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A - Sumario Executivo

Agenda Sumario Executivo



1. INTRODUCAO
O presente Sumario Executivo procura sintetizar e sistematizar:

e Os aspectos praticos envolvidos com a Agenda dos Processos Politico-
Institucionais, referidos a cada segmento do Portfélio que gerou a

identificacdo do obstéaculo;

e A andlise dos grandes obstaculos institucionais para a implantacdo dos
projetos do Portfolio em decorréncia da matriz operativa do Planejamento no
atual momento do Estado brasileiro;

e Os conceitos que embasam a analise, especialmente aqueles novos a serem

introduzidos no Planejamento quando ele enfoca o desenvolvimento territorial,
e Os critérios para identificacdo e selecao de referéncias territoriais.

Parte-se essencialmente da concepcao de que, na tradicdo estatal a qual o Brasil se

filia, o planejamento pode ser representado como na figura a seguir:

Figura 1: Praticas de Planejamento

COORDENAGAQ

PLANO

(OBJETIVOS, METAS,
ESTRATEGIAS, ETC)

AVALIACAO MONITORAMENTO

Elaboracgdo: Consorcio
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Nela, o Plano — com seus objetivos, suas metas, suas estratégias, seus recursos, etc
— ocupa a posicdo central na articulacdo de outras praticas igualmente importantes

como: a coordenacao, a execugao; o monitoramento; a avaliacao.

Esse modelo, util sobretudo quando se tratava de planejar grandes investimentos,
necessarios ao final da 112 Guerra, vem sofrendo modificagBes desde sua ado¢éo no
governo JK até o presente. Especial destaque é dado ao periodo que se inicia nos
anos 90 do século passado, especialmente na Europa, quando um amplo esforco

revisionista devera produzir impactos profundos no desenho futuro do planejamento.

No bojo desse esfor¢co revisionista surge um novo desafio: como fomentar o
desenvolvimento local a partir dos érgaos centrais do sistema? Em outras palavras,
o Estado deve aprofundar os vinculos entre descentralizacdo administrativa,
desconcentracdo de poder politico e desenvolvimento segundo planos e projetos

que fazem sentido para as comunidades locais.

Assim, no tocante aos projetos, o grande desafio presente do planejamento
brasileiro consiste em passar de uma logica de reparticdo setorial de recursos e de
demanda “de balcdo” para uma légica territorial e de projetos, sendo que a

década de 1990 voltou-se em grande parte a este objetivo.

Sao essas questdes portanto - que pressionam o perfil do planejamento publico - o
objeto do presente relatorio, a partir do que se requer uma agenda politico-
institucional que indique as condicfes que devem ser cumpridas para a (re)criacao
de um ambiente mais propicio ao planejamento publico federal diante do desafio
concreto de efetivar os projetos do Portfélio incluidos no PPA. Por isso, a andlise e

proposicao de medidas de cunho institucional precisam se dar segundo trés blocos:

— A agenda dos processos politico-institucionais propriamente ditos;
— Diagnostico e identificacdo dos entraves a acao;

— Qualidades que deve ter o novo marco politico-institucional.
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O presente sumario executivo, com o objetivo de propiciar uma visao sintética
daquilo que é tratado em maior profundidade no relatério final, procura dar conta

desses problemas da seguinte forma:

e Faz um breve resumo historico da funcdo planejamento no Estado brasileiro;

e Expde a Agenda dos Processos Politico-Institucionais, derivada diretamente
dos relatérios técnicos que compdem o Portfélio. Ela estad estruturada na
forma de um quadro indicando os problemas, as acfes, 0s enderecamentos
institucionais e os prazos ideais de ado¢cdo das medidas. A seguir, s&o
listadas algumas demandas identificadas por analistas como estratégicas de

longo prazo para cada uma das regides especificadas.

e Aponta 0s entraves institucionais mais gritantes para a concretizacdo da

Agenda;

e Aprofunda conceitualmente o desafio atual relativo as necessidades do
desenvolvimento local ao mesmo tempo em que analisa criticamente
aspectos da organizacdo do Estado brasileiro em contradicdo com 0s novos

requisitos dessa modalidade de desenvolvimento.

Em termos da exposi¢do l6gica, o Sumario Executivo divide-se em trés capitulos,

além desta introducéo:

— A Agenda dos Processos Politico-institucionais, que expde o quadro

sintético, segundo a area do Portfélio que as gerou e, também, as
demandas estratégicas para o Pais, no longo prazo.

— A andlise das Condicdes Atuais de Exercicio do Planejamento, concentrada
na identificacdo dos entraves historicos, estruturais e gerenciais (problemas
na execucdo do PPA) para execucdo do Plano, no mecanismo de
planejamento/execucdo orcamentaria e o papel das emendas
parlamentares; na contradicdo entre o federalismo e os mecanismos de
centralizacdo da divida publica pela Unido; chamando a atencdo para a

latitude que deve ter o conceito de PPP; chamando a ateng&o para a nova

Agenda Sumario Executivo -4 -



dindmica politico-territorial do pais que se observa sem gque o Estado tenha

como acompanha-la ou nela influir;

— O desenvolvimento de Parametros e Conceitos para tratar do desafio novo
para o Estado brasileiro, representado pelas demandas por um
desenvolvimento de cunho local, especialmente reforcado pela énfase do
Portfélio nos clusters e em outros aspectos em curso em varias politicas
publicas. Esta parte inclui ainda um resumo da metodologia de
Georreferenciamento da Qualidade Institucional Municipal nos seus trés
componentes: participacdo organizada da populacdo, capacidade

financeira e capacidade gerencial.
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2. A AGENDA POLITICO-INSTITUCIONAL
E no bojo do processo de transformac&o histérica da funcdo planejamento no Estado
brasileiro, conforme antes brevemente resenhado, que se inscrevem os desafios que

constituem a Agenda Politico-Institucional, a seguir apresentada.

A Agenda das acdes de cunho politico-institucionais esta apoiada nos relatorios
relativos aos varios segmentos do Portfolio. Nela s&o listados problemas
identificados pelo corpo de especialistas aplicados no projeto, as acdes corretivas
desejaveis, as esferas de poder a que estdo afetas e a determinacdo dos melhores
prazos para sua execuc¢do. As areas abrangidas pela Agenda sao: Transportes,
Energia, Infra-estrutura Hidrica, Saneamento, Saude, Educacdo, Habitacéo,
Informacdo & Conhecimento e Meio Ambiente’. A essas areas acrescentou-se,
ainda, uma outra, genérica, que resume 0s problemas politico-institucionais mais
gerais relativos ao modo de organizacdo do Estado brasileiro, seu sistema de

planejamento e as demandas pela sua modernizacéao.

Sinteticamente foram identificados 45 problemas a serem enfrentados através de
medidas politico-institucionais. A estes problemas corresponde a indicagdo de
medidas que devem encaminhar as solugdes. Tais medidas séo de responsabilidade
especialmente da Unido (45), dos Estados (19) e municipios (11), observando-se
acumulacdes entre estas esferas de poder. Do ponto de vista da iniciativa, a maior
parte delas recai sobre o Poder Executivo (42), as quais se somam iniciativas do
Legislativo (14) e do Judiciario/Ministério Publico (1).

Do ponto de vista da natureza das medidas propostas, elas sdo: decisdes de macro-
politica, medidas legais, administrativas, articulagdes inter-institucionais, estudos e
pesquisas, revisdes de politica ou outras. As principais sdo medidas legais (19) ou
medidas administrativas (13).

! A éarea de telecomunicacbes ndo apresentou problemas dignos de nota neste plano de

consideracéo.
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Quanto a temporalidade das medidas, elas foram classificadas em curto, médio e
longo prazos. De curto prazo significam medidas das quais depende o Portfélio ja
no ano 2004 (total de 35 medidas); de médio prazo, aquelas relacionadas com o
PPA 2004-2007 (24 medidas); ou longo prazo (5 medidas), relacionadas com o

ciclo seguinte do PPA ou mesmo posteriormente.

Sao apresentados a seguir os quadros das areas nas quais estd estruturada a
Agenda dos Processos Politico-Institucionais favoraveis a concretizacdo das

oportunidades de investimentos publicos e privados contempladas no Portfélio.
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Quadro 1: Genérico

DIRECIONA-
\=\ge

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

A descentralizacdo politico-
administrativa é anulada pela

MEDIDAS SUGERIDAS

Revisar os compromissos
macroecondmicos no que tange aos

UNIAO

ESTADOS MUNICIPIOS

EXEC.

ESFERA DE PODER RELACIONADA

LEGIS.

