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Abstract

This paper examines the extent to which China’s aid policies integrate poverty
alleviation as a goal of their aid in general, particularly in Guinea. More spe-
cifically, the paper analyzed how aid donors focus on poverty alleviation and
which policies and mechanisms are in place to address poverty in the coun-
tries receiving aid. Regarding the methodology, the author collected data from
secondary sources, including government declarations of donors, policy do-
cuments at both the donor and recipient levels, as well as from scholarly publi-
cations. The following findings resulted from study: China’s aid policies have
progressively incorporated poverty alleviation objectives and identified sectors
for intervention against poverty. However, the limitations of China approach
to poverty is that China adopts a top-down approach to poverty reduction and
lacks of an impact evaluation mechanism based on poverty alleviation.

Keywords: aid policy; China; Guinea; poverty alleviation; strategy.

Resumo

Este artigo examina até que ponto as politicas de ajuda da China integram o
alfvio da pobreza como um objectivo da sua ajuda em geral, particularmen-
te na Guiné. Mais especificamente, o documento analisou a forma como os
doadores de ajuda se concentram na redugio da pobreza e quais as politicas e
mecanismos existentes para abordar a pobreza nos paises que recebem ajuda.
No que diz respeito a metodologia, o autor recolheu dados de fontes secunda-
rias, incluindo declara¢oes governamentais de doadores, documentos politicos
tanto a nivel de doadores como de receptores, bem como de publicagdes aca-
démicas. As seguintes conclusées resultaram do estudo: As politicas de ajuda
da China incorporaram progressivamente objectivos de alfvio da pobreza e
identificaram sectores para intervencio contra a pobreza. No entanto, as limi-
tacdes da abordagem chinesa a pobreza residem no facto de a China adoptar
uma abordagem de cima para baixo para a redu¢io da pobreza e carecer de um
mecanismo de avaliacdo de impacto baseado no alivio da pobreza.

Palavras-chave: Politica de ajuda, China, Guiné, Alivio da pobreza, Es-
tratégia.



1 Introduction

Today, the rise of China has sparked a heated debate about the threat it poses to the traditional donors’
aid policies and practices. Since the Beijing Summit of the Forum on China-Africa Co-operation in 2006,
China’s renewed interest in Africa has generated significant attention and debate.!

Western media have criticized China for engaging in debt trap diplomacy by increasing the debt burden
of many low- and middle-income countries in exchange for gaining resources.” In addition, China has been
criticized for supporting countries unwilling to undertake macroeconomic reforms deemed necessary by the

West to reduce poverty.’

This debate has reached a point where the topic of aid effectiveness has taken over the discussion of
development aid.

Due to criticisms regarding the role played by foreign aid in low- and middle-income countries in the
carly 1990s, the donor community has shifted its goal from solely focusing on economic growth to focus
on poverty alleviation. Since then, there has been considerable pressure from the doctrines and the recipient
countries to make poverty alleviation an overarching goal of aid donors.

Following the adoption of the Millennium Development Goals (MDGs) in 2000, the Monterey Confe-
rence in 2002, the Paris Declaration in 2005, the Accra Action Agenda in 2008, and more recently, the sus-
tainable development goals in 2015, the role of aid as a tool for poverty alleviation has been recognized by
the donor community. Notably, the ability of the donor to alleviate poverty has been considered a criterion

for distinguishing traditional from emerging donors.

Regarding aid policies and practices, donors have approached this issue of poverty alleviation in quite
different ways. In this regard, the following questions require scholarly attention: To what extent does po-
verty alleviation appear to constitute an overarching goal of China’s aid policies, and how, from a strategic
standpoint, are the policies addressing the causes of poverty in general and particularly in Guinea?

2 Literature review

2.1 Sino-Guinean Relationships

Guinea receives assistance from several development partners. Bilaterally, this includes France, the Uni-
ted States (USAID), Japan (JICA), Germany (GIZ/KFW), Belgium, Spain (AECID), Morocco, and Saudi
Arabia, and emerging donors such as China, India, and Brazil.

In addition to these bilateral donors, there are also multilateral and regional donors such as the Interna-
tional Monetary FFund, the World Bank, the European Union, the United Nations Development Program,

! OMORUYT, E. ¢# al. China’s aid and poverty reduction in Africa: the case study of Ethiopia. International Affairs and Global Strategy,
v. 59, 2017.

2 WOODS, N. Whose aid? Whose influence? China, emerging donors and the silent revolution in development assistance. Interna-
tional Affairs, v. 84, n. 6, p. 1205-1221, 2008. BERTHELEMY, J. China’s engagement and aid effectiveness in Africa. African Develgp-
ment Bank: Working papers seties, n. 129, may 2011. Available at: http:/www.afdb.org/.

> WOODS, N. Whose aid? Whose influence? China, emerging donors and the silent revolution in development assistance. Inzer-
national Affairs, v. 84, n. 6, p. 1205-1221, 2008. BRAUTIGAM, D. The dragon’s gift: the real story of China in Africa. USA: Oxford
University Press, 2011.
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the African Development Bank, Islamic Development Bank (IDB), Arab funds, etc. (CIP 2016-2020). Ap-
proximately 85% of the Guinean economy is financed through official development assistance.

Following its brutal break with colonial power from 1958 to 1975, Guinea began collaborating with
new financial partners who agreed to support the country in its development efforts’ . Examples of such
partners for Guinea include the Soviet Union (USSR) and China. Further, other donors, including Germany
(the Federal Republic of Germany), the former Yugoslavia, the United States, and Great Britain, were also
present in Guinea after independence. The Soviet Union financed several industrial projects in Guinea, such
as the Mamou food processing plant and the N’Zérékore sawmill. It also funded the construction of a hotel,
cattle breeding programs, the creation of the Polytechnic Institute of Conakry, and various other projects,

including a stadium.

Guinea has been a partner of China ever since the country declared independence from France and,
more importantly, during the suspension of Franco-Guinean diplomatic relations in 1965. There have been
economic, commercial, and cultural ties between Guinea and China since 1959.

Among the other projects that China has financed are the cigarette and match factories and tea proces-
sing plants, the construction of a hydroelectric plant in Conakry, and the construction of the office building
in Conakry, such as the Peoples Palace, which hosts the National Legislative Assembly of Guinea. China has
become one of Guinea’s principal economic partners after France since 2003.°

2.2 China’s Aid and Projects in Guinea

China’s aid to Guinea is challenging to quantify with certainty at present. Due to the absence of a central
open database regarding China’s assistance to Guinea, we cannot trace the aid flow. Therefore, it isn’t easy to
aggregate the amount of aid that Guinea has received at the beginning of their relationship. Moreover, the
difficulty of estimating China’s aid has to do with the methods used to deliver it (in kind or grant, China’s
resource for infrastructure aid R4I) and the instruments used (project aid).

In contrast with other donors, such as France, the website of the Chinese Embassy in Guinea does not
provide any precise amounts of aid other than listing the projects. The only sources of information regar-
ding China’s aid are online media and a few publications pertaining to China’s aid to Guinea. For instance,
some studies provide data from 1959 to 2008. Among others, Guinea has received USD 440 million in free-
-interest loans from China, USD 374 million in technical assistance, and USD 100 million in commercial
loans’. Guinea received few in-kind aids after independence. For example, China donated 5000 tons of rice

to Guinea after France departed the country in 1959°.

Information from the media about the individual projects financed by China but not considered deve-
lopment aid by the OECD/DAC can supplement the abovementioned data. Among these is the agreement
on resources for infrastructure (R4I) signed between China and Guinea in October 2016. The amount of
the project was USD 20 billion. As a quid pro quo, the Guinean government will grant mining licenses to

* DIALLO, Y. Les enjeuxc de lassistance technique francaise en Afrique subsaharienne: le cas d’Adetef. Paris: Presses Académiques Franco-
phones, 2016

> DIALLO, M. Beijing: Guinea initials several agreements with China. Financial Afrik, 3 Sept. 2018. Available at: https://www.
financialafrik.com/2018/09/03/pekin-la-guinee-paraphe-plusicurs-accords-avec-la-chine/.

¢ DOUMBOUYA, S. E ¢ al. Relations between Guinea and China: trade, investment and aid. AERC Seoping Studies on China-Africa
Economic Relations, Nairobi, 2008.

" DOUMBOUYA, S. E. ¢ al. Relations between Guinea and China: trade, investment and aid. AERC Seoping Studies on China-Africa
Economic Relations, Nairobi, 2008.

8 KEITA, N. 60 years of Sino-Guinean cooperation: what are the achievements? Chine Magazine, 8 May 2019. Available at: https://
www.chine-magazine.com/60-annees-de-cooperation-sino-guineennes-quels-sont-les-acquis/.
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Chinese mining companies’. Thus, the loan is expected to be reimbursed from the revenues of the mining

exploitation.

On the other hand, it is essential to recall that the nature of this loan (resources for infrastructure, R41)

remains unclear. There is no indication of whether the loan is concessional or commercial.

Additionally, other projects have benefited from the Chinese grant of USD 100 million. These projects
include the construction of the Sino-Guinean hospital and the Patliament building and supporting the
National Adaptation Program to Climate Change (Barma, 2017). During the FOCAC in 2018, China com-
mitted USD 6 million to finance the Guinean government’s food security program and the water supply

project'’.

Table 1 - Grant and Interest free loans

Designation Date and signature
Economic and technical cooperation agreement 13/09/1960
Economic and technical cooperation agreement 16/11/1966
Cultural project agreement 26/08/1968
Economic and technical cooperation agreement 09/10/1969
Interest free loan 13/12/1972
Interest free loan 20/08/1980
Interest free loan 25/03/1985
Interest free loan 10/07/1988
Interest free loan 11/01/1992
Interest free loan 24/09/1993
Economic and technical cooperation agreement: Grant 03/11/1995
Economic and technical cooperation agreement: Grant 17/06/1996
Economic and technical cooperation agreement: Grant 28/12/1997
Economic and technical cooperation agreement: Grant 11/06/1998
Economic and technical cooperation agreement: Grant 09/10/1999
Economic and technical cooperation agreement: Grant 14/09/2000
Economic and technical cooperation agreement: Grant 13/02/2001
Economic and technical cooperation agreement: Grant 18/11/2002
Economic and technical cooperation agreement: Grant 16/05/2003
Interest free loan 09/12/2003
Interest free loan 26/10/2004
Economic and technical cooperation agreement: Grant 26/10/2004
Interest free loan 18/11/2005
Aid in kind 18/11/2005
Grant 25/08/2006
Interest free loan 25/08/2006
Aid in kind: Medical equipement 25/08/2006

* BARMA, A. Guinea: a chinese deal at 20 billion dollars against mining resources. La Afrigue Tribune, 8 sept. 2017. Available
at:  https://aftique.latribune.fr/finances/investissement/2017-09-08 / guinee-un-deal-chinois-a-20-milliards-de-dollars-contre-des-
ressources-minieres-749504.html.

1" DIALLO, M. Beijing: Guinea initials several agreements with China. Financial Afrik, 3 Sept. 2018. Available at: https://www.
financialafrik.com/2018/09/03/pekin-la-guinee-paraphe-plusicurs-accords-avec-la-chine/.
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Grant 14/12/2006
Grant 05/07/2007
Grant 05/07/2007

Source: [’economie Guinéene No 24/25.

Table 2 - Projects financed by Chinese aid in Guinea

Project Years Amount
The People’s Palace 1966-1967 RMB 11.5 million
Construction of National Tobacco and 1963-1964 NA
Match factory
Construction hydroelectric dam 1964-1966 RMB 21.990 million
Macenta Thea Factory 1968 NA
Oil mill of Dabola 1970 NA
Construction of industrial brickyard 1970-1972 NA
Agriculture equipment factories 1974 NA
Sugar and Alcohol production factory 1976 NA
The presidential palace 1996-1997 USD 7 million
The construction of the National Radio 2000 RMB 60.5 million
China’s aid projects in  and Television (IKoloma 2)

Guinea The emission centers of Labé, Kankan, and 2001 RMB17 million
NZérékoré
Condeyah Health Center 2001 RMB 5 million
Equipment of the Koloma 2 2004 RMB16.7 million
Technical Assistance to Koloma 2 2006-2007 RMB 4.7 million
The teconstruction of the road between NA USD 1.2 billion
Coyah, Mamou, and Dabola
The rehabilitation of roads and sanitation in = NA USD 200 million
the capital (Conakry)
The reconstruction of four universities NA USD 300 million
The interconnection of the power grid in NA USD 250 million
Upper Guinea
Construction and equipment of Sino-Gui- 2013 USD 10 million
nean Hospital
Construction of Nongo’s stadium 2007-2011 USD 50 million
Grant to the fight against Ebola 2014 USD 5 million

Source: Adapted by author from media report.

In addition to supporting the infrastructure sector, China has provided technical assistance to various
government sectors. Several technical assistance projects have been implemented in the agriculture, energy,
and health sectors. The Chinese have sent 27 medical teams to Guinea, totaling 660 personnel, since 1968.
Around 700 Guinean students have been awarded scholarships from the Chinese government to study in
China since 1973.

We can round the total amount of Chinese aid projects in Guinea between 1960 and 2009 (infrastructure
and technical assistance) to hundred six (106)".

" DIALLO, M. Beijing: Guinea initials several agreements with China. Financial Afiik, 3 sept. 2018. Available at: https://www.
financialafrik.com/2018/09/03/pekin-la-guinee-paraphe-plusicurs-accords-avec-la-chine/.
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2.3 Review of scholarly work relating to the nexus between China’s aid and poverty reduction

In recent years, a number of studies have been conducted regarding China’s aid to African, Asian, and
Latin American countries. Scholars, however, differ on the role played by China’s aid in reducing poverty in
its partners’ countries. According to skeptics, China’s aid has other goals than poverty reduction, whereas
optimists believe that China’s aid has contributed to poverty reduction in some areas.

2.3.1 Skeptics Views

There are several critiques made by the skeptics of China’s aid, mainly about its effectiveness in reducing
poverty. When analyzing China’s aid allocation, Kapchanga concluded that the aid does not aim to reduce
poverty. Rather than providing aid to the poorest countries, China’s aid is provided to authoritarian regimes
and resource-rich countries. Despite the autocratic nature of their regimes, Zimbabwe, Angola, and Sudan,
for instance, continue to receive Chinese assistance. Consequently, Kapchanga’s study concluded that po-
verty reduction is not the overarching goal of China’s aid. In the author’s opinion, the primary purpose of

China’s aid is to obtain natural resources from the recipient'”.

The findings of this study align with those of Cabestan regarding the economic motives of China. The
author argues that China’s aid-giving is motivated by its desire to gain access to raw materials, agricultural
products, and markets for its manufactured goods. In addition, China is using aid as an instrument to inter-
nationalize its firms in the infrastructure sector in Africa®.

In her study, Sun pointed out that the intention of China’s aid to Africa is not entirely altruistic. She
added that Chinese projects create access to Africa’s natural resources, local markets and business oppoz-
tunities for Chinese companies, and employment for Chinese laborers. The author pointed the following:

When Chinese officials emphasize that China also provides aid to countries that are not rich in natural
resources to defuse international criticisms, they often forget to mention that China may have its eyes

>, ¢

on other things which these countries can deliver, such as their support of Beijing’s “one China” policy,
of China’s agenda at multilateral forums, and of China as a responsible stakeholder'”.

Will"® and Lum et al." also consider that projects such as cultural centers, government buildings, and

stadiums offer limited or transitory economic benefits for the beneficiary'.

2.3.2 Optimists views

Among the optimists is Brautigam, who has conducted extensive research on China’s aid. In her book
Dragon Gift: The Real Story of China in Africa, Brautigam compares China’s aid to that of the European
Union'®. The author believes that China’s development aid has contributed to poverty reduction by suppot-
ting economic growth through infrastructure and human development projects in education, health, and

training,

2 KAPCHANGA, M. China’s aid to Africa needs transparency. Global Times, 2013.

3 CABESTAN, J. P. Les telations Chine-Afrique: nouvelles responsabilités et nouveaux défis d’une puissance mondiale en devenir.
Heérodote, n. 150, p. 150- 171, Third Term 2013.

* SUN, Y. China’s aid to Africa: monster or messiah? Brookings East Asia Commentary, 2014.

5 WILL, R. China’s stadium diplomacy. World Policy Journal, 2012. Available at: http:/ /www.wotldpolicy.org/journal/summer2012/
chinas-stadium-diplomacy.

1 LUM, T.; FISCHER, H.; GOMEZ-GRANGER, J.; LELAND, A. China’s foreign aid activities in Africa, Latin America, and
Southeast Asia. In: CONGRESSIONAL RESEARCH SERVICE REPORT FOR CONGRESS, 2009, Washington D. C. Proceedings
[...]. Washington D. C.: Congressional Research Service, 2009.

7 STRANGE et al. China’s development finance to Africa: a media-based approach to data collection. Center for Global Development,
2013. (Working Paper, n. 32).

8 BRAUTIGAM, D. The dragon’s gifi: the real story of China in Africa. USA: Oxford University Press, 2011.
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During 2010 and 2013, studies were conducted on the impact of China’s aid on Sudan'’, Uganda® , and
Cameroon?!. The focus of all of these studies was to determine how China’s aid enhanced the self-reliance
capabilities of recipients. The results of the studies conducted on Sudan and Uganda indicate that Chinese
aid has enhanced capacity in both countries. The results of the study about Cameroon, however, indicate

that China’s aid has a minor impact on capacity building.

In his study, Banik focused on Malawi*’. The author examined China’s infrastructure development, em-
ployment creation, and support for agriculture, health, and education sectors. The author assessed the con-
tribution of China’s aid to poverty reduction by focusing on the perceptions of donors and beneficiaries.

The study found that the Chinese intervention aligned with the six priority areas outlined in the Malawi
Growth and Development Strategy (MGDS), which include: agriculture and food security; irrigation and
water development; transport and infrastructure development; energy generation and supply; integrated
rural development; and, prevention and management of nutrition disorders and HIV/AIDS. The study also
concluded that China had created about 3,000 jobs for Malawians through infrastructure projects.

2.3.3 Conclusion

As a result, we can divide the literature on China’s aid and poverty reduction into two categories. First,
studies led by the American writer Brautigam and followed by others such as Guloba et al., Dopgima, and
Banick found positive links between China’s aid and poverty in some African countries.

Alternatively, some scholars believe that China’s aid impact on poverty is quite questionable for three
main reasons: the wrong allocation of aid, the limited employment opportunities that are created for the
beneficiaries, the negligible impact of the aid on capacity building, the nature of some projects which may
be irrelevant for poverty reduction and finally the adverse environmental effects of China’s projects.

It must be noted, however, that most of the criticisms have been countered by arguments that diminish
their substance. However, most of the criticisms have been countered by arguments that undermine their
validity.

Accordingly, based on the findings from the literature, this paper will analyse from a comparative pers-
pective the approach used by China and OECD/DAC donors, specifically France, to alleviate poverty in
the Republic of Guinea. This study will conduct a policy-level analysis rather than a project-level analysis.

3 Methodology

This paper analyze China’s policies regarding poverty alleviation in general and particularly in Guinea.
In that regard, this study gathered data primarily from the aid policy documents of China, the policy docu-
ments of the recipient government, and scholarly publications. The study made extensive use of secondary

sources.

¥ NOUR, M. The impact of China-Africa aid telations: the case of Sudan. Policy Brief of African Economic Research Consortinm
(AERC): Collaborative Research China- Africa Project, 2010.

% GULOBA, M. ¢ al. The impact of China-Africa aid relations: the case of Uganda. AERC Collaborative Research China: Africa
Project, n. 10, Nov. 2010.

2 DOPGIMA, G. Impact of China’s aid on economic development in Africa: the case of Cameroon. 2013. Thesis (Master’s degree) — Uni-
versity of Gothenburg, Gothenburg, Sweden, 2013.

# BANIK, D. China’s aid and poverty reduction in Aftica. In: YU, G. (ed.). Rethinking law and development. London: Routledge, 2013.
p. 215-247.
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The review of China’s aid policy documents included the declarations and commitments made by China
in FOCACs between 2000 and 2021 and the White papers on foreign assistance (2011-2014-2021). More
specifically, the following China’s aid policy documents were analyzed: (the White Papers on China Foreign
Aid 2011, 2014, and 2021; China’s Eight Principles on Foreign Aid 1964; and the Exim-Bank Concessional
Loan Regulation of 1995) and declaration of authorities (the China Premier’s declaration in Addis Ababa in
2014 and Xi Jinping declaration in 2021 at Dakar forum).

For the recipient country side, the publication, journal de 'Economie Guinéenne titled: 50 ans de coo-
peration exemplaire (2009) was explored as well. The purpose of this document was to clarify and identify
China’s aid projects in Guinea.

4 Findings

In this study, the main questions are to what extent poverty alleviation is taken into account in China
‘s aid policies, and what strategies have these two donors implemented to address poverty in general and
particulatly in Guinea. The following findings can be drawn in light of data collected.

4.1 Poverty Alleviation in China’s aid policies

The analysis of this research revealed that China has integrated poverty into its aid policies from the
beginning. Some aid policy documents make indirect references to poverty as a goal of China’s aid and while
other set poverty alleviation as one of the goal of China’s aid primarily in Africa (Fig. 1).

Figure 1 - List of China’s aid policy documents
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4.1.1 China'’s Eight Principles

In the eatlier policy documents, such as China’s Eight Principles on Foreign Aid, poverty alleviation
in the recipient country was addressed through the promotion of capacity building and economic deve-
lopment. Although China does not explicitly state that poverty alleviation is one of its goals in this policy
document, some aspects of poverty are addressed by the concept of economic development. Fitzgerald and
Leigh define “economic development as the preservation and raise of the community’s standard of living
through a process of human and physical infrastructure development based on principles of equity and
sustainability”®. This definition addresses some causes of poverty, such as the lack of income, education,

health, and the basic infrastructure necessary to live a better life.

The only shortcoming of this aid policy is the lack of clear strategic guidelines regarding how China’s
assistance can address and the support the various components of economic development. In addition, this
policy document combines two interests: those of the recipient country and those of China. As a result, it is
important to emphasize that China’s aid does not exist in a vacuum from an economic, political, or strategic

petspective.”

Although the economic development of the recipient country is a stated objective of China’s foreign aid,
China’s economic development remains its top priority. In China, this strategy is referred to as a win-win
approach to development, combining the interests of donors and recipients.

4.1.2 China’s Forum on China-Africa Cooperation (FOCACs): 2000 to 2021

Since 2000, several FOCACs have been organized between China and Africa regarding various topics,
including aid, investment, trade, etc. Some sections of the FOCACs devoted to aid have approached poverty
alleviation differently. In this regard, the FOCACs can be categorized in the following ways:

The first category recognized poverty as a challenge for development in Africa and identified sectors for
China’s intervention without explicitly referring to them as a means of reducing poverty. The 2000 FOCAC
is a good example. The Chinese government and its partners acknowledged that “aggravated poverty has
hindered the development of Africa”. The declaration did not state whether poverty alleviation was the
primary objective of China’s intervention (aid, investment, and trade) in Africa.

In the second category, China and its partners focused on strengthening their cooperation in poverty
alleviation. Consequently, in the 2009 FOCAC, a section was devoted to cooperation on poverty alleviation.

Both China and its partner acknowledged in the declaration titled “Cooperation in Poverty Reduction”
that the task of eradicating poverty is a challenging one. In paragraph 5.5, they (China and Africa) emphasize
the urgent need for Africa to accelerate the process of poverty reduction through cooperation and exchan-
ges in this area.

As a result, China committed to continue sharing its poverty reduction experiences with its African
partners through seminars and training sessions that would build the African partner’s capacity and make

poverty alleviation efforts more effective.”

# FITZGERALD, J.; LEIGH, N. G. Economic revitalization: cases and strategies for city and subutb. [S. /]: Sage Publications, Incot-
porated, 2002.

# PAN, Y. China’s foreign assistance and its implications for the international aid architecture. World Century Publishing Corpora-
tion and Shanghai Institutes for International Studies China Quarterly of International Strategic Studies, v. 1, n. 2, p. 283-304, 2015. DOI:
10.1142/82377740015500141. DIAKITE, A. D; PHILLIPS, J. O. L. Motives of traditional and emerging donors in aid giving:
comparative study between China and France. Journal of Social and Political Sciences, v. 2, n. 4, p. 1026-1037, 2019. DOI:10.31014/
2i0r.1991.02.04.140.

» FORUM ON CHINA-AFRICA COOPERATION: 2000.

% FORUM ON CHINA-AFRICA COOPERATION: 2009, 2012.
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At the 2015 FOCAC, China reiterated poverty alleviation as an objective of its presence and, more spe-
cifically, its aid to Africa. As a result, a number of actions need to be taken, including a deepening of the
exchange of experiences regarding poverty eradication strategies. To implement such initiatives, some tools

have been developed.

These include the China-Africa Poverty Eradication and Development Conference, the establishment
of multilevel inter-governmental and inter-society dialogue mechanisms for poverty eradication, as well as
workshops and training sessions in poverty eradication and development (FOCAC, 2015).

Eatlier conferences from 2010”7 also examined the link between poverty alleviation and agticultural de-
velopment, poverty alleviation and infrastructure, and poverty alleviation and special economic zones. The
Africa-China Poverty Reduction and Development Conference, held as part of the 2018 FOCAC, focused
on poverty alleviation, sustainable development, technology transfer, and agricultural exchanges within the
Belt and Road Initiative.

To date, these conferences have been limited to sharing experiences on strategies used by China and its
African partners. A total of nine meetings related to poverty alleviation have been held between China and
Africa. Another tool for alleviating poverty is training, which is mentioned in most FOCACs’ declarations.
They primarily target African government officials who are involved in poverty alleviation.

We can highlight the following training that took place between China and Africa since the aftermath of
2009 FOCAC:

*  Seminar held in 2011 for Nigerian middle-rank officials on “Management of Development
Aid”;
e A seminar held in 2012 on the Millennium Development Goals and Sustainable Poverty

Reduction for Developing Countries;

e Aseries of seminars was organized in 2012 for Officials from Francophone African countries
on Development-oriented Poverty Alleviation and Practice, Rural Development and Poverty
Reduction for Developing Countries, and Rural Public Service and Comprehensive Poverty

Reduction for Officials from Francophone African countries.

*  Two majors’ seminars were held in 2013. In the first, the topic was the implementation of the
UN Millennium Development Goals for Francophone African officials, and in the second,

the theme was the Poverty Reduction Strategies for Nigerian officials in 2013.%

*  Conference on China-Africa partnership for poverty reduction held in Uganda between 28
and 29 November 2019.

e The 2021 FOCAC Africa-China Poverty Reduction and Development Conference was held
On December 7. It targeted all the participants to FOCAC.

e Seminar was held on July 22, 2022 on Development and Poverty Reduction for Government
Officials from Belt and Road Countries Ends in Beijing. Nigeria was the major participant.

China has held 133 poverty reduction seminars and shared its experience with 3,587 practitioners from
133 countries and regions, including 2,122 representatives from 52 African countries™.

# AFRICA-CHINA POVERTY REDUCTION AND DEVELOPMENT CONFERENCE: Addis Ababa in 2010.

# INTERNATIONAL POVERTY REDUCTION CENTER IN CHINA: See the list of training at http://www.iptcc.org/In-
dex/skip/lid/146.html.

# LEIL L. China, Africa will strengthen poverty relief exchanges. China Daily, 15 aug. 2018. Available at: http://www.chinadaily.
com.cn/a/201808/15/WS5b736492aa310add14£385¢3f html.
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During the 2018 FOCAC, capacity building and other FDI and trade tools were considered tools for
alleviating poverty. Agriculture, infrastructure development (rural public services), industrialization, health,
education, and the environment were identified as potential intervention areas. However, it is essential to
emphasize that aid was not the only instrument used to intervene in the sectors. Foreign direct investment
and trade were also considered effective tools. In order to address poverty, a number of actions were
identified. Among them are collaborations with African countries and relevant institutions to launch joint
research projects, policy consultations on poverty alleviation, and sending experts and volunteers to provide
technical assistance. Providing support to young entreprencurs was also considered a means of addressing

poverty”.

The 2021 FOCAC was organized under the theme “Deepen China-Africa Partnership and Promote
Sustainable Development to Build a China-Africa Community with a Shared Future in the New Era”
(Figure 2). China and its partner approaches toward poverty was not much different from the previous
ones. China’s poverty alleviation still focuses mainly on sharing experience on poverty reduction (through
technical assistance) and building infrastructure.”” Under the section 12 of the declaration, both China and
Africa reiterated the collective needs to reduce poverty in order to meet the same SDGs through sharing

experiences “on governance, poverty alleviation and development”.”

In addition to China’s traditional focus, President Xi emphasized China’s commitment to supporting
Global Development Initiatives, including the African Union’s Agenda 2063 and the United Nations 2030
Agenda for Sustainable Development. As a result of the forum, the Dakar Action Plan (2022-2024) was
adopted (Fig. 2). In conjunction with the same forum, the Africa-China Poverty Reduction and Develop-
ment Conference took place online on December 7, 20217,

Figure 2 — Dakar Declaration of the Eighth Ministetial Conference of the Forum on China-Africa Cooperation, 2021
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% FORUM ON CHINA-AFRICA COOPERATION BEIJING ACTION PLAN (2019-2021), 12 Sept. 2018. Proceedings |...).
China Ministry of Foreign Affairs: MFA, 2018. Available at: https://focacsummit.mfa.gov.cn/eng/hyqk_1/t1594297 htm.

3 FORUM ON CHINA-AFRICA COOPERATION: 2018.

2 DAKAR ACTION PLAN (2022-2024).

3 FORUM ON CHINA-AFRICA COOPERATION: 2021

* INTERNATIONAL POVERTY REDUCTION CENTER IN CHINA: The 2021 FOCAC Aftica-China Poverty Reduction
and Development Conference. Available at: https:/ /www.iptcc.org/article/45yvBpz3rEm.
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4.1.3 Dakar Action Plan (2022-2024)

Dakar Action is one of the outputs of the Forum of China Africa Cooperation. It highlights nine majors
program guiding China-Africa Relations in the next two years (Fig. 3).

Figure 3 — Nine majors’ programs were identified as part of China’s strategies
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In the Dakar Action Plan, various areas were identified for China’s interventions in Africa in terms of

political, economic, and social cooperation (Fig. 4).
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Figure 4 - Economic cooperation®
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In these areas, financing tools include concessional loans and other financial support, such as a special
loan for the development of African SMEs and Panda bonds. Though the focus on these eight areas does
not express much about China’s poverty reduction strategies, some do address the underlying causes of
poverty. In this context, poverty-related areas include:

*  Agriculture.
e Food Security and Food Safety.

*  Employment creation through infrastructure projects.

*  Support for local exports to China through duty-free export policies.

Figure 5 below provides an overview of China and Africa’s social cooperation which appears to be cen-

tered around poverty alleviation (Fig. 6).

» FOCAC 2021. Available at: http://www.focac.org/eng/zywx_1/zywj/202201/t20220124_10632444.htm.
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Figure 5 — Goal of Social Development policy strategy in Africa
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Figure 6 — Areas of intervention for Social Development in Aftica
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There are a number of ways that China may intervene in each of these areas, including aid in kind (such
as equipment), infrastructure development, technical assistance, regular policy dialogue, technology exchan-
ge (health sector), vocational and technical training, scholarship programs, capacity building in poverty
reduction, and technology transfer (Education and Human Resources).

In addition, the intervention has focused on organizing workshops on poverty reduction policies and
rural development tailored to the needs of African countries, as well as organizing Poverty Reduction and

Development Conferences.

Additionally, other fields have been explored, including poverty-oriented agricultural assistance (Coo-
peration and Exchanges on Poverty Reduction and Rural Development), technology-supported poverty
reduction, and the establishment of a Joint Research Center in the fields of modern agriculture, biodiversity,
eco-environmental protection, and public health (Science and Technology Cooperation and Knowledge
Sharing). As far as cyber security cooperation is concerned, its relation and approach to poverty reduction
has not been outlined in the FOCAC.

4.1.4 China-Africa Cooperation Vision 2035

This document aims to establish the direction and objectives of China-African cooperation in the me-
dium and long term.” The vision was developed in accordance with the Chinese Vision 2035, the UN
2030 Agenda for Sustainable Development, the African Union Agenda 2063, as well as the national de-
velopment strategies of the African countries. In this regard, the noble question is, to what extent have the
national development strategies of the 53 African countries been incorporated into this vision document?
In addition, how were all the foundational visions (from China, the United Nations, the African Union, and
partner countries) integrated into one?

Out of the eight objectives of the future cooperation between China and Africa, objective five (impro-
ving the well-being of people) is focused on poverty alleviation (Fig, 7).

Figure 8 illustrates the strategy designed by China and its African partners to improve the well-being of
their citizens. In section 5.2 of the vision, a list of ingredients that can be used to combat poverty is provi-
ded (Fig. 9).

% SUN, Y. China’s aid to Africa: monster or messiah? Brookings East Asia Commentary, 2014. considers the 2035 Vision for China-
Africa Cooperation as a vision aligned with China’s own 2035 Vision for development, and is a clear continuation of the trends,
evolution, and adjustments in China’s Africa strategy.

7 AFRICAN UNION. Guoals & Priority Areas of Agenda 2063. Available at: https://au.int/en/agenda2063/goals.
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Figure 7 - 2035 Vision for China-Africa Cooperation
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Figure 8 — Improving people’s well-being featuring happiness for all in China and Africa
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Figure 9 - China and Africa Agreed poverty Reduction strategies
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Thus, regarding China’s forum with African countries, it is essential to point out that poverty alleviation
is at the center of the discussion. There are, however, notable differences between the FOCACs in the way
they address poverty, either directly (through pro-poor targeting and projects) or indirectly (through secto-
ral targeting with a trickle-down effect). Poverty alleviation was not a focus of the FOCACs in 2000, 2003,
and 2006 but was addressed indirectly through sectoral strategies. The focus of China’s commitments was
on some aspects of poverty alleviation, such as improving the living conditions of the partner countries in
Africa by providing them with education, health care, water, and basic infrastructure. Specifically, there was
a lack of differentiation between what action falls under China’s aid domain and what falls under China’s
investment domain. 2009, 2012, 2015, 2018, and 2021 FOCACs, incorporated poverty alleviation into the
discussion between China and its partners. The FOCACs identified a more straightforward strategy for
addressing poverty reduction through aid. As a result of the 2021 FOCAC and its outputs (2021 Dakar
Action Plan and China-African Vision 2035), China’s aid is expected to be aligned with the 2030 Sustainable
Development Agenda and the national development strategies of the partner countries. Poverty alleviation
has been at the forefront of China-Africa relations over the last decade. However, its weight in the overall
relationship remains unclear. This is explicit both in the FOCACs and its various outputs such as the 2021
Dakar declaration and the China-Africa vision 2035.

In addition to examining FOCACs, this paper analyzes other aid policy documents in order to determine
to what extent they focus on poverty alleviation.

4.1.5 China’s Concessional Loan and poverty alleviation

China’s concessional loan regulation’s focus on poverty alleviation remains debatable. According to the
Concessional Loan Regulations of 1995, the project seeking financing should generate “promising econo-
mic returns or good social benefits” for the recipient country. However, there was no clear definition of
“economic return” and “good social benefits” and whether these benefits should accrue to the poor or the
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non-poor. Apart from this lack of clarity, it is important to highlight a limited correlation between China’s
concessional loans and poverty alleviation. Generally, such loans are not provided to poor countries due to
the requirement that the country’s creditworthiness is established. Consequently, poor countries with little
ot no solvency are excluded and not eligible for participation.

Consequently, we can draw the following conclusions. First, poverty alleviation cannot be viewed as an
overarching objective of China’s concessional loans. It targets creditworthy countries and is less likely to
benefit overburdened poor countries in Africa due to their inability to honort their debts.”® In addition, China
has shown a preference for addressing poverty through grants and, to some extent, interest-free loans (to
finance public facilities) in poor African countties.

4.1.6 China-AU Joint Programme on Poverty Reduction and China White Papers on Foreign Aid*

This study also examined other policy documents, such as the China-AU Joint Programme on Poverty
Reduction and China’s White Papers on Foreign Aid. The two policies illustrate a significant change in
China’s approach to alleviating poverty in its partner countries. Poverty became a clear focus of China’s aid,
with concrete strategies to address the problem.

The joint program emphasizes sharing experiences related to poverty alleviation and providing techni-
cal assistance in critical sectors for poverty alleviation, including health care (including the prevention and
treatment of infectious diseases), agriculture (technology transfer), and the water sector. Comparatively to
China’s Eight Principles, the China-AU Joint Programme demonstrates a greater level of clarity and com-
mitment from China to alleviate poverty in Africa. In comparison to the FOCACs, the sectoral intervention
has remained consistent. Most of the sectors identified by the FOCACs appear in the joint strategy. It
should also be noted that the strategies for addressing poverty, such as sharing of experiences and providing
technical assistance, are similar to those outlined in the FOCACs of 2009, 2012, 2018, and 2021.

As a final point, this is the first time that both Chinese and African partners have decided to take poverty
alleviation to an international level in contrast to the previous FOCACs.

In this regard, we can view the joint program as an innovative tool that placed poverty alleviation at the
center of China and Africa’s cooperation. It also identified the means, strategies, and principles that guided

China’s intervention.

The 2014 White Paper on foreign aid complements China’s poverty alleviation initiative in Africa®. In
the preamble of the White Paper, China states that China: “will provide aid to the best of its ability to other
low- and middle-income countries, especially the least developed countries (LDCs), to reduce poverty and

improve livelihood”*'.

Furthermore, the paper mentions that: “One of the important objectives of China’s foreign assistance is

to support other low- and middle-income countries to reduce poverty and improve the livelihood of their
2542

peoples

% ONE. Debt Cancellation. Available at: https:/ /www.one.org/africa/debt-cancellation/. In 2013, for example, Lesotho spent $40
million paying its external creditors. Kenya spent $620 million, servicing its external debt, which is equal to 20% of the aid it received
the same year.

¥ CHINA WHITE PAPER 2011. The white paper provided a high-level summary of its aid policy (including different historical
contexts, rationale and principles), financing (including three financial arrangements and eight patterns), distribution (geographically
and sector-wise), management and international cooperation.

¥ STATE COUNCIL THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA. China’s Foreign Aid (2011). In the 2011 White paper on foreign,
besides providing data on China’s aid, list the result of China’s aid. Among other, the paper considered that China has been doing
its best to provide foreign aid, to help recipient countries to strengthen their self-development capacity, enrich and improve their
peoples’ livelihood, and promote their economic growth and social progress.

I STATE COUNCIL THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA. China’s Foreign Aid (2014).

2 STATE COUNCIL THE PEOPLE’S REPUBLIC OF CHINA. China’s Foreign Aid (2014).
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China is committed to addressing poverty through developing the agriculture sector, improving educa-
tion levels, improving health and medical services, and providing emergency humanitarian assistance when
severe disasters occur. A number of these interventions are similar to those mentioned in previous aid
policies, such as the FOCACs.

Similar to the China-African Union (AU) joint program on Poverty Reduction, the 2014 White Paper on
Foreign Aid specifies that poverty reduction is China’s primary objective and identifies intervention sectors.
The intervention areas are the same as those identified in the FOCACs and the China-AU Joint Programme.
In this regard, the sectoral approach of China can be regarded as consistent.

In China’s White Paper 2021, also known as China’s International Development Cooperation in the New
Era, China outlines its comprehensive views on international development cooperation beyond foreign aid.

is state at eliminating poverty is the “ultimate objective”®.
It is stated that eliminating poverty is the “ultimate objective”*

Donor Tracker reports that “China links its priorities to the Sustainable Development Goals agenda*

while maintaining a strong foundational cultural principle”.*

Among these principles are “universal harmony, return of kindness with kindness, the tradition of
internationalism (a sense of justice and empathy), and a sense of responsibility as a major country””* The
idea that “projects should be proposed, agreed upon, and led by recipient countries” is another fundamental

principle of Chinese development cooperation.

The Paper includes eight thematic areas which echo many of the 17 Sustainable Development Goals.
These include poverty reduction, food security, health, education, gender equality, infrastructure, sustainable
and innovation-driven economic growth, and environmental protection.”’

In its White Paper of 2021, China outlined the objectives of its development cooperation.

The first objective is promoting a global community of shared futures, which includes helping other
developing countries to alleviate poverty and improve people’s lives.

The second objective seeks the greater good and shared interests, including preserving mutual benefit

for win-win outcomes.
The third objective integrates the South-South cooperation mindset into China’s development strategies.
The fourth one consists of promoting the Belt and Road initiative as a public goods.*

The Final objective involves assisting partner countries in implementing the UN 2030 Agenda for Sus-
tainable Development (Figure 10).

¥ MULAKALA, A; JI, H. Insights on China’s 2021 white paper on international development cooperation. DETPOLICYBLOG,
25 jan. 2021.

# UNDP. Brief: the 2030 Agenda for Sustainable Development is mentioned 16 times. 2021.

# DONOR TRAKER. A new era? trends in China’s financing for international development cooperation. 2021. Available at: htt-
ps://donortracker.org/sites/default/ files/insight_pdfs/DT%20Insight%20-%20Trends%20in%20China%27s%20financing%20
for%?20international%20development%20cooperation_0.pdf.

6 WHITE PAPER 2021: China considers it a mission to contribute more to humanity. Its wish is to offer more public goods to the
international community and join forces with other countries to build a better common future.

Y7 WHITE PAPER 2021: One of the new aspects of the third WP is the explicit inclusion of the South-South Cooperation As-
sistance Fund (SSCAF) as an emerging and innovative Chinese aid modality, with poverty reduction, agricultural development and
food security at its core.

# The Belt and Road aims at promoting policy, infrastructure, trade, financial and people-to-people connectivity, peace, prospetity,
opening up, innovation, green development, cultural exchanges, and clean government.
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Figure 10 - China’s Approaches to Development Cooperation
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In addition, the 2021 White Paper outlined eight major principles governing China’s development coo-
peration. However, not all of them are directly related to poverty.

As a first principle, China views other countries as partners and equal members of the international
community. As a result, China is prevented from interfering in partners’ efforts to find a development path
that fits their national circumstances, imposing its own will on them, attaching political strings, or pursuing
its interests. This principle corresponds to the ownership principle as defined by the OECD/DAC.

The second pertains to “doing the best China can to assist”.

A third principle is to improve people’s lives by coordinating plans and strategies with partner countries,
supporting social and economic progress, and investing in poverty reduction, disaster relief, education, heal-
th care, agriculture, employment, environmental protection, and climate change response, as well as actively
participating in emergency humanitarian relief operations.

The fourth principle focuses on providing a partner country with the means for independent develop-
ment, including sharing of experiences and know-how, training, and empowering government officials. This
principle promotes vocational training and technical cooperation and helps countries to improve the skills
of their project management personnel and localize project management.

The fifth one focuses on the methods by which China delivers aid.

The sixth principle provides a framework for ensuring the sustainability of China’s intervention through
implementation management, supervision, and evaluation.

The seventh principle is to be open and inclusive. The recipient countries should propose, agree, and
lead the projects.

The last principle consists of “advancing with the times and breaking new ground” (Figure 11).
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Figure 11 - China’s principles related to poverty reduction
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Figure 12 - 2021 White Paper Priorites
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Figure 12 - Sector priorities
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Table 3 - Mapping poverty reduction in China’s aid policies

Policies Indirect approach to poverty alle- Direct reference to poverty alleviation as goal
viation of China’s aid
Eight Principles on China Capacity Building
Foreign Aid

Undefined variables of economic
development for alleviating poverty.
Concessional Loan Concessional loans is not provided
for poverty alleviation/ Grants are
considered as an appropriate instru-
ment.
FOCACs 2000, 2003, 2006 Sectoral approach to poverty allevia-
ton: Agricultural/ Public Health/
Education/ Infrastructure.
FOCACs 2009 & 2012& Recognition of poverty as a challenge for the
2015 development and identification of tools and sectors
for intervention.
FOCAC 2018 Poverty alleviation was clearly mentioned throu-
gh capacity building and sharing of the Poverty
Reduction Experience.
FOCAC 2021 and outputs Poverty alleviation is considered as one the ob-
jective of China’ interventions and the tools are
expetience sharing, training, dialogues and infras-

tructure building;

Program for Strengthening No indirect mention was made of ~ Poverty reduction as one the objectives of
China-Africa Cooperation poverty. China’s intervention in Africa and identification
on Poverty Reduction of sectors for intervention
(2014)
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Policies Indirect approach to poverty alle- Direct reference to poverty alleviation as goal
viation of China’s aid
China’s White Paper on Poverty reduction was an important objective of
Foreign Aid 2014 China’s aid and identification of sector for intet-
vention.
China’s White Paper on Recognition of the need to address poverty and
Foreign Aid 2021 reference to SDGs as a guiding goal for China’s

intervention in Africa. Tool: experience sharing,
infrastructure building. Areas of intervention: Poli-

tical, economic and social sectors.

Source: Author.

4.2 China’s approach to poverty alleviation in Guinea: Approach and limitations

4.2.1 China’s policy approach to poverty alleviation in Guinea

China’s policies toward poverty alleviation in Guinea follow a top-down approach. Chinese commitments
made at various forums (FOCACs) are implemented directly and equally by all members of the FOCACs.
The sectors identified and the methods used to combat poverty are the same in all participating countries.

This indicates that China does not have a customize policy and strategy for alleviating poverty in Guinea.
Since 2000, most of China’s projects in Guinea have been initiated during FOCAC meetings. While most
aid decisions are made within the FOCACs, this does not imply that China does not provide aid on demand.
Prior to the FOCACs, projects were either delivered on demand or provided at the discretion of China.
Furthermore, the embassies also serve as a link between the Guinean government and Chinese authorities.
Aside from the general commitment made during the FOCACs, the Chinese Embassy in Guinea assists
the central government in assembling requests from the Guinean government. Although the embassy’s
intermediary role assists both partners (China and Guinea) in identifying and communicating the Guinean
authorities” needs, the approach to China delivery remains project-based rather than strategic, program, or
issue-based®.

For example, as a result of the adoption of the Millennium Development Goals in 2000, followed
by many forums on aid effectiveness, including the Paris Declaration, Accra Action Agenda, and Busan
Declaration, aid donors have been expected in general to establish dialogue platforms and program-based
interventions with recipient countries to address poverty.

China has not followed the traditional donors’ country-based dialogue platform in Guinea. According to
a Guinean government official, China has been absent from the negotiations to adopt the Guinean Poverty
Reduction Strategy Paper in contrast to Guinea’s traditional partners. In some ways, this can be explained
by the fact that China places a high priority on non-interference principle stated in China’s various policy
documents. According to one Chinese official, the partner country should be responsible for its develop-

ment strategies.

Partner countries are given complete discretion to choose what is appropriate for their particular con-
texts. China’s Eight Principles, Section 5 of FOCAC’s 2021 declaration,” and Section 3 of China’s 2021

# DONOR TRAKER. A new era? trends in China’s financing for international development cooperation. 2021. Available at: htt-
ps://donortracker.org/sites/default/ files/insight_pdfs/DT%20Insight%20-%20Trends%20in%20China%27s%20financing%20
for%?20international%20development%20cooperation_0.pdf.

¥ FOCAC 2021 (5). “China and Africa will uphold and value the principles of no harm and harmony, sincerity, equality, mutual
respect, mutual benefits, amity and good faith and the principle of pursuing greater good and shared interests, and adopt a people-
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White Paper on Foreign Aid reaffirm China’s intention not to dictate or presctibe any lesson to partners®.
From a different perspective, China’s non-interference policy reflects, to some extent, the principle of ow-
nership and alignment as recommended by the OECD/DAC. According to Brant™, China frequently relies
on recipients to select projects, thereby positioning itself as ‘recipient-focused’ and ‘responsive’ to the needs

of a given country™.

Therefore, instead of prescribing a development formula to the partner countries, China prefers to sha-
re its experience. To that end, China launched in 2016 the Global Poverty Reduction & Inclusive Growth
(GPIG) Portal, which aims to share best practices and tools for poverty reduction in China, Asia, and worl-
dwide.

Furthermore, before the creation of the portal, China had organized several conferences, workshops,

and training sessions on poverty alleviation with Guinea.
The Guinean officials have participated in the following experiences sharing activities related to poverty:
a) The Seminar on Participatory Poverty Policy and Practice for African Government Officials™.
b) Seminar on Poverty Reduction and Social Development Policy™.

¢) Seminar on the MDGs and Sustainable Poverty Alleviation for Government Officials from Franco-
phone Africa®.

d) Seminar on Development-oriented Poverty Alleviation and Practice for Officials from Francophone
Africa”.

e) Seminar on Development-oriented Poverty Alleviation and Practice for Officials from Francophone
Affrica®®.

f) Seminar on Rural Public Service and Comprehensive Poverty Reduction for Officials from Franco-
phone Africa®.

g) Seminar on Realization of the UN MDGs for Officials from Francophone Aftica Closed in Beijing.’

oriented approach in pursuing practical cooperation with efficiency and embrace openness and inclusiveness. China is committed
to no interference in African countries’ pursuit of development paths that suit their national conditions, no interference in the
internal affairs of African countries, no imposition of its own will on Aftrican countries, no attachment of political strings to as-
sistance to Africa, and no secking of political gains in investment and financing cooperation with Africa. China and Africa will
follow the principle of common, intensive, green, safe and open development and deepen their friendly cooperation. Africa ap-
plauds these principles and approaches, and stands ready to work with China to pass on the traditional friendship from genera-
tion to generation”.

1 According to the White paper, “China always supports development cooperation on the basis of the Five Principles of Peaceful
Coexistence. It holds that all countries, regardless of size, strength and wealth, are equal members of the international community.
When cooperating with other countries for development, no country should interfere in their efforts to find a development path
suited to their own national conditions, interfere in their internal affairs, impose its own will on them, attach political strings, or
pursue political self-interest.”

2 BRANT, P. Chinese aid and the aid effectiveness agenda. The Broker, 2011. Available at: https://www.thebrokeronline.cu/chi-
nese-aid-and-the-aid-effectiveness-agenda-d25/.

% According to the Chinese President Xi in FOCAC 2018: “China will act in the principles of sincerity, real results, affinity, and
good faith, uphold justice while pursuing shared interests, and focus on supporting Africa’s capacity-building for internally-driven
development in view of Africa’s aspiration to reduce poverty, improve people’s livelihood” [...] FORUM ON CHINA-AFRICA
COOPERATION: FOCACs 2018.

* TPRCC 2009: https:/ /www.iprcc.org/article/40gUgty AINd.

» IPRCC 2010: https://www.iprcc.org/article/40gUnnHhpNz.

% IPRCC 2011: https://www.iptcc.org/article/40gUntV2mM?7.

37 IPRCC 2011: https:/ /www.iprcc.org/article/40gUnw19g6x.

* IPRCC 2012: https:/ /www.iprcc.org/article/40gUo9IHCGbw.

¥ TPRCC 2012: https:/ /www.iprcc.org/article/40gUoBXPqwg.

% TPRCC 2012: https:/ /www.iprcc.org/article/40gUoHUIF9Z.
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h) the seminars on the Formulation and Implementation of Development and Poverty Reduction Poli-
cies organized to the intention of Officials from Francophone Africa; and

i) the Development-oriented Poverty Alleviation Policy and Practice for Officials from Francophone
Africa in 2014 IPRCC 2014, May 27)°.

Therefore, China’s strategy in Guinea differs from that of OEDC/DAC donors such as France. The
Chinese approach does not prescribe any specific policy recommendations. In the output of the 2021 FO-
CAC, China committed to

supporting African countries in exploring development paths that are tailored to their national

circumstances and supporting their efforts in formulating national development strategies, strengthening
governing capacity and improving state governance.”

Figure 13 - Poverty reduction at forums levels and recipient country level

France —-Africa Summits China- Africa Summits
Scope: French-speaking countries and Scope: Continental (except those countries
Not poverty-focused which have a relationship with Taiwan)
Poverty focused: both direct and indirect

Recipient country level Recipient country level
Adoption of countries Strategies for Absence of country strategies for poverty
poverty reduction reduction

Source: by author.

4.2.2 Limitation: Issues of adaptability, impact evaluation, and delivery mechanisms

China has committed to alleviating poverty in the countries of its partners; however, the strategy has
some shortcomings. Among others, there is a lack of adaptability and evaluation of the commitments to

address poverty.

China’s approach to addressing development issues within the FOCACs has been criticized for its lack
of “differentiation and adaptability”®. The commitments made to African countries do not consider their
different stages of development and national conditions. Besides general strategic guidelines, China’s aid

policies do not include a country’s strategic plan.

Brant’s study in 2011 about the effectiveness of Chinese aid also supports this conclusion. Unlike tradi-
tional donors, China does not develop specific country strategies or programs that include multiyear plans
detailing individual projects and objectives.®*

A second limitation is the absence of an evaluation of China’s impact at the country level. FOCAC’s
declarations do not contain poverty alleviation indicators. Therefore, due to the lack of indicators, China’s
commitments in the FOCACs are difficult to monitor and evaluate. China’s commitments toward African

0 TPRCC 2014: https:/ /www.iprcc.org/article/40gUoWYs8Lw.

2 DAKAR ACTION PLAN, 2022-2024.

% AN, C. China—Affica cooperation in poverty reduction: the evolution of concepts and charactertistics of practices. I: LI, X.; AN,
C. (ed.). The changing World and Africa. Singapore: Springer Nature Singapore, 2021. p. 513-535.

® BRANT, P. Chinese aid and the aid effectiveness agenda. The Broker, 2011. Available at: https://www.thebrokeronline.eu/chi-
nese-aid-and-the-aid-effectiveness-agenda-d25/.
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countries are currently monitored by the Chinese Follow-up Committee of FOCAC, at least for those pled-
ges made during FOCACs. China’s aid impact is primarily evaluated by academia, NGOs, and the media.

It has been confirmed by scholars such as Lancaster that China does not conduct an impact assessment
of its aid policies. The author asked the following questions:

Do they [the Chinese government| manage by results? Do they evaluate the outcomes and impact of
their aid? No’ appears to be the answer to all of these questions though they do apparently check to
make sure their aid monies were spent in the way planned (i.c., the planned road was constructed).®

According to some, China’s motivation for providing aid justifies its unwillingness to conduct an impact
assessment. We may find a more specific explanation of this situation in the win-win mindset that underlies
China’s aid program. As a result, it seems unnecessary for both parties to conduct an impact assessment.*

In addition, embassies on the ground are not well equipped to carry out such a mission. Furthermore,
unlike some traditional donors, such as France, the Chinese Embassy website does not provide any infor-
mation regarding the amount, type, and impact of the projects financed in Guinea.

Figure 14 - Webpage of China’s Embassy in Guinea
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Soutce: China’s Embassy in Guinea.

The Chinese Government established SIDCA during the 13th National People’s Congress (NPC) in
March 2018.°” Among its responsibilities are the design and approval of Chinese aid policies and plans, as
well as monitoring and evaluating the implementation of aid projects. With the reform of Chinese aid archi-
tecture, it that SIDCA will assess the impact of future aid projects. Time will tell whether this new agency
will improve China’s aid impact by establishing impact evaluation criteria with recipient countries. In the

% LANCASTER, C. The Chinese aid system. [S. L: S. n.], 2009.

% GRIMM, S. ez al. Transparency of chinese aid: an analysis of the published information on chinese external financial flows. London:
Centre for Chinese Studies at Stellenbosch University and Publish What You Fund, 2011. Available at: http://www.ccs.org.za/wp-
content/uploads/2011/09/Transparency-of-Chinese-Aid_final-for-print.pdf.

7 ZHANG, D; J1, H. The new chinese aid agency after its first two years. 2020. Available at: https://devpolicy.org/the-new-chinese-aid-
agency-after-its-first-two-years-20200422-2 /?utm_source=rss&utm_medium=rss&utm_campaign=the-new-chinese-aid-agency-
after-its-first-two-years-20200422-2.
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2021 White Paper, China promises to enhance the supervision and evaluation of its aid as well as to develop

an “impartial and independent project evaluation system”.®

Last but not least, although China claims to support partner ownership of its development strategy, it is
imperative to highlight that it does not provide budget support as a means of supporting local ownership
in addressing poverty. According to some, the Chinese cannot contribute significantly to national poverty
reduction strategies since they do not offer budget support and provide minimal funding for social sector
projects. Thus, their efforts can only be indirect at best.” In the context of China’s aid to Guinea, it has
been reported that most of its cooperation frameworks do not align with the Poverty Reduction Strategy
Paper (PRSP) or sector strategies. A large portion of its assistance is not accounted for in the state budget™.

5 Conclusion

Firstly, poverty alleviation has been at the core of China’s cooperation with its African partners. In the
late 1950s, China indirectly referred to poverty alleviation in its aid policies (providing aid to support the
self-reliance and economic development of partner countries). The previous FOCACs (2000, 2003, and
2006) recognized poverty as an obstacle to partner development in Africa. Additionally, poverty alleviation
was not clearly stated as a goal of China’s aid. The sectoral strategies developed by China and its partners
in the FOCACs (2000, 2003, and 2006) focused on sectors considered conducive to poverty alleviation in
development literature (such as MDGs). Among them are the education, health, water and sanitation, agti-

culture, and infrastructure development sectors.

The FOCACs (2009, 2012, 2018, and 2021) established poverty alleviation as a goal of China’s interven-
tion in Africa. The Chinese strategy is geared toward sharing experiences on poverty reduction, organizing
seminars, and providing training in order to assist the partner country in addressing poverty. We should also
note that other aid policies, such as China’s concessional loan regulation administered by the Exim-Bank,
do not adequately target poor countries. Poor countries, which cannot prove their creditworthiness, are not
eligible for loans since loans are only provided to creditworthy countries.

The “Program for Strengthening China-Africa Cooperation on Poverty Reduction” places poverty at
the center of China-Africa cooperation. It emphasizes sharing experiences in poverty alleviation, providing
technical assistance in the health care sector, transferring technology in the agricultural sector, and supplying
drinking water to the population.

The 2014 White Paper on China Foreign Aid recognized poverty for the first time (compared to the 2011
White Paper) as a goal of Chinese aid. It identified the following actions to address poverty:

*  Supporting agricultural development

*  Enhancing education levels

*  Improving medical and health services
*  Building public welfare facilities

*  Providing emergency humanitarian assistance during disasters

% WHITE PAPER, 2021.

¥ BANIK, D. China’s aid and poverty reduction in Aftica. I: YU, G. (ed.). Rethinking law and development. London: Routledge, 2013.
p. 215-247.

" DIALLO, Y. Les enjenx de assistance technigue frangaise en Afrique subsaharienne: le cas d’Adetef. Patis: Presses Académiques Franco-
phones, 2016.
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By aligning China’s development cooperation efforts with the 2030 Sustainable Development Agenda,
the 2021 White Paper went beyond its predecessor’s efforts.

To conclude, it is essential to point out that, contrary to criticism, China has made significant efforts to
bring poverty alleviation to the forefront of discussions with its African partners. With different intensities,
the aid policies analyzed in this study corroborate China’s intention to address poverty alleviation in partner

countries.
This process began in 2009 and was reaffirmed with the 2018 and 2021 FOCAC:s.

However, China’s commitment to poverty alleviation has not prevented it from integrating non-poverty
reduction motives into its aid policies. Many motives can be considered in this regard, including political,

strategic, and economic ones.

Although poverty alleviation is mentioned in China’s aid policy documents, it has only been primarily
discussed at high forums, mainly at FOCACs organized with African countries. Therefore, at the country
level, China has followed the commitments made within the FOCACs and hence uses a “One size fits all
strategy” with all recipient countries. As a result, China lacks a national strategy for reducing alleviation.

Figure 15 - Summary of the evolution of the France’s aid focus on poverty reduction in the pattner country
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Resumo

O Ciclo das Politicas é uma abordagem sistematica de superacao de pro-
blemas publicos, simplificada em um ciclo de tarefas, em relagdo, desde a
identifica¢io dos problemas, a avaliacdo dos resultados de politicas publicas.
Este artigo buscou compreender como a literatura mais recente aborda o
papel dos indicadores sociais em relagdo as politicas publicas por meio de
uma Revisdo Sistematica (RS) da produgao cientifica dos dltimos 05 anos,
na base de dados Springer. Foram analisados 64 artigos da area de ciéncias
sociais. Os principais resultados evidenciaram: a) a escassez de trabalhos a
respeito do tema em lingua portuguesa; b) h estudos tratando do uso de in-
dicadores em todas as etapas do ciclo de politicas publicas; ¢) ha convergén-
cia em parte dos usos indicados pela literatura anterior e os indicados pelos
estudos desta revisdo; d) a descricao das aplica¢oes de indicadores sociais no
ciclo de politicas publicas ¢ lateral em grande parte dos trabalhos. Dentre os
limites para este trabalho, destacam-se a pouca quantidade de estudos sobre
o tema em lingua portuguesa e a falta de clareza e profundidade na defini¢ao
das fung¢des dos indicadores sociais estudados dentro do ciclo de politicas
publicas. Como sugestao para futuras pesquisas, ha a expansio desse mesmo
estudo, especialmente com foco da importancia dos indicadores sociais na
implementacio de politicas e programas, etapa pouco abordada nos estudos
aqui revisados.

Palavras-chave: indicadores sociais; politicas publicas; ciclo de politicas
publicas.

Abstract

The so-called Policy Cycle presents itself as a systematic approach to over-
coming public problems, simplified into sequencial tasks, ranging from the
identification of problems to those dedicated to the evaluation results from
Public Policy. This article sought to comprehend how the most recent li-
terature addresses the role of social indicators in Policy Cycle through a



Systematic Review (SR) of the scientific production of the last 5 years, in the Springer data base. 64 articles
from the Social Sciences field were analyzed. The main results showed: a) Few articles treat the Policy Cycle
in a central way; b) There are articles relating the social indicators use to all the fases of the Policy Cycle; ¢)
There is convergence between some of the suggested uses in the previews literature and the found in these
articles; d) The description of appliances on social indicators in the Policy Cycle is lateral in a big part of the
articles. Among the faced limitations, stands out the few articles in Portuguese language about the subject
and the lack of clarity and depth in definition of social indicators functions studied in the Policy cycle. As
a suggestion to future researches, we have the expansion of this article, focused specially in the importance
of social indicators in the implementation of social politics and programs, not much addressed step in the
reviewed articles.

Keywords: social indicators; public policy; public policy cycle.

1 Introducao

No Brasil, a democracia representativa oferece a oportunidade de escolha aos cidadios para que elejam
candidatas ou candidatos, os quais os representario, em regra, por um periodo de quatro anos, sendo esses
os responsaveis pelos assuntos publicos dos Municipios, Estado ou Pais. Tanto em cargos executivos quan-
to em cargos legislativos, é responsabilidade desses representantes tomar as melhores decisdes para que o
Poder Publico seja capaz de corresponder as intengdes, expectativas e necessidades de quem elegeram os
agentes politicos.

A disciplina de Politicas Publicas é a que se dedica a estudar, sistematicamente, o processo técnico-poli-
tico pelo qual os governos tomam decisoes politicas, econdmicas e sociais, bem como os efeitos dessas de-
cisdes na realidade, especialmente aquelas que buscam solucionar problemas publicos ou realizar objetivos
de interesse publico, e modo eficaz ¢ eficiente, sendo assim chamadas, sumariamente, de politicas publicas'.

Para que as acOes tenham eficiéncia e eficacia, a disciplina de Politicas Publicas apresenta modelos e
métodos de abordagem e solu¢io para os problemas publicos®. A agenda, ou seja, o conjunto de problemas
definidos pata serem solucionados ou mitigados pelas Politicas Publicas, pode ser identificada com base em
fatores mididticos, pela expetiéncia pessoal das pessoas e por indicadores do mundo real.’

Desde os anos 60, o chamado Movimento dos Indicadores Sociais defendeu uma estruturacio siste-
matica das informacOes estatisticas importantes para basear as decisdes publicas, ajudando a identificar
tendéncias, historicos, bem como monitorar agdes e teses*. Portanto, os Indicadores Sociais podem ser uteis
em todas as etapas além da definicdo da agenda, seja para ajudar a elencar prioridades, para organizar e mo-
nitorar a implementa¢ao, ou para avaliar os resultados produzidos pelas a¢des planejadas’.

1 TEODOSIO, A. D. S.; COMINI, G. Inclusive business and poverty: prospects in the Brazilian context. Revista de Administragio,
v. 47, n. 3, p. 410-421, 2012.

2 CAPELLA, A. C. Formulagio de politicas priblicas. Brasilia: Enap, 2018. Disponivel em: http://repositotio.enap.gov.br/han-
dle/1/3332. Acesso em: 20 maio 2021.

* CAPELLA, A. C. Formulagio de politicas priblicas. Brasilia: Enap, 2018. Disponivel em: http://repositotio.enap.gov.br/han-
dle/1/3332. Acesso em: 20 maio 2021.

* LAND, K. C.; MICHALOS, A. C. Fifty years after the social indicators movement: has the promise been fulfilled?. Social Indicators
Research, v. 135, n. 3, p. 835-868, 2 mar. 2017. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1007/511205-017-1571-y. Acesso em: 15 maio
2021.

> JANNUZZI, P. M. Indicadores no ciclo de politicas pablicas e programas sociais no Brasil. In: INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores sociais: passado, presente e futuro. Rio de Janeiro: Ibge, 2017. p. 1-58. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livtos/liv101153.pdf. Acesso em: 10 maio 2021.
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Mediante pesquisa prévia, verificou-se a necessidade de se aprofundar acerca da tematica dos indicado-
res, mormente a escassa quantidade de estudos, adotando nesta revisio sistematica, a visio de Bauet® a qual
estabelece os indicadores sociais como as estatisticas que configuram base importante para analisar recursos
significativos para alcancar um estado de bem-estar social.

Portanto, esta pesquisa teve como objetivo, por meio de andlises em artigos cientificos, publicados ao
longo dos dltimos cinco anos, identificar e compreender a seguinte questido de pesquisa: “qual fun¢ao os
indicadores sociais desempenham no ciclo de politicas publicas?”. Tal revisdao sistematica se faz necessaria
para compreender como os trabalhos recentes sobre indicadores sociais relacionam seus estudos com a
aplicagao pratica desses indicadores em alguma das etapas do ciclo de vida das politicas publicas, e con-
sequentemente, esclarecer como as politicas publicas podem se beneficiar dos indicadores estudados para
delimitar ou atingir seus objetivos.

O presente artigo esta estruturado em mais seis se¢oes, além da introducio: na préxima secio, apresenta-
-se a revisdo de literatura sobre o Ciclo das Politicas Publicas, e na terceira dispoe-se acerca dos Indicadores
Sociais, a quarta secao é destinada aos Procedimentos Metodolégicos, ja na quinta a Analise dos Dados e
Resultados e, por fim, na sexta e tltima secdo, as Consideracoes Finais.

2 O ciclo das politicas publicas

Ha algumas décadas, os pesquisadores do campo apresentam modelos de formulagdo de politicas pu-
blicas, os quais tém como foco apoiar os representantes da cidadania na promogao de politicas publicas
capazes de atingir os objetivos de superacdo dos problemas publicos para os quais essas politicas foram
formuladas’.

O processo de formulacio de politicas publicas também ¢é conhecido como Ciclo das Politicas Publicas,
o que ¢ uma representa¢ao simplificada dos processos e fases da vida que compdem uma politica publica,
de modo que, embora seja uma simplificacdo das atividades muito mais complexas do que o representado,
tem grande utilidade para a qualidade das politicas pablicas®.

Existem alguns diferentes modelos para representar as etapas do Ciclo de Politicas Publicas, tal qual o
modelo disposto na Figura 1 abaixo. As etapas podem variar. Porém, em resumo, podem ser delimitadas da
seguinte forma: 1) Defini¢io da Agenda — o que alguns autores, como Secchi’ vio separar em, primeira-
mente, identificacio dos problemas e depois, formacdo da agenda com base no conjunto desses problemas.
Hssa etapa corresponde aquela na qual os problemas puiblicos serdo identificados, caractetizados e organi-
zados em um grupo chamado Agenda; 2) Formulacao de Politicas e Programas que corresponde a etapa na
qual as alternativas de solucio para os problemas publicos contidos na agenda, serdo elaboradas; 3) Tomada
de Decisio que corresponde a atividade de determinar quais das solu¢des elaboradas serdo, ou nao, imple-
mentadas; 4) Implementagio de Politicas e Programas, atividade de implementac¢io das alternativas selecio-
nadas para solucionar o problema publico; 5) Avaliagdo que ¢ a etapa na qual se verifica se os resultados das
acoes solucionaram o problema publico que originou as politicas aplicadas, caso a politica tenha cumprido
seu papel e ndo seja mais necessaria, ela é extinta, caso o resultado nio tenha sido o esperado, ela pode so-

¢ BAUER, R. A. Social indicators and sample surveys. Public Opinion Quarterly, v. 30, n. 3, p. 339-352, 1966.

" CAPELLA, A. C. Formulagio de politicas priblicas. Brasilia: Enap, 2018. Disponivel em: http://repositorio.enap.gov.br/han-
dle/1/3332. Acesso em: 20 maio 2021.

8 JANNUZZI, P. M. Indicadores no ciclo de politicas pablicas e programas sociais no Brasil. In: INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores sociais: passado, presente e futuro. Rio de Janeiro: Ibge, 2017. p. 1-58. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livtos/liv101153.pdf. Acesso em: 10 maio 2021.
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frer melhorias, e ser reimplementada, ou substituida por outra politica publica mais adequada'”''?. A ultima
etapa se divide em duas para alguns autores, como Secchi', sendo essa divisio entre uma etapa de avaliagio
e outra etapa de extingdo da politica publica.

Figura 01 — ciclo de Politicas Publicas'

Identificagéo do Extinggio
problema
e Avaliacdo
agenda
Formulagéo de
alternativas Implementagao

Tomada de
decisdo

Essa abordagem busca oferecer um modelo de planejamento holistico que identifica e soluciona, de ma-
neira legalmente compativel, os principais problemas dos setores civis e politicos da sociedade, aproveitando
as informagdes e conhecimentos que existem para selecionar as agoes e as formas de organizacao capazes de
produzir os objetivos almejados'®. Essas informacdes e conhecimentos, em grande parte, estardo dispostas
na forma de indicadores sociais.

3 Os indicadores sociais

Indicadores sociais sao as estatisticas, séries estatisticas e outras formas de evidéncia, que permitam com-
preender de onde viemos, onde estamos e em qual direcio estamos indo, em relacdo a valores e objetivos
sociais!®.

" SECCHL, L. Politicas piiblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sio Paulo: Cengage Learning, 2014.

" JANNUZZI, P. M. Indicadores no ciclo de politicas publicas e programas sociais no Brasil. I: INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores sociais: passado, presente e futuro. Rio de Janeiro: Ibge, 2017. p. 1-58. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livtos/liv101153.pdf. Acesso em: 10 maio 2021.

2 CAPELLA, A. C. Formulagio de politicas piiblicas. Brasilia: Enap, 2018. Disponivel em: http://tepositorio.enap.gov.br/han-
dle/1/3332. Acesso em: 20 maio 2021.

3 SECCHL, L. Politicas priblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sio Paulo: Cengage Learning, 2014.

" SECCHLI, L. Politicas piiblicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sio Paulo: Cengage Learning, 2014. p. 43.

5 VILLANUEVA, L. E A. Politica piiblica: una visién panoramica. Bolivia: PNUD, 2012.

1 LAND, K. C;; MICHALOS, A. C. Fifty years after the social indicators movement: has the promise been fulfilled?. Socia/ Indicators
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Bauer!” critica a estatistica social americana, ji existente a época, citando dois aspectos de
descontentamento,ao tempo em que ressalta o papel importante que essas estatisticas sociais desempenha-
ram até o momento. O autor cita, primeiramente, determinadas tendéncias de interpretacdo que poderiam
desviar o foco em situacdes importantes. Por exemplo, a época, o aumento da oferta de leitos para saude
mental, frequentemente, era usado como uma indica¢io de que as coisas estavam indo de mal a pior. Porém,
na realidade, esse aumento no nimero de leitos poderia significar “uma maior habilidade e disposi¢ao” no
combate aos males de satde mental. Aliado a esse fato, a falta de padrdo histérico na coleta de dados tor-
nava impossivel saber se uma determinada situagdo estava melhorando, piorando, estagnada e quais fatores
poderiam estar influenciando essa dindmica'®.

Com a compreensdao de que, aquele momento, a capacidade de medir mudancas sociais estava muito
defasada, sobretudo em comparacio a capacidade de medir mudangas estritamente econémicas, consolida-
das pelos indicadores macroecondmicos em voga desde os anos 20, se percebeu que essa defasagem estava
sendo prejudicial para o planejamento e operagio de politicas publicas. A época, se iniciou um processo
para construir e consolidar métricas capazes de explicar melhor o desenvolvimento social trilhado até dado
momento e o planejamento do caminho pela frente'”.

A partir da década de 60, o chamado “Movimento de Indicadores Sociais” ganhou terreno, nao apenas
na regido norte-americana, mas também pela Europa, gerando uma série de iniciativas por paises como
Suécia e Alemanha®.

Os indicadores sociais foram adotados por uma diversidade de institui¢des publicas e privadas, nacionais
e internacionais, para contribuir em relacio ao conhecimento da realidade social e direcionar a tomada de
decisOes a respeito da elaboracao de politicas publicas, financiamentos, rankings, acordos de metas, entre
outras finalidades. Institui¢oes multilaterais (Organizacao das Nagoes Unidas — ONU, Organizacdo para a
Cooperag¢io e Desenvolvimento Econdémico — OCDE, Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia — UNI-
CEF, Organizagao Mundial de Sadde — OMS e Comissao Economica para a América Latina e o Caribe —
CEPAL, dentre outros) estdo entre os mais notorios usuarios desse tipo de informacao, produzindo relaté-
rios sociais dos mais diversos tipos, que servem para contribuir com o direcionamento da tomada de decisdo
de governos, empresas ¢ instituicoes nio governamentais?'.

A ideia de planejamento, baseado em indicadores, é bastante estabelecida, inclusive em diversos me-
canismos do Estado brasileiro. Além dos censos realizados no Brasil desde a primeira metade do Século
XX e outras pesquisas estatisticas socioeconomicas empreendidas, sobretudo pelo IBGE, mas também
por sindicatos, universidades, centros de pesquisa e outras agéncias do poder publico®, é possivel citar o
diagnostico socioterritorial, primeiro componente dos Planos de Assisténcia Social, a serem elaborados

Research, v. 135, n. 3, p. 835-868, 2 mar. 2017. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1007/511205-017-1571-y. Acesso em: 15 maio
2021.
7 BAUER, R. A. Social indicators and sample surveys. Public Opinion Quarterly, v. 30, n. 3, p. 339-352, 1966.
¥ LAND, K. C;; MICHALOS, A. C. Fifty years after the social indicators movement: has the promise been fulfilled?. Socza/ Indicators
Research, v. 135, n. 3, p. 835-868, 2 mar. 2017. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1007/511205-017-1571-y. Acesso em: 15 maio
2021.
¥ LAND, K. C;; MICHALOS, A. C. Fifty years after the social indicators movement: has the promise been fulfilled?. Socza/ Indicators
Research, v. 135, n. 3, p. 835-868, 2 mar. 2017. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1007/511205-017-1571-y. Acesso em: 15 maio
2021.
2 LAND, K. C.; MICHALOS, A. C. Fifty years after the social indicators movement: has the promise been fulfilled?. Socia/ Indicators
Research, v. 135, n. 3, p. 835-868, 2 mar. 2017. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.1007/511205-017-1571-y. Acesso em: 15 maio
2021.

, P. M. Indicadores no ciclo de politicas publicas e programas sociais no Brasil. [n: LE 3
2 JANNUZZI, P. M. Indicad iclo de politicas publi prog iai Brasil. In: INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores sociais: passado, presente e futuro. Rio de Janeiro: Ibge, 2017. p. 1-58. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livtos/liv101153.pdf. Acesso em: 10 maio 2021.
# SOLIGO, V. Indicadores: conceito e complexidade do mensurar em estudos de fendmenos sociais. Estudos em avaliagao educacional,
v. 23, n. 52, p. 12-25, 2012. Disponivel em: http://publicacoes.fcc.orgbr/index.php/eac/article/view/1926. Acesso em: 25 maio
2021.
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pelos municipios nos anos de Plano Plurianual. Esse documento, regulamentado pela Norma de Operacoes
Bisicas®, deve apresentar um conjunto de dados socioterritoriais que serdo usados para basear e orientar a
tomada de decisdo na oferta de servicos publicos de politicas de assisténcia social, para que essas decisoes se
concretizem a0 maximo possivel, na mudanca positiva da realidade social dos tertitorios*. Mais diretamente,
Jannuzzi® apresenta a importancia dos indicadores sociais para cada uma das etapas do Ciclo de Politicas
Publicas, conforme detalhado na sequéncia.

Defini¢ao da agenda: na primeira etapa, Jannuzzi** argumenta que os indicadores sociais possuem papel
duplo. O primeiro de instrumentalizar as demandas dos atores da sociedade, que pressionam por melhorias.
Em relacio ao segundo, os indicadores fornecem as pessoas responsaveis pelas tomadas de decisdo, a opot-
tunidade de comparar demandas concorrentes desses diferentes grupos de pressio, permitindo uma maior
transparéncia e seguran¢a nos caminhos a seguir.

Formulacio de Politicas e Programas: para a formulagdo das politicas publicas, Jannuzzi*’ preleciona que
¢ necessario um conjunto amplo de dados a respeito das populacSes para as quais as politicas se destinam,
de modo a fornecer um diagndstico sobre seus contextos de vida, as oportunidades e fragilidades da base
economica local e regional, os condicionantes ambientais e o nivel de participa¢ao da populagao, o que
guiard a construcido das alternativas de modo a obter o melhor resultado em diferentes situacoes. O autor,
ainda, destaca que é necessario ter indicadores amplos a respeito da capacidade de atuacao do Poder Publi-
co, manter dados sobre a estrutura da gestdo e oferta de servicos, a fim de que se possa conseguir aliar os
objetivos almejados com a realidade da administracio publica local.

Tomada de decisdo: nesta etapa, ¢ necessario um conjunto mais especifico de indicadores que permitam
aprofundar as informagoes sociais sobre os grupos especificos prioritarios e capacidades estatais especificas
para cada uma das alternativas. Essas informag¢des permitirdo definir quais a¢des serdo priorizadas e aplica-
das a quais regides e populagdes®.

Implementacio de Politicas e Programas: no caso da implementacao, os indicadores devem ser sensiveis
as mudangas sociais especificas, que mostram o status atual de como estd indo a implantag¢do das politicas.
Esses indicadores devem informar, com confiabilidade, como a politica estd se desenvolvendo no caminho
entre o status quo e a situacao publica desejada, permitindo identificar eventuais fragilidades, ou oportunida-
des, o quanto antes®.

Avaliacio das Politicas publicas: neste momento, segundo Jannuzzi®, os indicadores devem setrvir para
demonstrar se os objetivos foram atingidos ou nio, qual é a nova realidade dos dados levantados desde o

% BRASIL. Ministétio do Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome. Sectetatia Nacional de Assisténcia Social. Norwa gperacional
basica do Sistema Unico da Assisténcia Social - NOB/SUAS. Brasilia, 2012.

2 BRASIL. Ministétio do Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome. Sectetatia Nacional de Assisténcia Social. Norwa gperacional
basica do Sistema Unico da Assisténcia Social — NOB/SUAS. Brasilia, 2012.
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inicio, quais foram os recursos usados e se as politicas foram eficazes, eficientes e efetivas na resolugdo dos
problemas.

Ao compreender que os indicadores sociais sdo, em grande parte, dados a respeito das populaces, seus
territorios e suas relagdes, observando que, quanto mais dados a respeito desses aspectos sao coletados e
interpretados em dire¢do a realidade social, mais oportunidades de produzir politicas publicas de qualidade,
pode surgir a seguinte questao: Qual é a fun¢do dos Indicadores Sociais no Ciclo de Politicas Publicas, se-
gundo a literatura mais recente?

4 Procedimentos metodolagicos

Este trabalho adotou a Revisao Sistematica com o objetivo de manter uma bibliografia atualizada sobre o
tema, pois, conforme Sampaio e Mancini’, a revisio sistematica é uma forma de pesquisa que utiliza como
fonte de dados a literatura sobre determinado tema. Esse tipo de investigagdo disponibiliza um resumo das
evidéncias relacionadas a uma estratégia de intervencio especifica, mediante a aplicagdo de métodos expli-
citos e sistematizados de busca, apreciagdo critica e sintese da informacio.

Assim, foi realizado o seguinte Protocolo de Pesquisa, com base em palavras chaves a partir das quais
foram selecionados diferentes artigos e, posteriormente, realizada a leitura de cada resumo de todos os estu-
dos sobre a uma pergunta principal, o que resultou em um maior nimero de resultados relevantes, de acordo
com as informagSes constantes dos resumos e conforme aplicadas as etapas abaixo.

Etapa 1 - Estabelecimento da pergunta da revisao sistematica

A pergunta norteadora da pesquisa tem papel relevante a respeito do desenvolvimento do trabalho, assim
explicam Sampaio e Mancini*”. Logo, como qualquer outra investigacio cientifica, uma boa revisio sistema-
tica requer uma pergunta ou questio bem formulada e clara.

De tal maneira langou-se o seguinte questionamento de pesquisa: o que a literatura recente aborda sobre
as func¢des dos indicadores sociais no ciclo de politicas pablicas? Mais especificamente, busca-se, por meio
desse questionamento, responder os seguintes elementos de pesquisa:

1. Qual ¢é a quantidade de artigos que indicam o uso de indicadores para cada etapa do ciclo de politicas
publicas?

2. Qual é o papel dos indicadores destacados pelos artigos no ciclo de politicas pablicas?

3. Em quantos artigos a relagio entre indicadores sociais ¢ o ciclo de politicas publicas ¢ explicitamente
citada?

Etapa 2 - Defini¢ao dos critérios de inclusao e exclusao
Critérios de Inclusio:

1. Trabalhos que proponham ou critiquem Indicadores Sociais e apontem o papel que esses indicadores
podem exercer nas Politicas Publicas.

GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores sociais: passado, presente e futuro. Rio de Janeiro: Ibge, 2017. p. 1-58. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livtos/liv101153.pdf. Acesso em: 10 maio 2021.

