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RESUMO

SANTOS, Suzane Raquel Guerra. A apatia societal e o desenvolvimento dos
municipios paranaenses: externalidades, correlacdes e possiveis impactos. 124f.
Dissertacdo (Mestrado em Planejamento e Governanga Publica) — Programa de
Pb6s-Graduagao em Planejamento e Governanga Publica (PPGPGP), Universidade
Tecnologica Federal do Parana (UTFPR), Curitiba, 2018.

A participacao societal € um processo participativo, no qual os cidadaos participam
ativamente das tomadas de decisdes da administragdo publica. Por ser um processo
utopico, vive-se de fato a apatia societal, que é o ndo interesse da sociedade na
participagdo, gerando o sentimento de que nada pode ser feito para mudanga e
melhoria do sistema politico. Assim, os governantes se sentem confortaveis em agir,
devido a n&o supervisdo e cobranga da sociedade perante as decisbes tomadas.
Dessa forma, tem-se como pressuposicdo do estudo que a apatia societal traz
externalidades negativas ao desenvolvimento local e regional, estabelecendo como
pressupostos que a participacao societal medida pelo indice de participagdo nas
eleigdes municipais (partlD), enquanto insumo do indice de Democratizagdo (ID) é
diretamente proporcional ao IPDM (indice Ipardes de Desempenho Municipal) e que
0s municipios com menor indice de democratizagdo (ID) possuem maior apatia
societal e, por conseguinte, menor desenvolvimento (IPDM) comparado. Com isso, 0
objetivo central da pesquisa € analisar as relagdes entre a apatia societal, medida pelo
indice de democratizagao (ID) e seus componentes (participagdo e competicédo), e o
desenvolvimento local. Como objetivos especificos pode-se destacar: i) calcular o
indice de Democratizacao (ID) e seus componentes (participacéo e competicéo), para
0S municipios paranaenses; ii) estudar possiveis correlagdes entre o indice de
participacéo, enquanto componente do indice de Democratizagdo (ID), bem como do
préprio ID com o Indice de Desenvolvimento dos municipios paranaenses, medido
pelo IPDM; e iii) identificar possiveis externalidades decorrentes da relacao entre os
indices de Participacdo e de Democratizacdo e o IPDM nos municipios paranaenses.
Com isso, pretende-se constituir um estudo relevante que trabalhe com variaveis
atuais e relacione temas importantes para solugéo de problemas da sociedade local e
regional. Para tanto, busca-se responder a seguinte questdo: quais os principais
possiveis impactos gerados pela apatia societal e suas externalidades no desenvol-
vimento dos municipios paranaenses, considerando o indice de Democratizagio
Eleitoral dos respectivos municipios?Metodologicamente, o estudo fundamenta-se na
pesquisa de natureza aplicada, com abordagem quantitativa, sendo, exploratéria e
descritiva quantos aos objetivos fins. Além disso, a pesquisa se caracteriza como uma
analise ex-post facto e, quanto ao procedimento, de cunho bibliografico e documental.
Como resultado foi possivel identificar que, os indices estudados: indice de
Participacéo Eleitoral (ID); o subindice participacéo do ID (partID) e o indice Ipardes
de Desempenho Municipal (IPDM) demonstraram um coeficiente muito baixo de
correlagédo, denotando-se assim pela inexisténcia de (co)relagao estatistica entre os
dados observados. Conclui-se, portanto, que a apatia societal ndo interfere no
desenvolvimento local e regional dos municipios paranaenses.

Palavras-chave: Administragdo Publica. Apatia Societal. Desenvolvimento Local e
Regional. Externalidades.



ABSTRACT

SANTOS, Suzane Raquel Guerra Santos. The societal apathy and the
development of the Parana municipalities: externalities, correlations and
possible impacts. 124f. Dissertation (Master in Planning and Public Governance) —
Postgraduate Program in Planning and Public Governance (PPGPGP), Federal
Technological University of Parana (UTFPR), Curitiba, 2018.

The societal participation is a participative process in which the citizens participate
actively in the decision-taking of the public administration. Because it is an utopic
process, in fact people have been living the societal apathy, which is the lack of the
society interest in the participation, thus, arising the feeling that nothing can be
done to change and improvement of the political system, allowing the authorities to
feel comfortable to act the way they want, due the lack of the society supervision
before the decisions made. Therefore, the study assumes that the societal apathy
brings negative externalities to the local and regional development, it establishes as
suppositions that the societal participation mediated by the municipal election
participation index (partDl), as input of the Democratization Index (DI) is directly
proportional to the Municipal Output IPARDES Index (MOIll)and the municipalities
with a lower DI have a higher societal apathy, consequently, a lower development
(MOIl).Hence, the main goal of the research is to analyze the relations among the
societal apathy, measured by the DI and its components: participation and
competition, with the local development. The specific goals are: to calculate the DI
and its components (inputs): participation and competition of the Parana
municipalities; to study the possible correlations among the participation index as a
DI component, as well as the DI correlation itself between the development index of
the Parana municipalities, measured by the MOII; to identify possible externalities
resulting from the relation among the participation and democratization indexes and
the Parana municipalities MOIIl. Consequently, we intend to build a relevant study,
working with current variables and connecting important themes in order to solve
local and regional society problems. For this purpose, we seek to answer: which are
the main possible impacts caused by the societal apathy and their externalities on
the development of the Parana municipalities, considering the electoral
democratization index of the respective municipalities? Methodologically, the study
is based on applied research, with quantitative approach; in terms of the purpose, it
is exploratory and described, ex-post facto analyzed, and with procedures of
bibliographic and documental nature. As results, it was possible to identify, by using
correlational analysis among the indexes observed: electoral participation (DI) and
the sub-index participation (partDI) with the MOII, as explanatory variables, a very
low correlation coefficient, denoting the inexistence of a statistical correlation
among the observed data. In conclusion, the societal apathy do not interfere in the
local and regional development of the Parana municipalities.