PRAZOS

JUDIC. CURTO|MEDIO LONGO

produz novos municipios e
pressiona pela criagéo de
novos estados

conclusGes como inputs para a
definicdo de politicas regionais e
setoriais

pesquisa para
execucdo dessa
tarefa

regional e sub-
regional

NN ; e L Revisédo de Decisé&o de
centralizagéo financeira da limites de endividamento do poder macro-politica Estado
divida de Estados e Municipios |publico, excluindo investimentos dessa
(movimento anti-federalismo) |rubrica
A Unido ndo considera, nas Promover estudos sobre a dinamica Encarregar
suas acdes e politicas, a nova P s ! organismos Aprofundar-se Promover

P T S politico-territorial incluindo suas : !
dinamica politico-territorial que federais de no planejamento estudos de

dinamica politico-
territorial

Uni&o, Estados e Municipios
n&o possuem estruturas

Promover a revisédo normativa do

Elaborar nova

tendem a "desorganizar" o

Legislativo ex ante, em vez de

administrativa

relagdo com o

- . - : - = Discutir
politicas, legais e gerenciais  |processo de planejamento e legislagéo e Propor desenvolvimento
para promover o orcamento, adequando-o as novas desenhar novas modificagbes local e mobilizar
desenvolvimento local com exigéncias do planejamento praticas legais stakeholders
vistas a conquista de maior territorializado gerenciais
competitividade territorial

Rever, no plano geral e nos planos
m ndmero gran liti iai i a i x ox
U  namero gra de de politicas|setoriais, a~leg|slagao que ot_)stacullza o Propor revisio  |Propor revisio
estd a depender de uma clara |a celebracéo de PPP, especialmente  [Revisdo legal leqal legal
definicdo das PPP as leis de concessdes e a legislacdo de 9 9
licitacdo publica
Promover reforma administrativa tendo
. S em vista as necessidades de — Promover
Inexiste o aparato institucional coordenaco inter-setorial € a Criacéo de adequacio
para execucéo de programas 1acac - mecanismos quacao
multisetoriais generalizagdo do gerenciamento gerenciais admln!SFraglya
focado em resultados e beneficios das dos ministérios
acdes publicas
Mudanca de .
politica e Criar nova Criar nova
As emendas parlamentares Concertar as politicas com o o - P istemati
p p reviséo sistematica e [>/Stematica de

apresentacéo de

e de recursos humanos
adequados

planejamento um "procedimento

aberto"

planejamento

Planejamento

Plano do Poder Executivo privilegiar as acdes e ajustes ex post. do sistema de Legislativo Emendas
planejamento Parlamentares

A "administracdo por Retro-alimentar o sistema de Reviso de

programas" apresenta planejamento com os elementos Reviséo

problemas de estratégia de colhidos na fase de avaliagdo da administrativa m& Crﬁgz‘):o

implementac&o, de indicadores |execugdo dos programas, tornando o |do sistema de Ministério do
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Quadro 2: Transportes

DIRECIONA-
MENTO

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

Esgotamento dos mecanismos
tradicionais de financiamento
publico e limitag&o do alcance
das concessoes

MEDIDAS SUGERIDAS

1. Rever o modelo de
concessao ferroviaria com
foco na diversificagcdo de carga
e de cliente, conforme requer a
multimodalidade;

2. Conceber modelos de
parcerias para 0s
investimentos
aeroportudrios, que serdo de
vulto em futuro previsivel, e
promover descentralizagio
para estimular aeroportos
regionais;

3. Rever a Lei dos Portos
para: ampliar a autonomia
decisoria, simplificar
procedimentos reguladores,
criar ambiente competitivo e
competi¢&o entre portos
regionais.

UNIAO

Liderar os
processos
revisionistas,
inclusive com
iniciativas de leis

ESTADOS

Mobilizacéo dos
sistemas estaduais
publicos para a
solugdo dos
problemas que
podem ser tratados
nessa esfera

MUNICIPIOS

Mobilizacéo das areas
metropolitanas nas
discussdes pertinentes

ESFERA DE PODER
RELACIONADA

EXEC. | LEGIS. JUDIC.

Iniciativa
de leis

Iniciativa
de leis

CURTO

Rever Lei dos
Portos

Estrutura inadequada do
Ministério dos Transportes
face as suas novas missdes:
as agéncias reguladoras
criadas estdo na contramé&o
dos modernos conceitos de
coordenacdo, integragéo e
multimodalidade

Reforgar a multimodalidade
através de reestruturacéo do
Ministério dos Transportes de
forma a coordenar e integrar
as agéncias - ANTT,ANTAQ,
/ANAC - evitando
superposicées funcionais
dessas com o MT.

Reforma
Administrativa do
Ministério dos
Transportes

Acao
administra
tiva

Intermiténcia nos estudos,
pesquisas e séries estatisticas

Criar e institucionalizar
sistematicas de estudos,
pesquisas e levantamentos
estatisticos

Mobilizar o
sistema de
[transportes,
integrar os
sistemas
estatisticos

Integrar os
sistemas estaduais
de estatistica
setorial ao sistema
federal

Mobilizar os sistemas
de transportes
metropolitanos em
torno das
necessidades federais
e estaduais de
informacdes e estudos

Coordena
céo

Predominancia do curto prazo
na formulacgéo de politicas,
inibindo o planejamento

Criar foruns publico-privados,
especializados (terrestre,
aéreo, hidrico, ferroviario) e
integrados (multimodal), para
discusséo do planejamento de
médio e longo prazo

integrar féruns

integrar féruns

integrar féruns

integrar
féruns

integrar
foruns
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PRAZOS

MEDIO

Rever modelo
de concesséo
ferroviaria;
conceber
modelos de
parceria para
investimentos
aeroportuarios

LONGO

Implementar
parcerias que
permitam a
expanséo do
sistema




Quadro 3:

Energia

DIRECIONA-
\=\ge

Agenda Sumario Executivo

PRINCIPAIS

PROBLEMAS

Esgotamento do modelo atual
na medida em que a crise

financeira do setor drenou os
recursos de investimentos para
a expansao do sistema

MEDIDAS SUGERIDAS

Revisar modelo do setor elétrico
direcionando o capital privado para o
atendimento ao acréscimo de
capacidade (privatizagdo na margem) e
revitalizagao dos agentes publicos que
ainda atuam como proprietarios de
grande parte do sistema

UNIAO

Revisao legal
pertinente

ESTADOS MUNICIPIOS

EXEC.

Estudos visando
nova definicéo
legal e
elaboracéo de
proposta
legislativa

ESFERA DE PODER RELACIONADA

LEGIS.

JUDIC.

PRAZOS

CURTO|MEDIO LONGO

Falta de autonomia do érgao
regulador

Definir o estatuto de autonomia da
agéncia

Definicéo
politica

Medida politica

Necessidade de desenvolver
as fontes alternativas de
energia de modo a que
conquistem competitividade

Consolidar o MME como coordenagéo
técnica de todos os programas,
evitando duplicages (BNDES e
Eletrobras)

Revisdo de
carater
administrativo

Medida
administrativa

Falta de integracéo energética
com 0s paises vizinhos

Criar GT multi-disciplinar (MME e
Relagdes Exteriores) para coordenar a
agenda, cujo item central da pauta é o
géas natural

Mobilizacéo
inter-ministerial

Medida
administrativa

Falta de integrac¢éo dos
mecanismos institucionais
criados em 2002

Consolidar o Conselho Nacional de
Politica Energética, a Camara de

Gestdo do Setor Energético e o Centro
de Estudos e Planejamento Energético

Reforma
administrativa

Medida
administrativa

Falta de clareza quanto aos
direitos do consumidor frente

Definir sistema de garantias do direito
do consumidor contra aumentos
abusivos das tarifas, qualidade e oferta
de energia nos LeilGes Publicos de
Energia Elétrica

Definigéo legal

Proposicao de
medida legal

Falta de definicdo politico-
institucional na condugéo dos
debates sobre Belo Monte e

Definir Politica

Iniciar os
debates,

especialmente
ambientais

Propor pauta de

debates

Discutir pauta de
debates e

mobilizar
interessados

-10-



Quadro 4:

Infra-estrutura Hidrica

DIRECIONA-
\=\ge

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

Peso ainda grande do antigo
Cédigo de Aguas (1934)
Incipiente legislacédo de gestao
de recursos hidricos

Dificuldades de articulagao
entre as esferas de poder
publico envolvidas
(concentragdo de poderes na
Unido e esvaziamento das
demais esferas):
superposicdes verticais e
atomizagao de
responsabilidades entre entes
federais

MEDIDAS SUGERIDAS

Desenvolver um marco legal mais
claro, preciso e moderno, definindo o
papel de todos os entes federados

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS

Propor projeto de

lei

ESFERA DE PODER RELACIONADA

EXEC.

LEGIS. JUDIC.

Avaliar projeto de
lei e promover
ampla discussao
setorial

PRAZOS

CURTO|MEDIO LONGO

Elaborar minuta

de legislacdo  |Articular-se com
adequada, 0S municipios
ouvindo os visando criar
interesses do  |uma plataforma
setor estadual comum
de
monitoramento
dos recursos
hidricos

Fragilidade administrativa
setorial e excessiva
setorializa¢&o da questéo: os
comités de bacias ainda séo
frageis e carecem de aparato
legal na maior parte do pais

Criar estrutura administrativa adequada|
a gestéo dos recursos hidricos e que
seja estimuladora das formas
modernas de gestdo, adotadas por
entes estaduais e municipais

Promover "mini-
reforma”
administrativa,
centralizando
competéncias e

Criar organismo
de coordenagao
estadual que se
relacione, ao

" mesmo tempo
responsabilidad x ’
es num s6 com‘U’nl_ao e
organismo Municipios do

E
coordenador stado

Baixo envolvimento da
populagéo com a questédo da
preservacéo dos recursos

Ampliar espacos publicos de
participacéo popular na discusséo de
politicas e gestdo dos recursos

Criacéo de

féruns

consultivos Criagéo de
junto aos foruns

orgéos consultivos no
encarregados  [seu ambito de
de gerir competéncia
recursos

hidricos

Dependéncia dos
investimentos em infra-
estrutura hidrica das fontes
publicas

Estudo especifico da modulacéo de
PPP para esta modalidade de
investimentos

Promover
audiéncias
publicas
visando definir o
modelo de PPP
para esta

atividade

Promover ampla
discusséo do
tema quando da
apreciacdo da
legislagéo sobre
PPP

Agenda Sumario Executivo
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Quadro 5:

Saneamento

DIRECIONA-
\=\ge

Saneamento

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

Falta de definicdo clara quanto
a titularidade do servico

MEDIDAS SUGERIDAS

Revisdo da matriz legal

ENCAMINHAMENTOS NECESSARIOS

UNIAO

Proposicéo de
novo modelo de
titularidade

ESTADOS MUNICIPIOS|

EXEC.

Proposicéo de
legislagéo

ESFERA DE PODER RELACIONADA

LEGIS.

JUDIC.