' SAMPAIO, R. E; MANCINI, M. C. Estudos de revisio sistematica: um guia para sintese criteriosa da evidéncia cientifica. Revista
Brasileira de Fisioterapia, Sio Catlos, n. 1, 2007. Disponivel em: https://www.scielo.br/pdf/rbfis/v11n1/12.pdf. Acesso em: 26 maio
2021.

2 SAMPAIOQ, R. E; MANCINI, M. C. Estudos de revisio sistematica: um guia para sintese criteriosa da evidéncia cientifica. Revista
Brasileira de Fisioterapia, Sio Catlos, n. 1, 2007. Disponivel em: https://www.scielo.br/pdf/rbfis/v11n1/12.pdf. Acesso em: 26 maio
2021.
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2. Trabalhos que levantem, exponham, examinem ou apliquem Indicadores Sociais para fins, direta e
explicitamente, relacionados as Politicas Publicas.

3. Trabalhos que abordem os Indicadores Sociais ou as Politicas Publicas de forma teérica, de modo a
explicitar o uso de Indicadores Sociais para as Politicas Publicas.

Critérios de Exclusao:

1. Trabalhos que nio utilizem, apliquem, formulem ou critiquem Indicadores Sociais ou ndo os correla-
cionem, direta e explicitamente, com o modo pelo qual esses indicadores podem ser utilizados em Politicas
Publicas.

Etapa 3 - Localizacao das pesquisas relevantes

Ao consultar, previamente, o portal de Periédicos Springer e Scielo, em maio de 2021, com o objeti-
vo de compreender a interface sobre Politicas Publicas, Ciclo de Politicas Publicas e Indicadores Sociais,
observou-se um baixo volume de artigos relacionando a tematica na base de dados da Scielo. Nesse sentido,
optou-se pela Base Springer. Essa plataforma permite o acesso a um grande nimero de artigos nacionais e
internacionais.

Para viabilizar a selecao dos artigos, utilizou-se o soffware StArt, que auxilia os pesquisadores na investi-
gacio do estado da arte. Apresentam-se a sintese dos procedimentos operacionais e dos resultados na tabela
1. As informagdes especificas de cada artigo sao apresentadas no Apéndice A.

Tabela 1 — resumo da base de dados utilizada ¢ numeros de artigo coletados e examinados™

Quantos foram os artigos localizados, excluidos e selecionados para a redacio deste trabalho?

Paliora Localizados Excluidos apds Excluidos apds
Base Chave Filtro (data da pes- leitura de titulo e | leitura com- Selecionados
quisa) resumo pleta
Apenas artigos cien-
tificos;
(“Publicpoli— Publicados nos ulti-
cy” OR “Po- mos 5 anos;
Springer licyCycle”) Publicados na dis-
AND “Social ciplina de Ciéncias
Indicators” Sociais; o4
36 13
Disponiveis Integral- (30/05/2021) 14
mente.
Total de artigos selecionados 14

Etapa 4 - Extracao e codificacdao dos dados

Ap6s a definicio final dos trabalhos incluidos, os artigos foram lidos, atentando-se, especialmente, para
os aspectos que pudessem responder a um ou mais dos elementos estabelecidos na questdo de pesquisa
(Etapa 1).

* Tabela 1 — resumo da base de dados utilizada e nimeros de artigo coletados e examinados — desenvolvida pelos autores.
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Etapa 5 - Sintese dos estudos analisados e discussao dos resultados

Foram apresentadas as tabelas acerca dos elementos referentes a pergunta da revisdo sistematica, discu-
tindo os resultados e apresentando conclusoes e inferéncias.

5 Analise dos dados e resultados

Esta secdo apresenta a sintese ¢ a discussao dos trabalhos analisados, sendo composta de trés subsecoes,
cada uma dedicada a uma das questOes especificas da revisdo sistematica.

5.1 Etapas mais relacionadas aos indicadores sociais

Nesta subsecio, avaliou-se a quantidade de artigos que indicam o uso de indicadores para cada etapa do
ciclo de politicas publicas.

Nota-se que identificar a quantidade de artigos que descrevem indicadores sociais, como ferramenta util
para cada uma das etapas do ciclo de politicas publicas, pode contribuir para a compreensao sobre a exis-
téncia de alguma etapa para a qual os indicadores sociais possam ser mais importantes do que outras, como,
também, pode ajudar para a identificacdo de lacuna nas pesquisas atuais.

Abaixo, em tabela explicativa, anotou-se a relacdo entre indicadores sociais e sua presenca em qual etapa
do ciclo de vida de politicas publicas:

Tabela 2 — Analise dos artigos que abordam o uso dos indicadores sociais dentro das fases especificas do ciclo de politicas publicas®

Qual ¢ a quantidade de artigos que indicam o uso de indicadores para cada etapa do ciclo de politicas publicas?

Etapa do ciclo de politicas

bl Artigos que referenciam a etapa Discussao

publicas
Krishnakumar e Nogales (2020) Os autores falam acerca da fungio e o modo de uso dos
Martinez (2019) indicadores sociais, salientam que quando os objetivos nao

sdo claros para formular politicas publicas, de modo a gerar
Ridzi e Prior (2020)

. dissenso na decisio, discussbes infindaveis serdo geradas.
Formagio da agenda

Bersisa ¢ Heshmati (2021) Assim, a defini¢ao clara de objetivo e de indicadores serem
utilizados transparentes gera encaminhamento para a formu-
Gonzilez et al. (2021 < . S . .

zalez et al. ) lagao de politicas publicas para atender as reais necessidades
(5 artigos) sociais.

Ridzi e Prior (2020)

Estes artigos citam a importancia do uso dos indicadores

Formulacio de politicas e Bersisa e Heshmati (2021)

sociais para que sejam formuladas politicas publicas e pro-
programas Lima, Queiroz e Zeman (2018) gramas adequados as necessidades constatadas por meio do

uso dos indicadores sociais.

(3 artigos)

* Tabela 2 — andlise dos artigos que abordam o uso dos indicadores sociais dentro das fases especificas do ciclo de politicas publicas
— quadro desenvolvido pelos autores a partir da revisao bibliografica realizada.
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Qual ¢ a quantidade de artigos que indicam o uso de indicadores para cada etapa do ciclo de politicas publicas?

Etapa do ciclo de politicas

o Artigos que referenciam a etapa Discussao
publicas
Walker, Druckman e Cattaneo
(2020)
Esses estudos falam sobre a importancia do uso dos indica-
Maliti (2019) d . -
ores sociais para a tomada de decisdo pelos fazedores de
Krishnakumar e Nogales (2020) politicas publicas, isso porque diversos setores podem preci-
Tomada de Decisao sar de investimento e de determinagio de politicas publicas,

Ferraz et al. (2020) . .
tais como educagio, satude, transporte, educagio, ou ainda

Gonzales et al. (2020) definido um setor, podem haver politicas publicas plurimas a

serem adotadas e entdo faz-se necessario decidir.
Ferraz et al. (2021)

(6 artigos)

Apenas um dos artigos estudados fala do uso dos indicado-

Implementagio de politi- | 14ma, Queiroz e Zeman (2018) res sociais nesta fase do ciclo de politicas pablicas, abordan-

cas e programas do diversos métodos de uso dos indicadores sociais, sendo

(1 artigos)
os métodos o foco principal dos autores.

Martinez (2019)
Greco (2018)

Bersisa e Heshmati (2021)

Chai, Fu e Coyte (2021) Abordam os autores a importancia do uso dos indicadores
Avaliacs sociais na fase de avaliacdo de politicas publicas, visando aos
valiacdo ; ;
¢ Lima, Queitoz ¢ Zeman (2018) resultados por estas obtidos, sendo uma forma correta de
Hirsch et al. (2020) avaliagdo destas.

Gonzilez, Carcaba e Ventura
(2018)

(7 artigos)

Os artigos estudados, embora falem do uso dos indicadores sociais para as politicas publicas, poucos sao
os artigos que abordam o uso de indicadores dentro das fases do ciclo de politicas publicas. Sendo, apenas,
13 artigos que trataram do uso dos indicadores sociais dentro das fases de politicas publicas.

Ainda, poucos foram os autores que trataram do uso dos indicadores sociais em mais de uma etapa do
ciclo de politicas publicas, especificamente apenas quatro trabalhos abordam o uso em duas das etapas e dois
artigos abordam o uso em trés etapas do ciclo de politicas publicas.

Observa-se que a etapa de Avaliagdo é a mais abordada pelos autores quando dos indicadores sociais
como delineador das politicas publicas, estando uma referéncia acima das etapas de Formacio da Agenda e
Tomada de Decisao, trés referéncias acima da etapa de formulagao de politicas e programas e seis referéncias
acima da etapa de Implementac¢ao de Politicas e Programas.

Nesses dados, denota-se o baixo numero de referéncias ao uso de indicadores sociais na etapa de Im-
plementacio de Politicas e Programas, lacuna que pode ser melhor compreendida e explorada em estudos
futuros.

A visio amplamente defendida por Jannuzzi*, sobre a importancia dos indicadores sociais para cada uma
das etapas do Ciclo de Politicas Publicas, nao foi adotada pelos autores analisados, no sentido de se utilizar

» JANNUZZIL, P. M. Indicadotes no ciclo de politicas publicas e programas sociais no Brasil. In: INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores sociais: passado, presente e futuro. Rio de Janeiro: Ibge, 2017. p. 1-58. Disponivel em:
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os indicadores sociais como estratégia de tomadas de decisdo e oportunidade de analisar de forma mais

integrada as demandas recorrentes de diferentes nichos.

5.2 O papel dos indicadores sociais no ciclo de politicas publicas

Diferentes indicadores sociais podem ser usados para identificar diferentes aspectos da sociedade. Ren-

da, trabalho, qualidade de vida, saide, educagao, entre outras diversas dimensoes, sio estudadas para melhor

basear quem toma decisdes sobre politicas publicas. Dada a variedade de etapas, indicadores e objetivos

de pesquisa, ¢ importante notar como cada estudo propdoe usar indicadores sociais para politicas publicas,

sendo esta uma oportunidade de identificar diferentes modos de usar indicadores semelhantes ou modos

similares de usar indicadores diferentes, ampliando a compreensao sobre as possibilidades de uso de indica-

dores sociais nas politicas publicas.

Quanto a identificagao das etapas do ciclo de politicas publicas em que o uso de indicadores sociais pode

ser util, alcangaram-se os resultados apresentados na tabela 3.

Tabela 3 - Etapas do ciclo de politicas publicas, os artigos verificados fazem ou esclarecem a importancia do uso de indicadores

sociais®

sociais?

Em quais etapas do ciclo de politicas publicas, os artigos verificados fazem ou esclarecem a importancia do uso de indicadores

AUTORES

ETAPAS

DISCUSSAO

Walker, Druck-
man e Cattaneo

(2020)

Tomada de decisao

O texto trata da falta de uso de indicadores de qualidade de vida sob a perspectiva dos
servidores publicos. O que se encontra no trabalho ¢ que esses servidores consideram
que a falta de uso desses indicadores prejudica gravemente o direcionamento das po-
liticas publicas, citando sempre a tomada de decisao como elemento prejudicado pela

falta do uso de indicadores.

Martinez
(2019)

Formacio da agen-

da, Avaliacao

Esse texto trata de indicadores de qualidade de vida dinamicos, para compreender mu-
dangas destes fatores ao longo do tempo. O texto mostra que, com base nessa capaci-
dade, ¢ possivel identificar os problemas reais e saber se as agdes publicas estio levan-

do determinado grupo em dire¢do a um maior ou menor nivel de qualidade de vida.

Ridzi e Prior
(2020)

Formacio da agen-
da, formulagio de

politicas ptblicas

Nesse trabalho, observam-se as atividades de grupos comunitarios no trabalho com
indicadores locais e se nota que tais atividades podem contribuir para a formacio de
agendas baseadas em informag¢des mais sélidas, muitas vezes destacando demandas
nio antecipadas, e também na localizacio de onde essas interven¢oes podem ser feitas

para um melhor desempenho.

Greco (2018)

Avaliagao

Esse texto estuda o desenvolvimento de indicadores de qualidade de vida de mulheres
das areas rurais de Malawi, usando como justificativa, a capacidade que indicadores
compostos, como o proposto pelo estudo, tém de servir como ferramenta 1til de
andlise de politicas publicas por sua caracteristica de medir fatores complexos multi-
dimensionais que nao podem ser capturados por um indicador tnico ou por séries de

indicadores separados.

Maliti (2019)

Tomada de decisao

Esse trabalho usa indicadores sociais para compreender as tendéncias nos niveis de de-
sigualdade em riqueza e educa¢ao na Tanzania. O artigo usa os indicadores para avaliar
as politicas da area e debate que o uso destes indicadores ¢ importante para definir as
prioridades na aplicacio de recursos publicos em uma ou outra politica publica con-
forme os potenciais efeitos na desigualdade, argumentando que esse uso atribui maior

eficiéncia de gastos publicos.

https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livtos/liv101153.pdf. Acesso em: 10 maio 2021.

% Tabela 3 — etapas do ciclo de politicas publicas, os artigos verificados fazem ou esclarecem a importancia do uso de indicadores

sociais. Quadro desenvolvido pelos autores a partir da revisao bibliografica realizada.
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Em quais etapas do ciclo de politicas publicas, os artigos verificados fazem ou esclarecem a importancia do uso de indicadores

sociais?

AUTORES

ETAPAS

DISCUSSAO

Bersisa e Hesh-

Formacio da agen-

da, formulagio de

Nesse trabalho, os autores tratam de indicadores de medic¢do da pobreza, comparando
indicadores uni e multidimensionais, concluindo que a multidimensionalidade possui

uma maior capacidade de servir como ferramenta de identificacao de diferentes ca-

mati (2021) politicas e progra- | racteristicas da pobreza e populagoes submetidas a elas, bem como uma melhor com-
mas, avaliagio preensdo de como formular respostas a esses problemas e como identificar o impacto
dessas acdes.
Esse trabalho utiliza indicadores sociais para avaliar as horas de cuidados que trabalha-
dores homens e mulheres aplicam a familiares idosos ou criancas em comparagdo com
Chai, Fu e Formacio da as suas horas de trabalho. Segundo o trabalho, o uso de indicadores assim pode dar

Coyte (2021)

agenda

bases para que formuladores de politicas publicas possam identificar problemas neste
sentido e necessidades de promocao de politicas publicas para a qualidade de vida de

trabalhadoras e trabalhadores, bem como para a manutencio de sua produtividade.

Neste artigo, propoe-se uma estrutura para avaliagio de qualidade de vida que, segun-

Krishnakumar | Formagao da do o texto, possui a capacidade de identificar quais sdo as circunstancias que precisam
¢ Nogales Agenda ser priorizadas pelas politicas publicas e apontar quais sao as dimensdes especificas de
(2020) Tomada de decisio | qualidade de vida para as quais as agdes puiblicas possuem um maior potencial equali-
zador.
Formulacio de po- | Ao avaliar a qualidade de dados publicos no Brasil para producao de indicadores, o
Lima, Quei- liticas e programas, | texto argumenta que tal qualidade ¢ importante, pois os indicadores sido necessarios

roz e Zeman

(2018)

implementagio de
politicas e progra-

mas, avaliacao

pata o planejamento, avaliagio e implementa¢io de programas politicos e sociais, logo,
a baixa qualidade destes dados, pode, consequentemente, gerar politicas publicas de

baixa qualidade.

Ferraz et al.

Tomada de decisao

No contexto da pandemia de Covid-19, esse texto apresenta um indicador que, segun-

do os autores, ¢ importante para avaliar a estrutura de hospitais e basear os tomadores

(2021) de decisio com informagdes diretas sobre quais regides necessitam de novos investi-
mentos, novos profissionais de satde ou realocacio de recursos.
= este trabalho, os indicadores sociais sio apresentados como ferramenta para identifi-
Formagio da agen- N , 05 indi 5 s séo apresentad para id
Hirscher al. da car se as rendas familiares estao adequadas para um padrio minimo de vida e de parti-
>
(2020) cipagio social ou para avaliar o sucesso das politicas publicas em melhorar essas rendas
Avaliaga . A -
vallagao e garantir que as familias acessem estes recursos minimos.
. ) O texto mede, com base em indicadores sociais, a qualidade de vida nos maiores muni-
Gonzilez, Car- o . o
o cipios espanhdis. Os indicadores estudados neste trabalho, segundo os autores, melho-
caba e Ventura | Avaliacio

(2018)

ram as possibilidades de avaliacio das politicas publicas para a promocio da qualidade

de vida para as municipalidades, por darem visibilidade pratica a estes conceitos.

Gonzalez et al.
(2021)

Formacio da
agenda, tomada de

decisio

Neste artigo, os autores propoem indicadores para medir a qualidade do emprego em
paises latino-americanos. Esse trabalho argumenta que os indicadores estudados pos-
suem funcio de identificar problemas e possiveis politicas puiblicas para o mercado de
trabalho, bem como identificar os grupos mais vulneraveis de trabalhadores, o que é
essencial para o direcionamento adequado de politicas e programas para a melhoria da

qualidade do mercado de trabalho.

Ferraz et al.
(2020)

Tomada de decisao

Os indicadores propostos por este estudo, segundo os autores, servem para medir as
capacidades estatais ¢ o que chamam de eficiéncia social. A partir disso, podem permi-
tir um melhor direcionamento de recursos publicos para areas especificas com maior

potencial de producio de desenvolvimento humano.
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A partir das discussoes apresentadas na tabela acima, podem-se comparar as funcoes descritas pelos
trabalhos analisados com o que Jannuzzi*’ apresenta como papel dos indicadores sociais.

Quanto a formagio da agenda, primeira etapa do ciclo de politicas publicas, Jannuzzi*® apresenta que os
indicadores sociais possuem as fungoes de instrumentalizar as demandas e pressoes dos grupos da sociedade
e permitir a comparac¢io entre diferentes necessidades de diferentes grupos e tomar decisdes de priorizagao
com base em dados e maior transpatréncia. Entretanto, nos trabalhos estudados, embora nio se diga que nao
¢ possivel usar os indicadores das formas descritas por Jannuzzi*’, percebe-se uma preocupag¢io em usar os
indicadores para mensurar e identificar caracteristicas especificas de grupos pré-definidos, como mulheres
das 4reas rurais de Malawi*, trabalhadoras e trabalhadores de meia idade na China*!, ou trabalhadores mais
pobres em paises latinoamericanos®, permitindo aos formuladores de politicas publicas, a identificacio de
quando esses aspectos estdo ou ndo abaixo de um determinado nivel, o que, nesses casos, pode indicar a
necessidade da criacio ou do direcionamento de politicas publicas, mais do que para comparar necessidades

de diferentes grupos sociais™**>%*",

Nos artigos que tratam sobre formula¢ao de politicas e programas, a concordancia entre as fungoes
indicadas por Jannuzzi* e os artigos estudados é maior, embora essa concordancia se dé menos em relagio
aos indicadores que avaliam a adequagdo das capacidades estatais e mais em relacdao ao papel dos indicado-
res sociais em demonstrar aspectos detalhados do contexto dos individuos do indicador, com o objetivo de
identificar quais aspectos devem ser trabalhados especificamente e oportunidades de um melhor resultado
a partir do trabalho destes aspectos especificos, principalmente nos trabalhos de indicadores multidimen-
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sionais, em que a multidimensionalidade em si permite a diferenciacio entre diferentes aspectos que podem
compor um mesmo fendmeno social**"!.

Jannuzzi** destaca que, na etapa de tomada de decisio, os indicadores possuem o papel central de ajudar
a priorizar e decidir quais das politicas publicas formuladas para um determinado problema publico passara
a etapa de implementacao.

Nos artigos estudados, a relacio entre os indicadores sociais e a tomada de decisio se caracterizou, so-
bretudo, justamente a respeito da identificagdo de prioridades, tendo destacada a possibilidade de usar esses
indicadores para determinar onde as acOes publicas apresentam um maior potencial de resultado, como
para a destinacdo de recursos para hospitais no combate a covid™ ou a respeito da responsabilidade fiscal de
destinar recursos para as dreas mais necessitadas™.

destacar destaca-se que o termo “Tomada de decisdo”, aparecendo frequentemente como ““Decision-
-making”, embora seja um termo especifico usado para descrever uma etapa do ciclo de politicas publicas,
também ¢ usado de maneira genérica para se referir a tomada de decisdo, mesmo que em outras etapas do
ciclo, sendo necessario observar o contexto de utiliza¢ao desses indicadores para identificar se o termo se

refere a etapa do ciclo ou a0 termo geral®>>¢373859,

Na etapa de implementac¢do de politicas e programas, Jannuzzi® destaca que os indicadores servem para
que as pessoas responsaveis pela implementagao acompanhem os resultados da politica piblica enquanto ela
ocorre, permitindo uma maior agilidade na adaptagao das politicas publicas. Nos artigos estudados, apenas
Lima, Queitoz e Zeman® trataram dos indicadores com base em tais caracteristicas. Neste estudo, ao avaliar
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a qualidade dos dados publicos brasileiros, o trabalho destaca, justamente, que tal qualidade é necessaria para
que a implementac¢io de politicas e programas possa ser desempenhada da melhor maneira possivel.

Para a avaliacdo, segundo Jannuzzi®, os indicadores servem para verificar se a realidade de antes da
implementacao de uma determinada politica publica sofreu as mudancas planejadas. Embora os trabalhos
estudados tragam experiéncias de indicadores sociais, sendo usados para verificar o impacto de politicas

64656

publicas, principalmente de promocio da qualidade de vida®*®%, também se nota a falta de correlacio entre

o uso de um mesmo indicador para a formacao da agenda, formulacao de politicas e programas e sua ava-

167

liacdo. Essa correlagdo ¢é essencial, segundo Jannuzzi®, para a compreensio da mudanca destes indicadores

antes e depois da politica publica.

Com base em tais fatores, pode-se destacar que os indicadores sociais sao usados para identificar pro-
blemas sociais invisiveis a olho nu, mas compreensiveis por meio de analises estatfsticas estruturadas, como
desemprego ou vulnerabilidade social nas familias. Essas andlises atribuem ao processo de desenvolvimento
de politicas publicas, uma caracteristica de maior precisao das a¢des, sendo esta uma caracteristica positiva
frequentemente citada, seja na precisao da identificagdo dos problemas, a precisao no direcionamento das
politicas ou na precisao da compreensao dos efeitos gerados por uma determinada politica publica.

5.3 A relacao entre indicadores sociais e o ciclo de politicas publicas explicitamente citadas
nos textos

Em relacdo ao uso dos indicadores sociais e sua relagdo especifica com o ciclo de politicas publicas cita-
das nos artigos selecionados, conforme exemplos abaixo, constatou-se que nao ha nenhum artigo seleciona-
do que comporte tal vinculagio explicitamente relacionada.
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Tabela 4 — rclacio entre indicadores sociais e o ciclo de politicas publicas®®

Em quantos artigos a relacio entre indicadores sociais e o ciclo de politicas publicas é explicitamente citada?

Relacio entre indicadotes e ciclo N
AUTORES . o DISCUSSAO
de politicas publicas

O texto trata da falta de uso de indicadores

de qualidade de vida com base na perspectiva
dos servidores publicos. O que se encontra
no trabalho é que esses servidores consideram

Apresenta apenas relacio naToma-

Walker, Druckman e Cattaneo (2020) que a falta de uso desses indicadores prejudica,

da de decisao o .
gravemente, o direcionamento das politicas

publicas, citando sempre a tomada de decisdo
como elemento prejudicado pela falta do uso

de indicadores.

Nesse trabalho, sio observadas as atividades
de grupos comunitarios no trabalho com in-
dicadores locais e se nota que tais atividades
Apresenta, apenas, a Formagao da | podem contribuir para a formacio de agendas
Ridzi e Prior (2020) agenda e formulagio de politicas baseadas em informagoes mais sélidas, muitas
publicas vezes destacando demandas ndo antecipadas,
e também a localizacao de onde essas intet-
vengodes podem ser feitas para um melhor

desempenho.

O texto trata da falta de uso de indicadores

de qualidade de vida com base na perspectiva
dos servidores publicos. O que se encontra
no trabalho ¢ que esses servidores consideram

Apresenta apenas na tomada de

Walker, Druckman e Cattaneo (2020); que a falta de uso desses indicadores prejudica,

decisao. o N
gravemente, o direcionamento das politicas
publicas, citando sempre a tomada de decisao

como elemento prejudicado pela falta do uso

de indicadores.

Embora o ciclo de politicas publicas seja assunto recorrente em diversos manuais de politicas publicas,
nenhum dos trabalhos trata do ciclo em si. A partir do resultado apresentado no quadro anterior, nota-se,
com base em trés artigos apresentados, que, apesar da importancia apresentada pelos autores, nao se da,
suficientemente, de acordo com a posi¢io tedrica de Jannuzzi®, que expde a importancia de compreender
os indicadores sociais observando que, quanto mais dados a respeito desses aspectos siao coletados e inter-
pretados em direc¢ao a demonstrar a realidade social, mais oportunidades de produzir politicas publicas de
qualidade.

Logo, mesmo que as etapas sejam citadas em todos os trabalhos, inclusive com concordancia de termos,
estas ndo sdao colocadas como partes integrantes de um processo estabelecido como um ciclo de forma
integrada, tampouco abordam como o papel dos indicadores em uma determinada etapa se conjuga com as
demais etapas.

% Tabela 4 — relagdo entre indicadores sociais e o ciclo de politicas publicas: quadro desenvolvido pelos autores com base na revisio
bibliografica realizada.
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O que pode afastar uma mensuracio de percepcao da importincia dos indicadores sociais juntamente ao
ciclo de politicas publicas, conforme teotia fundamentada por Januzzi” no decorrer do trabalho.

6 Consideragoes finais

A pesquisa teve como objetivo analisar a literatura recente sobre as func¢des dos indicadores sociais no
ciclo de politicas publicas. Mais especificamente, busco-se responder os elementos de pesquisa conforme as
categorias apresentadas em trés etapas.

a. Em base a revisao sistematica realizada evidenciou que quanto ao uso dos indicadores sociais dentro
de cada etapa do ciclo de politicas publicas, como defendido por Januzzi, constatou-se que os artigos anali-
sados para elaboragdo desta revisdo nio adotam esta doutrina, quando no maximo abordaram o uso dentro
de até trés etapas, sendo que a maioria dos artigos disserta sobre a importancia dos indicadores sociais para
as politicas publicas ou para os fazedores de politicas publicas sem abordar as etapas do ciclo de politicas
publicas ou o uso dentro de uma etapa.

b. Em tempo, apesar de o ciclo de politicas publicas em si, ter pouco espaco nos trabalhos analisados,
grande parte das decisGes, os usos descritos, em grande parte, sao semelhantes aos descritos por Jannuzzi.
Apesar disso, alguns trabalhos também apresentam formas diferentes de se usar indicadores sociais dentro
das etapas de formulagio de politicas publicas, ndo descritas por Jannuzzi, como o uso de indicadores para
identificar caracteristicas especificas de grupos ja delimitados, em oposi¢ao ao uso dos indicadores para
identificagdo de publicos-alvo, como Jannuzzi sugere. Também ha diferencas como o uso de indicadores
apenas em algumas etapas especificas nos trabalhos analisados, enquanto Jannuzzi defende um uso integral
e ordenado em todo o ciclo de politicas publicas.

c. Por fim, nenhum artigo analisado apresentou a relagao entre indicadores sociais e o ciclo de politicas
publicas de forma explicita.

Sobre os resultados observados, percebe-se, ainda, que nem todos os aspectos destacados por Jannuzzi
se verificam ou sdo destacados pelos trabalhos sobre indicadores sociais, mais por destaque e enfoque do
trabalho do que por uma aparente impossibilidade de que esses indicadores desempenhem tais funcgdes.
Além desse fato, chama a atencio a pequena quantidade de artigos que abordem a func¢io de indicadores so-
ciais na etapa de implementagao de politicas e programas que tenham a funcdo de monitorar e dar agilidade
ao processo ainda durante a implementagao.

Entretanto, destaca-se, também, a convergéncia quanto aos aspectos de precisdo e confiabilidade, adqui-
ridos pelas politicas publicas por meio do uso de indicadores, o que, feita a ressalva de que os indicadores
precisam estar adequados as funcdes pretendidas, consolida a nocao de importancia que a adog¢io de indica-
dores sociais representa no processo de desenvolvimento de politicas publicas.

Com base nos estudos abordados, é possivel perceber que os indicadores sociais podem exercer uma
diversidade de papéis no ciclo de vida das politicas publicas. Os principais usos identificados referem-se
aos momentos de identificar problemas publicos, direcionar, corretamente, os recursos para as localidades
e populagoes corretas, de maneira a produzir os melhores resultados e compreender os efeitos dessas agoes
na realidade.

Esses usos siao possiveis com base na propriedade dos indicadores sociais para identificar padroes nas
individualidades das partes que formam o todo social, mostrando quais problemas sio mais recorrentes
em determinados grupos e como esses problemas sio afetados por outros fatores, dando caminhos para a
identificacdo de situagdes a serem superadas e publicos submetidos a estas situagdes.

0 JANNUZZI, P. M. Indicadores no ciclo de politicas publicas e programas sociais no Brasil. Iz: INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores sociais: passado, presente e futuro. Rio de Janeiro: Ibge, 2017. p. 1-58. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livtos/liv101153.pdf. Acesso em: 10 maio 2021.
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Tais resultados indicam a importancia da atenc¢ao aos indicadores sociais no processo de formulacio, im-
plementacio ou avaliagdo de politicas publicas, sob possivel pena de nio identificar os problemas publicos
corretamente, nao direcionar os recursos da melhor maneira ou nao obter uma avaliagdo que represente a
realidade de um determinado fenémeno que se busca compreender. Essas consequéncias podem compro-
meter a qualidade das politicas publicas que niao dao a devida importancia para os indicadores sociais nas
tomadas de decisdo em politicas publicas, acarretando recursos investidos que nao retornam os devidos
beneficios publicos.

Logo, conclui-se, na tltima categoria, que, apesar de nio se encontrar nenhuma mengao explicita a res-
peito dos indicadores sociais e sua relacio com o ciclo de politicas publicas, constatou-se que ha uma neces-
sidade de ampliar tais pesquisas, visando aprimorar .as ferramentas, como os indicadores sociais, juntamente
aos demais fatores das politicas publicas de forma integrada a fim de garantir sua melhor aplicacao.

Este estudo apresenta exemplos praticos para os usos apresentados por Januzzi, mostrando como as
funcoes citadas por ele, para as etapas do ciclo de politicas puablicas, ocorrem nas mais diversas frentes do
estudo das politicas publicas.

Houve certa limitagdo de pouca disponibilidade de estudos com foco na tematica nas bases de dados
nacionais, o que impacta a falta de conhecimento integrado a respeito do uso de indicadores sociais e o ciclo
de politicas publicas. Para futuras pesquisas, sugere-se a investigacdo da importancia dos indicadores sociais
para a etapa de implementac¢do de politicas e programas.
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Resumo

O objetivo geral do presente trabalho ¢é verificar se, e em que medida, a renda
basica universal pode servir como instrumento para a retomada do desenvolvi-
mento econémico nacional. Para tanto, serdo abordados os seguintes temas: (i)
conceito do termo renda basica universal; (i) nuances da Lei n.° 10.385/2004;
e (i) impacto econdémico de medidas correlatas, quais sejam o auxilio emer-
gencial e o auxilio emergencial residual, implantadas no Brasil durante a Pan-
demia da Covid-19. Concluiu-se que a renda basica de cidadania, ja prevista
em lei, ndo se apresenta, somente, como um instrumento apto a fomentar o
desenvolvimento econémico no petriodo pés-pandemia, mas também apto a
diminuir o flagrante cenario de desigualdade social, garantindo liberdade real
aos beneficiados. Quanto a metodologia, a natureza da investigacio retratou
pesquisa pura, qualitativa, descritiva e via método de abordagem indutivo.

Palavras-chave: renda bisica universal; desenvolvimento econémico; pan-
demia da Covid-19.

Abstract

The objective of this paper is to verify if, and to what extent, the universal basic
income can be used as an instrument for the resumption of national economic
development. Therefore, the following topics will be studied: (i) the concept of
universal basic income; (i) the Brazilian Law number 10.385/2004; and (iii) the
economic impact of related measures, such as emergency aid and residual emer-
gency aid, implemented in Brazil during the Covid-19 Pandemic. It was conclu-
ded that the basic income of citizenship, already instituted by law; is not only
presented as an instrument capable of promoting economic development in the
post-pandemic period, but also capable of reducing the blatant scenatio of social
inequality, guaranteeing real freedom to benefited. Regarding the methodology,
itis a pure, qualitative and descriptive research by inductive approach method.

Keywords: universal basic income; economic development; Covid-19 pan-
demic.



1 Introducao

Na sociedade atual, marcada pela globalizagdo da economia, consumismo exacerbado, migracdo e ex-
pansio dos meios de comunicago, a questdo da liberdade estd cada vez mais atrelada a ideia de estabilidade
financeira. Nao ha como se cogitar liberdade real sem desenvolvimento economico da Nagao e a devida
distribuicao de renda.

Assim, o presente trabalho visa apresentar as caracteristicas teoricas da renda basica universal, descrever
a proposta instituida pela Lei n.® 10.385,/2004, bem como vetificar o impacto de medidas correlatas postas
em pratica no pafs durante a Pandemia da Covid-19 e seu impacto na retomada da economia no perfodo
pos-pandemia. Considerando o cenario de crise economica e a concentracio de renda ao qual o Brasil se
submete ao longo dos anos (agravada pela pandemia ainda presente), ¢ essencial a discussio quanto aos
instrumentos a disposi¢do para alteracdo dessa situacdo, de modo a garantir distribuicdo de renda, acesso
ao minimo existencial e, potencialmente, uma perspectiva de liberdade real a populagdo como um todo por
meio do desenvolvimento econdémico nacional.

O objetivo geral do presente artigo ¢ verificar se, e em que medida, a renda basica universal pode servir
como instrumento para retomada do desenvolvimento economico. Parte-se do seguinte questionamento:
a renda basica universal ¢ um instrumento apto para retomada do desenvolvimento da economia nacional
apos a pandemiar? A hipotese proposta é de que se trata nao somente de instrumento apto a fomentar o de-
senvolvimento econdmico, mas também de diminuir o flagrante cenario de desigualdade social. Quanto aos
objetivos especificos, pretende-se: (i) conceituar o termo renda basica universal; (i) apresentar as nuances
da Lei n.° 10.385/2004; e (iii) verificat o impacto econdémico de medidas correlatas, quais sejam o auxilio
emergencial e o auxilio emergencial residual, implantadas no Brasil durante a Pandemia da Covid-19.

Quanto a metodologia, a natureza da investigacao retratou pesquisa pura, voltada ao aprofundamento da
tematica da renda bdsica universal, iniciada na compreensao tedrica do conceito e caracteristicas da referida
renda. Quanto a abordagem do problema, refletiu estudo qualitativo orientado precipuamente pela legisla-
¢do em vigor e as medidas correlatas postas em pratica no Brasil durante a Pandemia da Covid-19. Quanto
aos fins, a pesquisa apresentou-se de cunho descritivo, com vistas a apresentacio do estado da arte atual,
no que diz respeito a renda basica universal e as medidas correlatas, na teoria e na pratica experimentadas
pelo Brasil. O método de abordagem foi indutivo, partindo da observagao de dados gerais coletados. Ja os
procedimentos técnicos utilizaram doutrina de reconhecidos autores, além de legislacio federal pertinente.
Os resultados foram expostos, exclusivamente, em forma de textos.

2 O que é arenda basica universal?

De modo geral, os esquemas de assisténcia social podem ser codificados com base em trés caracteristicas
ou dimensoes: (i) pela modalidade de transferéncia que eles oferecem; (i) se e como sdo condicionais'; e
(iii) se e como eles sao direcionados. No caso da renda bésica universal, tem-se um provimento universal,
incondicionado e em dinheiro®.

! Quanto as condi¢des, ha programas que adotam condicionalidades relativas ao trabalho, a educagio, a satde etc., vide FERREIRA,
Leandro Teodoro. Renda basica: implementagio e controvérsia. 2019. Dissertagio (Mestrado em Politicas Publicas) - Universidade
Federal do ABC, Sio Bernardo do Campo, 2019. Disponivel em: http://rendabasica.com.br/tbrb-biblioteca/renda-basica-imple-
mentacao-e-controversia-2019/. Acesso em: 14 dez. 2020. p. 34.

2 GENTILINI, Ugo; GROSH, Margaret; YEMTSOV, Ruslan. The ideia of universal basic income. I GENTILINI, Ugo; GROSH,
Margaret; YEMTSOV, Ruslan. Exploring universal basic income: a guide to navigating concepts, evidence, and practices. Washington:
World Bank Group, 2020. p. 20. Disponivel em: https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/32677. Acesso em: 14 dez.
2020.
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Figura 1 - renda basica universal dentro do cubo da assisténcia social®
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A idealizagdo de uma renda minima a ser paga pelo Estado a todos os cidadaos de um determinado
pals, como maneira de prote¢do social, vem acompanhando a histéria recente da humanidade. Conforme
Chahad*, podemos rastrear essa empreitada desde a “Lei dos Pobres”, indo aos debates e implementacio de
legislacGes de protecio aos desempregados com o surgimento da Revolucao Industrial e ganhando for¢a na
passagem do século XX para o século XXI, devido a trés principais aspectos: a enorme desigualdade social
entre pessoas e entre Paises, a complexidade em que se transformaram os sistemas de prote¢do social pro-
vida pelo Welfare State e, mais recentemente, em decorréncia da velocidade das transformacoes tecnologicas,
assim como o temor de agravamento da perda de postos de trabalho.

Quanto 2 origem do conceito de Renda Universal, ensina Jaccoud’:

outras propostas no campo da renda minima vém ganhando destaque no debate internacional, devendo
ser lembradas a do Imposto de Renda Negativo e a da Renda Basica da Cidadania, que tem em Friedman
e Van Parijis, respectivamente, seus mais conhecidos formuladores. Sem escopo universal, programas
de Imposto de Renda Negativo vém sendo implementados em varios paifses- Estados Unidos (1975),
Inglaterra (1999), Franca (2001) em beneficios de familias cujas rendas advindas do trabalho se mostram
excessivamente baixas. Para seus defensores, tais programas evitam os incentivos perversos dos demais
programas de renda minima, estimulando os pobres a ajudarem a si proprios e promovendo sua inscricao
no mercado de trabalho [...].

> GENTILINI, Ugo; GROSH, Margaret; YEMTSOV, Ruslan. The ideia of universal basic income. Iz GENTILINI, Ugo; GROSH,
Margaret; YEMTSOV, Ruslan. Exploring universal basic income: a guide to navigating concepts, evidence, and practices. Washington:
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2020.
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Com enfoque a universalidade e ao nio condicionamento, o termo “renda bésica universal” (no inglés,
universal basic income) é conceituado por Van Patijs ¢ Vanderborght” como “[...] uma renda regular paga em
direito a todo membro de uma sociedade, independentemente de outras fontes de renda e sem restri¢oes”.
Trata-se de conceito relacionado a ideia de conceder a todos os cidadaos “[...| wza renda modesta, porém incon-

dicional, e deixcem-nos completd-la a vontade com renda proveniente de outras fontes”.

No mesmo sentido, Eduardo Matarazzo Suplicy’, ao definir renda basica de cidadania (a ser abordada
no topico seguinte), apresenta um conceito nacional e completo atinente a ideia de renda basica universal:

A Renda Basica de Cidadania, suficiente, na medida do possivel, para atender as necessidades vitais de
cada pessoa, sera paga a todos os habitantes de uma comunidade, de um municipio, de um Estado, de
um Pafs, ou até mesmo, um dia, de todo um Continente ou do Planeta Terra. Nao importa a sua origem,
raca, sexo, idade, condicio civil ou mesmo socioeconémica; todas as pessoas passardao a ter o direito
de receber a Renda Basica de Cidadania como um direito de participar da riqueza daquela comunidade,
municipio, Estado, Pafs, Continente ou da Terra. Sera igual para todos.

Como dito alhures, tais conceitos citados poem em foco zncondicionalidade do beneficio, aspecto intrinseco
deste tipo de politica, segundo Fernando José Gomes Freitas'’, bem como a mniversalidade da politica. Tais
questdes sido facilmente identificadas quando da analise das caracteristicas basicas do instituto elencadas por
Van Parijs'!, quais sejam: (i) trata-se de renda paga em dinheiro, e nao na forma de servicos, sem quaisquer
restricbes quanto a natureza e ao ritmo do consumo; (ii) trata-se de renda regular e ndo doag¢ao tnica, garan-
tindo poder de compra; (iii) trata-se de valor adimplido por um governo a partir do orcamento controlado
pelo poder publico, embora ndo necessariamente por um Estado-Nagao ou a partir de recursos decorrentes
da tributacao redistributiva; (iv) trata-se de renda que deve beneficiar os membros da comunidade, havendo
variacdo quanto a caracterizagio destes grupos, alterando em relagio a nao-cidadaos, criangas, pensionistas,
internos etc.; (v) trata-se de renda instituida em prol do individuo e nao da unidade familiar, sendo o paga-
mento individual e seu valor nao dependente da estrutura familiar; (vi) a percep¢ao da renda basica indepen-
de da situacio financeira do sujeito, nao estando vinculada a uma renda minima; e (vii) o pagamento da ren-
da minima independe da situacdo de estar trabalhando do sujeito ou de sua disponibilidade para trabalhar.

Ainda, a renda basica universal deve ser acessivel aqueles sujeitos pertencentes a uma comunidade ter-
ritorialmente definida, ndo beneficiando turistas, viajantes, imigrantes ndo documentados, diplomatas, tra-
balhadores de organizacGes supranacionais — cujos rendimentos ndo sejam taxados nacionalmente — e
presos, durante o cumprimento da pena'®.

¢ Termos andlogos costumam ser utilizados, tais como “bonus estatal”, “salario do cidadao”, “beneficio universal” etc., todavia, tais
institutos apresentam diferencas variadas, sendo alguns deles condicionados. VAN PARIJS, Philippe. Renda bésica: renda minima
garantida para o século XXI?. Estudos Avangados, v. 14, . 40, p. 179-210, 2000. p. 179. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142000000300017. Acesso em: 14 dez. 2020.

7 VAN PARIJS, Philippe; VANDERBORGHT, Yannick. Basic income: a radical proposal for a free society and a sane economy.
London/England; Cambridge/Massachusetts: Harvard University Press, 2017. p. 4 (tradugio nossa). Disponivel em: http://renda-
basica.com.br/tbrb-biblioteca/basic-income-a-radical-proposal-for-a-free-society-and-a-sane-economy/. Acesso em: 14 dez. 2020.
¥ VAN PARIJS, Philippe. Renda bésica: renda minima garantida para o século XXI?. Estudos Avangados, v. 14, n. 40, p. 179-210,
2000. p. 179. Disponivel em: https://www.scielo.bt/scielo.php?sctipt=sci_arttext&pid=S0103-40142000000300017. Acesso em: 14
dez. 2020.

? SUPLICY, Eduardo Matarazzo. Programas de transferéncia de renda: entre uma renda basica de cidadania e uma renda minima
condicionada. Entrevista concedida a Matia Ozanira da Silva e Silva. Rex. Pol. Pribl. Sao Luis, v. 13, n. 2, p. 231-240, jul./dez. 2009. p.
231. Disponivel em: http://www.petiodicoseletronicos.ufma.br/index.php/rppublica/article/view/56. Acesso em: 14 dez. 2020.
1" FREITAS, Fernando José Gomes. Renda bisica de cidadania: andlise comparada da literatura do Brasil, Estados Unidos e Holanda.
2019. Dissertacio (Mestrado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) - Universidade Federal do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2019. Disponivel em: http://rendabasica.com.br/tbrb-biblioteca/tenda-basica-de-cidadania-analise-comparada-da-
literatura-do-brasil-estados-unidos-e-holanda/. Acesso em: 14 dez. 2020. p. 23.

" VAN PARIJS, Philippe. Renda basica: renda minima garantida para o século XXI? Estudos Avangados, v. 14, n. 40, p. 179-210,
2000. p. 180-191. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-40142000000300017. Acesso
em: 14 dez. 2020.

2. VAN PARIJS, Philippe; VANDERBORGHT, Yannick. Basic income: a radical proposal for a free society and a sane economy.
London/England; Cambridge/Massachusetts: Harvard University Press, 2017. p. 9. Disponivel em: http://rendabasica.com.bt/
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Outrossim, quanto ao valor, ¢ possivel a variagao de acordo com a idade dos beneficiarios, a sua localiza-
a afi d bora d lar". Todavia, Suplicy'* defend
¢do geografica e quanto ao tempo de pagamento, embora deva ser regular”. Todavia, Suplicy'* defende que a
igualdade no valor para todas as pessoas tende a eliminar a burocracia, o estigma ou sentimento da vergonha
em ter de declarar-se carente, bem como afasta o fenomeno da dependéncia.

O adjetivo wniversal da o tom diferenciador quanto a outras modalidades de renda basica mais restritivas.
A ideia de universalidade deve ser interpretada de forma mais ampla possivel. A renda basica universal nao
se restringe aqueles que pagam contribui¢oes sociais; nao alcanga, apenas, aos nacionais, mas também aos
residentes; ¢ paga em dinheiro e nio # natura; trata-se, em suma, de um direito individual, universal e nao
vinculada a nenhuma obrigacao®. Parte-se da ideia de que “todas as pessoas devem ter o direito de partici-
par da riqueza da nagdo e da terra”'’. A légica redistributiva efetuada de forma universal permite relocalizar
parte da riqueza concentrada transformando-a em renda para minorar os problemas sociais.

A Renda basica de cidadania (Basic Income), portanto, visaria assegurar o acesso a um beneficio universal,
realizado de forma individual e sem exigéncias a titulo de contrapartidas. Implementado no Alasca, por
exemplo, o programa asseguraria o acesso ao beneficio independentemente do nivel de renda, da capacidade
para o exercicio do trabalho ou da inser¢do no mercado de trabalho. A Renda Basica de Cidadania poderia
ou nio estar associada a ado¢io de uma renda monetaria tnica, ou ser algo combinado a outras politicas
publicas. Mas, para seus defensores, o que realmente importaria seria a efetivagao da condi¢ao de cidadania,
superando a estigmatiza¢ao e as armadilhas que caracterizariam outros programas de renda minima, e que
de fato emancipasse os cidadios do estado de necessidade!’.

A partir das caracteristicas citadas, de acordo com Lorena Fonseca Silva'®, percebe-se que “a renda basica
incondicional ¢ diferente dos pagamentos padrio de politica de bem-estar-social que, muitas vezes, estio
subordinados a vontade de empreender, de emprego ou se relacionam com consideracoes locais, niveis de
renda, posicdao dos parceiros ou de outras pessoas que vivem no lar”. HEsta permite alcancar, de forma nao
burocratica, segmentos da populacdo que nio estio incorporados no mercado de trabalho, e que possuem
posi¢des importantes na estrutura social familiar, comunitaria permitindo atingir pessoas em diferentes tet-
ritérios, niveis de renda, catalisa o consumo e mesmo processos mais amplos de empreender e reposicionar
a renda, e o trabalho alocando-os em locais com economia estagnada e abandonados pelo poder publico.

Considerando o cenario de desenvolvimento tecnolégico e automagio das atividades, bem como a ne-
cessidade de se repensar a questio do crescimento econdémico e seu impacto numa perspectiva ambiental,
¢ possivel vislumbrar uma crise iminente na questio do trabalho e emprego. Desse modo, a ideia de renda
basica universal se mostra como uma saida interessante, para além das medidas publicas assistenciais nor-

rbrb-biblioteca/basic-income-a-radical-proposal-for-a-free-society-and-a-sane-economy/. Acesso em: 14 dez. 2020.

3 VAN PARIJS, Philippe; VANDERBORGHT, Yannick. Basic income: a radical proposal for a free society and a sane economy.
London/England; Cambridge/Massachusetts: Harvard University Press, 2017 Disponivel em: http://rendabasica.com.bt/tbrb-
biblioteca/basic-income-a-radical-proposal-for-a-free-society-and-a-sane-economy/. Acesso em: 14 dez. 2020. p. 9.

* SUPLICY, Eduardo Matarazzo. Programas de transferéncia de renda: entre uma renda bésica de cidadania e uma renda minima
condicionada. Entrevista concedida a Matia Ozanira da Silva e Silva. Rex. Pol. Pribl. Sao Luis, v. 13, n. 2, p. 231-240, jul./dez. 2009. p.
232. Disponivel em: http://www.petiodicoseletronicos.ufma.br/index.php/rppublica/article/view/56. Acesso em: 14 dez. 2020.
5 VAN PARIJS, Philippe; VANDERBORGHT, Yannick. Basic income: a radical proposal for a free society and a sane economy.
London/England; Cambridge/Massachusetts: Harvard University Press, 2017. p. 8. Disponivel em: http://rendabasica.com.bt/
rbrb-biblioteca/basic-income-a-radical-proposal-for-a-free-society-and-a-sane-economy/. Acesso em: 14 dez. 2020.

¢ SUPLICY, Eduardo Matarazzo. Renda bésica: a resposta esta sendo soprada pelo vento. Revista de Economia Politica, v. 2, n.
2, p. 47-62, abr./jun. 2003. p. 54. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0101-31572003000200233&script=sci_
abstract&tlng=pt. Acesso em: 14 dez. 2020.

7 JACCOUD, Luciana de Batros. Renda Minima. I DI GIOVANNI, Geraldo; NOGUEIRA, Marco Autélio (org.). Diciondrio de
Politicas Piiblicas. 3. ed. Sao Paulo: Editora Unesp, 2018. p. 880.

8 SILVA, Lorena Fonseca. Renda bdsica universal: liberdade real para todas? Criticas feministas ao libertatismo real de Philippe Van
Parijs. 2019. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Programa de Pés-Graduagio em Direito da Universidade Federal de Minas Gerais,
Belo Horizonte, 2019. Disponivel em: https://tepositorio.ufmgbr/handle/1843/BUOS-BBLGUK. Acesso em: 14 dez. 2020. p. 37.
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malmente utilizadas. Nas palavras de Van Parijs e Vanderborght'’, “para as pessoas comprometidas com
a liberdade para todos, a maneira adequada de enfrentar os desafios e de mobilizar as oportunidades sem

precedentes de hoje exige um esquema de renda minima do tipo incondicional”.

Como consequéncias sociais positivas da instituicio de uma renda basica universal, podem ser citados o
maior poder de barganha nas relacSes de trabalho e a nao proliferacdo de trabalhos em situagdes desagrada-
veis/degradantes®. Tais pontos estdo diretamente relacionados com a ideia de desenvolvimento econdémico
encampada pela Constituicao Federal de 1988, que em seu art. 170, exige que a Ordem Economica esteja

também “fundada na valorizacio do trabalho humano?®”.

J4 numa perspectiva econdmica, Suplicy* destaca que a introdugdo de programas de renda basica tende
a incrementar a competitividade da economia nacional, especialmente em se tratando de paises em desen-
volvimento. Nido se pode ignorar que o ciclo de produc¢io e consumo gerado pelos programas de renda, ja
que os beneficiarios tendem a consumir produtos antes nao acessiveis, aumentando a demanda e, conse-
quentemente, fomentando a economia, por meio do aumento da produgio e criacio de empregos™. Sobre
o impacto de outras politicas redistributivas, como o préprio bolsa familia, verifica-se que:
Nos paises da América Latina, marcados por sistemas de protecio social largamente assentados no
seguro social, o desenvolvimento de programas de renda minima passou a ser freqliente a partir da
década de 1990. Nessa regido, observa-se a expansao de programas de renda minima condicionada,
também chamados de programas de transferéncia de renda condicionada. Esses programas focalizados
nos segmentos mais pobres da populacio, sio associados ao cumprimento de contrapartida para familias
beneficiarias. Pretendem nio apenas garantir o atendimento das necessidades basicas por meio de um
aporte de renda, mas também estimular o desenvolvimento das capacidades e dos ativos das familias
pobres, visando a superagio de sua condigio de pobteza.*

Além da superagio da condigdo de pobreza supracitada, esses programas comprovam os beneficios
econdmicos gerados, para regides com indicadores sociais e econdmicos desfavoraveis, contribuindo para
alcancar as metas de erradicacdo da pobreza e garantia do desenvolvimento nacional previstas no art. 4° da
Constituigao Federal. Além dos beneficios economicos fundamentais que sido alcangados com a possivel
melhora de vetores educacionais, alimentares e de saude, que também sdo alcancgadas transversalmente com
a realocacdo redistributiva possibilitada por meio dessas politicas publicas de maior alcance, envolvendo a
redistribui¢io de renda de uma forma universal, com impactos sobre indicadores de seguranca e violéncia,
sempre alcancada com ganhos que podem reforcar a situagdo de bem estar social com melhorias também
corroboradas por outros indicadores sociais como IDH e o indice Gini. De qualquer forma, essas medidas
também precisam convergir com um abandono das politicas de austericidio neoliberal ditadas por um recei-

¥ VAN PARIJS, Philippe; VANDERBORGHT, Yannick. Basic income: a radical proposal for a free society and a sane economy. Lon-
don/England; Cambridge/Massachusetts: Harvard University Press, 2017. p. 7-8 (tradugdo nossa). Disponivel em: http://renda-
basica.com.br/tbrb-biblioteca/basic-income-a-radical-proposal-for-a-free-society-and-a-sane-economy/. Acesso em: 14 dez. 2020.
% VAN PARIJS, Philippe. Renda biésica: renda minima garantida para o século XXI?. Estudos Avancados, v. 14, n. 40, p. 179-210,
2000. p. 192. Disponivel em: https://www.scielo.bt/scielo.php?sctipt=sci_arttext&pid=50103-40142000000300017. Acesso em: 14
dez. 2020.

2! BRASIL. [Constituicio (1988)]. Constituicio da Repriblica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988). Disponivel em: www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 12 dez. 2020.

# SUPLICY, Eduardo Matarazzo. Renda bisica: a resposta estd sendo soprada pelo vento. Revista de Economia Politica, v. 2, n.
2, p. 47-62, abr./jun. 2003. p. 54. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0101-31572003000200233&script=sci_
abstract&tlng=pt. Acesso em: 14 dez. 2020.

# Ainda numa perspectiva econdmica, ¢ preciso destacar que “um projeto de desenvolvimento pata o Brasil deve considerar a
eliminagdo da pobreza absoluta e a reducio das disparidades na distribuigao de renda, a crescente internacionaliza¢do da economia e
as rapidas transformagGes tecnolégicas que estio modificando o mercado de trabalho. Para alcangar tais metas, a sociedade brasileira
precisa levar em conta seriamente a aceleragio do processo de reformas agraria e urbana e a introdugdo de programas de garantia
de renda minima (PGRM) ou uma renda de cidadania”. SUPLICY, Eduardo Matarazzo; BUARQUE, Cristovam. Garantia de renda
minima para erradicar a pobreza: o debate e a experiéncia brasileiros. Estudos Avancados, v. 11, n. 30, p. 79-93, 1997. p. 80. Disponivel
em: https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S50103-40141997000200007. Acesso em: 14 dez. 2020.

# JACCOUD, Luciana de Barros. Renda Minima. Iz: DI GIOVANNI, Geraldo; NOGUEIRA, Matco Autélio (otg.). Diciondrio de
Politicas Piiblicas. 3. ed. Sao Paulo: Editora Unesp, 2018. p. 880.
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tuario ortodoxo de politicas de contrarreformas neoliberais que retiram do gasto orcamentario as politicas

publicas e gastos publicos com despesas de natureza social. Nesse sentido:
Sido os pobres que pagam a crise via reducdo dos salarios e de gastos publicos, em especial quando os
gastos publicos sao de natureza social. Na relacdo comercial com o exterior, o comando do excedente
sobre uma base material reprimida ¢ das empresas; assim, quanto maior é o excedente comercial, maior
¢ a transparéncia de renda de pobres para ricos na relagio empresarial. E, a vista do que se discutiu
anteriormente, nao estamos diante apenas de relagdes sociais nas empresas, mas também de relagdes
politicas, mediante a orientagdo que se da ao gasto orcamentario: os incentivos diretos e indiretos as
exportacoes prevalecem sobre as demais despesas de governo®.

Ademais, nio se pode desconsiderar o fato de que o aumento da desigualdade social nao é compativel
com o ideal democratico instituido pelo modelo constitucional vigente no pafs. Conforme lecionam Cardo-

so e Fausto®

o aumento da desigualdade nio é compativel com uma sociedade que se diz democratica. EX
preciso utilizar as tecnologias para melhor distribuir a riqueza, provendo um minimo de renda que garanta
dignidade aqueles que ndo conseguirem se inserir temporarias ou permanentemente no mundo do trabalho.
Se ha recursos disponiveis, qual seria a razao para nao assegurar uma renda minima universal, para evitar a

estigmatiza¢do de determinado grupo social tao vulneravel?!

Importante destacar, por fim, que a ideia de renda basica universal serve como medida complementar
as demais prestagdes publicas, cujo dever pertence ao Estado. Nao se trata aqui da proposi¢ao de um ins-
trumento que visa substituir o financiamento publico da educacio, saude, lazer etc. Muito pelo contrario,
trata-se de instrumento voltado a garantia da liberdade (numa perspectiva individual) e, também, da maior
efetividade na realizagdo daqueles direitos sociais, seja por meio da maior distribui¢ao de renda, seja pelo
fomento da economia nacional®’. Dessa forma, mazelas como subnutricio, fome, estratégias de acesso a sad-
de, vacinacio, diminui¢io da falta de renda para obter moradia e outras formas abjetas de pauperizagao sio
diferentes questoes enfrentadas pelas plataformas de renda minima como estratégia de combate a pobreza

extrema e miséria.

3 O projeto de renda basica universal no Brasil - estudo descritivo a
partir da Lei n.° 10.835/2004

E interessante destacar que “O Brasil foi o primeiro pais do mundo a aprovar uma lei para instituir uma
Renda Basica de Cidadania™®, qual seja, a Lei n.° 10.835 de 8 de janeiro de 2004, objeto de estudo no pre-

sente topico.

A referida legislagdo tem sua origem no Projeto de Lei (PL) de autoria do entdo Senador Eduardo Ma-
tarazzo Suplicy do Partido dos Trabalhadores (PL do Senado n.° 266/2001 e PL da Camara dos Deputados

» ASSIS, José Catlos; DORIA, Francisco Antonio. O wuniverso neoliberal em desencanto. Rio de Janeiro: Civilizagio Brasileira, 2011. p.
42-43,

% Apud SUPLICY, Eduardo Matarazzo; FERREIRA, Leandro Teodoro; CARVALHO, Paola Loureiro. O caminho em direcio a
renda basica de cidadania universal e incondicional. Revista Praticas de Administracao Priblica, v. 3, 1. 3, p. 41-58, set./dez. 2019. p. 47.
Disponivel em: https://petiodicos.ufsm.br/pap/article/view/42466. Acesso em: 14 dez. 2020.

7 Sobte a questido, Van Parijs e Vanderborght ensinam que “diferentemente da forma como as vezes ¢é caractetizada e para desgosto
de seus defensores que querem vendé-la como uma simplificacio radical, a renda basica nio deve ser entendida como sendo, por
defini¢ao, um substituto completo de todas as transferéncias existentes, muito menos um substituto para o financiamento puiblico
de educagao de qualidade, satude de qualidade e outros servicos”. VAN PARI]JS, Philippe; VANDERBORGHT, Yannick. Basic
income: a radical proposal for a free society and a sane economy. London/England; Cambridge/Massachusetts: Harvard University
Press, 2017. p. 12, traducio nossa). Disponivel em: http://rendabasica.com.br/rbrb-biblioteca/basic-income-a-radical-proposal-
for-a-free-society-and-a-sane-economy/. Acesso em: 14 dez. 2020.

% SUPLICY, Eduardo Matarazzo; FERREIRA, Leandro Teodoro; CARVALHO, Paola Loureiro. O caminho em direcio a renda
basica de cidadania universal e incondicional. Revista Priticas de Administragao Priblica, v. 3, n. 3, p. 41-58, set./dez. 2019. p. 41. Dis-
ponivel em: https://petiodicos.ufsm.br/pap/article/view/42466. Acesso em: 14 dez. 2020.
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n.° 254/2003), tendo tramitacio relativamente curta no Congresso Nacional: cerca de 3 anos até a sua apro-
vacdo e transformacao em lei.

A propositura da lei se deu sob a justificativa de que a instituicio de uma renda basica universal — ali in-
titulada renda basica de cidadania — ¢é instrumento de justi¢a social, na medida em que aumenta a liberdade
dos individuos, melhora a vida das mulheres e ajuda a preservacio do meio ambiente, conforme demonstra
o trecho de justificacdo do projeto de lei a seguir transcrito:

O professor do Massachussets Institute of Thechnology, MIT, Robert M. Solow, laureado como o
Nobel de Economia, di as boas-vindas ao de bate sobre a viabilidade da Renda Basica incondicional,
no prefacio do livro What’s Wrong with a Free Lunch? (O que h4 de erra do com um almogo gratis?
2001) de Philippe Van Parijs e argumenta em defesa de uma renda basica, em debate com autores como
Herbert A. Simon, Anne 1. Alstott, Wade Rathke, Emma Rotschild e outros. A renda basica universal a
um nivel de subsisténcia contribuiria, segundo Van Parijs, para promover a justi¢a social aumentando a
liberdade dos individuos, melhoraria a vida das mulheres e ajudaria na preservagao do meio ambiente.
Acredita Robert Solow, ao levar em consideragio atitudes que diferem das que prevalecem atualmente
sobre o trabalho e a remuneracio, que essa idéia, no que diz respeito ao direito basico conferido a todas
as pessoas, e por apresentar um custo substancial, precisa ser seriamente examinada em suas vantagens e
desvantagens. Esse debate, originalmente publicado no periédico Boston Review de outubro-dezembro
de 2000, bem como a exposicao feita por Philippe Van Parijs para o seminario internacional “Politicas e
instrumentos para com bater a pobreza na Unido Européia: uma renda minima garantida”, organiza do
pela presidéncia portuguesa da Unido Européia, constituem indicativos de como amadurece fortemente
a proposicio, neste inicio do século XXI. Vamos tomar o conceito o mais claro possivel e comentar os
pros e contras, se guindo as reflexdes de Van Parijs®.

Em relatério e voto emitidos pela Comissao de Fiancas e Tributacio da Camara de Deputados, sob a re-
latoria do Ex-Deputado Paulo Bernardo, restou consignada a sintonia da proposta de lei com a Constitui¢ao
Federal, que, em seu art. 3°, institui como objetivos da Republica a construcao de uma sociedade livre, justa
e solidaria, a erradicacio da pobreza e da marginalizacio, e a redu¢io das desigualdades sociais e regionais;
bem como o art. 6° do texto constitucional, responsavel pela protecao constitucional dos direitos sociais,
informando que pela 6tica social, a proposi¢ao teria um mérito inconteste.

A renda de cidadania almejaria a realizacdo de uma sociedade mais justa, sendo uma potente politica
publica que inova o status quo, que redistribui a renda e que emancipa o ser humano. Ela estd pautada nos
histéricos principios da justica social e da liberdade e dignidade humanas, que sdo de aceitagdo universal.
Além de contribuir para o aumento da dignidade humana, para a diminui¢do da vulnerabilidade das
pessoas as adversidades naturais e econémicas e para a concretizagio da plenitude da liberdade individual,
ela ataca um dos principais determinantes da historica pobreza brasileira: a desigualdade distributiva da
renda. Mais adiante, ao tratar da ordem social, estabelece normas programaticas que asseguram aos
trabalhadores protecio contra a perda da capacidade para trabalhar e que garantem aos desvalidos em

geral direitos assistenciais basicos™.

Publicada em 9 de janeiro de 2004, sob o n.° 10.835/2004, a lei institui a chamada Renda Biésica de Cida-
dania, prevista como um direito de todos os brasileiros residentes e estrangeiros residentes ha, pelo menos, 5
anos no pafs. De acordo com o disposto no art. 1° da legislacdo, a percepg¢ao anual de um beneficio moneta-
rio, que podera se dar em parcelas mensais, sera independente da condi¢do socioeconémica do beneficiario.
A legislacido preve, ainda, que o beneficio devera ser de igual valor para todos, e suficiente para atender as
despesas minimas com alimentacdo, educacio e saude, devendo ser considerado o grau de desenvolvimen-
to do Pais e as possibilidades orcamentarias®. Dado ao tamanho da economia brasileira, sendo uma das

# BRASIL. Senado Federal. Didrio do Senado Federal n. 173 de 2001. Brasilia/DF, 2001. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/
diarios/ver/3662?sequencia=44. Acesso em: 12 dez. 2020.

% BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de lei n.” 254-A, de 2003 (Do Senado Federal). 2003. Disponivel em: https://www.camara.
leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegrasjsessionid=865D0732COBCI15B72E884E06955A172.nodel?codteor=231876&file
name=Avulso+-PL+254/2003. Acesso em: 12 dez. 2020.

' BRASIL. Lei 1.°10.385, de 8 de janciro de 2004. Institui a renda bésica de cidadania e d4 outras providéncias. Disponivel em: www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02004-2006,/2004/1ei/110.835.htm. Acesso em: 12 dez. 2020.
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maiores do mundo e com uma das mais abjetas concentra¢oes de renda planetarias, tais politicas se tornam
totalmente compativeis com o Brasil, sendo praticamente alcadas a um plano ético de implementagao delas,
objetivando a consecu¢iao de um minimo de justica social e reduzindo o sofrimento humano causado por
fome e miséria, incompativeis com uma economia deste tamanho.

A partir das caracteristicas citadas, percebe-se o enquadramento da renda basica de cidadania como
renda basica universal, haja vista estarem presentes os aspectos de universalidade, incondicionalidade e pa-
gamento em moeda corrente.

Entretanto, quanto a implanta¢iao da politica publica proposta, o texto normativo dispoe que a imple-
mentacdo do beneficio devera ser alcancada em etapas, ao critério do Poder Executivo, priorizando-se as
camadas mais necessitadas da populacio, até o atingimento da universalidade. Outrossim, para fins de se
evitar o desvirtuamento originario do beneficio, a lei considera o valor recebido a titulo de renda basica de
cidadania como renda nio tributavel para fins de incidéncia do Imposto sobre a Renda de Pessoas Fisicas™.

Ficou determinado, ainda, que o Poder Executivo deveria instituir o valor do beneficio, em estrita ob-
servancia ao disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal, e que consignaria no Orcamento-Geral da Unido
para o exercicio financeiro de 2005, dotagdo or¢amentaria suficiente para implementar a primeira etapa do
projeto, bem como que partir do exercicio financeiro de 2005, os projetos de lei relativos aos planos plu-
rianuais e as diretrizes or¢amentarias deveriam especificar os cancelamentos e as transferéncias de despesas,
bem como outras medidas julgadas necessarias a execucdo do Programa™.

Todavia, apesar de sua aprova¢io no ano de 2004, a legislacdo que instituiu a renda bésica de cidadania
nunca foi regulamentada, a incumbéncia dada pela lei ao Presidente da Republica nunca foi posta em pratica.
De acordo com Machado®,

A Lei n.° 10.835/04 representa o ultimo esfor¢o legislativo nacional para a implementagio de uma
renda basica universal no Brasil. Apesar de citada até mesmo na dltima obra de Van Parijs como fruto
de um esfor¢o empreendido por Suplicy nas duas casas legislativas brasileiras, a lei nao passa de mais um
instrumento juridico nacional nao executado.

Todavia, nao podem ser ignoradas medidas correlatas para distribuicao de renda e desenvolvimento eco-

némico postas em pratica no paifs, em especial no ano de 2020, durante a Pandemia da Covid-19, embora

nio podendo estas serem inseridas no grupo de renda basica universal™.

%2 BRASIL. Lei .°10.385, de 8 de janciro de 2004. Institui a renda bésica de cidadania e d4 outras providéncias. Disponivel em: www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006,/2004/1ei/110.835.htm. Acesso em: 12 dez. 2020.

¥ “A primeira etapa do projeto, citada expressamente no artigo 3°, nunca foi consignada no Or¢amento-Geral da Unido, tampouco
chegou a integrar planos plurianuais ou diretrizes orcamentarias de governo. Deste modo, nio hd elementos para que se afira a
observincia (prevista no artigo 2° da lei) dos artigos 16 ¢ 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, pois nao ha execugio do programa
passivel desta avaliagaio”. MACHADO, Luis Henrique da Rocha. Renda bisica de cidadania: subsidios para regulamentacio da lei n.°
10.835/04. 2017. Monografia (Bacharelado em Direito) - Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2017.
Disponivel em: https://acervodigital.ufpr.br/handle/1884/56108. Acesso em: 14 dez. 2020. p. 18.

* BRASIL. Lei n.°10.385, de 8 de janciro de 2004. Institui a renda bésica de cidadania e d4 outras providéncias. Disponivel em: www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006,/2004/1ei/110.835.htm. Acesso em: 12 dez. 2020.

» MACHADO, Luis Henrique da Rocha. Renda bisica de cidadania: subsidios para regulamentagao da lei n.° 10.835/04. 2017. Mono-
grafia (Bachatrelado em Direito) — Faculdade de Diteito da Universidade Federal do Parand, Curitiba, 2017. Disponivel em: https://
acervodigital.ufpr.br/handle/1884/56108. Acesso em: 14 dez. 2020. p. 16.

% Sem desconsiderar a necessidade de ctitica, € interessante destacar que, de acordo com Suplicy, Ferreira e Carvalho, “[...] o Brasil
consolidou-se no mundo como um pais que aplicou com sucesso politicas de transferéncia de renda que foram capazes de contribuir
para a reducdo da pobreza”. SUPLICY, Eduardo Matarazzo; FERREIRA, Leandro Teodoro; CARVALHO, Paola Loureiro. O
caminho em dire¢ao a renda basica de cidadania universal e incondicional. Revista Praticas de Administracio Piiblica, v. 3, 1. 3, p. 41-58,
set./dez. 2019. p. 42. Disponivel em: https://periodicos.ufsm.br/pap/article/view/42466. Acesso em: 14 dez. 2020.
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4 Medidas correlatas aplicadas no Brasil durante a Pandemia da Covid-19
e seu impacto econdomico

Em face da rapida expansio da contaminac¢io da populacio pela doenga decorrente do novo coronavirus
em ambito mundial, em 11 de marco de 2020, a Organizacao Mundial da Saide (OMS) declarou situagao
de Pandemia pela Covid-19, dando inicio a aplicagdo de inimeras medidas de quarentena, isolamento social
e lockdown”. No Brasil, embora a situa¢io de saude publica tenha sido tratada de forma diferenciada em
cada Estado da Federagio, sob o ponto de vista econémico, a iminéncia de uma crise economica sempre foi

considerada certa.

A projecdo de uma grave crise de saude publica deu ensejo a ado¢io de medidas voltadas ao controle
da disseminacdo do novo agente infeccioso, no Brasil e no mundo. Dentre o rol de medidas indicadas pela
OMS, em quadros de transmissao comunitaria, merecem destaque aquelas de carater comunitario, consis-
tentes na suspensao de reunides coletivas, no fechamento de locais de trabalho nao essenciais e de estabele-
cimentos de educac¢do, bem como a reducio do transporte publico; assim como aquelas voltadas a impedir a
importagdo ou reintroducio do virus, a exemplo da imposicao de limites de v6os nacionais e internacionais,

assim como quarentenas e triagens™.

A cada dia, os dados sobre numeros de casos e mortalidade confirmaram a gravidade da pandemia, de-
monstrando a essencialidade da atuacao do Estado e de toda comunidade contra o aumento dos casos do
novo coronavirus. Até as 16h58% de 13 de dezembro de 2020, em ambito global, a OMS* registrou um total
70.461.926 casos confirmados da doenca e um total de 1.599.704 6bitos. Por sua vez, no ambito nacional,
até as 18h10*" de 13 de dezembro de 2020, foram registrados 6.901.952 casos confirmados da doenca e
181.402 6bitos™.

As medidas de autoisolamento, quarentena e distanciamento social s3o fundamentais para a garantia da
saude e diminui¢ao da curva de contagio; principalmente, quando considerada a situacao precaria do sistema
de saude em alguns paises e 0 acesso restrito a testes da doenga. Entretanto, os reflexos economicos de tais
medidas ndo podem ser desconsiderados, uma vez que o distanciamento tende a implicar a desacelaracdo

143

da producio e/ou sua interrupgio total”. Estd-se diante de um quadro ciclico, no qual a diminuicio da

producio enseja a reducio de salarios e empregos, resultando na minoragao da procura por bens e servicos.

Em relagdo a economia brasileira, em boletim emitido no 1° trimestre do ano, o Instituto de Pesquisas
Econémicas Aplicadas (IPEA) estimou uma queda no PIB/2020 de 0,4%, no caso de isolamento social com
duragdo de 1 més, aumentando para 0,9% e 1,8%, respectivamente, na hipétese de duragio do isolamento
social por 2 ou 3 meses*. Em relatério emitido no 3° trimestre do ano, o mesmo Instituto apresentou um
aumento na proje¢do de queda do PIB para 6% em 2020 ¢ um crescimento de, aproximadamente, 3,5% em

7 UNIVERSIDADE ABERTA DO SISTEMA UNICO DO SAUDE. Organizacio Mundial de Saside declara pandemia do novo coro-
navirns: mudanca de classificagdo obriga paises a tomarem atitudes preventivas. Disponivel em: https:/ /www.unasus.gov.br/noticia/
organizacao-mundial-de-saude-declara-pandemia-de-coronavirus. Acesso em: 13 dez. 2020.

% ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. COVID-19 Strategy Update: 14 april 2020. Disponivel em: https:/ /www.who.int/
docs/default-source/coronaviruse/ covid-strategy-update-14april2020.pdf ?sfvrsn=29da3ba0_19. Acesso em: 13 dez. 2020. p. 9.

¥ Horatio de verdo europeu (Central Enropean Summer Tine).

“ ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE. WHO CoronavirusDisease (COVID-19) Dashboard. Disponivel em: https://covid19.
who.int/. Acesso em: 13 dez. 2020.

4" Horario de Brasilia.

# BRASIL. Ministério da Satude. Painel Coronavirus. Disponivel em: https://covid.saude.gov.br/. Acesso em: 13 dez. 2020.

# COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE. A Awiérica Latina y el Caribe ante la pandemia del COV/-
ID-19: Efectos ecoomicos y sociales. Informe Especial COVID-19, n. 1. Disponivel em: https://repositorio.cepal.org/bitstream/
handle/11362/45337/6/52000264_es.pdf. Acesso em: 17 maio 2020. p. 2.

“ INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Carta de Conjuntura. Visao Geral da Conjuntura, n. 46, trimestral,
2020. Disponivel em: https:/ /www.ipea.gov.bt/ cartadeconjuntura/wp-content/uploads/2020/03/CC46_Visio-Geral.pdf. Acesso
em: 1 jun. 2020. p. 1.
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2021%. Em nova anilise trimestral, divulgada em 1° de outubro de 2020, o IPEA revisou a queda do PIB
brasileiro de 6% para 5%*.

No mesmo sentido, um estudo sobre a situacdo financeira dos brasileiros durante a pandemia da Co-
vid-19, elaborado pelo Centro de Estudos em Finangas da Escola de Administracdo de Empresas de Sao
Paula da Fundac¢ao Getulio Vargas, constatou que 63,93% dos entrevistados disseram ter sofrido perdas na
renda em funcdo da crise, sendo que os mais pobres foram os que mais perderam renda. De acordo com
a referida pesquisa, embora para a maioria das pessoas (56%) a crise nao tenha acarretado o aumento das
dfvidas, houve uma majoracao no resgate de investimentos (42%), sugerindo que o resgate de investimentos
(em especial, caderneta de poupanca) impediu o aumento de dividas”. Ainda, de acordo com o Instituto
Brasileito de Geografia e Estatistica®, no 3° trimestre de 2020, o Brasil alcangou o petrcentual de 13,1% de
taxa de desocupacio (desemprego), o que representa um total de 14,1 milhdes de desempregados.

Os efeitos economicos decorrentes da pandemia sdo visiveis, sendo sentidos em curto e longo prazo,
além de afetar os mais variados ramos e classes sociais. De acordo com a Organizacio das Nag¢oes Unidas®,
o ritmo da recupera¢iao da economia mundial sera ditado pelo grau de sucesso alcan¢ado, em ambito nacio-
nal e global, no combate a pandemia, ou seja, no que concerne a conteng¢ao da disseminac¢io do virus, mini-
mizag¢io dos riscos de reinfeccao, proteciao de empregos e renda e restauracio da confianca do consumidor.

No Brasil, dentre as medidas tomadas em ambito federal para mitigacdo do impacto econdémico decot-
rente da Pandemia da Covid-19, destaca-se a instituicao de um auxilio emergencial, o qual, embora nio tenha
carater de renda bésica universal (como se vera), pode servir de parametro para demonstracio dos resultados
positivos decorrentes dessas politicas de renda basica. Mas, conforme relatam Brasil, Capella e Ferreira®, o
projeto de criagdo e execuciao de uma renda basica emergencial surge como resposta a uma questao especi-
fica, em condi¢bes completamente atipicas e urgentes, cuja capacidade de chamar atencéo e ganhar visibili-
dade rompeu o ciclo de normalidade que era comum aos temas adotados pelo governo naquele momento.
Ainda, considera-se o caminho institucional que fez com que a proposta fosse aprovada, nasceu e percorreu
caminhos pelo Poder Legislativo, as vezes tendo de se desviar do Poder Executivo, que no momento estava
caracterizado pela baixa capacidade propositiva e de coordenagio de a¢des de enfrentamento aos problemas
da pandemia.

Instituido pela Lei n.° 13.982, de 2 de abril de 2020, o auxilio emergencial consiste em pagamento no
valor de R$ 600,00 (seiscentos reais), pelo perfodo inicial de 3 meses, ao trabalhador que, de forma cumula-
tiva, seja maior de 18 anos (com excecdo de mies adolescentes), ndo possua emprego formal ativo, nio seja
titular de beneficio previdenciario ou assistencial ou beneficirio do seguro-desemprego ou de programa de
transferéncia de renda federal (salvo nos casos em que, em relaciao ao bolsa familia, o auxilio o substituird
temporariamente, nas situagcdes em que for mais vantajoso), almeje renda familiar per capita de até 1/2 salario
minimo ou renda familiar mensal total de até 3 salarios minimos, nao tenha recebido rendimentos tributaveis

# INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Carta de Conjuntura. Boletim de Expectativas, n. 48, trimestral, 2020.
Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/ PDFs/conjuntura/200731_cc48_pnad_covid.pdf. Acesso em: 2
ago. 2020. p. 1.
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https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=36724. Acesso em: 13 dez. 2020.
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source=news-fgvnoticias&utm_medium=emailmkt&utm_campaign=fgvnoticias-2020-07-07. Acesso em: 13 dez. 2020.

# INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Desemprego. Disponivel em: https:/ /www.ibge.gov.br/ex-
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acima de R$ 28.559,70 no ano de 2018, exerca atividade na condi¢do de microempreendedor individual, con-
tribuinte individual que contribua nos termos do aput ou do inciso I do § 2° do art. 21 da Lei n.° 8.212, de 24
de julho de 1991 ou como trabalhador informal, seja empregado, autbnomo ou desempregado, de qualquer
natureza, inclusive o intermitente inativo, insctito no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal até 20 de marco de 2020, ou que, nos termos de autodeclaracio, observe o limite de rendimentos
acima descrito para o ano de 2018. No que tange a mulher provedora de familia monoparental, optou-se
pelo pagamento de duas quotas do beneficio™.

O referido auxilio foi complementado por meio da Medida Proviséria n.° 1.000, de 2 de setembro
de 2020, que instituiu um auxilio emergencial residual a ser pago em até 4 parcelas mensais de R$ 300,00
ao trabalhador beneficiado pelo auxilio emergencial anteriormente citado, até 31 de dezembro de 2020,
observados os novos requisitos legais. Em 2021 foi prorrogado por mais 04 (quatro parcelas) o auxilio
emergencial, no valor de R$ 250,00 (duzentos e cinquenta reais) aos trabalhadores beneficiarios do auxilio
emergencial de que trata o art. 2° da Lei n.” 13.982, de 2 de abril de 2020 e do auxilio emergencial residual de
que trata a Medida Proviséria n.° 1.000, de 2 de setembro de 2020, elegiveis no més de dezembro de 2020*°.

Como se v¢, o auxilio emergencial e o auxilio emergencial residual ndo se apresentam como instru-
mentos de renda basica universal, na medida em que nio se encontram destinados a todos os sujeitos de
uma comunidade, apresentando condicionantes para o seu recebimento, incluindo questdes de faixa etaria,
ocupacio informal, renda etc. Entretanto, como dito alhures, seu impacto economico pode servir como um
ensaio no que concerne a futura efetivagdo da renda basica de cidadania criada pela Lei n.° 10.835/2004,
mas jamais posta em pratica.

Em matéria veiculada pelo Ministério da Cidadania, em agosto de 2020, a partir de resultados obtidos em
estudo realizado pela Universidade Federal de Pernambuco, concluiu-se que o impacto gerado pelo auxilio
emergencial na economia do Brasil seria de 2,5% do PIB nacional do ano de 2019. Em regides especificas,
como a do Nordeste, #g., o impacto deveria ser ainda mais significativo, haja vista o beneficio representar,
em média, 6,5% do PIB da regiao™.

' BRASIL. Lei 1.° 13.982, de 2 de abril de 2020. Altera a Lei n.° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, pata dispor sobre pardimetros
adicionais de caracteriza¢io da situacdo de vulnerabilidade social para fins de elegibilidade ao beneficio de prestagao continuada
(BPC), e estabelece medidas excepcionais de protegio social a serem adotadas durante o periodo de enfrentamento da emergéncia
de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus (Covid-19) responsavel pelo surto de 2019, a que se refere
a Lei n.° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/113982.htm.
Acesso em: 13 dez. 2020.

2 BRASIL. Medida Proviséria n.° 1.000, de 2 de setembro de 2020. Institui o auxilio emergencial residual para enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importincia internacional decorrente do coronavirus (covid-19) responsavel pelo surto de 2019, a
que se refere a Lei n.° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/
mpv1000.htm. Acesso em: 13 dez. 2020.

3 BRASIL. Decreto n.° 10.661, de 26 de marco de 2021. Regulamenta a Medida Provisotia n.° 1.039, de 18 de margo de 2021, que insti-
tui o Auxilio Emergencial 2021 para o enfrentamento da emergéncia de satde publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus (covid-19). Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at0o2019-2022/2021/decreto/D10661.htm. Acesso
em: 19 abr. 2022.