Keywords: Public Administration. Societal Apathy. Local and Regional Development.
Externalities.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho avalia a relacdo entre os temas apatia societal e o
desenvolvimento local dos municipios paranaenses e as externalidades que essa
relagdo pode gerar, assim como seus possiveis impactos, referente aos anos de
2015 e 2016. Com isso, o objetivo principal da pesquisa € basicamente analisar a
apatia societal — medida pelo indice de democratizagao (ID) e seus componentes
(participacdo e competicdo) — a fim de constituir um estudo relevante que
contemple variaveis atuais, completas e eficientes a ponto de relacionar temas e
propor, se possivel, solugdes para problemas da sociedade local e regional.

O tema da pesquisa contribui para a sociedade, pois se trata de um
assunto pertinente ao Estado brasileiro, principalmente, diante da crise politica que
dificulta a execugdo de agdes governamentais benéficas a populagao. Além disso,
analisa-se a participagdo da sociedade no meio politico-administrativo e qual a sua
interferéncia no desenvolvimento local e regional.

Do ponto de vista académico, o presente estudo contribui para o tema da
gestdo societal, de desenvolvimento recente, e ndo reconhecido como forma de
administragcdo publica. Dessa forma, a pesquisa colabora para o avanco do
conhecimento na area, incentivando novos estudos como aperfeicoamento do
tema abordado.

Em relagdo ao Programa de Pés-Graduagéo em Planejamento e Governanga
Publica (PPGPGP), o trabalho vincula-se a linha de pesquisa Governanga Publica e
Desenvolvimento por abordar assuntos relativos ao desenvolvimento local e a
governanga publica, bem como as vertentes da administragdo do Estado, tais como,
administragao patrimonial, administragcdo burocratica e administracao gerencial.

A pesquisa busca fundamentacao teorica nas areas de administragao/gestao
publica, administragdo/gestdo societal, governanga publica, desenvolvimento
econdmico, socioecondémico e humano, desenvolvimento local e regional, indices de
desenvolvimento, estatistica e metodologia cientifica.

A ideia de analisar a gestao societal relacionada ao desenvolvimento local,

por meio do indice de Democratizaco (ID) e do indice Ipardes de Desempenho
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Municipal (IPDM), surgiu da evidéncia da crise politica e econdmica atual e do
interesse de oferecer possiveis respostas a sociedade, a fim de encontrar solucbes
contributivas. Além disso, os indices utilizados na pesquisa sao atuais, completos e
podem auxiliar nessa busca.

Com o intuito de cumprir com os objetivos propostos neste estudo, o trabalho
€ estruturado em seis capitulos. Sendo o primeiro deles esta introdugéo. O segundo
capitulo refere-se a fundamentacgéao tedrica da pesquisa, que aborda, primeiramente, a
teoria das externalidades, sendo ela a teoria central deste estudo. As externali-
dades podem ser positivas ou negativas; objetivamente, nesta pesquisa, a apatia
societal sera analisada como externalidade que pode interferir ou ndo no
desenvolvimento local.

Ainda no segundo capitulo, apresenta-se as trés vertentes da
administragdo publica: a patrimonialista, a burocratica e a gerencial. Além disso,
como complemento, apresenta-se a administracdo societal, que é baseada na
participagdo da sociedade na administragdo publica, na luta por direitos sociais e
considera como ideal uma sociedade ativa e fiscalizadora. Desse modo, analisa-se
a diferenca entre os tipos de gestdo publica e o avango entre as administragdes.
Como adendo a esse topico, discute-se a apatia societal, que € a nao participagao
dos cidadaos no meio publico e como esses atos podem interferir na sociedade.

O mesmo capitulo 2 também abordara o desenvolvimento local e regional,
que surge na década de 1990, considerando o desenvolvimento como uma melhora
de vida de maneira geral da populagéo, contendo menos desigualdade social, melhor
educacao e saude, mantendo o foco de analise em apenas uma regido, ou em um
conjunto de regides, desde que possuam caracteristicas comuns.

Por fim, citam-se os indices de desenvolvimento especificos deste estudo:
o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) e o indice Ipardes de
Desempenho Municipal (IPDM), e, como principal indice desta pesquisa, o indice
de Democratizagao Eleitoral (ID), criado por Tatu Vanhanen (2003).

No terceiro capitulo, tem-se a metodologia proposta, isto é, a caracterizagao e
delineamento da pesquisa, populacdo, coleta, tratamento e exposi¢cao dos dados; bem
como questdes sobre a analise de correlagéo, instrumento estatistico utilizado entre

os indices da pesquisa e, por fim, uma vis&do grafica com o design no trabalho.
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O quarto capitulo apresenta os resultados e a discussao, explicitando como
foram efetuados os calculos de analise de correlagdo entre os indices e subindices
estudados. Serdo feitas consideracbes sobre a particularidade das eleigbes
suplementares que ocorreram no ano 2016 para elei¢gdes de prefeitos em oito cidades
paranaenses e apresentam-se os mapas com a distribuicdo dos indices ID, partiD,
complD, IPDM e da populacéo dos 399 municipios do Estado.