PRAZOS

CURTO|MEDIO LONGO

Falta de recursos humanos nos|
municipios, tanto do ponto de
vista técnico quanto politico,
para a administragao eficiente
dos recursos

Formar gestores municipais para 0s
servicos de saneamento

Criar estimulos
financeiros para
Estados e
Municipios

Criar estimulos
financeiros para
0S municipios

Aparelhar-se
para formar
quadros
gestores

Proposicéo de
legislagédo

Falta de estrutura adequada de
impostos e tributos levam a
inadimpléncia do setor,

Revisao da matriz legal e distribuicdo
de responsabilidades entre os entes

Proposicéo de

Proposicéo de

b medida legal legislaca
especialmente na vertente dos [federados edida lega egislacao
residuos solidos
Necessidade de tratamento Integracéo inter-institucional com o ?gé(r::tlgﬁzg e
integrado do saneamento com Ministério da Salude na troca Articulagao estaduais e com Medida

a salde, nos municipios de

maior incidéncia de |nf0rm§9|onal e definicéo de inter-ministerial |as esferas administrativa
) . ) estratégias federais e
mortalidade infantil LT
municipais
Falta de definicdo da Estabelecer
sequéncia (faseamento) de Promover uma interpretacdo adequada |normas Medida
execugao dos sistemas de da Resolugdo CONAMA 20 administrativas administrativa
tratamento de esgotos urbanos pertinentes
Agenda Sumario Executivo -12-



Quadro 6:

Salde

DIRECIONA-
\=\ge

Saude

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

Falta de interdependéncia
horizontal e vertical das partes

ENCAMINHAMENTOS NECESSARIOS

MEDIDAS SUGERIDAS

E necessario promover a

descentralizacdo do SUS para garantir |integragdo intra |integragéo com

UNIAO

Promover a

ESTADOS

Promover a

MUNICIPIOS

Promover a
integracédo

EXEC.

Medida
administrativa e

ESFERA DE PODER RELACIONADA

JUDIC.

PRAZOS

CURTO|MEDIO LONGO

A a interdependéncia horizontal e vertical |e inter Unido e com Estados e
nvolvi n - e x legal
envolvidas no SUS das partes envolvidas governamental [Municipios Unido ega
A Emenda Constitucional n.29 Definicio de
néo é cumprida a contento, ETnIc
: diretrizes
garantindo os recursos para a politicas de Medida
expansao do sistema ao . Cumprir Emenda Constitucional n. 29 acordo com a administrativa
vincular as receitas dos trés f =
niveis de governo ao Ieglslagao
citada

financiamento do setor

Atencdo médica individual sem
vinculo com os programas de

interesse coletivo

Estruturar um novo modelo de atengao
a salde no qual conceitos e programas

de atencdo médica individual se

subordinem aos preceitos e programas

de interesse coletivo

Revisar modelo

Revisar modelo

Revisar
modelo

Articulagdo
politica para
discusséo de
programas

Articulacdo
politica
mobilizando os
stakeholders

Agenda Sumario Executivo
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Quadro 7:

Educacéo

DIRECIONA-
\=\ge

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

Desajustes e superposicdes se
originam na estrutura atual do
sistema educacional, nos trés
niveis de ensino, gragas as
competéncias concorrentes

MEDIDAS SUGERIDAS

Rever normas do sistema, favorecendo
0 planejamento conjunto entre Unido,
Estados e Municipios

ENCAMINHAMENTOS NECESSARIOS

UNIAO

Reviséo legal e
lideranga na
articulacéo de
foruns

Revisao legal e
montagem de
féruns de
planejamento

ESTADOS MUNICIPIOS|

EXEC.

Medida
administrativa

ESFERA DE PODER RELACIONADA

PRAZOS

CURTO|MEDIO LONGO

entre as trés esferas de integrados com municipios
governo.
Educacéo Perda de recursos investidos Qessr?r(;fae rslsnc:lreesstlgsg r?sse?ef\?;gﬁgzgéo Adequacdo do [Adequagdo do |Adequacéo do Medida
em formaﬁao de professores dos docentes como forma de minimizar plane_]amento pIane;amento plane_]amento administrativa
por evasao = - - setorial setorial setorial
a evasdo e perda do investimento.
Falta de regulamentagdo dos R_egﬂula_mentar Ccursos de licenciatura a
N X N distancia, ampliando a oferta de modo S . .
cursos de licenciatura a ] L X Iniciativa legal Proposicéo de lei
distancia consistente e cerceapdo a emisséo de
' diplomas sem conteudo.
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Quadro 8:

Habitacéo

DIRECIONA-
\=\ge

Habitacéo

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

Falta de mecanismos de
acesso a habitacdo para
familias de renda até R$
1.000,00

MEDIDAS SUGERIDAS

Aperfeicoar e adequar mecanismos e
procedimentos de financiamento e
acesso a habitagéo para familias de
renda até R$ 1.000,00

ENCAMINHAMENTOS NECESSARIOS

UNIAO

Normatizar e
mobilizar o
sistema
financeiro para
habitacéo

ESTADOS

MUNICIPIOS

EXEC.

Medidas legais

ESFERA DE PODER RELACIONADA

LEGIS.

JUDIC.

PRAZOS

CURTO|MEDIO LONGO

Desconhecimento pratico-
operacional do publico-alvo
(populacdes urbanas em
habita¢6es subnormais)

Fortalecer e fomentar estudos e
pesquisas que tenham como objeto as
populagdes urbanas em habitagcdes
subnormais

Estabelecer
politicas de
estudos e
pesquisas como
elementos para
planejamento

Definir com a
Unido areas
prioritérias para
estudo

Montar
sistemas de
producéo de
dados para
alimentar o
planejamento

Medidas
administrativas

Auséncia de mecanismos
gerenciais como sistema de
informag6es georreferenciadas
e cadastro de habitagdes em
areas de risco e em desacordo
com as normas das politicas
de uso do solo.

Montagem de sistema de gestéo de
areas de risco

Estimulo as
prefeituras

Estimulo as
Prefeituras

Cadastrament
o das areas de
risco e das
respectivas
unidades
habitacionais

Medidas
administrativas

Medidas
administrativas

Baixa participacéo na
concepgéo, gestao,
implantacéo e conservagéo
dos conjuntos habitacionais

Ampliar a participagdo na concepgao,
gestdo, implantacdo e conservagéo
dos conjuntos habitacionais

Discutir com a
sociedade civil o
formato e a
disseminagao
de féruns co-
responsaveis
pelos conjuntos
habitacionais

Propor pautas de
discusséo e
mobilizar os
interessados

Mobilizagéo dos
stakeholders
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Quadro 9:

Informacgéo & Con

hecimento

DIRECIONA-
\=\ge

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

O contingenciamento frequente
dos Fundos Setoriais tem
impedido a realizacéo das
metas especificas para as
quais foram criados

MEDIDAS SUGERIDAS

Criar uma "rede protegida" em torno
dos Fundos Setoriais como forma de
manter a continuidade dos
investimentos de modo prioritario

ENCAMINHAMENTOS NECESSARIOS

UNIAO

Rever
sistematica de
contingenciame
ntos
orcamentarios

Integrar os
esforgos das
fundacdes de
pesquisa com o
sistema federal

ESTADOS MUNICIPIOS|

EXEC.

Medida
administrativa

ESFERA DE PODER RELACIONADA

LEGIS.

JUDIC.

As agdes em areas
estratégicas apresentam-se
insuficientemente articuladas,
perdendo foco e dispersando
recursos

Institucionalizar os Institutos
Tecnoldgicos da Amazdnia, do Semi-
arido Nordestino, do Cerrado e do Mar
Brasileiro

Articular os
Institutos em
torno do MCT

Medida
administrativa

Falta de ordenamento
institucional do "Sistema S"

Criacdo de incentivos para PPP na

Definir normas e

Propor medida

PRAZOS

CURTO|MEDIO LONGO

~ para prover e promover . . L condi¢des
j - ~.|ar form rofissional B legal
I(I;\forhmagao & servigos eficientes de formagéo area de formagao profissional legais €ga
onhecimento profissional
Ineficiéncia do modelo de Rever o modelo legal de tombamento, Revis3o legal Revisdo legal
"tombamento" como forma de |associando mais claramente a - x €9 para os Propor medida  |Propor medida  [Propor medida
AP = FDRDIA . Revisdo legal |para os sistemas|_.

acautelamento do patrimonio  |conservagdo do imével a ampliagéo estaduais sistemas legal legal legal
cultural das alternativas de uso municipais
Extrema concentracédo dos Criar politicas e estabelecer metas de |Redistribuir
recursos humanos devotados a|producéo e fixacdo de mestres e recursos com Revisdo de
pesquisa e desenvolvimento  |doutores nos centros de exceléncia critérios politica
cientifico na regido Sudeste  [fora do Sudeste regionais
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Quadro 10: Meio Ambiente

DIRECIONA-
\=\1ye;

Meio
Ambiente

PRINCIPAIS
PROBLEMAS

MEDIDAS
SUGERIDAS

ENCAMINHAMENTOS NECESSARIOS

ESTADOS

MUNICIPIOS

ESFERA DE PODER
RELACIONADA

EXEC. LEGIS.|JUDIC.