> BRASIL. Ministério da Cidadania. Impacto médio do anxilio emergencial na economia brasileira é de 2,5% do PIB. 12 ago. 2020. Dis-
ponivel em: https://www.gov.br/cidadania/pt-br/noticias-e-conteudos/desenvolvimento-social /noticias-desenvolvimento-social /
impacto-medio-do-auxilio-emergencial-na-economia-brasileira-e-de-2-5-do-pib. Acesso em: 13 dez. 2020.
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Figura 2 - impacto no PIB*

Impacto no PIB

Proporcao do AE em relacao ao PIB

Regido Norte

Regidio Nordeste

6,5%

Regiao
Centro-Oest

__Brasil__ | 2%

Hstima-se que cerca de 126 milhdes de pessoas tenham sido impactadas, direta ou indiretamente, pelo
referido programa de transferéncia de renda. Ressalta-se que o referido auxilio emergencial chegou a 80%
dos domicilios mais pobres do pafs, ampliando em mais de 23% o rendimento de familias do nordeste, por
exemplo; bem como reduzindo a pobreza extrema ao menor nivel em 40 anos no pafs, permitindo que,
entre os contemplados via Bolsa Familia, a renda saltasse de uma média de R$ 190,00 para, no minimo, R$
600,00

Segundo reportagem veiculada pela Valor Econdmico, “o auxilio emergencial ajudou a sustentar o con-
sumo, sobretudo de bens e servicos essenciais, em regides mais pobres do pais, segundo indicadores coleta-
dos pelo Banco Central e fontes privadas, como a Cielo e o Santander”". De acordo com reportagem veicu-
lada no El Pais, destaca-se “[...] que além de proteger a renda dos mais pobres, o auxilio faz a atividade girar,
ja que estimula o consumo das famfilias, as empresas, o investimento, mantém os empregos, causando uma
reacdo em cadeia na economia”®. Nesse sentido, hd quem se preocupe que, com o encerramento da politica
de transferéncia de renda em comento, o aumento do consumo nas cidades mais pobres nao se mantenha.

Dentre os setores beneficiados, a indudstria se destaca, na medida em que as familias passaram a consumir
mais produtos em detrimento dos servicos. Em razdo das medidas de quarentena, as familias passaram a

» BRASIL. Ministério da Cidadania. Impacto médio do anxilio emergencial na economia brasileira é de 2,5% do PIB. 12 ago. 2020. Dis-
ponivel em: https://www.gov.br/cidadania/pt-br/noticias-e-conteudos/desenvolvimento-social /noticias-desenvolvimento-social /
impacto-medio-do-auxilio-emergencial-na-economia-brasileira-e-de-2-5-do-pib. Acesso em: 13 dez. 2020.

5 BRASIL. Ministétio da Cidadania. Dez pontos gue fazen: o auxilio emergencial do governo federal uma iniciativa sem precedentes. 30 jul. 2020.
Disponivel em: https://www.gov.br/cidadania/pt-br/noticias-e-conteudos/desenvolvimento-social /noticias-desenvolvimento-so-
cial/dez-pontos-que-fazem-do-auxilio-emergencial-do-governo-federal-uma-iniciativa-sem-precedentes. Acesso em: 13 dez. 2020.
> FERNANDES, Anais; PASSARELLI, Hugo. Auxilio emetgencial sustenta o consumo nas regides mais pobres. Valor Econdmico,
31 ago. 2020. Disponivel em: https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/08/31/auxilio-emergencial-sustenta-o-consumo-nas-
regioes-mais-pobres.ghtml. Acesso em: 13 dez. 2020.

* MENDONCA, Heloisa. Estender o anxilio emergencial atennaria a derrocada do PIB brasileiro. 22 jun. 2020. Disponivel em: https://
brasil.elpais.com/economia/2020-06-22/ estender-o-auxilio-emergencial-atenua-a-derrocada-do-pib-brasileiro.html. Acesso em: 13
dez. 2020.
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investir mais em alimentos, eletrodomésticos, consumindo mais em casa do que com academia, restaurantes
ou hotéis®.

De acordo com Ecio Costa®,

O Auxilio Emergencial tem um impacto significativo, porque tem efeito multiplicador. F um programa
de transferéncia de renda direta para a populagio, sem vinculagao a nenhuma contrapartida que possa
vir a atrapalhar a distribuicdao e chegada dos recursos na ponta. A populagao pode gastar como bem
entender. Entao, a gente acredita que ha um efeito pulverizado e multiplicador.

Verifica-se que os auxilios citados tiveram um impacto positivo na economia, ajudando a minorar os
impactos negativos, de cunho econdmico e social, decorrentes da Pandemia da Covid-19. Nesse sentido, uti-
lizando a referida experiéncia como uma espécie de teste em menor escala, pode-se concluir que a renda ba-
sica universal (no caso nacional, renda basica de cidadania) nao se apresenta somente como um instrumento
apto a fomentar o desenvolvimento econémico no periodo pos-pandemia, mas também apto a diminuir o
flagrante cenario de desigualdade social, garantindo liberdade real aos beneficiados.

5 Consideracoes finais

O presente trabalho foi elaborado com o objetivo de verificar se, e em que medida, a renda basica univer-
sal pode servir como instrumento para retomada do desenvolvimento econdémico nacional, considerando a
situacdo atual de crise econdmica decorrente da Pandemia da Covid-19.

Para tanto, foram abordados, no item 2 deste artigo, o conceito e caracteristicas do instituto da renda
bésica universal, que podem ser resumidos na ideia de universalidade, auséncia de condicionalidade e pa-
gamento em dinheiro, tendo, ainda, como objetivos da referida renda a contribuigdo para a superacao da
pobreza, a garantia de maior poder de barganha nas relacSes de trabalho e, de certa forma, servir como pilar
para a desestigmatizacao de grupos sociais vulneraveis.

No item 3, foi apresentada a lei brasileira n.° 10.835/2004, responsavel pela criacio da renda basica de
cidadania, que, embora tenha sido a primeira codificagio para instituicio de projeto dessa magnitude, jamais
foi posta em pratica no pais, nao se sabendo de fato as razdes para tal, uma vez que os governos que a su-
cederam tiveram claramente um viés social preponderante.

Por sua vez, no item 4, foram abordados os efeitos econémicos no Brasil decorrentes da Pandemia da
Covid-19, bem como a func¢io dos auxilios emergenciais federais na mitigacdo desses danos. Verificou-se
que os auxilios citados tiveram um resultado positivo na economia, em especial na minoragdao dos impactos
negativos, de cunho econémico e social, decorrentes do agravamento da crise econdémica.

Finalmente, a partir da experiéncia obtida em rela¢do aos auxilios emergenciais, apresentados neste ar-
tigo como uma espécie de teste em menor escala no que tange a implantacdo futura de uma renda basica
universal, concluiu-se que a renda basica de cidadania, ja prevista em lei, ndo se apresenta somente como um
instrumento apto a fomentar o desenvolvimento econémico no periodo pds-pandemia, mas também apto a
diminuir o flagrante cendrio de desigualdade social, garantindo liberdade real aos beneficiados, deixando de
ser um ferramental utépico no cenario nacional.

® COSTA apud AGENCIA DE NOTICIAS BRASIL-ARABE. Como o anxilio emergencial puson a retomada da economia. 07 dez. 2020.
Disponivel em: https://anba.com.br/como-o-auxilio-emergencial-puxou-a-retomada-da-economia/. Acesso em: 13 dez. 2020.

9 _Apud BRASIL. Ministério da Cidadania. Impacto médio do anxilio emergencial na economia brasileira é de 2,5% do PIB. 2020. Disponivel
em: https://www.gov.br/cidadania/pt-br/noticias-e-conteudos/desenvolvimento-social / noticias-desenvolvimento-social /impac-
to-medio-do-auxilio-emergencial-na-economia-brasileira-e-de-2-5-do-pib. Acesso em: 13 dez. 2020.
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Resumo

Este trabalho analisa as exclusdes produzidas pela justica criminal na socie-
dade contemporinea, com base em sua caracteristica fundamental: a dife-
rencia¢do funcional. A diferenciacio funcional ou o surgimento de sistemas
parciais, dotados de uma especifica fungdo, ¢ uma decorréncia socioldgica
da proépria evolugdo da sociedade. Sdo os subsistemas parciais, as organiza-
¢des e o Estado, as instituicoes e 6rgios encarregados da ordenagdo da vida
social. Logo, cumpre as organiza¢oes do sistema penal e sua burocracia a
funcdo de conter a violéncia e a criminalidade. Na perspectiva do presente
estudo, sob os influxos da diferenciagio funcional, intensificam-se os pro-
cessos de exclusio e invisibilidade social, pois, na atualidade, ja nao se conta
com a func¢do mediadora da inclusio do Estado nacional. Conclui-se que
o sistema da justica penal, as vezes, seguindo orienta¢Ses informais de cor,
raga, classe social, intensifica os processos de exclusio, afastando-se da pro-
pria legalidade e negando reconhecimento a certos coletivos sociais. Trata-se
de pesquisa bibliografica, desenvolvida com base no método dedutivo.

Palavras-chave: diferenciacio funcional; sociedade moderna; subsistema
penal; exclusdes.

Abstract

The present paper analyzes exclusions brought on by criminal justice in mo-
dern society based on its fundamental characteristic: functional differentia-
tion. Functional differentiation, or the emergence of partial systems with a
specific function, is the sociological result of the very evolution of society.
The partial subsystems, organizations and the State are the institutional bo-
dies in charge of ordering social life. Therefore, it is the responsibility of the
penal system organizations and their bureaucracy to contain violence and
criminality. In the perspective of the present study, the processes of social
exclusion and invisibility are intensified under the influence of functional



differentiation, since currently the mediating function of the national State can no longer be counted on.
The conclusion is that the penal justice system, in its turn, following informal guidelines based on color,
race and social class, often intensifies processes of exclusion, thus stepping away from legality and denying
acknowledgment to specific social groups. Comparative bibliographic research was carried out based on the
deductive method.

Keywords: functional differentiation; modern Society; penal subsystem; exclusions.

1 Introducao

A sociedade atual apresenta-se dividida rigidamente em classes sociais. O modelo social atual, como
decorréncia do processo de industrializacdo, configurou-se com base nas muta¢oes do sistema capitalista de
producio e de outros arranjos sociais, e, notadamente, pelo desenvolvimento cientifico e tecnologico. Sob
esse aspecto, a sociedade contemporanea ¢ informada pela divisdo do trabalho social e pela diferenciagio
funcional, experimentando o surgimento de sistemas parciais, decorrentes do préprio aumento da comple-
xidade social (aumento das possibilidades além das ja efetivadas), aos quais compete a funcio de redugio
desta complexidade.

De acordo com o modelo sistémico luhmanniano, a sociedade contemporanea é hipermoderna; por isso,
aberta as constantes transformacdes sociais, vinculando-se a diferenciacdo funcional, que ¢é atestada pela
existéncia de subsistemas como a economia, a ciéncia, a religido, o direito, a politica, o esporte, o sistema
educacional, dentre outros. Trata-se de uma tnica sociedade mundial ou global, forjada pela comunicagio, a
qual nio conhece limites territoriais. Afinal, para a Teoria Sistémica de Luhmann, a sociedade (mundial) é o
sistema social mais abrangente. Na sua constante e necessaria mudanca em face do futuro imprevisivel, essa
sociedade precisa contar com a especializacdo de sistemas sociais “parciais” que — armazenando conheci-
mento especifico — seleciona e ordena a complexidade.

Por essa razdo, trata-se de uma sociedade sem centro, inacessivel 2 um comando central, na medida
em que se organiza a partir de sistemas autonomos (ou axtopoiéticos). Nessa formatacao, o Estado perdeu a
centralidade do poder e a capacidade regulatoria, repartindo a sua poténcia ordenadora com outros atores
sociais, destacadamente as organiza¢oes privadas. Também se alteram — em face da diferencia¢ao funcional
— as formas de inclusdo social, que nio sao fornecidas exclusivamente pelo Estado de Bem-estar, senio
que dependem, em muito, do sucesso individual: fator que pode intensificar os processos de exclusio social.

Todavia, é sabido que tal diferenciacio funcional ndo se da de forma uniforme em todas as regides do
mundo; ao contrario, entende-se que pode haver o predominio de um determinado sistema sobre outro,
tal qual ocorre com a colonizagio do sistema econdémico sobre a esfera politica, para citar um exemplo'.
Tampouco implica a supera¢io das desigualdades sociais. Nesse particular, ha um interessante debate entre
leitores atuais de Luhmann, que incide sobre a questdo de se saber se a diferenciacdo funcional é a caracte-
ristica evidente da atual sociedade global? Ao contrario, ainda ha regides em que essa diferenciagdo funcional
nao se efetivou por completo e que os sistemas nao teriam autonomia funcional?

Matcelo Neves® destaca, a prop6sito do tema, que o processo de diferenciacio social e surgimento de
sistemas parciais, indispensaveis para a reduciao da complexidade e efetivacio da politica estatal, somente
se implementou nos paises centrais, fendmeno que nao ocorreu na periferia ou em paises em processo de
desenvolvimento. Nessas regides, ao contrario, ainda impera a pobreza, a miséria, a marginalidade, enfim,
uma ampla exclusio social. No pensamento de Neves, na modernidade periférica, hd um estado de corrupeio

! HABERMAS, Jurgen. Direito de democracia: entre facticidade e validade 1. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. p. 60-61.
2 NEVES, Matcelo. Constitnicao e direito na modernidade periférica: uma abordagem teética e uma interpretagio do caso brasileiro: Sio
Paulo: Martins Fontes, 2018.
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sistémica que impossibilita que os sistemas adquiram a necessaria autonomia e exer¢am a sua correspondente
fungdo. Na sua abordagem, cle analisa o sistema do direito, demonstrando que a perda de sua autonomia
por injungdes — por exemplo, politicas e econdomicas — impede a efetivagiao dos direitos fundamentais e
da Constitui¢io, que passa a ter uma validade meramente sizbilica’.

Em sentido oposto, posiciona-se a teoria de Roberto Dutra, outro destacado leitor da teoria sistémica.
Dutra’, que nio concorda com a tese de Neves no sentido de que o déficit de diferenciacio funcional é o
trago caracteristico da modernidade brasileira (periférica). Na sua ideia, a sociedade mundial funcionalmente
diferenciada ndo mais admite diferengas absolutas do tipo modernidade central e modernidade periférica. Todavia, nao
ha ébice que, pela via comparativa global, se faca uma observacdo comparativa entre regides, verificando-
-se, pelo crivo da singularidade nacional, a forma pela qual determinados paises foram integrados no radar dos
sistemas funcionais globais.

O ponto central, na licdo de Dutra, ¢ problematizar a singularidade das estruturas sociais de desigual-
dades relevantes (que ele denomina como condicionamentos locais, tais como: a exclusao social ou a influéncia
de uma restritiva leitura econdémica em politicas publicas), que — no entanto— nao liquidam a autonomia
funcional, sendo que sao fentativas de desdiferenciagao. No limite, para Dutra, “problemas regionais” ou a szngu-
laridade local s3o problemas da prépria sociedade mundial’.

Observa-se que tal discussio, atual e relevante, principalmente para desenvolvimento da teoria sistémica,
ndo serd objeto da presente pesquisa pelos limites inerentes a ela. O desiderato ¢, a partida, utilizando-se
dos conceitos extraidos da teoria dos sistemas do sociélogo alemao Niklas Luhmann, identificar e analisar a
exclusio (ou inclusdo) de coletivos sociais pela politica; sobretudo, pela justica criminal e suas organizacoes
(policia, poder judiciario). Considera-se que o controle social e a iteracdo da vida em sociedade sio ordena-
dos por sistemas parciais autbnomos, aos quais compete, de forma central, promover a inclusio das pessoas
em suas func¢oes, auxiliados, neste mister, pelas organizacSes, ou seja, possuem a funcdo de efetivar politicas
publicas. A fim de justificar essas formulacGes, pretende-se, nesta investigagdo, demonstrar que a questio
social da exclusdo assume uma conotacio irresistivel na atualidade, devendo ser estudada — sobremaneira
— a exclusdo promovida pelas organizacoes do subsistema penal.

O trabalho — assentado em pesquisa bibliografica, desenvolvida com base em método dedutivo — se-
gue, inicialmente, com a analise do processo evolutivo da sociedade rumo a consolida¢do da sociedade con-
temporanea, fundada na diferenciacdo funcional. Em seguida, a discussao prossegue centrada no Estado de
Bem-estar e suas politicas de inclusdo, com o objetivo de demonstrar a existéncia dos processos de exclusio
A corrup¢io sistémica ou algpoiese, isto ¢, a perda da autonomia dos sistemas parciais e sua desfuncionalidade
na modernidade periférica retratada no momento conclusivo do trabalho.

2 A diferenciacao funcional como o aspecto fundamental da sociedade
contemporanea: da transicao de uma sociedade de classes a divisao social

Parte-se, neste estudo, do pensamento de que a Modernidade é um projeto inacabado, nao havendo que se
falar em seu fechamento ou abertura para uma nova fase® ” como pretendem os partidarios da semantica da

> NEVES, Matcelo. Entre Témis ¢ Leviata: uma relagio dificil. Sao Paulo: Martins Fontes, 2006. p. 236.

* DUTRA, Roberto. Diferencia¢io funcional e a sociologia da modernidade brasileira. Po/itica & Sociedade, Flotianépolis, v. 5, n. 34,
p. 77-109, set./dez. 2016.

> DUTRA, Roberto. Diferencia¢io funcional e a sociologia da modernidade brasileira. Po/itica & Sociedade, Flotianépolis, v. 5, n. 34,
p. 77-109, set./dez. 2016. p. 103-105.

¢ HABERMAS, Jutgen. O discurso filosdfico da modernidade. 3. ed. Lisboa: Dom Quixote, 2000.

" HABERMAS, Jutgen. Direito de democracia: entre facticidade e validade 1. 2. ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. p. 44-63.
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pds-modernidadé® °, pois as constantes transformacoes experimentadas pela sociedade (a saber: o gigantismo
do mercado global, envolvendo o consumo de mercadorias e a industria cultural, a comunica¢io global", o
protagonismo inédito dos mass midia'") ainda estio em curso. Dito processo evolutivo da sociedade corres-
ponde — sociologicamente — ao conceito de diferenciacao funcional'?, a caracteristica mais relevante da
sociedade atual.

Para Luhmann, em razao da riqueza historica das sociedades pré-modernas e a diversidade de suas con-
figurag¢oes empiricas, todo o intento de classificar a sociedade a partir de afirmacdo de etapas esta fadado
ao fracasso. Por tal razdo, Luhmann utiliza o conceito de diferenciacdo sistémica na busca de uma abertura
as possibilidades evolutivas, concebendo-o como um processo aberto e nio linear (ndo ha um fim preot-
denado, a exemplo da I/ustragio). No seu intento, vale-se do conceito de formas de diferenciacdo (forma de
dois lados, ou distin¢ao sistema/ambiente) operando uma distin¢ao. Logo, pode-se afirmar e comprovar
— segundo ele — que em todo o sistema social deve existir uma forma de dominag¢io predominante, que
distribui as possibilidades de evolu¢do do sistema e de diferenciagdes adicionais'.

Assim, as denominadas sociedades segmentarias ou tribais surgem pelo fato de que a sociedade se articu-
la em sistemas parciais, destacadamente na constitui¢ao de familias, unidade artificial que encobre diferencas
naturais de sexo, idade etc. Nesse modelo, a familia ou tribo constitui a forma da diferenciacao da sociedade,
bastando para a constitui¢ao do sistema a reproducio demografica. As unidades se formam em trés planos:
familia, povoados e tribos. Segundo Luhmann, na diferenciagio segmentiria, os individuos ocupam uma posicao
fixa na ordem social, que nio se altera, nao havendo possibilidade de carreira ou ascensio social. Dessa
maneira, a tribo abarca as possibilidades de entendimento linguistico'. A inclusao se dd pela integracio nos
grupos sociais (diferenca entre o familiar e o desconhecido: inimigo) ", sendo o controle social exercido por
base religiosa, magia e respeito aos deuses'®.

Com o surgimento das desigualdades ou quebra da base de reciprocidade, provocando exclusio dos
individuos do grupo social, aparecem as denominadas sociedades estratificadas. Para Luhmann, o fator mais
relevante para a estratificacio foi a reversao das situacdes do principio da igualdade da ordem segmentaria,
que teria provocado conflitos e confrontos bélicos ou no interior das proprias tribos ou — ainda — umas
contra as outras'’. Portanto, a deformacdo das regras de reciprocidade é que impulsionou a evolugio da
sociedade a uma nova ordem: forja-se uma ordem social organizada em estratos ou classes sociais definidas,
com um império do aparato burocratico, inclusive com a formacio da burocracia dos cargos. Em tal ot-
dem — entretanto — a posi¢do ocupada pelos individuos ja ndo é tio fixa como nas ordens segmentarias,
havendo uma certa mobilidade, possibilitando-se um certo acesso a educag¢io e a carreira social, embora
seja mantida a propriedade privada das terras pela nobreza'®. Sob o dominio da estratificacdo, a inclusio
dos seres humanos se da de acordo com sua classe social, a qual fixa as inclusoes e exclusoes a respeito dos
sistemas parciais: somente pode pertencer a um estrato social quem ¢ excluido dos outros, estabelecendo-se
uma relacio assimétrica'.

Ja as sociedades funcionalmente diferenciadas ou modernas se estabelecem pelo processo evolutivo da
alta complexidade, que liquida os vinculos temporais e sociais do velbo munds, como a moral tradicional e a

8 HABERMAS, Jurgen (org.). La posmodernidad. Batcelona: Kairds, 1983.

* HARVEY, David. Condicio pés-moderna. 18. ed. Sao Paulo: Loyola, 2008. p. 45-109.
" BECK, Ulrich. O gue é globalizagio: equivocos do globalismo, respostas a globalizacio. Sio Paulo: Paz e Terra, 1999.

' LIPOVETSKY, Gilles. Os tempos hipermodernos. Sao Paulo: Barcarolla, 2004.

2 LUHMANN, Niklas. Organizacion y decision: autopoiesis, accién y entendimiento comunicativo. Barcelona: Anthropos, 2005.
> LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 483-484.

* LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 502-505.

> LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 506-511.

¢ LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 511-512.

7 LUHMANN, Niklas. Ia sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 521.

¢ LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 534-535.

? LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 545-555.
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religido (os grandes relatos ou narrativas do inicio da Modernidade), impondo uma integragao social mediada
por sistemas e pelas organizacdes e nao mais pelo pertencimento a uma determinada classe social. Dessa
forma, as classes ou os estratos sociais, em face da diferenciacido funcional, nio mais subsistem como uma
identidade concreta (tal como ocorre na tradicao marxista e na classica oposi¢ao entre detentores do capi-
tal — capitalistas — e a classe obreira — o proletariado). Embora se afirme que, com o advento da divisdao
social do trabalho e especializa¢do funcional, houve o desaparecimento das classes sociais e¢/ou estratifi-
cagdo, a questao social das desigualdades permanece como um tema a ser solucionado, agora como efeito
ou produto colateral” decorrente da propria funcionalidade sistémica. Resta em aberto, nesse contexto, como
se da o devido tratamento a dita distingdo, mormente pelo carater multifuncional que ocupa na sociedade

atual?!

. Sob esse olhar, pensa-se que ¢ possivel, sem desprezo a diferenciagao funcional, manté-la como uma
distingao possivel, e necessaria (para dar conta de uma realidade social especifica), tendo-a como reforgo de
uma distingao™. Em suma, a diferenciagdo funcional significa que ha o surgimento de grandes sistemas (glo-
bais) autonomos regulando a vida social, tais como: a politica, a ciéncia, o direito, o ensino, o esporte, a
saude dentre outros. Trata-se, inclusive, da caracterfstica mais marcante da sociedade moderna (a condicio
evidente). Nao é sem razdo que as fungoes socialmente relevantes (dos sistemas parciais) surgem da propria
necessidade da sociedade, aparelhando-se como mecanismo para enfrentar os seus problemas, ou a sua

variagdo e contingéncia.

A sociedade passa a ser constituida por sistemas parciais, que possuem uma funcio e identidade proprias
e que atuam com autonomia e dependéncia com relagio ao seu entorno (local em que se encontram os indi-
viduos e os sistemas psiquicos) e demais sistemas. Cabe ao sistema cumprir uma fungao especifica (primazia
funcional), renunciando a uma hierarquia vinculante para os demais sistemas®.

Com ajuda da Teoria da Autopoiesis Social (ou do fechamento operacional de cada sistema, com o obje-
tivo de adquirir mais informacao e condensar conhecimento), os sistemas parciais estao em condi¢oes de
enfrentar a sua propria complexidade. Por isso, ao Diteito (e seu cédigo licito/ilicito) corresponde a funcio
de manter as expectativas normativas contra eventuais desenganos; 2 economia (oferta/escassez), a funcao
de regular os precos e o proprio mercado; a politica (governo/oposicio), a fun¢io de programar a sociedade

e/ou os fins sociais da politica governamental.

A antgpoiesis, na Teoria Sistémica de Luhmann, é um principio formador do sistema funcional, cumprindo
a ele refletir a inclusdo de todos os individuos unicamente pelas suas préprias operacoes®. Em sintese, os
sistemas funcionais observam as suas proprias operacdes, ja que — na economia — podem-se identificar
— mutuamente — por meio das regras do mercado, os precos que se formam; na politica, filtram-se todas
as informagdes veiculadas pela opinido puablica; na ciéncia, podem-se observar as publicages e os artigos
cientificos. Enfim, os sistemas funcionais sdo quem estabelecem suas respectivas formas e oportunidades

de auto-observacio®.

Abreviando, por razoes estruturais, a sociedade contemporanea se diferencia em sistemas parciais, que
surgiram para dar conta da hipercomplexidade: do crescente aumento das possibilidades além do limite de
sua satisfacdo, no contexto de um futuro incerto. A fun¢io dos sistemas nio ¢ eliminar a complexidade,

% TORRES JUNIOR, Roberto Dutra. O primado da diferenciagio funcional e a continéncia das estruturas de desigualdade social.
In: TORRES JUNIOR, Roberto Dutra; BACHUR, Jodo Paulo (org.). Dossié Niklas Lubmann. Belo Horizonte: UFMG, 2013. p. 219-
248. p. 221.

2 TORRES JUNIOR, Roberto Dutra. O primado da diferenciacio funcional e a continéncia das estruturas de desigualdade social.
In: TORRES JUNIOR, Roberto Dutra; BACHUR, Jodo Paulo (org.). Dossié Niklas Lubmann. Belo Horizonte: UFMG, 2013. p. 219-
248.

# WEIB, Anja. Diferencas que fazem a diferenca: situagio de classe nas teorias de Pierre Bourdieu e Niklas Luhmann. In: TORRES
JUNIOR, Roberto Dutra; BACHUR, Jodo Paulo (org.). Dossié Niklas Lumann. Belo Horizonte: UFMG, 2013. p. 75-99.

# LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 586-592.

# LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 605-606.

» LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 607-609.
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sendo que ordena-la*

. Nio se quer — com isso — renunciar ao conceito de individuo; tampouco o de clas-
se social, sendo buscar outro instrumento descritivo para representar a sociedade como um todo, que niao
mais pode ser observada com padrdes fixos, que se diluem, como o que se sucedeu com a classe operatia®.
A diferenciacio funcional passa a ser uma imposi¢ao, uma vez que somente com ela é possivel a estrutura-
¢do da complexidade, fundamento ultimo da formacio de um sistema®. Na licio de Neves, o aumento da
complexidade estd intimamente relacionado a diferenciagdo social da sociedade moderna, que ¢ a resposta

racional a tal processo evolutivo na sociedade moderna® *.

Nessa perspectiva, a coordenagao social se da pelo recurso dos sistemas sociais; ¢ dependente, pois, do
efetivo acesso a ditos subsistemas da sociedade®. Dessa forma, o Estado de Bem-estar social, que se carac-
teriza por normativizar um rol extenso de direitos fundamentais a populagio, também — para sua legitimi-
dade e eficacia — necessita da incorporacdo da populagdo aos distintos sistemas funcionais da sociedade.
Entretanto, cumpre — individualmente — as pessoas, sob o signo da igualdade, habitarem o sistema da
religido, da economia, da ciéncia, da educagio, da politica etc., mesmo vivendo fora deles. A sua existéncia
ou modo de vida exige recurso a tais sistemas funcionais (op¢ao pelo ensino privado, por exemplo, que pode
ser de melhor qualidade, inclusive, no extetior).

Por essa razao, a pretensao de efetivagdo dos direitos fundamentais é formulada pelo Principio Socio-
légico da Inclusio, ja que a incorporagao (ou controle social) da populagio global aos sistemas sociais passa
pela atuacio dos diversos sistemas funcionais, ¢ nao pela coordenacio central do Estado, o qual também
¢ um sistema parcial da sociedade (sistema politico). Ao Estado de Bem-estar, exige-se — em tempos de
diferenciacao social da sociedade global — que atue de forma compensadora, promovendo a inclusio via
politicas publicas, isto é, compensando as exclusdes promovidas inerentes aos processos de globalizagao.
Sob esse olhar, a realizacio do principio da inclusio pela politica estatal reclama uma crescente incorporagao
de necessidades e interesses do povo na esfera dos temas politicos realizaveis™.

Em sintese, na sociedade contemporanea, na licio de Stichweh™, o agir dos individuos nio mais se en-
quadra em um sistema social bermético, como o caso da sociedade estratificada. S2o os sistemas sociais que
percebenr os individuos a partir de comunicacoes especificas, de tal sorte que é a comunicagio que inclui o
individuo nas agdes e prestagoes do sistema. Portanto, a inclusao, seguindo o autor, da-se pelo desempenho
de um papel significativo, pois o fato de alguém dispor de uma grande capacidade financeira nao lhe assegura
prestigio cientifico (no ambito da ciéncia), ou o titulo de doutor no sistema de ensino, por exemplo. Logo,
sob o primado da diferenciacio funcional, a sociedade nao dispde de uma coordenacio central, porque ne-
nhum sistema parcial possui condi¢bes de ordena-la. Por essa razio, as pessoas devem, a partir do exercicio
de seus papéis, buscar a sua inclusio no ambito de acdo dos subsistemas da sociedade. Ao Estado, em tal
desenho, incumbe compensar eventuais exclusoes, programando, pela politica, os valores e fins sociais.

% TEUBNER, Gunthet. Direito, sistema e policontextualidade. Piracicaba: UNIMEP, 2005. p. 57, ss.

# LUHMANN, Niklas. Complejidad y modernidad: de la unidad a la diferencia. Madtid: Trotta, 1998. p. 176-189.
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3 O Estado de bem-estar social e o os sistemas funcionais globalizados: a
necessidade de seguir tematizando a exclusao

A inclusao — na licao de Luhmann — é um principio aberto, isto é, um projeto a ser efetivado, pois se é
verdade que o Estado de Bem-estar social e o reconhecimento formal dos direitos fundamentais, enquanto
institnigao fundamental da sociedade, conferem centralidade aos interesses do individuo e a sua dignidade, pou-
co se tematiza sobre o como se proceder para efetiva-los.

Tal interpelagio ¢ relevante, especialmente quando se constata que os Estados nacionais, premidos pelos
influxos restritivos do sistema economico global (notadamente em termos fiscais), apresentam-se fragili-
zados para o exercicio de sua (fundamental) funcdo de promover ou mediar a inclusdo. Pela auséncia de
recursos que se intensifica pela globalizacio dos sistemas funcionais, notadamente o sistema econémico,
o Estado revisou seu ambicioso projeto intervencionista (do inicio da Modernidade) e de Bem-estar (dos
séculos XIX e XX), revisando as prestacoes de politicas publicas™, mesmo com o risco de se intensificarem

as exclusoes.

Por tal motivo, segue relevante a atividade politica que siga tematizando a questao da exclusio, buscando
aplicar os principios de justiga distributiva e politicas de reconhecimento, a fim de minimizar as desigualda-
des ocasionadas pelo processo de modernizacio, sob pena da exclusio deslizar a invisibilidade social. Cum-
pre a politica estatal pela inclusdo lograr garantir a pretensao juridica de todos os aspectos da vida ou, como
minimo, dar “claridade” a tais pretensdes, procurando, sob condi¢Ges de alta complexidade social, combinar
um avango na realizacdo politica, na produtividade econémica e no progresso cientifico compativel com
repertdtios de possibilidades de vida pessoais™. Isso soa relevante na medida em que — na contempora-
neidade — as inclusdes se tornam mais ndividualizadas, fato que pode passar uma ilusio de que a sociedade
oferece a possibilidade de inclusdo a todos os seres humanos.

Como ja evidenciado, a inclusdo ja ndo se da pelo pertencimento a uma classe ou status social, porque,
em principio, todas as pessoas possuem acesso aos sistemas funcionais da sociedade. Logo, a inclusao de-
pende de oportunidades de comunicacio altamente diferenciadas™, ou seja, as desigualdades sociais tendem
a aumentar significativamente, podendo-se chegar as formas radicais de exclusao ou negativa de reconheci-
mento elementar. Com efeito, a exclusao — na licdo de Stichweh — significa, em uma sociedade fundada
na comunicag¢do, que um individuo nio é mais considerado como destinatirio de opera¢es comunicativas.
Pode-se dizer que ela ocorre quando o individuo ou grupo social nao é levado em consideracio ou nio
participa da vida social em termos comunicativos (visibilidade)””. Trata-se de um fendmeno que — na lente
do autor — se da, de forma determinante, em certas condi¢Ses regionais especiais (por exemplo, a América

Latina e Brasil), que nio desenvolveram suficientemente os sistemas funcionais parciais® ».

Para Luhmann, inspirado na forma de dois lados de Spencer Brown,* a inclusio é a cara interna, cuja cara
externa ¢ a exclusio®. Logo, somente se pode falar em inclusio se ha exclusdo. E aquela — ainda no pensa-
mento luhmanniano — relaciona-se com o modo ou a maneira de indicar, no contexto comunicativo, os

* STICHWEH, Rudolf. Teoria dos sistemas de exclusio: sobre o conflito entre o Estado de bem-estar social ¢ a globalizagio dos
sistemas funcionais. Revista Sociedade ¢ Estado, Brasilia, v. 34, n. 3, p. 869-885, set./dez. 2019. p. 874.

» LUHMANN, Niklas. Teoréa politica en el estado de bienestar. Madrid: Alianza, 2007. p. 50-52.

* LUHMANN, Niklas. La sociedad de la sociedad. México: Herder, 2007. p. 490-491.
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seres humanos como relevantes politicamente, ou seja, a0 modo em que sdo tratados como pessoas. Alias, a
forma inclusdo/exclusio, segundo ele, é um super cddigo que otienta — primariamente — toda e qualquer ob-

servacio da sociedade®

. A inclusao das pessoas na sociedade a seus subsistemas parciais ocorre de forma
autbnoma e livre; por essa razdo, hd a relevancia da comunicacido estabelecida pela instituicao dos direitos
fundamentais e direitos humanos, que sio marcos legais da autonomia e liberdade individual. Do Estado
de Bem-estar social, espera-se que exerc¢a a funcdo de intermediar a referida inclusao. Sao os individuos que
estabelecem a forma com que participam no sistema econémico (e o consumo de bens), que se rege por
meio da renda e propriedade; a formac¢ao das familias fica a cargo das proprias pessoas e o desejo delas de
se unirem; a relevancia politica ao exercicio da capacidade politica ativa — eleitor — ou como passivo do
conceito-chave dessa diferenciacdo funcional em particular. Por sua vez, a exclusio — que também é mul-
tidimensional — ndo decorre de uma segregacio compacta (tais como de negros, pobres, desempregados,
embora possa contar como uma diferenciacdo secundaria); contrariamente, ¢ uma realidade cumulativa nas
sociedades globais*, decorrente das diversas formas de nio inclusio diante dos variados subsistemas sociais
funcionais. Sob essa 6tica, inclusdo/exclusio refere-se a0 modo pelo qual os seres humanos — no contexto
comunicativo e no acesso aos subsistemas sociais — adquirem significado ou relevancia social, predicando

— em suma — a forma pela qual os seres humanos sdo tratados como pessoas® .

Dessa forma, a autonomia dos sistemas funcionais e a consequente diferenciacdo funcional, complemen-
tadas pelas politicas do Estado de Bem-estar social, sio equivalentes sistémicos indispensaveis para se opeta-
cionalizar a inclusdao. Ao Estado de Bem-estar social, que também é um subsistema, compete complementar
a atuacdo dos demais sistemas funcionais, atuando como um sistema intermediador da inclusio®’, procurando
remediar a falta de inclusdo da populacdo em outros sistemas prestacionais. Um exemplo que pode ser ci-
tado é o custeio do sistema educacional por bolsas, financiamentos, ou até mesmo pelo ensino publico. O
problema ¢ que a globaliza¢io retira recursos do estado, limitando sobremaneira, as compensagies da exclusao,
enfraquecendo sua capacidade intermediadora da inclusio. Logo, os sistemas sociais, muito especialmente o
sistema economico, historicamente mais forte, passam a atuar sem qualquer orientagao, exigindo da biogra-
fia individual e das comunidades o exercicio da mediacio em diferentes sistemas funcionais. Sob influxos da
globalizacio, intensifica-se a exclusio; por isso, efetivamente, as causas da exclusdo sao globais, na medida
em que os sistemas se afirmam globalmente, enfraquecendo os Estados nacionais.

Sob esse olhar, razio assiste a Stichweh, quando destaca que a exclusdao (que é uma conotagio negativa, ou
ndo acontecimento, um deixar fora) ¢ um fenomeno regional ou local, discordando de Luhmann e seu metacodigo
global (inclusio/exclusio), pois entende nio ser adequado falar em uma rede global de exclusio. Segundo o
autor, com acerto, as estruturas sociais de exclusio sao locais e acontecem de maneira singular, que nao se
repetem em outras regides ou paises (denominada como #picidade): é uma decorréncia de fatores locais ou
regionais. Alguns indices de medida da desigualdade utilizados por organiza¢Ges internacionais ratificam tal
tese.

Em ambito global, o Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) global de 2019, produzido pelo Progra-
ma das Nag¢oes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e pela Oxford Poverty and Human Development Initia-
#ive (OPHI) (2019), indica que mais de dois ter¢os do que o indice considera como multidimensionalmente
pobres (ou seja, um contingente de 886 milhdes de pessoas), vivem em paises de renda média, e cerca de

2 LUHMANN, Niklas. Complejidad y modernidad: de la unidad a la diferencia. Madtid: Trotta, 1998. p. 191.

¥ NEVES, Marcelo. La Constitucion y la esfera publica: entre diferenciacion sistémica, inclusion y reconocimiento. Daxa, Cadernos
de filosofia del derecho, [S. 1], n. 37, p. 163-192, 2014. p. 180-183.
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440 milhdes vivem em pafses de baixa renda. De acordo com o estudo, uma em cada trés criancas ao redor
do mundo é multidimensionalmente pobre em comparacdo com um em cada seis adultos, ou seja, quase
metade das pessoas que vivem em pobreza multidimensional sdo criancas (663 milhoes)*.

Em pafses que possuem dimensdes continentais, como o Brasil, essas estruturas sociais de exclusao
operam internamente. A Sintese de Indicadores Sociais (SIS) do IBGE, publicada em 2019, aponta para o
fato de que, em 2018, no Brasil, aproximadamente 13,5 milhoes pessoas viviam com renda mensal per capita
inferior a R$ 145,00, ou seja, com menos de U$S 1,90 por dia (segundo a referéncia adotada pelo Banco
Mundial para identificar a condi¢@o social de extrema pobreza). Os dados também indicam que um quarto
da populacio brasileira, ou seja, aproximadamente 52,5 milhdes de pessoas, vivia com menos de R$ 420,00
per capita a0 més em 20197,

Ainda em ambito interno, essas diferencas também se evidenciam a partir da analise do Indice de De-
senvolvimento Humano (IDH), que dimensiona o desenvolvimento de um determinado pais de acordo
com 0s seus aspectos sociais e econémicos (qualidade de vida, renda e escolarizacio, por exemplo). Trata-se
de um indicador que estabelece um parametro global de desenvolvimento social, permitindo comparacoes
entre diferentes paises. No Brasil, o maior IDH encontrado em 2010 foi o da Regiao Sudeste, com valor de
0,766; e o menort, o da Regiao Nordeste, com 0,663. As regides Norte e Nordeste apresentam IDH de 0,667,
a0 passo que a regiao Sul apresenta IDH de 0,754, praticamente empatada com a Regiao Centro-Oeste, de
IDHM 0,757*.

Dessa maneira, o espaco, as diferencas étnicas e a estratificacdo (marginalidade e pobreza) podem acele-
rar o processo de exclusdo. E o fendmeno pode ocorrer — na lente de Stichweh — quando, por exemplo,
ha uma justica politizada (que nao respeite sua autonomia) que toma suas decisdes em argumentos inde-
pendentes (ndo normativos), ou decida com base em questoes ideoldgicas ou raciais. Também, quando o
sistema politico, em outro exemplo, nao cuide de seus problemas de exclusio, operando como instrumento
de promogio de interesses econdmicos ou mercadolégicos. Em suma, com a proliferagao de sistemas fun-
cionais globalizados e a perda da capacidade mediadora de inclusdes pelos Estados nacionais, intensificam-
-se as exclusoes individuais. Sinaliza-se que a inclusao de toda a populacao mundial nas agdes prestacionais
dos sistemas parciais é algo nao realista. Ao contrario, o cenario que se descortina sio formas drasticas de
exclusdo, sumamente exasperadas em determinadas regides, como o que ocorre Brasil, pais em que a exclu-
sao ¢ condicionada pela extrema estratificacio e pela questao racial (mecanismos de aceleragio da exclusao).

No que tange a dimensao racial, no Brasil, dados do IBGE apontam acentuados processos de exclusio
no ambito do mercado de trabalho, das condi¢coes de moradia e da educacio, além de um maior indice de
violéncia que vitimiza a populagiao preta ou parda. Em relacdo ao mercado de trabalho, o relatério “Desi-
gualdades Sociais por Cor ou Rag¢a no Brasil”, publicado em 2019, destaca que, em 2018, enquanto 34,6%
das pessoas ocupadas de cor ou raga branca estavam em ocupagdes informais, entre as de cor ou raga preta
ou parda, esse percentual alcancou o patamar de 47,3%, com a peculiaridade de que, nas regides Norte e
Nordeste do Pais, esse patamar atingiu a marca dos 60%. No que diz respeito a renda média mensal das pes-
soas brancas ocupadas, observou-se, no ano de 2018, um patamar de 73,9% superior ao das pessoas pretas
ou pardas. Ainda no ambito do mercado de trabalho, a pesquisa em analise evidencia que, no ano base acima

% UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME; OXFORD POVERTY AND HUMAN DEVELOPMENT INI-
TIATIVE. Global Multidimensional Poverty Index 2019: illuminating inequalities. 2019. Disponivel em: http://hdt.undp.org/en/2019-
MPI. Acesso em: 20 abr. 2022.

“ INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Designaldades sociais por cor on raga no Brasil. [S. 1]: IBGE, 2019.
Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros /liv101681_informativo.pdf. Acesso em: 20 abr. 2022.
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PNUD; IPEA; FJP, 2016. Disponivel em: https://www1.undp.org/content/dam/brazil/docs/IDH/undp-br-macrorregioesbra-
sileiras-2016.pdf. Acesso em: 20 abr. 2022.
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indicado, a propor¢do em cargos gerenciais mostra significativa prevaléncia de pessoas brancas, ou seja, um
percentual de 68,6% contra 29,9% referente as pessoas de cor preta ou parda’’.

Em relagao a distribuicao de rendimento e as condi¢oes de moradia, o estudo do IBGE apontou que,
mesmo que a populagdo preta ou parda seja maioria no Brasil (55,8%), em 2018, esse contingente represen-
tou, apenas, 27,7% das pessoas quando se consideram os 10% com os maiores rendimentos. Ja entre os 10%
com os menores rendimentos, hd uma sobre representagio desse grupo, que alcanca o patamar de 75,2%
dos individuos. Quanto as condi¢oes de moradia, o Censo Demografico 2010 verificou que, em Sao Paulo
e Rio de Janeiro (os dois maiores municipios brasileiros), a chance de uma pessoa preta ou parda residir em
um aglomerado subnormal era mais do que o dobro da verificada entre as pessoas brancas: em Sao Paulo,
18,7% das pessoas pretas ou pardas residiam em aglomerados subnormais, contra o percentual de 7,3% de
pessoas brancas; no Rio de Janeiro, 30,5% das pessoas pretas ou pardas residiam em aglomerados subnot-
mais, contra 14,3% das pessoas brancas™.

Quanto a educacio, o estudo do IBGE aponta que, entre os anos de 2016 e 2018, a taxa de anal-
fabetismo da populagdo preta ou parda acima dos 15 anos alcanca o percentual de 9,1%; ja a pro-
porcao de pessoas pretas ou pardas com mais de 25 anos de idade com pelo menos o Ensino Médio
completo alcangou o patamar de 40,3%. Em relacio a populacio branca, a taxa de analfabetismo
foi de 3,9%, e a proporcio de pessoas com pelo menos o Ensino Médio completo, de 55,8%, con-
siderando os mesmos grupos etarios mencionados. A propor¢io de pessoas pretas ou pardas de 18
a 24 anos de idade com menos de 11 anos de estudo e que nao frequentavam escola alcancou o patamar de
28,8%, contra 17,4% das pessoas brancas na mesma situacio, em 2018

Por fim, no que se refere ao indicador “violéncia”, o estudo do IBGE apontou que, em 2017, a taxa de
homicidios de pessoas brancas foi 16,0, contra 43,4 entre as pretas ou pardas a cada 100 mil habitantes. Isso
significa que uma pessoa preta ou parda tinha 2,7 vezes mais chances de ser vitima de homicidio intencional
do que uma pessoa branca. Entre 2012 e 2017, essa taxa se manteve estavel em relacdo a populagio branca;
ja em relagdo a populagio preta ou parda ela aumentou, passando de 37,2 para 43,4 homicidios por 100 mil
habitantes desse grupo®™.

Dados mais recentes, produzidos pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica (2021), indicam a perma-
néncia da tendéncia da popula¢io negra do Brasil a uma maior vitimiza¢do no campo das mortes violentas
intencionais. De acordo com o Anudrio Brasileiro de Seguranca Publica 2021, “no caso dos homicidios
dolosos (englobando feminicidios), 75,8% das vitimas eram negras e 23,8% brancas (em 2019, a propor¢ao
verificada foi de 74,4% para 25,3%)”. Em relagdo as mortes decorrentes de intervencido policial, o estudo
apontou que 78,9% das vitimas, em 2020, eram negras, a0 passo que, em 2019, esse percentual era de 79%.

Os dados apresentados evidenciam, conforme Torres Junior®, que, na discussao da exclusio na so-
ciedade contemporinea, cujo signo ¢ a evidéncia da diferenciacdo funcional, deve-se prestar aten¢io nas
estruturas da desigualdade social e, pois, as singularidades locais, ou seja, para os condicionantes locais, nota-
damente a estratificagdo, que nao sao neutralizados pela diferenciacdo funcional; ao contrario, permanecem

51 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Designaldades sociais por cor on raga no Brasil. [S. 1]: IBGE,
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to-v4-bx.pdf. Acesso em: 21 abr. 2021.

* TORRES JUNIOR, Roberto Dutra. O primado da diferenciagio funcional e a continéncia das estruturas de desigualdade social. In:
TORRES JUNIOR, Roberto Dutra; BACHUR, Joao Paulo (org.). Dossié Niklas Lubmann. Belo Horizonte: UFMG, 2013. p. 219-248.
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como um problema da sociedade mundial. Portanto, é fundamental, na dimensao social, a constru¢ao de
“enderecos sociais” e estruturar a comunicacdo rumo a construcio do outro generalizado, isto é, promover
inclusoes sociais, conferindo aos individuos a condi¢ao de publico dos sistemas funcionais, papel exercido
pelas organiza¢des e a decisao quanto a selecao.

4 A diferenciacao funcional e a atuacao das organizacoes do subsistema
juridico-penal: para uma critica da exclusao seletiva

Assume-se, a partida, que a caracteristica fundamental da sociedade contemporanea ¢ a diferenciacio
funcional, motivo de ela ser concebida (com foco na comunicagdo) como uma unica sociedade mundial,
muito embora seja inegavel o desenvolvimento dos sistemas funcionais nao se opera de maneira uniforme
e linear; ao contrario, o desenvolvimento ¢ desigual e permeado por assimetrias — como demonstrado
no tépico precedente. Sempre ha o risco de um subsistema querer controlar ou dominar o outro, algo que se
sucede — normalmente — com o sistema econdmico (sabidamente, o mais forte) que, ndo raro, interfere
no sistema politico (restringindo politicas publicas sob o manto da escassez) ou no sistema do direito (na
tentativa de coloniza-lo via leitura econémica ou para fins politicos).

Dessa maneira, a evolucdo dos sistemas nao se da de forma igualitaria nas diversas regides, porque a
globaliza¢do dos sistemas funcionais é sempre contingente e improvavel”. Ja se assentou, com fulcro no
pensamento de Dutra, que as estruturas sociais locais (definidas pelo autor como condicionamentos locais), in-
fluenciam — sobremaneira — no regular funcionamento dos sistemas parciais, interpelando, dessa forma, a
maneira em que a regido foi integrada no processo de globalizagdo dos sistemas funcionais — salientando-
-se, a proposito, que vivemos em um Continente dotado de severas vulnerabilidades sociais. A razao ¢ sim-
ples: tais fatores sociais interferem na inclusdo. Nessa linha, reputa-se acertada a Teoria de Dutra quando
defende que o contexto regional/nacional influencia o desenvolvimento das estruturas de inclusao™, na
medida em que elas coexistem com a debilidade da fun¢ao mediadora do Estado de Bem-estar social. Sem
tal mediacdo do Estado, os individuos passam a depender de suas economias pessoais (sistema do dinheiro)

para acessarem os diferentes sistemas funcionais, restando expostas a logica do sistema do mercado global®.

No Brasil, sob os influxos de ditos condicionamentos locais, a inclusio das pessoas na 6rbita de agao dos di-
versos sistemas funcionais (juridico, politico, satde, ensino), somente tenha sido efetivada para uma patcela
minoritaria da populacio, sendo muito evidente o recorte racial nessa seara — como comprovam os dados
analisados no topico precedente. No Pais, a inclusio das pessoas ¢ bloqueada pela severa desigualdade social,
além da acdo das redes particularistas (amizade/inimizade) e hierdrquicas (classe social e raca)®.

Tal contexto se revela preocupante; sob os efeitos da diferenciaciao funcional, os critérios de inclusio/
exclusio nio dependem da posicdo que a pessoa ocupa na sociedade ou classe social, sendo da forma em
que sdo percebidas e selecionadas pelas organiza¢des®. Afinal, o acontecimento da inclusio significa ter visibili-
dade ou reconhecimento social. Com efeito, em tempo de diferenciagdo funcional, as organizacoes (estatais
ou ndo) sdo dotadas de capacidade deciséria; portanto, apresentam-se como estruturas que coordenam

> DUTRA, Roberto. Diferenciacio funcional e a sociologia da modernidade brasileira. Politica & Sociedade, Flotianépolis, v. 5, n.
34, p. 77-109, set./dez. 2016. p. 88-89.

* DUTRA, Roberto. Diferenciacio funcional e a sociologia da modernidade brasileira. Politica & Sociedade, Flotianépolis, v. 5, n.
34, p. 77-109, set./dez. 2016. p. 97.

¥ DUTRA, Roberto. Diferenciacio funcional e a sociologia da modernidade brasileira. Politica & Sociedade, Flotianépolis, v. 5, n.
34, p. 77-109, set./dez. 2016. p. 97.

“ DUTRA, Roberto. Diferenciacio funcional e a sociologia da modernidade brasileira. Politica & Sociedade, Flotianépolis, v. 5, n.
34, p. 77-109, set./dez. 2016. p. 103.

" DUTRA, Roberto. Diferenciacio funcional e a sociologia da modernidade brasileira. Politica & Sociedade, Flotianépolis, v. 5, n.
34, p. 77-109, set./dez. 2016. p. 98.
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(como partes integrantes dos sistemas parciais) o acesso das pessoas as acdes prestacionais funcionais®
Dito de forma simples, corresponde as organizacdes a decisio sobre a inclusdo/exclusio, numa espécie de
especializacdo das fungdes do sistema parcial. Por tal fator, é necessaria uma aten¢ao especial com relacdo a
atividade das organizag¢Ges e das suas interagoes, afinal, a implementacio de politicas publicas passa pela sua
atividade burocratica, pois cumpre a elas regular as chances de inclusdo ou exclusio nas diferentes esferas
institucionais da sociedade (trabalho, ensino, direito, politica etc.). No limite, na sociedade atual, sdo as orga-
nizagoes e sua burocracia que tecem as redes de inclusio e exclusao. No ponto sensivel, na analise de Dutra,
elas (as organizacoes) podem, ainda, ser informadas por uma rede classificatdria (ou premissa informal) deveras
importante ao reconhecimento social dos individuos: os preconceitos de etnia e de género; as divisdes sim-
bélicas de classe (tico/pobre) ou de cunho regionalista (latino, africano)®.

O olhar critico deve observar as organizacoes e suas praticas sociais; afinal, sdo elas que programam fina-
listicamente a a¢io dos sistemas funcionais e seu aparato burocratico. Cumpre desvelar a forma em que elas
atuam, observando o funcionamento de sua burocracia de rua (na defini¢io de Dutra)® e as suas interacdes
com o publico, a fim de que se possa estabelecer uma analise que v além da observagao sobre o acesso de
bens vitais a populagio. O foco deve ser o conjunto de suas praticas institucionais, porque — afinal — ¢ a
burocracia que vai conferir visibilidade ou invisibilidade social aos sujeitos, reconhecendo-os ou nao. Ora,
a burocracia organizacional pode atuar negativamente, reforcando ou detetiorando o status da pessoa®,
podendo estigmatiza-la por praticas informais ou ilegais. Daf a importancia da abordagem de Dutra que,
ancorado nos trabalhos de Michael Lipski, enfatiza, desde uma perspectiva sistémica, a discricionariedade
decisional das organiza¢Oes e sua burocracia de rna que, nas suas sele¢Oes, dispdem sobre o acesso de bens e
servigos publicos, sobretudo estabelecendo sancdes.

Baseadas no amplo poder discricionario que possuem, as organizacOes podem seguir orientagoes infor-
mais, apartadas da legalidade, para excluir coletivos de pessoas, decidindo por imperativos de classe, etnia,
género, regido de origem etc. Intensificam-se as exclusdes em fungSes sociais especificas, tais como ensino,
assisténcia social e, principalmente, no policiamento e no sistema penal. No limite, o acesso aos sistemas
prestacionais depende — sobremaneira — da sensibilidade das organizagdes e de sua fidelidade aos pro-
gramas politicos, pois é delas que advém as chances de inclusio®. Por tal motivo, deve existit um profundo
interesse académico, politico e social pelas organizacoes que integram o sistema da justi¢a penal (a Policia, o
Ministério Publico e o Judiciario), na medida em que tais organizagdes implementam a politica criminal esta-
tal”’. Por suas decisdes e comunica¢io, ha a efetivacio da politica criminal estatal, que pode ser orientadas e
programadas patra observar a estrita legalidade e garantias penais constitucionais; no reverso, elas podem ser
informadas pelo autoritarismo e excepcionalidade penal: em outras palavras, por uma perspectiva gerencia-
lista, que conduz a conformacio de uma verdadeira politica criminal de exclusao, alicercada na perspectiva
atuarial’®. De acordo com Ferreira e Borges®, a perspectiva gerencialista configura-se como um modelo

62 Para Luhmann, os sistemas organizacionais sio sistemas sociais constituidos por decisdes, que se entrelagam mutuamente entre
si, promovendo, inclusive a sele¢do de sua relagdo com outras decisdes. Nesse sentido, o sistema da justica criminal, que engloba a
policia, o Ministétio Publico e o Poder Judicidtio, ¢ uma organiza¢io e¢/ou um sistema complexo de decisdes. LUHMANN, Niklas.
Organizacion y decision: autopoiesis, accioén y entendimiento comunicativo. Barcelona: Anthropos, 2005. p. 15 e ss.

% DUTRA, Roberto. Sistema politico-administrativo e intera¢des na implementacio de politicas publicas. Revista Brasileira de Ciéncia
Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 102, p. 01-21, 2020. p. 02-03.

® DUTRA, Roberto. Sistema politico-administrativo e interagdes na implementagio de politicas publicas. Revista Brasileira de Ciéncia
Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 102, p. 01-21, 2020.

 DUTRA, Roberto. Sistema politico-administrativo e interagdes na implementagio de politicas publicas. Revista Brasileira de Ciéncia
Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 102, p. 01-21, 2020. p. 03.

% DUTRA, Roberto. Sistema politico-administrativo e intera¢des na implementacio de politicas publicas. Revista Brasileira de Ciéncia
Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 102, p. 01-21, 2020. p. 09-14.

¢ De uma petspectiva tedtico-sistémica ver MACHADO, Bruno Amatal. Justiga criminal: diferenciacio funcional, interagdes organi-
zacionais e decisoes. Madri: Marcial Pons, 2014.

% DIETER, Mauticio Stegemann. Po/itica criminal atuarial: a criminologia do fim da histéria. Rio de Janeiro: Revan, 2013. p. 97 e ss.
¥ FERREIRA, Daniel Victor de Sousa; BORGES, Jacquelaine Florindo. O policiamento comunititio como uma pritica social ¢ o
gerencialismo na seguranga publica: analises de uma unidade operacional da Policia Militar. RE.Ad: Revista Eletronica de Adminis-
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inspirado na gestao de negdcios do setor privado e, como tal, alicercada na valorizagdo da produtividade,
do desempenho, da lucratividade, da competitividade e da qualidade, com emprego de técnicas e métodos
relacionados ao desempenho e a avaliagao. Nesse contexto, o interesse desloca-se dos objetivos de punir, in-
timidar ou reabilitar individuos para utilizar a pena criminal de modo sistematico para o controle genérico de
determinados grupos de risco a partir de uma légica de neutralizacio de seus membros salientes. Em outras
palavras: a gestdo de uma permanente populagio perigosa, com o menor dispéndio econémico possivel™.

Centrando-se a analise do sistema da justica penal na América Latina, destaca-se que o processo de rede-
mocratiza¢ao experimentado no continente nao significou uma mudanca significativa das praticas institucio-
nais e na conteng¢ao de sua violéncia, ja que significou somente o reforno dos militares aos quartéis. Por essa
razdo, o tema da violéncia e da criminalidade, até meados dos anos 1980, provavelmente, permaneceu doz-
mente, nio despertando a atencio dos governos locais, os quais, ditatoriais e autoritarios que eram, exerciam
uma violéncia politica, sob o impétio do ideirio da seguranca nacional’. Abreviando, a saida dos quartéis da
cena democratica nao importou a supressao da violéncia, e a violéncia institucional foi substituida pela vio-
léncia social®, na correta leitura de Klaus Bodemer™. Tal constatacio é confirmada, na lente do referido autor,
pelo crescente nimero de homicidios e crimes violentos praticados na regido, que geram uma inseguranca
cidada. Essa questao verte como um problema fundamental das democracias locais. Assim, a inseguranga e
a violéncia social (ou mortes provocadas na rua) assumem um lugar central nas agéncias politicas.

O Brasil nao foge de tal diagnoéstico, na medida em que, segundo o Anuario Brasileiro de Seguranca
Publica, no ano de 2020, houve um aumento de 4% em relacio ao ano anterior no numero de mortes vio-
lentas intencionais no Pafs: foram vitimadas 50.033 pessoas, em uma taxa de 23,6 por 100 mil habitantes.
Do total de vitimas, 76,2% eram negras, 54,3% eram jovens e 91,3% eram do sexo masculino. De acordo
com os dados levantados, 78% das mortes violentas intencionais ocorridas no ano de 2020 no Brasil foram
provocadas por armas de fogo™.

No que se refere a letalidade policial, o estudo mencionado indica um nimero de 6.416 pessoas mortas
em virtude de intervengdes de policiais no Brasil no decorrer de 2020, o que representa um aumento de
0,3% da estatistica referente ao ano anterior. Das vitimas, 98,4% eram do sexo masculino, 78,9% eram pes-
soas negras e 76,2% tinham idade entre 12 e 29 anos”.

Nesse cendrio, enfrentar a violéncia e a criminalidade (organizada e ndo organizada) ¢ um desafio politico
e social relevante, na medida em que, na regido latino-americana hd fatores de risco importantes. Na sua
analise empirica, Bodemer detectou que o contexto social e economico é — destacadamente — uma fonte
de iniquidade e violéncia. Segundo ele, embora a América Latina tenha experimentado uma taxa de cresci-
mento razoavel (4,7% em média), nos ultimos anos, convive com altos indices de pobreza, informalidade,

tracdo, Porto Alegre, v. 20, n. 3, p. 642-672, 2020.

" DIETER, Mauricio Stegemann. Logica atuarial e incapacitagio seletiva: a farsa da eficiente gestio diferencial das novas classes
petigosas. Revista EPOS, Rio de Janeiro, v. 4, n. 1, p. 1-31, jan./jun. 2013.

"I Nessa perspectiva, adota-se o pensamento de Przeworski quando ensina que os regimes autoritirios possuem uma caracteristica
essencial: sdo regimes que tem a capacidade de impedir, de forma efetiva, determinados resultados politicos contrarios aos seus in-
teresses. Ditas praticas podem ser exercidas por um lider, forgas armadas, organizages, policia ou partido politico. PRZEWORSKI,
Adam. La democracia como resultado contingente de conflictos. In: ELSTER, Jon; SLAGSTAD, Rune. Constitucionalismo y democracia.
México: Fundo de Cultura Econémica, 2017. p. 89-110. p. 89-90.

2 MENDEZ,Juan E.; O'DONNELL, Guilhermo; PINHEIRO, Paulo Sérgio (org.). Democracia, violéncia e injustica: o nao-estado de
direito na América Latina. Sao Paulo: Paz e Terra, 2000.

» BODEMER, Klaus. Violéncia e (in)seguranca cidadd na América Latina: percepgdes, dados empiticos e trespostas tedricas e
politicas. In: AMBOS, Kai; BOHM, Maria Laura. Desenvolvimentos atuais das ciéncias criminais na Al ha. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013.
7 FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA. Anudrio Brasileiro de Seguranca Piiblica 2021. Sio Paulo: Férum Brasileiro
de Seguranca Publica, 2021. Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2021/07 /anuario-2021-comple-
to-v4-bx.pdf. Acesso em: 21 abr. 2021.

7 FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA. Anudrio Brasileiro de Seguranca Piiblica 2021. Sio Paulo: Férum Brasileiro
de Seguranca Publica, 2021. Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2021/07 /anuario-2021-comple-
to-v4-bx.pdf. Acesso em: 21 abr. 2021.
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76, Ainda segundo o pensamento

turbuléncias politicas, falta de acessos aos servicos de saude, educagio etc.
do autor, contata-se na regido um sem-numero de crimes que sequer sdo investigados ou descobertos (a ¢/fra
oculta da criminalidade). Tal fator, a cifra oculta da criminalidade, decorre da baixa credibilidade e confianca
que a sociedade deposita nas corporacdes policiais. Dita avaliagdo negativa ostentada pelas organizacOes
policiais, fundamentais a correta persecugdo penal, é fruto da grande autonomia e discricionariedade que
possuem; de regra, refratirias ao controle (interno e externo) de seus desvios. Por isso, estio mais propensas

a cometer ilegalidades e agir com violéncia.

Além disso, os policiais sio mal remunerados e nao possuem suficiente profissionalizagao, havendo
poucas chances de progressos na carreira, ndo contando com estimulos ao aperfeicoamento técnico. De
acordo com dados apresentados no Anuario Brasileiro de Seguranga Publica 2021, 44,1% dos profissionais
de seguranca do pafs recebem entre R$ 2.446,00 ¢ R$ 5.686,00; outros 53,7% recebem entre R$ 5.686,00 e
R$ 27.369,67".

Em tal contexto, somado ao legado do autoritarismo, a autoridade policial ndo se afirma como uma
organizagdo programada ao exercicio da seguranga cidada, que pressupOe a existéncia de uma orientagao
pautada pelo respeito a legalidade e ao garantismo penal, ndo se apresentando compativel com uma rigorosa
investigacio, na correta licio do minimalismo penal de Ferrajoli”. Ao contririo, a auséncia de um controle
institucional, especialmente pelo Ministério Pablico, que ainda nao se efetivou como tal instincia, cuja agao
poderia contar como uma comunica¢io centrada na legalidade, somada a baixa profissionalizacio e remu-
neracio, estimula uma orientagio apartada do codigo da legalidade e do diteito.

No ponto mais sensivel, controles institucionais frageis fomentam uma discricionariedade seletiva e uma
acao pautada com extremo rigor e violéncia contra determinados coletivos. Orienta-se, de forma perniciosa,
por critérios de cor, raca, etnia”, endurecendo sua atuacio sobre pobres, negros, jovens infratores®. Para
tanto, contam com a orzentacao do mito institucional”, isto é, em uma corrente comunica¢io no sentido de que
a sociedade requer uma agdo enérgica com relacdo a criminalidade (representa¢ao social da violéncia). Sob
esse olhar, observa-se que nao ha — especialmente no Brasil — comunicac¢ao fluida entre a Policia e o Mi-
nistério Publico (6rgdo encarregado da fiscalizagdo da autoridade policial), principalmente pelo fato de que
policia e promotor disputam espagos e entram, com frequéncia, em conflito, deixando de atuar em sintonia.
Assim, inexiste programagao organizacional. Também ¢ digno de relevo, que o Ministério Publico ainda nio
se apresenta como uma verdadeira instituicao de controle das praticas policiais, havendo, inclusive, auséncia
de uma clara distin¢do entre as func¢des de investigar e acusar™.

¢ No estudo de Bodemet, o indice da pobreza, em 1980, foi de 40,5 % e, em 2007, alcancou 31% da populagio latino-ameticana.
Todavia, a tendéncia se mantém, pois em consulta realizada NACOES, [2020], em 20 de abril de 2020), segundo informagoes da
CEPAL, desde os anos de 2015, 30,1% da populagio da América Latina e Caribe estavam abaixo da linha da pobreza em 2018. Ja
pelos indices do IBGE (OLIVEIRA, 2017), cerca de 50 milh&es de brasileiros (equivalente a 25,4% da popula¢ao), vivem na linha
da pobreza e possuem renda familiar equivalente a RS 387, 07 (ou US$ 5,5 por dia). BODEMER, Klaus. Violéncia e (in)seguranga
cidadd na América Latina: percepcoes, dados empiricos e respostas tedricas e politicas. In: AMBOS, Kai; BOHM, Maria Laura.
Desenvolvimentos atuais das ciéncias criminais na Alemanha. Brasilia: Gazeta Juridica, 2013. p. 262.

7 FORUM BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA. Anudrio Brasileiro de Seguranca Piiblica 2021. Sio Paulo: Férum Brasileiro
de Seguranca Publica, 2021. Disponivel em: https://forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2021/07 /anuario-2021-comple-
to-v4-bx.pdf. Acesso em: 21 abr. 2021.

® FERRAJOLI, Luigi. Derecho y ragdn: teotia del garantismo penal. 6. ed. Madri: Trotta, 2004.

" WACQUANT, Loic. Punir os pobres: a nova gestao da misétia nos Estados Unidos. 2. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2003.

% DE GIORGI, Alessandro. A miséria governada através do sistema penal. Rio de Janeiro: Revan, 2006.

8O mito institucional pode ser conceituado como um conjunto de relagdes sociais compartilhadas entre as organiza¢des, que
consolidam estruturas e praticas (saberes criminais), que reverberam na aplicagdo do direito positivo e atribuicao de significados, que
influenciam a tomada de decis6es. Também pode significar o avesso a profissionalizaggo MACHADO, Bruno Amaral. Justica criminal:
diferenciacdo funcional, interagdes organizacionais e decisdes. Madri: Marcial Pons, 2014. p. 29-30). Sob essa perspectiva, tolerancia
zero, lei e ordem, que ndo sdo correntes criminoldgicas, sao exemplos de mitos.

8 MACHADO, Bruno Amaral. Justica crinzinal: diferenciacio funcional, interagdes organizacionais e decisoes. Madri: Marcial Pons,
2014. p. 183.
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Dessa forma, gozando de ampla discricionariedade seletiva; e, ainda com tragos autoritarios, o policial
(e sua burocracia de rua), decide, pela sua ideologia e preconceitos, quais os crimes (e autores) merecem ou
nao serem investigados. O resultado de tal processo é que inexiste uma organizacao da justi¢a criminal, pois
o sistema policial ndo se legitima como uma instituicdo voltada a seguranca e ao respeito da cidadania. As
suas praticas sao conduzidas pelos witos institucionais ou pseudo orientagies, de regra havidas no sentido de que a
sociedade espera uma resposta dura e eficiente contra a criminalidade, conforme o preconizado por outros
contos mitoldgicos das janelas quebradas, lei ¢ ordem, tolerdncia zero®, ou das praticas excepcionais do denominado
direito de Iuta (ou do inimigo)®. Tais mitos, como um conjunto de praticas, legitimam medidas de Zmpeza social

2385

ou comportamento autocrdticos (herdados da ditadura) de eliminacao de sujeitos “subversivos”. Nesse aspecto,
o subsistema da justica criminal ainda conta com outro importante déficit organizacional: a indistin¢ao entre
as atividades de acusar e julgar®. H4 um hibridismo que repousa na conduta de o juiz investigar e acusar (sob
influxo de outro mito: o da verdade real’’), violando-se o sistema acusatério e a necessaria separagio entre as
funcoes de investigar/acusar e julgar, exacerbada em tempos de megaprocessos como mensalio e lava-jato. No
limite, nesse estado da arte informado por discricionariedade e autoritatismo™, a autonomia do sistema de
justica criminal sofre tentativas de desdiferenciacio, correndo o risco de suas organizag¢oes seguirem orien-
tacdes de outros codigos (politicos, econdmicos etc.), apartando-se da legalidade™. Fragiliza-se o exercicio
do monopdlio da violéncia, na medida em que o direito se confunde com a politica ou razdo de estado,

apresentando-se como pura forca sem direito” uma burocracia seletiva e excludente”.

O Levantamento Nacional de InformagGes Penitenciarias — Perfodo de Janeiro a junho de 2020 — indi-

12. Essa cifra é inferior somente ao nimero

ca que hd mais de 700 mil pessoas privadas de liberdade no Brasi
de custodiados nos Estados Unidos da América (EUA) e na China, que contabilizam, respectivamente, em
torno de 2 e 1,6 milhGes de reclusos. O perfil do segregado é um elemento importante a ser analisado — o
que ¢ viabilizado a partir dos dados produzidos pelas estatisticas oficiais. Em primeiro lugar, 97,01% da po-

pulagdo carceraria é composta por homens; 41,91% sido pessoas jovens e, no que diz respeito a cor da pele,

% DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia cero: estratégias y practicas de la sociedad de control. Batcelona: Virus, 2005.

# CANCIO MELIA, Manuel; GOMEZ-JARA DIEZ, Carlos. Derecho penal del enemigo: el discurso penal de la exclusién. Montevi-
deo: Buenos Aires: IBDEF, 2006. v. 1 ¢ 2.

% BODEMER, Klaus. Violéncia e (in)seguranca cidadd na América Latina: percepgoes, dados empiticos e respostas tedricas e
politicas. In: AMBOS, Kai; BOHM, Maria Laura. Desenvolvimentos atnais das ciéncias criminais na Alemanha. Brasilia: Gazeta Juridica,
2013. p. 265.

% MOREIRA, Nelson Camatta; CARVALHO, Thiago Fabtes de. Interpretagio do diteito e retdrica nas decisdes penais. Discursos
Sediciosos: crime, direito e sociedade, Rio de Janeiro, ano 11, n. 15/16, p. 149-166, 2007.

¥ KHALED JR., Salah; DIVAN, Gabrriel Antinolfi. A captura psiquica do juiz ¢ o sentido da atividade probatétia no processo
penal contemporaneo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, n. 156, p. 396-423, jun. 2019.

% GLOECKNER, Ricardo Jacobsen. Autoritarismo ¢ processo penal. Florianépolis: Tirant Lo Blanch, 2018.

¥ MACHADO, Bruno Amatal. Justica criminal diferenciacio funcional, interagdes organizacionais e decisdes. Madri: Matcial Pons,
2014. p. 183-187.

% MENKE, Christoph. Direito ¢ violéncia: estudos ctiticos. Sao Paulo: Saraiva, 2019. p. 15-18, 34, ss.

" MACHADO, Bruno Amaral. Justica crinzinal: diferenciacio funcional, interagdes organizacionais e decisoes. Madri: Marcial Pons,
2014. p. 71-85.

%2 A populagio prisional brasileira aumenta continuamente. Em 1990, havia 90 mil presos; em 1992, 114,3 mil; em 1993, 126,2 mil;
em 1994, 129,2 mil; em 1995, 148,8 mil; em 1997, 170,6 mil; em 1999, 194,1 mil; em 2000, 232,7 mil; em 2001, 233,8 mil; em 2002,
239,3 mil; em 2003, 308,3 mil; em 2004, 336,3 mil; em 2005, 361,4 mil; em 2006, 401,2 mil; em 2007, 422,3 mil; em 2008, 451,4 mil;
em 2009, 473,6 mil; em 2010, 496,2 mil; em 2011, 514,5 mil; em 2012, 549,7 mil; em 2013, 581,5 mil; em 2014, 622,2 mil; em 2015,
698,6 mil; em 2016, 722,1 mil; em 2017, 722,7 mil; em 2018, 744,2 mil; e, em 2019, 755,2 mil. DEPARTAMENTO PENITEN-
CIARIO NACIONAL. Lezantamento Nacional de Informagies Penitencidrias: periodo de janeiro a junho de 2020. Brasilia: DEPEN, 2021.
Disponivel em: https://www.gov.br/depen/pt-br/sisdepen. Acesso em: 21 mar. 2022.
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66,31% sao pardos e pretos™. A respeito do contingente prisional brasileiro, 60,65% tém ensino fundamen-
tal incompleto™. 71,04% das incidéncias de infragdes criminais s3o atinentes ao pattimonio e as drogas”.

Nesse sentido, os marcadores de escolaridade e de incidéncias de delitos tém o condao de denunciar
o recorte socioecondomico, seja porque a instrugao educacional tende a denotar, 2 medida do seu avanco,
melhores condi¢oes de renda, seja porque a incidéncia delitiva demonstra a chamada distribuicao forcada
de renda’.

Diante do exposto, evidencia-se que as solucOes criminolégicas seguidas pelas organizagdes da justica
criminal do continente latino sdao de curto prago. Partilha-se, e o Brasil ndo escapa de tal diagnoéstico, de estra-
tégias centradas no endurecimento das sancOes criminais. Trata-se de uma politica criminal de exclusiao ou do
excesso”, que despreza o consenso criminoldgico expressado no sentido de que ha uma intima correlacio
entre o aumento da criminalidade e a violéncia também informada pelo contexto social e econémico, pelos
indices de desemprego (destacadamente dos jovens), pelo nivel de educacio e formacao. Os governos, que
nao possuem uma estratégia integrada e multidisciplinar para enfrentar criminalidade e o crescimento das
taxas de violéncia, apostam no receituario neoliberal sintetizado nos seguintes saberes: a) aposta no endu-
recimento da legislacdo penal; b) na utilizacdo das forcas militares e armadas para o exercicio da politica de
seguranca (Estado sem lei ou andmico); ¢) no incremento das penas, com o rigor judicial. Enfim, as politicas
criminais adotadas centram-se em respostas repressivas ou dissuasorias (severidade, certeza, eficiéncia e ce-
leridade), mesmo sabendo que seus efeitos nao sio necessariamente duradouros. Nao ha, verdadeiramente,
uma politica integral da seguranca cidada que, de forma multidisciplinar, dé a devida atencao a pobreza, a de-
mocracia, ao capital social, a desigualdade e a fragmentacao: que prova uma efetiva prote¢ao social e garantia
igualitaria de cumprimento dos direitos fundamentais (seguranga em direitos). Ora, tolerancia gero nada mais é
que um direito penal desigual, uma utopia reaciondria fundada no medo, no alarme social e na politiza¢ao da
seguranca, que transformou o direito penal zgualitirio (pelo menos no aspecto formal), no lugar na desigual-
dade e da discriminacdo, que nio apenas reproduz as desigualdades sociais, como codifica privilégios mo-

% A distribuigdo acerca de cor/etnia/raga no sistema carcerario brasileito observa os nimeros a seguir: amarela (0,98%), branca
(32,52%), indigena (0,19%), parda (50,28%) e preta (16,03%). DEPARTAMENTO PENITENCIARIO NACIONAL. Levantamento
Nacional de Informagoes Penitencidrias: petiodo de janeiro a junho de 2020. Brasilia: DEPEN, 2021. Disponivel em: https://www.gov.
br/depen/pt-br/sisdepen. Acesso em: 21 matr. 2022.

% Esse dado refere-se ao Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias — Atualizagio — Junho de 2017 em virtude da
auséncia desta informacio nas estatisticas atuais DEPARTAMENTO PENITENCIARIO NACIONAL. Levantamento Nacional
de Informagoes Penitencidrias: atualizacio: junho de 2017. Brasilia: DEPEN, 2019. Disponivel em: http://depen.gov.br/DEPEN/
depen/sisdepen/infopen/relatotios-sinteticos/infopen-jun-2017-rev-12072019-0721.pdf. Acesso em: 26 mar. 2022. A escolari-
dade dos reclusos ¢ evidenciada com 3,45% de analfabetos; 5,85% de alfabetizados; 51,35% com ensino fundamental incompleto;
13,15% com ensino fundamental completo; 14,98% com ensino médio incompleto; 9,65% com ensino médio completo; 0,95%
com ensino superior incompleto; 0,56% com ensino superior completo; e 0,04% com ensino acima de superior completo. BRA-
SIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratéria de Constitucionalidade. ADC 43/ DF. Requerente: Partido Ecolégico Nacion-
al. Relator(a): Min. Marco Aurélio. Brasilia, 07 de novembro de 2019. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asprincidente=49860065. Acesso em: 22 mar. 2022.

% A incidéncia de tipos penais é: contra a Administragio Publica (0,17%), contra a dignidade sexual (5,06%), contra a fé publica
(0,53%), contra a paz publica (1,67%), contra a pessoa (15,17%), contra o patriménio (38,65%), drogas (32,39%), legislacdo especi-
fica/outros (6,19%) e particular contra a Administracio Puablica (0,18%). DEPARTAMENTO PENITENCIARIO NACIONAL.
Levantamento Nacional de Informagdes Penitencidrias: periodo de janeiro a junho de 2020. Brasilia: DEPEN, 2021. Disponivel em: https://
www.gov.bt/depen/pt-br/sisdepen. Acesso em: 21 mar. 2022.

% CASTRO, André Giovane de; WERMUTH, Maiquel Angelo Dezotdi. Estado de coisas inconstitucional a violagao de direitos hu-
manos no sistema carcerario brasileiro. Sio Paulo: Editor Dialética, 2021.

7 Na corteta leitura de Diez Ripollés, a politica criminal atual optou pelo fio condutor do tigor punitivo, abandonando a mod-
eragdo penal. Revisou-se a orientagdo inclusiva centrada na ideologia do tratamento e ressocializagio (de longo prazo) em prol de
uma politica criminal socialmente excludente, que se orienta pelas seguintes praticas: a) expansdao dos processos de criminalizacdo
(qualitativa), com a tipificagdao de condutas em estgio prévio, com escassas despenaliza¢oes; b) incremento das penas dos crimes ja
existentes(expansio quantitativa); ¢) revisio no sistema da execucio das penas, aumentando-se o prazo para obter-se determinados
direitos subjetivos, tais como progressio de regime e livramento condicional; d) controle especial de determinados delinquentes
(banco de dados e perfil genético e, mais contemporaneamente, registros faciais). €) controle dos espagos publicos, excluindo-se cer-
tos cidados ou grupos sociais do acesso a determinados locais e/ou atividades. DIEZ RIPOLLES, José Luis. El control de espacios
publico como técnica de exclusion social. Revista Electrinica de Ciéncia Penal y Criminologia, [S. 1], n. 12, p. 01-28, 2014.
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delados sobre esteredtipos racistas e classistas. Ha uma brutal severidade com a delinquéncia de rua e uma
completa indulgéncia com a delinquéncia do poder. Nesse sentido, olvida-se a preciosa licdo de Ferrajoli no
sentido de que os efeitos dissuasorios e intimidatorios das penais nao funcionam quando se trata da crimina-
lidade dos necessitados (a maior parte dos crimes contra o patrimoénio, trafico de drogas ou a marginalizacio)”.
No aspecto que se reputa mais grave, as instituices democraticas, sobretudo o subsistema da justica ctimi-
nal e seus atores, de regra, sao capturados por coalizGes informais, por clientelismo, paternalismo, flertando
com ilegalismos e arbitrariedades, seguem na legitimac¢ao da inflicdo de dor, no sentenciamento arbitrario e
desproporcional da economia do excesso da (pds) modernidade penal.”” '

5 Algumas conclusoes

A diferenciacio social, a caracteristica mais relevante da sociedade moderna, confere aos sistemas sociais
e as organizacoes a funcdo de ordenar a vida em sociedade (como exemplo: o ensino, a politica, o direito,
a religido, a saude, dentre outros). Cumpre a tais sistemas funcionais, autbnomos ou autopoiéticos, reduzir
a complexidade circundante e efetivar politicas publicas. Abreviando, na atualidade, a implementacao de
programas politico-sociais sdo efetivadas, em larga medida, pelos sistemas prestacionais da sociedade. Estes,
por sua vez, se valem das organizacdes, (forjando uma diferencia¢io de segunda ordem, especializando o
proprio subsistema), para implementar acoes prestacionais. Dessa forma, as chances de inclusao/exclusio
das pessoas na 6rbita de acdo dos sistemas sociais passa, de forma central, pelas sele¢ces (filtros ou sensi-
bilidades) operacionalizadas pelos sistemas e suas organizagdes. Somente com tais selecdes os individuos
adquirem visibilidade social e dotam de significado suas demandas. Sao os sistemas que definem as chances
(e critérios) de inclusdo e exclusdo, podendo reproduzir as desigualdades sociais na prestagao de bens e
servicos, tornando-a complexa e improvavel. Logo, a inclusio/exclusio nio ocorre, de forma unitéria, pelo
pertencimento a uma classe ou estrato social, sendo que de forma multifacetada; devendo contar, sobretu-
do, com a biografia individual. No que se revela dramatico, nao se pode contar com uma intensa atividade
provedora do Estado nacional, que, revisitado, somente compensa, de forma limitada (que ndo deixa de ser
importante), as desigualdades sociais ocasionadas pelo funcionamento dos subsistemas sociais. O resultado
¢ sabido: as exclusdes intensificam-se no cenario global.

