. Para uma pessoa muito pobre, um prato de comida
€ muito mais beneficio do que a construcdo de uma &rea verde no centro da cidade,
uma melhoria no sistema de salde, uma descontaminacdo no acesso de agua para
consumo. Assim como para um latifundiario € mais importante um acréscimo no lucro
da logistica de exportacédo de soja do que a interferéncia no meio-ambiente auferida
pela construgéo de um porto.

Impbdem-se, entdo, a importancia da avaliagdo dos impactos que um
equipamento de grande escala. Antes mesmo da defini¢cdo e constru¢cao de um projeto
de equipamento, é necessario: uma reflexdo sobre o problema, uma listagem sobre
as alternativas, uma andlise de custo-beneficio preliminar destas alternativas, uma
caracterizacdo do territorio afetado e, por fim, a escolha de qual alternativa € mais
benéfica em termos monetarios e em termos de bem-estar. Estas etapas sao
propostas pelo proprio guia de custo-beneficio na area de infraestrutura do Ministério
da Economia que foi produzida em meio ao governo Bolsonaro.

O projeto portuario no municipio de Torres/RS, capitaneado pelo ex-deputado
Fernando Carrion e o atual senador Luis Heinze, tem como objetivo a reducdo de
custos logistico auferidos as industrias localizadas na regido da Serra Gaucha e da
“Metade Norte” do Estado, em especial dos latifundiarios exportadores de soja.

Como apresentado no capitulo terceiro, a regido do Litoral Norte tem
apresentado indicadores bastante expressivos em relagcdo ao Rio Grande do Sul.
Desde 2000, o Estado apresenta o pior crescimento populacional no Brasil, e 0
processo de deslocamento demografico tem relacéo direta com o grau de atratividade
do territério, diversos estudos apontam que a populacdo tende a migrar-se para
aqueles territérios no qual apresentam ganhos relativos em relagdo ao seu territorio
atual. Estes ganhos podem estar relacionados ao custo de vida, oportunidade de
crescimento econdmico (melhores empregos) ou bem-estar (seja em gquestdo de
tranquilidade, paz ou saude).

Neste sentido, a regido do Litoral Norte do Rio Grande do Sul tem se destacado
das demais regides do estado. Entre 2000 e 2022, a regido tem mantido um ganho
populacional expressivo, e a propor¢cdo de domicilios de uso ocasional (segunda
residéncia) também apresenta queda néo desprezivel, evidenciando um processo
migratorio dos centros urbanos para a fixacdo definitiva nos municipios litoraneos.

Estes municipios, que antes eram caracterizados por apenas turismo de veraneio,
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estdo ganhando dinamismo durante todo o ano. Portanto, sera necessaria uma
atencao especial aos impactos que este projeto de Porto Meridional pode trazer para
esta dinamica.

O projeto de Porto Meridional de Arroio do Sal ainda é uma grande caixa-preta,
nao se tem acesso publico ao que o projeto se propde a construir, como ira resolver
0s problemas relacionados a area do retroporto que tem um solo muito umido e
alagadico, quais estruturas publicas serdo necesséarias para operacionalizacdo do
Porto, entre outras questdes.

Por se tratar de uma area proxima a reservas ambientais, o projeto exigira
estudos aprofundados para medir os possiveis impactos que a obra pode causar no
meio ambiente e alterar o ecossistema existente na regido. Além da fauna e flora
afetada pela estrutura terrestre, o ambiente marinho também sera muito impactado,
tanto pela circulacdo de embarcacBes de grande porte que irdo movimentar o fundo
do mar, a prépria estrutura dos molhes modifica as rotas dos peixes e animais
marinhos.

O projeto apresentado (em termos bastante simples nas reunides da DTA com
o prefeito e na Assembleia Legislativa do RS) prevé a construcdo de uma estrutura
sobre a Estrada do Mar, como uma espécie de ponte. Porém nao foram apresentados
maiores detalhes sobre esta estrutura, apenas que o porto ndo deve usar a Estrada
do Mar para suas operacoes.

Para dar acesso ao Porto, seria construida uma ponte sobre a Lagoa Itapeva.
Nas falas do representante da DTA foi dito que essa ponte ser& construida com verba
privada e sera de responsabilidade do Porto. E importante que constem esses
detalhes no projeto e que o EIA/RIMA também considere essa interven¢ao, que ndo
sera pequena e também modificar4 o ambiente da lagoa.