CURTO

PRAZOS

MEDIO

LONGO

Iniciar processo de P“”T‘O,"'?r
discussao e difusdo da Fomentar processo de seminarios .
L _ Imedida: elaborar e discutir dlscgssao e difusdo da nacionais sobre o Formu_lar n’llnuta
Necessidades de Exigéncias para a adogdo modeloyde legislacio e medld_a; elaborar e o o tema_l,_ de !eglsla(;ao que
adocio da Avaliagio da AAE em F_‘olmcas, . |adotar paulatinamente a dlsgutlr [nodelo de In|C|a§|va In|C|at_|va moblllzandq reflita os pontos
Ambiental Estratégica Planqs e Projetos setoriais exigéncia para legislacé@o . de Lei [de Lei ONGs s~o<:|edade consefnsuadf)s
e regionais transferencias especificas complementar as C|y|I,.orgaos nasldlsc'ussoes
de recursos aos entes medld_as federais pul?llct_)s, nacionais
tederados sugeridas agéncias
multilaterais
— Necessidade de dotagdo .
bemaneme o [te Fundoespecifcode | - Projeto de Lo
sustentaco da Rede sgstentac;aq da Rede de |Propde a medlda ao In|C|atl|va para aprovacio
de Biotecnologia da Blotecpo_logla da Congresso Nacional de Lei de modo a
Amazonia Amazonia, a exemplo de vigorar em 2004
outros fundos setoriais
Crilagég de legislacao c el | g g i
. incluindo o ZEE nos riacdo de legislacéo Adocéo de medidas =
Goneralzagiodo [P0 Diretores e fmposiinaparaos oo e ausres 0985 . Minuta ce Lol . [dopsodas
Zoneamento Zoneamentos MUHICLpaIS e MunA|C|_p|os, alterar!dp a Lei legais, decarrentes da admlnlgtrat!vas e In|0|atl|va In|C|at_|va promogao de sua Ap(ovagao da medldas de
Ecologico-Econdmico no processo de gestédo Organica dos Municipios nova Iégislagéo federal |CPEracionais de Lei [de Lei discussao por legislacé@o ajuste aos novos
ambiental (licenciamento, |(base nos Arts. 29 e 30 da segundo as novas marcos legais
para entes federados i o . o . estado
iscalizacdo e CF) imposicoes legais
monitoramento)
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3. DEMANDAS IDENTIFICADAS NUMA PERSPECTIVA DE LONGO PRAZO

As demandas a segquir listadas, de forma resumida, como regionalizadas e de longo
prazo, emanam da pesquisa Webdelphi realizada no ambito da Atualizacdo da Visao
2020 (ver relatério do Moédulo 3). No conjunto, os aspectos criticos indicados podem

ser sintetizados em alguns temas principais:

— Integracéo territorial (produtiva, comercial e de logistica) com paises

vizinhos;

— Coordenacao de politicas e acdes publicas com ONGs e demais setores

sociais;
— Fortalecimento de 6rgdos gestores (como Comités de bacias);
— Fomento ao cooperativismo e associativismo;
— Promocéao da organizacdo empresarial em setores especificos;
— Regulamentac¢éo da propriedade e uso da terra e reforma agraria,
— Politicas publicas compensatorias;
— Demarcacéo e protecao de terras indigenas;

— Articulagdo ampla (empresarial, movimentos sociais, ONGs) em torno de

politicas publicas;
— Ampliacdo da participacdo popular no planejamento publico;

— Tratamento ambientalmente sustentavel de residuos soélidos e efluentes

industriais;
— Disseminagéo de experiéncias organizativas da populagéo;

— Ampla utilizacdo de recursos de informacédo e comunicacao para diminuir

distancias sociais e politicas;
— Promocéao de parcerias publico-privado para viabilizacao de infra-estrutura;

— Zoneamento agro-econémico e ambiental do territorio.
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4. ENDERECAMENTO DAS QUESTOES ESTRUTURAIS
Os problemas que dificultam a concretizacdo dos projetos do Portfolio podem ser

tipificados em trés conjuntos:

e (gerados na implantagdo dos programas;
e darede de relacdes intra-governamentais;
e das relacbes governo-sociedade.

Para que a Agenda antes sintetizada se concretize, além da adocdo das medidas
sugeridas é preciso capacidade resolutiva sobre uma série de problemas que afetam
0 sucesso das medidas governamentais emanadas do seu planejamento. Neste

patamar de consideracgdes, as principais questdes sao:

problemas na execucgéo do PPA;

contradi¢cdes do processo de orcamento e execucgao;

contradicbes dos mecanismos de descentralizagao de poder;

problemas na viabilizacao de PPP;
e nova dindmica politico-territorial.

Estas questfes sédo apresentadas resumidamente a seguir.

4.1 Problemas na execucéo do PPA

A percepcao mais elaborada sobre as condi¢cdes gerencias dos programa do PPA é
expressa anualmente no relatério de avaliacdo elaborado pelo MP. O grafico a
seguir sintetiza os principais problemas detectados pelo gerentes de programa no

PPA 2000-2003, segundo o relatorio de avaliagcao elaborado em 2001
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Gréfico 1:  Principais problemas detectados pelos Gerentes no PPA 2000-2003
(Avaliacao 2001)
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Fonte: Relatdrio de avaliacdo do PPA - 2001

Pela ordem de citacdes, das 862 ocorréncias registradas pelos gerentes para os 340
programas distribuidos por 28 macro-objetivos (média de 2,5 citacbes por
programa), os mais frequentes sdo: estratégia de implementacdo, problemas de
indicadores, e problemas de pessoal e problemas de relacionamento entre

instituicdes envolvidas nos programas:

— Inadequacédo da estratégia de implementacdo: com 120 ocorréncias,
35% dos programas, esta categoria envolve diversos tipos de dificuldades
sentidas pelos gerentes de programas no que concerne a forma com que
foi planejada sua execucédo (o0 que engloba questdes como as parcerias,
as metas fisicas e financeiras, o orcamento, as acdes descentralizadas
necessarias, a demanda por novos estudos para embasar estas acdes, a
inclusdo ou exclusdo de acgles, a aderéncia do programa ao contexto

politico local, entre outros);
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— Problemas com indicadores: 34% dos programas apontaram problemas
com os indicadores desenhados para mensurar 0 resultado de suas
acbes, no seu avanco fisico ou na efetividade da atuacdo do governo

naquilo a que se propde o0 programa junto a sociedade.

— Falta de pessoal capacitado: a falta de recursos humanos preparados
para a execucdo das acOes propostas foi identificada como problema em
23,5% dos programas, em especial aqueles de carater descentralizado,
gue tém dificuldade em encontrar profissionais capacitados para as
atividades ou mesmo em capacitar pessoal segundo suas demandas nos

municipios onde os programas sao implementados.

— Problemas no relacionamento entre instituicbes envolvidas no
programa: 20,2% dos programas apontam problemas na coordenac&o no
que se refere a articulacdo e sinergia entre os 0rgados ou entidades
parceiras envolvidas. Um ponto basico € a necessidade de estreitamento
entre as equipes gestoras e o Ministério do Planejamento e os 6rgaos
responsaveis pelo repasse do orcamento destinado aos programas, como
a SOF.

A rigor, todos estes sdo problemas constitutivos do planejamento brasileiro que
precisam ser tratados num contexto mais amplo que implica ndo s6 o estudo da
evolucdo da funcdo planejamento como também a sua dinamica recente face as
demandas da sociedade brasileira e a visdo do futuro para o qual essa se

encaminha.

4.2 ContradicOes do processo de orcamento e execugao

A arrecadacdo tributaria que se d& segundo lei previamente conhecida pela
sociedade define, anualmente, o tamanho do gasto publico e os limites de
endividamento do Estado ja que ha normas de equilibrio a serem mantidas na peca
orcamentaria. Assim os graus de flexibilidade/inflexibilidade na alocacdo dos
recursos financeiros nos exercicios fiscais € dado como premissa da acao

governamental em todos os niveis.
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Por outro lado, o orgamento anual é, por si s6, expressao de um conflito permanente
entre recursos escassos/encargos excessivos. Por isso a questdo fundamental é
como o Estado arbitra esse conflito para chegar, ano ap6s ano, as pecas

orcamentarias.

Sao parametros dessa arbitragem:

as demandas do sistema de pessoal e do custeio desse mesmo pessoal

como realidades quase que inflexiveis;

e a arbitragem politica que diferencia alocagbes segundo setores ou funcgdes
publicas e de acordo com um plano de prioridades que também se materializa

na alocacéo desigual de recursos;.

e as “prioridades” decorrem da interpretacao politica das principais caréncias e
necessidades da populacdo, aquelas que — se nao forem atendidas — podem

desgastar mais fortemente o poder politico dos dirigentes publicos;

e a peca orcamentaria que nasce no Poder Executivo (o Projeto de Lei) é ele
mesmo a expressdo da conciliacdo arbitrada pelos dirigentes politicos do

Executivo.

e este tem sido o papel precipuo do Planejamento e da Fazenda dentro da
organizacdo publica: arbitrar o conflito distributivo com base em recursos

€SCasso0s;

e N0 momento seguinte — o da tramitagcdo do Orcamento no Legislativo — uma

nova “rodada” do conflito distributivo tem lugar, agora segundo outras regras;

e para esta segunda “rodada”, os interesses se organizam em torno de
emendas a peca orcamentaria (e, por extensdo, 0 mesmo pProcesso Sse

reproduz nos orcamentos plurianuais e na Lei de Diretrizes Or¢camentarias);

e parlamentares, expressando seus proprios pontos de vista e interesses ou
representando grupos de sua base eleitoral, bancadas estaduais e regionais,

lobbies empresariais, lobbies de funcionarios publicos, dirigentes de 6rgaos
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setoriais do Executivo, ONGs — todos tentam modificar o Projeto de Lei

Orcamentaria através de emendas.

Tomando-se como base a Lei Orcamentaria em vigor (2002), temos que na sua

tramitacdo legislativa ela sofreu 7.826 emendas, assim distribuidas:

Tabelal: Emendas aLei Orgamentaria, por fungcdo

Funcéo N°Emendas

Saude 2100
Urbanismo 1051
Desporto e Lazer 645
Assisténcia Social 614
Gestdo Ambiental 545
Reserva de Contingéncia 434
Agricultura 426
Habitacdo 417
Cultura 337
Saneamento 331
Educacéo 210
Seguranca Publica 192
Comeércio e Servigos 135
Transporte 131
Defesa Nacional 96
IndUstria 35
Organizacao Agraria 31
Administragéo 30
Judiciaria 21
Direitos da Cidadania 18
Legislativa 10
Essencial a Justica 10
Ciéncia e Tecnologia 2
Encargos Especiais 2
Relagbes Exteriores 2
Previdéncia Social 1
Comunicagbes 0
Energia 0
Trabalho 0
Total 7826

Fonte: Senado Federal

Tais emendas mostram o grau de adequacdo da peca orcamentaria preparada
pelo Executivo com os desejos do Legislativo. Em algumas funcdes sequer sao

objeto de emendas; em outras, concentram um numero grande de emendas.
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Ja os valores de todas as 7826 emendas totalizaram 12,5 bilhdes de reais,

representando um acréscimo de 2% do valor global do Projeto de Lei. Parte desse

valor resultou de re-alocacao da Reserva de Contingéncia. Ha4 que se considerar que

as emendas séo vistas pelo Poder Executivo como iniciativas que descaracterizam o

or¢camento e, quica, o Plano.