De relevo lancar luz, com os contributos da Teoria dos Sistemas Luhmaniana, sobre as dinamicas dos
multiplos sistemas sociais e suas burocracias organizacionais e suas relagoes com seus ambientes na imple-
mentagdo de politicas. Devem ser desveladas as intera¢des entre as burocracias e o cidadio, pois se abre um
relevante caminho para reflexdo entre o implemento de politicas e as relagdes de desigualdades sociais, pot-
que ¢, nesse contexto multifuncional, que se estabelecem as chances de inclusao e reconhecimento. Em uma
palavra, o olhar critico deve analisar o (ir)regular funcionamento das organizagdes e suas decisdes. Sob esse
aspecto, verificou-se que o sistema da justica criminal sequer se afirma como uma organizagio; ressente-se
de uma comunicac¢do fluida entre suas estruturas operacionais (a Policia, o Ministério Publico e o Poder
Judiciario): nao hd uma efetiva orientagdo decisional no sentido de se obedecer ao cédigo do diteito (ilegal/
ilegal) e ao principio da legalidade. Na Policia, impera a discricionariedade sem controles e uma orientagao
informal, com sérios prejuizos a cidadania, uma vez que autoridade policial ¢ vetor de violéncia e de viola-

% FERRAJOLL, Luigi. Democtacia ¢ medo. Discursos sediciosos: ctime, direito e sociedade, Rio de Janeiro, ano 19, n. 21/22, p. 117-
127, 2014.

% HALLSWORTH, Simon. A questio de uma puni¢io pés-moderna. In: CANEDO, Catlos; FONSECA, David S. (org.). Ambir-
aléncia, contradigio e volatilidade do sistema penal: leituras contemporaneas da sociologia da punigio. Belo Horizonte: UFMG, 2012. p.
185-209.

1 BODEMER, Klaus. Violéncia e (in)seguranca cidadd na América Latina: percepgdes, dados empiricos e respostas tedricas e
politicas. In: AMBOS, Kai; BOHM, Matria Laura. Desenvolvimentos atnais das ciéncias criminais na Alemanha. Brasilia: Gazeta Juridica,
2013. p. 282-284.
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¢io de direitos. Tal discricionariedade policial conta com a falta de controle do Ministério Publico, estrutura
fiscalizadora da ac¢ao policial e de contenc¢io do arbitrio. Aqui o problema é que a institui¢do ainda nio deu
a devida importancia a tal func¢ao, além de nao trabalhar de forma coordenada com a policia. Por seu turno,
o Judiciario ainda carece de uma orientago institucional de compreender que deve respeitar uma justica ad-
versarial, atentando para as diferencas funcionais entre investigar, acusar e julgar. O julgador deve preservar
a autonomia do direito, combatendo as tentativas de diferenciacdo funcional havidas, sobretudo, da politica
e da moral. Em suma, detecta-se no ambito do subsistema da justica criminal um déficit organizacional que
acarreta exclusdes, isto ¢, forja uma estrutura que promove uma politica criminal violenta e seletiva.

Reconhece-se, por fim, que a violéncia institucional exercida pelo sistema da justica criminal, em grande
medida impulsionada pela discricionariedade que goza a autoridade policial no continente local (destacada-
mente o Brasil, na orientacio do executivo atual), é produto da democracia fragil da regido, ainda informada
pelos tracos autoritarios da ditadura militar que imperou na regido). Talvez vem daf o gosto politico de
militarizar o exercicio da seguranca cidada). Também nao pode escapar que tal estado da arte, demarcado
por uma politica e justica criminal de exclusio, corresponde a um amplo projeto politico-criminal global,
que principia com a arquitetura das cidades (voltadas para excluir e selecionar o acesso e circulacio de pes-
soas), chegando a politica criminal excludente (amplos processos de criminalizacio, aumento de penas para
os crimes existentes, incremento das penas pelo poder judicidrio, exigir mais tempo de prisdao para se obter
beneficios penais e monitoramento dos dados apds o cometimento do crime). O produto final da arbitrarie-
dade e de politicas criminais de curto prazo (simbolicamente repressivas) é um sistema penal de exclusoes e
de ilegalidades (ou de normaliza¢do do estado de excecio).
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Abstract

The main purpose of this study is to investigate issues related to accounting
information systems and the financial crisis in the Palestinian local autho-
rities. This study follows the qualitative method, relying on reports issued
by governmental and oversight agencies, scientific articles, previous studies,
press statements, and reports published by the Palestinian local authorities
and the Palestinian Ministry of Local Government. The study was conduc-
ted during the period between 2019-2022. The most critical issues related
to the financial crisis and the success of accounting information systems in
the Palestinian local authorities were discussed. Thus, the study enriches the
literature about the Palestinian local authorities’ reality. Improving awareness
of the reality of accounting information systems and the financial crisis
in the Palestinian local authorities. Contribute to establishing an integrated
vision of the accounting information systems’ role in managing financial
crises. Contribute to providing a comprehensive vision of the reality of the
Palestinian local authorities by addressing their history, objectives, roles, du-
ties, obstacles, and characteristics in addition to laws and oversight. The
study reached many conclusions, the most prominent of which was that the
financial crisis management effectiveness stems mainly from adopting suc-
cessful accounting information systems. The study provided many recom-
mendations and directions for future studies toward further investigating
the relationship between the success of accounting information systems and
the effectiveness of managing financial crises.

Keywords: accounting information systems; financial ctises; financial ctisis
management; palestinian local authorities; local government; Gaza Strip.

Resumo

O principal objetivo deste estudo ¢ investigar questdes relacionadas aos sis-
temas de informacio contabil e a crise financeira nas autoridades locais pa-
lestinas. Este estudo segue o método qualitativo, contando com relatérios
emitidos por agéncias governamentais e de supervisdo, artigos cientificos,



estudos anteriores, declarages a imprensa e relatérios publicados pelas autoridades locais palestinas e pelo
Ministério Palestino de Governo Local. O estudo foi realizado durante o petiodo entre 2019-2022. Foram
discutidas as questdes mais criticas relacionadas a crise financeira e ao sucesso dos sistemas de informagao
contabil nas autoridades locais palestinas. Assim, o estudo enriquece a literatura sobre a realidade das au-
toridades locais palestinas. Melhorar a consciéncia da realidade dos sistemas de informacio contabil e da
crise financeira nas autoridades locais palestinas. Contribuir para o estabelecimento de uma visdo integrada
do papel dos sistemas de informagao contabilistica na gestio de crises financeiras. Contribuir para fornecer
uma visio abrangente da realidade das autoridades locais palestinas, abordando sua histéria, objetivos, fun-
¢Oes, deveres, obstaculos e caracteristicas, além de leis e supervisdo. O estudo chegou a muitas conclusoes,
sendo a mais proeminente que a eficacia da gestdo da crise financeira decorre principalmente da adogao de
sistemas de informacao contibil bem-sucedidos. O estudo forneceu muitas recomendacdes e orientacoes
para estudos futuros para investigar melhor a relagio entre o sucesso dos sistemas de informacao contabil e
a eficacia do gerenciamento de crises financeiras.

Palavras-chave: sistemas de informagio contabil; crises financeiras; gestio de crises financeiras; autorida-
des locais palestinas; governo local; Faixa de Gaza.

1 Introduction

In fact, the term ‘crisis’ originated from public administration sciences in reference to the role of the
state in the face of sudden public disasters and emergency conditions, such as earthquakes, floods, and total
wars'. A crisis is said to be bad and can only result in negative consequences. Without a proper action plan,
the event and its aftermath may significantly damage an organization and its employees, products, services,
financial condition, and reputation®. A crisis requites confronting it with a rational decision capable of
containing it, reducing its effects, and restoring the situation to what it was before. It puts pressure on the
decision-maker to confront the situation soonest possible, and failure to take immediate action could pro-
duce negative results. Time constraints, limited information, and a lack of data could increase internal and
external pressures on the organization to fulfil its obligations and meet its needs’.

In this context, with regard to the role of the information system related to the financial crisis, infor-
mation has currently become the most valuable resource. Information obtained in a timely and appropriate
form has become the basis for the success of every decision made. Therefore, there is no successful mana-

! XUE, Lan; ZHANG, Qiang; ZHONG, Kaibin. Basic concepts: crisis and ctisis management “challenges of the transition”. In:
XUE, Lan; ZHANG, Qiang; ZHONG, Kaibin. Crisis management in China. Singapore: Springer, 2022. p. 23-43; AL-BAZZAZ, Has-
san. Managing the crisis between the boiling and transformation points. Beirut: University Foundation for Studies, Publishing and Distribu-
tion, 2001; KAPUCU, Naim; OZERDEM, Alpaslan; SADIQ, Abdul-Akeem. Managing Emergencies and crises: global perspectives. US:
Jones & Bartlett Learning, 2022.

2 CLAEYS, An-Sofie; COOMBS, W Timothy. Otganizational ctisis communication: suboptimal ctisis response selection decisions
and behavioral economics. Communication Theory, v. 30, 1. 3, p. 290-309, 2020; PEDERSEN, Carsten; RITTER, Thomas; DI BENE-
DETTO, C. Anthony. Managing through a crisis: managerial implications for business-to-business firms. Industrial Marketing Man-
agement, v. 88, p. 314-322, 2020; SUTHERLAND, Todd. The management of the effects of a hurricane: a study of higher education crisis
management processes as viewed through a performance management system. Dissertation (Doctoral) — Texas A & M University,
United States; SULEIMANY, Mahdi; MOKHTARZADEH, Safoora; SHARIFI, Ayyoob. Community resilience to pandemics: an
assessment framework. International Journal of Disaster Risk Reduction, v. 80, p. 1-14, 2022.

> AL-DABBAGH, Zeyad. The role of decision-maker in crisis management: a qualitative study using grounded theory: COVID-19
pandemic crisis as a model). Journal of Public Affairs, v. 20, n. 4, p. 1-11, 2020; AL-HARIRI, Mohammed. Crisis management: economic,
financial and administrative problems. Amman: Dar Al Bidaya publishers and distributors, 2010; CAPAR, Selim; KOCA, Mehmet.
Provincial administration in crisis and emergency management in Turkey. Journal of Human Sciences, v. 19, n. 2, p. 150-161, 2022;
ABU SALOUT, Wael. The role of intellectual capital in health crisis management at ministry of health in the Gaza Strip. 2021. Thesis (Master’s)
— Academy of Management and policy for Graduate Studies & Al-Agsa University, Gaza, Palestine, 2021; AL THANI, Fahid;
OBEIDAT, Abdallah. The impact of strategic leadership on crisis management. International Journal of Asian Social Science, v. 10, n.
6, p. 307-326, 2020.
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gement without the availability of information. Hence, the funds allocated by an organization to undertake
a sophisticated information system enable it to know the obstacles that it may face. The accounting infor-
mation system (AIS) expresses a set of interrelated elements that collect, sort, classify, operate, analyse, save
the data, and transform it into information. The extracted information related to the financial aspects of the
institution’s activity should be retrievable at the time of need. Generally, AIS should provide the decision-
-makers with accurate information at the right time, in the proper form, quantity, and type®.

In light of the risks of crises and disasters faced by an organization, AIS requires adequate management
at its various stages. Operational efficiency should be raised to face financial crises. Rapid changes in eco-
nomic, political, and social life threaten the sustainability of an organization and contribute to the different
types of crises faced by contemporary organizations. An organization’s reputation is at stake if it cannot
deal with crises, including financial crises. Consequently, effective financial crisis management at all stages,
whether before, during, or after the occurrence, is critical®.

Local authorities (LAs) have a central place in the public lives of citizens in any country. Their main
responsibility is to serve the community and citizens in various areas of life, raise the standard of living, and
provide a decent life through developing services, the economy, and social and cultural aspects. In addition,
the LAs also provide a clean and beautiful environment, arrange public affairs in vatious areas of organiza-
tional life, rehabilitate cultural values, build bright modern cities, and keep pace with scientific development
in all fields. During crises, the local authorities play significant roles in assisting the government in managing
crises. According to the Disaster Management Guidelines for Local Authorities issued by the Centre for
Natural Disaster Management in South Africa, the local government is at the forefront when dealing with
disasters. When the disaster is not so great, it shall be the sole governmental body to manage it as and when
required.

* DAGILIENE, Lina; SUTIENE, Kristina. Corporate sustainability accounting information systems: a contingency-based ap-
proach. Sustainability Acconnting, Management and Policy Journal, v. 10, n. 2, p. 260-289, 2019; ALI, Makid; AHLLAM, Khalifa. The role
of financial management in facing crises in the economic institution “case study”. Algerian Journal of Economics and Finance, v. 3, n.
1, p. 7-32, 2016; DALLOUL, Mahmoud H.; IBRAHIM, Zuraeda B.; URUS, Sharina. T. The Association between the Success of
Information Systems and Crises Management (A Theoretical View and Proposed Framework). International Journal of Asian Social
Science, v. 12, n. 1, p. 55-68, 2022; ELSHARIE, Tarek. The Elements of Accounting Information Systems and the Impact of Their
Use on the Relevance of Financial Information in Wahda Bank—Benghazi, Libya. Open Journal of Business and Management, v. 7, n. 3,
p. 1429-1450, 2019; VAHEDI, Majid; ARVAND, Hamid. The Role of Information Systems in Decision-making and Public Policy
Making. Journal of Management and Accounting Studies, v. 8, n. 2, p. 11-14, 2020; DALLOUL, Mahmoud H. The Extent of IT Infra-
structure Development and Its Relationship to Accounting Information Systems Efficiency in Palestinian Governmental Higher
Education Institutions in the Gaza Strip: an Applied Study. Finance and Business Economies Review (JFBE), v. 3, n. 3, p. 101-128, 2019;
ALO, Udochukwu, NWOBU, Obiamaka; ADEGBOYE, Alex. Government Integrated Financial Management Information System
And Sustainable Public Procurement in Nigeria. Bragilian Journal of Public Policy, v. 11, n. 3, p. 331-347, 2021.

> MUBARAK, Ramah. Crises Managenent Challenges and Effects on Economical Sustainable Development in Media Organizations (Al-Agqsa Me-
dia Network) ‘Case Study’. Ano. (Mastet’s Thesis), The Islamic University of Gaza, Gaza, Palestine, ano.; ZWYALIFE, Inaam. Success
of Accounting Information Systems and Their Impact on the Stages of Crises Management. Dirasat, administrative sciences, v. 42, n.
1, p. 247-266, 2015; CHAHED, Abdul Hakim; ZERGOUNE, Mohamed. Effectiveness of information systems in crisis manage-
ment. The Journal of Economic and Financial Studies, v. 10, n. 3, p. 145-151, 2017; RADWAN, Reda. Reguirements of Strategic Vigilance and
its Relation with Crisis is Management (Applied Study on Intermediate Community Colleges in Southern Governorates of Palestine). Ano. (Master’s
Thesis), The Islamic University of Gaza, Gaza, Palestine.

¢ BAKIR, Hussam. Obstacles in the achievement of the major municipalities of the Gaza Strip for their services during emergency situations. Ano.
Thesis (Mastet’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine. CHRISTENSEN, Tom; LAEGREID, Per. The coronavirus crisis—
crisis communication, meaning-making, and reputation management. International Public Management Journal, v. 23, n. 5, p. 713-729,
2020; MAVHURA, Emmanuel. Learning from the tropical cyclones that ravaged Zimbabwe: policy implications for effective disas-
ter preparedness. Nat Hazards, v. 104, p. 2261-2275, 2020; AL-BUHAISI, Essam. Evaluating the reality of accounting information
system in the Gaza Strip municipalities: a field study. Journal of the Islamic University of Economic and Administrative Studies, v. 21, n. 1,
p. 79-98, 2013; STEFANOVA, Milena. Methodology for assessing the activities of local authorities to protect the public interest.
Public policy.bg, v. 10, n. 4, p. 3-19, 2019; BESHI, Taye; KAUR, Ranvinderjit. Public trust in local government: explaining the role of
good governance practices. Public Organization Review, v. 20, p. 337-350, 2020; AWAD, Rami. Obstacles of geographic information system
implementation in Gaza Strip Municipalities-Palestine. 2010. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Gaza, Palestine, 2010;
AMYULIANTHY, Rafrini e/ 4/ Examining the moderating role of performance measurement system on relationship between
audit results and performance of indonesian local authorities. Journal of Contemporary Issues in Business and Government, v. 27, n. 1, p.
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In Palestine, the LAs are crucial institutions that operate in times of crisis. These LAs have done their
best over the years. However, looking from the point of view of the AIS’s success, it would be interesting
to investigate issues related to accounting information systems in the LAs. Also, highlight and take a closer
look at the financial crisis of the LAs in the southern Palestinian governorates (Gaza Strip). This area is
interesting for further investigation due to the recent occurrence of various crises, especially the recurring
financial crises.

2 Local Government and Palestinian Local Authorities (LAs)

The central government was originally in charge of all state affairs, but its role was limited. The role in-
cluded traditional tasks such as defines, security, administration of justice, and foreign policy management.
When the scope of the state’s business expanded, it became responsible for most social and economic ser-
vices. It had to relinquish many of its central powers that could be done locally due to the multiplicity of
state functions and the diversity of its internal problems. In addition, the multiplicity of the requirements
of the modern era increased the conviction of the need to search for other mechanisms to reduce the bur-
den of the central administration and enable it to carry out national actions. Thus, the administrative job
in the state was distributed between the central government and the local authorities’. Moreover, the urban
and human expansion that occurs in life and the conflict of interests between members of society require
an authoritative body or administration to coordinate the various actions and organize daily life matters as
much as possible for the people. The authority would decrease the number of conflicts between members
of society as it works to end the randomness in administrative work. Nevertheless, the matter has not
been confined to that due to the development of the state itself. Instead, these authorities have been doing
everything that would increase the welfare and well-being of society, and their responsibility has become a
social activity based on the public interest. Man knew from ancient times how to manage his affairs, but with
the expansion of activity, assembly, and settlement in different groups, it was necessary to have an authority
capable of managing these gatherings. Hence, the idea of the municipality or local administration emerged?®.

The concept of local administration is considered one of the forms of governance that human societies
have known since their inception. They need to establish order among their members, maintain security,
defend themselves from external aggressions, and meet their basic needs for food and drink. However, this
system did not take its legal and regular form until after the establishment of the modern state. The forms
of government then evolved with the development of the societies, from tribe to village to city. When the
burdens of the modern state increase for the citizens, transferring or delegating some of these burdens to
local units is inevitable. The local administration was taking its systems through the stages of tribal forma-

2040-2058, 2021; RADDAD, Samer; SALLEH, Abdul Ghani; SAMAT, Narimah. Determinants of agriculture land use change in
Palestinian urban environment: urban planners at local governments perspective. Awmerican-Eurasian Journal of Sustainable Agriculture,
v. 4, n. 1, p. 30-38, 2010.

7 AL-ARQAN, Abdul Raouf. Liwits of administrative gnardianship over the work of palestinian local anthorities: a comparative analytical
study with islamic jurisprudence. 2022. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2022; GHONEIM, Maher.
The role of computerized management information systems in the decision-making process in the municipalities of the Gaza Strip in Palestine. 2004.
Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2004; AL-ATRASH, Muhammad. The impact of diversity management
of organizational dimensions of human resources on the organizations performance: a case study of the municipalities of the Gaza Strip. 2020.
Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2020; AMARAL, José do. Municipal Legislative Process. Bragilian
Journal of Public Policy, v. 5, n. 3, p. 29-40, 2015.

8 SABBAH, Reem. Obstacles to strategic plans implementation in Gaza strip municipalities: from the perspective of top and executive
management. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine; SHEIKH EID, Ibrahim. The extent of the effectiveness
of budgets as a tool for planning and monitoring in Gaza Strip municipalities. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine;
AL-AKHRAS, Abdul Halim. Re-engineering administrative processes and their role in improving the quality of services in the municipalities of Gaza
governorates. 2017. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2017,
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tions, regional governments, empires, feudal systems, and finally, the modern state system’. The study of local
administration was primarily a branch of public law studies but has become a stand-alone science, as public
officers and politicians began to take an interest in this scientific field at the end of the nineteenth century'’.

Local administration means that the central government delegates part of its administrative powers to the
local authorities in the different geographical regions of the state. It is considered a method of administrative
decentralization, as it is an administrative organization that is subject to the directives and instructions issued
by the central government institutions and is, therefore, part of the general organization of the state''. It was
also defined as a system that handles the tasks assigned to it by the central government and the laws regulating
it' In other words, the local administration system is no more than a part of the state’s administrative appa-
ratus. Local administration has also been defined as a method of administrative organization that is intended
to distribute the administrative position between the central authority in the state and the specialized admi-
nistrative bodies on a regional basis to carry out what is entrusted to it under the supervision of the relevant
authority”. In addition, “mentioned local administration as patt of the political system of the state, an ad-
ministrative method that is applied in a specific geographical area. The central government gives it the power
to carry out its functions, and it specializes in managing population affairs and supervising local facilities and
projects. Moreover, it is supervised by the central government through its representative or constitutional
reference. An elected or appointed local body or a combination of both oversees the powers conferred by its
system on controlling public facilities and providing services to the population'.

In Palestine, the Palestinian Local Authorities Law No. 1 of 1997 and the Palestinian L.ocal Council Elec-
tions Law No. 10 of 2005 and its amendments defined local authority as an independent local institution
that is linked to a geographical region and administrative domain, has an independent financial position,
and is under the direct supervision of the Ministry of Local Government'®. Therefore, the local adminis-

? AL-MAGHARI, Mohamed. The role of administrative control in achieving of total quality in the palestinian local anthorities in the Gaza
Strip. 2020. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2020; AL-ARQAN, Abdul Raouf. Liwits of administrative
guardianship over the work of palestinian local anthorities: a comparative analytical study with islamic jurisprudence. 2022. Thesis (Mas-
ter’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2022; GHONEIM, Maher. The role of computerized management information systems
in the decision-making process in the municipalities of the Gaza Strip in Palestine. 2004. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza,
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trations represent organizational, administrative, and financial bodies that have a degree of independence
determined by the central government. They enjoy a legal personality and the powers that flow from it.
They are represented by elected or independent counsels from the local community to manage their local

t'7. Thus, the local administrations

interests under the supervision and control of the central governmen
differ from the branches of the ministries located in the country’s regions, which remain an extension of
these ministries and do not have organizational, administrative, or financial independence. However, since
the central government delegated its power, the local authorities have administrative powers only in their
regions, while the central government reserves the right to make major decisions and draw policy. The
central government determines the duties of the local administrations and the powers that they exercise. It
can withdraw or amend these powers in the same way it grants them. In addition, through one of its central
ministries, the central government supervises the local administrations, where it appoints an employee for
this purpose. The employee supervises the region and implements central government policy. He is assisted
by several employees who follow a set schedule'®. Municipalities are a subset of the local administration that
forms the strategic building unit for public policies. They crystallize these policies and lay the foundations
for their implementation. They represent the strong relationship between the central government and local
government in the various localities. They also crystallize the needs of the population and define their prio-
rities based on development principles and rules without neglecting the urgent needs that may arise from
time to time'’. Municipalities are considered legal persons with financial independence whose functions and
powers are defined in accordance with the provisions of the law. Thus, municipalities can sue according to
this capacity, file cases in their name, or appoint representatives on their behalf for judicial procedures. A
municipality is managed by a council whose number of members is determined according to a system issued
by the Minister and approved by the Council of Ministers. Its president and members are elected freely and
directly according to the provisions of the election law: As such, the municipalities fall under the framework
of non-profit organizations®. Also, in the following, this section deals with the history, objectives, tasks and
duties, characteristics, obstacles, law and control of the Palestinian local authorities®.
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2.1 History of Palestinian LAS

The municipal sector is considered one of the important sectors in Palestine, especially in the Gaza Strip.
The municipalities are not isolated from the difficult conditions that the Palestinian people are exposed to.
They are linked to the political situation throughout the ages, where the foreign ruling authorities worked to
make the local authorities and municipalities the basic units for political colonialism and occupation to serve
their goals. For this reason, the occupation forces linked local bodies to their central administration during
the past decades so that they can dictate their decisions and monitor their performance in a way that serves
and achieves their goals. Municipalities in Palestine have gone through different historical periods, where
the local government in Palestine went through the period of Ottoman rule, British colonialism, Jordanian
rule in the West Bank and Egyptian administration in the Gaza Strip, Israeli occupation, and the Palestinian
National Authority. The following is a review of the history of municipalities in Palestine®.

In the late eighteenth century AD, the Ottoman Empire began to suffer from flabby and weak ad-
ministration. This situation required the introduction of structural reforms in the various systems. The
most prominent of which was the development of administrative systems through reforms in the central
authority and the formation of municipalities to act on behalf of the central authority in the management
of civic affairs. At the beginning of the British occupation, the High Commissioner issued a decree for
municipal elections in 1926 AD. The first municipal elections were held in Palestine in 1927 AD. However,
the administrative situation remained the same until 1934 AD. When the municipalities’ law to regulate the
municipalities’ work in the country was issued, elections were held for twenty municipal councils in that year.
However, there was no change in the status of the municipalities until 1948 AD, when Jordan took over the
affairs of the West Bank and other municipal laws were issued. In the Gaza Strip, which was taken over by
Egypt, the British mandated laws continued to be applied. There were only two municipalities in the Gaza
Strip: the Gaza and the Khan Yunis. These municipalities remained even after Israel occupied the Gaza Strip
in 1967. Another two municipalities (Deir Al-Balah and Rafah) were established in the Gaza Strip in 1974.
During the period of the Israeli occupation of the rest of Palestine in 1967, the West Bank and the Gaza

YMER, v. 22, n. 3, p. 754-778, 2023.
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Strip came under Israel’s control. The laws on the municipalities were formally retained from what they were
before the occupation. However, in practice, the Israeli occupation authorities have made amendments to
suit their interests and goals by issuing many military orders to determine the work of the municipalities. In
addition, it transferred many powers of the central authority related to municipalities to the internal officers
of the military government to tighten control over the work of the municipalities and limit their indepen-
dence and development.

Among the most important orders related to the organization of the local authorities is Order No.194,
issued by the military commander of the West Bank in 1967. According to the Order, the powers that the
1955 Municipal Administration Law conferred on the governor and the Minister of Interior were transfer-
red to the official appointed by the Israeli commander for the West Bank region. Since then, these powers
have been given to the head of the Israeli administration and services department, who relied on the inter-
nal officer specializing in municipal affairs. The internal officer, an Israeli with a military rank, has become
the dominant official of the Palestinian local authority bodies. Thus, the Palestinian local authorities lost
complete independence in the service and executive powers granted to them under the previous occupa-
tion laws, causing the local authorities to reach their worst state. In 1968, Military Order No.197 was issued
authorizing the military authority to monitor the Palestinian local authorities” annual and monthly budgets
to prevent them from spending any money. Thus, the military order specified the structure of the local au-
thorities in the West Bank and Gaza Strip, denying them even the provision of simple services despite the
population increase in these areas. In 1972, municipal elections were held in the West Bank. Behind these
elections, the Israeli occupation was aiming to bring pro-Israel heads and municipal councillors who can be
dealt with as an alternative to the Palestine Liberation Organization. However, the result of the election was
the opposite. Candidates loyal to the national line resisted and rejected the occupation procedures and dicta-
tes. In 1980, the occupation authorities decided to cancel the municipal elections. This decision, implemen-
ted in 1982, created the so-called civil administration of the occupation authorities. The municipal leaders
were expelled and dismissed, and many municipal councils were replaced by specific municipal committees,
some of which were headed and run by Israeli officers. In 1987, the popular Palestinian uprising erupted,
worsening the economic and social conditions of the country. The role of the municipalities and municipal
committees appointed by the occupation increased, and the municipalities became completely paralyzed,
which brought the role of municipalities and local bodies to the worst condition.

The situation remained until the Palestinian Authority came into power in 1994. New municipalities
were created in the Gaza Strip, supervised by the Palestinian Ministry of Local Government. Currently,
their number has reached 25 municipalities distributed by governorates. Since taking over control in 1994,
the Palestinian Authority has found itself facing a heavy legacy of regulations, laws, and military orders, in-
cluding those related to local authorities. That explains the first decision of the President of the Palestinian
National Authority at that time, the late President Yasser Arafat, to declare the implementation of Law No.1
of 1994. This declaration meant the continuation of the laws, regulations, and orders that were in effect
before June 1967. After the formation of the Legislative Council, these laws and other laws issued since
1994 were unified. Among these laws were the Local Authorities Law No.1 of 1997 and the local elections
law issued in 1996. This period witnessed a major and rapid shift towards modern local government systems
and the subsequent establishment of new local bodies. Seventy-eight (78) new municipalities were created.
In the era of the Palestinian National Authority, the local government sector witnessed a significant quanti-
tative increase, where the number of municipalities increased four times to 108, and there were 334 village
councils. The local government sector is the second largest after the government sector. The Palestinian
Authority did not hold local elections from 1994 until the beginning of 2005. It simply continued the policy
of appointment to the local bodies during that period. In 2005, legislative and local elections were held in all
parts of the country. In 2006, the Palestinian political division occurred, which disrupted the legislative and
municipal elections until 2012. Elections for local authorities were held in the West Bank in October 2012,
with the latest elections in May 2017. No elections were held in the Gaza Strip. The legislative and local
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elections have remained stalled until now. In general, the Palestinian local authorities have witnessed a great
development compared to previous periods. However, political and economic obstacles, closure of crossin-
gs, lack of geographical communication, and repeated attacks by the Israeli occupation represent the real
obstacles to the development of municipalities and impede the development and improvement of services
and performance of the Palestinian local authorities. The total number of local authorities in the Palestinian
territories is 407, including municipal councils, local councils, village councils, project committees, and camp
managers. Most of them (374 local authorities) are in the West Bank, with 33 local authorities in the Gaza
Strip, of which 25 are municipalities and the rest are camps.

The Isracli occupation of Palestinian territories, particularly the West Bank, East Jerusalem, and the
Gaza Strip, has been a contentious and complex issue for decades. The perception of harmful control arises
from a combination of historical, political, economic, and humanitarian factors. It’s important to note that
opinions on this matter can vary widely, but here are some key reasons why many consider the Israeli occu-
pation to exert harmful control over the Palestinian territories:

*  Loss of Sovereignty and Autonomy: The Palestinian territories are under Israeli military
and administrative control, severely limiting the Palestinian Authority’s ability to govern
independently. This lack of sovereignty and self-determination undermines the Palestinian

people’s right to determine their own political future.

e Settlements and L.and Confiscation: Israel has established settlements in the West Bank, which
are considered illegal under international law. These settlements lead to the displacement of
Palestinians and the confiscation of their land, making it difficult for Palestinians to expand

their communities and sustain their livelihoods.

*  Movement Restrictions: Palestinians face numerous restrictions on their movement within
the occupied territories due to checkpoints, roadblocks, and a separation barrier. This
hampers their access to work, education, healthcare, and family members in neighbouring

areas.

e Human Rights Abuses: There have been reports of human rights abuses, including excessive
use of force by the Israeli military, arbitrary arrests, detentions without trial, and reports
of torture. These actions contribute to a sense of insecurity and fear among Palestinian

residents.

*  Economic Strain: The occupation has hindered economic development in the Palestinian
territories. Movement restrictions, trade barriers, and limited access to resources have led
to high unemployment rates and poverty levels, making it difficult for Palestinians to build

stable lives.

*  Limited Access to Resources: Palestinians often face difficulties accessing basic resources
like water, electricity, and medical services due to the infrastructure and resource disparities

between Israeli settlements and Palestinian communities.

*  Gaza Blockade: While Israel withdrew its settlements from Gaza in 2005, it continues to
maintain a blockade on the territory. This has led to severe economic deprivation, lack of

access to essential goods, and a humanitarian crisis.
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*  Violence and Insecurity: The ongoing Israeli occupation have led to cycles of violence,
which have resulted in loss of life and property. The lack of a lasting resolution perpetuates

this cycle of violence and deepens mistrust.

*  Legal and International Concerns: Numerous international bodies, including the United
Nations, have raised concerns about the Israeli occupation and its impact on the human
rights and well-being of the Palestinian people. Resolutions, statements, and reports from

these bodies highlight the problematic nature of the occupation.
2.2 The objectives of LAs

Municipalities are recognised as a local administration that takes care of life and development affairs
that directly affect the lives of the residents and strengthen cooperation between governmental and popular
efforts in providing services and benefits for people. This function is considered one of the most important
foundations for the existence of local administration or municipalities. According to the reasons for the
establishment of local administrations, the objectives are as follows™:

. Political Objective

The political goal is set based on local administrations being established and formed on the basis
of elections, which achieve the following goals:

a) Achieving administration democracy. This achievement can be verified in the local administra-
tion legislations in several countries where local administration is considered the ideal school for
democracy. This idea arose because citizens were involved in the management of their local units
and trained on the origins of political work and self-governance.

b) Supporting national unity and achieving national integration. The central governments could
eliminate any independent trends or tendencies of the regions, cities, and other local administration
units through the elections of local administrators.

¢) Strengthening the state’s political, economic, and social structure. The local administration aims
to achieve this by distributing the competencies instead of focusing them on the capital. The
distribution would show its effect when the states are exposed to domestic or foreign crises and
difficulties.

d) Shielding against political crises. The municipal system is a bulwark shield against the political
crises that the country is going through, such as wars, revolutions, and coups. Because the central
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system is disrupted in such cases, the administration is disturbed, activity stops, and chaos reigns,
even though the local administration continues to provide its services.

Administrative and Economic Objectives

a) Achieving administrative efficiency and eliminating bureaucracy. The local administration provi-
des citizen satisfaction, where it works under the supervision of the people through local councils
that determine services and supervise their management. The effectiveness and efficiency of the
local administration are combined with the efficiency of services management and the functions
they perform.

b) Promoting popular efforts. In addition to the government’s efforts to work together in the va-
rious activities aimed at developing the local community, the LAs take into account the different
places, the difference in the population, and thus the different needs. The involvement of the po-
pulation in the management of the local unit increases the sense of responsibility, which achieves
cooperation, the accomplishment of projects, and the required goals. The transition of responsibi-
lity to local administration reduces the levels and channels of decision-making,

¢) Avoiding standardization of performance at the state level. This standardization is considered
a defect of the central administration due to the differences in the local environment. Therefore,
the LLAs should have the flexibility to change performance patterns from one local unit to another
according to the nature of the unit, its size, and the needs of its people.

d) Bringing the consumers closer to the products in relation to local services.

e) Saving expenses, time, speed of completion in providing services, the accuracy of their imple-
mentation, and the integrity of their procedures.

f) Providing local sources, thus reducing the burden on the central state treasury.
@) Stimulating the national economy and creating local economic activity.

h) Carrying out economic projects launched from the reality of local communities and working to
develop the exploitation of the available natural resources. Thus, LAs work to develop and advance
local communities and consolidate the concept of local development.

Social Objectives
a) Linking the central building to the grassroots base.

b) Achieving social justice. Social justice can be achieved through sharing power with the govern-
ment and returning local fees and taxes to local utilities. Thus, the local communities would obtain
a direct benefit from these collected funds.

¢) Unifying the community. The elected municipality is like the mind of the body. It organizes
the movement of unity, manages activities, realizes the desired interests, and links the base to the

summit.

d) Launching a spirit of competition between the different local units, arrogating individual con-
cerns, and intensifying efforts to make the various local projects successful.

e) Responding to the natural instinct. Local administrations respond to the natural instinct because
human history confirms that small groups are ahead of their social life from the state, and have
been managing themselves.

f) Reducing pressure on the government with regard to local affairs.

@) Deepening confidence in human beings and human values through the freedom of the indivi-
dual and respect for his dignity.
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h) Reducing the effects of the isolation imposed by modern civilization on individuals after expan-

ding the scope of modern organizations.

2.3 Functions and Duties of LAs

Today, municipalities conduct many activities of great importance. Thus, they have a great role in pu-
blic life because they coordinate and organize the work among the public within the cities, which elevates
society’s welfare. *Referred to general principles for distributing the tasks and competencies of the local
administration. The tasks mainly relied on the municipalities to provide their services in several aspects,
including basic services and services involving the social nature of development and cultural development.
The following is a description of those aspects®.

The basic services provided by the municipalities appear in the form of specific projects, such as rebuil-
ding and constructing infrastructure projects, building and paving roads, carrying out projects for treatment
and recycling of solid waste, organizing parking lots and markets, supervising slaughterhouses and butcher
shops, ensuring people’s health and safety, licensing and organizing crafts and industries. In addition, mu-
nicipalities implement housing projects to provide a healthy and social climate acceptable to groups of
the population, especially those with limited incomes. They also establish industrial zones and provide the
necessary services to these zones to encourage investors and increase economic activity in the region. As
such, they help find job opportunities for the population and reduce migration to cities. As for the social
services and the local developmental nature, they are represented in improving the services provided to the
public, building service complexes, building schools, establishing public parks and gardens and caring for
them, and reviving traditional industries that almost disappeared in the local areas. Creating public libraries,
establishing multi-purpose educational cultural centres, and revitalizing tourism with the aim of reviving
its regions are also part of the municipality’s social services. Other services provided by the municipalities
include:

a) Helping popular participation, within limits permitted by the state, in planning, managing, and
implementing projects and services. This municipality service leads to the creation of a type of
satisfaction and responsibility, especially since the residents of each region have different opinions
on the type of projects and services implemented and provided to them.

b) Providing the opportunity for the different nationalities and ethnicities in the state to manage
their affairs themselves within the general policy of the state, thus alleviating the tensions in the
state.

# GHONEIM, Mahet. The role of computerized management information systems in the decision-mafking process in the municipalities of the Gaza
Strip in Palestine. 2004. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2004.

» KUHAIL, Muhammad. The extent of acconnting education compatibility with the requirements of the labor market field study: municipalities of
the Gaza Strip. 2019. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2019; TAMOUS, Iman. The relationship between
administrative empowerment and organizational commitment in the major local governments in Gaza Strip. 2015. Thesis (Master’s) — Al-Azhar
University-Gaza, Palestine, 2015; AL-ASSAR, Mohammed. The municipalities and local sustainable development in Gaza Strip, reality and
impediments. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine; SHEIKH EID, Ibrahim. The extent of the effectiveness of
budgets as a tool for planning and monitoring in Gaza Strip municipalities. Thesis (Mastet’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine;
AL-AKHRAS, Abdul Halim. Re-engineering administrative processes and their role in improving the quality of services in the municipalities of Gaza
governorates. 2017. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2017; AL-MAGHARI, Mohamed. The roe of admin-
istrative control in achieving of total quality in the palestinian local anthorities in the Gaga Strip. 2020. Thesis (Master’s) — The Islamic University
of Gaza, Palestine, 2020; AL-NAJJAR, Muhammad. Impediments of performance appraisal implementation of employees in the local anthorities
in Gaza Strip governorates. 2013. Thesis (Master’s) — Al-Azhar University-Gaza, Palestine, 2013; PREARO, Leandro; MARACCINI,
Maria; ROMEIRO, Maria. Factors affecting the index human development of municipalities of the state of Sao Paulo. Bragilian
Journal of Public Policy, v. 5, n. 1, p. 133-155, 20151 NAKISBAEV, Dmitriy; DUGALICH, Natalia. Introduction of digital platforms
to State and Municipal administration: opportunities for regulation and transformation of social services for the population. Brazi/-
ian Journal of Public Policy, v. 12, n. 3, 132-143, 2022.
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¢) Providing basic information to the central government and assisting it in the national develop-
ment planning, especially as this information will be closer to reality than the information obtained
by the central government agencies. The municipalities also assist in training the citizens on the
affairs of governance and administration of their regions. This assistance enables the central gover-
nment to find trained cadres to work and participate at the national level in the future.

d) Expediting decision-making by workers in local areas instead of returning to the central gover-
nment, which saves time and effort. This service leads to faster and more efficient completion of

business and projects.
e) Finding solutions to local problems characterized by realism and creativity.

f) Enabling the central government to devote itself to issues of general concern to the state and
to policies and decisions of a national character, rather than wasting time and effort on issues that
can be solved at the local level.

The municipalities have an active role in serving the citizen because they provide many services to their
community. Similarly, the Gaza Strip municipalities provide many and varied services related to many fields,
including economic field, service, health, environmental, and social. Article No.15 of the Local Authorities
Law of 1997 defined the tasks of the various local authorities. Under this article, the functions and powers
of the municipality are characterized as works of a general nature or a public benefit. Those services can be

clarified as follows?:

a) Planning the town and the streets. Planning the town and streets includes opening streets, can-
celling and amending the streets, setting their width and integrity, paving the streets, establishing
their sidewalks, maintaining, cleaning, lighting, and naming or numbering the streets. In addition,
the municipalities should beautify and number their buildings, plant trees and other plants, prevent
the plants from overtaking the buildings.

b) Issuing building permits and monitoring construction projects. This service allows the munici-
palities to determine the location of the buildings, demolish and repair existing buildings or change
their shapes, install electric elevators and create shelters. It also allows the municipalities to issue
licenses for conducting these works. The municipalities can determine the ratio of the building area
to the area of the land it is intended to be built on and ensure that health conditions are satisfied

% LAW n. (1) Of 1997, Concerning Palestinian Local Authotities. Palestinian Official Gazette, n. 20, p. 5-34, 1997; AL-AKHRAS,
Abdul Halim. Re-engineering administrative processes and their role in improving the quality of services in the municipalities of Gaza governorates.
2017. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2017; SALIM, Farid. The effect of applying the cash basis on the
significance of accounting information for decision makers in the municipalities of the Gaza Strip in Palestine. Thesis (Master’s) — The Islamic
University of Gaza, Palestine; SABBAH, Reem. Obstacles to strategic plans implementation in Gaza strip municipalities: from the perspec-
tive of top and executive management. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine; BAKIR, Hussam. Obstacles
in the achievement of the major municipalities of the Gaza Strip for their services during emergency situations. Thesis (Master’s) — The Islamic
University of Gaza, Palestine; HEGAZY, Khaled. The limits of the authority of local anthorities to impose fees and means of control in the pal-
estinian legislation: analytical study compared of provisions Islamic Sharia. 2020. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza,
Palestine, 2020; AL-ARQAN, Abdul Raouf. Liwits of administrative guardianship over the work of palestinian local authorities: a comparative
analytical study with islamic jurisprudence. 2022. Thesis (Mastet’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2022; SHEHADE,
Ahmed. The impact of applying Occupational Health and Safety Assessment Series OHSAS 18001 on the Organizational Citizenship Bebavior:
a field study on the major municipalities in Gaza Strip. 2019. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2019;
VANIN, Fabio. The environmentally sustainable city: the liability of local governments in the formulation and implementation of
public policy planning urban takeover. Brazilian Journal of Public Policy,v. 2, 1. 1, p. 95-114, 2012;") ARADEH, Osama; VAN BELLE,
Jean-Paul; BUDREE, Adheesh. ICT-Based participation in support of palestinian refugees’ sustainable livelihoods: a local authority
perspective. In: INTERNATIONAL CONFERENCE ON SOCIAL IMPLICATIONS OF COMPUTERS IN DEVELOPING
COUNTRIES, 16., 2020, Manchester. Proceedings |...]. Manchestet: [s. 7.], 2020; RADDAD, Samer; SALLEH, Abdul Ghani; SAMAT,
Narimah. Determinants of agriculture land use change in Palestinian urban environment: urban planners at local governments
perspective. American-Eurasian Journal of Sustainable Agriculture, v. 4, n. 1, p. 30-38, 2010; DAMAYRA, Fathiya; KHATIB, Tamer. As-
sessment of innovation policy standards’ impact on local development of renewable energy in Palestinian local government units.
Renewable Energy, v. 187, p. 177-192, 2022.
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according to whether the building is for housing, commercial, industrial, agricultural, or tourism

purposes.

¢) Establishing water distribution networks. These networks are necessary to supply the population
with potable water for consumption or other uses. The municipalities set the specifications for the
networks (e.g., meters and pipes), organize their distribution, determine their prices and subscribing
fees, and prevent contamination of springs, canals, basins, and wells.

d) Providing the population with electricity and setting consumption prices and subscription fees,
not exceeding the upper limit set by the Ministry.

e) Establishing sewage and water drainage networks and other related purification stations. The
municipalities also establish, manage, and monitor public latrines.

f) Regulating and establishing public markets. This service includes designating the types of goods
sold in the markets and prohibiting their sale outside the markets.

@) Organizing crafts and industries. The municipalities establish the industrial areas and assign
special places for each type of craft and industry. They also monitor shops and businesses that are
worrisome or harmful to public health.

h) Collecting, transporting, destroying, and organizing waste and waste products from streets, hoes,

and public shops.

i) Taking all necessary precautions and measures to preserve public health and prevent epidemics
among people. The municipalities monitor dwellings and other premises to ensure that their wastes
are discharged regularly. They also monitor public stores to ensure the hygiene of sanitary wares.
They take measures to exterminate mosquitoes and other insects and control harmful pests and
reptiles. In addition, the municipalities establish and organize slaughterhouses, examine animals and
poultry intended for slaughter, monitor their slaughter and disposal of their remains, and designate
sites to sell the products, taking precautions to prevent animal-related diseases. They also monitor
the production and sale of bread, fish, fruits, vegetables, and other foodstuffs and take measures to
prevent fraud and spoilage of the products. The municipalities also set the prices of these products
to combat high costs in coordination with the relevant government agencies. Establishing ambu-
lance centres, clinics, hospitals, and other health institutions and monitoring them in coordination
with the relevant government agencies are also part of the responsibilities of the municipalities.

j) Organizing and monitoring public shops, such as restaurants, cafes, clubs, stadiums, acting hou-
ses, cinemas, and other public clubs. The municipalities set their opening and closing times and
collection of fees from ticket sales.

k) Establishing, controlling, regulating, organizing, and monitoring public spaces, e.g., squares, gar-
dens, parks, baths, swimming pools, ponds, lakes, and on the coast of the state under their juris-
diction.

1) Taking precautions against natural and other disasters. The municipalities need to take precau-
tions to face the dangers of torrents, floods and other natural disasters, prevent fires, control fuel
and burning materials, and provide relief for the afflicted.

m) Hstablishing and monitoring cultural and sports institutions, such as museums, public libraries,
schools, and cultural, sports, social and music clubs in coordination with the relevant government

agencies.

n) Establishing, designing, and organizing land and maritime means of transportation in coope-
ration with the Ministry of Transport and Communications. This service also includes organizing
the parking areas for the transport vehicles within the boundaries of the local authority. Hence, the
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municipalities monitor and control boats and ships operating in the waters of the local authority’s
area in coordination with the relevant government agencies. They also prepare the traffic plan and
specify the traffic directions for all streets, whether inside the city or at its main entrances,

0) Monitoring and organizing street vendors, porters, stairs, and parasols.
p) Monitoring and imprinting weights and measures of goods sold wholesale in the public markets.
q) Monitoring and organizing billboards and advertisements.

1) Demolishing buildings that are feared to fall or are harmful or that cause harmful foul odours,
after warning the owner, occupant, or the person responsible for them.

s) Selling of road waste used for public projects or their exploitation.
t) Preventing begging by constructing shelters for the needy and monitoring fundraising activities
in public places.

u) Establishing and abolishing cemeteries, setting their locations and specifications, transporting
and burying the dead, organizing funerals, and preserving the sanctity of graves in coordination

with the relevant government agencies.
v) Monitoring and organizing hotels and public lodges.

w) Monitoring animals used in transport and traction, organizing markets for the sale of animals
and livestock, and prohibiting their sale outside these markets. The municipalities also monitor
dogs, regulate their possession and licensing, prevent dangers to the citizens, and eliminate stray or
obscene dogs.

x) Adopting the annual budget and the final accounts and staffing table before it is sent to the Mi-
nistry for approval.

y) Managing the Local Authority’s funds and properties by erecting necessary buildings, renting
and mortgaging them for a period not exceeding three years, and accepting gifts, bequests, and
donations.

z) Allowing the extension of communication networks in the streets of the municipality.

2.4 Obstacles and Characteristics of Palestinian LAs

The political, economic, financial and social circumstances that rocked the Palestinian reality led to the
appearance of the effects of those conditions on the personality of the local administrations in Palestine,
whether on the level of the characteristics or obstacles faced according to the following®”:

a) Their strong association with and dependence on the central authority for their budget and po-
licy, in general, weakened their role in planning community development.

¥ SHEIKH EID, Ibrahim. The extent of the effectiveness of budgets as a tool for planning and monitoring in Gaza Strip municipalities. Thesis
(Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine; AWAD, Rami. Obstacles of geographic information system implementation in Gaza
Strip Municipalities-Palestine. 2010. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Gaza, Palestine, 2010; SABBAH, Reem. Obsta-
cles to strategic plans implementation in Gaza strip municipalities: from the perspective of top and executive management. Thesis (Master’s)
— The Islamic University of Gaza, Palestine; ABU RAHMA, Mohammed. The availability of the components of applying the activity-based
budgeting system (ABB) in the municipalities of the Gaza Strip. 2008. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2008;
SHALLAH, Fouad. The extent to which the zero-based budget can be applied in the municipalities of the Gaza Strip: an applied study on the
Gaza municipality. 2009. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2009; ABU AMIRA, Saadallah. The role of
local government environmental gnidance unit in the development of environmental values in Gaza governorates. 2014. Thesis (Master’s) - Al-Azhar
University-Gaza, Palestine, 2014; SABRI, Nidal; JABER, Rania. Managerial performance of Palestinian local authorities. Transform-
ing government: people, process and policy, v. 1, n. 4, p. 350-363, 2007.
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b) Their failure to meet the needs of the citizen and society leads to a lack of confidence between
them, the local government, and society.

c) There is a lack of administrative and financial regulations and policies that regulate the organiza-
tion of their internal affairs, their functions, and their relationship with the central government and
the Ministry of Local Government.

d) They have unqualified human capabilities. Therefore, they need better technical and vocational
training.

e) There is a restriction on the financial returns of the municipalities, limiting their role in providing
basic services to the population. Therefore, interest in the population has not expanded economi-
cally, socially, developmentally, and other aspects.

f) Their councils were appointed and not often elected. The successive central governments resor-
ted to the appointment system in an attempt to link the local government sector to them. Moreo-
ver, the central government used them to serve its political programs and prevent the arrival of
non-loyal parties from taking over the authority of the local government sector.

g) Additionally, there are many obstacles facing the municipalities in Palestine. The following are
the most prominent of those obstacles™:

h) Lack of regulations and laws that more effectively regulate the powers of municipalities and
deficiency in the actual application of existing laws and regulations.

i) Some authorities of the municipalities are effectively eroded, such as withdrawing responsibility
for electricity. The central government is also expected to withdraw control over water and sanita-
tion and the power to issue licenses for crafts and industries, thus weakening their resources.

j) Lack of awareness of the concept of development and its importance, whether from municipal
workers or supervisors of municipal works.

k) Scarcity of financial resources needed to implement necessary and basic infrastructure develop-
ment projects. Weak community participation spirit adds to this obstacle.

1) Failure of citizens to pay their financial obligations due to the difficult economic situation and
widespread poverty and unemployment.

m) Lack of adequate understanding of the concept of local government, its role, and its impor-

tance.

n) Rapidly growing population and high population density compared to the small geographical
areas managed by municipalities.

# AL-ZAHAR, Asma. Total quality management as a strategy to develop job performance: applied study on the major municipalities. 2020.
Thesis (Master’s) — Al-Azhar University-Gaza, Palestine, 2020; ABU AMIRA, Saadallah. The role of local government environmental
guidance unit in the development of environmental values in Gaza governorates. 2014. Thesis (Master’s) - Al-Azhar University-Gaza, Pales-
tine, 2014; AL-NAJJAR, Muhammad. Impediments of performance appraisal implementation of employees in the local anthorities in Gaza Strip
governorates. 2013. Thesis (Master’s) — Al-Azhar University-Gaza, Palestine, 2013; ABU RAHMA, Mohammed. The availability of the
components of applying the activity-based budgeting system (ABB) in the municipalities of the Gaga Strip. 2008. Thesis (Master’s) — The Islamic
University of Gaza, Palestine, 2008; SABBAH, Reem. Obstacles to strategic plans implementation in Gaza strip municipalities: from the per-
spective of top and executive management. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine; SHEIKH EID, Ibrahim.
The exctent of the effectiveness of budgets as a tool for planning and monitoring in Gaza Strip municipalities. Thesis (Master’s) — The Islamic Uni-
versity of Gaza, Palestine; SHALLAH, Fouad. The extent to which the zero-based budget can be applied in the municipalities of the Gaza Strip:
an applied study on the Gaza municipality. 2009. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2009; MANSOUR,
Hala. Factors affecting the productivity of Gaza large municipalities workers. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine;
AL-MAGHARI, Mohamed. The role of administrative control in achieving of total quality in the palestinian local anthorities in the Gaza Strip.
2020. Thesis (Mastet’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2020; JABER, Rania; SABRI, Nidal. Financial analysis of Pal-
estinian local government. Infernational Journal of Business and Globalisation, v. 5, n. 2, p. 211-224, 2010.
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0) Wars and the repeated and continuous Israeli aggression of the Palestinian territories and the
accompanying destruction of infrastructure.

2.5 Law and Supervision of Palestinian LAs

The following demonstrates the legal and oversight framework governing the Palestinian local authori-
ties™:

The organization of local government and local authorities in Palestine is based on a constitutional and
legal basis, as Article No.85 of the amended Basic Law of 2003 states that the country is organized by law
into local administration units that enjoy legal personality, and each unit has a directly elected council in the
manner set out in the law. The law defines the competencies of local administration units, their financial
resources, their relationship with the central authority, and their role in preparing and implementing deve-
lopment plans. It also defines aspects of control over these units and their various activities. The law also
indicated the necessity of observing demographic, geographic, economic and political standards to preserve
the territorial integrity of the country and the interests of the communities in it. The Local Authorities Law
No.1 of 1997 and its amendments serve as the framework and legal environment that regulates and governs
the work of local authorities. The law defines the role of local government councils, their powers, their re-
lationship with each other, their relationship with the Ministry of Local Government, and the organization
of their structures, administrative councils, resources and budget, as well as other general provisions. In
addition to the Local Authorities Council Election Law No.10 of 2005 and its amendments, which regulate
the electoral representation of the heads and members of the local authorities’ councils in Palestine.

The control of the municipalities” work, including supervision of the municipalities’ financial activities,
aims to ensure the proper use of public money. The municipalities adhere to the provisions in their budgets

# AL-MAGHARI, Mohamed. The role of administrative control in achieving of total guality in the palestinian local anthorities in the Gaza Strip.
2020. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2020; AL-NAJJAR, Muhammad. Impediments of performance ap-
praisal implementation of employees in the local authorities in Gaza Strip governorates. 2013. Thesis (Master’s) — Al-Azhar University-Gaza,
Palestine, 2013; ABU AMIRA, Saadallah. The role of local government environmental gnidance unit in the development of environmental values
in Gaza governorates. 2014. Thesis (Master’s) - Al-Azhar University-Gaza, Palestine, 2014; SHEHADE, Ahmed. The impact of apply-
ing Occupational Health and Safety Assessment Series OHSAS 18001 on the Organizational Citizenship Bebavior: a field study on the major
municipalities in Gaza Strip. 2019. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2019; SABBAH, Reem. Obstacles 1o
strategic plans implementation in Gaza strip municipalities: from the perspective of top and executive management. Thesis (Master’s) — The
Islamic University of Gaza, Palestine; SHEIKH EID, Ibrahim. The extent of the effectiveness of budgets as a tool for planning and monitoring in
Gaza Strip municipalities. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine; AWAD, Rami. Obstacles of geographic information
system implementation in Gaza Strip Municipalities-Palestine. 2010. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Gaza, Palestine,
2010; SHALLAH, Fouad. The extent to which the zero-based budget can be applied in the municipalities of the Gaza Strip: an applied study on
the Gaza municipality. 2009. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2009; MANSOUR, Hala. Factors affecting
the productivity of Gaza large municipalities workers. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine; SHAAT, Ahmed. The
impact of the determinants of foreign funding policy on the volume of funding for the municipalities operating in the Gaza Strip: field study: Gaza
Municipality, Khan Younis and Rafah. 2019. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2019; AL-ASSAR, Mo-
hammed. The municipalities and local sustainable development in Gaza Strip, reality and impediments. Thesis (Master’s) — The Islamic Univer-
sity of Gaza, Palestine; AL-ZAHAR, Asma. Total quality management as a strategy to develop job performance: applied study on the major
municipalities. 2020. Thesis (Master’s) — Al-Azhar University-Gaza, Palestine, 2020; HEGAZY, Khaled. The limits of the anthority of
local authorities to impose fees and means of control in the palestinian legislation: analytical study compared of provisions Islamic Sharia. 2020.
Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2020; AL-ARQAN, Abdul Raouf. Limits of administrative gnardianship
over the work of palestinian local anthorities: a comparative analytical study with islamic jurisprudence. 2022. Thesis (Master’s) — The
Islamic University of Gaza, Palestine, 2022; THE PALESTINIAN local council elections law no. (10) of 2005 and its amendments.
Palestinian Official Gazette, n. 128, p. 1-45, 2017; LAW n. (1) Of 1997, Concerning Palestinian Local Authorities. Palestinian Official
Gazette, n. 20, p. 5-34, 1997; THE AMENDED basic law of 2003. Palestinian Official Gazette, n. 2, p. 1-48, 2003; LAW of state audit
and administrative control bureau n.15 of 2004. Palestinian Official Gazette, n. 53, p. 1-396, 2005; ANTI-CORRUPTION Law n.1
of 2005 and its amendments. Pafestinian Official Gazette, n. 53, p. 1-396, 2005; MUNICIPAL DEVELOPMENT AND LENDING
FUND. Law n. 25 of 2016. Palestinian Official Gazette,n. 127, p. 1-219, 2016; PALESTINIAN LEGISLATIVE COUNCIL. The bylaws
of the Palestinian 1 egislative Council. 2000; QAWASMEH, Feras, SINGARAVELLOO, Kuppusamy; ARIFFIN, Raja. Palestinian local
government: issues of legal and institutional frameworks. Voprosy Gosudarstvennogo I Munitsipalnogo Upravieniya-Public Administration
Issues, n. 6, p. 146-171, 2021.
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of items and detect deviations as far as possible. They consistently conform their financial activities to laws,
regulations, and decisions of the central government. Although the municipalities enjoy financial autonomy,
the autonomy does not mean the absence of precise procedures for monitoring and accountability. On the
contrary, independence often enhances the monitoring and accountability processes. Therefore, the use of
financial resources in the municipalities is subject to a set of legal rules and executive regulations that regula-
te the spending process of their allocations. In cases where expenditure exceeds the allocations, they follow
the procedures set up for that purpose. Local Authorities in Palestine are subject to two types of oversight,
external and internal controls, carried out according to the provisions of the laws. Article No.35 (oversight)
of the Local Authorities Law 1997 indicates that checking the accounts of the local authority and reviewing
all its financial, administrative, and legal transactions, and the inventory of its assets shall be by specialized
examiners assigned by the Ministry or the General Control Authority.

Internal Control: In most local authorities, especially large ones, there are departments and sections for
internal control and internal audit.

External control: Included under external control are the oversight bodies represented by the following
agencies and bodies:

a) The Ministry of Local Government.

b) The State Audit and Administrative Control Bureau (SAACB).
¢) The Palestinian Legislative Council.

d) Municipal Development and Lending Fund.

e) Palestinian Anti-Corruption Commission.

f) The Palestinian Independent Commission for Human Rights.
@) The Supreme Court of Justice.

The Ministry of Local Government appoints specialized examiners to monitor municipalities, and the
supervision is carried out according to Article No.35 (Oversight) of Local Authorities Law, 1997. Additio-
nally, Article No.2 of the Palestinian Local Authorities Law 1997 identifies the relationship of the Ministry
of Local Government with the municipalities. Under this Article, the Ministry draws up the general policy
established for the work of the Palestinian local authority councils and oversees the functions and com-
petencies of these councils in managing public project affairs and budgets. The Ministry also supervises
financial, administrative, and legal control and the procedures for forming these councils. It also carries out
technical and administrative work related to the work of regional organization and planning in Palestine.
It shall establish any necessary systems or regulations for the implementation of its duties stipulated in
the previous clauses or in accordance with the provisions of the law. In addition to the Ministry of Local
Government, the State Audit and Administrative Control Bureau supervises the local authorities according
to the Law of State Audit and Administrative Control Bureau No.15 of 2004. Article No.31 of this law
defines the entities subject to the control of the Bureau, including local authorities and similar bodies. The
Palestinian legislator also granted the Legislative Council the right to form special committees to investigate
specific issues, or to assign one of its committees, to investigate facts in any public matter, or in one of
the public administrations. This is to enable the Council to carry out its duties in the areas of control and
accountability, as stipulated in Article No.58 of the amended Palestinian Basic Law of 2003. The bylaws
of the Palestinian Legislative Council also indicated in Article No.48 that the Council has the right to form
permanent committees to monitor and discuss draft laws, proposals and issues referred to it by the Council
ot its president. Among those committees is the Interior Committee, which is concerned with the interior,
security and local governance. Furthermore, the Municipal Development and Lending Fund are responsible
for monitoring the use of loans and grants transferred to local authorities. Moreover, verify its use in the
expenditures allocated to it. This is in accordance with Article No.4 of the Municipal Development and
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Lending Fund Law No.25 of 2016. The Palestinian Anti-Corruption Commission also has a role in moni-
toring the local authorities, as Article No.2 of the Anti-Corruption Law No.1 of 2005 and its amendments
indicated that among the bodies subject to the provisions of this law are the governors, heads and members
of local authorities’ councils, and their employees.

Ineffective use of accounting information systems (AIS) can lead to various legal problems and con-
sequences for Palestinian local authorities, as it can impact financial reporting accuracy, transparency, and
compliance with regulations. Here are some potential legal problems and their consequences:

*  Misrepresentation and Fraud: Inaccurate or manipulated financial information due to
ineffective AIS can lead to misrepresentation of financial health, which may constitute fraud.
Legal action can be taken against individuals responsible for providing false information,
leading to financial penalties, imprisonment, or both. Additionally, the authority’s reputation

and trustworthiness may be severely damaged.

*  Non-compliance with Reporting Standards: Ineffective AIS might lead to non-compliance
with local and international accounting standards (e.g., IPSAS - International Public Sector
Accounting Standards). Non-compliance can result in legal penalties, sanctions, or loss of
grants and funding. It may also hinder the ability to attract investors or obtain loans due to

poor financial reporting credibility.

*  Embezzlement and Misappropriation: Inadequate controls within the AIS can create
opportunities for embezzlement or misappropriation of funds. Such activities can lead to
criminal charges, lawsuits, financial losses, and damaged public trust in the authority’s ability

to manage funds responsibly.

e Privacy and Data Security Breaches: Inadequate security measures in AIS can result in data
breaches and unauthorized access to sensitive financial information. Violations of data
protection laws can lead to legal actions, fines, and reputational damage. Individuals affected

by the breach may also seek compensation for any harm caused.

e Lackof Accountability and Oversight: Ineffective AIS can hinder proper tracking of financial
transactions, making it difficult to establish accountability. Lack of accountability can lead to
suspicions of corruption and mismanagement, prompting investigations and potential legal

actions against responsible individuals.

e Failure to Meet Taxation Requirements: Inaccurate financial records can result in
underreporting of income or improper application of taxation regulations. Tax authorities
may impose fines, penalties, or even criminal charges for tax evasion. The authority’s financial

stability can also be affected due to unexpected tax liabilities.

* Inaccurate Budgeting and Resource Allocation: If AIS does not provide accurate financial
data, local authorities may struggle with budgeting and allocating resources effectively.
Inefficient resource allocation can hinder the delivery of essential services, leading to public

dissatisfaction and potential legal challenges.

*  Legal Disputes with Suppliers and Contractors: Inadequate AIS can result in delayed or

improper payment to suppliers and contractors. Legal disputes can arise due to breach of
proper pay pp g p
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contract, non-payment, or payment delays, potentially leading to financial penalties and
damage to relationships.

To mitigate these legal problems and consequences, Palestinian local authorities should invest in robust
and effective accounting information systems, implement internal controls, ensure proper training for staff,
and comply with relevant accounting standards and regulations. Proactive measures can help prevent legal
issues, protect the authority’s reputation, and ensure transparent and accountable financial management.

3 Issues in the accounting information systems of the Palestinian LAs

In the context of the Palestinian government’s efforts to shift toward electronic government consistent
with technological developments, the Ministry of Local Government (MLG) has a strategic guiding and
organizing framework for the transition process of municipalities within the vision 2019-2023. The fra-
mework includes many projects and analyses of the current situation in the LAs from various aspects. From
the strategic framework for the transformation into electronic municipalities”, it was observed that some of
the analyses were on the reality of information and communication technology, information systems, and
financial systems. Many weaknesses have been uncovered. Some of them are:

i. Investment in information technology is related to the nature of the project, the infrastructure, or
the existing resources. The project’s nature and the size of the financing determine the mechanisms
of procurement and set the specifications. Often, it was not based on technological planning that
defines the needs and working mechanisms of technological construction in the municipalities.
There is also no follow up and evaluation strategy after implementing the project.

il. Weak financial spending and investment from municipalities in information technology. One of
the reasons for this weakness is the limited financial resources, especially in small municipalities,
and insufficient awareness of the importance of information technology among employees. Many
municipalities do not have a specific employee to maintain the permanence of their systems.

iii. The companies have weak capabilities to develop the information systems, update, and develop
programs using the latest technology. The companies monopolize the systems, but they are not able
to link the systems to other suppliers. These weaknesses contribute to the high maintenance costs
of the computerized systems.

iv. Other weaknesses include lack of governance among the local authorities for their information
technology, weak technical and physical capabilities (information technology infrastructure), lack
of sufficient technical staff capable of dealing with technology, lack of sufficient expertise within
the municipality, and the absence of an administrative body or unit responsible for the systems.

v. Another weakness is the presence of many computerized systems that are not inter-connected
and integrated, especially the financial and public service centre systems. This weakness reduces the
ability of the LAs to identify and update their needs periodically in terms of information technolo-
gy. Then, there is the low consideration by the municipalities of the requirements and standards for
integrating information systems within the municipality and interconnection with other institutions
throughout the investment process. There is no clear policy regarding the use of a particular tech-
nology. For example, one municipality received several software tools, programs, and applications

30 MINISTRY OF LOCAL GOVERNMENT. The strategic framework for the transformation into electronic municipalities (2019-2023). 2019;
JABER, Rania; SABRI, Nidal. Financial analysis of Palestinian local government. International Journal of Business and Globalisation, v.
5,n. 2, p. 211-224, 2010.
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from several companies, which constitutes an additional burden on maintenance, follow-up, and
licensing fees.

The Palestinian State Audit & Administrative Control Bureau (SAACB) is the highest supervisory body
in Palestine. It is also known as the Diwan of Financial and Administrative Control. The Bureau aims to
ensutre work safety and financial and administrative stability in the State of Palestine with its three authority
branches, executive, legislative, and judicial authorities. It also aims to uncover all aspects of financial and
administrative deviations, including cases of public office abuse, and ensure that the general performance in
Palestine is consistent with the provisions of laws, regulations, decisions, and instructions in force. The pet-
formance should be within the LLAs’ limits and exercised economically, efficiently, and effectively. Moreover,
the Bureau works to submit periodic reports covering all public sectors in the State of Palestine. The sectors
include the local government sector, where the Bureau reports the financial and administrative conditions
to the Ministry of Local Government and its affiliated local government authorities. The following sections
discuss the points extracted from the 2016 and 2018 reports that highlighted the financial management
oversight, control, and auditing of the accounting and financial information systems used in the Palestinian
local authorities. According to the SAACB Report on local authorities for 2018, the majority of the local go-
vernment authorities suffer from weaknesses in the financial and accounting systems and general weakness
in the application of accounting standards that regulate their work. Based on the financial reports issued, the
results of the work of the local authorities revealed many gaps and problems in the accounting programs
used by some local authorities. The weaknesses make them vulnerable to modification, deletion, or loss. The
report also showed that some problems existing in the accounting systems in some municipalities include
no segregation of duties, multiplicity of tools for transferring financial data between systems, no plan for
the programming department to develop and standardize these systems in line with work needs, and not all
departments of the municipalities are using accounting programs’'.

Audit findings reported by the same agency in 2016 (Palestinian State Audit & Administrative Control
Bureau Report for 20106) revealed many problems and weaknesses related to the financial aspect and AlSs
of the LAs. In general, many LAs committed many cases of abuse and irregularities in financial manage-
ment. They also lack the reinforcement necessary for operations spending, the reliability of some of the
accounts, and experienced workers in the financial departments. Overlap in the powers and responsibilities,
especially in the financial departments, and the absence of specialization in some jobs resulted in exceeding
the approved appropriations in the general budget. Additionally, there were non-compliance with laws, rules,
and regulations governing the operations of the exchange and purchase, abuse of credit for some financial
resources, misuse by the heads and members of the authorities, manipulation of data and records, and
forgery. Many LAs had also violated the provisions of laws, regulations, and instructions that regulate the
preparation of budgets and estimation of revenues and expenditures. They were also unable to fulfil their
obligations due to the weakness of the collection processes. Some of the direct problems related to the
AlSs, according to the report, are:

i. Weakness of adequate controls in accounting programs in many LAs in terms of the ability to
delete and amend receipt documents and invoices after the process of entering the data,

il. Lack of specification of powers over the programs and their use, leading to the possibility of
financial data being lost or deleted and raising doubts on its reliability and fairness, and

iii. Absence of the necessary security and protection of the accounting systems and central storage
devices for databases in some LAs™.

' STATE AUDIT & ADMINISTRATIVE CONTROL BUREAU. Report of the State Andit & Administrative Control Burean, Annnal
Report 2018. p. 1-210. 2018.

2 STATE AUDIT & ADMINISTRATIVE CONTROL BUREAU. Report of the State Audit & Administrative Control Burean, Annnal
Report 2016: Control & Audit for Construction, Development & Good Governance Enhancement. p. 1-313. 2016.
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According to the Ministry of Local Government and the Palestinian Municipal Development and Len-
ding Fund, there is no integrated and unified computerized accounting system for all Palestinian LLAs that
are connected to the Ministry of Local Government. This weakness led to the unavailability of the neces-
sary financial information and data to be used in planning, supervision, and direction processes™. Study™
confirmed and revealed that there is a failure of AlSs to provide the information needed to make decisions
at the right time and a limited degree of detail of that information, which affects its validity in the decision-
-making process. Weak control over proceeds leads to the possibility of wasting municipal resources and
not using the resources in the interest of the society. The loss of the financial statements’ ability to propetly
display the municipalities’ business results and financial position leads to a low level of reliance on financial
data in municipal decision-making, The study also identified other weaknesses, including the lack of quali-
fied accounting human resources in the municipalities, lack of separation between the different powers and
the accountants performing work that contradicts the nature of their profession in the municipality (e.g,,
collection and accounting work), and poor use of computerized accounting information systems to prove
financial transactions. Due to these weaknesses, the financial reports lose their ability to reflect the reality of
financial events in the municipalities.

Poor control over some financial transactions and the possibility of their manipulation lead to a waste
of municipal funds and resources. The municipalities failed to prepare the statement of financial position
(balance sheet). Instead, they prepared only the accumulated monthly income and expenses report, which
is mainly intended for presentation to the Ministry of Local Government. A modest audit of financial data
and information carried out by the Ministry of Local Government indicated a low efficiency of the annual
system of budgets prepared by those in charge of financial and accounting work in the municipalities wi-
thout the patticipation of the rest of the departments and divisions. Study® showed some indications of
infrastructure for implementing the advanced accounting systems in the municipalities of the Gaza Strip.
However, there is a weakness in developing and updating the accounting systems to keep pace with prac-
tical and technological developments and the increasing need for information. Moreover, there are weak-
nesses in their capabilities to provide accurate information and in the availability of an integrated financial
and statistical database that supports planning, coordination, control, and decision-making processes. The
difficulties of studying and accurately analysing the costs of some activities and services provided by the
municipalities are due to the lack of a capable and efficient system that enables the correct treatment of
the activities and services and the weakness in utilizing the available expertise and human cadre to work on
developing the system. According to*, showed that accounting information does not help decision-makers
in different municipalities make decisions. However, there is a weakness in the municipalities” accounting
information systems for comparing accounting information with other municipalities. The administration
in the municipalities relies on the accounting information provided by the accounting system in making ad-
ministrative decisions in a weak way that contradicts scientific methods of decision-making. According to”,
revealed that there is no data bank (databases) that includes all the information related to the activities of the
municipalities in Palestine that can be accessed and used by all Palestinian municipalities, other authorities,
and interested parties, including researchers. Several studies and reports have also made recommendations
in this regard, including®, who recommended for more studies to be cartied out, especially in a Palestinian

% MINISTRY OF LOCAL GOVERNMENT. A guide fo acconnting procedures according fo the cash basis. 2012; MUNICIPAL DEVEL-
OPMENT AND LENDING FUND. Financial policies and procedures related to a medinm or small Palestinian municipality. 2011.

* AL-BUHAISI, Essam. Evaluating the reality of accounting information system in the Gaza Strip municipalities: a field study.
Journal of the Islamic University of Economic and Administrative Studies, v. 21, n. 1, p. 79-98, 2013.

» ABU RAHMA, Mohammed. The availability of the components of applying the activity-based budgeting system (ABB) in the municipalities of
the Gaza Strip. 2008. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2008.

% SALIM, Farid. The effect of applying the cash basis on the significance of acconnting information for decision mafkers in the municipalities of the
Gaza Strip in Palestine. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine.

7 GHONEIM, Mahet. The role of computerized management information systems in the decision-mafking process in the municipalities of the Gaza
Strip in Palestine. 2004. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2004.

% GHONEIM, Maher. The role of computerized management information systems in the decision-mafking process in the municipalities of the Gaza
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municipality that has a computerized administrative information system. The strategic framework for the
transformation into electronic municipalities (2019-2023) of the Ministry of Local Government included
many proposed activities, such as assessing the current reality of information systems in the local authority,
determining the needs of information systems, and carrying out periodic evaluations of information syste-
ms and their effectiveness™.

The discussions above show the extent of the absence and shortage of studies related to information
systems, in general, AlSs, in particular, and, specifically, AISs in the Palestinian local authorities operating
in the Gaza Strip. Therefore, this study contributes greatly to directing the areas of development in AISs
in LAs from a practical point of view, as well as to the theoretical and research perspectives. It would be a
comprehensive and integrated starting point for research and studies on other information systems in local
authorities.

4 Issues in the financial crisis of the Palestinian LAs

Abu Al-Taif (Director of the Strategic Development Planning Project at the Municipal Development
and Lending Fund) has indicated that there is an imbalance in the handling of the LAs in the Gaza gover-
norates with the crises they face. The imbalance is due to the absence of an approved emergency plan for
Palestinian cities and towns. The leadership level in the LAs adopts a policy of reaction and randomness
when dealing with the crises facing the municipalities”, including financial crises. In addition*, revealed that
there is a weakness in evaluating the efficiency and effectiveness of previous crisis management plans that is
important for preventing future crises. The municipalities’ performance was not at the required level during
the crises and emergencies despite the recurrence of those crises and working at full capacity and potential
during the crises™. This weakness calls for the dire need to study the municipalities’ capacity to manage
the crises they face. Moreover®, shown that the municipalities do not deal with crises and emergencies as
required. In other words, the crises are not well managed. The poor management is due to the shortage of
equipment and devices needed in emergencies, insufficient emergency budget, municipal administration’s
lack of interest in good planning, and no proper forecasting in emergencies. Shortage of human cadres
and absence of training programs for technical personnel working during emergencies, lack of training
programs in emergency management, and insufficient coordination with external actors operating during
emergencies worsened the situation. The study showed the existence of a real financial crisis facing the
municipalities and attributed the shortages and weaknesses in some axes to the financial distress afflicting
the municipalities. According to*, recommended having a special unit for planning and budgets and an
integrated accounting system for planning where costs and deviations can be calculated accurately so that
management can address them quickly.

Strip in Palestine. 2004. Thesis (Mastet’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2004; SABBAH, Reem. Obstacles to strategic plans
implementation in Gaza strip municipalities: from the perspective of top and executive management. Thesis (Master’s) — The Islamic
University of Gaza, Palestine.

¥ MINISTRY OF LOCAL GOVERNMENT. The strategic framework for the transformation into electronic municipalities (2019-2023). 2019.
Y AL-KHATIB, M. H. O. Skills of strategic leadership and its relation with crisis management ““1 Field Study on the Palestinian Local Institutions
in Gaza Governorates”. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine.

" AL-KHATIB, M. H. O. Skills of strategic leadership and its relation with crisis management ““1 Field Study on the Palestinian Local Institutions
in Gaza Governorates”. Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine.

2 BAKIR, Hussam. Obstacles in the achievement of the major municipalities of the Gaza Strip for their services during emergency sitnations. Thesis
(Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine.

¥ BAKIR, Hussam. Obstacles in the achievement of the major municipalities of the Gaza Strip for their services during emergency sitnations. Thesis
(Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine.

* GHORAB, Ibrahim. The role of the budget as a planning tool to exploit the financial resonrces in the Gaza strip municipalities. Thesis (Mastet’s)
— The Islamic University of Gaza, Palestine.
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This section prominent deal with the financial crises in Palestinian LLAs and their various causes, as well
as other crises that contributed to the emergence of the financial crises and had a role and effect in exa-
cerbating them. It is necessary to clarify and understand the financial crises that the Palestinian LLAs were
exposed to, and identify the causes that led to their occurrence and their dimensions to provide a better
understanding of the issue concerned in this research. The administration should use the best and most
effective scientific methods in handling crises following the phases of crisis management to facilitate effec-
tive crisis management, i.e., before, during, and after the occurrence of the crisis.

According to the 2016 SAACB Report, which included the most important audit findings of the Pales-
tinian local government sector, most of the local authorities suffer from a lack of financial resources. The
local authorities suffer significant weaknesses in collecting fees and taxes and fail to take decisive action in
collecting revenue and accumulated debt from the taxpayers. These weaknesses negatively affect the services
provided to the citizens in terms of their diversity and quality, leading to the considerable accumulation of
receivables from taxpayers. The low revenue weakened the authorities’ capacity to meet their obligations in
the face of rising prices of electricity and watet, thereby increasing their indebtedness and inability to pay®.

46

According to*, showed that the weakness of the municipalities’ financial resources and dealing with
emergency cases are due to many factors, including the suspension of support to the municipalities by
many foreign financiers and international institutions for political reasons as a result of the internal division
since 2007. The political and economic blockade imposed on the Gaza Strip and the shortage of building
materials has led to a deep decline in private and public construction works, where one of the sources of
municipal funding is the collection of building license fees. Poor economic conditions and the high unem-
ployment rate caused the failure and reluctance of many citizens to pay the municipalities’ dues (collections).
Furthermore, the financial hardship faced by the government resulted in the central government providing
low subsidies to municipalities. Study*” mentioned that the municipalities depend on external sources of
financing for development and improvement projects. This dependence and the absence of diversification
programs in financing and financial sustainability are due to weak self-financing based on collections, self-
-investment and asset rotation, limited and weak government financial allocations to municipalities, and the
municipalities” lack of independence in financial decisions. All the weaknesses led to insufficient resources
to cover programs and projects planned within the annual estimated budget of the municipalities, especially
the development and improvement budgets.

Earlier®®, revealed that the weakness of local funding in the municipalities is due to the bad political and
economic situations in the Gaza Strip and the negative culture of citizens towards the price of services,
which is seen as a grant that must be provided. The municipal administration in the Gaza Strip priced the
municipal services below the real cost. Furthermore, aid and governmental support for the municipalities
of the Gaza Strip are low, resulting in most of the municipalities not receiving their financial dues from the
central government. The poor support from the government made covering the operational expenses the
main concern of the chairman and members of the municipal councils. The real obstacle lies in the Israeli
occupation’s control of most of the sovereign decisions of the Palestinian state, especially control of the
crossings, the manner of distributing aid, and the presence of semi-permanent security instability. The cot-
relation of international aid to the Palestinian territories with the progress of the political settlement process
with the Israeli occupation government is considered an obstacle to Palestinian development.

# STATE AUDIT & ADMINISTRATIVE CONTROL BUREAU. Report of the State Audit & Administrative Control Burean, Annunal
Report 2016: Control & Audit for Construction, Development & Good Governance Enhancement. p. 1-313. 2016.

1 BAKIR, Hussam. Obstacles in the achievement of the major municipalities of the Gaza Strip for their services during emergency sitnations. Thesis
(Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine.

Y7 AL-ASSAR, Mohammed. The municipalities and local sustainable development in Gaza Strip, reality and impediments. Thesis (Mastet’s) —
The Islamic University of Gaza, Palestine.

*® ABU FREYA, Ziyad. Factors Affecting the Development Projects in Gaza Strip Municipalities (case study Beit Lahiya municipality). 2008.
Thesis (Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine, 2008.

DALLOUL, Mahmoud Hany M.; IBRAHIM, zuraeda binti; URUS; Sharina Tajul. Accounting information systems and financial crises: insights into local governments. Revista Brasileira de Politicas

—_
(S3]

* Publicas, Brasilia, v. 13, n. 2. p. 114-150, 2023.



The Palestinian local authorities are exposed to recurrent financial crises exacerbated by the ever-chan-
ging state of affairs. The Israeli occupation and its repeated military operations are the most prominent
crises facing the Gaza Strip that caused a severe financial impact on the Palestinian local government sector.
The most recent and most violent operation in the history of the Gaza Strip happened in July 2014. This
military operation caused substantial direct and indirect damages to public and private properties estimated
at USD4 billion, according to the National Plan for Early Recovery and Reconstruction (2014). The muni-
cipal sector suffered USD70 million from the destruction of roads and USD34 million from the damage in
the water and sanitation sectors. The Gaza Strip also experienced the Alexa atmospheric depression in 2013,
which caused heavy losses of USD64 million. It also suffered from the Huda low atmospheric depression
in 2015 and the Niaama atmospheric depression in 2016, which led to floods that destroyed many homes,
neighbourhoods, roads, and agricultural lands in different areas of the Gaza Strip®.