Outra obra que muito provavelmente serd necessario sera a duplicacéo da Rota
do Sol que liga a Serra Gaucha ao Litoral Norte. Certamente haveria pressfées do
Porto sobre o poder publico para que esta obra fosse realizada, porém os custos sao
altissimos por se tratar de uma rodovia de terrenos muito irregulares. Por isso €
importante que sejam fielmente projetados quais seriam as incumbéncias que
recairiam sobre o Estado.

O atual Superintendente de Portos RS, Paulo Fernando Estima, defende que a
implementacdo de um porto privado € muito complexa e custosa, e que alternativas

como a utilizagédo de Portos j& existentes em Triunfo ou regido metropolitana sdo muito
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mais baratos. Outro fator levantado por Fernando é de que é possivel aumentar,
melhorar, sinalizar e fazer dragagem de mais hidrovias dentro do Estado para que
seja mais bem aproveitado este modal ja que ele € extremamente rico no Rio Grande
do Sul. Existem projetos para fazer dragagens nas hidrovias e cobrar tarifas para
sinalizar melhor e manter as dragagens monitoradas.

O representante da DTA Engenharia Portuaria e Ambiental afirmou que o
processo de elaboracdo do EIA/RIMA j& foi iniciado. Ressalta-se que na etapa de
aprovagdo do RIMA é necessaria uma discussdo com a comunidade local para
apontamentos sobre o estudo e os resultados propostos. Porém, como visto no
capitulo anterior, nem sempre esse processo apresenta a transparéncia que deveria,
por isso cabe aos 6rgaos publicos fazer pressao para estas etapas sejam efetivas e
gue contemplem a opinido da sociedade.

Talvez se houvessem esforcos similares aos empreendidos por politicos e por
um grupo especifico de empresarios na proposta do Porto Meridional para a
aceleracéo da ferrovia Norte-Sul ou para dragagem das hidrovias internas do Estado,
seria possivel utilizar apenas uma fragdo pequena do que esta sendo projetado para
o Porto Meridional. A estimativa atual para Porto é de aproximadamente 6 bilhdes de
reais, enquanto Fernando Estima afirma que com menos de 100 milhdes ja seria
possivel tornar as hidrovias do Estado operacional. Por isso o ponto central da
discusséo tem que ser em qual é o problema a que o projeto se propde a resolver e
quais sao as alternativas possiveis. O segundo movimento deveria ser a introducéo
de Analise de Custo-Beneficio (ACB) preliminar para que seja possivel comparar qual
a alternativa com maiores beneficios liquidos com menor esforco dispendido.

Em relacdo aos objetivos propostos por esta dissertacdo, a avaliacdo dos
provaveis impactos da instalacdo de um Porto no Litoral Norte ficou exposta de
maneira mais abstrata ao se apresentar as externalidades relacionadas as atividades
portuarias, ndo sendo possivel entrar em maiores detalhes por conta da falta de
acesso ao projeto portuario. Destaca-se que no projeto de qualificacdo da presente
dissertacdo estavam previstas entrevistas com agentes locais, técnicos da area e
especialistas na area portuaria, porém nao foi possivel realizar tais entrevistas em
virtude das dificuldades de acesso a informacdes concretas acerca do projeto.

Acredita-se que a discussao sobre as modernas teorias do custo-beneficio e
do bem-estar social e a discussao sobre a relagdo da dindmica do Litoral Norte (em

especial o turismo de lazer) com o Estado alcangaram os resultados previsto. Destaca-
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se que esta area ainda carece de maiores aprofundamentos de como incorporar as
guestdes sociais nas Andlises de Custo-Beneficio, porém constatou-se que esta
preocupacao ja esta recebendo maiores atengdes com as contribui¢cdes propostas por
Amartya Sen.