Do ponto de vista aqui adotado:

se considera 0 momento das emendas parlamentares como constitutivo do
processo orcamentario como um todo, incluindo a execucdo or¢camentaria.
Assim, se o0 Projeto de Lei encaminhado ao Congresso representa uma
conciliagdo arbitrada do conflito distributivo entre varios setores, inclusive da
propria burocracia do Executivo, o Congresso, de fato, novamente “embaralha
as cartas” abrindo oportunidade para que setores preteridos na fase anterior

busquem se re-posicionar;

esse processo deve também ser analisado do ponto de vista dos seus
resultados. Em casos como Saude ou Saneamento, o grande numero de
emendas reflete um grande gap entre o Plano e a vontade do Legislativo, em

especial naquilo que localiza os recursos na esfera municipal.

se esses aspectos fossem discutidos ex ante, com certeza o numero de

emendas parlamentares cairia em muito.

€ exemplar o que ocorre com Ciéncia e Tecnologia, onde o ministério setorial
lidera um processo de discussdo da alocacdo de recursos com as Vvarias
camaras que estruturam o setor, redundando na apresentacdo de apenas

duas Unicas emendas

COmo O processo orcamentario ndo se encerra com a aprovagdo da Lei
Orcamentaria, incluindo a fase de execu¢do, temos mais um momento do
conflito distributivo nos contingenciamentos impostos por conjunturas
desfavoraveis, pois os cortes incidem de diferentes maneiras sobre os

orcamentos setoriais
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e a0 nao realizar cortes “lineares” a autoridade fazendéria reaviva o conflito
redistributivo, penalizado de modo seletivo os varios érgaos da administracéo
e recriando o quadro de tensdes que havia sido superado através das

emendas parlamentares ao Orgamento.

A expressao do processo como um todo pode ser visualizada no diagrama a seguir:

Diagrama 1: Processo orgamentario

MONITOR GROUP  Bguginhas

v

Setor 1

Setor 2

ORCAMENTOS EMENDAS AO CONTINGEN

setor 3 ANUAIS ORCAMENTO CIAMENTOS

Setor 4

distributivo arbitrada Conflito 9
7Y perdedores

Elaborac&o: Consorcio

Ao impor “ganhadores” e ‘“perdedores” através da arbitragem dos

contingenciamentos temos:

— A hiper-valorizacado dos aspectos financeiros no planejamento, projetando
um poder desmedido da autoridade fazendaria como superior a autoridade

planejadora;
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— A recriagdo do conflito distributivo dentro do processo, muitas vezes
preterindo a vontade dos parlamentares ao contingenciar justamente 0s

recursos destinados ao cumprimento das emendas.

O resultado estrutural de todo esse processo é a perda crescente de eficacia das

autoridades mediadoras, isto é, das autoridades encarreqgadas de conciliar recursos

escassos e objetivos publicos amplos.

O resultado disso € uma tendéncia forte ao “engessamento” de recursos ja na sua
origem, isto é, como imposicdo legal ou politica a ser respeitada tanto pelo
Planejamento quanto pela Fazenda na elaboracdo da peca orcamentaria. Se esse
modelo fosse extremado o orcamento seria todo ele mandatario, caso houvesse

recursos para tanto.

A destinacéo constitucional de recursos de arrecadacao para a Educacéo pode ser
tomada como a mais importante vinculacdo a ser respeitada na elaboragao
orcamentaria. Como ela, porém, novas figuras juridicas vem sendo criadas — como

fundos setoriais e “redes protegidas”.

A idéia de “rede protegida” surgiu na area da Educacdo, quando da crise financeira
mundial originaria da débéacle da Russia. Na ocasido, recursos do BID foram, por
imposicao dos emprestadores, declarados “protegidos”, isto €, ndo contingenciaveis.
Hoje ha uma tendéncia a se pressionar pela ampliacdo dessa pratica, em especial
em areas como cultura e ciéncia e tecnologia como formas de garantia de uma

melhor condicdo de desempenho e planejamento interna corporis.

Na medida em que o Tesouro ndo pode avalizar o planejado, 0s interesses setoriais
procuram se defender das turbuléncias do conflito distributivo que se segue. Do
mesmo modo, os fundos setoriais se multiplicam na tentativa de garantir recursos
minimos para seus objetivos. SO na area de Ciéncia e Tecnologia foram criados 14
em periodo recente. Assim, temos como modelo emergente no front orcamentéario o

seguinte:
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Diagrama 2: Modelo emergente do processo orcamentario

MONITOR GROUP  Bguginhas

Setor 1

PERDA DE
Setor...... n FLEXIBILIDADE MENOR E&R;RMQ)SS
DOS PRESSAO CONTINGEN
Mascaramento ORGCAMENTOS VIA EMENDAS CIAMENTOS
do conflito ANUAIS
distributivo

Elaboracdo: Consorcio

As “redes protegidas” ou a criagao de fundos sédo expedientes de “blindagem” para
que uma politica publica determinada recrie condi¢des institucionais de atravessar
todas as turbuléncias do processo orcamentario e possa seguir uma execucao
aderente com o planejado. A reacdo fazendéaria tem sido a que se vé no caso de
fundos como o FUST: o contingenciamento absoluto, sem quaisquer liberacdes,
mesmo que parciais. 1sso, contudo, tem grande poder de promover a unificacdo dos
interesses contrariados — 0 que certamente resultara em novos “rounds” e novas
férmulas, expressando a criatividade burocratico-administrativa na perseguicdo de

seus objetivos.

Esta andlise evidentemente contém elementos de conhecimento geral e nao
expressa qualquer novidade. Apenas procura reter, para efeito da formulacdo da
agenda politico-institucional, o0s problemas politicos que surgem no ciclo

orcamentario, seja dentro do Poder Executivo (relacdes inter-ministérios), seja na

Agenda Sumario Executivo -27 -



relagdo com o Legislativo, resultando num processo perverso de desvio dos

recursos, das acdes e dos esforcos daqueles que sdo os objetivos de partida: as

metas dos planos plurianuais. Assim temos que:

este sistema de reparticdo intersetorial, encontra-se em contradicdo com o
planejamento e gestdo por programas, de vez que todo e qualquer programa
pode ser por ele afetado sem que este efeito corresponda a logica da decisao

tomada, seja no Executivo ou no Legislativo;

a légica de reparticdo intersetorial € algo muito proximo a lei de mercado
segundo a qual a competicdo gera o monopodlio e, no ciclo seguinte, o
monopolio gera a competicdo; isto €, no caso do orcamento cria-se um
movimento no qual todos os interessados por determinado gasto publico se
organizam e pressionam o Executivo e o Legislativo para colocar os recursos
correspondentes fora do alcance dos mecanismos (gerais de

contingenciamento.

O que se propOe € a consideracao alternativa da légica de alocagéo de recursos por

projetos, conforme tratado em outra sec¢ao do texto.

4.3

Contradi¢cdes dos mecanismos de descentralizacao de poder

No modelo federativo brasileiro, as relagdes entre Unido, Estados e Municipios estdo

centradas nos poderes transladados ou delegados da Unido para os demais, bem

como nos recursos disponibilizados por esta para aqueles:

essa pratica vem da origem do sistema republicano, pois ja na Constituicao
de 1891 é o governo central a fonte das cessfes de poder feitas as instancia

subnacionais.

recentemente, nos célebres artigo 23 e 24 da Constituicdo de 1988 estdo
definidas as iniciativas comuns a todos os poderes federados, as iniciativas
concorrentes e a timida promessa de que cooperacdo, tendo em vista “o

equilibrio”, deveriam ser editadas na forma de Leis Complementares.

Agenda Sumario Executivo -28-



Assim, tanto a tradicdo histérica como as normas hoje vigentes garantem, num
sentido muito amplo, o espaco politico negocial que é condicdo para o

funcionamento harmonico das trés instancias.

Os modernos processos de descentralizacédo das politicas publicas, adotados apés a
Constituicdo de 1988, levaram aparentemente ao reforco do Municipio como
organismo responsavel pelas vérias politicas publicas. Municipalizagdo tornou-se,

em boa medida, sinbnimo de descentraliza¢do sob o estado brasileiro.

Do ponto de vista da distribuicdo dos recursos financeiros, um estudo recente sobre
a sua alocacédo entre os trés niveis de governo, na Europa, aponta uma distribuicdo

considerada 6tima do seguinte tipo: 50-25-25 (estado central-provincial-local)?:

e entre nés nunca houve uma politica explicita de reparticdo, pois o proposito
da descentralizacdo dos recursos financeiros foi dar cobertura necessaria as

responsabilidades transladadas do centro para a base do sistema;

e cada segmento setorial do governo engendrou a sua propria politica de
municipalizacdo de servicos de sorte que, segundo calculos do Consércio, a

mesma relacdo, no Brasil, é da ordem de 64-24-123,

e municipios em diferentes regides, apoiados em atividades econdmicas tao
diversas, com capacidades gerenciais tdo dispares, evidentemente
apresentardo resultados discrepantes no que diz respeito a implementacao de

politicas publicas fortemente municipalizadas.

e de nenhum modo pode-se tomar a municipalizagéo — ou a “estadualizagéo” —
como sinbnimo de maior eficacia do gasto publico que, como se vera, esta

mais afeto a eficacia dos controles democraticos locais e a alocacdo dos

Jordi Borja e Manuel Castells, Local y Global: la gestion de las ciudades en la era de la
infomacién, Ed. Taurus, Madrid, 2001.