The Gaza Strip has also been suffering from an electricity crisis since 2006 due to the continuous and
increasing shortage of electricity as a result of the Israeli siege and recurrent wars. The worsening electricity
crisis has cast a negative shadow on all aspects of life including health, water, and the environment. The
siege and wars aggravated many other crises and increased their severity. The municipal facilities and work
related to electricity, sewage pumping and treatment plants, water delivery services to citizens” houses, waste
collection and removal services, maintenance works for machinery and equipment, and all other adminis-
trative work all fall under the purview of the LAs*. However, due to these destructions, the LAs are among
the sectors most affected by the crises.

Additionally, the Coronavirus (Covid-19) pandemic greatly impacted all constituencies, especially the
LAs. According to the Union of Gaza Strip Municipalities, represented by its president and chairman of
Gaza Municipality, Dr. Yahiya Al-Sarraj, the municipalities of the Gaza Strip are experiencing a financial
crisis that has gradually reduced the services provided to more than two million citizens living in the Gaza
Strip. Rationing of basic services and municipal expenses to the minimum is a plan by the municipalities to
avoid a state of collapse and an effort to provide the service for the longest possible period according to
the available capabilities. The Covid-19 pandemic has also exacerbated the financial crisis. The percentage
of those obliged to pay municipal bills has decreased to a minimum. According to the estimates of the
Union of Municipalities of the Gaza Strip, the total decline in revenues during recent months because of
the Covid-19 pandemic is more than 50%. The percentage of those obligated to pay municipal services bills
decreased to only 10% at a time when the municipalities need an amount of USD3 million to return to the
previous level.

The Covid-19 crisis has also placed additional financial burdens and responsibilities on the municipa-
lities, represented by collecting quarantine waste, launching intensive awareness programs, activating the
personal prevention and sterilization system for employees and visitors, enhancing the personal safety of
workers, and sterilizing public facilities, parks, streets, and markets on a daily basis. Sterilization and disin-
fection of quarantine centres and safe disposal of their waste in sanitary landfills in accordance with global
health standards that guarantee the safety of citizens outside the quarantine centres placed a huge financial
burden on the municipalities. Similatly, the periodic sterilization projects for vital facilities to confront the
Coronavirus increases the financial burden of the municipalities. Al-Batta, the Mayor of Khan Yunis, which
is the second largest municipality in the Gaza Strip after the Gaza municipality, indicated that the financial

¥ BAKIR, Hussam. Obstacles in the achievement of the major municipalities of the Gaza Strip for their services during emergency situations. Thesis
(Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine.

* BAKIR, Hussam. Obstacles in the achievement of the major municipalities of the Gaza Strip for their services during emergency situations. Thesis
(Master’s) — The Islamic University of Gaza, Palestine; AL MEZAN CENTRE FOR HUMAN RIGHTS. Electricity crisis in the Gaza
Strip: possible solutions between commercial generators and smart meters. 2016; HIJAZI, Nizar. The Union of Municipalities in
Gaza watns of a renewed electricity crisis. Patestine Today News Agency, 2017. Available at: https://cms.paltoday.ps/atr/post/296662.
Acces on: Nov. 8, 2022.
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distress afflicting the Khan Yunis municipality has greatly affected the services provided in all basic sectors.
He also stressed the municipality’s work in light of scatrce possibilities due to the Covid-19 pandemic’.

In addition, the Palestinian government does not provide the minimum financial need for the munici-
palities as part of the financial dues for the benefit of the municipalities, which would have allowed them
to continue their work. The government also does not provide the necessary fuel to ensure the continuous
operation of sewage pumps, water wells, and municipal mechanisms and vehicles, especially those for waste
collection and transfer operations. Neither does it contributes to paying the municipal employees’ salaries
and filling the municipalities’ financial deficits. Municipalities in the Gaza Strip are suffering from suffoca-
ting financial crises that have contributed to the reduction and suspension of their services several times,
irregularity in paying salaries, and low spending rates since the beginning of the Israeli blockade imposed
after Hamas won the legislative elections 14 years ago. The stifling financial crisis and the gradual effects of
reduced services may lead to accumulation of waste in the main streets and neighbourhoods, delay in trans-
fer operations, confusion in water distribution schedule, delay in pumping operations to citizens’ homes,
and an increase in the likelihood of sewage water overflowing in the streets. The municipalities may have to
start pumping sewage water toward the seashore if the crises continue to prevent health problems inside the
cities. Dr. Al-Sarraj, President of the Union of Gaza Strip Municipalities and Mayor of Gaza Municipality,
also indicated that the municipalities are trying to manage the current crises according to the available and
simple capabilities®. The head of the Emergency Department in the municipalities of the Gaza Strip™ said
that all municipalities in the Gaza Strip suffer from a stifling financial crisis and are unable to pay their em-
ployees’ salaries. He pointed out that the donor countries did not provide the municipalities with emergency
and relief projects, similar to previous years, and that the services provided by the municipalities are linked
to a continuous electricity supply. The citizen’s ability to pay the municipality bill has greatly decreased, no-
ting that only 15% of the citizens pay the bill.

The rule in crisis management is that every crisis is a problem but not every problem is a crisis, meaning
that some small problems may exacerbate and extend their effects to countries and people if they are not
addressed immediately or slowed down. Each crisis appears to be a complex, multi-dimensional problem,
and the outbreak of the Covid-19 pandemic has proven that belief. The pandemic has also shown that many
countries in the world are suffering from a crisis of lack of interest in crisis management™.

Previous studies and reports® showed that there is a weakness in the AISs in the local authorities, which
will be reflected in their ability to contribute to managing the financial crises they faced. The International

1 AL-BATTA, Ala-aldiyn. Due to the Corona pandemic, municipalities are reducing their services and calling for support to over-
come their crisis. Municipality of Khan Younis, 2020. Available at: http://khanyounis.mun.ps/ar/news/details/30759. Access on: Now.
8, 2022; OBAID, Shaher. Challenges facing local authorities in light of the corona pandemic and its relationship with the central
government in Palestine. Archives of Business Research, v. 8, n. 8, 2020.

2 ABU WATFA, Yousef. Gaza municipalities gradually reduce their services due to their financial crises. A/araby, 2020. Available at:
https://www.alaraby.co.uk. Access on: Now. 8, 2022; AL-SARRA], Yahya. The municipalities of the Gaza Strip announce a gradual
reduction in services due to the worsening financial ctisis. Gaza municipality, 2020. Available at: https://gaza-city.org/public/index.
php/news. Access on: Nov. 8, 2022; ABU AISHA, Nour. Gaza municipality reduces its services after the exacerbation of its finan-
cial crisis due to “Cotrona”. Anadoln Agency, 2020. Available at: https://www.aa.com.tr/ar/. Access on: Now. 8, 2022.

% ABU AL-QUMBUZ, Abdul Rahim. Municipalities ctises in the Gaza Strip and their impact on human rights. Alatanvoice, 2018.
Available at: https://www.alwatanvoice.com/arabic/news/2018/03/06/1127570.html. Access on: Nov. 8, 2022.

* AL-KETBI, Salem. “Corona” and the role of leaders in crisis management. E/aph, 2020. Available at: https://elaph.com/Web/
opinion/2020/04/1288261.html. Access on: Now. 8, 2022.

» ABU WATFA, Yousef. Gaza municipalities gradually reduce their services due to their financial crises. Alaraby, 2020. Available
at: https://www.alaraby.co.uk. Access on: Nov. 8, 2022; ABU AISHA, Nour. Gaza municipality reduces its services after the ex-
acerbation of its financial crisis due to “Corona”. Anadoln Agency, 2020. Available at: https://www.aa.com.tr/ar/. Access on: Now.
8, 2022; AL-BATTA, Ala-aldiyn. Due to the Corona pandemic, municipalities are reducing their services and calling for support
to overcome their crisis. Municipality of Khan Younis, 2020. Available at: http://khanyounis.mun.ps/ar/news/details/30759. Access
on: Now. 8, 2022; AL-SARRA]J, Yahya. The municipalities of the Gaza Strip announce a gradual reduction in services due to the
worsening financial crisis. Gaza municipality, 2020. Available at: https://gaza-city.org/public/index.php/news. Access on: Nov. 8,
2022; AL-KETBI, Salem. “Corona” and the role of leaders in crisis management. E/aph, 2020. Available at: https://claph.com/
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Monetary Fund (IMF) report™, stated that the causes of crises and financial crises are weaknesses in the
economy and the organizations’ administrative and accounting systems®’. The municipalities” practices re-
lated to financial management are still weak, not to mention the administrative fragmentation that prevents
the achievement of savings in service provision because of the increase in their size®. Thus, it can be seen
that AISs play an important role in managing financial crises, and any weakness in the systems would have
an impact on the effectiveness and ability of the LAs to manage the crises, including financial crises™.

There is a lack of studies and research on determining the role AISs play in managing crises, particularly
financial crises. According to®, indicated in their study’s conclusion that AIS works to reduce uncertainties
and turn them into certain cases that contribute to the management and treatment of financial crises. In
order to develop an AIS to manage financial crises, it is recommended to increase the interest in studying
the systems because the current world depends on information as the main resource for decision-making,
and this century has become dependent on information as a fundamental variable in all fields. Efforts to
develop an effective AIS should be intensified.
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5 Discussion and conclusion

The study aimed to investigate issues related to accounting information systems in the Palestinian lo-
cal authorities. Besides, investigate the financial crisis of the Palestinian local authorities. This study is a
qualitative research study utilizing a library-based method. Data sources depend on books, dissertations,
articles, documents, government documents, and reports. Furthermore, this data has been reviewed using
the descriptive-analytical approach. The study contributes to enriching the literature related to the reality of
the Palestinian local authorities. As well as standing on the reality of accounting information systems and
the financial crisis in the Palestinian local authorities. Contribute to deepening understanding and identifying
aspects of the financial crisis, and understanding the problems and challenges related to the ability of the
Palestinian local authorities to effectively manage the financial crisis. Contribute to enhancing the Palestinian
local authorities’ awareness of the problems and weaknesses related to accounting information systems and
their relationship to the effective management of the financial crisis. Contribute to enhancing the vision
and drawing attention towards the need to manage the financial crisis in light of the adoption of successful
accounting information systems.

The study found the most important issues facing the accounting information systems in the Palestinian
local authorities, which are discussed as follows:

1. There is a weakness in the IT infrastructure of the Palestinian local authorities. This will be
reflected in the weak effectiveness of accounting information systems, being one of the systems
based on that technological structure.

2. Weak integration and interconnection between the various information systems within the Pales-
tinian local authorities. This will limit the availability and integrity of the financial and accounting
information required for the purpose of decision-making and reduce its quality.

3. The lack of periodic evaluation of information systems in line with the renewed needs and re-
quirements periodically. This reduces the use of accounting information systems, which is reflected
negatively in the level of user satisfaction with them, as they do not meet the required needs.

4. The lack of specialized human cadres working to monitor the information systems, and to
update them constantly, reduce design errors, and update the data periodically. Which creates many
technical errors and inaccuracies in the information provided by the accounting systems, and weak-
nesses in the services provided by the systems.

5. Accounting information systems do not provide the information necessary to make timely de-
cisions.

6. Accounting information systems do not provide detailed information for decision-making pur-

poses.

7. The loss of the financial statements’ ability to properly display municipalities’ business results
and their financial position, and the low level of reliance on them for decision-making in the mu-
nicipalities.

From the foregoing, it is clear that many of the previously discussed problems are concentrated in di-
mensions related to (system quality, information quality, service quality, volume of use, intent to use by the
user, and the level of user satisfaction). Thus, future studies should be directed towards further study of
these dimensions. With the aim of determining the effectiveness and success of accounting information
systems, estimating the volume of development and modernization that these systems need, and identifying
the aspects that require care and development. Moreover, assessing the need to completely replace these
systems and apply other new systems. User satisfaction and usage variables are also the most important
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indicators that show the effectiveness and success of accounting information systems and user acceptance
of them.

The study found the most important issues facing the financial crisis management of the Palestinian
local authorities, which are discussed as follows:

1. Municipalities are exposed to successive financial crises that continue to date, which produced

many other crises.
2. The financial crisis worsened greatly during the Coronavirus (Covid-19) pandemic.

3. The lack of a specific system and procedures to deal with the financial crisis in the municipalities,
made them unable to manage the crisis in a scientific and organized manner. This resulted in many
other crises, which made the municipalities face a complete collapse and stopping the performance

of their services completely.
4. There is a defect in handling of local authorities with crises.
5. The lack of a contingency plan approved in the municipalities.

6. The municipalities follow a policy of reaction and randomness when dealing with the municipality’s
crises.

7. Despite the recurrence of these crises, the performance of the municipalities was not at the
required level during crises and emergency cases.

8. The weakness of the Municipalities dealing with emergencies.

9. Lack of municipal administration interest in good planning, forecasting emergencies, and deve-
loping potential scenarios for them.

10. The lack of training programs in the field of emergency management.

11. Municipalities lack the most important step in preparing contingency plans, which is analysing
the external and internal environment, which enables them to predict future risks.

12. Municipalities do not benefit from re-evaluating the contingency plan placed or developing a
well-structured contingency plan based on lessons learned after each emergency case.

13. Municipalities do not rely on advance contingency planning. However, rely on momentary plan-
ning at the time an emergency case occurs.

14. In the absence of an urgent contingency plan, the matter becomes random management, which
may increase the size of losses and damages.

15. The reliance on personal and improvisational judgment in estimating plans, confirms the weak-
ness in planning and the plans developed.

16. There is a great lack of studies and research that dealt with the subject of the financial crisis and
management of financial crises, understanding the method of crisis management through its stages
that are followed in the municipalities, and an understanding of the nature of the steps involved

in those stages.

From the foregoing, it is clear that many of the previously identified problems are concentrated in the
stages related to financial crisis management (detection of eatly warning signs, preparedness and prevention,
containment and damage reduction, recovery of activity, and learning). Thus, future studies should be direc-
ted towards further study of these stages. In order to determine the effectiveness and success of the crisis
management system throughout its stages. Identifying the obstacles that hinder and limit the effectiveness
of each stage of crisis management. Identify aspects and stages that require care and development.
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Accordingly, as a comment and conclusion regarding information systems and financial crisis manage-
ment in the Palestinian local authorities. Previous studies and reports showed that there is a weakness in the
accounting information systems in the municipalities, which will be reflected in their ability to contribute
to managing the financial crisis to which these municipalities are exposed. There is also a weakness in the
planning process, which is considered one of the basic aspects of the preparedness and prevention phase
in managing any financial crisis. There is also a weakness in forecasting and detecting early warning signs of
a financial crisis.

Each of the previous phases required performing a financial analysis of the financial and accounting
information, the main source of which was the accounting information system. Also, both stages have a
role in the municipality’s ability to contain the crisis and limit its damages if it occurs, which is in the stage
of the occurrence of the crisis, as the prediction, detection of early warning signals, and good preparation
for crises make the municipalities more efficient and able to confront and contain them. There is also a
weakness in learning and benefiting the municipalities from the crises they were previously exposed to.
This reflects negatively on the first administrative stages before the occurrence of the crisis of anticipation
and the discovery of early warning signals and preparedness. There is no improvement and feeding back to
those stages, which makes municipalities are vulnerable to crisis repeatedly.

Consequently, the important role that accounting information systems play in managing financial crises
has been noted, and any weakness in the accounting information system will have an impact on the effecti-
veness and ability of municipalities to manage crises, including the financial crises they face. It is expected
that the major role of accounting information systems will be concentrated in the initial stages of managing
the financial crisis, which are the stage of forecasting and detection of warning signals and the stage of pre-
paration and prevention, as it includes planning and analysis processes that are essential in those stages. This
does not mean that accounting information systems are not important in the other stages of containment
and reducing the damages of the crisis, where the focus is on the continuous analysis of financial and ac-
counting data based on the course of the current financial crisis that occurs at that stage, and the continuous
adjustment of plans accordingly. The same applies to the stage of learning from and benefiting from the
lessons of the previous financial crisis, as in this stage the focus is on the evaluation of plans and methods
of analysis used in the previous crisis, and working to develop and make them more effective to face any
similar financial crisis in the future.

The study shows the extent of the absence and lack of studies related to AISs in the Palestinian local
authorities operating in the Gaza Strip. There is also a lack of studies and research dealing with financial
crises and their management, crisis management methods and stages followed by local authorities, and the
nature of the actions used in those stages. It was also found that there is a significant lack of studies and
research that work to determine the role accounting information systems played generally in managing cri-
ses and particularly in managing the financial crisis. Therefore, this study contributes greatly to guiding the
areas of development in AISs in LLAs from a practical point of view, as well as to theoretical and research
perspectives. It also contributes to directing areas of improvement in the management of financial crises in
the Palestinian local authorities. It would be a comprehensive and integrated starting point for research and
studies on accounting information systems and financial crisis management in local authorities.
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Resumen

Las reformas a la contabilidad gubernamental en Latinoamérica impulsadas
por la implementacién de la Nueva Gestion Publica (NGP) han trafdo im-
portantes desafios para la regulacion contable. Esto se debe, principalmente,
a la aplicacion de la contabilidad de devengo y, con esta, al reconocimiento
y la medicion contable de diferentes elementos en los estados financieros,
incluidos los activos de infraestructura, tales como parques publicos, carre-
teras ¢ infraestructuras de servicios publicos. Asi, este texto tiene como ob-
jetivo sistematizar, analizar y comparar el marco normativo relacionado con
el tratamiento contable de los activos de infraestructura en Colombia, Peru,
Brasil y Chile luego de la armonizacién contable con las NICSP. Para lograr
esto, se utilizara el coeficiente de Jaccard, una herramienta metodoldgica que
permite estimar el nivel de armonizacion formal entre dos regulaciones: la
NICSP 17 versus las normas contables nacionales relacionadas los activos
de infraestructura; luego de esto, se realiza un contraste de los hallazgos. Los
resultados muestran una mayor similitud en Brasil, mientras que Colombia
reporta la mas baja. Esto se puede interpretar que en Colombia se han pro-
puesto lineamientos contables especificos, diferentes a los establecidos por
el regulador internacional en relacién con la contabilizacion de los activos
de infraestructura. Ademads se encuentra que la definicién de lineamientos
contables particulares para los activos de infraestructura, continua siendo un
desafio para los organismos de regulacién contable en los paises latinoame-
ricanos.

Palabras clave: activos de infraestructura; NICSP 17; Latinoamérica; coe-

ficiente de Jaccard; nueva gestién publica; contabilidad gubernamental; re-
gulacién contable; NICSP.

Abstract

The reforms to government accounting in Latin America driven by the
implementation of the New Public Management (NPM) have brought
significant challenges for accounting regulation. This is mainly due to the
application of accrual accounting and, with accruals, the recognition and
accounting measurement of different items in the financial statements, in-
cluding infrastructure assets such as public parks, roads, and utility infras-



tructure. Thus, this text aims to systematize, analyze, and compare the regulatory framework related to the
accounting treatment of infrastructure assets in Colombia, Peru, Brazil, and Chile after accounting harmo-
nization with IPSAS. To achieve this, the Jaccard coefficient will be used, a methodological tool that allows
estimating the level of formal harmonization between two regulations: IPSAS 17 versus national accounting
standards related to infrastructure assets; After this, a contrast of the findings is made. The results show
greater similarity in Brazil, while Colombia reports the lowest. This can be interpreted that in Colombia
specific accounting guidelines have been proposed, different from those established by the international
regulator in relation to the accounting of infrastructure assets. In addition, it is found that the definition of
accounting guidelines for infrastructure assets continues to be a challenge for accounting regulatory bodies

in Latin American countties.

Keywords: infrastructure assets; IPSAS 17; Latin America; Jaccard coefficient; new public management;
government accounting; accounting regulation; IPSAS.

1 Introduccion

Las reformas del Estado y los cambios en la gestién financiera publica han generado una presion sobre
los gobiernos para mejorar su informacion, lo que ha impulsado nuevas propuestas y modificaciones a los
sistemas de contabilidad para el sector publico. Al mismo tiempo, las IPSAS son uno de los referentes clave
para los pafses Latinoamericanos que deciden llevar cabo medidas de modernizacién en la contabilidad de
los gobiernos, buscando mejorar la calidad y la transparencia de la informacién financiera y, en especial,
fortalecer su utilidad para la toma de decisiones y la rendicion de cuentas',?.

Una caracteristica importante de los procesos de reforma de la gestién financiera y de la contabilidad
publica ha sido el reconocimiento contable de todos los activos gestionados por las organizaciones guber-
namentales, incluidos los activos de infraestructura (p.¢j. redes de infraestructura vial), bienes de uso publico
(p-¢j. plazas publicas, parques, bibliotecas, entre otros) y bienes histéricos y culturales (p.ej. monumentos his-
toricos y colecciones de arte); sin embargo, dada la naturaleza de estos activos, existen dificultades para de-
finir su propiedad o control, no existen precios de mercado, no pueden valorarse en términos financieros y,
antes que flujos futuros de efectivo, lo que incorporan es un gran potencial de servicios para la comunidad’.

Los activos de infraestructura representan una gran proporcion de los activos totales en las entidades
gubernamentales y son un reflejo importante de la inversién y del gasto publico. Ademads de esto, las inver-
siones en infraestructura publica son consideradas como la base para el desarrollo sostenible y una expre-
sion del avance social, econémico y politico de un pais*. Es asi como las redes de infraestructura vial, de
telecomunicaciones, los sistemas de agua y alcantarillado, los espacios de recreacion y deporte, entre otros,
mejoran la calidad de vida y el bienestar social de las comunidades y tienen un efecto directo sobre la dismi-
nucién de los niveles de la pobreza y el aumento de la equidad’.

! RAMOS, Fabricio; GOMEZ, Mauricio. Reforma contabil do setor publico na América Latina e comunidades epistémicas: uma
abordagem institucional. Revista de administragio piblica, v. 54, n. 1, p. 11-31. jan. 2020.

2 EHALAIYE, Dimu; REDMAYNE, Nives; LASWAD, Fawzi. Does accounting information contribute to a better understanding
of public assets management? the case of local government infrastructural assets. Public Money & Management, v. 41, n. 2, p. 88-98,
Jan. 2020.

> CHRISTIAENS, Johan; ROMMEL, Jan; BARTON Allan; EVERAERT, Patricia. Should all capital goods of governments be
recognised as assets in financial accounting? Baltic Journal of Management, v. 7, n. 4, p. 429—443, Oct. 2012.

* ROMP, Ward; DE HAAN, Jakob. Public capital and economic growth: a critical survey. Perspektiven der Wirtschaftspolitik, [S. 1], v.
8, p. 652, May. 2007.

> CUENCA, Anibal; TORRES, Daniel. Impacto de la inversién en infraestructura sobre la pobreza en Latinoamérica en el periodo
1996-2016. Poblacion y Desarrollo, v. 26, n. 50, p. 5-18, jun. 2020.
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Anteriormente, la contabilidad publica basada en caja no permitia la incorporacion de estos elementos en
el estado de situacion financiera, pues el reconocimiento de los recursos utilizados para su formacion, dada
la dominancia presupuestal, se representaba en el gasto cuando se generaba el flujo de efectivo. No obstante,
con la implementacién de la contabilidad de devengo, estos bienes deberan incluirse como activos, lo que
ha implicado grandes desafios relacionados principalmente con la falta de su identificacién en un inventatio
fisico y la falta de consenso frente a la pertinencia y razonabilidad de su inclusion en la informacién finan-
ciera de los gobiernos, especialmente por ausencia de métodos de valoracién adecuados’. En este sentido,
se evidencia que no se cuenta con una aceptacion conceptual, ni procedimental sélidas para su tratamiento,
pese a los avances modestos en la literatura académica y pese a la emergente regulacion contable en esta

matetia en algunas jurisdicciones.

En este contexto, se justifica sistematizar y comparar el proceso llevado a cabo en los paises que han
emprendido la armonizacion e implementacion de las IPSAS en la region y que, en linea con ello, vienen
incorporando los activos de infraestructura en la contabilidad del sector publico. Asimismo se identifica que
los paises que mas han avanzado en la armonizacién e implementacion de las IPSAS en Latinoamérica son
Colombia, Pert, Brasil y Chile’". Sistematizar y comprar los tratamientos contables de las redes de infraes-
tructura vial que se prescriben en las jurisdicciones sefialadas, asi como sus convergencias y divergencias con
lo establecido en las IPSAS, permitira conocer y comparar el grado de avance en los procesos de armoniza-
cion de la regulacion de la contabilidad publica en la region.

Por consiguiente, este trabajo tiene como objetivo sistematizar, analizar y comparar los marcos normati-
vos relacionados con el tratamiento contable de las redes de infraestructura vial en Colombia, Pert, Brasil y
Chile luego de la armonizacién contable con las IPSAS. Para ello, el documento se estructura de la siguiente
manera: luego de esta introduccion, en la segunda parte se realiza una revision de la literatura que permite
caracterizar las investigaciones académicas llevadas a cabo sobre el tratamiento contable de los activos de
infraestructura. Luego, en el tercer apartado, se describe la metodologfa utilizada para la comparacion, con-
sistente en el coeficiente de Jaccard, una herramienta metodolégica que permite analizar el nivel de armoni-
zacion formal entre diferentes regulaciones. En la cuarta seccién se presentan los resultados y se realiza el
contraste entre la regulacion contable definida para el tratamiento contable de los activos de infraestructura
en cada pais objeto de estudio versus la IPSAS 17 — Propiedades planta y equipo. Finalmente, en la quinta
parte, se presentan las conclusiones y consideraciones.

2 Revision de la literatura

2.1 La contabilidad de los activos de infraestructura

Una caracterfstica importante de las reformas a la contabilidad gubernamental ha sido el reconocimiento
de todos los activos gestionados por las organizaciones gubernamentales, incluidos los activos de infraes-
tructura. Estos activos pueden referirse a redes de carreteras, infraestructura de energia eléctrica, redes de

¢ LOMBARDI, Rosa; SCHIMPERNA, Federico; SMARRA, Marguerita; SORRENTINO, Marco. Accounting for infrastructure
assets in the public sector: the state of the art in academic research and international standards setting, Public Money & Management,
p- 1-10, nov. 2020.

7 GOMEZ, Buch; CASAL, Cabaleiro. Heritage assets e infraestructuras publicas: ¢cémo, dénde y por cuanto? Investigaciones enropeas
de direccion y economia de la empresa, v. 14, n. 1, p. 103 — 116, enero 2008.

¥ En este articulo también incluye a Costa Rica, sin embargo, en el presente trabajo no se incluye por evidenciar una distancia sig-
nificativa entre la decision de armonizacion legal de las IPSAS y su implementacion material.
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acueducto y alcantarillado, etc., pero también pueden ser inmuebles de uso administrativo u operativo, como
centros administrativos, escuelas publicas, hospitales, parques, plazas publicas, bibliotecas, etc’.

Por un lado, los organismos reguladores internacionales no han desarrollado suficientes orientaciones
técnicas sobre el tratamiento contable concreto y, por otro, en la literatura académica hay opiniones dividi-
das; algunos respaldan su incorporacién en los informes financieros generales y otros plantean la presenta-
cion de informes complementarios o patalelos, en su mayoria cualitativos, que no impacte en las magnitudes

contables y patrimoniales de las entidades',".

Asi mismo, se han presentado diversas problematicas desde el punto de vista operativo, particularmente
en la forma mas adecuada de gestionarlos y controlarlos contablemente, por ejemplo, en la estimacion de
vidas utiles y métodos de depreciacion consistentes, el reflejo de la representacion social y patrimonial, etc.
(Brusca et al., 2016). Estas dificultades han perdurado durante mas de tres décadas y no han recibido toda
la atencién que merecen, llevando a la falta de criterios consistentes para su manejo contable y generando

asi varios desafios'?®,

Lo anterior pone en evidencia algunos vacios tanto en la literatura académica como en la regulacion
internacional, por la falta de definiciones consensuadas y lineamientos sobre el abordaje contable operativo
de los activos de infraestructura. Esto ha llevado, a su vez, a que los reguladores locales y a los preparadores
de informacién financiera permitan el reconociendo de estos activos bajo bases contables diferentes, afec-
tando los niveles de comparabilidad, transparencia y eficiencia en la gestion de los recursos publicos en las

entidades gubernamentales.

Vale la pena sefalar que algunas normas contables internacionales como las declaraciones del Governmen-
tal Accounting Standards Board— GASB y los Enropean Public Sector Accounting Standards — EPSAS propuestas por
la Comisién Europea, previamente han venido presentando importantes avances para definir el tratamiento
contable de los activos de infraestructura con vistas a los requisitos de informacién financiera mediante
estudios especiales sobre el tema y ajustes a los pronunciamientos vigentes.

2.2 Definicion y clasificacion de los activos de infraestructura

En la literatura académica no existe una definiciéon consensuada para los activos de infraestructura. Uno
de los primeros acercamientos fue el de Mautz', quien planteé que las infraestructuras publicas deberfan
considerarse como pasivos, puesto que generan una corriente permanente de salida de recursos para su
mantenimiento, conservacion y para poder garantizar sus condiciones operativas.

Postetiormente, el mismo autor'” modific sus argumentos y propuso como alternativa, no registratlos
como pasivos, sino que deberfa crearse una nueva tipologia especial para su clasificacion como facilities en-
tendidos como aquellos bienes que generan flujos negativos de caja, pero que son indispensables para el
cumplimiento de los propésitos de las entidades publicas.

? LOMBARDI, Rosa; SCHIMPERNA, Federico; SMARRA, Marguerita; SORRENTINO, Marco. Accounting for infrastructure
assets in the public sector: the state of the art in academic research and international standards setting, Public Money & Management,
p- 1-10, nov. 2020.

1 GOMEZ, Buch; CASAL, Cabaleiro. Heritage assets ¢ infraestructuras publicas: ¢cémo, dénde y por cudnto? Investigaciones enrgpeas
de direccion y economia de la empresa, v. 14, n. 1, p. 103 — 116, enero 2008.

" WOLF, Anschi; CHRISTIAENS, Johan; AVERSANO, Natalia. Heritage assets in the due process of the International Public
Sector Accounting Standards Board (IPSASB). Public Money & Management, p. 1-11, Feb. 2020.

2. ANESSI, Eugenio; CARUANA, Josette; SICILIA, Matiafrancesca; STECCOLINI, Ileana. Heritage: the priceless hostage of
accrual accounting, International Journal of Public Sector Management, p. 285 — 306, Aug, 2020.

13 RUZ, Verénica. Accounting recognition of public infrastructure: applying a practical control ctitetion approach. Public Money &
Management, v. 40, n. 7, p. 535 — 539, May. 2020.

* MAUTZ, Robert. Financial reporting: should government emulate business? Journal of Acconntacy, v. 152, n. 2, p. 53-60, 1981.

5 MAUTZ, Robert. Monuments, mistakes and opportunities. Acconnting Horizons, p. 123 — 128, 1988.
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Sin embargo, més adelante, Pallot'® contradice las apreciaciones de Mautz considerando que se tiene una
visibn muy abstracta sobre las caracteristicas de estos bienes, pues solo se estan teniendo en cuenta atributos
frente a su naturaleza. En este sentido también argumenta que la definicion de “activo” llevada a su aplica-
cioén en el sector publico, tiene diferentes connotaciones que van mas alld de la capacidad de generar flujos
de efectivo, como el potencial de servicio, la probabilidad de generar beneficios econémicos, la existencia
del control y que el activo surge como resultado de una transaccion pasada.

Adicionalmente, se considera que los planteamientos teéricos sobre la “propiedad comun”, los cuales
han sido ampliamente definidos en otros campos de conocimiento como la economia, al incorporarse a la
contabilidad, ayudarfan a darle un tratamiento coherente a un importante grupo de activos fijos y a favorecer
un adecuado sistema informativo por parte de las organizaciones publicas.

Una particularidad es que estos bienes no son mantenidos para generar flujos de efectivo, sino para
prestar un servicio social de beneficio colectivo, y dada su naturaleza, no existen precios de mercado para
muchos de ellos, no pueden valorarse en términos financieros y muy dificilmente generan beneficios econé-

micos monetarios asociados a su uso'’.

Algunas apreciaciones adicionales sobre la definicion y clasificacién adecuada de los activos de infraes-
tructura sugieren que no es conveniente mezclar dentro de la misma categoria los activos de infraestructura
publica con los demas activos fijos, puesto que distorsionaria la informaciéon contable presentada a los
usuarios. Esto porque cada uno tiene objetivos y caracteristicas particulares, los primeros se relacionan con
la capacidad de prestar un potencial de servicio para las comunidades, mientras que los segundos, se utilizan
para labores administrativas o misionales de las entidades publicas.

Asi mismo, deberan tenerse en cuenta otras caracteristicas para poder categorizar las infraestructuras
publicas como activos; por ejemplo, la facultad para controlarlos, el potencial de uso, la capacidad de generar
beneficios (sean econdémicos o sociales) y la necesidad para el cumplimiento de objetivos particulares, asi
como derivarse de eventos pasados y que sean medibles-valorables'®.

En esta misma linea, se propone que es necesario distinguir y clasificar de manera adecuada las infraes-
tructuras de acuerdo con su uso y disposicién. En este sentido se deben identificar los “activos gubernamen-
tales de tipo empresarial” representados especialmente en bienes destinados para la prestacién de servicios
publicos, y los “activos gubernamentales especificos” refiriéndose a aquellos que estan disponibles directa-
mente a la comunidad como museos, galetfas de arte, y en general los bienes publicos colectivos®.

Por otra parte, se realiza una revisioén de la normatividad propuesta por los reguladores locales de Canada
(PSAB), Australia (AASB), Estados Unidos (GASB), Francia (CNOCP) y Austria (CGAS), en relaciéon con
el tratamiento de los activos de infraestructura, en donde se identifican varias propuestas sobre la defini-
cién, reconocimiento, medicién e informacién a revelar; encontrando caracteristicas similares que podrian
significar un punto de partida para el planteamiento y fortalecimiento de los estindares internacionales

relacionados con estos recursos.

¢ PALLOT, June. The nature of public assets: a response to Mautz. Accounting Horizons, p. 79-85, 1990.

7 CHRISTIAENS, Johan; ROMMEL, Jan; BARTON Allan; EVERAERT, Patricia. Should all capital goods of governments be
recognised as assets in financial accounting? Baltic Journal of Management, v. 7, n. 4, p. 429—443, Oct. 2012.

8 RUZ, Verénica. Accounting recognition of public infrastructure: applying a practical control ctitetion approach. Public Money &
Management, v. 40, n. 7, p. 535 — 539, May. 2020.

" CHRISTIAENS, Johan; ROMMEL, Jan; BARTON Allan; EVERAERT, Patricia. Should all capital goods of governments be
recognised as assets in financial accounting? Baltic Journal of Management, v. 7, n. 4, p. 429—443, Oct. 2012.

% LOMBARDI, Rosa; SCHIMPERNA, Fedetico; SMARRA, Marguerita; SORRENTINO, Matco. Accounting for infrastructure
assets in the public sector: the state of the art in academic research and international standards setting, Public Money & Management,
p- 1-10, nov. 2020.
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Desde el punto de vista normativo, IPSASB justifica que los activos de infraestructura cumplen con la
definicién de propiedades, planta y equipo y deberan contabilizarse segin los lineamientos de la IPSAS 17,
algunas de las caracteristicas de estos bienes se describen a continuacion:

son parte de un sistema o red, son de naturaleza especializada y no tienen usos alternativos, son
inmuebles, y pueden estar sujetos a limitaciones con respecto a su disposicion. Ejemplos de estos son

redes de carreteras, sistemas de alcantarillado, sistemas de suministro de agua y energfa y redes de
comunicacién®.

2.3 Evidencia empirica de la contabilidad de los activos de infraestructura en Latinoamérica

La evidencia sobre investigaciones en Latinoamérica ha sido muy limitada y no se encuentran estudios
comparativos en la regiéon que den cuenta de las posturas que cada jurisdiccion ha tomado para el trata-
miento contable de los activos de infraestructura. Sin embargo, se han identificado algunos acercamientos
en donde se evalta el avance en el reconocimiento, medicién y valoracién de los activos de infraestructura.

En Brasil se destacan dos estudios: por un lado, se demuestra que la gran mayorfa de un grupo de encues-
tados consideran pertinente el reconocimiento de los activos de infraestructura en los informes financieros,
pues en general traerfa beneficios para las comunidades respecto a una mayor confianza y legitimidad de
las organizaciones. Sin embargo, también manifiestan que la mayor dificultad, en relacién con el reconoci-
miento, se encuentra en la medicion o la atribucidon de valores consistentes con las caracteristicas de estos

activos .

Por otra parte, se encuentran que, del andlisis de los informes contables de las unidades federativas bra-
silefias (27), tan solo el 7,7% se adhiere al cumplimiento normativo para el reconocimiento y divulgacién
de los activos de infraestructura. Sugieren algunos temas de investigaciéon para avanzar en la discusion, en
donde se evalte, por ejemplo, si las dificultades en el reconocimiento de estos activos obedecen a la falta de
compromiso por parte de los mandatarios de turno, o a la falta de competencias y de personal capacitado, o
por la imposibilidad de asignar valores consistentes con su naturaleza®.

En Colombia se han publicado dos trabajos. En uno de estos se genera una propuesta para la valoracion
del sistema vial en la ciudad de Bogota luego de la armonizacién con los estandares internacionales. En este
trabajo se propone una herramienta practica para actualizar el valor de las vias realizando una reconstruc-
ci6én del costo, incorporando el valor del terreno y separandolo de la construccion. Se encuentran algunas
dificultades relacionadas con la falta de identificacion de las vias objeto de registro y las entidades responsa-
bles de su administracién, asi como limitada disponibilidad de la informacion®.

El otro trabajo consiste en otra propuesta sobre la valoracién de parques publicos utilizando precios
hedoénicos. Debido a la falta de actualizacion de dichos predios, se propone una metodologia que permita
estimar los valores econémicos de los bienes que carecen de un mercado especifico, en funcién de un con-
junto de atributos, como las caracteristicas estructurales, socioeconémicas, medioambientales, etc. en donde
se infieren las demandas implicitas que son las formadoras del valor del bien™.

2 IPSASB. IPSAS 17: propetty, plant, and equipment. 2022.
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% se realiza una revision de los marcos contables gubernamentales de algunos pai-

Finalmente, en Chile
ses como, Australia, Francia, Canada y Chile sobre los criterios de reconocimiento contable de los activos
de infraestructura. En particular, se estudia la definiciéon de “control” desde los planteamientos del marco
conceptual de las IPSAS, asi como la definicion de activos de infraestructura, encontrando que no existe un

consenso con los planteamientos de otros marcos normativos locales.

3 Metodologia

3.1 Medicion de la armonizacion formal: el Coeficiente de Jaccard

El coeficiente de Jaccard es una herramienta metodolégica que permite calcular el grado de similitud
entre dos cuerpos normativos, midiendo la proporcién de sus caracteristicas compartidas. Este coeficiente
ha sido utilizado para analizar el nivel de armonizacién formal entre diferentes regulaciones, de diferentes

paises y en diferentes periodos de tiempo®,*.

Algunas investigaciones muestran el nivel de similitud de un marco regulatorio contable nacional versus
los estandares internacionales y otros se enfocan en el analisis de un estandar internacional especifico, apli-
cado en una jurisdiccion particular®.

El coeficiente de Jaccard (Jcc) se denota de la siguiente manera

a __b+e
U~ g+b+e Y7 a+b+ec

Donde:
5;; representa el grado de similitud entre los dos conjuntos de normas contables analizadas

D;; representa el grado de disimilitud o diversidad entre los dos conjuntos de normas contables analiza-

das
a — representa el nimero de elementos que toman el valor 1 para ambos conjuntos de regulaciones;

b — representa el numero de elementos que toman el valor 1 dentro del conjunto ; de reglas y el valor 0

para el conjunto 7 de regulaciones;

¢ — representa el nimero de elementos que toman el valor 1 dentro del conjunto i de reglas y el valor 0

para el conjunto j de regulaciones.

Este coeficiente relaciona el nimero de caracteristicas presentes y ausentes simultineamente en ambos
conjuntos y el numero total de caracteristicas que van de 0 a 1. Las caracteristicas presentes en la regulacion
contable se codificaron como “1” por usat un criterio o método de contabilidad particulat; y como “0” por
no utilizar un criterio o método de contabilidad en particular. Cuanto mas cerca esté el coeficiente de Jaccard

% RUZ, Veténica. Accounting recognition of public infrastructure: applying a practical control ctitetion approach. Public Money &
Management, v. 40, n. 7, p. 535 — 539, May. 2020.

Z FONTELS, Alexandra; RODRIGUES, Lucia; CRAIG, Russell. Measuring convergence of national accounting standards with
International Financial Reporting Standards. Accounting Forum, v. 29, p. 415-436, Feb. 2005.

% RAZVAN, Andrei; TIMEA, Melinda. An analysis of the international proposals for harmonization accounts statement and
government finance statistics. Accounting and Management Information Systems, v. 13, n. 4, p. 800-819, Dic. 2014. Disponible en: http://
online-cig.ase.ro/RePEc/ami/articles/13_4_10.pdf.
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(similitud) de 1 (o 100%), mayor sera la comparabilidad y armonia de los dos conjuntos de reglas o criterios

contables.

A modo de ilustracién, el coeficiente de Jaccard se puede exponer en el siguiente ejemplo: Segin IPSAS
17, una entidad elegira el modelo del costo o el modelo de revaluacion como su politica contable y aplicara
esa politica a toda una clase de propiedades, planta y equipo. Criterio comparable #1: después del reco-
nocimiento como activo, un elemento de propiedad, planta y equipo se contabilizard por su costo, menos
cualquier depreciacién acumulada y cualquier pérdida por deterioro acumulada. Criterio comparable #2:
después del reconocimiento como activo, un elemento de propiedad, planta y equipo cuyo valor razonable
pueda medirse con fiabilidad, se contabilizara por su importe revaluado®. Ahora, en la regulacién contable
colombiana se ha prescrito: después del reconocimiento, la propiedad, planta y equipo se mediran por el
costo menos la depreciacién acumulada menos el detetioro acumulado (no existe otra opcién)™.

Como resultado del criterio comparable # 1 se obtiene: a = 1; b = 0; ¢ = 0. Mientras que en el critetio
comparable #2 es: a = 0; b = 0; ¢ = 1. Si se aplica el coeficiente con estos dos sencillos elementos se obtiene
lo siguiente: 1/(1+0+1)=0,5. Es decir que entre la IPSAS 17 y la regulacién contable colombiana presenta
una similitud del 50% en la medicion posterior en este tipo de bienes.

Dado el objetivo de la presente investigacion, se busca contrastar las normas contables emitidas por los
organismos de regulacién contable de Colombia, Pert, Brasil y Chile versus las IPSAS. Utilizando el coefi-
ciente de Jaccard, se comparan especificamente los lineamientos definidos respecto al tratamiento contable
de los activos de infraestructura después de haber efectuado la adopcién de los estandares internacionales
de contabilidad para el sector publico.

Para realizar esta medicion, se analizan los requerimientos especificos contenidos en la regulaciéon con-
table publica definida por cada pais, en relaciéon con el tratamiento de los activos de infraestructura en las
diferentes fases del ciclo contable: reconocimiento, medicion inicial, mediciéon posterior, baja en cuentas y

revelaciones.

Sin embargo, no se tienen en cuenta las estimaciones particulares como vidas ttiles y métodos de depre-
ciacién, ni umbrales de materialidad determinados por cada jurisdiccién. Tampoco serdn objeto de com-
paracion los procedimientos sobre calculos especificos, como por ejemplo la definicion de los valores de
referencia en un analisis de deterioro. Aunque si se les dara alcance en la presentacion de los resultados.

De la IPSAS 17 y de cada regulacion especifica, se tienen en cuenta solo los principios, pero si hay
elementos comparables que son importantes (por ejemplo, las caracteristicas de la definicién de activos de
infraestructura) y estan fuera de estos principios, también se tendrin en cuenta.

4 Resultados

4.1 Analisis comparativo sobre la regulacion contable definida por las autoridades de
Colombia, Perq, Brasil y Chile sobre los activos de infraestructura

Aplicando la herramienta metodolégica descrita en el apartado anterior, se calcula el coeficiente de Jaccard
para los siguientes pates de referentes normativos: (IPSAS / COL); (IPSAS / PE); IPSAS / BR); (IPSAS /
CL). Los resultados globales se presentan a continuacion:

%0 IPSASB. IPSAS 17: propetty, plant, and equipment. 2022.
' COLOMBIA. Contadutia General de la Nacioén. Norwas para el reconocimiento, medicion, revelacion y presentacion de los hechos econdmicos
de las entidades de gobierno. Bogota: Imprenta Nacional de Colombia, 2015. Disponible en: https://bitly/3P5z6q].
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Tabla 1 - Cocficiente de Jaccard — Resultados Globales

Comparacion S, D,
IPSAS / COL 45,33% 54,67%
IPSAS / PE 64,29% 35,71%
IPSAS / BR 80,19% 19,81%
IPSAS / CL 45,68% 54,32%

Fuente: Elaboracién propia

Como se observa en la tabla 1, el mayor nivel de similitud con la IPSAS 17 se presenta en Brasil y el me-
nor en Colombia. Sin embargo, se debe tener precaucion con la interpretacion del resultado. Esto no quiere
decir que la regulacion de Brasil sea mejor que la colombiana (o viceversa) respecto al tratamiento contable
de los activos de infraestructura; lo que significa es que la norma brasilera tiene un mayor nivel de afinidad
con la IPSAS 17;

Sin embargo, teniendo en cuenta que en Colombia se ha desarrollado una norma particular para este
tipo de activos (capitulo 1. Activos No. 11 — Bienes de Uso Publico del Marco Normativo para Entidades de
Gobierno; CGN, 2015b), merece un analisis mas profundo en comparaciéon con Brasil en donde solamente
se da un alcance a los activos de infraestructura dentro de la misma norma de Propiedades planta y equipo
(al igual que el estandar internacional) de la siguiente forma:

Algunos activos se describen comunmente como activos de infraestructura. Si bien no existe una
definicion universalmente aceptada de activos de infraestructura, estos activos suelen mostrar algunas o
todas las siguientes caracteristicas:

a) Formen parte de un sistema o red;

b) Son de naturaleza especializada y no tienen usos alternativos;
¢) sean inmuebles; y

d) Pueden estar sujetos a restricciones en cuanto a su disposicion.

[...] Los activos de infraestructura cumplen la definicién de propiedad, planta y equipo y deben

contabilizarse de acuerdo con esta Norma [...]*%

Ahora, a nivel desagregado para cada una de las fases del ciclo contable, se obtiene el resultado presen-
tado en la tabla 2, fruto de la aplicacion del indice:

Tabla 2 - Cocficiente de Jaccard por critetio contable

Comparacion IPSAS / IPSAS / PE IPSAS / BR IPSAS / CL
COL

Criterio contable Sii Dii Sii D‘i Sii D‘j Sii Dii
Reconocimiento 50,0% 50,0% 100,0% 0,0% 92,3% 7,7% 40,0% 60,0%
Medicion inicial 85,7% 14,3% 60,0% 40,0% 68,2% 31,8% 26,7% 73,3%
Medicion postetior 50,0% 50,0% 60,0% 40,0% 80,0% 20,0% 47,4% 52,6%
Baja en cuentas 33,3% 66,7% 100,0% 0,0% 85,7% 14,3% 28,6% 71,4%
Revelaciones 30,8% 69,2% 53,8% 406,2% 85,7% 14,3% 66,7% 33,3%

Fuente: Elaboracién propia.

A continuacién, se desagregaran y discutiran los resultados comparativos de las normas contables de
cada pals en contraste con la IPSAS 17, teniendo en cuenta tanto las investigaciones académicas y los
informes institucionales previos, como la evidencia empirica sobre la revision de los criterios contables de

2 IPSASB. IPSAS 17: propetty, plant, and equipment. 2022.
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reconocimiento, medicion inicial, medicién posterior, baja en cuentas, y revelaciones, aplicando el coeficien-
te de Jaccard.

4.2 IPSAS 17 vs la regulacién contable para Colombia

Como ya se habia mencionado, Colombia ha definido las Normas para el reconocimiento, medicién,
revelacién y presentacién de los hechos econémicos de las entidades de gobierno, y en el numeral 11 del
Capitulo 1 — Activos, se han dispuesto los tratamientos contables para los activos de infraestructura bajo la
denominacién de “Bienes de Uso Publico”. Es de resaltar que, de las cuatro regulaciones analizadas, Colom-
bia es el tnico pals que dispone una norma particular (diferente a la de propiedades, planta y equipo) para
este tipo de bienes, los cuales se definen como:

[...]los activos destinados para el uso, goce y disfrute de la colectividad y que, por lo tanto, estan al servicio

de esta en forma permanente... son ejemplos de bienes de uso publico las redes de la infraestructura de
transporte, los parques recreativos, las bibliotecas y hemerotecas publicas, y las plazas™.

La transicion hacia la aplicacion del anterior tratamiento ha llevado a que las entidades encargadas de
gestionar la construccion, puesta en servicio, mantenimiento, rehabilitaciones y demas aspectos de segui-
miento sobre las obras de infraestructura publica, deban desarrollar politicas contables y de operacion que se
alineen con los requerimientos de la autoridad regulatoria, los cuales deben propender por una mejor gestion
contable y la mejora en presentacion de informacion contable confiable.

Ahora, respecto a la evaluacion de la regulacion especifica en comparacion con las IPSAS, se resaltan las

siguientes diferencias:

Tabla 3 - Principales diferencias entre la IPSAS 17 y la norma contable colombiana

Hallazgos
Colombia IPSAS 17

Criterio contable

Presenta una definicion precisa y una norma espe- | Se menciona que “Yos activos de infraestructura
cifica para el tratamiento contable de los Bienes de | cumplen la definicion de propiedad, planta y equipo
Uso Pitblico BUP) dentro de los que se encuentran | y deben contabilizarse de acuerdo con esta Norma”

los activos de infraestructura

Reconocimiento
Menciona puntualmente tres caracteristicas princi- | No se presentan prescripciones
pales para los BUP: “inalienables, imprescriptibles
¢ inembargables”
Requiere que, cuando se reciben BUP en transac- | Plantea que un activo adquirido a través
ciones sin contraprestacion, se deberan priorizar | de una transaccién sin contraprestacion se
la medicion a valor de mercado medira inicialmente a su valor razonable en

la fecha de adquisicion
Medicién inicial

Enfatiza que, para la medicion al costo, debe Considera que el precio de compra (puede
considerarse “el valor de adquisicion de materiales | ser de un elemento ya construido) dentro de

para la construccién del bien”, mas no sobre BUP | los componentes del costo.

ya construidos

% COLOMBIA. Contadutia General de la Nacién. Norwas para el reconocimiento, medicion, revelacion y presentacion de los hechos econdmicos
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Criterio contable

Hallazgos

Colombia

IPSAS 17

Mediciéon posterior

No permite el modelo de la revaluacién en la

medicién posterior, solo permite el costo

Plantea que una entidad elegira el modelo
del costo o el modelo de revaluacién como

su politica contable

Para este tipo de bienes, no es adecuado consi-
derar un valor residual puesto que no se espera

recuperar ningun valor por su disposicion o venta

Se contempla la determinacién de un valor
residual, como una porcion del activo que se

podria recuperar por su disposicion o venta

Define un tratamiento particular para el deterioro
de los BUP en el que solo contempla indicios de

deterioro por dafios fisicos.

Redirecciona para dar alcance a la IPSAS 21
y 26 Deterioro del Valor de los Activos Ge-

neradores de Efectivo, segin corresponda

Baja en cuentas

Se consideran las reclasificaciones de bienes de

uso publico cuando cambie su destinacién.

No se presentan prescripciones

Especifica que “un BUP se dara de baja cuando se

pierda el control del activo”

Menciona que se dara de baja por su dis-
posicién solamente y no por la pérdida del

control

Los BUP, dada su naturaleza y restriccion legal, no

son objeto de arrendamiento

Se podra dar de baja por darse en arrenda-

miento

Revelaciones

Se exige presentar informacion sobre bienes de
uso publico entregados a titulo de comodato o

concesion

No se presentan prescripciones

Exige revelar informacién respecto a “las ca-
racterfsticas cualitativas especiales tales como la
condicion de ser bienes declarados como bienes

histéricos y culturales

No se presentan prescripciones

Exige revelar informacién sobre las rehabilitacio-

nes realizadas

No se presentan prescripciones

Fuente: Elaboracién propia con base en

34 35
5 e

Se resalta que no se presentan diferencias importantes en la medicién inicial, dado que en ambos marcos
normativos se prescribe que la medicién debera realizarse al costo; sin embargo, en los componentes de este,
es donde se identifican las diferencias descritas en la tabla 3. De la misma forma, no se encuentran muchas
disparidades en los tratamientos prescritos para la depreciacién; en ambos marcos se requiere la eleccion
de un método y una vida util que atienda con las caracteristicas y uso del activo y que refleje el consumo

sistematico de los beneficios del activo.

4.3 IPSAS 17 vs la regulacion contable para Peru

Pert no cuenta con una reglamentacién contable especifica para los activos de infraestructura. Al igual
que la IPSAS 17, les da alcance dentro de la misma norma de propiedades, planta y equipo. Sin embargo, la
Direccion General de Contabilidad Puablica ha emitido algunos pronunciamientos que permiten operativizar

su tratamiento contable.

Vale la pena mencionar que de las cuatro jurisdicciones analizadas es la que cuenta con un mayor nimero
de lineamientos y gufas especificas para la contabilizacién de los elementos de propiedad planta y equipo,
pero ninguna para los activos de infraestructura, tal como se sefial6 en el apartado anterior.

* IPSASB. IPSAS 17: property, plant, and equipment. 2022.
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Asi mismo, es de considerar que, luego de la transicion a las IPSAS, el Ministerio de Economia y Finan-
zas aprueba retomar periddicamente las dltimas versiones en espafiol de las IPSAS. Particularmente para
el caso de las propiedades planta y equipo, hasta hace algunos afos, la regulaciéon aplicable se limitaba a lo
contenido en la IPSAS 17.

Sin embargo, en los ultimos afios, en Pert se han generado propuestas especificas para algunas tran-
sacciones, buscando garantizar mayor homogeneidad entre las entidades a nivel nacional y subnacional.
Hste proceso ha requerido el apoyo de plataformas tecnoldgicas, y para esto se ha disefiado el médulo de
“revaluacion de edificios y terrenos” (aplicativo en web) y el médulo de patrimonio del sistema integrado de
gestion administrativa, ambos del Ministerio de Economia y Finanzas™.

Respecto al analisis comparativo con los tratamientos contenidos en las IPSAS, no se encuentran dife-
rencias sustanciales, por lo que tampoco se ha definido un abordaje particular para los activos de infraestruc-
tura. Los resultados de la comparacién se presentan en la tabla 4:

Tabla 4 - Principales diferencias entre la IPSAS 17 y la norma contable peruana

L Hallazgos
Criterio contable
Peru IPSAS 17
Reconocimiento No se presentan diferencias sustanciales
Cuando se recibe un bien mediante transferen- Plantea que un activo adquirido a través
e cia por parte de una entidad gubernamental, se | de una transaccion sin contraprestacion se
Medicion inicial . 1 val lib : : .
reconocera por el valor en libros que tenia regis- | medira inicialmente a su valor razonable en
trado la entidad que lo entrega la fecha de adquisicion

Permite la revaluacion, aunque limita a que esta | piypneeq que, si es posible medirse con
>

deberd realizarse aplicando un factor de ajuste fiabilidad, se contabilizara por su importe

con base en informacién historica revaluado

Medicion posterior - - - -
Los lineamientos definidos para el deterioro no

seran aplicables a los elementos revaluados ni No excluye del andlisis de deterioro para los

para los bienes muebles activos que son revaluados

Baja en cuentas No se presentan diferencias sustanciales

Exige las revelaciones sobre los activos en con-

Revelaciones No se presentan prescripciones

cesion de las entidades concedentes

Fuente: Elaboracién propia con base en ¥, %41,

Por otro lado, se encuentra que, aunque en la regulacion peruana se plantean algunos ejemplos de activos
de infraestructura como redes eléctricas, redes de carreteras, sistemas de abastecimiento de agua, sistemas
de alcantarillado y redes de comunicacion, no hay una definicién concreta sobre estos y tampoco se definen
criterios particulares para su tratamiento contable. Asi mismo, se definen umbrales de materialidad especi-
ficos para el reconocimiento inicial y para los costos posteriores que sean capitalizables para dichos activos;
si los montos se encuentran por debajo de estos umbrales se registraran como gastos del ejercicio en que

se incurran.

% FOCAL. Informe: contabilidad gubernamental en américa latina y convergencia a las Normas Internacionales de Contabilidad del
Sector Publico (NICSP). Brasilia, 2019.

7 IPSASB. IPSAS 17: property, plant, and equipment. 2022.

% PERU. Ministetio de Economia y Finanzas. Directiva No. 002-2014-EF/51.01. 2014. Disponible en: https://bit.ly/3NpIR1L

* PERU. Ministetio de Economia y Finanzas. Directiva No. 005-2016-¢f/ 51.01. Disponible en: https://bit.ly/43AZcpP. 2016.

#° PERU. Ministerio de Economia y Finanzas. Directiva No. 001-2017-EF/51.01. Disponible en: https://bitly/43X29kl. 2017.

1 PERU. Ministetio de Economia y Finanzas. Directiva No. 001-2022-EF/51.01. Disponible en: https://www.gob.pe/institucion/
mef/normas-legales/2664529-001-2022¢£51-01. 2022.
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En cuanto a la medicién posterior, Perd ha optado por las dos modalidades propuestas en las IPSAS,
costo y revaluacion; sin embargo, este lineamiento se aplicara de la siguiente manera:

elementos de PPE diferentes a edificios y terrenos se mediran por su costo menos la depreciacion

acumulada y el importe acumulado de las pérdidas por deterioro del valor, si las hubiere; se mediran

por su valor revaluado los edificios y terrenos, para lo cual es de aplicacion la Directiva No. 002-2014-
EF/51.01.

También se definen vidas utiles por tipo de bienes y se establecen métodos de depreciacion particulares.

Respecto al tratamiento contable del detetioro, la Directiva No. 001-2022-EF/51.01 especifica que se
aplicaran los lineamientos bien de la IPSAS 21 - Deterioro de valor de activos no generadores de efectivo, o
bien la de la IPSAS 26 Deterioro del valor de activos generadores de efectivo. Sin embargo, se dispone de la
Directiva No. 001-2017-EF/51.01 “Reconocimiento, Medicion y Presentacion del Detetioro de los Activos
Afectados por Desastres Naturales en las Entidades Gubernamentales” en donde se prescriben algunas dis-
posiciones especificas sobre el responsable de realizar la evaluacion, asi como algunos criterios en relacion

con la informacion a revelar.

4.4 IPSAS 17 vs la regulacion contable para Brasil

En Brasil también se han presentado dificultades para fijar una reglamentacion especifica para el trata-
miento contable de los activos de infraestructura; en la practica, el mayor obstaculo se presenta en la me-
dicion, tanto para la reconocimiento en los estados financieros, como para determinar la depreciacion y el
deterioro®.

Asi, dentro de la NBCTSP 07- Ativo Imobilizado el Conselho Federal de Contabilidade — CFC ha adoptado de
manera integral los criterios de la IPSAS 17. El reconocimiento y la medicion para los activos de infraes-
tructura siguen la misma base utilizada para otros activos fijos, mientras que sus detalles y particularidades

deben revelarse en notas explicativas®”

Sin embargo, en la parte 11, No. 11 del Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, se prescriben
algunas especificidades para la contabilizacion de los activos de infraestructura que complementan y amplian

los lineamientos establecidos en el estindar internacional y en la norma local*.

Aunque en este pronunciamiento no se propone una definicién precisa, si se describen algunas carac-
teristicas particulares de los bienes. Frente a su denominacion, se sefiala que hacen parte de los “Bienes de
uso comun del pueblo” (Bens de Uso Comunt do Powo) y se resalta que estos activos normalmente se pueden
conservar durante un nimero significativamente mayor de aflos que la mayoria de los activos fijos.

También presenta algunos ejemplos dentro de los que se incluyen: redes de carreteras, sistemas de alcan-
tarillado, sistemas de suministro de agua y energfa, red de comunicacion, puentes, aceras, paseo maritimo,
entre otros. Y sefiala que solo seran objeto de reconocimiento si es posible determinar con fiabilidad su valor

de adquisicién o de construccién.

Ademas, aclara que, debido a su naturaleza especializada, patra los casos de medicion inicial y para ajustes
o reclasificaciones, cuando no exista evidencia disponible para determinar el valor razonable, este puede es-

2 LIMA, Diana; SILVA, Mauticio; BORGES, Ertivan; PEREIRA, José. Pesquisa empirica: uma contribuigdo ao tratamento contabil
dos bens de uso comum. Revista Ambiente Contabil, v. 3, n. 2, p. 34-44, jul. 2011.

¥ PAULINO, Amanda; SILVA, Valdemir da; GAMA, Jean; MARQUES, Luiz; MIRANDA, Luiz. A divulga¢io dos ativos de in-
fraestrutura de uso comum do povo: uma abordagem conceitual e exploratéria no setor publico brasileiro. Iz: INTERNATIONAL
CONFERENCE IN ACCOUNTING. Sao Paulo, 2017.
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timarse utilizando el costo de reposicion depreciado, teniendo en cuenta su condicion y estado fisico o con

referencia a otros elementos con caracteristicas similares®.

Si se toma solamente la Norma Brasileira de Contabilidade — NBC-TSP 07 en comparacion con la IPSAS
17, la diferencia es casi nula; sin embargo, al incorporar en el analisis el Manual de Contabilidade Aplicada ao
Setor Priblico, se encuentran algunos lineamientos que estan en la regulacion brasilera, pero no en el estandar

internacional, tal como se presenta en la tabla 5:

Tabla 5 - Principales diferencias entre la IPSAS 17 y la norma contable brasilera

Hallazgos
Brasil IPSAS 17

Criterio contable

Aclara que los activos de infraestructura son activos
L. que normalmente se pueden conservar durante un o
Reconocimiento ] o N No se presentan prescripciones
namero significativamente mayor de afios que la

mayoria de los activos fijos

Menciona que debido a su naturaleza, el valor razo-
Medicion inicial nable puede estimarse utilizando el costo de reposi- | No se presentan prescripciones

ci6én depreciado

Plantea que la reevaluacién puede llevarse a cabo

mediante la preparacién de un informe técnico por | \jq se presentan prescripciones

Medicién posterior experto o entidad especializada

Se utiliza el concepto pérdida por reduccién al valor | Se utiliza el concepto de “pérdida

recuperable por deterioro”

En el caso retirar el activo mediante una transferen-
cia, especifica que el importe a asignar debe ser el
Baja en cuentas valor contable neto contenido en los registros de la | No se presentan prescripciones

entidad de origen

Requiere que la entidad que implementa los proce-

. dimientos por primera vez deba revelar informacion o
Revelaciones ) ) No se presentan prescripciones
respecto a los activos medidos al costo o al valor

razonable.

Fuente: Elaboracion propia con base en %%,

Asi mismo se identifica que, al igual que en las IPSAS, el valor total para la adquisicién o construccién
se puede separar de acuerdo con sus componentes considerando que cada uno puede tener patrones de

depreciacion diferentes.

De acuerdo con la regulacion brasilera, en la medicion posterior se presenta la posibilidad de mantener
el modelo de costo o aplicar la revaluacion; en cuanto a la depreciacion, recomienda que cada componente
con un costo significativo, en relacion con el costo total del elemento, se deprecie por separado asignando
una vida util y un método de depreciacion especifico.

De la misma forma, para determinar el deterioro del valor, ambos marcos remiten a la revision de los
“Deterioro del

b2

apartados relacionados con “Deterioro del Valor de los Activos Generadores de Efectivo
Valor de los Activos no Generadores de efectivo”.

# BRASIL. Tesoro Nacional. Secretaria do Tesoro Nacional. Manual de contabilidade aplicada ao setor piiblico (MCASP). 9. ed. 2021.

1 IPSASB. IPSAS 17: propetty, plant, and equipment. 2022.

7 BRASIL. Tesoro Nacional. Secretaria do Tesoro Nacional. Manual de contabilidade aplicada ao setor piiblico (MCASP). 9. ed. 2021.

# CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE. Norma brasileira de contabilidade: NBCTSP 07 — ativo imobilizado. 2017.
Disponible en: https://bitly/42AnBup.
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4.5 IPSAS 17 vs la regulacion contable para Chile

De los cuatro paises analizados, Chile ha sido el dltimo en comenzar con el proceso de armonizacién
con las IPSAS; sin embargo, en los dltimos afios ha presentado avances significativos. En particular, sobre
los activos de infraestructura, en el Capitulo II de la normativa del sistema de contabilidad general de la
nacion, incluido el sector municipal, la Contralorfa General de la Republica — CGR (el regulador contable en
Chile), ha definido la normativa especifica para el tratamiento de los “Bienes de uso”, en donde se incluyen

los activos de infraestructura.

En uno de los apartados se refiere a los “Bienes de Uso Especiales”, donde se define que son activos
que se materializan en obras de ingenieria civil o en inmuebles, destinados al uso publico o a la prestacién
de servicios puablicos, adquiridos a titulo oneroso o gratuito, construidos por la municipalidad o un tercero
y que cumplen algunos de los siguientes requisitos: a) son parte de un sistema o red; b) son de naturaleza
especializada y no suelen admitir otros usos alternativos; ¢) no pueden ser trasladados; o d) pueden estar

sujetos a limitaciones con respecto a su disposicion®.

También se describen los “Bienes Nacionales de Uso Publico” cuyo dominio pertenece a toda la Nacion
y su uso pertenece a todos los habitantes, tales como: calles, plazas, puentes y caminos, el mar adyacente y
sus playas. Estos bienes, cuyo control corresponda a la municipalidad y siempre que sea posible determinar
en forma fiable su costo, se deben reconocer en las cuentas de bienes de uso.

Al respecto se han impulsado desarrollos de politicas y procedimientos que permitan un mejor manejo
contable de estos bienes. En el informe del Foro de Contadurias Gubernamentales de América Latina —
FOCAL” se expone un trabajo interdisciplinar con el Ministerio de Obras Publicas — MOP, (autoridad
encargada de proveer y gestionar obras y servicios de infraestructura publica). En este sentido, se expone
que la Contralorfa General de la Republica — CGR y el MOP se han trazado varios objetivos enfocados en
promover la actualizacion de la informacion relacionada con la infraestructura puiblica y especialmente con

la infraestructura vial.

En la tabla 6 se presentan las principales diferencias entre la regulacién contable publica definida por
Chile en comparacioén con la IPSAS 17.

Tabla 6 - Principales diferencias entre la IPSAS 17 y la norma contable chilena

L Hallazgos
Criterio contable -
Chile IPSAS 17

Define que estos bienes se destinan primordialmente al uso de | Se menciona que “los activos de infraes-
la comunidad, cuyo control corresponda a la municipalidad, tructura cumplen la definicién de propiedad,
y sea posible determinar en forma fiable su costo se deben planta y equipo y deben contabilizarse de
reconocer en las cuentas de “bienes de uso” 7 ”

Reconocimiento acuerdo con esta Norma
Considera la figura de contrato de comodato y contempla que
los activos trecibidos mediante esta modalidad deberan reco- No se presentan prescripciones
nocerse aplicando la presente norma
Describe que el costo significativo (materialidad) serd deter-

Medicion inicial minado por el juicio profesional de la administracién de la No se presentan prescripciones
municipalidad

¥ CHILE. Contralotia General de la Republica. Resolucion 16. Aprueba normativa del sistema de contabilidad general de la nacién.
2015. Disponible en: https://bitly/3CtFu3E.

' FOCAL. Informe: contabilidad gubernamental en américa latina y convergencia a las Normas Internacionales de Contabilidad del
Sector Publico (NICSP). Brasilia, 2019.
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Hallazgos
Chile IPSAS 17

Criterio contable

Contempla que la valorizacion posterior de los bienes

de uso se deberd efectuar por el modelo del costo Propone que una entidad elegird

Medicion (tinicamente) el modelo del costo o el modelo
posterior de revaluacién como su politica
contable

. Plantea que las bajas originadas por donacién en especie o
Baja en cuentas No se presentan prescripciones

se regiran de acuerdo con la norma de Transferencias.

Requiere informacién a revelar adicional relacionada
con a) El valor en libros de los elementos de bienes de
Revelaciones | uso que, estando totalmente depreciados, se encuentran | No se presentan prescripciones
todavia en uso; b) Valor en libros de los bienes
temporalmente ociosos.

Fuente: Elaboracion propia con base en %%,

Adicionalmente se identifica que en la norma chilena se define un umbral de materialidad homogéneo
para el reconocimiento de estos activos en todas las municipalidades, de la siguiente manera:

Los bienes de uso muebles seran reconocidos cuando su costo unitario de adquisicion sea mayor o
igual a tres Unidades Tributatias Mensuales (UTM)*". Aquellos bienes que sean infetiores a este monto
deberan considerarse gastos del ejercicio excepto para aquellas municipalidades que adopten una politica
contable de grupos homogéneos, para lo cual se deberan evaluar las caracteristicas cualitativas de la
informacién y los ctiterios adicionales establecidos en el Marco Conceptual [...]%.

Finalmente, en el caso de la depreciacion, las municipalidades deberan establecer formalmente su propia
tabla de vida util, con base en una metodologia apropiada, siendo necesario analizar, modificar o comple-
mentar la tabla referencial que la CGR dispone. Sin embargo, se debe tener en cuenta que, en casos parti-
culares y debidamente fundamentados, las entidades podran solicitar a la CGR un cambio en el método de

depreciacion o en el valor residual.

5 Conclusiones y consideraciones finales

Con la implementacion de la contabilidad de devengo y la consecuente adopcion directa o indirecta de
las IPSAS, se han presentado algunas limitaciones relacionadas con el tratamiento contable para los activos
de infraestructura, que resulten acordes con su naturaleza y uso. Esto ha requerido que algunas de las au-
toridades de regulaciéon contable publica nacionales, establezcan normas y procedimientos especificos que
permita un reconocimiento contable adecuado de este tipo de activos; sin embargo, algunas jurisdicciones

han presentado mayores avances que otras.

Desde el punto de vista académico, en la literatura se identifica que algunos autores han manifestado
varias preocupaciones relacionadas con la falta de consenso conceptual y de lineamientos contables par-
ticulares, tanto a nivel nacional como internacional, que definan el tratamiento contable de los activos de

1 IPSASB. IPSAS 17: property, plant, and equipment. 2022.

2 CHILE. Contralotia General de la Republica. Resolucion 16. Aprueba normativa del sistema de contabilidad general de la nacién.
2015. Disponible en: https://bitly/3CtFu3E.

% CHILE. Contralotia General de la Reptblica. Reso/ucién 3. Aprueba normativa del sistema de contabilidad general de la Nacion
para el sector municipal. 2020. Disponible en: https://bit.ly/46440UM.

* Equivalente a USD 172 aprox.

» CHILE. Contraloria General de la Republica. Reso/ucidn 3. Aprueba normativa del sistema de contabilidad general de la Nacién
para el sector municipal. 2020. Disponible en: https:/ /bit.ly/46440UM.
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infraestructura. Al contrastar este escenario con la regulacién definida por los paises de la region, se pueden

corroborar tal situacion.

Al respecto, en esta investigacion se realizé una sistematizacion y analisis comparativo de la regulacion
contable definida por cuatro pafses punteros en el procesos de modernizacion de la contabilidad puablica, asi
como de la observancia de las IPSAS. El trabajo compar6 el tratamiento de dichos bienes en cuatro jurisdic-
ciones versus la IPSAS 17. El tratamiento de las IPSAS extiende los criterios de Propiedad, planta y equipo
a las infraestructuras. Para dar mayor consistencia a nuestra comparacion y analisis, se utiliz6 el coeficiente
de Jaccard, el cual permite estimar el grado de armonizacioén formal de la regulacion establecida por cada
pais con la IPSAS 17.

Los resultados muestran que Brasil presenta el mayor porcentaje de afinidad con el estindar internacio-
nal (80,19%), seguido por Perd (64,29%) y Chile (45,68%) mientras que la regulacién contable de Colombia
refleja una menor similitud con la IPSAS 17(45,33%). Esto no indica que la norma contable brasilera sea
mejor que la colombiana, pero si se puede interpretar sefialando que Colombia se han propuesto lineamien-
tos contables especificos, diferentes a los establecidos por el regulador internacional para el tratamiento

contable de los activos objeto de estudio.

En general se observa que son muy pocos los avances que han presentado los paises latinoamericanos
respecto a la definicion de regulacion especifica sobre el tratamiento contable de los activos de infraestruc-
tura. La mayorfa se ha limitado a incluir lineamientos transversales extraidos de las IPSAS y ninguno ha
mostrado una evidencia consistente que refleje algiin avance concreto sobre la implementacion de tales ele-
mentos en los estados financieros, con excepcion del caso Colombiano y los avances mas limitados de Chile.

La diferenciacion en el tratamiento de los activos de infraestructura de aquellos reconocidos como Pro-
piedad, planta y equipo, se justificaria por varias razones. En primer lugar, estos activos no representan
necesariamente flujos futuros de efectivo que sean para beneficio particular de una entidad. Muchas veces
su mantenimiento genera, por el contrario, gastos o flujos de salida. En segunda instancia, pese a que la
responsabilidad de su gestiéon y mantenimiento sea estatal, su control y uso implica su disposicién para los
ciudadanos y, por lo tanto, podrian ser considerados como bienes “comunes” o de uso y beneficio publico.
Precisamente por ello, en tercer lugar, no existen mercados activos para estas infraestructuras, de donde
se desprende la complejidad de su medicién-valoracién. La importancia estratégica de las infraestructuras
viales, vinculada al desarrollo econémico y al bienestar social, implica diversos retos para la politica estatal y
la gestion financiera puablica, relacionados con la financiacién de su construccion, mantenimiento y rehabi-
litacion. Por todo lo anterior, es vital profundizar en su estudio académico, asi como en su reconocimiento
en la contabilidad publica.
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Resumo

Este artigo dedica-se a0 mapeamento e andlise das politicas publicas exis-
tentes no Brasil para a qualificagdo profissional de trabalhadores com a fi-
nalidade de superar desajustes de competéncias resultantes das (novas) qua-
lificagbes exigidas pela industria 4.0 e, dessa forma, promover o direito ao
trabalho, tal como assegurado no artigo 6° da Constitui¢do Federal. A partir
do método indutivo e valendo-se de pesquisa bibliografico-documental e
realizacdo de entrevistas, foram mapeadas as politicas publicas voltadas a
qualificacdo profissional para a industria 4.0 e identificados os principais
entraves para o seu desenvolvimento. Foram identificadas e sistematizadas
20 iniciativas distribuidas no ambito federal, estadual e regional. O estudo
reune dados ainda nio sistematizados sobre o tema, destaca boas praticas,
potenciais exemplos a serem seguidos e aponta vulnerabilidades identifica-
das nessas politicas.

Palavras-chave: politicas publicas; qualificacio profissional; direito ao tra-
balho; industria 4.0.

Abstract

This research is dedicated to the mapping and analysis of existing public
policies in Brazil for the professional qualification of workers in order to
overcome mismatches in skills resulting from the (new) qualifications requi-
red by industry 4.0 and, in this way, promote the right to work, as guaranteed
in article 6 of the Federal Constitution. Based on the inductive method and
using bibliographic-documentary research and interviews, public policies
aimed at professional qualification for Industry 4.0 were mapped and the
main obstacles to its development were identified. Twenty initiatives were
identified and systematized, distributed at the federal, state and regional le-
vels. The study gathers data not yet systematized on the topic, highlights
good practices and potential examples to be followed and points out vulne-
rabilities identified in these policies.

Keywords: public policy; professional qualification; right to work; industry
4.0.



1 Introducao

A recente onda de mudancas tecnolbgicas — conhecida como quarta revolugao industrial ou revolu¢ao
4.0 — reavivou um debate controverso sobre o futuro do trabalho': havera destrui¢io dos empregos em
grande escala ou as novas tecnologias as viabilizardo uma “era de ouro” da criacdo de empregos?

N2o ha uma resposta unica e nem certa para essa pergunta sobre o futuro. Historicamente, as trans-
formagbes ocorridas nas revolucoes industriais prévias — primeira, segunda e terceira — ndo levaram ao
exterminio total dos postos de trabalho®. Paralelamente a extin¢do de muitas funcdes rotineiras, previsiveis e
mecanicas, houve também a transformacao dos processos produtivos e a criagiao de diferentes tarefas, para
as quais houve a exigéncia de diferentes qualificagdes e habilidades por parte dos trabalhadores. H4, assim,
dois efeitos concomitantes para o mundo do trabalho: um, destrutivo — pois muitos postos de trabalho
sao eliminados — e outro de capitalizagaio — dada a exigéncia de novas competéncias e criacdo de oficios
e tarefas até entdo inexistentes. Esse duplo efeito, tendencialmente, também ocorrera diante da quarta re-
volucio industrial®.

Contudo, diferentemente das anteriores, a Quarta Revolu¢ido Industrial, baseada na ampla utilizacio da
inteligéncia artificial, do big data, da computacio em nuvem, da internet das coisas etc. (tecnologias 4.0,
tem o condio de provocar mudangas rapidas e de permitir a automagao nao apenas do trabalho mecanico,
manual e rotineiro, mas também do trabalho mental. Em razao dessas caracteristicas, ha uma grande preo-
cupagao em todo o mundo com o futuro do trabalho humano.

Segundo pesquisa realizada pelo McKinsey Global Institute, cerca de 50% das atuais atividades de traba-
lho sdo automatizaveis e, somente no Brasil, estima-se que quase 16 milhdes de postos de trabalho podem
ser perdidos até 2030°. Segundo a pesquisa, os postos de trabalho nio serdo completamente extintos, mas as
transi¢oes tendem a ser extremamente desafiadoras — igualando-se ou até mesmo superando a escala das
mudangas na agricultura e na manufatura ocorridas no passado®.

Em debate promovido pela Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre o futuro do trabalho no
Brasil, destacou-se a preocupagio com os impactos da inddstria 4.0 no mundo trabalho e frisou-se a neces-
sidade de “incrementar iniciativas de capacitagao e treinamento de trabalhadores, e consequentemente, para
a formacio de profissionais mais qualificados para ocupar os empregos do futuro™.

Nesse mesmo sentido, a Confederacdo Nacional da Industria, em publicacio sobre as relacSes trabalhis-
tas no contexto da industria, salientou que um dos principais impactos da industria 4.0 no mercado de tra-
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balho ¢ o “deslocamento de mao-de-obra entre fungdes e setores especificos” e a “alteragdo nos requisitos
de capacitagio™.

Assim, paralelamente a automacao de postos de trabalho, estima-se a criacdo de novos postos ligados a
tecnologia, que “exigirdo que os trabalhadores aprendam novas habilidades e se reciclem em um ritmo muito
mais rapido e dinamico para garantir sua recolocagio no mercado de trabalho e suprir as novas demandas
por mio de obra™. Segundo o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), até 2023, o Brasil
precisard qualificar mais de 10 milhdes de trabalhadores em ocupagdes industriais'.

De acordo com estudo feito pela Associacio das Empresas de Tecnologia da Informacao e Comunica-
¢io (BRASSCOM), enquanto cerca de 12 milhdes de pessoas estio desempregadas no Brasil, no setor de
tecnologia da informagao e comunicac¢io (T1C), ha uma demanda de 797 mil trabalhadores para os proxi-
mos 5 anos''. Segundo a BRASSCOM, atualmente, ha uma demanda de 159 mil profissionais de TIC ao ano,
enquanto sio formados, apenas, 53 mil profissionais ao ano' Esses evidenciam o paradoxo do desajuste de
competéncias: a0 mesmo tempo em que ha milhdes de desempregados, ha vagas desocupadas pela auséncia
de profissionais qualificados.

Considerando esse contexto, debrugou-se sobre o que vem sendo feito no Brasil (com base nas politicas
publicas ligadas a qualificagdo profissional) para enfrentar essas transformacdes no mundo do trabalho e
garantir o direito fundamental ao trabalho (no presente e no futuro), segundo o disposto no artigo 6° da
Constituicao Federal. Assim, foram analisadas as politicas publicas existentes no Brasil para a qualificagao
profissional de trabalhadores com a finalidade de superar os desajustes de competéncias resultantes das
(novas) qualificacoes exigidas pela industria 4.0.

Os resultados dessa investigacdo sdo apresentados neste artigo, estruturado em quatro grandes partes:
(i) analise do direito ao trabalho frente 4 quarta revolu¢do industrial; (if) compreensio do que se entende
por qualificagdo profissional no Brasil, (iii) compreensao do cenario da qualificacdo profissional na inddstria
brasileira; (iv) descricao e analise das politicas ptublicas mapeadas. Ao final, sio apontadas as conclusdes da
pesquisa.

2 Notas metodologicas

O objetivo central da pesquisa consistiu na analise das politicas publicas existentes no Brasil para a qua-
lificagao profissional de trabalhadores com a finalidade de superar desajustes de competéncias resultantes
das (novas) qualificacoes exigidas pela industria 4.0. Assim, buscou-se responder ao seguinte problema de
pesquisa: quais sdo as iniciativas e os desafios das politicas puiblicas de qualificagio profissional para a indus-
tria 4.0 voltadas a superacio dos desajustes de competéncias no Brasil?
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21 jan. 2022.
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O desenho desta pesquisa privilegiou uma metodologia de carater qualitativo, valendo-se do método in-
dutivo® e adotando-se o estatuto epistemolégico da chamada grounded theory' — ou teotizagio fundamenta-
da nos dados' — na pesquisa de campo. A grounded theory parte de uma perspectiva construtivista e permite
desenvolver uma teoria com base em dados brutos encontrados na interacao entre o(a) pesquisador(a) e o
objeto pesquisado, proporcionando a investigacio um afastamento de preconcepcdes ja formuladas sobre
o tema. Para tanto, foram adotadas as seguintes técnicas de pesquisa: pesquisa bibliografica, pesquisa docu-
mental e a realizacdo de entrevistas.