Ainda no quarto capitulo, explica-se sobre a analise de variancia (ANOVA)
efetuada entre os indices trabalhados na pesquisa, por meio de graficos e formulas
que demonstram a analise de correlacdo efetuada entre os indices e, por ultimo,
apresenta-se o diagrama de caixa dos indices estudados.

Por fim, no capitulo cinco, disserta-se sobre as limitacbes da pesquisa e a
conclusao da pesquisa, definindo se ha correlacdo ou néo entre o ID com o IPDM e
do partlD com o IPDM, finalizando-se a problematica quanto a participacao societal

interferir ou ndo no desenvolvimento local e regional.

1.1 DELIMITACAO DO PROBLEMA

A participacao societal € um processo participativo, no qual as informacdes
sao acessiveis aos cidadaos, para que assim todos possam entender e interferir no
processo de tomada de decisdo (PINHEIRO, 2010, p.91). Sendo esse um processo
utopico, pode-se considerar que a apatia societal € o ndo interesse da sociedade
na participagcao das acdes publicas. Esse sentimento vem da sensacido de que
nada pode ser feito para mudar o sistema politico, 0 que deixa os governantes em
situacado confortavel, pois dessa maneira podem influenciar as massas e, assim,
nao serem cobrados pelos cidaddos (REDRUELLO, 2015, p.12).

Por isso, as circunstancias da apatia societal podem impactar no
desenvolvimento local e regional. Posto isso, busca-se, nos contornos deste
trabalho, estudar essa relacdo a fim de identificar se as externalidades s&o
negativas ou positivas.

O indice de Democratizacdo Eleitoral (ID) e seus insumos compdem esta
pesquisa como referéncia para a analise da participacdo societal, mesmo que
indiretamente, pode interferir de forma ressonante no desenvolvimento local e
regional, referenciado neste trabalho pelo indice Ipardes de Desempenho
Municipal (IPDM).



14

Em particular, neste estudo, confluem os esforcos para se responder a
seguinte questao de pesquisa: quais 0s principais possiveis impactos gerados
pela apatia societal e suas externalidades no desenvolvimento dos municipios
paranaenses, considerando o Indice de Democratizacdo Eleitoral dos

respectivos municipios?

1.1.1 Pressupostos

Considerando a inquietude que fundamenta a questdo da pesquisa,
partimos do principio de que a apatia societal traz externalidades negativas ao
desenvolvimento local, em fungdo de a populagdo n&o controlar e ndo exigir dos
governantes a pratica de atos em prol da comunidade. Desse modo, sao
pressupostos para este estudo:

a) a participagao societal medida pelo indice de participagdo nas eleicoes
municipais, enquanto insumo do indice de Democratizagdo (ID) é dire-
tamente proporcional ao IPDM (indice Ipardes de Desempenho Municipal);

b) municipios com menor indice de democratizag&o (ID) possuem maior apatia

societal e, por conseguinte, menor desenvolvimento (IPDM) comparado.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral

Analisar as relagdes entre a apatia societal, medida pelo indice de
democratizagao (ID) — e seus componentes (participacdo e competicdo) — e o

desenvolvimento local.

1.2.2 Objetivos Especificos

a) Calcular o indice de Democratizagdo (ID) e seus componentes
(insumos): participagcao e competicdo, para os municipios paranaenses;
b) estudar possiveis correlagdes entre o indice de participagdo, enquanto

componente do indice de Democratizacéo (ID), bem como do préprio
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ID com o indice de Desenvolvimento dos municipios paranaenses,
medido pelo IPDM,;

c) identificar possiveis externalidades decorrentes da relagdo entre os
indices de Participacdo e de Democratizacdo e o IPDM nos municipios

paranaenses.

1.3 JUSTIFICATIVA, RELEVANCIA, E ADERENCIA AO ESCOPO
DO PROGRAMA

O tema proposto para estudo é a administragcao societal e a sua influéncia
no desenvolvimento local e regional das cidades do Estado do Parana, analisando-
se as externalidades que essa relagcdo gera mediante a apatia societal exercida
pela sociedade. Nesse sentido, trata-se, entdo, de assunto de consideravel laténcia
no Estado brasileiro, haja vista as constantes crises politicas que muitas das vezes
dificultam ac¢des governamentais essenciais para o desenvolvimento das
localidades e regionalidades. Por isso, surge a inquietagdo da pesquisa sobre um
tema atual, com evidéncia na latente crise politica e econdmica e no interesse de
oferecer possiveis respostas a sociedade, a fim de encontrar solugbes
contributivas. Além disso, os indices utilizados na pesquisa sao atuais, completos e
podem auxiliar nessa busca.

O presente estudo justifica-se por contribuir no meio académico para o
avango do conhecimento na area da gestdo societal, ainda embrionaria do ponto
de vista tedrico, e, também, ainda ndo reconhecida academicamente como um
possivel modelo de Administragcao Publica dentre aqueles frequentes na literatura
sobre o tema, a saber, os modelos de administracdo patrimonialista, burocratica e
gerencial (NPM).