Para realizar esse calculo, os gastos da Unido (Portaria 42 de 14 de abril de 1999) foram
adaptados a classificacdo apresentada por Estados e Municipios (Anexo 5 da Lei 4.320 de 17 de
marco de 1964, valida até 2002 conforme Portaria 56 de 27 de maio de 1999). Por outro lado, nos
nameros relativos aos municipios registre-se que 679 deles nédo apresentaram as informacoes.
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mesmos recursos em planos de desenvolvimento local ou regional

amplamente pactuados com instituicbes de ambito publico.

4.3.1 O Federalismo e a centralizacdo da divida

Em contradicdo com as orientacBes constitucionais relativas a descentralizacdo de
poder e orcamento, estdo as praticas decorrentes da centralizacdo da divida pela

Unido.

O estudo intitulado Federalismo e Divida Estadual no Brasil analisa o processo de
endividamento subnacional e suas regulamentacdes ao longo das Ultimas duas

décadas aponta conclusivamente que:

e a Unido financiou grandes operacdes de re-escalonamento da divida dos

niveis subnacionais;

e 0 endividamento, enquanto relacdo intergovernamental, manifestava-se pela
funcdo desempenhada pelo Banco Central e pelo Senado Federal, pelos
financiamentos concedidos por instituicbes federais e pela transferéncia de

desequilibrios financeiros a Uniao”;

e a Constituicho de 1988 define transferéncias intergovernamentais com
mecanismos compensatorios, de acordo com a légica de reparticdo. Ainda
pela Constituicdo, dar-se-ia 0 aumento do peso do municipio em detrimento
da Unido, isto €, a descentralizacdo caminharia em direcédo a base do sistema
politico-administrativo com pouca alteracdo na posicdo dos Estados. O
sentido geral dessa descentralizacdo fiscal € o aumento da autonomia das

unidades federativas;

e Vvistos no tempo, porém o0s endividamentos de Estados e Municipios
originaram-se “da combinacdo de condi¢des inadequadas de financiamento

com um politica monetaria restritiva”, impulsionado por “relacdes baseadas
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em poder real” e configurando a “dimensdo mais obscura” do federalismo,

segundo a autora do trabalho citado®;

0 mecanismo politico que se desenvolveu desde meados dos anos 70 foi o de
criar restricdes e controles sobre o endividamento e figuras politicas — como o
critério de divida “extra-limite” — que restauravam o arbitrio da Unido e
garantiam a operacdo de um instrumento mais de dominio politico do governo

federal sobre Estados e Municipios;

em 1982, com os acordos feitos com o FMI, e através da Resolucédo 831 do
Banco Central, imp8em-se limites monetarios ao crescimento do
financiamento do setor publico junto ao sistema financeiro nacional, atingindo
mais uma vez 0s governos subnacionais que, em reacdo, procuram se
compensar aumentando as transferéncia constitucionais (emenda Passos
Porto, 1983). Nos anos 80, contudo, o que prevaleceu foi a negociacdo de
recursos junto a Unido, tanto na disputa pelas transferéncias voluntarias
quanto nas iniciativas para financiar a rolagem da divida. A propria
descentralizacéo fiscal da Constituicdo de 1988, aumentando as receitas dos
governos subnacionais, ndo teve grandes efeitos de mudanca ja que foram

amplamente consumidos no pagamento dos encargos da divida,

em 1989 ocorreu a primeira rodada de refinanciamento da divida estadual. "A
falta de alternativas de financiamento para o restante da divida subnacional,
compativeis com a sua capacidade de pagamento, ndo s6 impediu uma
reestruturacao financeira abrangente, como também agravou o desequilibrio.
A esfera financeira irrompeu a década de 90 em aberto. Os estados, entéo,
conduziam-se em uma corda bamba. O endividamento, uma forma de driblar
a restricdo orcamentaria em tempos de centralizacdo tributario-financeira,
reforcou a dependéncia junto ao governo central, com implicagbes sobre a

autonomia e sobre o processo de descentralizacdo™.

4

5

Monica Mora, IPEA, Texto para Discusséo n 866,Rio de Janeiro, margo de 2002, pag. 2.

Ménica Mora, op. cit., pag. 7.
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Assim, para efeitos do presente estudo, tém-se que a municipalizagéo, longe de se
consolidar como ganho de autonomia, foi largamente sufocada pelo poder
centralizador da Unido sobre as dividas dos governos subnacionais. Na medida em
gue se restaura o poder da Unido sobre Estados e Municipios o processo de
endividamento corréi a possibilidade de desenvolvimento dos governos subnacionais
como instancias de poder capazes de se diferenciarem na formulacdo e

equacionamento de politicas publicas.

4.4  Parcerias publico-privadas

Vistas da dtica da Unido, as parcerias publico-privada (PPP) constituem um
mecanismo promissor de mobilizacdo de recursos de mercado em torno de objetivos
publicos segundo arranjos institucionais capazes de direcionar os capitais para
novas modalidades de risco, recompensando-os com ganhos garantidos por uma

nova institucionalidade.

Estas possibilidades séo vistas como uma fase posterior as privatizacdes a partir de
um novo modelo mais sélido e cooperativo de relacdo Estado-capitais privados. Em
outras palavras, desmobilizados os ativos publicos de interesse do mercado,
desregulados mercados antes controlados, esgotou-se um ciclo de atracdo de

interesses privados para o campo dos investimentos publicos.

Desde logo € preciso distinguir duas ordens de problemas para que a PPP possa ter
um forte incremento no periodo dos proximos PPAs: a) o marco legal, especialmente
representado pela Lei de Concessdes e pela Lei de Licitagcdes; b) os instrumentos de
politica voltados para o capital privado, fortemente concentrados na renuncia fiscal e

nos incentivos.

Como diz documento do Ministério do Planejamento, “ainda nao esta

suficientemente claro de que forma a iniciativa privada possa contar, hoje, com

Agenda Sumario Executivo -32-



recursos financeiros adequados e com uma instrumentacdo legal capazes de

estimula-la a cumprir esse novo papel na formacéo de novos ativos™®.

Em termos praticos é necessario prospectar e desenvolver um conjunto de
instrumentos operativos para a mobilizacdo dos recursos ndo-fiscais necessarios a

implementacdo de projetos identificados no Portfélio

Os fatores que dificultam o avanco na direcéo desejada sédo de monta, destacando-

se:

e 0 alto nivel de endividamento do setor publico e o Programa de Ajuste Fiscal

a que estao submetidos Unido, Estados e Municipios;

e a caréncia de modelos institucionais de parceria e existéncia de um quadro

regulatério deficiente;

e aresisténcia do sistema financeiro pela falta de desenvolvimento do mercado
de crédito de longo prazo e do mercado secundario para debéntures do setor

de infra-estrutura;

e a incipiente conceituacdo da PPP na area social, dificultando avancos em
saude, seguranca e meio ambiente, a exemplo do que se observa em paises

europeus.

Sem duvida o estudo e desenho de projetos de viabilidade correspondente ao
primeiro impulso que deve se buscar, imaginando mesmo que ele sera capaz de
definir com clareza e maior precisdo quais 0s obstaculos a superar para viabilizar a
PPP, visto que o préprio marco legal e regulatério s6 é obstaculo face a negécios

claramente desenhados, e jamais abstratamente.

E preciso também avancar na conceituacdo e desenho dos campos nas quais se

estabeleceriam, especialmente diferenciando entre projetos publicos tradicionais

®  Estabelecimento de uma Unidade PPP para a viabilizacdo de Projetos de Infra-Estrutura e de

Servigos, Documento de Apresentacdo, Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos,
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, Brasilia, agosto de 2002.
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(que né@o conseguem proporcionar retorno financeiro), projetos de baixo retorno
financeiro para cobertura integral dos custos de investimentos e demais custos que
exigem aporte parcial de recursos fiscais e projetos que seriam capazes de
proporcionar retorno financeiro, podendo ser fortemente financiados pelo capital

privado.

A diferenciacdo desses projetos apresentara variagcdes regionais significativas, seja
por fatores ambientais, seja pelo capital social disponivel, ou ainda pela logistica.
Assim, acordos PPP devem levar em conta além do financiamento, do projeto, da
construcdo e da operagdo, da manutencdo, do atendimento etc, a sociedade
regional e local sobre a qual incidem, onde ha agentes privados com “disposicéo”
diferente de estabelecer parcerias. Descobrir essas potencialidades, anima-las
segundo perspectivas negociais concretas, é o papel que se espera de uma agenda

politico-institucional voltada para o fomento da PPP.

Ao se ampliar a latitude das PPP convém incluir no seu foco 0s novos mecanismos
engendrados para celebra-las no nivel especialmente das politicas sociais. A Lei
9.790/99 visa, no geral, estimular o crescimento do Terceiro Setor e fortalecer a
sociedade civil, o que significa investir no capital social. Para tanto a legislagcéo
avanca no sentido de construir um novo arcabouco legal, que reconhece o carater
publico de um conjunto, imenso e ainda informal, de organizacdes e, a0 mesmo
tempo facilitar a colaboracdo entre essas organizacbes e o Estado. Trata-se de
construir um novo marco institucional que possibilite a progressiva mudanca do
desenho das politicas publicas governamentais, de sorte a transforma-las em
politicas publicas de parceria em todos os niveis, com a incorporacdo das
organizacdes de cidaddos na sua elaboracdo, sua execug¢ao, monitoramento,

avaliacao e fiscalizacéo.
4.5 Novadinamica politico-territorial

Uma nova dinamica politico-territorial se esboca no Brasil e € importante capta-la

para efeitos do planejamento.
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Novos municipios, novos arranjos regionais se interpdéem entre a Unido e o
territorio, novos estados sao ensaiados no Congresso Nacional — tudo configurando

um contexto dindmico cujo sentido € pouco estudado e compreendido.