A pesquisa bibliografica é essencial para conhecer o campo de estudo, bem como compreender o que
ja se produziu e refletiu sobre o objeto da pesquisa. Foram bases para a pesquisa bibliografica'® nesta inves-
tigacdo os seguintes repositorios: HeinOnline, Scielo, Google Scholar, Labordoc e Portal de Peridédicos da
Capes.

A pesquisa documental foi feita em duas frentes principais:

1. com base em relatérios e dados estatisticos primarios produzidos por organismos internacionais, o1-
gios publicos brasileiros em ambito nacional e estadual e outras organiza¢oes que possuem relacio com o
tema.

II. a partir da normativa relacionada a criacdo de politicas publicas de qualificagdo profissional para a
industria 4.0, publicada nos diarios oficiais e nas paginas oficiais dos poderes legislativos de cada esfera
federativa.

A pesquisa documental sobre as iniciativas existentes adotou como recorte a busca por politicas piblicas,
isto é, programas conduzidos pelo Poder Puablico (ainda que sejam realizados em parceria com outros atores,
como instituicGes privadas), seja no ambito nacional, estadual ou municipal. Para tanto, além das paginas
eletronicas dos 6rgaos publicos mencionados acima, foram consultadas as publicacbes no Diario Oficial da
Unido e no Didrio Oficial dos Estados e do Distrito Federal desde o ano de 2011 (01/01/2011) até o més
de novembro de 2021. O marco inicial das buscas — ano de 2011 — foi escolhido, pois foi 0 ano em que se
registrou o primeiro uso do termo “industria 4.0”, o que ocorreu na Alemanha. O marco final das buscas se
deve ao encerramento da pesquisa. Foram utilizados como termos de busca as expressoes “industria 4.0”,
“quarta revolugao industrial” e “futuro do trabalho”. A utilizagao de tais termos objetivou identificar inicia-
tivas especificas voltadas a industria 4.0 e nao todo e qualquer politica de qualificacio profissional. Também
ndo foram consideradas iniciativas ligadas a industria 4.0, mas que ndo promoviam qualificagdo profissional.

Quanto a pesquisa documental sobre iniciativas municipais, considerando a existéncia de 5.568 no Bra-
sil'” e o tempo de pesquisa, entendeu-se ndo ser viavel a pesquisa na pagina eletronica de cada municipio bra-
sileiro. Assim, quanto aos municipios, adotou-se a seguinte estratégia: se, a0 longo do mapeamento nacional
e estadual, houvesse mencio ou fosse encontrada alguma iniciativa municipal, tal achado seria incluido no

13 MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Mefodologia cientifica. 5 ed. Sao Paulo: Atlas, 2003.

" CHARMAZ, Kathy. Constructing  grounded  theory. 2. ed. Califérnia, EUA: SAGE Publications Ltd, 2014.

5 CAPPI, Ricardo. A teoriza¢ao fundamentada nos dados: um método possivel na pesquisa empirica em Diteito. In: MACHADO,
Maira Rocha. Pesquisar empiricamente o direito. Sao Paulo: Rede de Estudos Empiricos em Direito, 2017.
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sional + Brasil>, <qualificagdo profissional + industria 4.0> e <skills + 4.0 industry>.
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mapeamento. Nesse sentido, 0 mapeamento municipal foi feito dessa forma passiva, com base nos resulta-
dos que eram encontrados por tabela na pesquisa estadual e nacional.

Frisa-se que, em razio do recorte adotado nesta pesquisa, nao foram consideradas no mapeamento ini-
ciativas conduzidas exclusivamente no ambito da iniciativa privada.

Identificadas as iniciativas existentes, buscou-se realizar entrevistas semiestruturadas com atores envol-
vidos na criacdo e implementagdao das politicas publicas criadas, a fim de verificar quais sdo os principais
seus principais desafios e entraves, bem como entrevistas complementares com atores impactados por tais
politicas, como o setor educacional, empresarial e os trabalhadores.

Considerando-se que a metodologia desta investigacdo propode a realizacdo de entrevistas, a fim de asse-
gurar todas as exigéncias e promover todos os cuidados éticos, a pesquisa foi cadastrada na Plataforma Brasil
em 23/03/2021 para submissio ao Comité de Etica em Pesquisa (CEP) responsavel. O processo no CEP
foi aprovado em 15 de abril de 2021 (Parecer n.” 4.652.481).

Para analisar os dados coletados nas entrevistas ¢ a revisio bibliografica sobre competéncias 4.0, valeu-se
do software de analise qualitativa Atlas.ti.

3 Direito ao trabalho e quarta revolucao industrial

O trabalho humano e as tecnologias habilitadoras do processo produtivo se moldam e influenciam
reciprocamente. Sobretudo em momentos de expansio de novas tecnologias (fechnological turning points'®),
a relacio trabalho-tecnologia fica mais evidente, despertando novas e antigas questoes no ambito juridico.

Sendo a quarta revolucio industrial ou revolugao 4.0 (em referéncia ao termo “industria 4.0”, utilizado
em 2011 na Alemanha para descrever como novas tecnologias poderiam modificar as cadeias globais de
valot)"” um technological turning point, com ela também emergiram variadas preocupacoes, tais como a subs-
tituicao do trabalho humano em razio da automacdo e consequéncias daf advindas, como o desemprego
ou diminui¢do da renda de parte da populacio™; a necessidade de (re)qualificacio profissional de trabalha-
dotres para manejarem as tecnologias 4.0 e enfrentarem o crescente processo de automacio da producio®;
surgimento de novos arranjos juridicos para a contrata¢io da forca de trabalho, a exemplo da gig economy™
(também conhecida, em portugués, como economia dos bicos ou economia sob demanda); impactos ainda
pouco conhecidos das novas tecnologias na saude dos trabalhadores®, dentre outras.

Interessa especialmente para este estudo as repercussoes juridicas advindas da Quarta Revolucdo In-
dustrial no tocante ao direito ao trabalho (direito de os individuos terem a oportunidade de assegurar seu
bem-estar material e o desenvolvimento de sua personalidade a partir do livre exercicio de uma ocupagao

' CARDWELL, Donald Stephen Lowell. Turning points in western technology: a study of technology, Science and history. Indiana:
Science History Publications, 1991.

Y SCHWAB, Klaus. The fourth industrial revolution. Sio Paulo: Edipro, 2016.

% KORINEK, Anton; STIGLITZ, Joseph E. Artificial intelligence, worket-replacing technological progtress and income distribu-
tion. NBER working paper, 2017. Disponivel em: https:/ /www8.gsb.columbia.edu/faculty/jstiglitz/sites /jstiglitz/ files/ AI_labor.pdf.
Acesso em: 18 jun. 2022.

2 ACEMOGLU, Daron; AUTOR, David. Skills, tasks and technologies: implications for employment and earnings. In: CARD,
David; ASHENFELTER, Otley (ed.). Handbook of labor economics. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011. v. 4. Disponivel em: https://
www.sciencedirect.com/science/article/pii/S01697218110241052casa_token=7MEtxEoP1fsAAAAA:vv15A-CI875zh VKLhMW-
u0vGvoUETHGzt8dnUXsy1Fe511HJ4VkiVU livyxDrDuZcfMKC-x7nk8. Acesso em: 18 jun. 2022.

2 WOODCOCK, Jamie; GRAHAM, Mark. Gig economy: a ctitical introduction. Melford: Polity Press, 2019.

% NAZARENO, Luisa; SCHIFE, Daniel S. The impact of automation and artificial intelligence on worker well-being. Technology in
Society, v. 67, p. 101679, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.1016/j.techsoc.2021.101679 Acesso em: 18 jun. 2022.
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remunerada®), assegurado como direito social no artigo 6° da Constitui¢do Federal de 1988 e que permeia
o ordenamento jutidico brasileiro®.

Como mencionado acima, a revolu¢iao 4.0 reacendeu discussOes travadas anteriormente por autores
como Jeremy Rifkin* e Domenico de Masi®” sobre o futuro do trabalho e um possivel fim dos empregos.
Ao analisar os impactos das revolugoes industriais prévias, nao se observou a eliminacio total do trabalho
humano. Na realidade, verificou-se que muitos postos de trabalho foram de fato eliminados, a0 mesmo tem-
po em que outros surgiram, se modificaram e permaneceram®. No entanto, a preocupag¢io com o futuro do
trabalho humano persiste e foi incrementada em razao das tecnologias 4.0, capazes de provocar mudangas
mais rapidas e profundas, impactando nio apenas o trabalho manual e rotineiro, mas também com o poten-
cial de substitui¢io do ser humano em tarefas cognitivas e nio rotineiras®.

Nesse sentido, a Organiza¢ao Internacional do Trabalho (OIT), em 2019, ano de celebracdo de seu cen-
tenario, publicou o relat6rio “Trabalhar para um futuro melhor”, alertando que

os avangos tecnologicos — inteligénceia artificial, automacio e robética — criardo novos postos de
trabalho, mas aqueles que perderem os seus empregos nessa transi¢ao poderdo ser os menos preparados
para aproveitar as novas oportunidades. As competéncias de hoje nio terdo correspondéncia nos
trabalhos de amanhi e as novas competéncias adquiridas podem rapidamente tornar-se obsoletas™.

Ainda em 2019, a OIT adotou a Declarac¢do do Centenario, afirmando que ¢ necessaria a “ado¢ao de

uma abordagem ao futuro do trabalho centrada no ser humano”!

a fim de se atingir uma assegurar uma
transi¢do justa um futuro sustentdvel; devendo ser explorado “todo o potencial do progresso tecnolégico
para garantir o bem-estar material, a realizacdo pessoal e a dignidade de todos os seres humanos, zelando
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por que os seus beneficios sejam equitativamente partilhados entre todos™ e promovida a superacio dos

desajustes de competéncias a partir da
a aquisicdo de competéncias para todos os trabalhadores em todas as fases da sua vida profissional,

a fim de colmatar as lacunas de competéncias existentes e previstas, dedicando especial aten¢ao a
harmonizacdo dos sistemas de ensino e formacio com as necessidades do mercado de trabalho®.

Dessa forma, considerando que a revolu¢io 4.0 tem o condio de ampliar a automacio, eliminar postos
de trabalho e, consequentemente, aumentar o desemprego, prejudicando assim a efetivacao do direito fun-

2 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. The concept of right to work in international law. Geneva: International
Labour Office, 1985.

» FONSECA, Maria Hemilia. Direito ao trabalho: um diteito fundamental no ordenamento juridico brasileiro. 2006. Tese (Douto-
rado em Direito) - Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2006.

% RIFKIN, Jetemy. O fim dos empregos: o continuo crescimento do desemprego em todo o mundo. Sio Paulo: Makron Books, 2004.
# MASI, Domenico. O futuro do trabalho: fadiga e 6cio na sociedade pos-industrial. Sio Paulo: Editora José Olympio, 1999.

# ERNST, Ekkehard; MEROLA, Rossana; SAMAAN, Daniel. The economics of artificial intelligence: implications for the future of
work. Geneva: International Labour Office, 2018. Disponivel em: https://www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---dgreports/---
cabinet/documents/publication/wems_647306.pdf. Acesso em: 17 jul. 2021.

# AUTOR, David H.; LEVY, Frank; MURNANE, Richard J. The skill content of recent technological change: an empirical explo-
ration. The Quarterly journal of economics, v. 118, n. 4, p. 1279-1333, 2003.

% ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Trabalhar para um futuro melbor. Genebra: International Labour Of-
fice, 2019. Disponivel em: https:/ /www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---europe/---ro-geneva/---ilo-lisbon/documents/publica-
tion/wems_677383.pdf. Acesso em: 2 mar. 2020.
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2019. Disponivel em: https://wwwi.ilo.otg/wemsp5/groups/public/---europe/---ro-geneva/---ilo-lisbon/documents /publication/
wems_706928.pdf. Acesso em: 2 mar. 2020.
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wems_706928.pdf. Acesso em: 2 mar. 2020.
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damental ao trabalho, sio necessarias politicas publicas capazes de prover instrumentos adequados para que
tal direito seja garantido.

A normativa internacional salienta a educacio profissional como instrumento para a garantia do direito
ao trabalho. O artigo 6° do Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais — tratado
internacional ratificado pelo Brasil — reconhece o direito ao trabalho e dispoe que os Estados ratificantes
devem tomar medidas para assegura-lo, incluindo a “orienta¢io e a formacao técnica e profissional”. Nesse
mesmo sentido, segue a Convengao n.” 122 da OIT, também ratificada pelo Brasil, segundo as quais os pai-
ses devem promover o pleno emprego, assegurando que os trabalhadores tenham condi¢des de adquirir as
qualificagbes necessarias para ocupa-lo.

Parte da literatura também refor¢a a importancia da qualificacao do trabalhador como instrumento de
promogao do diteito ao trabalho. Segundo Fonseca®, a qualificagdo profissional sustenta uma dimensio co-
letiva do direito ao trabalho, isto ¢, nio restrita apenas ao contrato individual de trabalho, mas ao espaco que
o trabalhador ocupa na sociedade, o qual passa a ter mais chances de encontrar um trabalho de qualidade.
Hssa perspectiva enfrenta criticas, segundo as quais o

aperfeicoamento do trabalhador pode ser importante e necessario, pode ser condicdo primeira para

qualquer trabalhador almejar disputar um posto de trabalho, mas nio ¢ por si s6 suficiente para acabar

com o desemprego ¢ a exclusio social®.

Segundo Braverman™, a exigéncia de uma (re)qualificagio constante deixa o trabalhador sem referéncia
sobre o que ¢ preciso fazer para garantir o seu trabalho, tornando a qualifica¢io profissional uma “tarefa de
Sisifo”?, isto é, uma necessidade interminavel.

Adota-se, neste estudo, a premissa de que a qualificacio do trabalhador — embora nio seja a unica
alternativa, jd que outros instrumentos, como a garantia de renda basica® para diminuir desigualdades so-
ciais, podem ser necessarios — ¢ uma importante ferramenta para garantia do direito ao trabalho. Assim,
a auséncia de politicas voltadas a garantia do direito ao trabalho a partir da promog¢io da qualificacdo pro-
fissional poderia representar, assim, uma violagio de direitos humanos®. Portanto, interessa neste estudo
compreender quais sao as politicas publicas desenvolvidas pelo Estado para promover o direito ao trabalho
na Quarta Revoluc¢ao Industrial, mais especificamente na industria 4.0, com base na qualificacdo profissional
de trabalhadores.

4 Qualificacao profissional e competéncias 4.0

O termo “qualificagdo profissional” é utilizado em diferentes contextos, com diferentes significados.
Assim, para compreender quais sao as politicas publicas destinadas a qualificar trabalhadores para a industria
4.0, é necessatio esclarecer o que se entende por qualificagdo profissional, bem como quais sdo as compe-
téncias exigidas na quarta revolucdo industrial.

* FONSECA, Maria Hemilia. Direito ao trabalho: um diteito fundamental no ordenamento juridico brasileiro. 2006. Tese (Douto-
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trabalhador. Psicolggia: Ciéncia e Profissio, v. 19, n. 1, 1999. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/51414-98931999000100004.
Acesso em: 18 jun. 2022.

% BRAVERMAN, Henry. Trabalho e capital monopolista. Rio de Janeiro: Guanabara, 1987.
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4.1 Qualificacao profissional na legislacao brasileira

A expressiao “qualificacio profissional” é disciplinada pela Lei n.> 9.394/1996, conhecida como Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LBD), como um dos cursos da educagao profissional e tecnolé-
gica (EPT).

De acordo com o artigo 39, §2° da LDB, a EPT abrangera cursos (i) de formacio inicial e continuada ou
qualificagdo profissional; (i) de educagao profissional técnica de nivel médio; e (iii) de educacio profissional
tecnologica de graduacio e poés-graduagao. Tais cursos poderdo ser organizados por eixos tecnoldgicos, pet-
mitindo a construcio de diferentes itinerarios formativos*, de acordo com as normas do respectivo sistema
e nivel de ensino, conforme o artigo 39, {1° da LDB.

Segundo o artigo 40 da LBD, a “educagao profissional serd desenvolvida em articulagdio com o ensino
regular ou por diferentes estratégias de educacdo continuada, em institui¢oes especializadas ou no ambiente
de trabalho” e, conforme o artigo 42 da LDB,

as institui¢oes de educacio profissional e tecnoldgica, além dos seus cursos regulares, oferecerdo cursos

especiais, abertos a comunidade, condicionada a matricula a capacidade de aproveitamento e nio
necessariamente ao nivel de escolaridade.

A educacio profissional e tecnoldgica prevista na LDB é regulamentada pelo Decteto 5.154/2004 (o
qual foi parcialmente alterado pelo Decreto n.° 8.268/2014) que, em seu artigo 1°, apresenta terminologia
ligeiramente diversa daquela apresentada na LDB ao tratar da qualificacio profissional, pois ao regulamentar
o artigo 39 da LDB menciona que a educacio profissional sera desenvolvida por meio de cursos e progra-
mas de (i) qualificagdo profissional, inclusive formagao inicial e continuada de trabalhadores; (ii) educagao
profissional técnica de nivel médio; e (iii) educagdo profissional tecnoldgica de graduacio e de pds-gradua-
¢do. Segundo o Ministério da Educacio, prefere-se adotar a terminologia prevista na LDB em razio de sua
hierarquia legal (superior) em relacio ao Decreto*!, embora as duas nomenclaturas coexistam.

Segundo o Decreto 5.154/2004, os cursos de qualificacio profissional terdo carga horaria minima de 160
horas para a formagao inicial, sem prejuizo de etapas posteriores de formacao continuada (artigo 3°, §1°) e
serdo organizados por regulamentacio do Ministério da Educacio (MEC) em trajetérias de formagao que
favorecam a continuidade da formacio (artigo 1°, §1°).

Observa-se, nesse sentido, a existéncia de duas modalidades de cursos: uma, reconhecida e organizada
por regulamentacao do MEC, que deve conter carga horaria minima de 160 horas para formacao inicial;
outra, de livre oferta, sem previsao de carga horaria minima, conforme artigo 42 da LDB. Nesta pesquisa,
considera-se como qualificagao profissional os cursos regulamentados pelo MEC, bem como aqueles cursos
de livre oferta.

4.2 Qualificacao profissional na literatura mapeada

A fim de compreender o que se entende como qualificagdo profissional para além do conceito legal, foi
realizada uma pesquisa bibliografica nas bases de dados definidas na metodologia da pesquisa (HeinOnline,
Scielo, Google Scholar, Labordoc e Portal de Periédicos da Capes) a partir dos seguintes critérios de busca:

*" De acordo com o artigo 1°, § 2° do Decreto n°® 5.154/2004, “consideram-se itinerarios formativos ou trajetérias de formagao as
unidades curriculares de cursos e programas da educagio profissional, em uma determinada area, que possibilitem o aproveitamento
continuo e articulado dos estudos”. BRASIL. Decreto n. 5.154 de 23 de julho de 2004. Regulamenta o § 2° do art. 36 e os arts. 39 a 41
da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educagdo nacional, e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.bt/ ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5154.htm. Acesso em: 11 out. 2021.

1 BRASIL. Ministério da Educacdo. As denominagoes dos cursos de Formagio Inicial ¢ Continuada (FIC) ou qualificagdo. Disponivel em:
http://portal. mec.gov.br/publicacoes-patra-professores/30000-uncategorised/68591-as-denominacoes-dos-cursos-de-formacao-
inicial-e-continuada-fic-ou-qualificacao-profissional. Acesso em: 11 out. 2021.
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<qualifica¢io profissional>, <qualifica¢ido profissional + Brasil> e < professional qualification>. Inicial-
mente, foram encontrados 457 resultados a partir dos critérios de busca, considerando as cinco bases utili-
zadas. Dado o grande volume de resultados, realizou-se uma filtragem de pertinéncia tematica a partir dos
titulos dos artigos e a exclusao dos resultados repetidos. Ao final desse processo, restaram 41 publicacoes,
as quais foram integralmente lidas. Destas, apenas 8 apresentaram a defini¢io do que se compreendia como
qualificagdo profissional.

Ao analisar os resultados da pesquisa bibliografica realizada, observou-se que o termo qualificagdo pro-
fissional ¢ utilizado de maneira genérica e, na maioria das publicacGes encontradas (34 publicacdes), nao ¢é
definido. Nessas publicacdes o termo é tomado como uma premissa de conhecimento geral e é manejado
pelos autores de forma ampla, como a preparagao ou melhoria das habilidades do trabalhador para o traba-
lho, seja nos niveis iniciais ou mais elevados de formacao.

Filgueiras*, embora nio defina o termo, aponta a dificuldade existente em definir o que se compreende
objetivamente como qualificacdo profissional.

Ha um texto em que se apresenta definicdo bastante ampla do termo, como a “tentativa de adicionar

capital humano a forca de trabalho™*.

Os outros 6 textos encontrados abordam, de forma mais aprofundada, a qualificagdo profissional. Essas
defini¢bes propostas sao sistematizadas na tabela 1.

Tabela 1 - defini¢cdes de qualificacio profissional.

Referéncia Definigao de qualificagdo profissional

Helena Hirata Hirata contrapde a nogao de qualificagdo e competéncia, indicando que qualificacdo possui uma
acepgio multidimensional: qualificagdo do emprego, “definida pela empresa a partir das exigén-
cias do posto de trabalho™*; qualificagdo do trabalhador, “mais ampla do que a primeira, por
incorporar as qualificages sociais ou tacitas que a nogao de qualificacdo do emprego niao con-
sidera — essa no¢ao de qualificagio sendo, por sua vez, susceptivel de decomposi¢io em “qua-
lificagdo real” (conjunto de competéncia e habilidades, técnicas, profissionais, escolares, sociais)
e “qualificaciio operatéria” (potencialidades empregadas por um operador para enfrentar uma
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situagdo de trabalho)”*; qualificacio como relagido social, “como o resultado, sempre cambiante,
46

de uma corregio de forgas capital-trabalho

42
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Referéncia

Definigao de qualificagdo profissional

Silvia Maria Manfredi

Manfredi ressalta a existéncia de polissemia nos termos qualificacio profissional e competéncia
profissional, os quais frequentemente sao utilizados como sinénimos. A fim de esclarecer os
possiveis significados que a qualificagdo profissional pode ter ou teve ao longo dos tempos, a
autora apresenta as seguintes categorias: (a) qualificagdo como sin6nimo de preparagio de capital
humano; (b) qualificagao formal; (c) qualificacio no modelo taylorisyta; (d) qualificagio social do

trabalho e do trabalhador.

(a) Segundo Manfredi, a qualificagio como sin6nimo de capital humano estd associada a concep-
¢ao de desenvolvimento dos anos 50 e 60 e a necessidade de planejar e racionalizar os investi-
mentos estatais na educagdo escolar. Assim, ao formar capital humano, buscava-se um aumento
do nimero de pessoas que tivessem habilidades necessarias para desempenhar determinada
atividade laboral, o que contribuiria para o desenvolvimento econémico. Segundo a autora, “a
histéria dos sistemas de formagao profissional no Brasil enquadra-se dentro desta l6gica da qua-
lificagao entendida como preparacao de mio de obra especializada (ou semiespecializada), para

fazer frente as demandas técnico-organizativas do mercado de trabalho formal”*.

(b) A nogio de qualificacio formal esta ligada aquela obtida a partir da educacio formal nas

instituicoes de ensino.

(c) A qualificagdo profissional no modelo taylorisyta leva em consideracao a “posicao a ser ocu-

pada no processo de trabalho e previamente estabelecida nas normas organizacionais da empre-
sa, de acordo com a 16gica do modelo taylorista/fordista de organizacio do trabalho™. Assim, a
qualificaciio estd “adstrita” ao posto de trabalho e nio como um conjunto de atributos inerentes
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ao trabalhador”™”, sendo importante, nessa concepg¢io, que o trabalhador esteja preparado para

desempenhar suas funges.

(d) A nogio de qualificacio social esta ligada aos criticos do capitalismo e pode ser analisada
sob uma perspectiva de negatividade ou positividade. As analises que destacam a negatividade
indicam que no modelo capitalista ha a presenca de um trabalho alienado, fragmentado e des-
qualificante. Por outro lado, as andlises que ressaltam a positividade, abordam a natureza do
trabalho como atividade humana e social, caracterizando o “trabalho como uma atividade de

humanizacio™".

INVERNIZZI, 2000

Invernizzi parte da analise de Manfredi apontada acima para apresentar o que compreender
como qualificagdo e aponta a existéncia de diferentes enfoques possiveis: o enfoque macrosso-
cial, ligado a educacio escolar e planejamento estatal educacional; um enfoque pragmatico, utili-
zado na pratica das empresas e conectado ao modelo taylorista, que liga a qualificagio ao posto
de trabalho; abordagens criticas, derivadas da andlise ctitica do processo de trabalho capitalista
e envolvem trés caracteristicas: realizam reflexdo critica sobre o processo de trabalho capitalista,
a qualificacio ¢ situada no contexto das relagSes sociais contraditérias subjacentes ao processo
de trabalho e a qualificagdo ¢ analisada com base em uma perspectiva histérica da evolugio do

trabalho; o modelo da competéncia, que ganha relevo especialmente a partir da década de 90,

que dedica énfase aos aspectos atitudinais presentes no trabalho®!.
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Referéncia Definigao de qualificagdo profissional

Elisabeth Orletti Orletti aponta uma tendéncia de substituicdo da nocido de qualificacdo profissional pela ideia de
competéncia. Contudo, a autora reconhece que as duas expressdes sdo polissémicas e podem
assumir diferentes significados em contextos igualmente diferentes. Ha distingoes de ordem
qualitativa entre os dois termos: qualificagdo profissional tecnicista seria “mais restrita e limitada
do ponto de vista técnico-cientifico”, enquanto a competéncia coloca a qualificagio em pata-
mares mais abrangentes, até mesmo multidimensionais, incorporando a perspectiva

técnico-operacional dimensdes de natureza subjetiva de ordem psicossocial e cultural”™.

Gisela Lobo Baptista Perei- | Tartuce apresenta a evolu¢io da nogio de qualificagio profissional, indicando que, no periodo
ra Tartuce pos-guerra, especialmente na Franca, havia uma estavel correspondéncia entre nivel de formagio
e nfvel de qualificacio que “garantia aos trabalhadores uma carreira profissional sélida e previ-
sivel e permitia um planejamento educacional a partir da analise das ocupag¢oes™*. Havia, assim,
uma correspondéncia entre diploma, qualificacio, emprego e renda. Segundo Tartuce, essa
concepgio entra em crise a partir do momento em que essa estabilidade do sistema produtivo
também entra em crise e passa a compreender hierarquia fluida. Nesse contexto, ganha relevo a
no¢do de competéncia — imprecisa, polissémica e ainda em constru¢io — que compreenderia
habilidades cognitivas e caracteristicas comportamentais, como capacidade de raciocinio, capa-
cidade de deciso, antecipagio de problemas etc. Para Tartuce, a impressao de que qualificacao
profissional seria mais restrita do que a nog¢do de competéncia reside no fato de que qualificacio
profissional tem sido associada, unicamente, ao tempo de formacio. Contudo, a autora assevera
que qualificagdo deveria ser compreendida de maneira mais ampla (o que seria mais amplo do
que o modelo de competéncias, pois nio estaria restrita apenas as caracteristicas intrinsecas dos
individuos), considerando nao somente o tempo de formacio e o diploma, mas também “as-
pectos sociais, econdmicos, politicos e culturais presentes na classificacao e hierarquizagio dos
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empregos e das profissdes

Yluska Bambirra Assungio | Assun¢io e Goulart apresentam a evolucio do conceito de qualificacio profissional, que ganhou

¢ Iris Barbosa Goulart significados diferentes ao longo dos séculos e que continua em transformagio. Segundo as autoras,
durante o século XIX, as habilidades eram adquiridas durante a atividade laboral, ao longo da vida
profissional, com treinamentos sistematicos. No perfodo pds-guerra, com a escassez de trabalha-
dores, criou-se um sistema de classificagdo e hierarquizacio dos pontos de trabalho, estabelecendo
uma correspondéncia mais clara entre saber-fazer, emprego e saldrio, bem como a organizacao dos
“saberes em tomo dos diplomas, refor¢ando a nogao de qualificagio”. A qualificacio tida, entio,
como “preparacio do capital humano” para o trabalho comeca a ser questionada em razio da sua
nao adequagio a flexibilidade que passa a ser marcante no sistema de produgio. Segundo Assungio
e Goulart, uma das criticas feitas a no¢éo de qualificacio se relaciona a percepcio de que a qualifi-
cacio profissional seria estatica: “medida que ocorrem mudangas nas empresas, o que foi ensinado
ja ndo tem mais aplicabilidade e o sistema da qualificagdo aparece como um sistema limitado™’, a

nocio de qualificacao profissional tem sido substituida pela no¢ao de competéncia.

Fonte: elaboragdo propria.
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% ORLETTIL Elisabeth. Novos desafios para a qualificagio profissional. Revista Trabalho Necessirio, v. 5, 1. 5, p. 1-30, 2007. Dis-
ponivel em: https://petiodicos.uff.br/trabalhonecessario/article/view/4616. Acesso em: 9 dez. 2021.

* TARTUCE, Gisela Lobo Baptista Pereira. Tensges e intencies na transigio escola-trabalbo: um estudo das vivéncias e percep¢des de
jovens sobre os processos de qualificacao profissional e (re)inser¢io no mercado de trabalho na cidade de Sao Paulo. 2007. Tese
(Doutorado em Sociologia) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2007. p. 43.
» TARTUCE, Gisela Lobo Baptista Pereira. Tensges e intencies na transigio escola-trabalbo: um estudo das vivéncias e percep¢des de
jovens sobre os processos de qualificacao profissional e (re)inser¢io no mercado de trabalho na cidade de Sao Paulo. 2007. Tese
(Doutorado em Sociologia) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2007. p. 67.
%6 ASSUNCAO, Yluska Bambirra; GOULART, Iris Barbosa. Qualificagio profissional ou competéncias para o mercado futuro?
Safra Lataci, v. 5, 1. 1, p. 175-209, 2016. Disponivel em: https:/ /lataci.com.br/journal/index.php/safra/article/view/22 Acesso em:
9 dez. 2020.

7 ASSUNCAO, Yluska Bambirra; GOULART, Iris Barbosa. Qualificagio profissional ou competéncias para o mercado futuro?

QUALETO; Olivia de Quintana Figueiredo. Politicas publicas de qualificacdo profissional e direito ao trabalho na industria 4.0: um mapeamento das iniciativas brasileiras. Revista Brasileira de

— PAS
©

™ Politicas Publicas, Brasilia, v. 13, n. 2. p. 171-199, 2023.



Para além da nogao de qualificagdo profissional, a literatura indica, também, um novo conceito que ga-
nhou relevo: trata-se da no¢io de competéncia que, segundo Ferretti*®*, tem origem no campo econdémico,
tendo sido “construida no meio empresarial como forma de dar conta das novas habilidades exigidas do
trabalhador na nova légica de organizac¢ao da producio [...] ndo vale apenas o saber fazer, é preciso saber
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ser”’, embora Manfredi indique que a no¢ao de competéncia estava, originalmente, ligada ao campo da

educacao, psicologia e linguistica na década de 70 no Brasil e, anos depois, apropriada pelo setor empresarial.

Conforme Tartuce, a no¢ao de competéncia envolve habilidades comportamentais e atitudinais, nao liga-
das necessaria ou exclusivamente a formacao escolar ou ao posto de trabalho, mas que envolve habilidades
— a exemplo do raciocinio l6gico, criatividade, capacidade de adaptagio a diferentes contextos etc. — que
podem ser utilizadas pelo trabalhador ao longo de toda a sua vida profissional, independentemente do posto
que ocupe.

A utiliza¢do do termo competéncia € criticada por autores como Kober, Manfredi e Ferretti, pois, em-
bora possa ser considerada como uma no¢ao mais ampla do que a qualificagio profissional tecnicista, tipica
do modelo taylorista, ¢ imprecisa e se “refere as habilidades e aptidoes necessarias para exercer novos tipos
de funcdes ou mesmo para reintegrar-se as situacoes de trabalho, em funcio das mudancas técnico-organi-

zativas que estdo sendo introduzidas nas empresas tidas como inovadoras”®

. Por isso, “parece coadunar-se
com os pressupostos de flexibilizacao de direitos trabalhistas e sindicais”. Embora se reconheca esse debate,
a pesquisa apresentada neste artigo nao adentrard mais profundamente nas discussdes sobre o modelo de

competéncia.

Nesta pesquisa, adota-se a concepc¢do mais ampliada de qualificagio profissional, sem reduzi-la a pers-
pectiva tecnicista-taylorista. O mapeamento de politicas publicas de qualificagio profissional para a industria
4.0 ndo se restringiu a iniciativas de educa¢ao formal ou com tempo minimo de duracio. Conforme sugere
Tartuce, também foram consideradas iniciativas que promovessem outras formas de conhecimento nio
escolar, bem como aquelas que se autodenominam como promotoras de competéncias.

4.3 Competéncias demandadas na industria 4.0

Esta secdo se dedica ao estudo das competéncias e conhecimentos demandados pelo mercado de tra-
balho na industria 4.0, segundo a revisao bibliografica realizada. Esse conjunto de saberes é denominado,
neste artigo, como competéncias 4.0, sobretudo porque a revisao bibliografica evidenciou o uso comum da
expressao “competéncia”, ainda que tenha sido utilizada com diferentes significados. Essa fase da pesquisa
foi executada como forma de subsidiar o mapeamento das iniciativas de politicas piblicas de qualificacao
profissional para a inddstria 4.0 empreendidas no Brasil, em que foi preciso entender quais sao as compe-
tencias 4.0 para a identifica¢io das iniciativas direcionadas a promové-las.

Com base na revisdao bibliografica realizada, identificou-se que a industria 4.0 é conhecida como a “Era

dos Sistemas Ciber Fisicos”®!

, pois, a partir das tecnologias habilitadoras, elimina ou reduz as barreiras en-
tre a realidade virtual e a realidade fisica. Foram identificadas, portanto, competéncias que permitam aos

trabalhadores conhecerem e manusearem as tecnologias habilitadoras, como conhecimentos em tecnologia
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da informacio e “STEM”, sigla em inglés que designa os seguintes campos: ciéncia, tecnologia, engenharia
e matematica®,

Para além das competéncias técnicas, observou-se, também, grande destaque as competéncias socioe-
mocionais, especialmente a habilidade para trabalhar em grupo, a adaptabilidade a mudancas e flexibilidade
e criatividade e inovacao®,

5 Industria e qualificacao profissional: o cenario brasileiro

Considerando a participa¢do na economia brasileira, a inddstria tem 20,9% de participac¢do do valor
adicionado bruto®, abarcando cerca de 12 milhdes de trabalhadores (pessoas de 14 anos ou mais de idade
ocupadas no trabalho principal), segundo o IBGE®. Desses, cerca de 8 milhdes sio homens e 4 milhoes
sao mulheres®; pouco mais de 6 milhdes sdo pretos ou pardos e pouco menos de 6 milhdes sdo brancos. O

rendimento médio desses trabalhadores é de R$ 2.294,00¢".

A imagem 1, extraida da publica¢io “Sintese dos indicadores sociais” do IBGE®, apresenta o nivel de
instrucao dos trabalhadores ocupados por atividade econoémica.

Imagem 1: nivel de instrugio dos trabalhadores ocupados por atividade econémica

2 MAISIRI, Whisper; DARWISH, Hasan; VAN DYK, Liezl. An investigation of Industry 4.0 skills requirements. South African
Journal of Industrial Engineering, v. 30, n. 3, p. 90-105, 2019.

% PENHAKI, Juliana de Rezende. Soft Skills na indsistria 4.0. 2019. Dissertacio (Mestrado Tecnologia e Sociedade) — Universidade
Tecnoldgica Federal do Parand, Parand, 2019.

A publica¢io utilizada ¢ de 2020 ¢ faz referéncia aos dados de 2019. Destaca-se que se optou por utilizar como base a publicagao
de 2020 porque a publicagao de 2021 nao apresenta os dados sobre nivel de instru¢do da mao-de-obra por atividade econémica. A
publicagao de 2021 também nao apresenta outros dados segmentados por atividade econdmica, o que prejudicaria a andlise mais
especifica sobre a industria.
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Grafico 13 - Distribuigdo percentual do pessoal ocupado, por nivel de instrugdo,
segundo as atividades econdmicas - Brasil - 2019
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Fonte: IBGE, 2020, p. 33.

Observa-se que o setor industrial possui 23,5% de trabalhadores sem instrug¢do ou com Ensino Funda-
mental incompleto; 17,1% de trabalhadores com Ensino Fundamental completo ou Ensino Médico incom-
pleto; 45,1% de trabalhadores com Ensino Médio completo ou Ensino Superior incompleto; e 14,3% dos
trabalhadores com Ensino Superior completo.

Embora a induastria nio seja o setor com menor indice de instrucdo, a baixa qualificacdo dos trabalha-
dotres é um desafio para toda a induastria®,; sobretudo para a inovagio na industria™. A baixa qualificacio da
mao-de-obra na industria (ou de parte dela) ¢ um dos grandes desafios para a atualizagio do setor e desen-
volvimento da industria 4.0 no pafs, ja que, para manejar as tecnologias 4.0, sao necessarios determinados
conhecimentos bdsicos, como informatica, por exemplo.

De acordo com a Confederagido Nacional da Industria (CNI), para além de entraves internos (a prépria
inddstria) para o desenvolvimento da industria 4.0 — como o desconhecimento de tecnologias digitais, o
alto custo de implementa¢io das novas tecnologias, a falta de clareza sobre o retorno do investimento, a
cultura empresarial —, a falta de trabalhadores qualificados ¢ a principal barreira externa para o desenvol-
vimento da industria 4.07".

e acordo com a em o das industrias extrativas e de transformacao declararam ter
D d CNI, 2019, “50% d dust trati de transfe ¢ao decl t

problemas com a falta de mio de obra qualificada”. Segundo a Confederacio, a persisténcia dos problemas
ligados a qualificacdo dos trabalhadores em um momento de crise e, “consequentemente, baixa demanda e
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alta oferta de trabalhador, mostra que a caréncia de trabalhador qualificado ndo é um problema conjuntural,
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mas estrutural do Brasil””, o que prejudica a produtividade e a competitividade das industrias brasileiras.

Para a CNI, as razbes para a falta de trabalhadores qualificadas sdo diversas e envolvem a ma qualidade
da educacio basica, pouco interesse dos trabalhadores, alto custo dos cursos de qualificagdo, perda do tra-
balhador para o mercado quando a empresa investe em qualificagio, inexisténcia de cursos adequados as
necessidades da industria, alta rotatividade dos trabalhadores e impossibilidade de liberar os trabalhadores
para realizarem 0s cursos.

Frente a essas caracteristicas e percep¢oes do proprio setor industrial, a CNI e o Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI) publicaram a “Carta da Industria 4.0”7. A publicacio afirma que a in-
dustria 4.0 é uma oportunidade para a industria brasileira ser mais produtiva, embora reconheca a existéncia
de desafios. Para fazer frente a eles, sao destacados os seguintes passos: (1) enxugar processos produtivos, (ii)
requalificar trabalhadores e gestores, (iii) inserir-se na industria 4.0 a partir de tecnologias ja disponiveis e de
baixo custo e (iv) investir em pesquisa, desenvolvimento e inovacao.

Destaca-se o item (ii) apontado na Carta, em que € ressaltada a necessidade de requalificacio profissio-
nal para que os trabalhadores “estejam aptos a introduzir praticas inovadoras e dgeis nas empresas”’*. Para
tanto, menciona-se que os trabalhadores devem ter

conhecimento sobre as novas tecnologias digitais, sobre técnicas de programacio e analise de dados,
assim como sejam capazes de resolver problemas complexos, por meio das chamadas competéncias
socioemocionais, as soft skills™.

A promogao da qualificagdo profissional voltada a industria 4.0 ¢, de um lado, promovida internamente
ao proéprio setor industrial, especialmente pelo SENAI que “investiu mais de R$ 300 milhées na padroniza-
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¢do de cursos para a Industria 4.0 ¢ em medidas voltadas para a transformacao digital””, para além de outras

estratégias como o lancamento de editais para financiamento de pesquisa em inovag¢ao’’, por exemplo.

Por fazer parte do sistema da industria, a qualificacdo profissional promovida pelo Servigo é sob de-
manda, isto é, é promovida para atender as necessidades especificas da induastria. Nesse sentido, as a¢Oes
desenvolvidas pelo SENAI sdo respostas do sistema da industria as demandas do proprio setor industrial
quanto a qualificagdo profissional.

Para oferecer essa resposta, e buscando identificar quais sao as demandas, o SENAI desenvolveu o Mapa
do Trabalho Industrial para guiar as ofertas de cursos nos diferentes Estados da federacao, ja que as ativida-
des econdmicas variam de acordo com as diferentes regioes do pafs.
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A partir do Mapa, segundo o SENAI até o ano de 2023, o Brasil precisa qualificar 10,5 milhoes de traba-
lhadores “em ocupacGes industriais nos niveis supetior, técnico, qualificacio profissional e aperfeicoamento
para atender as demandas de um mercado de trabalho em franca transformac¢ao”’. Segundo o Mapa, haverd
uma maior demanda por cursos de formacao continuada de trabalhadores ja inseridos no mercado de tra-
balho e, em segundo lugar, aparece a demanda por formagio inicial de ingresso no mercado de trabalho. A
partir das necessidades identificadas em cada estado, o SENAI elabora cursos para atendé-las.

Para além do Mapa, vale mencionar uma outra iniciativa do SENAI especificamente voltada a industria
4.0. Trata-se da oferta de cursos gratuitos e certificados, com destaque para o curso “Desvendando a in-
dustria 4.0”, que objetiva oferecer conhecimento basico sobre as tecnologias habilitadoras da Inddstria 4.0.

Paralelamente as a¢des conduzidas internamente pelo préprio setor industrial, o grupo de trabalho
“Educagao Profissional e Tecnoldgica” da Mobilizagio Empresarial pela Inovagdo destaca a necessidade
de iniciativas vindas do Poder Publico, como a adogdo de politicas e programas que ampliem a oferta de
educacio profissional no ensino médio, valorizacio da educacio profissional, aperfeicoamento da legislacio
da aprendizagem profissional e a implementagdao de um sistema nacional de avaliagio da educa¢io profis-

sional™.

Interessa, nesta pesquisa, em razao do recorte metodolégico adotado, a analise das politicas publicas
sobre o tema. Contudo, ndo se pode ignorar a relevancia das acdes do proprio setor, sobretudo a partir da
atuacao do SENAI, para a promogao da qualificacdo profissional para a industria 4.0.

6 Politicas publicas de qualificacao profissional para a industria 4.0 no
Brasil: mapeamento e analise

Esta secao ¢é dedicada a apresentagdo das politicas piblicas de qualificagiao profissional para a industria
4.0, identificadas ao longo da pesquisa. Para tanto, inicialmente, ¢ preciso esclarecer o que se considerou
como politica publica nesta pesquisa, isto é, quais critérios foram considerados para a inclusio (ou nao) de
iniciativas de qualificacdo profissional para a industria 4.0 no mapeamento realizado.

O campo das politicas piblicas ¢ interdisciplinar e estudado em diferentes areas do conhecimento, como
direito, historia, administragdo publica, sociologia, dentre outros. Nao ¢é objetivo desta pesquisa o apro-
fundamento conceitual sobre politicas publicas; tampouco se pretende examinar os debates existentes na
literatura ou esgotar o tema.

Nesta investigacao, compreendem-se como politica publica as a¢cGes coordenadas pelo Estado com vis-
tas a atingir uma determinada finalidade™, os programas governamentais e seus mecanismos®. Nesse senti-
do, o mapeamento trealizado adotou essa perspectiva ampla de politicas publicas para identificar iniciativas
conduzidas pelo Estado, ainda que em patcetia com outros atores®, no ambito federal, estadual e municipal.
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https://www.portaldaindustria.com.br/cni/ canais/mei/programas-mei/ gt-para-educacao-profissional-tecnologica/. Acesso em:
10 nov. 2021.
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% Como ja frisado na metodologia, ndo foram consideradas no mapeamento iniciativas conduzidas exclusivamente no ambito da
iniciativa privada.
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Conforme ja descrito no item sobre a metodologia da pesquisa, o mapeamento das politicas publicas
se deu com base nas paginas eletronicas das secretarias e ministérios pertinentes ao tema nas unidades
federativas, publica¢des no Diario Oficial da Unido e no Diario Oficial dos Estados e do Distrito Federal
desde 0 ano de 2011 (01/01/2011) até o més de novembro de 2021. Ressalta-se que nio foram incluidas no
mapeamento politicas publicas gerais de qualificacio profissional que ndo tenham relagdo especifica com o
contexto atual de transformagao digital.

Foram encontradas 20 iniciativas. De um lado, foi possivel observar iniciativas semelhantes e, de outro,
notou-se a existéncia de iniciativas com caracteristicas diversas entre si, considerando ambito de elabora-
¢io, amplitude, desdobramentos, objetivo, existéncia de parcerias, formato, constancia, mencio especifica a
quarta revolucao industrial, quantidade e qualidade de informagoes disponiveis sobre a iniciativa.

Das 20 iniciativas encontradas, conforme se observa no grafico 1, 9 foram elaboradas no ambito da
Unido (45%), 9 no ambito dos Estados (45%), 1 no ambito do Distrito Federal (5%) e 1 no ambito regional
(5%).

Grafico 1 - ambito de elaboracdo das iniciativas

Unido
W Estados
M Distrito Federal

HRegido

Fonte: elaboragao prépria.

No ambito dos Estados e Distrito Federal, foram encontradas 2 iniciativas no Espirito Santo, 2 iniciativas
em Goias, 1 iniciativa em Alagoas, 1 iniciativa no Ceard, 1 iniciativa em Minas Gerais, 1 iniciativa no Rio
Grande do Sul, 1 iniciativa em Sdo Paulo e 1 iniciativa no Distrito Federal. No ambito regional, foi identifi-
cada uma iniciativa na regido Nordeste.

A tabela 2 sistematiza as 20 iniciativas encontradas.

Tabela 2 - iniciativas de qualificagio profissional para a industria 4.0

Ambito de elaboragio Iniciativa Condugio

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes
Unido Camara da Industria 4.0 (MCTTI)Parte superior do formularioParte infe-

rior do formulatio

Ministério do Trabalho e Previdéncia (anterior-
n . mente: Ministério da Economia) em parcetia

Uniao Emprega Mais o . .
com a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento

Industrial (ABDI)
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Ambito de elaboragio Iniciativa Condugio
Unido Espaco 4.0 Sistema Nacional de Juventude
Unido Novos Caminhos Ministério da Educacio
Unido EDMU 4.0 Ministério da Educacao
Uiz Cursos de extensio e pés-gradua- | Institutos Federais de Educagio, Ciéncia e Tec-
nido
¢io em industria 4.0 nologia e Universidades Federais
Lei n.° 8.248/1991
. (Dispoe sobre a capacitagiao e com- L .
Uniao o . . Poder legislativo (Lei)
petitividade do setor de informatica
€ automacao)
Decreto n.° 9.319/2018
(Institui o Sistema Nacional para a
N Transformagao Digital e estabelece . o .
Unido Presidéncia da Republica (Decreto executivo)
a estrutura de governanca para a
implantagao da Estratégia Brasileira
para a Transformacio Digital.)
Decreto n.° 10.110/2019
(Estratégia Nacional de Qualifica-
n ¢io para a Produtividade e o Em- o o )
Unido Presidéncia da Republica (Decreto executivo)
prego e o Conselho de Desenvol-
vimento do Capital Humano para a
Produtividade e o Emprego)
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Inovacio de
. Pernambuco (SECTI-PE), Superintendéncia do
Regido Nordeste Nordeste 4.0

Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e
Universidade de Pernambuco (UPE)

Distrito Federal

DF Inova Tech

Fundacio de Apoio a Pesquisa do Distrito
Federal, Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Ino-
vacao (SECTI) do Distrito Federal em parceria
com o SENAI

Estado

Alagoas

OxeTech Lab

Secretaria da Ciéncia, da Tecnologia e da Ino-
vacdo (SECTI) de Alagoas em parceria com a

startup Digital Innovation One

Estado

Ceara

Programa Industria 4.0

Secretaria do Desenvolvimento Economico e
Trabalho (SEDET) (principal responsavel)

Estado

Goias

O futuro do trabalho (Goias)

Centro de Estudos, Pesquisa e Formacio de
Profissionais da Educacdo da Secretaria de

Educacio de Goias

Estado

Goias

Escola do Futuro do Estado de

Goias

Secretaria de Estado de Desenvolvimento e
Inovagao (SEDI) de Goias em parceria com a
Universidade Federal de Goias (UFG)

Estado

Espirito Santo

Qualificar ES

Secretaria da Ciéncia, Tecnologia, Inovacio,
Educacao Profissional e Desenvolvimento
Econoémico (SECTIDES)

Estado

Hspirito Santo

Programa Industria 4.0

Banco de Desenvolvimento do Estado do
Hspirito Santo (BANDES) em parceria com
a Federagio das Industrias do Espirito Santo

(FINDES)

Estado

Minas Gerais

Minas Programando

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social
(SEDESE)
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Ambito de elaboragio Iniciativa Condugio

i Secretaria de Inovagio, Ciéncia e Tecnologia do

Rio Grande do . . L .
Hstado Sul Rede RS Industria 4.0 Rio Grande do Sul e universidades publicas do

B Rio Grande do Sul
IdeiaGov (Secretaria de Desenvolvimento Eco-
Estado Sao Paulo O futuro do trabalho )
némico do Estado de Sao Paulo)

Fonte: elaboragio propria.

Observa-se que todos os 6rgaos condutores das iniciativas identificadas, bem como os seus parceiros,
foram contatados e convidados para serem entrevistados. Contudo, houve aceite e efetiva entrevista apenas
de representantes dos seguintes 6rgaos: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e InovagSes, Ministério da Edu-
cacdo, IdeiaGov, SENALI (parceiro), Junior Achievment Brasil (parceiro).

Inicialmente, observa-se que ndo foram identificadas politicas no ambito municipal. Ha hipoteses essa
para auséncia de politicas municipais, como a escassez de recursos financeiros de muitos municipios; o do-
minio da pauta pelos Estados, que normalmente possuem maior estrutura e recursos, bem como conseguem
promover maior articulagio com as inddstrias, com o Sistema S (especialmente o SENAI que possui es-
truturacao estadual também) e com 6rgaos do governo federal; a priorizagdao de temas mais urgentes para o
municipio. No entanto, o desenvolvimento de politicas municipais (em conjunto com os Estados e a Unido)
poderia alavancar a promocao das estratégias de qualificagdo profissional para a industria 4.0, especialmente
pela maior proximidade com os cidadaos.

Quanto a condugio das politicas, foram identificados 6rgaos ligados a tecnologia e inovagao, desenvol-
vimento, educacio, trabalho e juventude, além das normas editadas no dmbito do Poder Legislativo (Lei
n.° 8.248/1991) e Poder Executivo (Decreto n.° 9.319/2018 e Decreto n.° 10.110/2019). Dentre as 20 ini-
ciativas mapeadas, 9 possuem em sua conduc¢io 6rgios ligados a tecnologia e inovacdo; 8 possuem em sua
conducio 6rgaos ligados a educagio; 6 possuem em sua condugio 6rgaos ligados ao desenvolvimento; 2
possuem em sua condu¢ao 6rgaos ligados ao trabalho; e 1 possui em sua conducio 6rgao ligado a juventude.

Observa-se, assim, um predominio dos 6rgaos de tecnologia e inova¢ao e educa¢ido na condugio das
iniciativas. Chama a atencio a pouca participa¢ao dos 6rgaos ligados ao trabalho. Essa menor participacio ja
havia sido notada na andlise da E-Digital, que ndo lista o Ministério do Trabalho e Previdéncia como 6rgao
membro do Conselho. Uma hipétese para o nao protagonismo dos érgaos ligados ao trabalho é a proximi-
dade da qualificacio profissional com a agenda da educagdo, bem como o predominio de outros temas no
ambito do trabalho, como fraude as leis trabalhistas e trabalho informal, por exemplo.

Quanto as parcerias e participacao nas iniciativas, também chama a aten¢o a auséncia generalizada de re-
presentantes de trabalhadores, como sindicatos, federagoes, confederacSes, associages profissionais. Ainda
que algumas iniciativas mencionem o contato com essas representacoes, a exemplo da Camara da Industria
4.0, a auséncia formal em Conselhos é um prejuizo para a gestdo e condu¢io mais participativa das iniciati-
vas, as quals impactardao milhares de trabalhadores.

Ainda em relagdo a participa¢do na elaboragio das politicas, vale relembrar que micro e pequenas empre-
sas também nio sdo prevalentes na governanca dessas politicas. Como ressaltou o entrevistado do SENAI-
-SP, as empresas de menor porte tém um caminho ainda mais longo nesse processo de adequacio a industria
4.0. Nesse sentido, é importante também que essa particularidade seja considerada quando da elaboracio e
implementacao das politicas.

Quanto as competéncias promovidas pelas iniciativas, com base na revisao de literatura desenvolvida,
buscou-se analisar qual tipo de competéncia é promovida, isto ¢, se as iniciativas de dedicam as competén-
cias técnicas, as competéncias socioemocionais ou a ambas. A tabela 3 sistematiza como a promog¢ao dessas
competéncias estio distribuidas nas iniciativas.
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Tabela 3 - politicas publicas ¢ detalhamento de competéncias 4.0

Iniciativa

Camara da Indds- ) o ) -
) sim Genérico sim genérico
tria 4.0
- Letramento digital
- Manuseio do Micro-
soft Office 365
Emprega Mais sim - Introducdo A progra- nao menciona -
macao
- Tecnologia da infor-
macao
Espaco 4.0 sim Genérico sim criatividade
Novos Caminhos sim Genérico nao menciona -
EDMU 4.0 sim Genérico sim empreendedorismo
Cursos de exten-
sdo ¢ pos-gradua- . Tecnologias habilitado- . i
. . sim ; . nio menciona ---
¢ao em industria ras da industria 4.0
4.0
Lein.® 8.248/1991 ndo especifica
Decreto n.° . .
sim STEM nao menciona -
9.319/2018
Decreto n.° . - ) -
sim Genérico sim genérico
10.110/2019
. Tecnologias habilitado- )
Nordeste 4.0 sim . . nao menciona -—
ras da industria 4.0
) Tecnologias habilitado- )
DF Inova Tech sim ’ ) nao menciona -
ras da industria 4.0
- Desenvolvedor de
software
- Computagdao em nu-
OxeTech Lab sim vem nao menciona -
- Programacio
- Inovacio digital
- STEM
Programa Indus- . N . .
- sim - Programacio niao menciona —
tria 4.0 (CE)
- Robética
O futuro do traba- . . .
sim STEM sim genérico
lho (GO)
Escola do Futuro . .
) Tecnologias habilitado- ) .
do Estado de sim ’ . sim genérico
B ras da industria 4.0
Goias
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Iniciativa
- Word e Excel
- Informatica e redes
Qualificar ES sim socials sim gerenciamento
- Montador e reparador
de computadores
Programa Indus- N )
; nao especifica
tria 4.0 (ES)
- Operacio de compu-
tador
- Programacio web
- Administracdo de
banco de dados
Minas Progta- ~ .
g sim Desenvolvimento de sim genético
mando jogos eletronicos
- Programacio de dis-
positivos moéveis
- Programacio de sis-
temas ¢ administracao
de redes
Rede RS Industria N .
nao especifica
4.0
O futuro do traba- N .
nao especifica
Tho (SP)

Fonte: elaboracio prépria.

O grafico 2 ilustra a sistematizacio feita na tabela acima quanto ao tipo de competéncia promovida pelas

iniciativas mapeadas.

Grafico 2 - tipo de competéncia promovida pelas iniciativas mapeadas

Nio especifica, 4

Fonte: elaboracio propria.

Analisando a tabela e o grafico acima, ha 4 iniciativas apontadas com o c6digo “nao especifica”, o que
indica que aquela politica nio traz especificagdes sobre como sera desenvolvida a qualifica¢ido profissional,
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ja que sdo iniciativas com potencial de promover a qualificacdo profissional para a industria 4.0, isto ¢é, ha
previsdo para tanto, embora nio haja propriamente menc¢io a quais cursos serdo ofertados e quais compe-
téncias (técnicas ou socioemocionais) serdo desenvolvidas.

Ha 16 iniciativas que mencionam o objetivo de prover competéncias técnicas. Dentre elas, observa-se
que 5 iniciativas ndo detalham quais sao as competéncias, indicando de modo genérico que competéncias
técnicas serdo desenvolvidas naquela iniciativa de qualificacdo profissional. As demais especificam compe-
téncias técnicas compativeis com aquelas mapeadas na revisao de literatura como demandadas pela industria
4.0, com destaque para a qualificagdo profissional nas tecnologias habilitadoras da industria 4.0 e nas areas
STEM (ciéncia, tecnologia, engenharia e matematica). Destaca-se que ha variedade de niveis e cursos ofet-
tados para promogao dessas competéncias, envolvendo desde letramento digital (basico) a conhecimentos
avanc¢ados em tecnologia da informacao.

Considerando as competéncias socioemocionais, 8 iniciativas ndo mencionam a pretensio de desen-
volvé-las, enquanto 8 iniciativas declaram que elas serdo desenvolvidas. Quanto a estas, 5 iniciativas niao
detalham quais seriam essas competéncias e as mencionam de modo genérico, enquanto 3 iniciativas es-
pecificam a intencio de desenvolver as seguintes: criatividade, empreendedorismo e gerenciamento. Essas
trés competéncias socioemocionais mencionadas também foram identificadas no mapeamento da literatura.

Considerando os dados supracitados, é possivel afirmar que as politicas publicas de qualificacdo pro-
fissional voltadas a indudstria 4.0 mapeadas ddo maior enfoque para a promogio das competéncias técnicas
(hard skills) e menos destaque a promogao das competéncias socioemocionais (soff skills).

A prevaléncia das competéncias técnicas nao €é propriamente um problema ou uma defasagem das ini-
ciativas, pols as competéncias socioemocionais podem ser estimuladas paralelamente ao desenvolvimento
das técnicas, com a adogdo de metodologias mais participativas, por exemplo. Ademais, como se observou
no cenario da industria brasileira, a mao-de-obra brasileira, ainda, é pouco qualificada em termos técnicos.
Contudo, essa caracteristica observada ¢ um sinal de que hd espaco para o desenvolvimento das competén-
cias socioemocionais, as quais, segundo o mapeamento de literatura feita, figuraram como competéncias 4.0
mais demandadas, conforme visto no termometro de competéncias 4.0.

Por fim, foi possivel observar que a oferta cursos de qualificacdo profissional a distancia (total ou par-
cialmente), além da modalidade presencial. A pandemia de COVID-19 contribuiu para o avanco dos cursos
remotos, como confirmou a entrevistada da JA Brasil. Contudo, 20 analisar os programas, a oferta de cursos
a distancia ndo parece ser temporaria ou excepcional apenas em razao da pandemia, isto é, as iniciativas
também apostam nessa modalidade de ensino, a qual demanda letramento digital minimo e acesso a internet.
Assim, para muitos trabalhadores, serd necessaria uma politica complementar (acesso a internet, acesso a
computadores e letramento digital basico) para que consigam acessar tais cursos de qualificacdo profissional.

7 Consideracoes finais

Esta pesquisa teve como objetivo responder a seguinte pergunta-problema: quais sdo as iniciativas e os
desafios das politicas publicas de qualificacdo profissional para a industria 4.0 voltadas a superacio dos de-
sajustes de competéncias no Brasil?

Foram mapeadas as politicas publicas de qualificacdo profissional para a industria 4.0 existentes no Bra-
sil. Foram identificadas 20 iniciativas, distribuidas nos ambitos da Unido, Estados (Alagoas, Ceard, Goias,
Espirito Santo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo), Distrito Federal e regido Nordeste, embora
nem todos os Estados e nem todas regides do pais possuam iniciativas.
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Essa quantidade de iniciativas mapeadas superou as expectativas iniciais pois, considerando a producio
bibliografica sobre a qualificacdo profissional para a industria 4.0 no Brasil, bem como a atualidade do tema
(ja que o termo industria 4.0 foi difundido a partir de 2011), acreditava-se haver um nimero menor de po-
liticas.

Vale mencionar, no entanto, que, ao longo da pesquisa, foram encontradas muitas iniciativas de qualifica-
¢io profissional oriundas da iniciativa privada. Embora as iniciativas privadas ndo fossem objeto deste estu-
do, a quantidade de iniciativas encontradas levantou o questionamento sobre as politicas publicas existentes
serem ou nao suficientes para responder a demanda da industria 4.0.

Ainda que esse questionamento também nao esteja contemplado no recorte desta pesquisa, a partir do
mapeamento e das entrevistas realizadas, houve a percepcdo que as politicas publicas necessitam do com-
plemento das iniciativas privada, especialmente do SENAI, que se identifica como escola da inddstria e é
responsavel pela resposta direta as demandas do setor industrial. Menciona-se, especificamente, o SENAI
porque a pesquisa documental levou, a todo momento, a iniciativas desenvolvidas pelo Servico, bem como
em razdo do entrevistado mencionar que o SENAI é sempre consultado quando se discute qualificagao
profissional para a inddstria.

As politicas publicas existentes sdo positivas e, analisando as competéncias que buscam promover, estao
alinhadas com as demandas da industria 4.0. Ademais, ha uma variedade — regional, de nivel de escolarida-
de e competéncias — em relagdo as iniciativas, isto é, ha politicas diversas e que podem ser complementares
entre si, ainda que nio prevejam isso expressamente.

Quanto ao conteudo, destaca-se que as politicas estdo em harmonia com as competéncias 4.0 identifi-
cadas na revisdo de literatura. Contudo, diferentemente do que foi encontrado na literatura, as iniciativas
se baseiam, majoritariamente, na qualificagio profissional em competéncias técnicas (16 politicas) em de-
trimento de competéncias socioemocionais (8 politicas). Segundo a revisdo da literatura, as competéncias
socioemocionais seriam mais demandadas na industria 4.0. Entende-se que esse ndo ¢ um demérito das
politicas publicas mapeadas, mas ¢ um sinal para que as competéncias socioemocionais sejam foco de maior
atenc¢ao quando da continuidade e atualizacdo dessas iniciativas.

Observou-se, contudo, que as iniciativas sao muito pulverizadas e organizadas por 6rgaos variados, nao
necessariamente ligados ao trabalho e a educa¢ao, como poderia se imaginar a principio. Isso ficou eviden-
te ao longo da pesquisa documental, pois ndo foi possivel localizar de forma sistematizada o registro das
politicas publicas, inclusive no ambito federal. Essa pulverizacio pode acarretar falta de conexao entre as
iniciativas, sobreposicao de a¢des e dificuldade de serem compreendidas e acessadas pelos trabalhadores.

A titulo exemplificativo, refor¢a-se o comentario ja feito sobre os programas Novos Caminhos e EDMU
4.0. Ao analisar as suas estratégicas, observou-se nos dois programas a men¢ao a mesma acio: estabeleci-
mento de polos de inovagido em parceria com a EMBRAPIIL. Nio fica claro, no entanto, se esse elemento é
desenvolvido em conjunto pelos dois programas ou se ha uma sobreposi¢ao de metas.

Diante desse diagnostico, vale mencionar a importancia que a Camara da Industria 4.0 desempenha — e
pode desempenhar ainda mais — no sentido de reunir informacdes, uniformizar linguagens, conectar atores
e sistematizar as politicas publicas ja existentes para a qualificacdo profissional 4.0.

Para além da Camara, muitas outras iniciativas também atuam em parceria com outros atores, reunindo
diferentes partes interessadas no tema, o que ¢ essencial para a constru¢ao de uma politica mais abrangente,
inclusiva e que consiga efetivamente atender as demandas por qualificagdo profissional. Entende-se im-
portante, contudo, reiterar um comentario ja tragado anteriormente sobre a falta de participacao formal de
entidades representativas dos trabalhadores na conducio dessas politicas, inclusive no Conselho Superior
da Camara da Industria 4.0.
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A participagdo de representantes de trabalhadores e também de outras organiza¢Ges da sociedade civil
enriqueceria o didlogo social sobre o tema e tornaria as politicas publicas mais participativas e democraticas.
Ademais, a interlocugdo com as representacOes de trabalhadores poderia permitir maior conhecimento e
acolhimento das demandas e dificuldades das categorias profissionais em termos de qualificacao, bem como
desenvolvimento de parceria para maior divulgacio das iniciativas e procura pelas oportunidades de qua-
lificagdo profissional, pois, segundo o entrevistado do SENAI-SP, nao raro, percebe-se certo desinteresse
dos trabalhadores pela qualificacao profissional, além de haver uma cultura bacharelesca, que da preferéncia
para cursos supetiores (e ndo para a educacdo profissional e tecnolégica), conforme mencionado pela en-
trevistada do MEC.

Ainda em relagdo a pontos vulneraveis das iniciativas, merece destaque a escassez e falta de sistematiza-
¢io de dados sobre as politicas, seus desdobramentos e resultados. Ainda que algumas politicas sejam mais
detalhadas e apontem alguns resultados parciais, de maneira geral, percebeu-se uma falha generalizada na
catalogacio e divulgacio das caracteristicas, acoes realizadas e seus resultados (parciais e finais). Conforme
relatado pelos entrevistados, essa nao ¢ uma vulnerabilidade exclusiva das politicas publicas de qualificagao
profissional para a industria 4.0 e ocorre em diferentes ambitos. Contudo, a escassez de dados torna dificil
— ou inviavel — a mensuracao do sucesso, fracasso e pontos de melhoria dessas iniciativas. Assim, é neces-
sario ter mais informacoes sistematizadas sobre os resultados dos programas.

Vale mencionar também que muitas politicas oferecem cursos de qualificacio profissional de forma
virtual, o que demandara acesso a internet e computadores, bem como um letramento digital minimo para
ingressar nos cursos. Assim, é possivel que seja necessiria uma politica complementar (acesso a internet,
acesso a computadores e letramento digital basico) para que trabalhadores consigam acessar tais cursos.

Quanto a pontos favoraveis das iniciativas, merecem destaque as seguintes boas praticas identificadas na
analise das politicas mapeadas: (i) elaboragdo de consulta publica, com vistas a tornar o processo de elabora-
¢do e condugio da politica publica mais participativo e para coletar informacdes jd disponiveis no mercado,
a exemplo do que foi feito na iniciativa O futuro do trabalho, do Estado de Sao Paulo; (ii) financiamento de
pesquisas voltadas a qualifica¢io profissional para a industria 4.0, como forma de produzir conhecimento
cientifico sobre o tema e engajar a academia no desenvolvimento de possiveis solugdes e estratégias para
promocao da qualificagdao profissional na industria 4.0, a exemplo do que foi feito no ambito do programa
Nordeste 4.0; (iii) atencido para a qualificagdo profissional docente para atuacio nos novos cursos de qua-
lificagdo profissional para a industria 4.0, pois os professores sio elementos essenciais nesse processo de
desenvolvimento de competéncias 4.0, a exemplo do que estd previsto pelo programa Novos Caminhos;
(iv) desenvolvimento de competéncias 4.0 — técnicas e socioemocionais — desde o ambiente escolar, a fim
de criar a cultura e estimular os estudantes desde cedo a se interessarem por areas estratégicas, a exemplo
do que foi feito na iniciativa O futuro do trabalho, do Estado de Goias; (v) criagdao de féruns e redes de
interlocucao sobre o tema, como forma de engajar os atores, compartilhar dados, evitar sobreposicoes e
harmonizar agdes, a exemplo do que tem sido feito com a Camara da Industria 4.0 e a Rede RS Industria 4.0;
(vi) considerar as especificidades brasileiras, regionais e as caracteristicas de cada ator (porte das empresas,
por exemplo) para o desenvolvimento das politicas publicas, a exemplo do que esta sendo feito no Nordeste
4.0, considerando a vocagdo da regidao para criar iniciativas que atendam a sociedade e economia nordestina.

Nesse sentido, a0 mesmo tempo em que se ressalta a necessidade de atengdo para os pontos vulneraveis
comentados acima, também se ressalta a existéncia de um importante movimento de diferentes 6rgaos pu-
blicos brasileiros, em diferentes esferas federativas, com vistas a promover a qualificacao profissional para
superar os desajustes de competéncias e contribuir para a garantia do direito ao trabalho.
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Resumo

A agao do governo, utilizando de suas politicas, pode contribuir e estimular
o desenvolvimento de setores. Ao longo dos dltimos 25 anos, foram poucas
as politicas publicas direcionadas a inddstria moveleira. Porém, dois progra-
mas governamentais chamam a aten¢io no que diz respeito ao incentivo as
exportagbes desse setor. O objetivo deste estudo ¢ mostrar os resultados
de andlises da influéncia desses dois programas referentes as exportacoes
da inddstria moveleira, principalmente, aquelas ocorridas no aglomerado de
Arapongas. Para tanto, realizou-se uma pesquisa bibliografica sobre politicas
industriais, setoriais e, especialmente, de exportaces moveleiras. Para além
desta, realizou-se um estudo de campo efetuando-se entrevistas com onze
diretores/proprietarios de firmas de méveis a fim de compreender suas pet-
cepcoes quanto a influéncia dessas politicas publicas e os fatores que afetam
suas exporta¢oes. Como resultados, observou-se tanto um crescimento no
volume de exporta¢bes para os paises selecionados pelos dois programas
quanto a inclusio de alguns estados nas vendas internacionais de méveis;
enquanto outros tiveram um aumento nas exportagdes. Contudo, as duas
politicas ndo sio vistas pelas onze firmas entrevistadas como fatores que in-
fluenciam suas exportacdes. Logo, constatou-se que os programas afetaram
as exportacoes da industria, mas nao foram suficientes para manter um pro-
cesso continuo de crescimento. Apesar do direcionamento dessas politicas,
as exportagdes também recebem influéncia do mercado externo, da taxa de
cambio e de outros fatores, situagdes nao analisadas neste artigo. Assim, este
estudo ¢ um instrumento de pesquisa ¢ orientacdo para futuros trabalhos,
tanto para a inddstria moveleira quanto para as demais.

Palavras-chave: politica industrial; politica setorial; exportacio; industria
moveleira; Arapongas.

Abstract

Government action, using its policies, can contribute to and stimulate the
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development of sectors. Over the last 25 years, there have been few public
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policies directed at the furniture industry. However, two government pro-

grams draw attention with regard to the incentive to exports in this sector.



The objective of this study is precisely to show the results of the analysis of the influence of these two
programs on the furniture industry exports, especially those that occurred in the Arapongas cluster. To this
end, bibliographic research on industrial policies, sectors, and, especially, furniture exports was carried out.
In addition to this, a field study was carried out by interviewing eleven directors/owners of these furniture
companies in order to understand their perceptions regarding the influence of these public policies and the
factors that affect their exports. As result, we observed both an increase in the volume of exports to the
countries selected by the two programs and the inclusion of some states in the international sales of furnitu-
re, while others had an increase in exports. However, the two policies are not seen by the eleven interviewed
firms as factors that have influenced their exports. Therefore, it was found that the programs affected the
industry’s exports, but were not enough to maintain a continuous growth process. Despite the direction of
these policies, exports are also influenced by the foreign market, the exchange rate, and other factors, situa-
tions not analyzed in this article. Thus, this study is a research tool and an orientation for future works, both
for the furniture industry and for others.

Keywords: industrial policy; sectoral policy; export; furniture industry; Arapongas.

1 Introducao

O governo é um importante agente que tem utilizado de politicas para contribuir e estimular o desen-
volvimento de industrias e setores. Para isto, utiliza-se de politica industrial que ¢ um conjunto de a¢oes
sistémicas entre o Estado, setor privado e sociedade civil. Tal politica busca alterar a realidade produtiva
nacional visando ao desenvolvimento econémico e social'. Ou seja, ¢ uma politica direcionada ao fomento
do setor produtivo e ao incremento da competitividade nacional. Assim, certas atividades industriais neces-
sitam de uma alavancagem governamental, pois sdo importantes para a economia, gerando emprego, renda,

consumo, entre outros?.

Conforme Almeida’, as politicas industriais utilizam de medidas horizontais, isto é, sao voltadas para
a economia como um todo, de modo permanente e nio especificando setores. Por outro lado, segundo o
autor, também ha politicas setoriais que usam de instrumentos verticais, as quais tém objetivos especificos,
com ag¢des temporarias e incentivos concedidos bem definidos, tornando-as um caso particular de politica
industrial. A escolha de uma politica industrial abrangente ou setorial gera resultados distintos, podendo
alavancar mais algumas industrias do que outras.

Desse modo, a influéncia do governo esta ligada as suas competéncias. Em nivel federal, ele exerce o
papel pleno, formulando e executando politicas com todos os recursos disponiveis (financeiros, legais, en-
tre outros). Em nivel estadual auxilia o governo federal, tendo menor competéncia. E, em nivel municipal
contribui com os governos federal e estadual por meio de alguns mecanismos para realizar politicas, tendo
competéncia menor do que o estado. Segundo Secchi®, as politicas publicas tém diretrizes estruturantes
que visam a um nivel estratégico, acontecendo na competéncia federal, e diretrizes de nivel intermediario e
operacional, ocorrendo por meio da analise de programas, planos e politicas publicas municipais, regionais,
estaduais e intraorganizacionais.

! GADELHA, Carlos Augusto Grabois. Politica industrial, desenvolvimento e os grandes desafios nacionais. In: LASTRES, Helena
Maria Martins; CASSIOLATO, José Eduardo; LAPLANE, Gabriela; SARTI, Fernando. (org,). O futuro do desenvolvimento: ensaios em
homenagem a Luciano Coutinho. Campinas, SP: UNICAMP, 2016. p. 233-270.

2 SCHAPIRO, Mario Gomes. Politica industrial, direito e desenvolvimento: razdes econdmicas, experiéncias institucionais e racion-
alidades regulatérias. In: SCHAPIRO, Mario Gomes (coord.). Direito econdmico regulatirio. Sio Paulo: Saraiva, 2010.

> ALMEIDA, Julio Gomes de. A politica de desenvolvimento industrial: o que é e o que representa para o Brasil. Sio Paulo: Instituto de
Estudos para o Desenvolvimento Industrial - IEDI, 2002.

* SECCHI, Leonardo. Introdugio: percebendo as politicas pablicas. In: SECCHI, Leonatdo. Politicas Priblicas: conceitos, esquemas
de andlise, casos praticos. 2. ed. Sio Paulo: Cengage Learning, 2013. p. 1-21.
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Neste artigo, delimitou-se o estudo em nivel federal, pois buscou-se verificar diretrizes estratégicas da
industria moveleira. A escolha por esse nivel justifica-se em virtude dessa industria apresentat caracteristicas
tradicionais de produgio e ter uso intensivo de mao de obra. Ademais, ao longo dos ultimos 25 anos, o
governo federal tem utilizado poucas politicas setoriais direcionadas a essa industria, como incentivo as ex-
portagdes, sustentabilidade das firmas, arranjos produtivos e promocio de investimentos. Assim, a escolha
pelas exportagdes ocorreu em fungido da importancia que o aglomerado representou para as exportacoes
moveleiras brasileiras em 2020 (7,80%°). Ainda, a definicio pelo petiodo de 25 anos ocorreu em razio dos
dados de exportacio estarem disponiveis, apenas, a partir de 1997 e ao primeiro programa de incremento as
exportacoes de moveis ter sido criado em 1998.

Desse modo, optou-se, neste artigo, por estudar o aglomerado moveleiro de Arapongas, haja vista ser o
principal do estado do Parand e ser uma concentracio que, em 2019, estava classificada em terceiro lugar no
Brasil® quanto ao nimero de firmas de méveis (3,33%), pessoal ocupado nessa industria (8,79%) e numeros
de pecas produzidas (8,61%)". Além disso, o aglomerado moveleiro tem atraido o interesse de pesquisadores
de diversas areas do conhecimento, pois observa-se que ha estudos disponiveis que tém procurado analisar
as caracteristicas dessa industria, como abordagens estruturais, analise de qualidade, design, gestdo empre-
sarial, mao de obra, matriz insumo-produto, métodos de custeio, residuos, sustentabilidade, entre outros.
Porém, existe uma escassez de trabalhos sobre politicas publicas voltadas a essa industria, especialmente
quanto as exportagoes.

Assim, o problema que este artigo procurou responder foi: “as politicas publicas de exportacdes voltadas
a industria moveleira influenciaram o comércio internacional, especialmente as firmas do aglomerado de
Arapongas?” Dentre as possibilidades, destaca-se o aumento das exportaces para os pafses selecionados
pelos programas. Além disso, as politicas podem estar incluindo ou elevando as exportagoes de moveis dos
estados brasileiros, principalmente da concentracdo de Arapongas.

Diante disso, o objetivo foi analisar o impacto das politicas piblicas de exportacio direcionadas a indus-
tria de moveis, em especial de Arapongas. Para isto, apresentou-se o embasamento tedrico sobre politicas
industriais e setoriais, ¢ destacaram-se dois programas de incentivos as exportagdes, demonstrando seus
resultados por meio de um grafico e duas tabelas. Por fim, realizou-se um estudo de campo, com onze fir-
mas de méveis, buscando-se trazer a visao destas sobre a influéncias das politicas publicas e os fatores que
contribuem com suas exportagoes.

2 Politicas publicas de incentivo a industria

De maneira conceitual, a atuacdo e articulacio do governo quanto as politicas publicas industrial e se-
torial apresentam alguns objetivos e abrangéncias. Segundo Kupfer®, as politicas industriais sao praticadas
pelos diversos paises de forma diferente, tanto em termos da natureza quanto do grau de ativismo dos ins-
trumentos utilizados. Tais politicas definem horizontes, prioridades e coordenacdo dos processos decisorios.
A dimensio da politica industrial esta situada no conjunto das politicas putblicas, em que o Governo atua
influenciando a dinamica da transformacio qualitativa da estrutura industrial econdémica do pais’.

> Adaptado de BRASIL. Ministério da Industtia, Comércio Exterior e Servicos. Comex Stat. Exportagao e Importacao Municipios. Bra-
silia, 2021. Disponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/municipio. Acesso em: 13 fev. 2021.

¢ A classificagio de ptimeiro e segundo lugar foram obtidas respectivamente pelos polos moveleiros de Bento Gongalves (RS) e
Grande Sio Paulo (SP).

7 Adaptado de IEMI. Brasil mdveis 2020: Relatotio setorial da industria de méveis no Brasil. Sao Paulo: TEMI, 2020. p. 15.

8 KUPFER, David. Politica industrial. Econdmica, Rio de Janeiro, v. 5, n. 2, p. 91-108, dez. 2003.

? CARVALHO, André Cutrim; CARVALHO, David Ferreira; CARVALHO, Renata Baleixo da Silva Cutrim. Politica industrial de
inovagdes tecnoldgicas em um ambiente de competitividade sistémica. Amaginia, Organizagies ¢ Sustentabilidade, v. 3, n. 1, jan./jun.
2014.
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Para Coronel, Azevedo e Campos'’, essas politicas sao dispositivos utilizados pelos governos com o
objetivo de fomentar setores industriais e aumentar as taxas de desenvolvimento econoémico. O intuito é
colaborar com a ampliacdo da competitividade industrial e estimular o uso mais eficaz dos recursos naturais,
propiciando o melhoramento de setores economicos importantes para a propagacio de tecnologias, geragao
de renda e crescimento dos niveis de emprego. Martins e Mendes'! relatam que os paises, especialmente os
desenvolvidos, tém utilizado distintos conhecimentos institucionais de empregabilidade de politicas publi-
cas. Normalmente, ocorrem combina¢des de medidas de incentivos e instrumentos regulatérios visando a
alteracdo na destinacdo dos recursos industriais, impactando a estrutura e o desempenho dos setores. Para
Schapiro'?, a politica industrial é uma ferramenta de intervencio econoémica do governo, cujo objetivo é
alterar a realidade dos mercados. Assim, as medidas dessa politica sao utilizadas como mecanismo de coot-
denagao das decisdes alocativas privadas, alterando a condi¢ao economica.

De acordo com Suzigan e Furtado", as politicas industriais possibilitam diferentes visdes sobre seus
fundamentos tedricos, podendo ser reativas, restritas, ativas ou abrangentes. As reativas e restritas sao es-
pecialmente direcionadas a reparar as imperfeicoes de mercado e ndo selecionar setores ou atividades. Por
outro lado, as politicas ativas e abrangentes sdo voltadas a setores ou atividades industriais geradores de
mudanga tecnoldgica e/ou dirigida para o ambiente econdémico e institucional de modo geral, determinando
a evolucao das estruturas de firmas, industrias e da organizacio institucional.

Em vista disso, para Almeida'®, os governos tém dificuldade em optar por uma politica industrial voltada
a0 estimulo a inovagio ou pragmatica e multissetorial. Nesse sentido, Melo, Fucidji e Possas'" descrevem
que uma politica de inovacdo é um poderoso instrumento da politica industrial que estimula e implementa

mecanismos especificos para o desenvolvimento tecnolégico. Para Sousa e Botelho'

, a politica industrial
precisa utilizar de todos os recursos disponiveis, inclui-se as politicas setoriais, para criar e garantir um am-

biente seletivo vantajoso para o desenvolvimento da estrutura produtiva.

Segundo Almeida'’, o direcionamento para incentivar setores tem trelacio com as politicas setoriais,
que podem ser identificadas como politicas industriais. Geralmente, o foco dessas politicas é em inovacio,
pesquisa e desenvolvimento por meio de incentivos direcionados, ou seja, selecionando setores e firmas.
Chang'® relata que a questdo nio ¢ se a politica industrial deve ou nio ser seletiva, mas quais setores devem
ser selecionados. Ou seja, o Governo precisa entender que a politica industrial sendo especifica deve pro-
mover resultados eficientes para toda a economia.

Logo, a relagao entre setor publico e sociedade, por meio das politicas setoriais, possibilita o atendimento
das necessidades da populagio. Com isso, as informacdes coletadas pelos gestores publicos, por meio das
demandas sociais, ajudario na utilizacio eficiente dos recursos publicos”.

1" CORONEL, Daniel Arruda; AZEVEDO, André Filipe Zago de; CAMPOS, Antonio Catlos. Politica industrial e desenvolvimen-
to econdémico: a reatualiza¢io de um debate histético. Revista de Economia Politica, Sio Paulo, v. 34, n. 1, p. 103-119, jan./mar. 2014.
" MARTINS, Michelle Mércia Viana; MENDES, Chrystian Soares. Eficiéncia das politicas de inovacio nos setores industriais
brasileiros: sugestoes para a crise da COVID-19. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 11, n. 1. p. 143-167, abr. 2021.