Nao ha uma clara linha temporal que separe os modelos de Administragao
Publica referenciados, até porque, até hoje, o que se tem de fato é uma atuacao
em concomitancia de modelos distintos, com eventual prevaléncia de acordo com a
orientagdo dos respectivos governos que estejam a frente da administragdo. Nao
obstante, tal concomitancia na atualidade ocasiona a evolugao da administragao

publica, desde a administracao patrimonialista dos Estados absolutistas formada
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no século XVII, a qual deu lugar a gestdo burocratica, posteriormente sucedida
pela administragdo gerencial nos anos 1970. Nos dias atuais, com o advento do
fortalecimento das democracias, tem-se em nivel académico a administracéo
societal, que é a gestdo que considera o cidaddao como sujeito central e parte
fundamental nas decisdes e controle das politicas publicas.

Contudo, independentemente do modelo predominante na Administracéao
Publica, a participagao societal deveria ser sempre eivada de essencialidade para
uma boa gestdo, o que de fato ndo se observa, pois, como senso comum, tem-se,
desde sempre — e especialmente nos dias de hoje — a apatia societal no sistema
governamental. Tal apatia gera externalidades negativas em relacdo ao
desenvolvimento local, pois sem a participagdo do povo, o shareholder da
respublica, torna-se mais dificil fazer com que as decisdes publicas sejam tomadas
em prol da comunidade, mas sim conduzidas pelos interesses proprios dos
governantes e administradores publicos (REDRUELLO, 2015, p.12).

Esse possivel embricamento entre apatia e desenvolvimento fundamenta-
se na Teoria das Externalidades, que faz parte da area das Ciéncias Econémicas e
estabelece os custos externos que se refletem a terceiros, mas que o mercado nao
calcula como parte de seus gastos.

Nesse contexto, o tema pesquisado é relevante tendo em vista ser capaz
de analisar a relagdo entre a participagcao societal e o desenvolvimento local,
baseando-se na teoria das externalidades, utilizando o indice de democratizacao
eleitoral (ID) e seus componentes (insumos) como objeto de estudo para melhor
qualificar a pesquisa. Tem-se, entdo, um trabalho relevante que contempla e
estuda variaveis atuais, sendo possivel relacionar temas e encontrar solugoes,
proporcionando respostas a sociedade local e regional.

A pesquisa adere a linha de pesquisa Governanga Publica e
Desenvolvimento, bem como a respectiva area de concentragdo Planejamento e
Governanga Publica; uma vez que aborda, essencialmente, a administracdo do
Estado em suas trés vertentes: a administracdo patrimonial, a administracéo

publica burocratica e a administragdo publica gerencial (COSTIN, 2010, p.31).
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Por fim, espera-se consolidar a relacdo entre as variaveis: apatia societal,

externalidades e desenvolvimento local, por intermédio do grau do ID comparado

com o Indice Ipardes de Desempenho Municipal (IPDM), chegando-se a conclusdo

quanto a (in)existéncia de correlagcdo entre eles, demonstrando, possivelmente,

que os municipios com menor nivel de IPDM s&do os que possuem maior apatia

societal representada por uma menor participacdo/menor ID.

1.3.1 Contribuicdes da Pesquisa

a)

objetiva-se com essa pesquisa contribuir fundamentalmente com a
area académica, com o Programa de Pds-Graduagao em Planejamento
e Governanga Publica (PPGPGP) e, por fim, a mais importante das
contribui¢gdes: para a sociedade. Essa contrapartida a sociedade sera
possivel a partir das seguintes contribuicdes, em sentido stricto:
Académica/Profissional, com o avango do conhecimento na area da
gestdo societal — ainda embrionaria em nivel académico —, incitando
novas pesquisas, incentivando o aprimoramento de futuras propostas
sobre o tema, bem como com a produgao de artigos académicos no
decorrer do curso;

para o Programa de Pos-Graduagdo em Planejamento e Governanga
Publica (PPGPGP), na medida em que a pesquisa aborda sobre o
desenvolvimento local e sobre a governancga publica, focos do curso,
gerando, portanto, conhecimento que pode ser utilizado em trabalhos
posteriores;

para a sociedade: ao passo que analisa a relagdo que a sociedade
desempenha na participagdo societal e no quanto essa participagao
interfere no desenvolvimento local e regional, instigando, assim, o cidadao

a participar ativamente da vida politico-administrativa da localidade.
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1.4 DELIMITACAO DO ESTUDO

O estudo delimita-se teoricamente aos contornos da teoria das
externalidades, a qual relaciona a apatia social e seu possivel impacto no
desenvolvimento local das cidades paranaenses medido por possiveis correlacoes
entre o indice de Democratizacdo (ID), contemplando-se o seu componente
Participacdo e o indice de Desenvolvimento Municipal, medido pelo indice Ipardes
de Desempenho Municipal (IPDM). Dessa forma, busca-se, ent&do, avaliar se o
nivel de participagcdo societal na cidade impacta no desenvolvimento local na
relacdo de que quanto maior a participagao societal maior sera o desenvolvimento
local e vice e versa.

Dessa maneira, optou-se por focar a pesquisa tedrica na apatia societal, o
que indica a nao participacdo da sociedade nas definicbes, implementacoes,
acompanhamento, avaliagbes e controles das politicas publicas, seja contribuindo
ou ndo com as tomadas de decisdes, no controle das agdes dos governantes
publicos, e na avaliagdo das propostas aprovadas pelas politicas, analisando-se
correspondem ao cunho coletivo ou ao interesse particular.