4.5.1 A criacdo de novos municipios

Em 1991 existiam no Brasil 4.491 municipios. Em janeiro de 1992 mais 483
municipios foram instalados. Entre 1992 e 1996, o numero total ficou em 4.974; ja
em janeiro de 1997, outros 533 municipios foram criados e em janeiro de 2001, mais
54. Assim, 0s municipios existentes a partir de 2001 sdo 5.561, representando em
relacdo a 10 anos antes um acréscimo de 1.070 ou um crescimento de 23,8%.

Tomando como exemplo o estado do Piaui, foram criados 30 municipios em 1993 e
73 em 1997, totalizando, de 1992 a 1997, 103 novos municipios. Com isso, em

apenas 5 anos, quase que duplicou 0 nimero de municipios.

Varios aspectos se revelam probleméticos nessa nova dindmica cujo sentido maior
ainda néo foi estudado. Contudo algumas constatacdes sdo desde ja Uteis para o

aperfeicoamento do planejamento:

e existem tensdes extremadas entre, de um lado, o peso da economia
tradicional e, do outro, a emergéncia de um dinamismo novo e de um
crescimento localizado na sede ou em distritos de um municipio que, por sua
vez, se estruturam politicamente para se apropriarem da parcela de tributos

que geram em beneficio desses mesmos distritos;

e a maior concentracdo dos novos municipios encontra-se na faixa dos com
menos de 5 mil habitantes, com 86,8% de crescimento, logo seguido pela

faixa de municipios entre 5 e 10 mil habitantes, com 24% de crescimento.

O mapa a seguir permite a localizacao espacial dos novos municipios criados:
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Mapa 1: Municipios surgidos ou modificados entre 1997 e 2001

Municipios que

sofreram alteracao
Cederam area em 1997
Surgiram em 19397

[:1 Cederam area em 2001

| Estado

Elaboragdo: Consorcio

4.5.2 A demanda por criacdo de novos Estados

Além de novos municipios, tramitam ou tramitaram na ultima década 27 projetos no
Congresso Nacional visando a criagdo de novos estados na federagéo. Se acatados,
esses estados novos dobrariam o numero de estados na federagcdo. Atualmente
tramitam 15 desses 27 projetos, relativos a estados e um a territorio federal. No

mapa a seguir pode-se visualizar a extensao territorial afetada pelos projetos.
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Mapa 2: Propostas de criagdo de novos Estados

Novos Estados
Aripuana
Carajas

Gurgueia

Iguagu {

"’E Novos Estados (Sobrep.)
Maranhdo do Sul .-*. .
| Piratini Z Araguaia
Planalto Central Jurua

S#o Paulo do Leste \E,.f'ﬁ Metade Sul do RS

S0 Paulo do Sul Minas do Norte

Santa Cruz :
Rio Negro
Solimdes
Tapaj6s Outros Limites Rio Sdo Francisco
Triangulo Estados Atuais : Mato Grosso do Nort

Elaboracdo: Consorcio

4.5.3 As demandas politicas expressas nas mesorregioes

A necessidade de desenho e tratamento das politicas publicas em espacos menores
do que as macrorregioes tem estimulado o ensaio de novas abordagens, dentre as

guais destacam-se as mesorregides. Conceitualmente sdo assim delineadas:

As novas regionalizacbes denominadas de Mesorregides Diferenciadas séo
espacos territoriais menores, com identidades definidas e com objetivos
especificos voltados a uma melhor identificacdo de potencialidades e

vulnerabilidades  sdOcio-econbmicas, culturais, politico-institucionais e
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ambientais para uma acdo mais efetiva das politicas publicas. Os espacgos
mesorregionais refletem problemas advindos de diferencas sociais e regionais’
que caracterizam o processo de desenvolvimento brasileiro, merecedor de

transformagdes conjunturais e estruturais.

As mesorregides sao espacgos subnacionais que permitem colocar foco em
acOes voltadas para a integracdo geo-econdmica, promover a inclusao social,
articular politicas publicas incidentes em determinada area e, principalmente,

promover condi¢des para agoes de ordenamento territorial’8

Ao todo sdo 13 mesorregides incluidas no PPA 2000-2003, enquanto 4 outras
encontram-se em projeto de criacdo. Deve-se destacar que todas as Mesorregioes
estdo distribuidas por todas as 5 (cinco) Macrorregides brasileiras, abrangendo 24%
do territério nacional, com populacdo total de aproximadamente 27 milhdes de
pessoas, algo em torno de 17% da populacéo brasileira, envolvendo cerca de 1.528

municipios. O mapa a seguir permite visualiza-las.

Os dados do Censo 2000 demonstram que ainda sdo muito expressivas as desigualdades inter e
intra-regionais no territorio brasileiro. Como corolario dessa afirmacéao, ver, por exemplo: Correio
Braziliense. Um pais cada vez mais desigual. Brasilia, 18/06/2002.

Mary Dayse Kinzo e Henrigue Villas da Costa Ferreira, Mesorregides Diferenciadas:
nacionalizando as politicas publicas, m/s, 2002.
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Mapa 3: Mesorregides diferenciadas
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Elaboracdo: Consorcio

Os objetivos especificos dos Programas sao:

a) promover atividades econbmicas  sustentaveis,

caracteristicas ambientais de cada mesorregido selecionada;

b) desenvolver os setores produtivos que atendam as necessidades de

melhoria das condi¢des de vida da populacao e fortalecam a economia das

mesorregides selecionadas;

Cc) promover iniciativas vinculadas a agregacao de valor a producéo local,

d) apoiar a implementacdo de politicas sociais que visem a melhoria da

qualidade de vida da populacao;
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e) criar mecanismos eficientes de articulagdo entre as diversas esferas do

setor publico e da comunidade para potencializar os resultados das ac¢fes
implementadas.

Todas essas iniciativas indicam a forte emergéncia de novos atores politicos que
colocam em questdo as divisdes politico-administrativas do pais e, por isso,
deverdo ser levadas em conta enquanto dinamicas localizadas capazes de influir na

viabilizacdo dos programas e projetos governamentais.
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5. DESENVOLVIMENTO LOCAL: PARAMETROS E CONCEITOS
5.1 Questdes basicas

O objetivo de uma regionalizacdo pode ser para fins de analise ou para fins de
planejamento. O critério de uma regionalizacdo pode ser o critério de
homogeneidade ou o critério de polarizagdo. A combinacdo destas dimensdes
permite definir quatro tipos de regifes: area homogénea; area-programa; regiao

polarizada; regido de planejamento, conforme sintetizado no quadro a seguir:

Quadro 11 - Combinacé&o dos critérios de regionalizacéo

Critério | 1. homogeneidade 2. polarizacéo
Objetivo
1. andlise Andlise homogénea Regido polarizada
2. planejamento Area-programa Regido de planejamento

Elaboracgdo: Consorcio

Apesar dessa diversidade tipologica, o grande desafio presente do planejamento
brasileiro consiste em passar de uma légica de reparticdo setorial de recursos e de
demanda “de balcdo” para uma ldgica territorial e de projetos, sendo que a
década de 1990 voltou-se em grande parte a este objetivo sob trés modalidades

béasicas:

e a acdo governamental pauta-se por programas que, em principio, tém
natureza multissetorial e cuja execucdo envolve diversos segmentos da

administracéo publica e da sociedade civil;

e sdao fortalecidas organizagdes locais — os conselhos gestores formados com
ampla participagdo social - responsaveis diretas pela gestdo e controle de

politicas publicas;

e 0 executivo d& inicio a novos recortes do territdrio nacional por meio de ao
menos trés iniciativas inovadoras: os Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento, o Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel

de Mesorregides Diferenciadas e o Zoneamento Econémico Ecoldgico.
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Nos trés casos trata-se de planejar o processo de desenvolvimento com base em
recortes territoriais que ndo se limitam as cinco regides politicas em que se divide o

Pais.

No entanto, é flagrante o contraste entre a vontade nacional de descentralizacdo das
politicas de desenvolvimento e os estreitos limites institucionais em que estas se

movem.

O municipio é, na maior parte das vezes, uma unidade eficiente para controlar
gastos topicos, setoriais e localizados: mas insuficiente para permitir a revelacdo dos
potenciais produtivos, das capacidades e das utopias das populacdes de uma
determinada regiéo.

De fato, o Pais ndo possui instituicbes que |he permitam construir uma verdadeira
politica territorial, que exprima a identidade, os programas de trabalho e as
estratégias pelas quais atores privados publicos e associativos tornam suas regides
protagonistas do processo de desenvolvimento. Do mesmo modo, suas politicas
industriais ndo se integram organicamente a uma politica de desenvolvimento

territorial.

A articulagdo entre politicas setoriais e territério no Brasil, até hoje, consistiu
fundamentalmente em distribuir incentivos e conceder isen¢cdes como formas de
estimulo a localizacédo produtiva em regides deprimidas com base numa decisédo do

Estado e na execucédo e controle de suas agéncias regionais.

Esta parte do documento analisa esta dupla deficiéncia das politicas territoriais
brasileiras — a auséncia de uma institucionalidade voltada a articulacao localizada
de atores diversos e a dissociacdo entre politicas industriais e a mobilizacdo de
recursos locais — que se opdem, ambas, a territorializacdo do processo de
desenvolvimento de regides interioranas no Brasil e formula propostas no sentido de

sua superagao.
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A idéia central € a de que o Pais necessita de organizacdes intermediarias, além dos
limites municipais, que possam corporificar a constru¢do conjunta de projetos
estratégicos, ao alcance da participacao real dos grupos sociais neles interessados.
Estes projetos serdo a base de uma nova relacdo entre atores locais e o Estado, a
partir de contratos de desenvolvimento e ndo mais em transferéncias controladas

de recursos.