Espera-se que o presente trabalho contribua com a discusséo sobre Analise de
Custo-Beneficio Social (ACBS). Ainda ha um longo caminho até que seja possivel
tornar esta discussdo em formas praticas de avaliar bem-estar, porém estes esforgos
necessitam ser estimulados. H4 que se deixar muito claro quais sdo o0s interesses
postos em jogo em cada iniciativa, ndo é aceitdvel que pouquissimos sejam
beneficiados e muitos sejam prejudicas por causa da luta incessante de maximizar

lucros. A vida e o bem-estar da sociedade precisam estar em primeiro lugar.
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APENDICE A — OS APORTES CONTEMPORANEOS A TEORIA
KALDORIANA DA COMPENSACAO MONETARIA ENQUANTO
INSTRUMENTO DE MINIMIZACAO DE EXTERNALIDADES NEGATIVAS

Ao longo do segundo capitulo, foram apresentadas as distintas correntes da
Teoria do Bem-Estar Social e os padrbes atualmente aceitos e devidamente
normatizados por diversas esferas do Planejamento Nacional para Analise Social do
Custo-Beneficio de projetos de investimento que impactam a qualidade de vida de
todos os domiciliados nhum dado territério, bem como de parcela importante de toda a
sociedade regional. Nesta apresentacao, evitou-se introduzir aportes sobre ambas as
teorias — Bem-Estar e ACB — que, a despeito de estarem ganhando crescente difuséo,
ainda ndo foram incluidas no que se poderia chamar “o canone” deste segmento
especifico da Analise Econémica.

N&o obstante, seria uma falha grave deixar de apresentar algumas das
inovacdes mais radicais da ACB nos ultimos 50 anos que buscam enfrentar o principal
problema deste método: a necessidade de precificar — vale dizer, atribuir um valor em
dinheiro — a impactos negativos e a custos impostos aos “agentes econémicos
passivos™® a partir da implantacédo de programas e/ou de equipamentos que foram
avaliados como capazes de gerar um beneficio liquido positivo para a maior parte da
populacao.

Apesar de inovadores, os desenvolvimentos mais recentes seguem a trilha
aberta por Kaldor com sua teoria da compensacdo monetaria por externalidades
negativas. A tese de Kaldor é que sO é possivel considerar que uma determinada
intervencdo no ambiente gera beneficios liquidos positivos se os agentes que
sofreram perda de bem-estar forem compensados monetariamente e, mesmo assim,
0s agentes beneficiados mantenham seu interesse na plena realizacdo do projeto,

uma vez que ele gera um ganho tdo expressivo que alcanga superar os ganhos de

46 O termo “agente econdmico passivo” comporta uma contradigao evidente. Em sentido rigoroso, quem
€ agente n&o é passivo e quem € passivo nao é agente. Ndo obstante, em Economia o termo “agente”
¢ aplicado genericamente para todo o sujeito capaz de tomar decisdes. Isto implica dizer que qualquer
individuo, familia ou firma que seja impactado negativamente com a alteragao no ambiente proposto
(e imposto) pelo Estado, empresas ou outras familias tem a capacidade de abandonar o local de
domicilio e trabalho original e buscar residéncia e trabalho em outra localidade. E, a principio, esta
caracterizacdo € correta. Mas, mesmo assim, ela ndo anula a diferenca entre o segmento social que
deu origem (e, no limite, impds) as transformacdes que trouxeram externalidades negativas para
alguns e o segmento social que sofreu as consequéncias desta transformagéo. A categoria “agente
econdmico passivo” pode traduzir adequadamente o tipo de sujeito ao qual esta se referindo aqui.



144

inversdes alternativas, que ndo impactariam de forma téo significativa sobre o bem-
estar dos demais.
A novidade dos novos aportes encontra-se na pretensdo de que seja possivel
precificar e compensar os mais diversos impactos. Inclusive o mais radical dentre
todos: a perda da vida, a morte. Um dos principais proponentes e analistas da ACB
contemporanea € Cass Sustein, autor do famoso The Cost Benefit Revolution. De
acordo com Sustein (2018),
“People focus on what they see as the underlying values. They use simple
cues. They favor initiatives that reflect the values that they embrace or even
their conception of their identity. If the issue involves the environment, many
people are automatically drawn to aggressive regulation, and many others are
automatically opposed to it. When you think about regulation in general, you
might ask: What side are you on? That question might incline you to
enthusiastic support of, for example, greater controls on banks or polluters—

or it might incline you to fierce opposition toward those who seek to strengthen
government’s hand.” (SUSTEIN, 2018, p. 10)

Neste contexto, a andlise de custo-beneficio pode ser usada como uma
ferramenta que pode transpassar a subjetividade quantificando, em termos
monetarios, o 6nus e o bénus referente a cada decisdo. E fundamental entender que
a forma com que se quantifica determinados fatores pode ser muito complexa, porém
tem-se evoluido muito neste sentido.