Assim, quaisquer possiveis outras inferéncias com emprego das variaveis
e objetos aqui estudados, que extrapolarem o espectro delineado, registrem-nas
desde ja como fonte para outros estudos de mesma ou semelhante natureza nesse

fértil campo de pesquisa.
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2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

2.1 TEORIA CENTRAL: DAS EXTERNALIDADES

A Teoria das Externalidades surge por meio de seu estudo de economia do
bem-estar de Arthur Pigou, em 1920, no livro Wealth and Welfare, que foi precursor
da famosa obra La Economia del Bien Estar. Baseando-se no conceito de
externalidades de Alfred Marshall, Pigou desenvolveu a teoria das externalidades
para justificar a intervengcdo do governo. No seu trabalho, ele considera que para
uma producéo ideal a comunidade, devido a presenga de externalidades, deve-se
haver intervencao estatal, por meio de subsidios e impostos, como forma de
corrigir divergéncias (PIGOU, 1932, p.108).

As externalidades surgem da divergéncia entre a produgdo para a
competicdo e a producdo ideal, pois a industria produz para gerar retornos
crescentes, produzindo menos para a competicao do que o ideal ou, caso produza
para retornos decrescentes, o volume da produgdo da competicdo sera maior do
que o ideal. Isto €, em ambos os casos havera externalidades positivas ou
negativas a terceiros, que podem ser os consumidores, os proprietarios dos
instrumentos alugados ao investidor, os fabricantes de bens ou os que produzem o
mesmo bem (SIMON, 1987, p.244).

Desse modo, o volume ideal de produgao sera o que melhor distribuir
recursos a comunidade. Assim, para Pigou (1932 apud SIMON, 1987, p.244), a
producao ideal na industria sera aquela que torna o preco de demanda do produto
igual ao valor monetario utilizado para desenvolver uma unidade do produto, ou
seja, a fabricagao que prevalece a comunidade com o pre¢co da demanda igual ao
preco da oferta marginal. Dessa maneira, considera-se que:

As externalidades ou economias externas surgem quando a decisdo
tomada por um agente influencia o bem-estar de outro agente, ndo
diretamente envolvido com as decisdes do primeiro. Em outras palavras,
em um mercado, as decisbes de compradores e vendedores influenciam
mutuamente uns e outros — e o resultado do mercado ndo é uma
externalidade. No entanto, caso outro agente, nao envolvido no mercado,
também seja influenciado, nesse caso, a perda ou ganho de bem-estar

desse ultimo agente é uma externalidade (PINHO; VASCONCELLQOS;
TONETO JUNIOR, 2011, p.281).
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Focando neste estudo sobre Apatia Societal e o Desenvolvimento dos
Municipios Paranaenses, a externalidade é estudada como um termo utilizado para
explicar o porqué dos pregos ndo absorverem os impactos ambientais, sociais e
sanitarios gerados por produgao de bens e servigo. Desse modo, define-se que as
externalidades sao agdes de alguns individuos que afetam outros (SLOMSKI et al.,
2011, p.280). Ou seja, sdo agdes que um agente econdmico efetua e gera
beneficios ou prejuizos a outros agentes econdmicos. Muitas vezes, algumas
acdes do setor publico sdo necessarias para induzir um caso benéfico como, por
exemplo, a requalificacdo de areas urbanas degradadas que privilegiem os demais
ao redor. Ou amenizar prejuizos, como a desapropriagcdo de areas danosas ao
meio ambiente ou também a obrigatoriedade de inserir filtros em chaminés
industriais (COSTIN, 2010, p.6).

Os casos de externalidades ambientais afetam diretamente a sociedade e
nao sao calculados por empresas individuais; por isso, esse & um caso
caracterizado como de extrema importancia para que o governo interfira por meio
de politicas publicas e equipare o interesse das empresas com o0 da sociedade,
tanto com a populagao atual quanto com as geragdes futuras (COSTIN, 2010, p.6).

Reiterando as definicdes de externalidades, tem-se:

[...] las externalidades, consistentes en perjuicios o beneficios derivados
de las transacciones de mercado que no soportan o disfrutan, ni, por
tanto, consideran, quienes realizan éstas, sino sujetos que no toman en
ellas parte activa. Al decidir aquéllos y disponer libremente el destino de
su propiedad basandose en sus intereses e ignorando los de terceros, los
recursos se orientan de forma inadecuada, con merma del bienestar
social. El mercado conduce a un resultado ineficiente que —junto a su
eventual inequidad- justifica la intervencion del Estado mediante la
atribucion legal a la Administracidon de unas potestades cuyo ejercicio
limita las facultades decisorias de los propietarios a fin de proteger
intereses que les son ajenos (VEGARA, 2017, p.11).

Dessa maneira, as externalidades, de forma simplista, podem ser vistas
em um exemplo basico. Um supermercado joga caixas de papeldo num terreno
proximo para economizar dinheiro com coleta de lixo, nesse caso, é facil identificar
o estabelecimento responsavel, mas no caso de uma fabrica poluir o ar,

prejudicando a comunidade local, como solucionar esse problema externo?
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(KISHTAINY, 2013, p.137). Segundo Oliveira e Calegario (2010, p.2), a definicdo
de externalidades foi iniciada por Marshall, em 1920, que afirmou que a
concentragdo de pequenas empresas similares em um determinado local pode
induzir economias externas.

Nos anos de 1950, os economistas passaram a se referir aos custos
invisiveis — porém, latentemente impactantes para a sociedade — como externali-
dades, pois nao se refletem nos pregos de mercado e afetam terceiros. Isso pode
ser considerado uma falha de mercado, pois, como no exemplo da fabrica
poluidora, a empresa além de ndo arcar com 0s custos sociais, esses também
nao incidem na precificagao de suas acgdes, sendo em caso de vultosos acidentes
ambientais que impactam sobremaneira a populagao servida pelo meio ambiente
(KISHTAINY et al., 2013, p.137).