12 SCHAPIRO, Matio Gomes. Ativismo estatal ¢ industrialismo defensivo: instrumentos e capacidades na politica industrial brasileira. Rio
de Janeiro: IPEA, 2013. Discussio n. 1856.

3 SUZIGAN, Wilson; FURTADO, Jodo. Politica industtial e desenvolvimento. Revista de Econonmia Politica, Sio Paulo, v. 26, n. 2, p.
163-185, abr./jun. 2006.

" ALMEIDA, Mansueto. Desafios da real politica industrial brasileira do século XXI. Brasilia: IPEA, 2009. Discussio n. 1452.

5 MELQ, Tatiana Massaroli; FUCID]JI, José Ricardo; POSSAS, Mario Luiz. Politica industrial como politica de inovagio: notas
sobre hiato tecnoldgico, politicas, recursos e atividades inovativas no Brasil. Revista Brasileira de Inovacao, Campinas, v. 14, n. esp., p.
11-36, jul. 2015.

¢ SOUSA, Graciele de Fatima; BOTELHO, Marisa dos Reis A. Politica industrial e evolugio das exportagdes das empresas de
pequeno porte brasileiras nos anos 2000. Plangjamento e politicas priblicas, Rio de Janeiro, n. 45, jul./dez. 2015.

7 ALMEIDA, Mansueto. Desafios da real politica industrial brasileira do século XXI. Brasilia: IPEA, 2009. Discussio n. 1452.

¥ CHANG, Ha-Joon. The East Asian model of economic policy. In: CHANG, Ha-Joon. The East Asian development experience: the
miracle, the crisis and the future. London: Zed Books, 2006. p. 13-68.

¥ STIVAL, Daphne Domingues. Politica setorial de meio ambiente ¢ o projeto cerrado sustentdvel no Estado de Goids (2010-2014): uma
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Para Peres®, as politicas setoriais, identificadas como politicas industtiais, podem ser divididas em quatro
grupos. Primeiro, sao aquelas que foram desenvolvidas durante o periodo da substituicio de importacGes
e continuam sendo utilizadas para expandir e introduzir um determinado ramo de atividade. Ou seja, sdo
politicas de promocio setorial com o objetivo de aumentar a competitividade de setores existentes e criar
novos elos na cadeia de producio. Segundo, sdo politicas implantadas em alguns ramos de atividade, princi-
palmente aqueles que desenvolvem tecnologias de informacao e comunicag¢io, que acabam sendo utilizadas
como estratégicas em toda a economia. Isto é, fomentam a inovagao e construcio de setores dindmicos,
buscando estimular a inovagio e a ctiacdo de campos de acio em atividades intensivas em tecnologia e/ou
conhecimento. Terceiro, sdo politicas focadas em setores altamente concentrados e baseados em economias
de escala e rede. Normalmente, sdo aqueles que foram privatizados e tiveram a criacdo de agéncias regula-
doras para fiscaliza-los. Quarto, sdo politicas que visam apoiar aglomeragdes produtivas, principalmente, as
formadas por pequenas e médias firmas. Isto é, promover aglomeracGes, especificamente, arranjos produti-
vos locais, com o objetivo de viabilizar a modernizacdo e a competitividade das firmas.

Portanto, a politica industrial pode ter um viés no direcionamento para incentivar setores, sendo o go-
verno o agente responsavel por formula-las e implementa-las. No Brasil, sua atuacio esta dividida em trés
esferas (federal, estadual e municipal), as quais possuem diferentes competéncias. Na se¢do 4, serdo apre-
sentadas as politicas nacionais setorial direcionadas a industria moveleira, que sao de competéncia federal e
focam nas exportagoes.

3 Materiais e métodos

Este estudo exploratério foi viabilizado por meio de uma pesquisa bibliografica sobre politicas industrial,
setorial e nacional de exportacio e uma pesquisa de campo referente a visao das firmas quanto as politicas
publicas.

A pesquisa bibliografica possibilitou a apresentagao do embasamento tedrico que alicerca o estudo quan-
to as politicas industriais e o direcionamento para setores. Além disso, foi possivel explicitar por meio desta
pesquisa, a utilizacdo dessas politicas para organizar a estrutura produtiva e estimular setores. Ademais,
descreveram-se dois programas de incentivo as exportagoes moveleiras, realizados pelo governo nos tltimos
25 anos. Como resultado desta pesquisa bibliografica, demonstrou-se, por meio de um grafico e duas tabe-
las, a evolucao dos destinos das exportagoes brasileiras e o avanco dos estados no comércio internacional
de moveis.

Em rela¢io ao estudo de campo, consultou-se 21 firmas de moveis, das quais 11! aceitaram participar da
entrevista. A selecdo das firmas ocorreu por meio de uma amostra aleatéria, considerando algumas caracte-
risticas dessa populagdo, como tamanho e produto comercializado.

Segundo Gil*”, a entrevista ¢ a técnica de pesquisa que tem como objetivo a maior familiaridade com as
informacoes a serem estudadas, tornando-as mais claras, uma vez que apresentam maior flexibilidade. Desse
modo, as entrevistas deste artigo tiveram carater estruturado, com base em uma relacio fixa de perguntas,
em que as respostas foram livres. As questdes foram relacionadas a visdo que as firmas possuem sobre a

proposta para ampliar a eficacia. 2016. Dissertagio (Mestrado em Administracdo Publica) — Faculdade de Ciéncias e Tecnologia,
Universidade Federal de Goias, Goiania, 2016.

% PERES, Wilson. The slow comeback of industtial policies: in Latin America and the Caribbean. CERAL Review, Chile, n. 88, p.
6783, abr. 2006.

2 Este valor corresponde a cerca de 6% das firmas de méveis, com grau de confianga de 80% e margem de erro de 19%. RELACAO
ANUAL DE INFORMACOES SOCIAIS. RAIS Estabelecimento. Brasilia, 2019. Disponivel em: https://bi.mte.gov.br/bgcaged/
caged_rais_estabelecimento_id/caged_rais_estabelecimento_basico_tab.php. Acesso em: 23 dez. 2020.

# GIL, Antonio Catlos. Como elaborar projetos de pesquisa. 4. ed. Sio Paulo: Atlas, 2002.
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influéncia das politicas publicas em suas atividades. Também, identificaram-se, na percep¢ao das firmas, os
fatores que afetam suas exportagdes. Por fim, apresentou-se a conclusio. Quanto aos procedimentos éticos
para a condugido das entrevistas, procurou-se respeitar o anonimato das firmas, substituindo os nomes dos
entrevistados pela abreviacao das unidades federativas brasileiras.

4 Politicas nacionais voltadas a fabricacao de moveis

Durante a década de 1970, os paises utilizaram as politicas industriais para organizar o crescimento da
oferta doméstica e planejar sua estrutura produtiva. Segundo Peres®, essa organizacio e planejamento se-
guiu trés fatores: os interesses do setor privado foram arranjados em associa¢oes setoriais; 0s instrumentos
de politica puiblica foram estruturados em nivel de setores; e as negociacdes comerciais internacionais pro-
duziram lista de preferéncias setoriais.

Especialmente no caso das associagdes setoriais, segundo Schneider™, estas se organizando, fortalecem
os empresarios e criam um canal de negociagio com o Estado. Assim, geram um equilibrio entre setor e
governo, haja vista que a agao publica visa proporcionar politicas que colaborem com o desenvolvimento da
sociedade. Com isto, ha interacio entre todas as institui¢des e organiza¢des™, ocorrendo um estimulo as fit-
mas. Dessa forma, quando o governo passa a incentivar alguns setores de atividades ou grupos econémicos
mais do que outros, essas associa¢Oes intervém buscando igualdade. Por isso, a discussdao e implementac¢ao
de politicas setoriais torna-se mais transparente. Contudo, o autor destaca que ha categorias empresariais
fracas e fortes, gerando uma diferenca no resultado das politicas. Para ele, uma associac¢do forte elabora me-
lhores opinides, tem maior autoridade para obter resultados agregados e mais recursos para analise e divul-
gagio técnica. Isto posto, pode-se dizer que os outros dois fatores apresentados por Peres™ (instrumentos
de politica publica estruturados em nivel de setores; e negociagdes comerciais internacionais produzem lista
de preferéncias setoriais) sdo influenciados pelas associagdes setoriais, principalmente as mais fortes.

No Brasil, as competéncias das politicas publicas sdo distribuidas entre as esferas do governo. O cumpri-
mento do seu planejamento esta relacionado a estrutura formada pelo Estado. Assim, por exemplo, uma po-
litica industrial pode ser elaborada em nivel nacional, e os estados e municipios cooperam em sua execugao.
Logo, as autoridades governamentais formam uma acio interativa, a partir das politicas, que corroboram
para a formacio de uma rede, a qual impacta o processo produtivo e a interagdo das firmas.

A competéncia do governo federal para a formulacdo e implementacido de politicas industriais esta des-
crita nos artigos 21, 22 e 24 da Constitui¢do Federal de 1988. Cabe a Unido elaborar e executar planos
nacionais e regionais de organizacio territorial e de desenvolvimento econdmico e social; legislar sobre
cambio, comércio exterior e interestadual, consumo, politica de crédito, producio, seguros e transferéncia
de valores™.

# PERES, Wilson. The slow comeback of industtial policies: in Latin America and the Caribbean. CERAL Review, Chile, n. 88, p.
67-83, abr. 2000.

# SCHNEIDER, Ben Ross. Democracy and varieties of civil society. Iz SCHNEIDER, Ben Ross. Business politics and the State in
Twentieth-Century Latin America. New York, N.Y: Cambridge University Press, 2004. p. 241-261.

» As institui¢des sio compostas de hébitos, leis, praticas, regras e/ou rotinas que regulam as relagdes e interagoes entre agentes,
grupos e organizagdes. As organizacoes podem ser as firmas, fornecedores e clientes, e as nao-firmas (universidades, organizacoes
financeiras, agéncias governamentais, associacoes, sindicatos, entre outras). EDQUIST, Charles; JOHNSON, Bjoérn. Institutions
and organizations in systems of innovation. In: EDQUIST, Charles (org.). Systems of innovation: technologies, institutions, and or-
ganizations. London: Pinter, 1997. p. 41-63.

% PERES, Wilson. The slow comeback of industtial policies: in Latin America and the Caribbean. CERAL Review, Chile, n. 88, p.
67-83, abr. 2000.

# BRASIL. [Constituicio (1988)]. Constitnicio da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.
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Utilizando dessas competéncias, a partir de 2008, o governo criou a Politica de Desenvolvimento Produ-
tivo (PDP), para incentivar todos os setores da economia, em funcio da diversidade da estrutura de produ-
¢ao do pais, ndo fazendo escolhas de setores (medidas horizontais). Por outro lado, alguns incentivos foram
especificos para determinados ramos de atividades, como o caso da indudstria moveleira, que, nos ultimos 25
anos, recebeu estimulo voltados a exportagao®. Na subsecio seguinte, apresenta-se um programa de incen-
tivo as exportacoes de moveis que durou trés anos.

4.1 Programa de Incremento as Exportacdes de Méveis: PROMOVEL

Criado em novembro de 1998, e implantado em marco de 1999, com duracio até dezembro de 2002, o
Programa Brasileiro de Incremento a Exportagio de Méveis (PROMOVEL) surgiu a partir de uma inicia-
tiva conjunta entre a Associacio Brasileira das Industrias do Mobilidrio (ABIMOVEL), Governo Federal e
organizacoes de classe regionais do setor moveleiro. Os érgios publicos participantes do programa foram
o Ministério do Desenvolvimento, Industria ¢ Comércio Exterior (MDIC), a Financiadora de Estudos e
Projetos (FINEP), o Ministério das Rela¢oes Exteriores (MRE), o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (CNPq) e a Agéncia de Promogio de Exportacoes (APEX)”.

O programa tinha como objetivo aumentar a competitividade da industria nacional de méveis por meio da
melhoria nos {indices de qualidade, produtividade e atendimento; capacitar as firmas para exportar a mercados
selecionados (inicialmente para os Estados Unidos, haja vista ser o maior importador mundial de moveis, a
época, e posteriormente Inglaterra [Reino Unido]); converter o modelo de exportacio desta industria para um
modelo de maior valor agregado, baseado em design proprio, inserindo-a no mercado internacional e propi-
ciando condicoes de competitividade e preparacio para a globalizacao do setor; e incrementar as exportacoes.

Para que os objetivos do programa fossem atingidos, houve uma reestruturacio empresarial que permi-
tiu alavancar a competitividade, o fortalecimento e a melhoria nas fun¢des das entidades de representacio.
Destaca-se que a proposta do programa era a capacitacio do setor para competir no mercado externo e nao
realizar financiamentos e subsidios a exportacio™. Observa-se que o PROMOVEL teve viés na inovacio,
pois buscou a diversificacdo de produtos, novos modos organizacionais e interacdo entre firmas e entidades
representativas.

O programa teve dois caminhos basicos de trabalho a seguir: estruturar as firmas no sentido de capacita-
-las para exportar; e aumentar as exportagdes para o mercado norte-americano. Para isso, o PROMOVEL
foi organizado em dezesseis projetos, distribuidos em trés blocos: i) negocios (formacio de consorcios™;
marketing no exterior; mostra de moveis brasileiros em exposi¢des internacionais; e pontos de negocios avan-
¢ados no exterior), if) cultura exportadora (desenvolvimento de design; estudos de mercados internacionais;
missOes empresariais; obtencdo de &now-how no extetior; criacio de normas técnicas para a fabricagio de
moveis [ABNT/CB-15]**; prospeccio do mercado de méveis estadunidense; e selo verde), e iii) estruturagao
(adequacio de plantas fabris; capacitacio gerencial em exportacao; 1ISO-9000 [International Organization for
Standardization — Organizagao Internacional de Padronizacio, traducio nossal; programa de gestao de quali-
dade e produtividade; e sensibilizagio ISO-14000)*.

# ALMEIDA, Mansueto. Desafios da real politica industrial brasileira do século XXI1. Brasilia: IPEA, 2009. Discussio n. 1452.

» PAMPLONA, P. P. O modelo setorial integrado de internacionalizagio de empresas brasileiras — cadeias produtivas: o caso do PROMOVEL.
2001. Dissertagao (Mestrado em Engenharia de Produgao) — Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2001.

% PAMPLONA, P. P. O modelo setorial integrado de internacionalizagio de empresas brasileiras — cadeias produtivas: o caso do PROMOVEL.
2001. Dissertagao (Mestrado em Engenharia de Produgao) — Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2001.

' A meta era formar 50 consércios compostos de 10 firmas cada, a0 longo dos ttés anos do programa.

2 Em 6 de maio de 1968, por meio da reformulagio do Estatuto da Associagdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), criaram-se
17 comités brasileiros referentes a normas técnicas de alguns setores importantes da economia. Entre eles, o Comité Brasileiro do
Mobiliario, que é representado pela sigla CB-15. SILVA, Pedro Paulo Almeida. Metrologia nas normas, normas na metrologia. 2003. Disser-
tagao (Mestrado em Metrologia) — Centro Técnico-Cientifico, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2003.
% LINS, Hoyédo Nunes; GUIMARAES, Priscila Azevedo. Promovendo exportagoes de moéveis: aspectos da implementagdo do
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Ainda para viabilizar a execu¢do do programa, a coordena¢io estratégica e operacional ficou sob a
responsabilidade da ABIMOVEL, que criou um grupo gestor. Este era composto pelos representantes da
diretoria nacional da associagao e pelas organizacoes regionais™. Estas, em cada regido, ficaram responsaveis
pela implementac¢io das a¢des junto as suas firmas.

Para a execuc¢io dos trés anos do programa, disponibilizaram-se cerca de R§ 10 milhoes, sendo 50%
desse investimento de responsabilidade da APEX, 25% das firmas do setor e 25% dos fornecedores. Esses
recursos foram destinados para o financiamento de pesquisa e treinamento, buscando qualificar as firmas
para o cumprimento das exigéncias basicas dos importadores. Com isso, a ideia era torna-las competitivas
quanto ao custo e qualidade do produto, além de passarem a conhecer as demandas mercadoldgicas dos
paises selecionados™. Apés trés anos de seu término, ele foi reeditado e surgiu um novo programa, que se
mantém em execu¢ao atualmente, tratado na proxima subsecao.

4.2 Brazilian Furniture, programa de incentivo as exportacoes moveleiras

Durante quase trés anos, as exportacoes de méveis ficaram sem politicas de incentivo, até que, em junho
de 2005, foi assinado um novo acordo de cooperagio. Por iniciativa da ABIMOVEL e da APEX, criou-se
o Brazilian Furniture. O programa tem como meta central aumentar as exporta¢oes brasileiras de méveis,
focando a qualidade e produtividade. Neste, procura-se manter a articulagao entre os grupos de institui¢des
e organiza¢Oes para auxiliar a rede de firmas. Busca-se o seu desenvolvimento por meio da estruturagio e
capacitacdo para efetiva inser¢io no mercado internacional. Assim, as metas especificas sdo: aumentar a
competitividade da industria nacional moveleira; consolidar a imagem de credibilidade e qualidade do mével

produzido; e melhorar os indices de qualidade, produtividade e atendimento™.

Para o desenvolvimento do programa, implementaram-se alguns projetos, como: comprador, vendedor,
design, sustentabilidade e feiras internacionais.

O projeto comprador possibilita a relacio entre produtores brasileiros de moveis, especificamente os
participantes do Bragilian Furniture, com os compradores internacionais. Isso acontece, normalmente, nas
feiras moveleiras por meio de rodadas de negdcios que visam fomentar as exportacSes do setot.

O projeto vendedor é composto por rodadas de negdcios entre firmas brasileiras de moéveis e compra-
dores estrangeiros realizadas na regido geografica dos compradores. Assim, sao criadas oportunidades de
negocio para os vendedores brasileiros. Geralmente, a defini¢ao de pafs comprador tem em vista a existéncia
de um importante mercado local para a inclusio dos méveis nacionais.

PROMOVEL no aglomerado moveleiro de Sdo Bento do Sul (SC). Revista de Economia, Curitiba, v. 34, n. 3, p. 7-33, set./dez. 2008.
* Estas organizacdes sdo: Associagio das Industrias de Moveis do Estado do Rio Grande do Sul MOVERGS), Entidade de Rep-
resentacio Empresarial da Industria Moveleira no Parana (SIMOV), Sindicato da Industria do Mobiliario de Mirassol (SIMM), Sin-
dicato da Industria do Mobilidrio de Sao Paulo (SINDIMOV), Sindicato das Industrias da Construgdo e do Mobiliario de Sdo Bento
do Sul (SINDUSMOBIL), Sindicato das Industrias da Madeira e do Mobiliario de Linhares e Regiao Norte (SINDIMOL), Sindicato
das Industrias de Méveis de Arapongas (SIMA), Sindicato das Industrias do Mobiliario de Bento Gongalves (SINDMOVEIS), Sin-
dicato das Industrias do Mobilidrio de Votuporanga (SINDIMOB), Sindicato das Industrias do Mobilidrio e Artefatos de Madeira
do Estado de Minas Gerais (SINDIMOVMG), Sindicato das Industrias do Mobiliario no Estado do Ceara (SINDMOVEIS-CE), e
Sindicato Intermunicipal das Industrias do Mobiliario de Uba (INTERSIND). MURY, Luiz Gilberto Monclaro. Andlise das estratégias
empresariais e das agoes diplomdticas para inser¢ao externa no periodo de 2001 a 2017: um estudo comparativo das industrias moveleiras do
Brasil e Alemanha. 2014. Tese (Doutorado em Estudos Estratégicos Internacionais) — Faculdade de Ciéncias Economicas, Univer-
sidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2014.

» ROESE, Mauro. Politica industrial e de C&T regional: sistema de inovagio regionais? O caso da aglomeragio moveleira de Bento
Gongalves/RS. REAd, Porto Alegte, v. 6, n. 4, jul./ago. 2000.

% MURY, Luiz Gilberto Monclaro. Aundlise das estratégias empresariais e das agies diplomticas para insercao externa no periodo de 2001 a 2011:
um estudo comparativo das industrias moveleiras do Brasil e Alemanha. 2014. Tese (Doutorado em Estudos Estratégicos Internac-
ionais) — Faculdade de Ciéncias Economicas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2014.
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No projeto design, hi o desenvolvimento de a¢des que visam ao incremento e/ou utilizacao do design
como diferenciacio competitiva das firmas brasileiras de movelis.

O projeto sustentabilidade busca a formacio de estratégias e agdes de sustentabilidade nas firmas.

E, por fim, o projeto das feiras internacionais consolida-se como um ponto de encontro entre produto-
res de méveis e compradores. Esses eventos tém por objetivo gerar negdcios, por meio de contato direto
entre os interessados, promover a formacio de joint-ventures e outras parcetias entre os envolvidos®.

Dessa forma, o programa visa a agrega¢ao de valor ao design brasileiro de méveis e fortalecimento da
imagem no mercado internacional. Para isso, selecionaram-se alguns paises, sendo: Affica do Sul, Angola,
Chile, Coldmbia, Emirados Arabes, Estados Unidos, México, Peru e Russia®. Segundo Mury®, a lista de
paises ¢ alterada a cada dois anos, devido aos aspectos econémicos e comerciais dos paises selecionados.

4.3 Resultados das duas politicas de exportacao

Procurando mostrar a efetividade dos programas elencados anteriormente, dois caminhos foram uti-
lizados. Inicialmente, apresentou-se a variacao das exportacoes moveleiras dos paises descritos nas duas
politicas. Posteriormente, apresentaram-se os estados brasileiros que passaram a exportar ou aumentaram
suas exportacOes apos a implantagao das politicas.

Na Tabela 1 e Grafico 1* expdem-se os destinos das exportacoes brasileiras a partir de 1998, apresen-
tando os paises selecionados inicialmente nos dois programas, conforme as subsecoes 4.1 e 4.2. No ano de
2009, houve uma diminui¢do nas exportagdes, devido a crise financeira no final de 2008, ocasido em que
ocorreu a bolha imobiliaria Americana e a queda nas bolsas mundiais, afetando os paises.

Tabela 1 - Destinos das exportagoes brasileiras de méveis (em US$ mil)

PAISES 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Estados

Unidos 66.708  90.690 114.522 154.046 237.801 264.552 371.076 391.352 297.942 245740 159.699 94.094
Reino

Unido 31.316  34.160 37.872 39.150 45792 61.308 92.711 75.033 86.517 78.870 72.445  71.663
Chile 3.173 3.012 6.108 6289  10.891 14.413 25740 31.065 40.623 42326 44.502  25.461
Angola 1.286 317 438 1.409 2594 2924 9584 13.679 32.613 43922 72273 54911
Emirados

Arabes 1.225 992 563 416 825 3.000 5.149 7.302 7.139 4.766 4.195 1.112
México 397 1.523 3.520 4.493 5.919 8.926 14522 15.548 15.840 16.564 13226  6.719
Peru 366 359 389 607 1.667 2.370 3.355 4.626 6.442 9.190  15.366  10.293
Colémbia 75 625 487 1.055 168 492 911 1.877 2.697 6.084 7.340 4.815
Africa do

Sul 74 381 783 913 403 979 2.263 4.470 4.567 7.270 6.905 6.444
Russia 15 8 2 54 20 56 77 208 312 410 461 251

Outros 231.460 251.649 316.752 267.105 226.215 302.166 414.031 447.985 452.105 518.793 556.888 4006.405

TOTAL  336.095 383.714 481.436 475.538 532.295 661.187 939.417 993.145 946.798 973.936 953.299 682.168

7 BRAZILIAN FURNITURE. Histdrico do Projeto. [2020]. Disponivel em: http:/ /www.btazilianfurniture.org.br/conteudo/detal-
he/3/brazilian-furniture. Acesso em: 18 mar. 2020.

3 LEAL, Erika de Andrade Silva; RODRIGUES, Felipe Thomes; FERREIRA, Raini; FAVALESSA, Paula. Programas de apoio a
competitividade da industria moveleira no Brasil. Simpdsio de Exceléncia em Gestao e Tecnologia, out. 2013.

¥ MURY, Luiz Gilberto Monclaro. Aundlise das estratégias empresariais e das agies diplomdticas para insercao externa no periodo de 2001 a 2011:
um estudo comparativo das industrias moveleiras do Brasil e Alemanha. 2014. Tese (Doutorado em Estudos Estratégicos Internac-
ionais) — Faculdade de Ciéncias Economicas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2014.

% Conversio dos dados dos paises em nimeros indices na base 100, focando no ritmo de variagio.

\S]

VARGAS, Marcelo; SHIMA, Walter Tadahiro. Politicas publicas brasileira de exportagdo voltadas a indastria moveleira: o aglomerado de Arapongas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v.

13, n. 2. p. 200-218, 2023.

09


http://www.brazilianfurniture.org.br/conteudo/detalhe/3/brazilian-furniture
http://www.brazilianfurniture.org.br/conteudo/detalhe/3/brazilian-furniture

PAISES 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 TCAC*
Estados

Unidos 85.215 82.513 89.535 98.191 114.319 126.394 137.580 168.520 214.313 239.882 269.540 6,55%
Reino

Unido 69.701  66.965 75.390 78989 95.151 90.526 80.909 70.771 69.517 65.669 54.581 256%
Chile 30.779 32380 31.247 32.638 27.324 25.547 28552 33.377 36304 37.421 42209 12,48%
Angola 48.417 48145 54.144 37507 42963 7.378 3717  4.798 4.896 4344 3173 4,19%
Emirados

Arabes 682 1.697 3.046 1.836 1.871 2.894  3.289 5.605 3.371 4.814 5.825 7,34%
México 8.707 6.837 5.931 4.821 4.675 6.179 6.497 12.285  8.399 8.037 8.195 14,75%
Peru 19.636  21.889 28.430 39.837 38.543 37.394 36.972 40.441 44522 32244 32188 2256%
Colémbia 8,092 11.595 12.036 12124 12.092 6.927 5.979 7.673 9.684 11.242 9457  24,59%
Africa do

Sul 7.325 6.359 5.858 3.190 3.185 5.191 5.266 5.781 4.714 5136 4.826  20,94%
Russia 740 733 112 291 211 40 114 19 3 48 43 4,99%
Outros 468.641 439.029 390.101 365.752 325.139 270.930 273.849 274.004 297.744 282.104 247.031 0,30%
TOTAL  747.935 718.140 695.830 675.176 665.473 579.401 582.724 623.273 693.466 690.940 677.069 3,23%
Fonte: adaptada de SISCOMEX™.

Grafico 1 - Evolucio relativa dos destinos das exportagdes brasileiras de moveis
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Fonte: o autor, com base nos dados do SISCOMEX®,

A Colombia € o pais que apresenta a maior TCAC (Tabela 1) entre os paises selecionados. Observa-se,
no Grafico 1, que houve picos de exportagiao deste pais entre os anos de 2011 a 2014. Esse perfodo de
maxima ¢é explicado pelo aumento na venda de moéveis de metal, exceto os de escritorios. O Reino Unido é

1 A Taxa de Crescimento Anual Composta (ICAC), originalmente conhecida como Compound Annual Growth Rate (CAGR), é
utilizada para mostrar o crescimento anual média ao longo de um determinado periodo, por meio da variagio de diversos anos. Sua
férmula é representa por TCAC = (valor final/valor inicial)™(1/n)-1, a qual n=ndmero de periodos.

# BRASIL. Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos. Comex Stat. Exportagio e Importacio Geral. Brasilia, 2021. Dis-
ponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral. Acesso em: 13 fev. 2021.

# BRASIL. Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos. Comex Stat. Exportagio e Importacio Geral. Brasilia, 2021. Dis-
ponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral. Acesso em: 13 fev. 2021.

n VARGAS, Marcelo; SHIMA, Walter Tadahiro. Politicas publicas brasileira de exportagdo voltadas a industria moveleira: o aglomerado de Arapongas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v.

S

13, n. 2. p. 200-218, 2023.


http://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral
http://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral

o pafs que traz a TCAC com menor crescimento. Seu principal produto importado é os méveis de madeira

utilizados em quartos de dormir. Os Estados Unidos se mantém como o principal destino das exportacoes

brasileiras de moéveis durante o periodo exposto. Em 1998, os principais produtos importados pelos norte-

-americanos foram partes e outros moéveis de madeira (exceto de escritérios, cozinhas e quartos de dormir).

Porém, ao longo dos anos, houve alteracdo, passando a importar quartos para dormir de madeira em 2020.

Outra informagao que corrobora o efeito das politicas sdo a inclusio ou aumento dos estados nas expot-

tacOes moveleiras. Segundo as informacSes da Tabela 2, alguns estados passaram a exportar moveis depois
da implanta¢ao dos programas, como Bahia e Piauf (1999); Acre (2000); Alagoas (2003); e Tocantins (2007).

Tabela 2 - Exportadores brasileiros de méveis (em US$ mil)

(continua)
ESTADOS 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Santa Catarina  190.690,6 158.590,0 191.608,8 223.350,1 2254154 283.759,8 330.540,7 426.439,0 432.954,0 357.888,9 355.203,0 310.705,1 244.869,1
Rio Grande
Sul 92.067,1 101.137,0 118.691,5 157.596,5 148.649,5 143.984,2 180.644,2 276.346,5 270.396,1 2066.633,3 283.864,0 283.523,1 196.730,1
Sio Paulo 31.3942 305932 293137 37.659,1 354157 252556 39.802,4 67.644,6 87.4064 106.531,9 117.1184 146.2255 97.534,6
Parana 274689 225476 31.605,5 458280 42.436,0 43.731,6 60.403,0 91.690,2 91.723,0 104.753,6 110.450,0 126.846,7 86.396,5
Minas Gerais 17.9532  14.7122  6.070,2 9.2824  10.797,1  7.359,6 5.140,8 7.558,5 11.190,4 164352 18.7356 18.4039 15.033,6
Para 2307,6 2.469,1 22124 28316 1.534,6 1.391,1 19134  3.907,5 3.308,1 2.372,8 2.686,0 2.579,1 1.654,1
Rio de Janeiro  1.121,9 1.356,1 940,6 1.092,2 1.369,5 1.345,6 1.807,2  2.730,5 2.527,7 1.815,7 17822 24414 21013
Espitito Santo 128,0 198,5 3337 601,5 565,6 14374 33920  5.860,9 6.426,0 7.431,5 4.121,8 1.572,9 1.271,7
Pernambuco 111,1 210,0 7,6 58,9 65,0 313 154,7 734,7 1.044,6 1.122,2 1.466,3 2.044,3 1.519,9
Distrito
Federal 107,7 0,0 73,3 0,1 1,1 17,6 0,1 21,5 0,0 3,7 1,6 13,2 0,0
Mato Grosso 91,4 93,3 91,8 50,0 175,1 99,9 34,1 1432 596,9 490,0 1.496,1 467,9 599,6
Maranhio 30,2 553 88,7 10668 1775 19765 29836 43202 39877 5651 0,8 76,0 0,0
Ceara 27,0 2335 504,4 688,8 952,0 1.1624 22855 3.0632 44296 3.562,5 4.203,6 3.8835 26725
Rondonia 21,0 443 36,6 1,2 28,6 0,0 433 164,1 16,9 11,4 29 50,2 34,7
Rio Grande
Norte 12,0 322 323 44,6 16,1 29,4 99,7 66,2 96,1 33,7 83,7 0,0 0,2
Paraiba 1,1 0,1 21,2 0,4 1,5 1,8 32 2,2 0,2 6,9 0,0 0,0 0,1
Goias 1,0 1,3 14,9 32,0 0,6 35 1,8 1923 2.988,0 8772 642,8 1682 103,7
Amazonas 0,5 0,0 343 99,0 4634 326,5 189,4 3244 142,6 45 23,6 0,5 1,0
Mato Grosso
Sul 0,3 100,6 62,8 510,7 651,0 675,0 1.765,0 1.808,6 1.442,4 669,1 335 103,1 4223
Roraima 0,1 0,0 0,0 0,0 9,4 25,1 1,8 1,2 9,8 0,3 0,0 0,0 0,2
Amapi 0,0 10,3 1,0 0,0 0,0 31,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Sergipe 0,0 0,7 0.2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 14 52 0,0 0,0 73
Piauf 0,0 0,0 51,7 9,0 0,0 0,6 0,0 0,0 23 0,0 0,0 0,0 0,0
Bahia 0,0 0,0 10,7 1,8 5.832,1 17.914,6 289024 453230 68.256,6 71.496,6 655534 427654  8.870,1
Acte 0,0 0,0 0,0 88,7 79,3 214 1451 12,9 2,6 43 2,3 0,0 2,7
Alagoas 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 24 13,2 20,2 16,8 47 12,9 13,2
Tocantins 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 237 0,0 0,0
Outros* 401,5 3.709,1 1.905,6 542,2 901,5 1.712,7 931,6 1.0484 41754  4.065,6 6.436,6 114164 22.330,0
TOTAL 363.936,4 336.094,6 383.713,6 481.435,6 475.537,7 532.294,7 661.187,5 939.417,0 993.144,9 946.797,6 973.936,4 953.299,4 682.168,3
Aglo. Arapon-
gas® 1.046,4 1.417,9 5.170,6 9.935,5 9.870,1  12.176,6  22.633,6 34.731,8 31.739,6 34.1833 43.088,6 49.623,8 33.826,7
Partic. Aglo/
Parana 3,81% 6,29% 16,36%  21,68%  2326%  27,84%  3747%  3788%  34,60% = 32,63%  39,01%  39,12%  39,15%
Partic. Aglo/
Brasil 0,29% 0,43% 1,35% 2,07% 2,08% 2,29% 3,43% 3,70% 3,21% 3,63% 4,45% 5,27% 5,13%

Tabela 2 — Exportadores brasileitos de méveis (em US$ mil)

# Refere-se a metrcadotia nacionalizada, ndo declarada, reexportagio e zona nio declarada.

# Aglomerado moveleiro centrado em Arapongas envolve os municipios de Apucarana, Califérnia, Cambé, Cambira, Jandaia do
Sul, Londrina, Mandaguari, Marialva, Maringa, Rolandia, Sabaudia e Sarandi. REDE APL PARANA. Plano de Desenvolvimento do Ar-
ranjo Produtivo 1.ocal de Moveis da Regido de Arapongas-PR. jan. 2006.
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(conclusiao)
ESTADOS 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 TCAC
Santa Catarina  250.727,6  190.965,6  181.207,2 178.531,2 197.012,4 198.683,3 202.817,0 225.790,8 271.534,6 274.620,5 273.911,6  1,59%
Rio Grande
do Sul 206.102,5 198.856,2 201.611,9 209.876,0 215.881,6 182.338,0 177.637,4 186.382,9 199.680,6 197.508,5 178.107,0 ~ 2,91%
Sio Paulo 118.696,7 123.633,5 119.599,5 96.986,8  90.214,2  60.181,4  72.077,1  70.8154  86.602,2  88.431,8  96.541,4 5,01%
Parana 114.835,6  124.371,5 117.341,0 117.202,9  94.615,5  82.241,8  77.278,7 929853 924433  94.694,7  98.148,8 5,69%
Minas Gerais ~ 26.877,1  48.159,5  49.033,6 484350  46.0655  30.309,9  28.2149  20.722,7  21.662,7  18.002,5  13.5274 -1,22%
Para 1.589,9 1.371,8 1.585,7 924,0 1.7341 1.117,7 1.398,4 929,8 986,0 1.264,1 1.745,7 -1,21%
Rio de Janeiro  2.463,6 1.346,2 1.093,7 893,5 520,2 299,7 882,5 1.881,7 953,2 1.361,9 2.384,1 3,33%
Espirito Santo  1.235,9 902,5 4978 155,9 1.771,4 7.041,8 4.794,6 4.309,2 3.528,3 3.546,6 3.818,0 15,91%
Pernambuco  2.447,0 33602 2760,1 23341 23953 22080 21820 27725 43852 40915 27138  1491%
Distrito
Federal 1,0 13 683,8 2334 6,7 1,9 53,5 484 0,4 0,5 17,0 -7,711%
Mato Grosso 574,5 591,1 524,6 595,9 934,5 877,7 1.053,7 1.096,9 853,1 538,3 5457 8,08%
Maranhio 0,0 0,0 83,9 0,0 0,0 120,4 0,0 0,0 0,0 1,1 0,6 -15,94%
Ceara 1.630,1 1.663,8 1.960,7 1.497,4 1.097,8 4875 519,8 352,7 4323 4334 340,5 11,64%
Rondénia 52,8 167,9 220,9 3154 554,1 744.4 786,2 935,1 774,5 1.079,3 858,7 17,51%
Rio Grande
do Norte 40 10,9 0,0 42 41 20,9 0,3 1,3 0,0 0,0 0,0 -100,00%
Paraiba 59,0 53,8 0,0 0,0 18,3 0,0 0,0 0,8 11,5 15,6 6,3 7,75%
Goids 767,3 227,0 36,4 31,7 5,0 108,1 316,6 1.357,8 284,6 97,6 526,0 31,58%
Amazonas 2,0 0,3 42,1 20,7 12,0 0,0 101,0 7,8 0,1 10,1 1,5 5,13%
Mato Grosso
do Sul 656,8 597,5 669,9 842,1 1.024,1 1.058,7 652,6 30,4 2228 3074 3275 35,75%
Roraima 0,0 0,9 14 1,0 0,0 0,0 0,0 0,0 9,4 12,5 16,3 27,60%
Amapa 0,0 0,0 2,8 0,0 0,0 0,0 0,0 0,8 0,0 0,3 6,2 -2,24%
Sergipe 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 13,8 0,5 0,0 -12,39%
Piaui 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2,9 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 -100,00%
Bahia 10.999,7  15.061,9 7.784,1 609,8 22274 1.999,7 2.701,0 5.319,5 52014 4.911,6 3.476,7 31,73%
Acre 53,8 0,0 0,0 5,7 16,5 10,1 84,2 5,6 23,9 8,8 41,5 -3,72%
Alagoas 15,4 2,7 2,1 0,0 53 0,0 36,0 58,0 9,4 6,3 7,0 6,47%
Tocantins 5,7 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 -100,00%
Outros 8.136,7 6.794,5 9.086,9 15.679,2 9.357,0 9.448,1 9.137,0 7.467,3 3.855,5 0,0 0,0 -100,00%
TOTAL 747.934,6 718.140,3 695.830,0 675.176,3 665.472,8 579.391,9 582.724,4 623.272,6 693.468,8 690.945,3 677.069,2  2,74%
Aglo. Ara-
pongas 48557,8  53.928,4  54.3436 559980  47.1352  37.468,7  39.537,9 521594 537709  54.356,3 52.822,9  18,59%
Partic. Aglo./
Parani 42,28% 43,36% 46,31% 47,78% 49,82% 45,56% 51,16% 56,09% 58,17% 57,40% 53,82% 12,20%
Partic. Aglo./
Brasil 6,56% 7,58% 7,91% 8,49% 7,18% 6,57% 6,89% 8,47% 7,80% 7,87% 7,80% 15,43%

Fonte: adaptada de SISCOMEX*,

Observa-se, pela Tabela 2, que a Bahia, além de passar a exportar méveis, também teve uma grande
evolugido ao longo dos anos, posicionando-se como o sétimo maior estado exportador de méveis do pais
no ano de 2020.

Além dos estados que passaram a exportar a partir dos programas, destacam-se outros que aumentaram
as exporta¢oes ao longo dos anos estudados, como Mato Grosso do Sul, Goias e Roraima, os quais apresen-
taram a maior TCAC, respectivamente.

Outra informacido da Tabela 2 s3o os dados sobre exportacio do aglomerado moveleiro de Arapongas
que demonstra ter obtido uma significativa evolugao a partir de 1999. Seu percentual de participagao no
Parana e no Brasil aumentou ao longo dos anos. Em 2020, ultrapassou os 50% e 7%, respectivamente.

O site disponibiliza informagoes de exportagio a pattir de 1997. BRASIL. Ministério da Industria, Comércio Extetior e Servigos.
Comex Stat. Exportagio e Importagao Geral. Brasilia, 2021. Disponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/geral. Acesso em: 13 few.
2021. / BRASIL. Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos. Comex Stat. Exportagao e Importagao Municipios. Brasilia,
2021. Disponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/municipio. Acesso em: 13 fev. 2021.
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Observa-se que sua TCAC foi trés vezes maior do que a do Parana (escrito em azul) e seis vezes maior do
que a do Brasil (TOTAL), corroborando o avango na sua participacio (%) em ambos os casos.

Portanto, com os dados apresentados, verifica-se um crescimento nas exportagdes moveleiras em, apro-
ximadamente, 50% dos estados apés 0 PROMOVEL (1999, escrito em vermelho) e o Brazilian Furniture
(2005, escrito em vermelho). No caso do aglomerado, constata-se um crescimento efetivo imediatamente
no ano do primeiro projeto, em 1999. No caso do segundo, nao é observado um incremento instantaneo no
mesmo ano de sua implantag¢ao, 2005, ocorrendo somente apods, no ano de 2007.

4.4 Visao das firmas moveleiras do aglomerado de Arapongas: politicas publicas e
exportacao

Nesta subsecdo analisa-se a percepcdo das firmas quanto a agao das politicas publicas no aglomerado
moveleiro de Arapongas. Também sio apresentados os fatores que contribuem para exportacio das firmas,
segundo suas visoes, procurando-se identificar elos entre suas respostas e as politicas publicas.

4.4.1 Influéncia das politicas publicas

As politicas publicas podem influenciar a industria moveleira de varias formas, impactando em seu fun-
cionamento. No Quadro 1, expéem-se varias informacOes, dentre as quais, segundo as firmas, as politicas
tributarias apresentam a maior interferéncia em suas atividades.

Quadro 1 - Influéncia das politicas publicas nas firmas

FIRMA DESCRICAO

AC Atrapalham, pois se cobra muito imposto, dificultando as atividades

AM Atraindo firmas para o municipio, com doacio de terrenos e/ou isencio de impostos

AP Nos impostos, pois se cobra um valor elevado, repassando para o preco do produto

BA Fortalecimento do Arranjo Produtivo Local (APL), apoio a exportagdo e inovacao

DF Nos impostos, pois o governo poderia reduzir o valor cobrado, haja vista a firma ter de repassar ao prego dos
produtos

ES Nos tributos, pois sao muito elevados, impactando no prego do produto

Existéncia de muitas normas

Servigos publicos demorados, atrasando as atividades da firma

GO Diretamente nos resultados e na maneira como é conduzida a firma

PI Ofertando crédito com juros menores, contribuem para os investimentos, principalmente, em inovagao
RR Tributacio complexa

SE Valor dos impostos impacta diretamente no custo dos produtos

TO Politica tributaria muito complexa

Fonte: o autor (2020).

Observam-se algumas particularidades. Politicas publicas que atraem firmas para determinadas regioes
podem gerar empregos”’. Os formuladores de politicas ndo falam a mesma lingua da industria, dificultan-
do a implementacio das politicas®™. Excesso de legislacdo atrapalha o desenvolvimento das atividades. Por
exemplo, para cumprir as normas técnicas, é necessario ter funcionarios especializados para elaborar laudos,
implicando maiores custos”. Quando as politicas sdo incertas (imprecisas, incompreensiveis, duvidosas,

Y7 AM. Entrevista firma 2. Arapongas, jun. 2020.
*® BA. Entrevista firma 1. Arapongas, abr. 2020.
Y ES. Entrevista firma 9. Arapongas, jun. 2020.
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complexas), ndo passam credibilidade a sociedade. Ha um impacto negativo nas vendas, diminui¢ao da pro-
ducio, aumento do desemprego, entre outros fatores™.

Para sete firmas, as politicas tributarias impactam suas atividades, refletindo no prego do produto, ou
seja, ha uma carga elevada de tributos, que se torna custo, que ¢ repassado ao valor final. Além disso, verifica-
-se que as firmas ndo visualizam a possibilidade da atuagao do governo como um agente que promova a
atividade produtiva. Isto ¢, falta interacio entre industria e governo, pois este tem ferramentas para formular
e implementar politicas que equalizem a cobranca de impostos, assim como mecanismos para incentivar o
desenvolvimento do processo produtivo. Ademais, percebe-se um baixo aproveitamento da industria na
busca de relagdo com o governo.

Isto pode ser constatado pela percepcdo que as firmas de moveis de Arapongas tém quanto ao papel do
governo nas exportagoes. Apesar de os dois programas existentes nos ultimos 25 anos, verifica-se que estes
nao sao fatores de influéncia nas firmas (Quadro 1). A subsecio seguinte deixa isto mais claro.

4.4.2 Exportacées do aglomerado: fatores que influenciam

As informagoes desta subse¢ao trazem os fatores que, segundo as firmas moveleiras do aglomerado de
Arapongas, influenciam suas exportagoes (Quadro 2). Verifica-se distintos dados. Porém, apenas uma firma
destacou as politicas publicas como fator, especificamente, os incentivos fiscais. Ou seja, a a¢do do governo
(os dois programas apresentados anteriormente) nao tem sido considerada relevante como um elemento
que contribua com suas exportacoes, apesar dos nimeros da Tabela 2 mostrarem um crescimento, princi-
palmente, a partir do primeiro projeto.

Quadro 2 - Fatores que contribuem com as exportacoes das firmas

FIRMA DESCRICAO

AM Preco competitivo, produto de qualidade, taxa de cambio

AP Produto de qualidade, taxa de cambio

BA Competitividade no mercado interno, taxa de cambio

DF Baixo custo da matéria-prima, alto nivel de produtividade, taxa de cimbio
GO Alto nivel de produtividade, taxa de cambio

PI Busca por diversificagao de mercado

RR Cultura exportadora, taxa de cambio

SE Taxa de cambio

TO Competitividade no mercado interno, incentivos fiscais

Aac S
ES -

Fonte: o autor (2020).

Os clientes, mercado e produto sio indicadores de competitividade interna, sendo utilizados também
para o mercado externo’’. A diversificacio do mercado, por meio das exportacoes, ¢ uma forma de diminuir
a dependéncia do mercado interno™. Segundo Fauth e Sperotto™, os fatores ou vantagens que contribuem
para as exportacOes das firmas sdo: baixo custo da mao de obra e das matérias-primas, nfvel de produtividade
e taxa de cambio. Das nove firmas exportadoras, sete indicaram a taxa de cambio, duas o alto nivel de pro-
dutividade e uma o baixo custo da matéria-prima. Observa-se que para oito firmas, as influéncias estio em

* GO. Entrevista firma §. Arapongas, jun. 2020.

' BA. Entrevista firma 1. Arapongas, abr. 2020. / TO. Entrevista firma 4. Arapongas, jun. 2020.

2 PL. Entrevista firma 10. Arapongas, jun. 2020.

> FAUTH, Elvin Maria; SPEROTTO, Fernanda Queiroz. A aglomeragio produtiva de méveis no Corede Serra. Relatétio 1. Porto Alegre:
FEE, 2013.
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fatores exégenos, havendo interferéncia de variagdes do cambio, principalmente. Além das externalidades,
oito firmas também apontaram influéncias de fatores endégenos, como competitividade e produtividade.

5 Consideracoes finais

O objetivo do artigo foi analisar a influéncia das politicas publicas de exporta¢io voltadas a industria
moveleira, especialmente, no aglomerado de Arapongas. Primeiramente, apresentou-se a fundamentagao
tedrica referente as politicas industriais, setores e de incentivo as exportacOes. Posteriormente, realizou-se
um estudo de campo abordando a percepcio das firmas sobre a atuagao do governo e os fatores que im-
pactam suas exportagoes.

O governo ¢ um agente que colabora com a industria por meio da formula¢io e implementacido de poli-
ticas. Hstas podem ser abrangentes ou setoriais. No caso da industria moveleira, nos tltimos 25 anos, houve
um numero limitado de politicas (dois programas). Logo, pode-se dizer que ha um distanciamento entre o
desenvolvimento de politicas e esta inddstria, pois percebe-se uma interacio distante entre governo e setor.

Contudo, a discussio inicial do artigo mostrou que o primeiro programa (PROMOVEL) teve uma gran-
de influéncia nos destinos das exportacSes de méveis brasileiras, pois, entre os anos de 1998 e 1999, houve
um crescimento no volume exportado, principalmente para a Colémbia (733,33%), Africa do Sul (414,86%)
e México (283,63%). No caso do segundo programa (Bragilian Furniture), o principal crescimento nas expos-
tacoes entre 2004 e 2005 foi para Russia (170,13%), Colombia (106,04%) e Africa do Sul (97,53%).

Na sequéncia, analisou-se a influéncia nas exporta¢oes moveleiras brasileiras. No caso do aglomerado de
Arapongas, observou-se que o primeiro programa (PROMOVEL) teve uma grande influéncia, pois, entre
os anos de 1998 e 1999, houve um crescimento de 264,66% nas exportagoes. Porém, as entrevistas mostra-
ram que as duas politicas publicas de exportacdes existentes, nos ultimos 25 anos, nao sao vistas pelas onze
firmas de méveis entrevistadas como fatores que interferem em suas exportagdes. Além disso, sete firmas
entendem que a maior influéncia das politicas esta na tributacdo, impactando em suas atividades.

Portanto, verifica-se que houve um crescimento no volume de exportacio para os paises selecionados
pelos programas ao longo do perfodo de 1998 a 2020. Ademais, percebeu-se que as duas politicas puablicas
inclufram alguns estados nas exportagdes moveleiras nacionais, assim como elevaram as exportagoes de ou-
tros. Contudo, ao longo do periodo estudado, houve estados que apresentaram crescimento no volume de
exportagoes e outros queda. Logo, as politicas publicas influenciaram as exporta¢Ses da industria moveleira,
mas ndo foram suficientes para manter um processo continuo de crescimento em todos os estados, assim
como ocorreu no aglomerado de Arapongas, apesar das variagoes.
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Resumen

La creciente demanda de viajes aéreos intensifica el impacto de la aviacion
en el clima. Los informes indican que el sector de la aviacién es responsable
de mas del 2% de todas las emisiones antropogénicas mundiales de CO.,.
Para minimizar el impacto negativo de la aviacién en el medio ambiente,
existe un intenso debate sobre politicas publicas ambientales que deberfan
formularse y aplicarse a la aviacién. Segin académicos y expertos del sec-
tor, la formulaciéon de politicas parece ser un mecanismo de importancia
relevante para conseguir, a medio-largo plazo, una aviacién sostenible. En
esta linea, en 2016, la Organizacién de Aviacién Civil Internacional decidié
implementar un esquema de reducciéon y compensacion de carbono para la
aviacion civil internacional (CORSIA), y desde 2012, las emisiones de CO,
de los vuelos comerciales dentro de la Unién Europea se han incluido en
su sistema de comercio de derechos de emision (EU-ETS). Pero como se
vera en el analisis que aqui se presenta, estos mecanismos no son lo sufi-
cientemente eficaces para mitigar y reducir la emisiéon de gases de efecto
invernadero de la aviacion; son necesarias mas politicas, preferentemente
globales, y sobre todo mas eficaces. Por todo ello, este trabajo de revision se
enfoca en la identificacién, andlisis y valoracién de propuestas de politicas
de mitigacion de las emisiones de la aviacién. De las propuestas de politicas
identificadas se analiza su potencial (de aplicabilidad) y eficacia para reducir
las emisiones generadas por el transporte aéreo, también se valora su acepta-
bilidad social. Las conclusiones del trabajo destacan que las politicas a desar-
rollar deberfan: complementar las politicas ambientales en curso (CORSIA
y EU-ETS), abarcar todas las emisiones (incluidas las no-CO,), impulsar el
uso de combustibles no fésiles, y promover e impulsar el desarrollo tecnolé-
gico (en propulsioén y nuevos combustibles no fésiles).

Palabras clave: politica ambiental; emisiones del transporte aéreo; aviacion
sostenible; politica climatica.

Abstract

The growing demand for air travel intensifies the impact of aviation on the
climate. Reports indicate that the aviation sector is responsible for more
than 2% of all global anthropogenic CO, emissions. To minimize the ne-
gative impact of aviation on the environment, there is an intense debate on



environmental public policies that should be formulated and applied to aviation. According to academics
and industry experts, policy formulation seems to be a relevant mechanism to achieve sustainable aviation
in the medium-long term. Along these lines, in 2016, International Civil Aviation Organization decided to
implement a carbon reduction and offset scheme for international civil aviation (CORSIA), and since 2012,
CO, emissions from commercial flights within the European Union have been included in its emissions
trading system (EU-ETS). But as will be seen in the analysis presented here, these mechanisms are not
effective enough to mitigate and reduce the emission of greenhouse gases from aviation; more policies are
needed, preferably global, and above all more effective. For all these reasons, this review work focuses on
the identification, analysis and assessment of policy proposals for the mitigation of aviation emissions. Of
the identified policy proposals, their potential (of applicability) and effectiveness to reduce the emissions
generated by air transport are analyzed, as well as their social acceptability. The conclusions of the work
highlight that the policies to be developed should: complement current environmental policies (CORSIA
and EU-ETS), cover all emissions (including non-CO,), encourage the use of non-fossil fuels, and promote
and encourage technological development (in propulsion and new non-fossil fuels).

Keywords: environmental policy; air transport emissions; sustainable aviation; climate policy.

1 Introduccion

Las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero procedentes de la aviacién o transporte aéreo
(en adelante se usaran estos dos términos de forma indiferente) han crecido continuamente en las ultimas
décadas, casi un 700% entre 1960 y 2018', donde, para el 2011, la aviacién era responsable de aproximada-
mente un 3,5% del forzamiento climatico antropogénico efectivo neto de origen humano. La dinamica en
el crecimiento de esta industria hard mas dificultoso limitar el calentamiento global, ya que se espera que
todos los sectores industriales contribuyan a los objetivos de mitigacion y de bajas emisiones de carbono®.
Consciente de esta problematica, la industria de la aviacion / transporte aéreo esta contribuyendo, a nivel de
politica, a la mitigacion de su impacto en el cambio climatico. Por un lado, estd en curso, y a nivel mundial,
el Esquema de Reduccion y Compensacion de Carbono para la Aviacion Internacional (mas conocido por
su acrénimo en inglés, CORSIA), disefiado, implementado, gestionado y promovido por la Organizacién de
Aviacién Civil Internacional® * °. Y, por otro lado, esta en marcha el Régimen de Comercio de Derechos de
Emisiéon de la Union Europea para la aviacion (EU-ETS, su acrénimo en inglés), aplicable solo al ambito de
la Unién Europea (UE) ¢ 7.

Ahora bien, aunque el CORSIA tiene aplicabilidad mundial, para muchos académicos y expertos esta
politica (o esquema) presenta muchas deficiencias (las cuales seran mencionadas y analizadas en el presente
trabajo), y consideran que es poco probable que haga contribuciones significativas a la reducciéon de emisio-

! LEE, David; FAHEY, David; SKOWRON, Agnieszka. The contribution of global aviation to anthropogenic climate forcing for
2000 to 2018. Atmospheric Environment, v. 244, 117834, 2021. DOI: 10.1016/j.atmosenv.2020.117834.

2 IPCC. Special report on global warming of 1.5°C. Disponible en: https://www.ipcc.ch/st15/. Acceso en: 24 jul. 2023.

> ICAO. Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation (CORSLA). Disponible en: https:/ /www.icao.int/environmen-
tal-protection/ CORSIA /Pages/default.aspx. Acceso en: 24 jul. 2023.

* BECKEN, Susanne; MACKEY, Brendan. What role for offsetting aviation greenhouse gas emissions in a deep-cut carbon world?
Journal of Air Transport Management, v. 63, p. 71-83, 2017. DOI: 10.1016/j.jairtraman.2017.05.009.

> SCHEELHAASE, Janina; MAERTENS, Sven; GRIMME, Wolfgang; JUNG, Martin. EU ETS versus CORSIA — A critical as-
sessment of two approaches to limit air transport’s CO2 emissions by market-based measures. Journal of Air Transport Management, v.
67, p. 55-62. DOI: 10.1016/j.jairtraman.2017.11.007.

¢ COMISION EUROPEA. Asignacion de derechos a la aviacion. Disponible en: https://climate.cc.curopa.cu/eu-action/cu-emissions-
trading-system-eu-cts/free-allocation/allocation-aviation-sector_es. Acceso en: 24 jul. 2023.

" EFTHYMIOU, Marina; PAPATHEODOROU, Andreas. EU Emissions Trading scheme in aviation: Policy analysis and sugges-
tons. Journal of Cleaner Production, v. 237, 117734. DOI: 10.1016/j.jclepro.2019.117734.
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nes por parte del transporte aéreo internacional. Por otro lado, los académicos consideran que la politica de
la Unién Europea, EU-ETS, es mucho mejor, desde el punto de vista de su efectividad en la reduccién de las
emisiones, lo que vendria a constituir la tinica iniciativa politica alternativa significativa, pero su aplicabilidad
se limita al espacio de la Unién Europea.

Esta situacion esta motivando, tanto a la académica como otros sectores relacionados con el transporte
aéreo internacional (gubernamentales, no-gubernamentales, industriales, etc.), a idear y proponer politicas
ambientales para la aviacion con el objetivo de reducir/mitigar la generacién de gases de efecto invernadero
por parte de la industria® ? . Pero los generadotes o proponentes de nuevas propuestas de politica ambiental
son conscientes de que la formulacién, y sobre la aprobacién y puesta en marcha de dichas politicas, es/
sera complejo por motivos politicos, legales, econdémicos, y hasta sociales, encontrando por ello muchas

barreras!! 12 13,

En este contexto, la presente investigacion, de revisiéon tematica y con un planteamiento 100% en po-
litica publica, ademas del previo andlisis y valoracion de las politicas ambientales para la aviacion en curso,
como son la global (CORSIA), la regional en la Unién Europea (EU-ETS), y las iniciativas de politicas que
se vienen planteando en América Latina & Caribe, pretende identificar, presentar, analizar y evaluar nuevas
propuestas de politicas bajo diferentes criterios o dimensiones, tales como efectividad real en la descarboni-
zacion de la industria de la aviacion, el comportamiento (futuro) de la demanda de viajes aéreos, el cambio
tecnologico, la voluntad politica, la aceptacion por parte de la sociedad y de los consumidores (pasajeros
aéreos), etc. Para conseguir tal objetivo, se realiza una extensa y pormenorizada revision de la literatura
(cientifica y gris) como planteamiento metodologico adoptado. Cabe mencionar que el analisis de politicas
de aviacién sostenible aqui presentado, para el caso concreto de la regién de América Latina & Caribe, de
caracter exclusivamente académico, cubre el vacio existente en la literatura cientifica relacionada.

2 Metodologia

Esta investigacion tiene un fuerte enfoque de revision, por ello ha sido necesatio una extensa y detallada
busqueda y analisis de: literatura cientifica, la denominada literatura gris, y finalmente, aunque no menos
importante, documentaciéon (informes técnicos, directrices, normas, resoluciones, recomendaciones, etc.)
de organizaciones internacionales (gubernamentales y no gubernamentales) relacionadas con el transporte
aéreo internacional.

El objetivo de este trabajo de revision es identificar, en primer lugar, las politicas ambientales para la
aviacién actualmente en curso (de aplicabilidad mundial y/o regional), y su correspondiente analisis y va-
loracién. Y, en segundo lugar, identificar propuestas de politicas ambientales exclusivas para el transporte
aéreo internacional, y valorar su posible o potencial aplicabilidad, su eficacia, y su aceptabilidad (politica/
gubernamental y social (de los consumidores/viajeros)).

8 LARSSON, Jorgen; ELOFSSON, Anna; STERNER, Thomas; AKERMAN, Jonas. International and national climate policies for
aviation: a review. Climate Policy, 19, 6, 787-799, 2019. DOI: 10.1080/14693062.2018.1562871.

? LARSSON, Jorgen; KAMB, Anneli; NASSEN, Jonas; AKERMAN, Jonas. Measuring greenhouse gas emissions from interna-
tional air travel of a country’s residents methodological development and application for Sweden. Environmental Impact Assessment
Review, v. 72, p. 137-144, 2018. DOI: 10.1016/j.¢iar.2018.05.013.

1" LARSSON, Jorgen; MATTI, Simon; NASSEN, Jonas. Public support for aviation policy measures in Sweden. Climate Policy, v. 20,
n. 10, p. 1305-1321, 2020. DOI: 10.1080/14693062.2020.1759499.

1 GOSSLING, Stefan; HUMPE, Andreas. The global scale, distribution and growth of aviation: Implications for climate change.
Global Environmental Change, v. 65, 102194, 2020. DOI: 10.1016/j.gloenvcha.2020.102194.

2 LYLE, Chris. Beyond the ICAO’s CORSIA: Towards a more climatically effective strategy for mitigation of civil-aviation emis-
sions. Climate Law, v. 8, n. 1-2, p. 104-127, 2018. DOI: 10.1163/18786561-00801004.

5 SCHAFER, Andreas; BARRET, Steven; DOYME, Khan. Technological, economic and environmental prospects of all-electric
aircraft. Nature Energy, v. 4, p. 160-166, 2018. DOI: 10.1038/541560-018-0294-x.
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El planteamiento de analisis aqui adoptado consiste en segmentar las propuestas de politicas ambientales
identificadas en tres grandes grupos: voluntarias, basadas en el mercado y regulatorias (este tipo de segmen-
tacion es el habitual en los estudios e investigaciones relacionadas al tratamiento y mitigacién / reduccion de
las emisiones de gases de efecto invernadero'). Esta segmentacion de las politicas ambientales propuestas
contribuye a valorar la importancia relativa de las mismas, especialmente en su aplicabilidad y su potencial
eficacia. En otro orden, el analisis evalia criterios tales como: impacto en el comportamiento de la demanda
de viajes aéreos, el desarrollo tecnolégico (principalmente en los sistemas de propulsion de las aeronaves y
en el uso de nuevos tipos de combustibles no fésiles), el comportamiento y/o respuesta social (a las dichas
politicas), y su impacto y contribucién en reducir las emisiones que genera de la industria de la aviacion.

Mencionar que las propuestas de politicas ambientales para la aviacién aqui identificadas y analizadas son
aquellas que se consideran genéricas y cuya aplicacion serfa directa (y exclusiva) al transporte aéreo; no se
han incluido aquellas demasiado especificas y/o restringidas (ya sea a nivel geografico y/o a nivel transito-
tio), o que impliquen / incluyan otros modos de transporte, como tampoco aquellas que en la prictica son
mas medidas operativas, incluso en ejecucion (ya sean obligatorias, recomendadas o voluntarias), que politi-
cas publicas. Seguramente las propuestas de politicas aqui presentadas no son todas las que existen, ya que
tanto la investigacion cientifica, como el tratamiento y gestiéon del problema del binomio aviacién-cambio
climatico por parte de organizaciones gubernamentales y no-gubernamentales, son vertiginosas (debido a la
envergadura de la problematica, y de la urgencia de propuestas de soluciones), por lo que la generacion de
propuestas de politicas publicas relacionadas es muy dinamica en el tiempo.

Finalmente, y en cuanto al desarrollo de la metodologfa, previo al analisis de las (nuevas) propuestas
de politicas ambientales para la aviacion, se desarrolla, en primer lugar, un oportuno analisis del binomio
aviacién — cambio climatico, con un enfoque de contexto (a la presente investigacion), y, en segundo lugar,
se presenta, analiza y valora las dos grandes politicas ambientales internacionales para la aviacién en curso,
CORSIA y EU-ETS, como asi también las iniciativas y propuestas de politicas de aviacion sostenible que se
vienen planteando desde unos pocos afios en la regioén de Latinoamérica & Caribe.

3 Aviacion y cambio climatico

La industria de la aviacién juega un papel vital en el fomento del comercio internacional y el transporte
de personas y mercancias a varios destinos geograficos. A pesar de todos estos efectos positivos, el principal
inconveniente de la industria es la importante contribuciéon que hacen los vuelos a las emisiones de gases
de efecto invernadero®. Los informes indican que el sector de la aviacion es responsable de més del 2% de
todas las emisiones antropogénicas de CO, en todo el mundo'® . Esto es aproximadamente mil millones de
toneladas de diéxido de carbono (CO,) que se emiten a la atmdsfera anualmente'®. La industria de la aviacion
es una de las de mas rapido crecimiento en términos de emisiones de gases de efecto invernadero”. Por otro
lado, se estima que la demanda anual de viajes aéreos de pasajeros en 2050 podria superar los 10.000 millo-

* WALLS, Judith; WITTMER, Andreas. Sustainable Aviation. Cham (Switzerland): Springer, 2022.

5 EKICI, Filiz; ORHAN, Gamze; GUMUS, Oner; BAHCE, Abdullah. A policy on the externality problem and solution sugges-
tions in air transportation: The environment and sustainability. Energy, v. 258, 124827, 2022. DOI: 10.1016/j.energy.2022.124827

¢ KLOWER, Milan; ALLEN, Myles; LEE, David; PROUD, Simon; GALLAGHER, Leo; SKOWRON, Agnieszka. Quantifying
aviation’s contribution to global warming. Environmental Research Letters, v. 16, n. 10, 104027, 2021. DOI: 10.1088/1748-9326/ac286e¢
7 PLANES, Thomas; DELBECQ, Scott; POMMIER-BUDINGER, Valerie; BENARD, Emmanuel. Simulation and evaluation
of sustainable climate trajectoties for aviation. Journal of Environmental Management, v. 295, 113079, 2021. DOI: 10.1016/j.jenv-
man.2021.113079

% LEE, David; FAHEY, David; SKOWRON, Agnieszka. The contribution of global aviation to anthropogenic climate forcing for
2000 to 2018. Atmospheric Environment, v. 244, 117834, 2021. DOI: 10.1016/j.atmosenv.2020.117834

Y IPCC. Climate Change 2022: Mitigation of Climate Change. Cambridge: Cambridge University Press, 2022. DOI:
10.1017/9781009157926.004
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nes”, lo que provocarfa un aumento probable de las emisiones anuales de CO, de la aviacion internacional
de alrededor de 1.800 millones de toneladas para 2050*. Cabe mencionar que la industria de la aviacion
también contribuye al calentamiento global a través de emisiones de gases distintos del CO,*.

Estimar el impacto de las emisiones distintas del CO, de la aviacion en el medio ambiente ha sido bas-
tante dificil. Las principales emisiones distintas del CO, incluyen 6xidos de nitrégeno (NO,), vapor de agua
y hollin; los aerosoles de aviacion, particulas diminutas hechas de compuestos de hollin, azufre y nitrogeno,
también contribuyen a esto®. Los contribuyentes mas significativos al calentamiento global, ademas del
CO,, son las estelas de condensacion y los cambios en la composicion quimica de la atmosfera causados por
los NO,. Se estima que la contribucion de las emisiones de CO, de la aviacién al calentamiento global es
aproximadamente el 1,59 % de la contribucién total de todas las emisiones de CO, provocadas por el hom-
bre*. Ademas, combinando los efectos de las emisiones de CO, y distintas del CO, de la aviacion, represen-
tan alrededor del 5% del efecto total del calentamiento global causado por los humanos®. En el apartado de
transporte, cerca del 12% de todas las emisiones de CO, proceden del sector de la aviacion. La industria de
la aviacién es considerada como uno de los contribuyentes de emisiones de gases de efecto invernadero de
mas rapido crecimiento como resultado de la creciente demanda de viajes aéreos (solo interrumpida en el
reciente periodo pandémico), y es dificil ignorar el impacto de estas emisiones en el cambio climatico®. Por
lo tanto, existe una necesidad urgente de reducir o eliminar las emisiones de la industria de la aviacion, ya
que la industria continuara creciendo, tal como lo afirman los estudios de proyeccién demanda de transporte

aéreo a nivel mundial®” %,

Sin embargo, merece mencionar que la industria de la aviaciéon ha estado, y estd, a la vanguardia de los
esfuerzos hacia el desarrollo sostenible, trabajando hacia la estrategia de crecimiento neutro en carbono de
la aviacién®, uno de cuyos objetivos mas ambiciosos es conseguir cero emisiones netas de carbono en el
transporte aéreo para 2050 y reducir las emisiones de diéxido de carbono tanto como sea posible en base a
soluciones industriales como la aviacién sostenible, nuevos combustibles, nueva tecnologia en propulsion,
operaciones e infraestructura més eficientes, y el desarrollo de nuevas fuentes de energia de cero emisiones™.
Por lo tanto, para lograr un crecimiento neutro en carbono de la aviacion y garantizar emisiones netas de
carbono cero para 2050 y, al mismo tiempo, no frenar su desarrollo, la identificacion sistematica de los fac-
tores impulsores detrds de las emisiones de carbono es fundamental en la industria de la aviacién. También
es vital seleccionar algunos factores clave para mejorar en ciertas etapas de desarrollo y lograr un camino de
evolucion de tecnologia baja en carbono.

% HU, Yu-Jie; YANG, Lishan; CUL, Hefu; WANG, Honglei; LI, Chengjiang; TANG, Bao-Jun. Strategies to Mitigate Carbon Emis-
sions for Sustainable Aviation: A Critical Review From a Life-cycle Perspective. Sustainable Production and Consumption, v. 33, p.
788-808, 2022. DOI: 10.1016/j.spc.2022.08.009

2 ICAO. The ICAO Environmental Report 2019. Montreal: ICAO, 2019. Disponible en: https://www.icao.int/environmental-protec-
tion/Pages/envrep2019.aspx. Acceso en: 24 jul. 2023.

# PULIAFITO, Enrique. Civil aviation emissions in Argentina. Science of the Total Environment,v. 869, 161675, 2023. DOL: 10.1016/j.
scitotenv.2023.161675

# DALEY, Ben. Air Transport and the Environment. Susrey: Ashgate Publishing Limited, 2010.

2 LEE, David; FAHEY, David; SKOWRON, Agnieszka. The conttibution of global aviation to anthropogenic climate forcing for
2000 to 2018. Atmospheric Environment, v. 244, 117834, 2021. DOI: 10.1016/j.atmosenv.2020.117834

» OKOLIE, Jude; AWOTOYE, Damilola; TABAT, Meshach; OKOYE, Patrick. Multi-criteria decision analysis for the evaluation
and scteening of sustainable aviation fuel production pathways. ZScence, v. 26, 106944, 2023. DOI: 10.1016/j.i5¢1.2023.106944

% SHER, Farooq; RAORE, David; KLEMES, Jifi. Unprecedented impacts of aviation emissions on global environmental and
climate change scenario. Current Pollution Reports, v. 7, p. 549-564, 2021. DOI: 10.1007/s40726-021-00206-3

7 ACL. The ACI World Airport Traffic Forecasts 2022-2041. Montreal: ACI, 2022.

# ICAO. Post-COVID-19 Forecasts Scenarios. Disponible en: https://www.icao.int/sustainability/Pages/Post-Covid-Forecasts-Sce-
narios.aspx. Acceso en: 24 jul. 2023.

2 RUPCIC, Lea; PIERRAT, Eleonore; SAAVEDRA, Karen; THONEMANN, Nils; OGUGUA, Chizoba; LAURENT, Alexis.
Environmental impacts in the civil aviation sector: Current state and guidance. Transportation Research Part D, v. 119, 103717, 2023.
DOI: 10.1016/j.trd.2023.103717

0 TATA. Policy SAF Deployment. Disponible en: https://wwwdiata.org/contentassets/d13875¢9ed784£75bac90£f000760e998/ saf-
policy-2023.pdf. Acceso en: 25 jul. 2023.

OLARIAGA, Oscar Diaz . El papel de las politicas piblicas en la sostenibilidad de la aviacién. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 13, n. 2. p. 220-243, 2023.

N

25



Entonces, y en esta linea de objetivos a conseguir por parte de la industria de la aviacién, las politicas
publicas deben jugar un papel importante. Ahora bien, el diseflo y la aplicacién de politicas para una aviacién

sostenible se enfrenta a distintos desafios (e incluso batreras), a saber’ > %

a)  Laaviacion es una industria internacional, en la que estan incluidos distintos paises con capacidades
e intereses diferentes. Esta variedad de opiniones dificulta la aplicacion de enfoques regulatorios a escala
internacional. Los pafses mas influentes pueden ralentizar o incluso detener la aplicacién de las normas.
Ademas, todas las naciones deben tener un acceso justo al mercado internacional. Esto requiere mucha
coordinacién.

b) En el debate participan distintos paises y muchas partes interesadas con opiniones diversas. Pero
todas las partes interesadas tienen que ponerse de acuerdo sobre una interpretacion comin de la sosteni-
bilidad, lo que dificulta la decision sobre los objetivos. Es posible que las decisiones se vean influidas por
quienes desean objetivos menos estrictos.

¢)  Existen diferentes politicas a distintos niveles. Las nuevas medidas politicas deben tener en cuenta
todas las politicas existentes a nivel nacional e internacional.

d) Laasignacion de las emisiones de CO, es complicada. Debido al sistema de c6digos compartidos de
las compatfifas aéreas o a la dependencia de las emisiones de CO, de muchos factores diferentes, no es facil
asignar las emisiones de CO, de vuelos internacionales a paises especificos.

e) Siempre habra resistencia. Debido a los fallos de intervencion de los gobiernos, y a acciones inte-
resadas de fuertes grupos empresatiales / industriales, imponer precios para cambiar los comportamientos
y aplicar subvenciones a las nuevas tecnologfas, mas respetuosas con el medio ambiente, pueden no funcio-
nar. Habra que contar con la resistencia politica, empresarial y hasta publica a cualquier medida, sobre todo
cuando se paga por algo que antes era gratis.

f)  Ejecucion o aplicacién de demasiadas medidas. Demasiadas medidas generarfan costes innecesarios
e ineficacia, lo que podria acabar con la pérdida cronica de la industria de la aviacion. Sin embargo, hay que
aceptar compromisos para alcanzar los objetivos criticos. Por ello, es crucial supervisar las medidas politicas
utilizando, por ejemplo, métodos de informacion adecuados.

En definitiva, se hace necesario la formulaciéon de un marco politico que incorpore consideraciones para
la elaboracion de medidas para la actuacion politica en materia de aviacion sostenible con el objetivo de
disminuir la generacién y emisién de gases de efecto invernadero, contribuyendo asi, a impactar cada vez
menos al cambio climatico.

4 Politicas ambientales de aviacion en curso

4.1 Politica global de la Organizacién de Aviacion Civil Internacional

La gobernanza de la mitigacién de las emisiones de la aviacion esta sujeta de manera singular a distintos
instrumentos juridicos internacionales. Tras la adopcién del Protocolo de Kioto de la UNFCCC (United Na-
tions Framework Convention on Climate Change) en 1997 (aunque hoy en dia el vigente es el Acuerdo de Paris de
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2015), las emisiones de los combustibles del transporte aéreo (los utilizados en operaciones internacionales)
siguen siendo tratadas por los Estados a través de la Organizacion de Aviacioén Civil Internacional (OACI).
En esta linea, en 2010, el periodo de sesiones nimero 37 de la Asamblea de la OACI adopt6 la resolucion
A37-19 relacionada con la aviacién internacional y el cambio climatico, que incluye las siguientes disposi-
ciones™: aprobacién de una meta global de mejora anual promedio de la eficiencia del combustible del 2 %
hasta 2020 y de una meta global a la que se aspira de una mejora anual de la eficiencia del combustible del 2
% de 2021 a 2050; un objetivo global a mediano plazo de crecimiento neutro en carbono a partir de 2020;
una decision de explorar la viabilidad de una meta a la que se aspira a nivel mundial a largo plazo; desarrollo
de un marco (o esquema) para medidas basadas en el mercado; desarrollo de un estindar global de CO, para
aeronaves; y, finalmente, apoyo para el desarrollo, despliegue y uso de combustibles de aviacion sostenibles.
Posteriormente, en 2016, la OACI tom6 la decisién de implementar el denominado Plan de Compensacion
y Reduccién de Carbono para la Aviacion Internacional (mejor conocido como CORSIA, su acrénimo en
inglés) con el objetivo de lograr un crecimiento neutral en carbono a partir de 2020°. Ahora bien, el COR-
SIA no impone ninguna reduccion, sino mas bien la compensacion de carbono de las emisiones por encima
de los niveles de 2020, con excepcion para las rutas hacia y desde los paises en vias de desarrollo. El acuerdo
de este esquema estipula que las compafifas aéreas estan obligadas a compensar su aumento de emisiones
después de 2020 mediante la compra de créditos de proyectos de reduccion de emisiones fuera del sector de
la aviacién. Al mismo tiempo, la OACI determiné que el CORSIA fuera la tinica medida (a nivel mundial),
basada en el mercado, que se aplicara a las emisiones de CO, procedentes de la aviacion internacional, desa-
lentando asf una mayor ambicién por parte de los paises individuales.

Varios estudios e investigaciones identifican que el CORSIA presenta muchas deficiencias, a saber’ ** %

#0419 (a) centrarse solo en las emisiones de CO,, ignorando, por ejemplo, el metano, el NO, y las estelas de
condensacion, que provocan un importante forzamiento climatico adicional; (b) se espera que el mecanismo
de compensacién de CORSIA, relacionado solo con el crecimiento después de 2020, cubra solo el 25 % de
las emisiones de la aviacion internacional durante el perfodo 2021-2035; (c) caracter voluntario tanto en la
prueba piloto (2021-2023) como en la primera fase de implementacién del esquema (2024-2026); solo para
2027 participaria la mayoria de las aerolineas; (d) bajo el mecanismo o formula disefiada el CORSIA reque-
rird una compensacion a escalas sin precedentes, es decir, entre 142y 174 Mt de CO, para 2025 y entre 443
y 596 Mt de CO, para 2035; (¢) en lo que se refiere a los mecanismos de compensacion, es probable que la
compensacion se centre en proyectos de bajo costo, lo que podria implicar un riesgo considerable de ‘fuga
de carbono’; y (f) bajo el mecanismo actual, la compensacion es mas rentable que el desarrollo tecnolégico
(acronautico) y la introduccién de nuevos combustibles alternativos, lo que significa que CORSIA no esti-
mulara nuevas tecnologfas de propulsion de aeronaves.
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El hecho de que el CORSIA se centre en el crecimiento neutro en carbono significa que el plan solo se
ocuparé de la cantidad de emisiones que superen un promedio anual de referencia de CO, *. Anualmente,
esto dejara sin contabilizar cerca de 0,5 Gt de CO, procedentes del transporte aéreo comercial internacio-
nal*. El calentamiento relacionado con emisiones diferentes del CO, queda fuera del ambito del CORSIA.
EI sistema esta disefiado para iniciar una fase piloto (voluntaria, no obligatoria) en 2021 vy, a continuacion,
pasar a una primera fase de aplicacion (también voluntaria) entre 2024 y 2027 en la que participaran solo un
grupo del total de aerolineas existentes y que sera plenamente operativa a partir de 2027. En junio de 2020,
el Consejo de la OACI, en el contexto de la crisis de COVID-19, debilité aun mas el CORSIA al acordar
modificar su linea de base a 2019 (en lugar de la media prevista originalmente de 2019/2020) ** *. El plan no
tendra ningtn efecto significativo durante muchos afios y los analistas y académicos estiman que no redu-
cira las emisiones de forma fiable (ya que el CORSIA tiene un enfoque casi exclusivo en la compensacién).
Dado que la capacidad futura del CORSIA para abordar las emisiones es incierta, es interesante sefialar que,
al estar basado en las Resoluciones de la Asamblea de la OACI y aplicarse a través de las Normas y Méto-
dos Recomendados (mas conocidas por acténimo en inglés, SARP, Standards And Recommended Practices, las
cuales son especificaciones técnicas adoptadas por el Consejo de la OACI de conformidad con el Articulo
38 del Convenio sobre Aviacién Civil Internacional?’), el régimen no es vinculante en virtud del derecho
internacional.

Asimismo, expertos y académicos proponen impulsar el fortalecimiento (y mejora) de CORSIA* #5051,

Una importante mejora de este marco politico internacional serfa presionar para que solo se permita una
compensacion real en términos de eliminacién confiable de diéxido de carbono. Una opcién clave para lo-
grar emisiones negativas a gran escala es a través de la ‘bioenergia con captura y almacenamiento de carbono’
(BECCS, su acrénimo en inglés). Muchos escenarios incluyen BECCS como un camino rentable hacia el
cumplimiento de los objetivos climaticos® » *%. Si las aerolineas financiaran la introduccién en el mercado
de la eliminacion de didxido de carbono a través de BECCS, por ejemplo, podria transformar el sector de la
aviacién de parte del problema a parte de la solucién. Otro medio de fortalecer / mejorar el CORSIA setia
incluir la compensacion obligatoria para todas las emisiones de la aviacion, no solo el aumento después de
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2020. Otra parte importante de una agenda climatica de la aviacién internacional es abordar las emisiones
distintas del CO, del sector. El enrutamiento del trafico aéreo optimizado para el clima, con el objetivo de
minimizar los vuelos en espacios aéreos con alta humedad que causan emisiones diferentes a las de CO,, es

una opcion viable y hasta recomendable™ .

4.2 Politica regional de la Unién Europea

Desde 2012, las emisiones de CO, de los vuelos comerciales con puntos de despegue y aterrizaje dentro
de la Unién Europea se han incluido en el Sistema de Comercio de Derechos de Emision de la UE (mejor
conocido como EU-ETS, su acrénimo en inglés) . El EU-ETS comenzé en 2005 y aspira a lograr reduc-
ciones globales de emisiones de manera rentable mediante el uso de derechos de emisién trazables como
mecanismo para impulsar las reducciones de emisiones a sectores industriales y empresas en los que puedan
aplicarse con el coste mas bajo. El sistema cubre mas de 12.000 plantas de energia y fabricacion en los paises
de la Unién Europea. Desde 2012, algunas partes del sector de la aviacion estan incluidas en el EU-ETS,
lo que significa que las companias afectadas deben tener derechos de emisién que cubran sus emisiones
anuales. La parte de aviacién del EU-ETS cubre los vuelos en los que tanto el despegue como el aterrizaje
se realizan dentro de la Unién Europea™. Inicialmente, la UE planeaba incluir todos los derechos incluso si
el punto de despegue o aterrizaje estaba fuera de las fronteras de la UE (férmula conocida como ‘alcance
completo’). Pero después de las protestas de ciertos paises, principalmente Estados Unidos y China, el siste-
ma fue modificado a un denominado ‘alcance reducido™. Asimismo, se prevé poner en marcha el ‘alcance
completo’ para el afio 2024.