Uma das principais caracteristicas que fazem da analise de custo-beneficio
uma ferramenta robusta € o fato de que, na maioria das situacoes, ela ndo gera conflito
entre os diferentes posicionamentos ideolégicos, sendo vejamos. Supondo que em
determinada rodovia morram cerca de mil pessoas em acidentes de transito por ano
e que haveria uma determinada acdo com baixo custo, por exemplo, reduzir de 60
km/h para 40 km/h o limite de velocidade, pudesse reduzir em cerca quinhentas
mortes por ano. Entdo, provavelmente seria uma boa ideia. A andlise de custo-
beneficio questiona: quais sdo os efeitos bons e ruins esperados? Quantas vidas
espera-se salvar? Os custos da agdo serao “impostos” aos consumidores? Quem
seréo os afetados, direta e indiretamente?

Algumas situagdes sdo menos complexas, enquanto outras nem tanto. Se uma
acao com baixo custo pudesse reduzir o0 numero de vitimas de uma determinada
doenca, provavelmente esta seja uma boa ideia. Porém se uma acao que reduza em
uma morte por ano custe milhdes de reais, provavelmente esta ndo seja uma boa

ideia.
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Para que a analise seja adequadamente realizada sdo necessarios técnicos
gue estejam adequadamente preparados, o que da margem para uma argumentacao
de que a analise de custo-beneficio tenha um viés tecnocrata. (SUSTEIN, 2018)
argumenta que,

“First, the cost-benefit revolution requires regulators to demonstrate a genuine
need for government action. They must always identify some kind of market
failure, warranting intervention. Second, the cost-benefit revolution has the
advantage of forcing officials to ask the right questions in the domains in which
it has been on the ascendency, including environmental protection, highway
safety, energy policy, occupational safety, obesity, and food safety. Whether
or not an analysis of costs and benefits tells us everything we need to know,

at least it tells us a great deal that we need to know. We cannot safely proceed
without that knowledge.”

Sustein (2018) afirma que questdes de justica e distribuicdo sdo importantes na
andlise, pois se uma determinada regulacédo diminui o bem-estar de uma parcela da
populacdo e aumente de outra, € importante que se entenda quem perde e quem
ganha. Neste sentido, uma acéo pode néo ser de saldo positivo (diminuicbes maiores
do que ganhos, em termos gerais) e ainda assim ser uma boa ideia, pois as
diminui¢cdes podem advir daquela parcela da populacdo que tem um alto bem-estar (e
de maneira geral terd um custo pequeno), enquanto os beneficios estejam naquela
parcela da populacdo que tem baixo bem-estar.

Se 0 governo exigir que todos os veiculos automotores venham com cameras
de ré, para reduzir o risco de acidentes, 0os custos monetarios podem exceder os
beneficios monetarios. No entanto, também é possivel que o regulamento seja uma
excelente ideia por razdes de bem-estar. Portanto, o bem-estar € mais importante do
gue o monetério.

A primeira implementacdo de custo-beneficio aplicada nos EUA, segundo
Sustein (2018), remonta ao governo Reagan.

“‘Reagan’s order also required executive agencies to produce, for every
regulation, a Regulatory Impact Analysis (RIA), which is a written document
with four central elements: (1) A description of the potential benefits of the
rule, including any beneficial effects that cannot be quantified in monetary
terms and identification of those likely to receive the benefits (2) A description
of the potential costs of the rule, including any adverse effects that cannot be
guantified in monetary terms and the identification of those likely to bear the
costs (3) A determination of the potential net benefits of the rule, including an
evaluation of effects that cannot be quantified in monetary terms (4) A
description of alternative approaches that could substantially achieve the
same regulatory goal at lower cost, together with an analysis of this potential

benefit and its costs and a brief explanation of the legal reasons why such
alternatives, if proposed, could not be adopted.”
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Uma grande virtude da analise custo-beneficio é que ela tende a superar a
tendéncia das pessoas de se concentrarem em meras partes dos problemas, exigindo
que elas olhem amplamente para as consequéncias de acdes aparentemente
isoladas.