Assim, Pigou definiu que uma solugdo para esse problema seria impor
tributos ao poluidor, com o objetivo de garantir que os custos totais da poluicéo
fossem transferidos ao responsavel. Desse modo, a empresa s6 poderia poluir se
os compradores estivessem dispostos a pagar pelos danos causados. No entanto,
nao é facil estimar corretamente o custo real de uma externalidade, impondo
impostos sobre isso (KISHTAINY et al., 2013, p.137).

O Teorema de Coase considera que se os direitos de propriedade forem
bem definidos, o proprio mercado resolvera o problema das externalidades. No
caso de, por exemplo, uma industria e uma empresa extrativista, pode-se chegar a
duas negociagdes, caso o direito a propriedade seja da empresa extrativista, ela
pode negociar alguma poluigdo com a industria — nesse caso, vendendo direitos de
poluir. Mas, caso o direito a propriedade seja da industria, a empresa extrativista
pode pagar para que a industria ndo polua. Em ambos os casos, a negociagéo
entre as partes chegara a um ponto 6timo em relagdo ao ponto de vista social
(PINHO; VASCONCELLOS; TONETO JUNIOR, 2011, p.282-283)

Mas para se estabelecer o direito a propriedade, necessita-se de érgaos
reguladores na solugdo de conflitos, e como nem sempre é possivel via
empreendimentos privados, entra o papel do Estado regulador. A regulagdo estatal

pode ser efetuada limitando a poluigdo ou tributando sobre a poluicdo gerada.
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Dessa forma, fixando-se uma taxa de imposto, considerada 6tima a nivel social,
internaliza-se os efeitos das externalidades. A isso se deu o nome de Imposto de
Pigou (PINHO; VASCONCELLOS; TONETO JUNIOR, 2011, p.283).

Portanto, baseando-se na Economia, a Teoria das Externalidades é definida
por Pindyck e Rubinfeld (2006, p.556) como “agéo de um produtor ou consumidor que
afeta outros produtores ou consumidores, mas nédo € considerado no preco de
mercado”. Assim, considera-se que as externalidades podem surgir entre produtores,
entre consumidores ou entre ambos. A atuacdo dos consumidores ou produtores
resulta em custos ou beneficios que nao se encontram refletidos no preco de mercado
e sao considerados externalidades por estarem externos ao mercado. Desse modo, &

possivel a intelecgdo de que o surgimento de uma externalidade se da:

[...] quando a relagdo de producgao ou utilidade de uma firma ou individuo
inclui variaveis cujos valores sao escolhidos por outros sem levar em
conta o bem-estar do afetado, além disto, os causadores dos efeitos ndo
pagam nem recebem nada pela sua atividade, este fato ressalta o carater
involuntario da externalidade. O conceito apresentado possui sintonia
direta com duas condigées que Pearce e Turner (1990) destacaram para a
existéncia de custos ou beneficios externos, as quais sdo: as atividades
de um agente podem causar perdas ou ganhos de bem-estar em outros
agentes; e as perdas e os ganhos de bem-estar ndo sdo compensados
financeiramente (SILVA; LIMA, 2006, p.5).

Por sua vez, conforme Nusdeo (2014, p.155-156), as externalidades séo
custos ou beneficios que circulam externamente ao mercado, assim esses efeitos
externos nao significam que estdo fora das unidades econdmicas, mas sim que
esses fatos, ocorridos fora do mercado, podem ser vistos como efeitos parasitas.
Os exemplos das externalidades s&o incontaveis, pois ndo sao excecdes, mas, na
realidade, permeiam o tecido socioeconémico a cada instante.

Considerando a analise de sistema de mercado livre, Pigou (1932 apud
FAVERO; CASTILHO, 2001, p.6-7) afrma que a economia pode ndo atingir a
eficiéncia na alocacdo de recursos, devido a elementos chamados de
externalidades. A partir disso, os neoclassicos desenvolveram estudos sobre as
economias externas explicando, com isso, as falhas de mercado, estabelecendo-se

que existe externalidade quando a produgédo de algo afeta o padrdo de vida de
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pessoas. Assim, quando o bem-estar é afetado negativamente, denomina-se
externalidade negativa e quando afetado positivamente sera externalidade positiva.

Por isso, as externalidades causam falhas de mercado simplesmente
porque nao existe um mercado para elas, um mercado em que a oferta e a
demanda relacionadas gerem o nivel socialmente 6timo. Para isso, fica claro que a
externalidade envolve obrigatoriamente dois lados, um causador e uma vitima; sem
a relacao entre ambos a externalidade simplesmente ndo acontece. Para se
internalizar essas externalidades é necessario que o mercado promova o 6timo
social, ou seja, 0 bem-estar social e o equilibrio (ARAUJO, 2005, p.543-544).

A teoria das externalidades identifica dois tipos de fendmeno,
externalidades positivas e negativas. As positivas sdo economias em custos
produtivos em uma empresa e beneficios para os individuos que as aproveitam; as
externalidades negativas sdo aumentos nos custos e prejuizos refletidos em
terceiros (KON, 1997, p.35 apud THEISS et al., 2015, p.7).