Por otra parte, en el EU-ETS, las liberaciones anuales de derechos de emision se establecen para dismi-
nuir linealmente, y no se liberaran nuevos derechos después de 2064, de acuerdo con las decisiones actua-
les®. Este punto final bien puede provocar aumentos sustanciales en el precio de los derechos de emision,
lo que a su vez podria hacer que mas medidas de mitigacién no sean econémicamente viables. Otra posible
consecuencia, si el EU-ETS y CORSIA van a seguir coexistiendo, es que el biocombustible de aviacion se
utilizard principalmente para vuelos dentro de la UE. Bajo el EU-ETS y los objetivos climaticos en general,
se necesita un fuerte desarrollo tecnolégico en paralelo con la limitacién de los volimenes de viajes. Ulti-
mamente se ha hablado mucho de los aviones con propulsion eléctrica, pero hay que tener en cuenta que,
segun estudios, tendran que transcurrir aproximadamente cinco décadas desde el inicio del desarrollo de una
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nueva tecnologia de propulsion eléctrica (aunque la misma ya esta en marcha %) hasta que se renueve la
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64

flota total mundial de aeronaves comerciales®, por lo que los aviones totalmente eléctricos desempefiaran

apenas un papel mis que marginal en la mitigacion de las emisiones antes de 2050 ©.

4.3 Iniciativas de politicas en América Latina

Muy a diferencia de la Unién Europea, en donde por las singulares caracteristicas institucionales de
ese mercado continental es relativamente mas sencillo diseflar, generar e implementar normas y politicas,
que todos los Estados miembro luego deben poner en marcha en sus paifses, en América Latina no pasa lo
mismo ni tampoco setfa posible, al no existir un mercado Gnico tan consolidado a nivel politico como el de
la UE. Asimismo, existen ciertas iniciativas en politicas, por parte de organizaciones e instituciones latinoa-
mericanas, para promover el desarrollo de una aviacion sostenible en la regién que se procede a desarrollar.

La Comisién Latinoamericana de Aviacién Civil (CLAC) adopt6 la Resolucion A21-07 de 2014% 1a cual
contiene directrices y estrategias de orientacién sobre medio ambiente y aviacion civil para que puedan ser
implementadas por los Estados miembros, instituciones y actores dentro del sector aerondutico, en bisque-
da de mejorar la productividad, competitividad y el crecimiento del transporte aéreo en la region.

Una de estas estrategias concierne a los combustibles alternativos que representan una herramienta im-
portante para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. En esta misma resolucién se recomienda:

a)  Impulsar programas de investigacion, innovacioén y avance tecnolégico para el desarrollo de com-
bustibles alternativos en la aviacién civil, bajo enfoque sostenible tomando en cuenta los factores sociales,
econémico y ambiental.

b) Promover iniciativas para el uso de biocombustibles en la aviacion.

¢) Trabajar coordinadamente en promover que el desarrollo de combustibles alternativos no se con-
vierta en una carga econémica impositiva para el transporte aéreo.

Paralelamente, el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) ha liderado y pro-
movido diversas acciones de cooperacion técnica en un ‘grupo de tareas’ que se ha venido a consolidar
recientemente junto a diversos interesados. Por ejemplo, el IICA junto con la FAO (agencia de la ONU para
la Alimentacion y la Agricultura), la OLADE (Organizacion Latinoamericana de Energfa) y el BID (Banco
Interamericano de Desarrollo) lanz6 un planteamiento conceptual®’, y una herramienta metodolégica junto
con la RSB (Roundtable on Sustainable Biomaterials — Mesa Redonda de los Biomateriales Sostenibles)®®,
para escalar y consolidar la vinculacién sustentable de los territorios rurales en la cadena de valor para el
suministro de biomasa a la industria de los combustibles sostenibles de aviacion civil.

Por otro lado, se suma a la propuesta de iniciativas de politicas la Asociacién Latinoamericana y del Cari-
be de Transporte Aéreo (ALTA), la cual se ha integrado junto a IICA, RSB y CAF (Banco de Desarrollo de
América Latina), en un espacio interactivo, colaborativo y voluntario para revisar y analizar oportunidades
para llevar a cabo una movilizacién efectiva de recursos externos orientados al desarrollo de combustibles
sostenibles de aviacion.
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% TICA-RSB. Guia metodoldgica para implementacion de los criterios de sostenibilidad de la RSB. Brasilia: Instituto Interameri-
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En otro orden, a finales del 2020 se cred un foro técnico entre IICA, CAF, RSB y ALTA con el objetivo
de identificar condiciones habilitantes que contribuyan a la recuperacién innovadora, resiliente y sustentable
de la industria de la aviacion civil y de la agricultura, mediante la gestién de los combustibles sostenibles de

aviacién de cara a las oportunidades post COVID-19 en Latinoamérica y Caribe®.

Mas recientemente, la CLAC, en su XXIV asamblea anual en 2022, gener6 la Resolucion A24-3, ‘Orienta-
ci6on para el desarrollo normativo en la region con el fin de impulsar el uso de Combustibles de Aviacién Sos-
tenibles (SAF)’™, la cual aprueba y propone un conjunto de recomendaciones para la creacién de una politica
regional en la creacién de incentivos para programas de desarrollo y uso de SAF en la aviaciéon comercial y no
comercial. Dichas politicas pueden ser aplicadas directamente por las autoridades aeronauticas nacionales o
lideradas por éstas, para que la entidad competente dentro de las estructuras de los Estados las asuma.

La industria de la aviacion ha adoptado un enfoque proactivo para abordar su contribucion al desafio
mundial urgente del cambio climatico de conformidad con la Visién 2050 de la Organizaciéon de Aviacion
Civil Internacional” para los combustibles sostenibles de aviacion. Las metas establecidas consisten en la
reduccion de las emisiones de CO2 en un promedio de 1,5% al afio, para el periodo comprendido de 2009
a 2020, con miras a lograr un crecimiento neutro en carbono a partir de 2020 y reducir sus emisiones de
carbono en un 50% para 2050 en comparacién con los niveles de 2005. Uno de los elementos previstos
como parte del cumplimiento de este objetivo es precisamente el combustible sostenible de aviacion™ 7
™. El SAF es producido a partir de matetias primas renovables o detivadas de tesiduos -como aceites de
cocina, grasas y residuos agricolas- que cumplen con criterios de sostenibilidad. Utilizando combustibles
alternativos sostenibles, se podrian reducir las emisiones de CO2 en alrededor del 80% en comparacién con
los combustibles fosiles, sin cambios significativos a los sistemas de abastecimiento de combustible a la flota
mundial de aeronaves™.

Segun datos publicados por la Organizacién de Aviacioén Civil Internacional, el 70% del SAF se esta
produciendo en Estados Unidos y casi el 30% restante en Europa™. En este contexto, Latinoamérica, y
principalmente Sudamérica, cuenta con las mejores condiciones respecto a materias primas para desarrollar
combustible sostenible de aviacién. Ahora bien, en sur del continente solo Brasil tiene el potencial de pro-
ducir 9.000 millones de litros de SAF al afio, provenientes de fuentes como residuos de la agricultura y de
la industria maderera, una enorme capacidad donde también se estima que para 2030 la oferta mundial sera
de aproximadamente 24.000 millones de litros de SAF, de los cuales un 35% podrian salir perfectamente
del mercado brasilefio, convirtiendo a Brasil en el primer productor mundial de SAF”". En este concepto de
SAF, Brasil viene liderando a nivel regional (Latinoamérica & Caribe) la investigacion cientifica, aportando,
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desde hace algunos afios, estudios e investigaciones relacionadas que pueden servir de soporte para poste-

riores desarrollos de politicas™ 77 80 81 82 8 84 85 86 87 85 89,

Colombia, Paraguay, Chile, Argentina, Panama, Republica Dominicana y México tienen grandes poten-
ciales también, mantienen importantes fuentes de materia prima lo que los hace tener un gran potencial,
como ninguna otra regiéon del mundo, para producir SAF; y es que casi toda materia prima que se necesita
para la produccién de SAF se encuentra en Latinoamérica y el Caribe. Pero la limitante de la region es que
no cuenta con politicas publicas, ni marcos regulatorios, que fomenten y den certeza juridica a las empresas
para que puedan invertir”.

5 Opciones de politicas ambientales para la aviacion

A continuacioén, se presentan las diferentes posibles o potenciales politicas ambientales para la aviacion,
identificadas en el trabajo de revisién de la presente investigacion, segmentadas por tipo de politica (volunta-
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Liquids routes: A techno-economic and environmental evaluation. Energy Conversion and Management, 276, 116547, 2023. DOI:
10.1016/j.enconman.2022.116547.
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2019. DOI: 10.1016/j.jclepro.2019.117796.
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ria, basada en el mercado, regulatoria) 7! 2 92 94 9596 97 95 99100 101 102105 104 105 106, (3) politicas voluntarias: com-

pensaciones voluntarias de carbono, opcién de compra de vuelo SAF (Sustainable Aviation Fuel) (se estima
que el combustible de aviacion sostenible (SAF) podria contribuir con alrededor del 65 % de la reducciéon de
emisiones que necesita la aviacioén para alcanzar el cero neto en 2050 '), etiquetas de carbono en el precio
de los pasajes aéreos; (b) politicas basadas en el mercado: tasa de emision, impuesto de pasajero aéreo,
impuesto progresivo a viajero frecuente, IVA para todos los viajes aéreos, regla de tarifa minima, asignacion
de franjas horarias (s/o#5) en funciéon de la eficiencia (de la quema de combustible de la acronave), tasas de
aterrizaje relacionadas con el carbono, impuesto sobre el nivel de uso de combustibles fésiles, eliminacion de
subsidios; y (c) politicas regulatorias: compensaciones de carbono obligatorias, eliminacién de programas
de fidelizacién por parte de las aerolineas (por ejemplo por millas acumuladas), cuotas maximas de vuelo,
prohibicién de anuncios de transporte aéreo, eliminacion gradual de vuelos de corta distancia, exigencia de
minimos (lo mas elevado posible) factores de carga, reemplazo mas rapido de aeronaves ineficientes, obli-
gacion de uso de combustible sintético para vuelos privados (no comerciales), cambios en la ruta de vuelo,
Feed-in guota (o Feed-in Tarif}), limitar/restringir/suspender la ampliacion de los aetopuertos, obligacién de
cuota para los biocombustibles o cuota de combustible de aviacion sostenible (SAF).

Como se puede observar, la mayoria de las politicas propuestas / sugeridas entrarfan en las categorias
‘basadas en el mercado’ y ‘regulatorias’. Las politicas no serfan todas igual de eficaces, aunque hay que sefialar
que, en algunos casos su eficacia dependera del nivel al que se fijen. Algunas podrian representar medidas
transformadoras, mientras que otras tendrian efectos modestos o pequenos.

Por otro lado, la aplicabilidad de las diferentes politicas podria afectar a alguno de los siguientes criterios:
comportamiento de la demanda de transporta aéreo, la tecnologia relacionada (principalmente la aeronau-
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tica), y las normas o actitudes sociales (con respecto al uso/disfrute del transporte aéreo). Por ejemplo, una
cuota de combustibles sostenibles influira en el contenido de carbono de los sistemas de propulsioén (cambio
tecnologico); un impuesto sobre el carbono reducira la demanda al aumentar el precio del transporte aéreo
(cambio de la demanda); las estrategias gubernamentales de comunicacioén sobre el consumo intensivo de
energia influiran en la percepcién del transporte aéreo como algo deseable (cambio de la actitud o com-
portamiento social); un impuesto progresivo sobre el ‘viajero frecuente’ afectara a la demanda debido al
aumento de los precios, pero también modificard las opiniones sobre la justificacion de las pautas de viaje
(un cambio en la actitud social frente a los viajes aéreos).

Es muy probable que las politicas propuestas o potenciales afectarian principalmente al comportamiento
de la demanda. Por otro lado, las politicas voluntarias se prevén influyan y generen un cambio de las normas
sociales. Las politicas voluntarias son también las menos eficaces a la hora de contribuir de forma fiable a la
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero.

Entre las politicas que se podrian considerar como eficaces para reducir las emisiones figuran: ciertos
deberes (llamese impuestos o cuotas o gravamenes) aplicable a los pasajeros aéreos (en especial a los fre-

cuentes), y los gravamenes sobre las emisiones y los impuestos sobte el carbono'”

. Hay algunas pruebas de
que los cambios en los precios de los pasajes aéreos tendrian que ser muy significativos para provocar una
relevante disminucion de la demanda ' "' ''!. Otras medidas que probablemente tendtian un efecto razona-
ble para la reduccién de emisiones son la introduccién de un impuesto sobre el valor afiadido (IVA) en todos
los viajes aéreos, o un impuesto significativo para las aerolineas de bajo coste. Eliminar las exenciones del
IVA y del impuesto sobre el combustible tendria un efecto similar, ya que todas estas medidas aumentan el
coste del transporte aéreo. Las politicas de mercado disefiadas para tener en cuenta cuestiones distributivas,
como la proporcion de emisiones causadas por los pasajeros frecuentes o las emisiones mucho mas elevadas
de los viajes en clase ejecutiva o primera clase, pueden contribuir de forma mas significativa a la reduccion
de emisiones. Los factores de carga (relacion oferta/demanda, es decir la relacion entre la oferta de sillas y
las ocupadas por los pasajeros) lo mas altos posibles (cercanos al 100%) tienen cierto potencial para reducir

las emisiones!!?.

Entre las medidas mas eficaces se podrian contemplar las que limitan la expansion del sistema de trans-
porte aéreo. Por ejemplo, una reduccion anual de las emisiones globales de una compafifa aérea obligaria al
sector a una mayor eficiencia (mayores factores de carga, renovacion mas rapida de los aviones, desarrollo de
nuevos sistemas de propulsion, etc.). Los derechos de emision de carbono o las cuotas maximas de vuelos
para hacer frente a los pasajeros muy frecuentes también deberfan tener efectos (positivos) significativos e
inmediatos sobre las emisiones. Una ‘tarifa de alimentacion’ o Feed-in quota (o también conocida como FIT,
Feed-in Tariff, mecanismo de politica diseniado para acelerar la inversion en tecnologias de energfa renovable
al ofrecer contratos a largo plazo a los productores de energfa renovable) que obligue a la transicion de los
combustibles fosiles a los sintéticos no biogénicos hasta 2050 es otra medida eficaz para provocar el cambio
tecnologico. Menos desarrollada conceptualmente, aunque con efectos potencialmente significativos, setrfa
la obligacién de uso de combustible sintético'”; en especial para los aviones-jet privados o de tipo ejecutivo.
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Asimismo, el requisito de una distribucién mas densa de los asientos de clase supetior (ejecutiva / primera
clase) es una opciéon con un potencial considerable para reducir las emisiones. Otras politicas que podrian
ser eficaces son la supresion de las subvenciones, la sustitucion mas rapida de los aviones ineficientes, la
suspension de las ampliaciones de los aeropuertos, la eliminacion progresiva de los aviones viejos o la limi-
tacién del numero de franjas horarias (s/o#s) para los aviones ineficientes, desde el punto de vista de la quema
de combustible fosil (generalmente los mas antiguos). Los cambios en la trayectoria de vuelo para evitar la
formacion de estelas de condensacioén son potencialmente una via para evitar el forzamiento climatico, con
un aumento potencialmente matginal en el uso de combustible'*. Las cuestiones de equidad pueden cubrit-
se con politicas que reduzcan los vuelos no esenciales, limiten los vuelos frecuentes o aborden el transporte
aéreo privado.

Otra politica regulatoria eficaz podtia ser el promover la denominada cuota para uso los biocombusti-
bles (o combustible de aviacion sostenible-SAF) ' 16 177 Sin embatgo, hay vatios aspectos problemiticos a
considerar. Un aspecto es el suministro global limitado de bioenergfa, que dificilmente sera suficiente para
reemplazar los combustibles fésiles en todos los sectores a nivel mundial. Otra es que, segin algunos estu-
dios, el desempefio climatico de los biocombustibles a base de materias primas puede ser peor que el de los
combustibles fésiles ''®. Lo que queda son biocombustibles a partir de desechos y residuos, y los recursos
disponibles para estos son relativamente bajos en volumen. Otro problema se relaciona con la posibilidad
de que se generalice la practica de lo que se denomina fankering, lo que significaria que, para distancias cor-
tas y medias, las aerolineas podrian incluir combustible para el viaje de regreso y asi evitar repostar con el
combustible mas caro en un pafs con obligacién de cuota. Esto, a su vez, aumentarfa las emisiones debido a
aviones mas pesados en promedio. En teorfa, una forma de evitar la practica del zankering podria ser utilizar
tarifas de aterrizaje en los aeropuertos diferenciadas segun la proporcién de biocombustible utilizado. En
vista de esto, la puesta en marcha de un esquema de obligacion de cuota con niveles de mezcla relativamente
bajos podria ser una opciéon. Una politica complementaria podtia ser declaraciones climaticas obligatorias
en los anuncios de viajes aéreos. Las medidas de politica de informacién suelen tener solo un efecto directo
marginal, pero como parte de un paquete de politicas pueden contribuir a aumentar la conciencia publica y
la aceptacion de otros instrumentos de politica'”’.

Aunque algunos estudios han puesto de manifiesto el desinterés por reducir las emisiones y la resistencia

120 121

a cualquier politica que aumente el coste de los viajes aéreos otros estudios mas recientes muestran una
bl

122

interrelacion mas compleja'*. Por ejemplo, ciertas investigaciones muestran que las politicas que limitan los
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viajes aéreos tienen menos apoyo entre la poblacion; por otro lado, existe un apoyo significativo a una cuota

123 124

de biocombustibles y a las etiquetas (de huella) de carbono , asi como a politicas reguladoras para frenar

las emisiones de la aviacién y eliminar las subvenciones'>.

6 Conclusiones

Las emisiones de gases de efecto invernadero de la aviacién seguiran aumentando, a menos que a corto-
-medio plazo se apliquen nuevas, eficaces, y verificables, politicas ambientales tanto locales / regionales
como globales. El analisis aqui desarrollado ha sintetizado la evidencia de que las politicas actuales para
hacer frente al cambio climatico, formuladas para la industria de la aviacién internacional, son inadecuadas
para abordar las necesidades de mitigacion. Ademds, estas politicas internacionales en curso (CORSIA y
BU-ETS) ignoran cuestiones de distribucion y la necesidad de eliminar progresivamente los combustibles
fosiles. Se evidencia la necesidad de un nuevo marco politico, integral / global, que se caractetice por una
verificabilidad creible, la exhaustividad (que tenga en cuenta todo el forzamiento climatico generado por la
industria de la aviacion), la proyeccion de futuro (que conduzcan a una pronta y dinamica transicion tecno-
légica aeronautica, principalmente en los sistemas de propulsion), y finalmente que cuente con el apoyo de
la sociedad.

En el analisis aqui presentando se hace mencién que las potenciales o probables politicas ambientales
para la aviacién a disefiar y poner en ejecucién no serfan, necesariamente, todas igual de eficaces. Las po-
liticas para poner en ejecucién deberfan complementar las politicas ambientales en curso (CORSIA y EU-
-ETS), que podrian abarcar, idealmente, todas las emisiones ligeras, contribuirfan a frenar el aumento de la
demanda de transporte aéreo y obligarian a la industria acrondutica a la pronta implementacién de nuevas
tecnologias de propulsion.

Los nuevos marcos de politica piblica podrian tener una importante influencia en el comportamiento
social (en relacién con el consumo de viajes aéreos). Por ejemplo, muchos pafses de la Unién Europea ya
tienen impuestos de pasajeros aéreos basados en la distancia. Ciertamente, dichos impuestos no estimulan
el cambio tecnoldgico, pero pueden reducir la demanda de viajes aéreos y, por lo tanto, las emisiones. Los
impuestos a los pasajeros aéreos también pueden estar motivados por el deseo de crear un entorno mas
equitativo entre los diferentes modos de transporte (donde el transporte por carretera paga impuestos sobre
el combustible mientras que el transporte aéreo no), y como una forma de compensar la exencion del IVA
en los boletos de avién internacionales. Si los niveles de impuestos (relacionados con el transporte aéreo)
estan relativamente armonizados entre paises, se pueden aumentar sustancialmente. Sin embargo, tales im-
puestos podrian encontrar la oposicién de la industria de la aviacién y el ptblico en general. Por lo tanto, es
relevante trabajar en arreglos fiscales alternativos con el potencial de una mayor aceptacion general.

Esta claro que, a largo plazo, el objetivo debe ser alcanzar la neutralidad climatica. Dado que esto no es
tecnolégicamente posible en el corto-medio plazo, es necesatio aplicar politicas (locales/regionales y glo-
bales) para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero de la aviacién a corto plazo. En esta linea
se necesitan politicas para reducir la demanda y disminuir el impacto climatico de los vuelos. Ya se ha men-
cionado que la nica politica ambiental en curso a nivel global, CORSIA, es una respuesta a las peticiones
de una solucién global, sin embargo, estda muy lejos de ser perfecta o eficaz, como ya se ha analizado. Pero

12 RATHORE, Himanshu; JAKHAR, Sutesh. Differential carbon tax policy in aviation: One stone that kills two bitds? Journal of
Cleaner Production, v. 296, 126479, 2021. DOI: 10.1016/j.jclepro.2021.126479.

12t LARSSON, Jorgen; MATTI, Simon; NASSEN, Jonas. Public support for aviation policy measutes in Sweden. Climate Policy, v.
20, n. 10, p. 1305-1321, 2020. DOL: 10.1080/14693062.2020.1759499.

125 GOSSLING, Stefan; HUMPE, Andreas. The global scale, distribution and growth of aviation: Implications for climate change.
Global Environmental Change, v. 65, 102194, 2020. DOI: 10.1016/j.gloenvcha.2020.102194.
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esto no debe ser una excusa para abstenerse de aplicar otras politicas (locales/regionales/globales). Por
ejemplo, es crucial centrarse en las emisiones distintas de las de CO,, como las de NO, (ya que la versiéon
actual del CORSIA sélo se ocupa de las emisiones de CO,). Parece evidente que serd necesario un cambio de
mentalidad (y de comportamiento de consumo) para reducir la demanda de transporte aéreo. Es necesaria
una mayor transpatencia sobre las emisiones de gases de efecto invernadero generadas por la aviacién para
que los clientes (pasajeros aéreos) puedan tomar una decisién bien informada. Por ejemplo, las emisiones
deberfan declararse tanto en los billetes aéreos como en la publicidad relacionada.

En definitiva, y ya concluyendo, aunque los paises apliquen combinaciones de politicas ambientales loca-
les para la aviacién que varien en su enfoque, alcance y cobertura, todas ellas seran pertinentes para probar
diferentes estrategias y aprender de los resultados, y porque no, contribuir a la formulacion de politicas
ambientales globales efectivas para la aviacion.
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Abstract

The paper analyses how and to what extent, climate change mitigation and
responsibility mean, and should be, influenced by principles of sustainable
development law. In trying to understand the issue of climate responsibility
under the Paris Agreement, a doctrinal research methodology, also known
as the desktop or no-empirical research method, is used. The method relies
more on the analysis of ordering and arranging legal instruments, and case
law through rational deduction or legal perception. Accordingly, the paper
argues that the normative character of the principles of sustainable develo-
pment and their recognition as principles and use in binding international
treaties form part of international law and policy in the field of sustaina-
ble development and these principles have generated obligations and rights
for state parties and are able to make state parties liable for internationally
wrongful acts. Unlike previous studies that rely on analysing the nationally
determined contributions as the basis on which state international climate
responsibilities may be asserted, this paper provides a different focus by
analysing climate responsibilities through the principle of sustainable de-
velopment. Particularly, because the Agreement gives promises to hold in-
creases in global temperatures and increase adaptation to climate impacts
but did not set binding commitment for state parties. Instead, it welcomes
the UNGA Resolution A/RES/70/1 on Global Sustainable Development
Goals and acknowledges that when taking action on climate change, states
must respect, promote, and consider their human rights obligations and re-
cognize the importance of taking national sustainable development priori-
ties into account.

Keywords: sustainable development; climate responsibilities; Paris agré-
ment.



Resumo

O artigo analisa como e em que medida a mitigacdo e a responsabilidade pelas alteracdes climdticas sig-
nificam, e devem ser, influenciadas pelos principios da legislagdo sobre desenvolvimento sustentdvel. Na
tentativa de compreender a questdo da responsabilidade climatica no ambito do Acordo de Paris, ¢ utilizada
uma metodologia de investigagdo doutrindria, também conhecida como método de investigacao desktop ou
ndo empirico. O método baseia-se mais na analise da ordenagdo e organizacdo dos instrumentos juridicos
e da jurisprudéncia através da dedugio racional ou da percepcao juridica. Assim, o artigo argumenta que o
carater normativo dos principios do desenvolvimento sustentavel e seu reconhecimento como principios e
uso em tratados internacionais vinculativos fazem parte do direito e da politica internacional no campo do
desenvolvimento sustentavel e esses principios geraram obrigacoes e direitos para os Estados Partes. e sdao
capazes de responsabilizar os Estados-partes por atos internacionalmente ilicitos. Ao contrario de estudos
anteriores que se baseiam na analise das contribui¢des determinadas a nivel nacional como base sobre a qual
as responsabilidades climaticas internacionais do Estado podem ser afirmadas, este artigo fornece um foco
diferente ao analisar as responsabilidades climaticas através do principio do desenvolvimento sustentavel.
Principalmente porque o Acordo promete conter o aumento das temperaturas globais ¢ aumentar a adap-
tacdo aos impactos climaticos, mas nao estabeleceu compromissos vinculativos para os Estados Partes. Em
vez disso, sauda a Resolucio A/RES/70/1 da AGNU sobte os Objectivos Globais de Desenvolvimento
Sustentavel e reconhece que, a0 tomarem medidas sobre as alteracdes climaticas, os Estados devem respei-
tar, promover e considerar as suas obrigacoes em matéria de direitos humanos e reconhecer a importancia
de tomar medidas nacionais de desenvolvimento sustentavel. em conta as prioridades.

Palavras-chave: desenvolvimento sustentavel; responsabilidades climaticas; acordo de Paris.

1 Introduction

There are several legal issues relating to climate change. Part of this debate is raised by questions about
the responsibility of the legal status of climate change, the legal obligations of state parties, and their res-
ponsibilities for the reduction of GHG emissions (Oslo principles on Global climate change obligations).
Some of these questions have been affirmatively answered in legal discussions or through the adoption of
legal instruments. For example, the question of how and who should bear the responsibility to limit GHG
emissions has been sufficiently dealt with in the Kyoto Protocol (2005), which established quantitative com-
mitments and determined how and who should be responsible for reducing GHG emissions. The Kyoto
Protocol opportunities continue to emerge for climate change responsibilities and countries worldwide are
looking to achieve national and international goals. However, despite laudable pledges by leading politicians
around the globe on how and who must take responsibility, despite urgent calls made by prestigious inter-
national organisations, state parties have failed to keep their promises for almost seventeen years. During
seventeen years of deadlock, potential obstacles have been identified, including the politization of climate
change matters and the lack of specific legal obligations (Jaap Spier, 1997). Currently, there is no evidence
as to whether or not state parties are able to keep their promises under the new climate change agreement,
thus a need to explore potentially promising avenues, including the legal status of states’ obligations arising
from the principle of sustainable development for which the violation will induce state climate change
responsibility. Particularly, the issue to be addressed is whether and how the principle of sustainable de-
velopment can generate state climate responsibility and call for reparation in case of a breach. This ques-
tion arises not only because of the lack of quantitative and binding commitments as set out by the Paris
Agreement but also because of the need for climate responsibility after almost seventeen years of deadlock.
Does reference to sustainable development principles constitute a starting point for the conceptualisation
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and operationalisation of state parties” obligations under international law for which the violation calls for
reparation under international law?

Against this backdrop, the paper analyses the extent to which climate change responsibilities under the
Paris Agreement mean and should be, influenced by principles of sustainable development law.

Accordingly, the paper argues that the normative character of the principles of sustainable development
and their recognition as principles and use in binding international treaties form part of international law
and policy in the field of sustainable development and these principles have generated obligations and rights
for state parties,' able to make state parties liable for internationally wrongful acts. In support of this argu-
ment, the paper proceeds in five sections. After the introduction, section two outlines the use of sustainable
development in the Paris Agreement and its predecessors and how the principle has become the objective in
international environmental instruments. Section three provides a contextual analysis of the legal status and
uncertainty around many principles central to the discussion of the principle of sustainable development
at the international level. Section four turns to the question of the legal evolution of a norm under intet-
national law and outlines responses to the concern that arises because many of these principles are not yet
recognised as rules of customary international law to generate international legal obligations, for which the
state may be liable or engaged their international responsibility for the breach of an international obligation.
Part five sums up the finding and draws up the conclusion that sustainable development principles generate
obligations for which states can incur international climate responsibility.

2 Research methodology

In support of the argument that principles of sustainable development provide a starting point for the
conceptualisation and operationalisation of state climate responsibilities, a doctrinal research methodolo-
gy, also known as the desktop or no -empirical research method, is used. The method relies more on the
analysis of ordering and arranging legal instruments, case laws, and legal institution studies through rational
deduction or legal perception. Particularly, it relies on the literature on international environmental laws,
thus the emphasis will be on primary and secondary sources. Treaties and protocols as well as other legal
agreements will be used to explain and understand the climate responsibilities of the state arising from the
principles of sustainable development. Unlike the non-doctrinal methods, the doctrinal research method
does not rely on interviews, surveys, observations, or questionnaires. It considers that people have different
views on different matters, therefore, relying on their observation and experience may lead to a negative ou-
tcome of the research. Since it is mainly a desktop, the data from the sources mentioned above is examined,
and relevant information is extracted.

3 International environmental legal frameworks and the upsurge of the
principle of sustainable development

After the Rio Earth Summit in 1992,” contemporary environmental and developmental policies require
the need to promote harmonisation between socioeconomic needs and the protection of the environment.’

! PhD. Department of Public Law, University of Venda, Thoyondou, Limpopo, South Africa. lupwana.kandala@univen.ac.za.
K.LJJ: ORCID ID: 0000-0001-8579-2876.

? International Law Association Final Draft Report (ILA) at 39.

> UNITED NATIONS. Uunited Nations Framework Convention on Climate Change Preamble and Ariicle 3(4) of the 1992 United Nations
Conference on Envir t and Development (Earth Summit). Rio de Janeiro, 1992. Available at: http://www.un.org/genznfo/bp/enviro.
html. Access on: 18 Sept. 2014.
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Such views have increased in recent years and are noted among the objectives of sustainable development,
which has taken a multidisciplinary approach, while the norms governing sustainability have gradually ex-
panded in various policies and areas of international economic, social, and environmental law.*

Despite its expansion, sustainable development has been a running track. Partly because tracking the
balance between economic, social, and environmental processes raises concerns. Likewise, defining and
establishing criteria to quantify effectively sustainable development poses significant challenges. Most of
the definitions capture only much of what is implicit in the general discussion. For example, Heals defines
sustainability as “doing things that we can safely continue indefinitely: doing things that can be conti-
nued over long periods without unacceptable consequences or without unacceptable risks of unacceptable

9 5

consequences”.” This definition may not stand the test of social and economic needs, which form an inte-
gral part of the requirements for sustainability in various areas because it is more focused on the environ-
mental aspect of sustainability.® Sustainable development is indeed broadet” and based on socioeconomic,
environmental, institutional, and human rights’ net benefits.® Accordingly, the most accepted today is the
definition provided by the World Commission on Environment and Development Report (or “the Brun-
dtland Commission Report”) which defines sustainable development as the ‘development that meets the
needs of the present generation without compromising the ability of future generations to meet their own

needs’.’

Subsequently, there is a wide range of issues to consider in addition to the three core dimensions of sus-
tainability, namely economic, environmental, and social. This is because concerns regarding sustainability
differ widely in terms of scope and coverage. Accordingly, sustainability as a norm governing sustainable
development is considered an evolving dynamic system that is embedded in a multifaceted interaction be-
tween social, economic, and environmental systems. It also reflects a complete system that manages and
absorbs challenges without weakening its functionality. Looking down over the past quarter-century, it is
evident that a shift to a more comprehensive conception of sustainable development has barely been adop-
ted. An important indication in support is the interpretation of the concept of sustainability as a norm.
Sustainability is referred to as ‘strict or strong sustainability and weak sustainability’. The former aims to
ensure the preservation of all natural capital and not to be substituted by manufactured capital."” In other
words, strict sustainability emphasises the conservation and protection of natural capital and translates the
need for equity in the use of natural resources between current and future generations. By contrast, ‘weak
sustainability’ perceives sustainability as equivalent to a non-decreasing overall capital store. It allows the
substitution of any loss caused by human activities for natural capital." Thus, ‘weak sustainability’ implies
that money can substitute for the loss of natural capital.'* This classification, even not yet recognised under

* SALLES, Cavedon E de.; STAVENZIOLA, Vieira R. Brazilian ‘Socioambientalismo’ and Environmental Justice. Iz BENID-
ICKSON, J.; BOER, B.; HERMAN, Benjamin A.; MORROW, K. (ed.). Environmental Law and Sustainability after Rio. [S. L: s. n.], 2011.
p- 66.

> SCHRIJVER, N. J. After Us, The deluge? The Position of Futute Generations of Humankind in International Environmental
Law. I MOHAMED, Salish M. A. (ed.). Climate Change and Sustainable Development: New Challenges for Poverty Reduction. [S. Z: s.
7], 2009. p. 71.

¢ HEAL, G. Markets and Sustainability. I REVESZ, L. R; SANDS, P,; STEWARD, B. R. (ed.) Environmental Law, the Economy, and
Sustainable Development. [S. 1. 5. n.], 2000. p. 410.

7 GASPARATOS, A.; STROMBERG, P. Biofuels in Developing Countries: A Synthesis. In: GASPARATOS, A.; STROMBERG, P.
(ed.). Socio ¢ and Environmental Impacts of Biofuels: Evidence from Developing Nations. [S. 4: 5. 2], 2012. p. 316.

8 RUPPEL, C. O International Trade and Sustainable Development. International Law, p. 439, 2016.

 HILL, J. Nelson; TILMAN, D.; POLASKY, S.; TIFFANY, D. ‘Environmental, Economic, and Enetgetic Cost and Benefits of
Biodiesel and Ethanol Biofuels’. National Academy of Science of the United Nations of America, v. 103, n. 30, p. 11206- 11210, 2006.

10 WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENTAL AND DEVELOPMENT. Report “Our Common Future”: Brundtland Re-
port. [S. ] Oxford University Press, 1987.

' DIETZ, S.; NEUMAYER, E. ‘Weak and Strong Sustainability in the SEEA: Concepts and Measurement’. Ecological Economics, v.
61, n. 4, p. 617-626, 2007.

2. MORRISSEY, J.; IYER-RANIGA, U; MCLAUGHLIN, P; MILLS, A. ‘A Strategic Project Appraisal Framework for Ecologically
Sustainable Urban Infrastructure’ Environmental Impact Assessment Review, v. 33, n. 1, p. 55-65, 2012.
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international law, is perhaps coined because of the lack of an operational, and generally agreed-on defini-
tion of sustainable development.” Nowadays, ensuring a sustainable system entails an integrated, holistic
assessment of the economic, environmental, and social dimensions of such an activity. In the context of
the new climate change agreement, sustainable development has a more comprehensive objective aiming at
promoting human rights obligations and providing the basis for non-quantifiable commitments.

As indicated above, a consensus is almost impossible regarding what is and is not sustainable. Howe-
ver, in recent years, rules and practices of international law for sustainable development have evolved."
While efforts to legitimate sustainable development in international and national legal instruments persist,
its practice has not yet become a fundamental tool for public and private decision-makers. Consequently,
sustainability is understood in many ways, whether as a term, a concept, a philosophy, an attitude, a request,
or aneed.” Despite the challenge to define and ensure a balanced decision between the three components
of sustainable development, the concept has emerged because of the growing need to define activities and
events that are acceptable in terms of the opportunities they offer to meet the needs of present and future
generations.

Likewise, sustainable development depicts a vision of sustainable use of (natural) resources and the
protection of the environment on which nature and human lives depend. In this context, contemporary
discourse on sustainable development views the principle as a unifying and useful agenda of the twenty-
-first century. Nowadays, sustainable development has ignited various principles of great relevance to global
policy and normative frameworks aiming at ensuring allegiance to economic, social, and environmental
development. Some of these principles are found in the Brundtland Commission’s report, Agenda 21, the
Rio Declaration, the Johannesburg Plan of Implementation, and the Commission on Sustainable Deve-
lopment (CSD) Decisions." Likewise, various leading international and national legal decisions, including
court decisions at the international and national levels, have repeatedly recognised the unifying components

7

of sustainable development principles.!” What is more, recently, the principle of sustainable development

permeates the new Paris Agreement and its Adoption Decision and aims znser alia to ‘strengthen global res-

ponses to the threat of climate change, [...] and efforts to eradicate poverty.'®

Drawing on its predecessors, the Paris Agreement has strong sets of implied references to the sustai-
nable use of natural resources and is zuter alia founded on the principle of sustainable development."” The
new Climate Change Agreement assumes and establishes a link between Climate Change actions, sustainable

'3 This is in contrast with weak sustainability which implies that economic capital may replace lost natural capital. See TLADI, D.
‘Strong Sustainability Weak Sustainability, Intergenerational Equity and International Law: Using the Earth Charter to Redirect the
Environmental Ethics Debate’ 28. South African Yearbook of International Iaw, p. 10, 2003.

* HOLDREN, J. P; DAILY, G. C.; EHRLICH, P. R. The Meaning of Sustainability: Biogeophysical Aspects. Iz MUNASINGHE,
M. SHEARER, W. (ed.). Defining and Measuring Sustainability: Biogeophysical Aspects. [S. £ 5. 2], 1995. p. 11.

5 Two major developments have taken place in the field of sustainable development. The adoption of the sustainable development
Goals on 24 October 2015 on the occasion of the 70th anniversary of the United Nations, where the SDGs came to replace the
Millennium Development Goals (MDGs), even though they are quite different in at least three respects; and the adoption of the
Paris Agreement after 17 years of inaction following the 1992 United Nations Framework Convention on Climate Change and the
1997 Kyoto Protocol.

1* GOLUSIN, M. Dodic S.; POPOV 8. Sustainable Energy Management. [S. 1]: Elsevier, 2013. p. 13.

7 The Wotld Commission on Environment and Development “the Brundtland Commission” defined sustainable development
as ‘development that meets the needs of the present without compromising the ability of future generations to meet their own
needs’, The Johannesburg Plan of Implementation refers to “the three components of sustainable development: economic devel-
opment, social development and environmental protection as interdependent and mutually reinforcing pillars.” In addition to these
three pillars, institutional aspects should also be considered. The CSD-3 Decision refers to the economic, social, institutional and
environmental elements of sustainable development. REPORT of World Summit on Sustainable Development in Johannesburg,
South Africa 2 to 4 September 2002 (Johannesburg Plan of Implementation). Available at: http://wwwjobutg.otg.za/pdfs/johan-
nesburgdeclaration.pdf.

' SCHRIJVER, N. The Evolution of Sustainable Development in International Law: Inception. Meaning and Statns, Hague Acad-
emy of International Law, p. 28, 2008.

¥ UNITED NATIONS. Paris Agreement FCCC/CP/2015/1..9/Rev.1. 12 Dec. 2015. Article 2 (1).
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development, and respect for human rights. It recommends parties when taking actions to address climate
change ensure respect for the recognition of their human rights obligations, including the right to health,
the rights of indigenous peoples, local communities, migrants, children, persons with disabilities, and peo-
ple in vulnerable situations.”” Likewise, the Biodiversity Convention recognises the role and importance of
terrestrial and matine ecosystems and requires sustainable use of these genetic resources.” The principle
of sustainable development has widely emerged in various international environmental legal instruments.

3.1 Principles of international law related to sustainable development

There are several legal principles and treaties central to the discussion of the principle of sustainable
development at the international level. On its part, the Committee on Legal Aspects of Sustainable De-
velopment of the International Law Association (ILA) analyses the principle of sustainable use of natural
resources as an important element of the evolving international law of sustainable development because of
its firm status in treaty laws and its frequent application in decisions of international courts and tribunals.”
It analyses how international law can support the sustainable use and stewardship of natural resources,
while also contributing to an adequate living standard and the realisation of human rights for all. Particu-
larly, in the context of sustainable development, effective governance of natural resources, including water,
forests, biodiversity, landscapes, minerals, and energy (particularly from renewable sources), is crucial, as is
the relationship between armed conflict and natural resource management. Subsequently, the Committee
adopted a set of ‘Principles of International Law Related to Sustainable Development.” They include the
principle of inter and intra-generational equity and the eradication of poverty; the principle of common
but differentiated responsibilities and respective capabilities; the precautionary approach to human health,
natural resources, and ecosystems; public participation; transparency and the principle of integration and
interrelationship of human rights and social, economic and environmental objectives or the principle of
sustainable development holding that States must take into account the environmental and social (including
human rights) aspects of economic plans and projects.*  Segger noted that there are seven principles of
international law on sustainable development that have been discerned over a decade and are increasingly
reflected in the decisions of international courts and tribunals on sustainable development.” However,
sustainable development principles are non-exhaustive and are increasingly recognised by States and other

actors in international law:. %

2 UNITED NATIONS. Paris Agreement, FCCC/CP/2015/1..9/Rer.1. 12 Dec. 2015. Articles 2, 5.

2! The commitment to sustainable development permeates the Paris Agreement and its Adoption Decision. The Decision welcome
UNGA Resolution A/RES/70/1 on the global Sustainable Development Goals (SDG), particulatly Goal 7 and 13. The Adoption
Decision recognizes that when taking action on climate change, States must respect, promote and consider their human rights obli-
gations; the right to development; the rights of indigenous peoples, children and others in vulnerable situations; gender equality and
empowerment; and inter-generational equity.

# Preamble and Article 3(4) of the 1992 United Nation Framework Convention on Climate Change and the Preamble and articles
1,8,11, 12,16 17 & 18 of the Biodiversity Convention.

# INTERNATIONAL LAW ASSOCIATION. “Sustainable Natural Resonrce Management for Development”. [S. L: 5. n.], 2016. Final
Draft First Report of the Committee on the Role of International Law in Sustainable Natural Resource Management for Develop-
ment. Available at: http://wwwila-hq.org/en/committees/index.cfm/cid/1044. Access on: 8 Aug. 2016.

2 INTERNATIONAL LAW ASSOCIATION. “New Delhi Declaration on Principles of International Law Related to Sustainable Develgp-
ment”. [S. L: 5. n], 2002. Available at: http:/ /www.ila-hq.org/en/committees/index.cfm/cid/1044. Access on: 8 Aug, 2016.

» CORDONIER, Segget M. C. International Law on Sustainable Development: Amstrong D Handbook on International Law Rout-
ledge. [S. 4: 5 n.], 2008. p. 257.

% CORDONIER, Segger M. C.; WEERAMANTRY, C. G. (ed.) Sustainable Development in International Courts and Tribunals. [S. L):
Routledge, 2016. p. 258.
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3.2 Principles of Sustainable Development Relevant to Climate Change

Although all these principles are central to the discussion on climate change, this discourse only provides
an analysis of some of them to support the views on how they may influence climate change responsibilities.

3.2.1 Principle of Sustainable Use of Natural Resources

The principle of sustainable use of natural resources plays a vital role in the adaptation of climate
change through sustainable management of forests as a key natural resource and carbon sink.?” Parties
are required to mitigate atmospheric and carbon resources in a sustainable manner and are encouraged to
adopt znter alia ‘positive incentives for activities relating to reducing emissions from deforestation and forest
degradation, take action for the conservation, and sustainable management of forests and alternative policy
approaches, such as joint mitigation and adaptation approaches for the integral and sustainable management
of forests. A clear picture of what sustainable use of natural resources means is found in Article 1(h) of
the 1968 African Nature Convention, which provides that the utilisation of all natural resources ‘must aim
at satisfying the needs of man according to the carrying capacity of the environment’* In this regard,
‘sustainable’ is closely related to the aim of conservation measures and programmes as required under the
principle of sustainable development. Thus, the term conservation itself is an element of sustainable deve-
lopment.” Other recurring legal elements of the principle of sustainable use of natural resources include
the commitment to preserve natural resources for the benefit of future generations; the use of appropriate,
sustainable, prudent, or rational standards, for the exploitation of natural resources; the equitable use of
natural resources between states and between generations, and the need for environmental consideration
to be integrated into economic and other development plans, projects and programmes.”’ The principle
of sustainable development has a long history in international law”' and its introduction by the Brundtland
Commission in 1987,% followed by its adoption by the UN Conference on Environment and Development
in 1992 marked its introduction in international legal instruments as an international legal principle.”?

Sustainable development and its governing norm of sustainability have emerged in various internatio-
nal and regional legal instruments. Particularly, during the environment versus development debate in the
1980s the concept of sustainability became an important principle applicable to many environmental ins-
truments.” This continued until the 1990s when sustainability ceased to be viewed only as a precondition
for environmental protection but also as an important component of any economic activity.” Since then

# SCHRIJVER, N. The Evolution of Sustainable Development in International Law: Inception. Meaning and Status, Hague Acad-
emy of International Law, p. 329, 2008.

# Article 5 of the Paris Agreement and Paragraph 55 of the Adoption Decision (n above).

# Article 1(h) of the African Convention on the Conservation of Nature and Natural Resoutces (Revised in 2003). Available at:
www.au.int.

' LEGAL Experts Group of Wotld Commission on Environmental and Development (1986) WCED Legal Principles, para. (i).
' PHILIPPE, Sands; PEEL, J.; FABRA, A;; MACKENZIE, R. Principles of International Environmental Law. 3td ed. Cambridge:
Cambridge University Press, 2012. p. 28.

2 International Fisheties Law for instance used the term “maximum sustainable yield” in order to require patties to maximize fish
catch over the long term and hence economic turn. The Convention also includes an obligation for coastal States to preserve a good
and environmentally responsible management of their marine areas, including the Exclusive Economic Zone (Part V of the UN
Convention on the law of the Sea). The first main international political document in which the concept “sustainable” appeared
was the World Charter for Nature, adopted by the General Assembly of the United Nations in 1982, where the concept “sustain-
able” means sustainable use of natural resources; see also SIMMA, B.; MOSLER, H.; PAULUS, A. L. (ed.) The Charter of the United
Nations: A Commentary. [S. L: 5. n.], 2002. p. 551.

% WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENTAL AND DEVELOPMENT. Report “Our Common Future™ Brundtland Re-
port. [S. Z/: Oxford University Press, 1987

* NEW DELH. Declaration of Principles of International Law Relating to Sustainable Development. International Law Association,
2002. Available at: http://cisdl.org/tribunals/pdf/NewDelhiDeclaration.pdf. Access on: 12 Feb. 2015.

» WILLIAM, M. Lafferty; MEADOWCROFT, J. Introduction. In: WILLIAM, M. Lafferty; MEADOWCROFT, J. (ed.) Implement-
ing Sustainable Development: Strategies and Initiatives in High Consumption Societies. [S. £]: Town & Publisher, 2000. p. 34.
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sustainability became a parameter of evaluation in all areas of life and activities and was given a new dimen-
sion as an obligation to manage all natural resources with an ethic of conservation to maintain the optimal
functioning and productivity of our common environment.*

3.2.2 The Principle of Equity and the Eradication of Poverty

The idea that present generations should hold natural resources in trust for future generations is a very
well-established principle of international law underlining the principle of intra and intergenerational equi-
ty.”” These concepts arise frequently in the Paris Agreement and were announced before the conclusion
of the treaty. The Preamble of the Paris Agreement and its adoption decision repeatedly makes references
to the principle of equity and intergenerational equity, which must guide parties to achieve the objective of
the Convention.™ It notes that Parties should protect the climate based on equity for the benefit of the
present and future generations. In this context, the sustainable development approach requires the adoption
of appropriate, genuine, or rational standards governing the proportion of exploitation of specific natural
resources. Efforts to eradicate poverty are also highlighted in the Preamble of the Agreement in paragraphs
8 and 9, in the statement of the general objective of the Agreement in Article 2 as well as in the cooperation
to implement the NDCs in Article 6.

3.2.3 The Precautionary approach to human health, natural resources, and ecosystems

This principle is announced in the preamble of the Paris Agreement, paragraph 4 and article 4(1) on the
urgent ‘threat’ of climate change, the need to strengthen the global response to the ‘threat’ of climate chan-
ge, and to significantly reduce the risks of climate change. The Paris Agreement and the UNFCCC itself
are founded on the precautionary principle. To stabilize GHG concentrations in the atmosphere at a level
that would prevent dangerous anthropogenic interference with the climate system and allow ecosystems to
adapt naturally to climate change, to ensure that food production is not threatened, and to enable economic
development to proceed sustainably, mitigation and adaptation actions must be taken, even not in the event
of scientific uncertainty, to identify the exact contours of the challenges.

As asserted in several places in the Paris Agreement, including Articles 7 (1) and 7 (7¢) on adaptation and
Article 14(1) on the global stocktake, with specific reference to the work of the IPCC, actions on climate
change should be guided by the best available scientific knowledge. However, because scientific knowledge
may evolve and render knowledge uncertain, precautionary approaches need to be adapted to new realities.
In this context, the precautionary principle precludes parties from relying on scientific evidence only to
predict absolutely when, why, and how to conserve biological diversity.” In the absence of reliable evidence,
parties are required to consider any information available to them for the identification, conservation, and
prevention of climate change impacts.

Moreover, where reasonable evidence exists, parties are required to take immediate and appropriate
action, including promoting and encouraging an understanding of the importance of biological diversity
and the protection of the ecosystem. Article 12 of the Paris Agreement is more explicit on how parties
should take appropriate measures. It provides for the need to develop research and training. It urges parties
to ‘establish and maintain programmes for scientific and technical education and training, to promote and
encourage research which contributes to the conservation and sustainable use of biological diversity, and

% GOLUSIN, M. Dodic S.; POPOV, S. Sustainable Energy Management. [S. L]: Elsevier, 2013. p. 45.

7 STRYDOM, Hennie; KING, N. D. (ed.) Environmental Management in Sonth Africa. 2nd ed. [S. ]: Juta Law, 2009. p. 45.

¥ BROWN, Weiss E. “Our Rights and Obligations to Future Generations for Envitonment”. Awmerican Journal of International Law/
AJIL, v. 84, 0.1, p. 198-207, 1990.

¥ Preamble of the Paris Agreement.
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to cooperate in developing methods for conservation and sustainable use of biological resources’. Unlike
many other principles, the precautionary principle has been incorporated into many regional policies to en-
sure the environmental sustainability of project development. For instance, the European Union Directive
urges the European Commission to report on the requirements for a sustainability scheme. It requires ‘that
reports and any proposals contained therein shall be based on the best available scientific evidence, consi-
dering new developments in innovative processes.*

3.2.4 The Principle of Integration of Environmental, Human Rights, and Social Considerations
into Economic Programmes

The principle of integration of environmental, social, and human rights considerations into economic
programmes is very important, particularly when considering the far-reaching nature of climate change’s
impacts on environmental, social, and economic sectors, as well as the need for a timely and effective res-
ponse to prevent detrimental impacts. Article 7 (9 e), which also highlights the resilience of socioeconomic
and ecological systems, underlines the need for adaptation measures to integrate all three objectives, namely
environmental, economic, and social. Parties must ensure that climate change actions are economically via-
ble and that respect for human rights is guaranteed.*’ The principle of integration is also a safeguard to food
security, promotion and protection of human rights, gender equality, and indigenous rights. This was also
affirmed by the International Law Association Washington Resolution on Climate Change in 2014, which
attested that states have an obligation of due diligence when developing social and economic plans to miti-
gate climate change impacts that may result in significant emissions of greenhouse gases.”” Accordingly, it is
suggested that states must take into account the ‘economic development and available resources, scientific
knowledge, the risks involved in an action, and the vulnerability of affected states.

3.3 Legal Status and Uncertainty around Principles of Sustainable Development at the
International Level

There are increasingly intense debates around the legal aspects of climate change. Particularly, the con-
cern is whether climate change is international law, human rights law, national environmental law, and, to a
lesser extent, tort law issues.”” Although much of the attention has been on legal issues regarding climate
change, several other questions arise. One is what are the respective legal obligations of States and other
stakeholders to reduce their GHG emissions. The other core question is that of the legal sources of such
obligations as well as their legal status under international law, which may generate obligations for which the
violation may incur the state’s international responsibility arising from the breach of an international obli-
gation and call for the duty to make reparation. The latter is based on the fact that many of the principles
central to the discussion of sustainable development, in some cases, are not yet and may not be recognized
as binding rules of customary international law or general principles of international law for which the vio-
lation may incur international responsibility of the state. This is not to say that the use of the principle of
sustainable development is meaningless. Rather, they will be much more effective if substantive obligations
are sufficiently clear. For example, the precautionary principle is not accepted by all as a customary inter-
national law principle.* The EU considers that the principle is already a customary rule of international law

4 Article 2 of the CBD

' Article 17 (9) of the 2009 EU-RED.

# Paragraph 7 of the Preamble of the Adoption Decision and paragraph 11 of the Paris Agreement Preamble.

# INTERNATIONAL LAW ASSOCIATION. Resolution 2/ 2014 Declaration of Legal Principles Relating to Climate Change Committee On
Legal Principles Relating To Climate Change. Washington D.C.: International Law Association, 2014. Available at: http://Www.Ila-Hq.
Org/En/Committees/Index.Cfm/Cid/1029. Access on: 22 June 2017.

*# Oslo Principles on global climate change obligations.
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or at least a general principle of law, * and such assumptions are supported by EU institutions, *

including
the European Court of Human Rights, where several judges in a dissenting opinion criticised the majority
decision because it ‘ignored the whole trend of international institutions and public international law towar-
ds protecting persons and heritage, as evidentin .... the development of the precautionary principle’.*” The
US by contrast is still more restrained in its approach, arguing that the principle is not yet established in cus-
tomary international law.*® Interestingly, the Arbitration Tribunal on the Iron Rhine Railway case between
Belgium and the Netherlands gave a clear meaning of the precautionary principle. The tribunal concluded
that in cases where economic development causes serious damage to the environment, there is an obligation
to stop, prevent, or at least minimise such damage. The tribunal further recognises that such an obligation

to adopt precautionary measures has become a general principle of international law.*

Likewise, despite the wide use of the sustainable development principle, its meaning and definition in all
cases remain unclear.” Particulatly, it is difficult to strike a balance between environmental, social, and eco-
nomic objectives within the parameters of any activity. Prioritising one aspect of sustainable development
over another one has not been an option. It is like asking, “which is more important to human life: air, water,
or food?”" While efforts to legitimate sustainable development in international and national legal instru-
ments persist, its practice has not yet become a fundamental tool for public and private decision-makers.
Consequently, sustainability is understood differently. Thus, the challenge is to enforce them when the legal
obligations of the player are up in the clouds.

3.3.1 Understanding the legal evolution of a norm under international law

Understanding the concern about the legal evolution of an international norm and how certain norms
achieve the status of jus cogens,”® doctrinal views assume that certain norms affect the interests of the world
community as a whole and threaten the peace and security of humankind, shocking the conscience of
humanity are part of jus cogens norms. Debates on the legal evolution of an international norm continue to
devolve scholars as they are based on philosophical and methodological views that look at the sources, the
content, the evidentiary elements, and the value-oriented goals of international norms. This means that an
international norm, which has or creates a positive capacity or is universally accepted and aimed at the pre-
servation of fundamental human rights, can be considered as atising at the level of a jus cogens norm. Such
views lack a scholarly accepted agreement as several factors have drawn legal attention. They include the
lack of methods by which to ascertain the existence of a peremptory norm or to assess its significance and
to determine its elements as well as a norm priority over other competing or conflicting norms or principles

# SCHRIJVER, N. The Evolution of Sustainable Development in International Law: Inception. Meaning and Status, Hague Acad-
emy of International Law, p. 329, 2008. at 65.

¥ WIRTH, D. A. ‘European Communities Resttictions on Imports of Beef Treated with Hormones’. Awmerican Journal of interna-
tional Lamw, v. 92, p. 755-759, 1998. p. 755-759.

7 The European Court of Human Rights rejected the applicant’s (Balmer- Schafroth) claim that Switzerland failed to provide an
administrative review of the decision extending the operation of a nuclear facility and that such failure violated article 6 of the EU
Convention on Human Rights. The court ruled that the applicant failed to “establish a link between the operating conditions of the
power station...., in the absence of such findings, the effects on the population of the measures which the Federal Council could
have ordered to be taken in the case therefore remained hypothetical [...].”  Case concerning the administrative review of the
decision to extend the operation of nuclear facility (Balmer — Schafroth v. Switzerland) 1987 ECHR Reports IV Paragraph 40.

# Desisting opinions of Judge Pettiti supported by Judge Golcukul, Walsh, Russo, Valticos, Lopes Rocha and Jambrek.

# The principle does not constitute an international tort for which there is universal consensus in the international community as
to its binding status and content. Case concerning the status of the precautionary principle (Beanal v. Freeport- McMoran) 1977 US
District Court for Eastern District of Louisiana at 362 -969.

% Case concerning the arbitration on the Iron Rhine railway (the Kingdom of the Netherlands v the Kingdom of Belgium) 2005
Arbitration Court Hague at Par 59-84 and 222.

! SCHOLTZ, W. Legal Protection of the Envitonment. International Law, p. 513, 2016. p. 513.

2 BLACKBURN, W. R. The Sustainability Handbook: The Complete Management Guide to Achieving Social, Economic and Envi-
ronmental Responsibility. [5. Z: s 7], 2007. p. 48.
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of international law.>?

A scholarly agreement must determine not only the principles of legal evolution of
a legal norm or how a given norm may be ascended at the level of jus cogens but also and perhaps determine

the implication and consequences of its application.

Another interesting debate has been about whether jus cogens and customary international law sources are
from the same source™ or not, or whether they simply describe certain general principles. Such a debate is
said to only add to the level of uncertainty because certain customary international norms, including those
related to aggression, genocide, crimes against humanity, war crimes, piracy, slavery, slave-related practices,
and torture are already part of jus cogens crimes and these raise no debate because sufficient legal basis exists
to ascertain that they are indeed from the same source.”® More prominent is that international opinion Juris
recognizes these crimes as such. Thus, international recognition or pronouncement expresses such views.”
This includes their acknowledgment of various international and regional court decisions as well as inter-
national treaties. These treaties have been ratified by many, if not all, states which justify their recognition
as_jus cogens norms. As far as the question of the legal status of the principles central to the discussion of
sustainable development is concerned, their normative character has generated obligations and rights for
state parties.” They are increasingly recognized as principles and made operational in binding international

t58

treaties, thus forming part of international law and policy in the field of sustainable development ** and have

widely emerged in various international and national legal instruments of an environmental, economic, and
social character, including court decisions at international »
60

and national levels and are accepted as a global
objective.”” Their normative character in international law has generated rights and obligations such as the
obligation to act ot not to act, for member states. ©' Likewise, these principles play a significant role in the
interpretation and application of international law and guide the development of laws and policies toward
social, environmental, and economic objectives.”” Such assumptions imply that principles of sustainable
development generate international legal obligations, for which states may be liable or engaged in their in-
ternational responsibility for the breach of an international obligation. Thus, because of the international
pronouncement supporting such views, principles of sustainable development set out a solid footing for the
definition of legal obligations of States for climate change responsibilities and can serve a useful purpose in

claiming reparation under international law.

3 BASSIOUNI, M. C. ‘Universal jurisdiction for international crimes: Historical perspectives and contemporary practice’. 1. J.
Int]1, v. 42, p. 81-83, 2001.

> B, Tan. Principles of public international law. 3td. ed. [S. L: 5. n.], 1979. p. 512-515. At the same time, inquiry into the relationship
between peremptory norms and the sources and functions of international law have been virtually non-existent. This is indeed
surprising, given the recent substantial interest in these areas as part of a larger “theoretical explosion” in international legal studies.
> D’AMATO, A. The concept of custom in international law. [S. L: s. n.], 1971. p. 132.

% BASSIOUNI, M. C. ‘Universal jurisdiction for international crimes: Historical perspectives and contemporary practice’. 1. J.
Int]1, v. 42, p. 801-809, 2001.

37 ACKEHURST, M. ‘Custom as a source of international law’. 1 Brit. Y.B. Int’l. L. 1974. p. 1.

* Case Concerning Military and Paramilitary Activities (Nicaragua v. United Nation) 1986 IC] Rep14 par 99-101.

¥ International Law Association Final Draft Report (ILA) (n 27) p. 39.

% Case concerning Gabcikovo —Nagymaros Project (Hungary v. Slovakia) 1997 IC] Reports 78 at par 140; See also SANDS, P.
“Lnternational Conrts and the Application of the Concept of Sustainable Development” Yearbook of UN Law, 1999. p. 389.

" Declaration on Establishment of the Artic Council, 35 ILM 1382 (1996); Yaoundé Declaration on the Conservation and Sustain-
able Management of Forests, 38 ILM 783 (1999); Agreement on Co-operation for the Sustainable Development of Mekong River
Basin, 34 ILM 864 (1995); and Revised Protocol on Shared Watercourses in the Southern African Development Community, 40
ILM (2001).

2 CORDONIER, Seggetr M. C. Khalfan. A Sustainable Development Law: Principles, Practices & Prospects. [S. £]: Routledge, 2004.
p. 368.
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4 Sustainable development and climate responsibilities

Every internationally wrongful act of a state entails the international responsibility of that state. This
principle is a long-standing general rule of state responsibility for an internationally wrongful act, which has
become part of the customary international law since its expression in the 1907 Hague Convention (IV)
and Additional Protocol I to the Geneva Convention.” This principle applies whether the wrongful act is
attributable under international law and whether the wrongful act constitutes a breach of an international
obligation of the state.”* The two elements of an internationally wrongful act emanate from different sour-

% and conventional international law, and are not cumulative. More

ces, namely customary international law
prominently, the principle is governed by international law and not by national law.*® This means, an act may
be lawful under national law but not as such under international law. “There is a breach of an international
obligation by a state when an act of that state is not in conformity with what is required of it by that obliga-
tion, regardless of its origin or character. ” More interesting in the discussion above is that international law
on state responsibility for an internationally wrongful act makes it a serious or grave violation when there is a
breach of a peremptory norm of general international law. Consequently, an internationally wrongful act of
a state entails full reparation for the injury caused by the internationally wrongful act.®® While the injury may
include any damages, whether material or moral, reparation may take various forms, including restitution,
compensation, and satisfaction, either singly or in combination. As discussed above, state responsibilities
arising from the legal obligation under principles of sustainable development constitute a normative fra-
mework for the conceptualisation and operationalisation of the state’s climate change responsibilities under
the Paris Agreement.

5 Conclusion

Unlike the Kyoto Protocol, it may appear that state parties to the climate change agreement have no
quantifiable commitments, or nationally determined contributions (NDCs) are not binding upon the state as
they are based on principles of sustainable development, this paper argues that such a conception is wrink-
led because of the firm acceptance and the normative character of principles of sustainable development
under international law. While recognising the lack of recognition of some of these principles or the fact
that many are not yet and, in some cases, may not be recognized as binding rules of customary international
law. This paper argues that their normative character generates rights and obligations that are enshrined in
binding international treaties forming part of international law and policy in the field of sustainable develo-
pment. Thus, in the absence of clear binding commitments, states have legal obligations to curb the envi-
ronmental as well as socio-economic impacts of climate change. Such obligations arise from the normative
character as well as the introduction of sustainable development principles in binding instruments, including
human rights instruments. 1f such an interpretation is accepted by all, it may contribute to the creation of

% When it comes to customary norms and treaties law related to sustainable development, International law, especially the 1969
Vienna Convention on the Law of Treaties (art. 30), help to resolve overlaps. See PHILIPPE, Sands. International Law and Sustain-
able Development. Iz REVEZ, R.; SANDS, P.; STEWART, R. The Economy and Sustainable Development Environmental Law. [S. /: 5.
n.], 2000. p. 101.

# Articles 3 and 91 of the Hague convention and Additional Protocol I to the Geneva Conventions.

% Article 1 of the Draft Articles.

% See Rules 149. A state is responsible for violations of international humanitarian law attributable to it, including violations com-
mitted by its organs, including its armed forces; b) violations committed by persons or entities it empowered to exercise elements
of governmental authority; c) violations committed by persons or groups acting in fact on its instructions or under its direction or
control; and D) violations committed by private persons or groups which it acknowledges and adopts as its own conduct.

¢ Article 3 of the Draft Articles.

% Article 12 of the draft articles.
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an internationally agreed foundation on which this discourse is grounded. Alternatively, it is suggested that
whenever doubts arise about the legal status of these principles, each be examined and determined separa-
tely as to whether it comprises one or more of the elements to qualify as an international norm for which
the violation may incur state international responsibilities. Likewise, a doctrinal determination is always
preferable in determining how and when, in the historical legal evolution of a given norm, it can be said to
achieve the status of international norms.
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Resumo

O objetivo deste estudo foi avaliar o desempenho do Brasil em relagdo ao
cumprimento da Meta 11 de Aichi e Meta 11 Nacional, ao final do Plano
Estratégico para a Biodiversidade 2011-2020, como forma de compreender
a contribuicio das Areas Protegidas (AP) brasileiras para a conservacio da
biodiversidade. Para isso, realizou-se uma revisio sistemdtica para compi-
lacao das evidéncias existentes nas diferentes fontes de informacio sobre
esse tema. Como resultados, o Brasil apresenta cobertura terrestre e marinha
por AP superior ao estabelecido na Meta 11 de Aichi (17% e 10%, respec-
tivamente). Entretanto, os demais elementos, como representacio ecologi-
ca, prote¢do de areas chave para a biodiversidade e servigos ecossistémicos,
gestao efetiva e equitativa, conectividade e integracio das AP com paisagens
mais amplas, ainda estio longe de serem alcangados. Dessa forma, o Brasil
nao conseguiu cumprir a Meta 11 em sua totalidade, assim como nenhum
dos paises signatarios desse acordo. A falta de indicadores precisos, bem
como de dados sistematizados e atualizados sobte as AP, sobretudo Areas
de Preservagao Permanente, Reservas Legais e Terras Indigenas, foi um li-
mitante da pesquisa e prejudicou a avaliagdo do real desempenho nacional.
Este estudo faz-se importante, pois reune informac¢oes difusas ja existentes,
a fim de se criar um arcabouco atualizado para a apresentacido e analise
do cenério brasileiro perante esse acordo, e para identificacdo dos avangos
alcancados e dos desafios que, ainda, necessitam ser ou que ja foram supera-
dos pelo pais com relagao as suas AP.

Palavras-chave: Convencio sobre Diversidade Bioldgica; Meta 11 de Ai-
chi; Metas Nacionais de Biodiversidade 2011-2020.

Abstract

The purpose of this study was to assess Brazil’s performance in meeting
Aichi Target 11 and National Target 11, at the end of the Strategic Plan for



Biodiversity 2011-2020, as a way to understand the contribution of Brazilian Protected Areas (PA) in bio-
diversity conservation. For this, a systematic review was carried out that compiled existing evidence from
different sources of information on this topic. As a result, it was found that Brazil has land and marine
coverage by PA higher than that established in Aichi Target 11 (17% and 10%, respectively). However, other
elements such as ecological representation, protection of Key Biodiversity Areas and ecosystem services,
effective and equitable management, and PA connectivity and integration with broader landscapes, are still
far from being fully achieved. As a result, Brazil has not been able to meet Target 11 in its entirety, as has
none of the signatory countries of this agreement. The lack of precise indicators, as well as systematized
and updated data on PAs, especially Permanent Preservation Areas, Legal Reserves and Indigenous Lands,
was a limitation of the research and hindered the assessment of the real national performance. This study is
important because it gathers diffused information that already exists, in order to create a robust and updated
dataset to present and analyze the Brazilian scenario in view of this agreement, identifying the advances
achieved and the challenges that still need to be overcome by the country in relation to their PA.

Keywords: Aichi Target 11; Convention on Biological Diversity; National Biodiversity Targets 2011-2020.

1 Introducao

O Brasil tem destaque mundial nos debates referentes a conservagiao da biodiversidade, tema presente
cada vez mais em discussdo na sociedade, devido as crescentes pressdes humanas que vém colocando em
risco a sobrevivéncia dos seres vivos do planeta. Esse protagonismo brasileiro se deve por ser um dos paises
com a maior biodiversidade do mundo, apresentando importantes recursos e fontes de servicos ambientais
essenciais para a manutengio do planeta, mas também por ter sido o primeiro pafs a assinar a Convengao
sobre a Diversidade Biol6gica (CDB), primeiro instrumento a estabelecer objetivos ambientais globais de
conservacao. Desde entdo, o Brasil vem se comprometendo a cumprir com os acordos firmados durante as
reunibes das Conferéncias das Partes (COP) da CDB.

Durante a COP 10, em 2010, instituiu-se o segundo Plano Estratégico para a Biodiversidade 2011-2020,
em que o Brasil e os demais paises se comprometeram a cumprir 20 metas até o fim de 2020 com o intuito
de conter a perda da biodiversidade, sendo a Meta 11 uma das mais importantes para essa finalidade, pois
estabelece a criacio ou implementacio efetiva de Areas Protegidas (AP). Embora haja o comprometimento
dos pafses com as metas internacionais, a CDB solicitou a elabora¢io de metas nacionais e regionais utili-
zando as Metas de Aichi como marco flexivel, de forma que cada pais pudesse adapta-las de acordo com
sua relevancia para suas realidades.

Dessa forma, o Brasil criou, em 2013, no ambito da Comissao Nacional de Biodiversidade (CONABIO),
as Metas Nacionais de Biodiversidade para 2020 em nimero de 20, em consonincia com as globais. Tais me-
tas foram elaboradas apds reunides entre representantes do setor privado, de diferentes niveis de governo,
da academia, da sociedade civil organizada, de comunidades locais e povos indigenas. A Meta 11 nacional foi
adaptada de forma em que se ampliou a protecio que as AP exerceriam sobre a Amazonia, porém se refor-
¢ou a importancia de as AP serem geridas de maneira efetiva e equitativa, ecologicamente representativas e
satisfatoriamente interligadas e integrados em paisagens terrestres ¢ marinhas mais amplas.

Desde o inicio da vigéncia do acordo, estudos sobre o Plano Estratégico para a Biodiversidade 2011-
2020 vém sendo elaborados, discutindo sobre a situacao da conservacio da biodiversidade brasileira e os
principais desafios nacionais para a efetivacdo, em especial a Meta 11, de forma que contribuem para a ana-
lise e discussao dos resultados de seu desempenho ao final de seu prazo. Porém, estes estudos, ainda, nao
avaliaram, de uma forma abrangente, todos os aspectos que a envolvem, ndo sendo possivel concluir sobre
o cumprimento dessa Meta pelo Brasil.
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Portanto, o objetivo deste estudo foi compilar informacoes de diferentes fontes a fim de avaliar o de-
sempenho do Brasil com relacio ao cumprimento da Meta 11, tanto no ambito da CDB (Meta 11 de Aichi)
quanto da CONABIO (Meta 11 Nacional), ao final de sua vigéncia, como forma de compreender a contri-
bui¢io das Areas Protegidas brasileiras no Plano Estratégico para a Biodiversidade 2011-2020.

2 Referencial tedrico

2.1 Areas protegidas

Define-se AP como “4reas de terra e/ou mar especialmente dedicadas 2 protecio e manutencio da di-
versidade bioldgica e de seus recursos naturais e culturais associados, manejadas por meio de instrumentos
legais e outros meios efetivos™'. Entretanto, sua definicio modificou-se bastante ao longo da histéria da
civilizagao humana. Originalmente, o estabelecimento de AP era motivado essencialmente para preservagao
de lugares sagrados e a manutencio de estoques de recursos naturais”. Nesse petriodo, ainda nio se tinha o
objetivo de definir espagos para conservagao de paisagens naturais. Tal propdsito surge, apenas, a partir do
século XIX, em que o homem se deu conta de seu grande potencial transformador e resolveu proteger areas
de grande beleza cénica para as futuras geragoes’.

Dessa forma, paisagens naturais consideradas intocadas seriam dignas de serem protegidas e, para que
isso pudesse ocorter, 0 homem nunca seria um morador, apenas um visitante*. Baseados no modelo estadu-
nidense, surgiram os primeiros Parques Nacionais em diversos paises, como o Parque Nacional do Itatiaia
em 1937 no Brasil>.

Ao longo do século XX, as discussdes sobre AP foram ganhando destaque entre os eventos mundiais.
Importantes encontros, como os Congressos Mundiais de Parques Nacionais e assembleias gerais da Uniao
Internacional para a Conservagao da Natureza (UICN), tratavam de debater assuntos relacionados a criagao
de novas AP, que se tornaram o principal mecanismo de protecio da biodiversidade e de esperanca no com-
bate as crescentes taxas de extin¢ao de espécies e perda de habitat®.

2.2 Marco das Areas Protegidas - Convencao Sobre Diversidade Biolégica (CDB)

A Convencio sobre Diversidade Biolégica (CDB) foi o primeiro instrumento a estabelecer objetivos
ambientais globais de conservac¢io da biodiversidade em um acordo internacional’. O processo de criacio
da convengcao iniciou-se em 1991 e a adogio pelos paises se deu na Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento, na cidade do Rio de Janeiro em 1992%. Ao todo, 196 paises assinaram

! BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Glossdrio. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/areas-protegidas/ cadastro-nacion-
al-de-ucs/glossario.html. Acesso em: 28 ago. 2021.

2 COELHO, B. H. D. S. Evolucio historica e tendéncias das Areas Naturais Protegidas: de sitios sagrados aos mosaicos de Uni-
dades de Conservacao. Diversidade e Gestao, v. 2, n. 22, p. 106-121, 2018.

> BENSUSAN, N. Conservacio da biodiversidade em dreas protegidas. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006.

* BENSUSAN, N. Conservagio da biodiversidade em dreas protegidas. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006.

> SALVIO, G. M. M. Areas naturais protegidas e indicadores socioecondmicos: o desafio da conservacio da natureza. Jundiai: Paco Editora,
2017.

¢ BENSUSAN, N. Conservacao da biodiversidade em dreas protegidas. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006.; COELHO, B. H. D. S. Evoluc¢io
histérica e tendéncias das Areas Naturais Protegidas: de sitios sagrados aos mosaicos de Unidades de Conservagao. Diversidade ¢
Gestao, v. 2, n. 22, p. 106-121, 2018.

7 UICN; WWEF-BRASIL; IPE. Biodiversidade brasileira: analise de situacio e oportunidades, documento-base. Brasilia: UICN; WWF-
BRASIL; IPE, 2011.

8 BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto Legislativo n° 2, de 03 de fevereiro de 1994. Aprova o texto do Convengido sobre Diversi-
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e 168 destes ratificaram o documento que estabeleceu principios que orientam a prote¢io a diversidade
bioldgica, sua conservagio e uso sustentavel, com o compromisso de reparticio justa e equitativa de seus
beneficios’.

O Brasil teve grande protagonismo nesse processo, nio somente por deter entre 15% a 20% de toda
a biodiversidade mundial, mas também por ter sido o primeiro pais a assinar a CDB, e, posteriormente,
ratifica-la pelo Decreto Legislativo n.° 2 em 1994'. Desde entio, o Brasil vem se empenhando no cumpri-
mento das orientagdes estabelecidas no texto da CDB, em destaque, aquele situado no artigo 8° de seu texto,
que consagra o estabelecimento de um Sistema de AP como um mecanismo eficiente e tradicional para a
conservac¢ao da biodiversidade nos diversos paises signatarios'’.

Nesse contexto, a ideia de se criar um Sistema Nacional de Unidades de Conservacio da Natureza
(SNUC) no Brasil, que ja vinha sendo discutida desde o final da década de 80, é finalmente concretizada pela
Lei n.° 9.985 em 2000". O SNUC define e regulariza as categorias de Unidades de Conservacio (UC) e ins-
titui o Cadastro Nacional de Unidades de Conservacio (CNUC), cuja finalidade é organizar e disponibilizar
um banco de dados com informacdes oficiais das UCP.

Com relagio a CDB, a cada dois anos, os paises signatarios se reinem a fim de tomar decisdes acerca
de protocolos e emendas a Convengao ou em seus anexos, nas reunioes chamadas Conferéncias das Partes
(COP). Em cada COP podem ser estabelecidos protocolos, programas de trabalho ou ainda metas especifi-
cas a serem cumpridas pelos paises signatirios'.

2.3 Plano Estratégico para a Biodiversidade 2002-2010

Nesse contexto de implementacao da CDB, durante a COP 6 em 2002, surgiu o primeiro Plano Es-
tratégico para a Biodiversidade com metas durante o perfodo de 2002-2010 com o propésito de atingir,
até 2010, reducdo significativa nas taxas de perda de biodiversidade em niveis global, regional e nacional
como contribui¢io para a diminui¢io da pobreza e beneficio de toda a vida na Terra'. A partir desse plano
estratégico, cada pafs pode criar suas proprias estratégias, de acordo com suas necessidades e capacidades

dade Bioldgica, assinada durante a Conferéncia das Nages Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada na Cidade
do Rio de Janeiro, no periodo de 5 a 14 de junho de 1992. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/1994/
decretolegislativo-2-3-fevereiro-1994-358280-publicacaooriginal-1-pLhtml. Acesso em: 28 ago. 2021.

? CONVENTION ON BIOLOGICAL DIVERSITY. History of the Convention. Disponivel em: https://www.cbd.int/history/.
Acesso em: 28 ago. 2021.

1" BRASIL. Camara dos Deputados. Decreto Legislativo n° 2, de 03 de fevereiro de 1994. Aprova o texto do Convengio sobte Diversi-
dade Bioldgica, assinada durante a Conferéncia das Nages Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada na Cidade
do Rio de Janeiro, no periodo de 5 a 14 de junho de 1992. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/1994/
decretolegislativo-2-3-fevereiro-1994-358280-publicacaooriginal-1-pLhtml. Acesso em: 28 ago. 2021.; PRATES, A. P. L;; IRVING,
M. D. A. Conservacio da Biodiversidade e politicas puiblicas para as dreas protegidas no Brasil: desafios e tendéncias da origem da
CDB as Metas de Aichi. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, v. 5, n. 1, p. 27-57, 2015.

" PRATES, A. P. L; IRVING, M. D. A. Conservag¢io da Biodiversidade e politicas pablicas para as areas protegidas no Brasil:
desafios e tendéncias da origem da CDB as Metas de Aichi. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, v. 5, n. 1, p. 27-57, 2015.

12 BRASIL. Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1o, incisos L, II, III e VII da Constitui¢io Federal, institui o
Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza e da outras providéncias. Disponivel em: http:/ /www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/leis/19985.htm. Acesso em: 28 ago. 2021.

5 BRASIL. Lei n° 9.985, de 18 de julbo de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1o, incisos I, IL, III e VII da Constituicdo Federal, institui
o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza ¢ dd outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/19985.htm. Acesso em: 28 ago. 2021.; FRANCO, J. L. D. A;; SCHITTINI, G. D. M.; BRAZ, V. D. S. Hist6ria da
conservagio da natureza e das areas protegidas: panorama geral. Historiae, v. 6, n. 2, p. 233-270, 2015.; ROMA, J. C.; CORADIN, L.
A governanga da Convengio sobre Diversidade Bioldgica e sua implementacdo no Brasil. In: MOURA, A. M. M. (org.). Governanca
ambiental no Brasil: instituigGes, atores e politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2016. p. 253-286.

* PRATES, A. P. L; IRVING, M. D. A. Conservagio da Biodiversidade ¢ politicas publicas para as areas protegidas no Brasil:
desafios e tendéncias da origem da CDB as Metas de Aichi. Revista Brasileira de Politicas Piblicas, v. 5, n. 1, p. 27-57, 2015.

> CONVENTION ON BIOLOGICAL DIVERSITY. Strategic Plan for the Convention on Biological Diversity. Disponivel em: https://
www.cbd.int/decision/cop/?id=7200. Acesso em: 28 ago. 2021.
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16, O Brasil, por exemplo,

a fim de contribuir em um esforco global coletivo para o cumprimento do plano
definiu 51 Metas Nacionais de Biodiversidade para 2010", algumas das quais mais ambiciosas que aquelas

da convengao.

Ao final do plano, as avaliagbes mostraram que o Plano Estratégico para a Biodiversidade 2002-2010
ndo fol totalmente alcancado’®. Dessa forma, as espécies ainda continuam ameacadas de extingdes ou até
mais ameacadas; as areas naturais continuam a diminuir; e a pegada ecoldgica da humanidade excedendo a
capacidade biolégica da Terra".

Com relagio a avalia¢do do desempenho do Brasil, as metas foram parcialmente atingidas. Das 51 metas
nacionais, pelo menos, 34 (67%) tiveram 25% ou menos de éxito®. Outras quatro metas alcancaram 75% de
cumprimento, que foram: conservacao de pelo menos 30% do bioma Amazodnia e 10% dos demais biomas;
0 aumento nos investimentos em estudos e pesquisas para o uso sustentavel da biodiversidade; aumento no
numero de patentes geradas com base em componentes da biodiversidade e redugao em 75% na taxa de
desmatamento na Amazonia, e apenas duas metas foram 100% atingidas: a publicacio de listas e catalogos
das espécies brasileiras e de reduciao de 25% do nimero de focos de calor em todos os biomas?'.

2.4 Plano Estratégico para a Biodiversidade 2011-2020 e Meta 11 de Aichi

Como forma de corrigir os desafios do primeiro Plano Estratégico para a Biodiversidade, estabeleceu-
-se o segundo Plano Estratégico para o perfodo de 2011-2020 durante a COP 10 em 2010 e, novamente, o
Brasil teve destaque participando ativamente de todo o processo, inclusive para a definicio das metas, que
sao conhecidas como Metas de Aichi”. Ao todo, elaboraram-se 20 metas, organizadas em cinco objetivos de
A a E, que sio elementos chave para se conter a perda da biodiversidade no mundo®.

O objetivo estratégico C é o grupo de Metas de Aichi que se propoe a melhorar a situacao da biodiversi-
dade protegendo ecossistemas, espécies e diversidade genética®’. Esse objetivo tem uma das mais importan-
tes medidas para a conservagao da biodiversidade: as AP; sendo a Meta 11 de Aichi aquela que visa expandir
e implementar Sistemas de Areas Protegidas®. A Meta 11 de Aichi prevé que:

até 2020, pelo menos 17% de éreas terrestres e de dguas continentais ¢ 10% de areas marinhas e
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