Outro pesquisador que adota e desenvolve a perspectiva analitica de Sustein
€ Elena Keller, que trabalha sobre a categoria “Valor Monetario-Estatistico da Vida”
(Monetary Value of Statistical Life). Segundo Keller (et al., 2021)

“The VSL identifies how people value a small reduction in mortality risk. For
instance, if each individual is willing to pay $1 to reduce the risk of dying by 1
in 1000 000, then a population of 1 million individuals would be willing to pay
$1 million to save 1 statistical life — the VSL is $1 million. [...] Closely related
to the concept of a VSL, the value of a statistical life-year (VSLY) represents
the value of one additional year of life. One of the benefits of using VSLY
estimates instead of VSL estimates is that the age of individuals benefiting
from an intervention is taken into account when performing an economic
evaluation. As such, a higher value would be placed on the life of a child than

the life of an elderly person owing to the difference in remaining life
expectancy.” (KELLER et al., 2021)

O VSL é muitas vezes utilizado para dimensionar o quanto se gasta para salvar
uma vida, porém é importante destacar que este indicador busca traduzir o valor da
vida de maneira geral. E evidente que as pessoas estariam dispostas a gastar
qualquer quantia, em dinheiro, para salvar a vida de um ente querido. Porém, o
objetivo do uso do VSL é para mensurar um valor ao qual seria necessario para
suprimir um risco a vida de que um determinado fator pode causar.

Para Sustein (2018), em qualquer nivel de rigor que esteja sendo estimado uma
andlise de custo-beneficio serd utlizado um valor para o VSL, pelo menos
implicitamente. A questéo principal € qual o valor e qual o método utilizado.

Um ponto muito importante do uso do VSL é que ndo é estimado,
necessariamente, pelo nimero de pessoas envolvidas, mas pelo risco relativo a
mortalidade. Por exemplo, para que seja eliminado um risco de 1 para 1.000 de morte
por contaminacgao € necessario gastar 90 reais para cada 1, portanto o VSL seria de
90.000 reais.

Porém em muitas situacfes € necessario saber quanto as pessoas estariam
dispostas a gastar. Senao, vejamos.

A disposicao a pagar (DAP) é um instrumento que busca captar o valor ao qual
uma pessoa gastaria para eliminar um determinado risco. Por exemplo, se as pessoas

estivessem dispostas a gastar 100 reais para eliminar um risco de 1 para 10.000 de
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contaminagdo na agua, entdo seriam necessarios 1.000.000 para que o risco fosse
extinto. Em outras palavras, se morrem 10 pessoas todo o ano por conta deste
problema, eliminar o problema traria um beneficio de 10 milhdes por ano. Portanto, o
DAP pode ser utilizado para estimar o VSL de forma alternativa.

Em algumas situacdes € possivel que a analise de custo-beneficio ndo se
justifigue em termos financeiro, mas sim em termos de bem-estar. Para Sustein
(2018), uma das maneiras de dimensionar o DAP € através das pesquisas de
contingéncia (perguntas através de questionarios). Porém o autor argumenta que
alguns fatores podem causar “ruidos” na pesquisa, pois dependendo da situagéo, uma
mesma pessoa pode estar disposta a pagar 100 por eliminar um risco de 1 para 1.000
em um equipamento no momento da aquisicdo de um veiculo novo e ndo estar
disposta a gastar os mesmos 100 para eliminar 0 mesmo risco na conta da agua para
eliminar uma determinada contaminacdo de agua. Ou seja, para mesmaos riscos é
possivel que a pessoa se comporte de maneira distinta.

Outro problema associado a DAP em pesquisa com populagcdo muito grande,
muito diversificada e estratos de renda marcadamente distintos € o fato de algumas
perguntas serem hipotéticas ou desconhecidas. Como quanto vocé estaria disposto a
pagar para eliminar o risco por cancer, para uma pessoa que desconhece sobre a
doenca ela estaria disposta a gastar X, mas para alguém que perdeu um familiar
proximo de cancer, a disposicdo a pagar poderia ser 10X ou 20X.