Dessa forma, conforme Castro (2002, p.2-3 apud THEISS et al., 2015, p.7),
‘o mercado, na presencga de externalidades, nao tem como considerar a totalidade
dos custos e beneficios gerados pelo consumo ou produgdo do bem, mas apenas
do produtor e do consumidor diretos”. Como exemplo, pode-se citar a vacinagcao
como externalidade positiva e a poluicdo como externalidade negativa, em que a
administragao publica ndo tem capacidade de calcular os custos dessas praticas.

Conforme definem Pindyck e Rubinfeld (2006, p.555-556), as externalidades
negativas ocorrem quando a agdo de uma parte impde custos/dificuldades sobre a
outra e as externalidades positivas surgem quando a agdo de uma parte beneficia a
outra. Segundo os autores:

Uma externalidade negativa ocorre quando uma usina de ago despeja
seus influentes em um rio do qual os pescadores dependem para sua
pesca diaria. Quanto mais efluentes forem despejados no rio pela usina
de ago, menos peixes havera. Nao ha nada, porém, que motive a usina de
ago a se responsabilizar pelos custos/ “prejuizos” externos que esta
impondo aos pescadores quando toma sua decisdo de produgao. Além
disso, ndo existe um mercado no qual esses custos externos possam ser
refletidos no prego do agco. Uma externalidade positiva ocorre quando um
proprietario de uma casa resolve pinta-la e construir um lindo jardim.
Todos os vizinhos se beneficiam dessa atividade, embora a decisdo do

proprietario de pintar a casa e fazer o jardim nao tenha levado em conta
esses beneficios (PINDYCK; RUBINFELD, 2006, p.556).
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Na area econdmica, as falhas de mercado que se manifestam, devido a
ndo se conseguir tratar da multiplicidade da economia, sdo consideradas as
externalidades negativas — elas ndo séo consideradas ilicitas por parte dos
agentes responsaveis pelos custos e sim ha uma incapacidade de se identificar
tais custos e esses refletem negativamente em terceiros. (NUSDEO, 2015, p.114
apud RIBEIRO; ROCHA, 2017, p.27-28).

As externalidades negativas sédo evidenciadas quando o efeito externo
atribui custos/prejuizos a terceiros determinados ou indeterminados. Por isso, esse
tipo de externalidade € chamado custo externo ou custo social, sendo identificaveis
ou nao aqueles que sofrem esses efeitos. Por essa razdo, quando as
externalidades resultam em algum custo/prejuizo para alguém sao negativas e,
quando ha beneficios, sdo chamadas de positivas (NUSDEO, 2014, p.157).

A externalidade positiva acontece quando a acdo de uma parte beneficia a
outra, ou seja, € o ato praticado por um individuo que influencia positivamente e/ou
aumenta o bem-estar do préximo, sem que isso gere custos (SLOMSKI et al.,
2011, p.280). Para Samuelson e Nordhaus (1993, p.362 apud SLOMSKI et al.,
2011, p.281), “as externalidades positivas mais importantes sido aquelas
associadas ao desenvolvimento do conhecimento”, ou seja, as descobertas ao
longo da histéria, que parecem simples, mas que beneficiaram bem mais o usuario
do que o criador, como a roda, o fogo e computador.

No contexto econémico, o livre mercado funciona com a agao natural dos
entes econdmicos em maximizar seus lucros e externalizar os custos, ou seja, o
mercado nao trabalha pensando nos beneficios sociais e sim nos interesses
particulares. Assim, os custos, n&o considerados na contabilidade, s&o
incorporados pela sociedade (RIBEIRO; ROCHA, 2017, p.29).

Logo, para se corrigir uma externalidade negativa o governo pode aplicar
sangdes punitivas para se amenizar os prejuizos, tais como leis de controle,
regulamentacgdes, impostos ou incentivos privados, tributagcdo de externalidades
negativas e subsidios as externalidades positivas. Desse modo, a agao prejudicial
a terceiros é diminuida (THEISS et al., 2015, p.7). Pode-se entdo relacionar o
surgimento da participagao/apatia societal com as externalidades, considerando-

se que:
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[...] com o exercicio das novas praticas, também vieram as dificuldades,
os limites e as novas exigéncias dadas pela nova conjuntura econémica,
social e politica. Varias dessas dificuldades decorriam de problemas
enraizados na proépria cultura politica nacional, em que predominam
valores como o clientelismo; o paternalismo; o método de resolugao de
negocios publicos por meio de procedimentos diretos, privilegiando
interesses particulares; a descrengca na eficacia das leis, porque,
usualmente, elas s6 sado aplicadas aos pobres e fracos como mecanismo
punitivo; a mania nacional de uso da “lei de Gerson” ' de so levar
vantagem, gerando processos como a naturalizagdo da corrupgao como
mais uma forma de levar vantagem (GOHN, 2011a, p.55).

Dessa forma, enfatizando a questdo abordada nesta pesquisa sobre Apatia
Societal e o Desenvolvimento dos municipios paranaenses pode-se considerar que
situagbes como atraso, fome, clientelismo, patrimonialismo, embora ndo sejam
considerados valores culturais, sdo incorporados pela cultura brasileira, gerando
uma sociedade pouco participativa, silenciosa e passiva, podendo afetar inclusive o
desenvolvimento local e regional.

Portanto, como as externalidades sdo agdes de uma parte que afeta outra,
no presente estudo analisa-se como a apatia societal interfere no desenvolvimento
local e regional das cidades paranaenses. Nesse caso, pressupde-se que essa
relagdo gera externalidades negativas, pois gera um efeito externo que gera
prejuizo a terceiro, ou seja, a apatia societal é prejudicial ao desenvolvimento dos

municipios analisados.

2.2 ADMINISTRAGCAO PUBLICA: DA PATRIMONIAL A SOCIETAL

Segundo Bresser-Pereira (1998), a administracdo do Estado possui trés
vertentes: a administragcao patrimonial, a administracdo publica burocratica e a
administracao publica gerencial (COSTIN, 2010, p.31). A administragao patrimonial
formou-se nos Estados absolutistas durante os séculos XVII e XVIII e sua principal
caracteristica era a ndo separagao entre os bens publicos e privados (do monarca).

Posteriormente, apds os modelos de administragao burocratica e gerencial,

a administracdo publica desenvolveu-se ao que se pode chamar hoje de

' A Lei de Gérson ou Lei da Vantagem é um termo popularmente utilizado para determinar que uma
pessoa ou empresa obtenha vantagens de forma indevida, sem se importar com questdes éticas
ou morais, em que o principio €, basicamente, levar vantagem em tudo.
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administragdo societal — que € objeto do nosso estudo — caracterizada pela
participacado da sociedade civil na area publica e ao fortalecimento da democracia.
No entanto, esse modelo ainda nao é formalmente considerado enquanto uma

pratica de gestédo publica, apenas € estudada de forma embrionaria na academia.

2.2.1 Administracdo Patrimonialista

A administragdo patrimonialista era o modelo de gestdo administrativa
comum nas monarquias absolutistas, existentes entre os séculos XVII e XVIII, nas
quais o patriménio do rei se confundia com o patriménio publico, ndo havendo
delimitacdo clara entre os bens publicos e privados. A figura do monarca era
considerada o poder maximo, reconhecido como o poder divino, representando a
vontade de Deus. Sua autoridade real era associada ao poder da providéncia
divina, por isso, qualquer ameaca ao poder do rei, seria, dessa forma, considerado
um sacrilégio (COSTIN, 2010, p.31; CAMPELO, 2010, p.299).

A frase dita pelo Rei Luis XIV, “L’Etatc’est moi” — “o Estado sou eu” —,
demonstra a centralidade do governo nessa administragdo. Todavia, o Estado nao
era apenas o rei, era também a propriedade do rei e o Tesouro real era, ademais, o
tesouro publico (CAMPELO, 2010, p.299).

Entre as caracteristicas do modelo patrimonialista pode-se citar o clientelismo,
o poder ilimitado do soberano, os beneficios ao clero e a nobreza, cargos publicos em
atendimento aos interesses da aristocracia, corrup¢cao e nepotismo, coronelismo,
racionalidade subijetiva, sistema fiscal injusto e falta de profissionalizagao.

Contudo, com o desenvolvimento do capitalismo industrial, com uma
sociedade civil estruturada e urbana, a gestdo patrimonialista tornou-se insuficiente
para a administragdo publica, devido a busca por outra forma de governo que
separasse o0 bem publico do privado, porém, sem suprimir o poder do politico
(COSTIN, 2010, p.31).

No Brasil, o patrimonialismo ocorreu entre os anos 1500 a 1930 em trés
momentos historicos: Brasil Colénia (1500-1822), Brasil Império (1822-1889) e
Republica Velha (1889-1930). O periodo colonial foi, naturalmente, instaurado

pelos portugueses, com a pratica de concesséo de terras, cargos, titulos e poder
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aos senhores feudais em troca de lealdade politica, amizade e demais interesses
aderida como forma de gestdo. Conforme afirma Costin (2010, p.41), nessa
“politica econdmica vigente, o mercantilismo, buscava nas colénias as condicdes
para obter uma balanga comercial favoravel, inicialmente pela busca de metais
preciosos (bem-sucedida apenas no século XVIIl) e de pau-brasil”.

Ja o periodo do Império, durou 65 anos e tinha como principio o absolutismo,
mantendo centralizados os poderes do Imperador. Em seguida, a monarquia com
caracteristicas patrimonialistas foi substituida, em 1889, pelo sistema republicano de
governo ligado a uma sociedade escravocrata (BONAVIDES, 2011, p.376). Com a
Proclamacéo da Republica, em 1889, institui-se o federalismo. Transformaram-se as
antigas provincias em estados federativos, separou-se o Estado da Igreja, enfim,
modificou-se a maquina administrativa, mas algumas caracteristicas da administragéo
patrimonialista se preservaram, como a troca de cargos, interesses e a lealdade
politica (COSTIN, 2010, p.48).

No entanto, o patrimonialismo deixou de atender as necessidades de uma
nova sociedade que surgia na época, mais complexa, tornando o modelo de
administragado burocratica mais viavel, mas ainda com a caracteristica de deixar
que os interesses pessoais se sobrepusessem aos interesses coletivos. Além do
clientelismo, também se mantinha a corrupgdo e o nepotismo — particularidades
herdadas até hoje no Brasil.

Posto isso, afirma Matias-Pereira (2016, p.293-294) que:

O modelo patrimonialista que continua fortemente enraizado na
administragdo publica brasileira representa o principal obstaculo ao
processo de modernizagdo da gestédo publica, nos trés niveis de governo:
Unido, Estados e Municipios [...] a sobrevivéncia do patrimonialismo até a
atualidade tem suas raizes nas relagdes de poder, na estrutura social e
nos valores politicos e ideoldgicos prevalecentes na sociedade brasileira
[...