Quando um DAP é estimado, é preferivel utilizar um valor estatistico de uma
vida (VSL) o mais individualizado possivel, pois ao utilizar médias ou medianas estara
pressupondo-se que algumas pessoas seriam forcadas a pagar mais do que aquilo
que estdo dispostas a pagar. Porém, ha um contra argumento igualmente forte: as
pessoas mais pobres vao apresentar uma disposicdo a pagar inferior ndo por
atribuirem um valor menor a sua vida. Antes pelo contrario: € justamente por darem
muito valor a sua vida que optam por pagar um seguro menor. Pois se dispendessem
0 mesmo valor que € dispendido por individuos em estrato social superior, ndo teriam
condi¢cbes de arcar com todos 0s produtos necessarios a sua reproducdo material:
alimentos, vestuario, hipoteca de casa, remédios etc.

Esta contradicdo ndo tem uma solucdo simples. Porém, ha um crescente
consenso de que, em sociedades caracterizadas por baixa desigualdade econdémica,
vale dizer, onde todos os individuos contam com rendimentos mais do que suficientes

para a aquisi¢cdo dos bens basicos, a forma mais adequada de se fazer a avaliagdo
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do DAP é por declaragdes individuais. JaA em sociedades que — como o Brasil — sé@o
marcadas por desigualdades muito grandes, a DAP deve ser calculada a partir da
coleta de informagfes apenas com agentes situados no estrato intermediério da
pirdmide social, mais exato com o estrato que se encontra proximo da renda mediana.
Uma discussao interessante, que ndo sera esgrimida aqui, € sobre decisdes
em que se perde bem-estar em prol de objetivos secundario. Por exemplo, uma
pessoa pode estar disposta a reduzir o seu bem-estar para aumentar o bem-estar de
um familiar ou para aumentar seu controle sobre a sua vida ou melhorar seu status
social, entre outras possibilidades. Também existe um DAP conjunto, em que €
possivel somar a disposicdo a pagar oriundos de pessoas complementares. Esta
aplicacdo pode ser adequada ao analisar, por exemplo, quanto as pessoas estao
dispostas a pagar para eliminar o risco de uma doenca X que afetas poucas pessoas,
entdo poderia agregar ao DAP da pessoa afetada o DAP dos familiares e amigos.
Além da disposicdo a pagar (DAP), existe a disposicdo a receber (DAR) para
se desfazer de um determinado bem. Para Sustein (2018),
“In both experiments and the real world, people tend to demand far more to
give up a good than they are willing to pay to obtain it in the first instance. How
much would you be willing to pay for a new lottery ticket? How much would
you have to be paid to give up a lottery ticket that you hold? The latter number
is usually a lot higher than the former. The disparity between WTP and WTA
seems to complicate efforts to assign monetary values to regulatory benefits,
including mortality and morbidity. If people are willing to pay twenty-five dollars
to eliminate an existing risk of 1 in 100,000 but demand one hundred dollars
to incur a new risk of 1 in 100,000, then it is difficult to know how to proceed
for purposes of monetary valuation of risks. Should agencies use twenty-five

dollars, one hundred dollars, or some intermediate figure? Is the VSL $2.5
million or $10 million?”

A estimativa do DAR pode ser mais interessante em se tratando de mercado
de trabalho. Se o trabalhador esta disposto a receber 100 reais a mais para se expor
a um risco de 1 para 1.000, entdo o DAR estimada é de 100.000 reais.

Porém nem sempre é facil de se obter um valor para o DAP ou DAR que
expresse adequadamente um custo (ou beneficio), dentre outros motivos, porque as
pessoas podem nédo saber o que é um risco de 1 em 1.000 ou podem sofrer de um
viés comportamental (como pensar apenas no hoje e ndo no amanha) ou um viés
otimista (pensar que estdo imunes a riscos por questdes irrealistas). De toda forma, o
VSL €& uma ferramenta versatil e muito importante, porém nem sempre sera a

definitiva, pois como foi visto, existem casos e situacfes que sado complexas em
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termos de ganhos importantes de bem-estar ou de questfes distributivas que podem

superar as questdes estritamente monetarias.