5.1.1 Territérios: novos desafios para o planejamento

Os anos 1990 foram marcados pela notavel volta dos temas de natureza territorial
nas ciéncias sociais e nas organizacfes internacionais de desenvolvimento. A
referéncia basica desta retomada ndo foram tanto as teorias da localizacao
baseadas na oferta e na mobilidade de certos fatores produtivos e sim as
externalidades positivas que, paradoxalmente, as aglomeragbes eram capazes de
produzir e que ja tinham sido localizadas, desde o final do Século XIX, por Alfred

Marshall.

O que caracterizava os distritos industriais, segundo Marshall, ndo era
simplesmente a aglomeragdo de setores economicamente correlatos, mas,
sobretudo, um fator intangivel, uma certa “atmosfera” industrial que se materializava
em trés “economias externas™ a difusdo dos conhecimentos, das técnicas e da
tecnologia, o desenvolvimento de maquinas de producéo especializadas e a criacao

de um importante mercado local de empregos.

O tema ficou na sombra do inicio dos anos 1920 (com a publicacdo dos ultimos
trabalhos de Marshall) até a descoberta pioneira dos distritos industriais italianos ja
nos anos 1970, que imprimiu interessante coloracdo socioldgica a estas realidades
produtivas, destacando o papel da confianca e da interagcdo social entre os
individuos na formagédo de um ambiente em que se operava a “construcédo social do
mercado”. Desde entdo, e, sobretudo durante a ultima década, é crescente a

preocupacao dos economistas com a dimenséao espacial do crescimento econémico.

Territorios ndo sdo, simplesmente, um conjunto neutro de fatores naturais e de

dotacbes humanas capazes de determinar as opc¢Oes de localizagdo das
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empresas e dos trabalhadores: eles se constituem por lagos informais, por
modalidades ndo mercantis de interacdo construidas ao longo do tempo e que
moldam uma certa personalidade e, portanto, uma das fontes da propria
identidade dos individuos e dos grupos sociais. Em torno dos territorios
existem certos modelos mentais partilhados e comportamentos que formam
uma referéncia social cognitiva materializada numa certa forma de falar, em
episodios histéricos e num sentimento de origem e de trajetérias comuns. Os
territdrios ndo sao definidos pela objetividade dos fatores de que dispdem, mas

antes de tudo, pela maneira como se organizam.

5.1.2 A sociedade e a economia da aprendizagem

s

A “economia de escala” é a orientacdo decisiva da organizacdo industrial. A
contrapartida estd na estabilidade do crescimento da demanda e numa certa
padronizacao dos proprios produtos. O “fordismo” caracteriza-se por grandes plantas
industriais, pela reunido de um imenso numero de trabalhadores em unidades
industriais que funcionam sob um regime altamente hierarquizado e onde a

autoridade industrial é centralizada.

O “fordismo” se refletiu em politicas de carater eminentemente setoriais e numa
visdo de territério cuja questdo basica era: onde serdo localizados os investimentos
publicos correlatos as grandes plantas industriais e de que maneira o Estado pode
interferir na prépria localizagédo destas plantas? Dado um certo montante de recursos
disponivel para o investimento — de origem privada ou publica — a politica territorial

do Estado consistia em influir, de forma centralizada, sobre sua localizacao.

O desafio basico era criar ou estimular a criacdo de inddstrias essenciais ao
desenvolvimento de outras induUstrias e as politicas, nos paises desenvolvidos,
tinham, para tanto, ambito nacional. Ao mesmo tempo, estabeleciam-se medidas de
apoio aos segmentos estratégicos, para garantir o acesso a certos produtos ou
tecnologias e beneficiar-se dos rendimentos de escala crescente de setores
fortemente criadores de riqueza e empregos. Tanto quanto o planejamento industrial,

o planejamento estatal tinha, neste periodo, carater fortemente centralizado.
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Sdo inumeros o0s estudos que mostram o esgotamento do modelo “fordista” de
crescimento econémico, substituido por outro cujo sucesso apdia-se fortemente nas

novas tecnologias da informacao e da comunicacéao.

O ambiente desta nova fase histérica da economia caracteriza-se pela “acumulacéo
flexivel” e é de incerteza muito maior do que a do periodo fordista. A crescente
integracao das economias nacionais eleva a turbuléncia dos mercados, reduz o ciclo
de vida dos produtos e torna inviaveis os custos ligados as formas inflexiveis das

grandes plantas industriais, tipicas do fordismo.

Foi criado um novo, agitado e imprevisivel ambiente concorrencial em que néo basta
ser competitivo no preco: a qualidade impd-se como critério absoluto e condicdo de
sobrevivéncia. Aumenta de maneira exponencial a variedade dos produtos e o lugar
no mercado depende em grande parte da capacidade de acompanhar o ritmo
alucinante das inovacgdes: “ndo sao mais 0s grandes que esmagam 0S pequenos e

sim os rapidos que afastam os lentos”, resume Veltz.

O que marca a organizacdo empresarial contemporanea é justamente a necessidade
de conciliar a reducdo dos custos e as exigéncias de diferenciacdo e esta
necessidade conduz as empresas a experimentar arranjos descentralizados em

contraposicao as formas produtivas vigentes até o final dos anos 1970.

A questdo chave da economia transfere-se para o interior mesmo da organizagao
produtiva. O que muda é a propria natureza da cooperacao entre atores econémicos,
em virtude da organizagdo produtiva descentralizada e coordenada por sistemas
integrados em rede.

N&o s6 o trabalhador torna-se cada vez mais “multifuncional” (em oposicdo a
especializacdo rigida do “fordismo”), mas a partiiha do conhecimento entre os
diversos componentes do processo produtivo torna-se um dos eixos da organizacao

contemporanea.
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S8o0 mais importantes os processos de aprendizagem pelos quais passam as
inovacbes do que o conhecimento dado e estavel. Ora, a aprendizagem é,
predominantemente, um processo interativo e, portanto, socialmente incrustado
(embedded) que ndo pode ser compreendido sem levar em consideracdo seu
contexto cultural e institucional, sendo que a coordenacdo entre individuos e
empresas passa também e de maneira decisiva por conhecimentos tacitos que sdo

produzidos pela prépria interacéo social.

Estas novas formas de coordenacao entre atores mostram que “as principais fontes
da rigueza mudaram de natureza. A rigueza repousava ontem nos recursos do solo
e do sub-solo, depois nos produtos manufaturados. De agora em diante, a riqueza
repousa, cada vez mais, sobre nossas capacidades em pesquisa e desenvolvimento,
as patentes os programas de computador, a organizacdo e a gestdo e, de forma
mais geral, sobre o conjunto destes fatores imateriais que nédo se desenvolvem por
oposicao ao setor primario ou secundario, mas que jogam um papel cada vez mais
estratégico no desempenho destes dois setores, nomeadamente por sua
combinacdo. Em outras palavras, a economia das organizacfes prima sobre a

economia da producao.

5.1.3 O territdrio como ator social: o cluster

Pesquisas mostram a importancia crescente das formas localizadas de coordenacéo
entre diferentes tipos de organizagdo. Arranjos produtivos localizados, sistemas
produtivos locais, clusters, redes de empresas, distritos industriais, meso-sistemas
produtivos: embora ndo exista unidade conceitual quanto ao significado destas
categorias, elas aparecem sempre realgcando o papel dos lacos nédo formais entre
atores e, sobretudo a dimenséo espacializada dos conhecimentos tacitos com base

nos quais eles se relacionam.

O ambiente local ndo é formado simplesmente por atributos naturais. Exatamente
por isso que os clusters “ndo sdo apenas concentracdes locais de industrias, mas
lugares onde ha interacfes reais entre firmas e entre firmas e instituicées. Ha apoio

mutuo e coordenacgdo, resumidos na idéia de capital social e de confianca. Nos
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clusters, os custos de transagao para negociar com fornecedores e colaboradores

sdo baixos porque a confianca é alta”.

A forca dos clusters vem da conexdo com a pesquisa e a inovacgao, dos vinculos
com o sistema educacional e dos lacos de cooperacdo com organismos oficiais
locais e nacionais. As virtudes destas ligacdes nao tém qualquer relagdo com
vantagens de localizagdo naturalmente determinadas como as que permitem a
exploracdo de minas de carvao, pocos de petrdleo, produtos do aco ou produtos

agricolas.

Por se apoiar em formas variadas, dinamicas e evolutivas de aprendizagem a
inscrigdo territorial das redes sociais é cada vez mais importante nas economias
contemporaneas. O fendmeno que se acelerou ndo € o da unificacdo das escalas

econbmicas, mas o da interdependéncia e da imbricacdo crescente destas escalas.

O progresso técnico, que aparecia nos anos posteriores a 112 Guerra como um
ingrediente universal e fluido, disponivel amplamente, apresenta-se hoje como cada
vez mais incrustado em lugares particulares, funcionando no interior de um
arquipélago fechado nele mesmo. Em outras palavras, o progresso técnico esta
cada vez mais ligado a saberes incorporados pelos homens a formas muito

especificas de comunicagéo.

Este carater localizado do conhecimento e da inovacdo é que atribui significado
especial as politicas de desenvolvimento territorial. A idéia de “aprendizagem por
interacdo” traz uma nova agenda para a intervencdo no apoio as atividades
empresariais: conforme Morgan, “pelo fato de nenhum conhecimento poder competir
com o conhecimento local, especialmente com o conhecimento tacito local, que o
nivel regional deveria ser o locus primario de responsabilidade para o desenho e

para a oferta de politicas e apoio as empresas”.

E neste sentido que se pode falar, com a OCDE, de uma economia regional da
aprendizagem, de cidades e regifes de aprendizagem. Os territdérios ndo sao apenas

0 receptaculo geogréafico neutro onde empresas, coletividades e individuos atuam:
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cada vez mais, eles vao-se tornando verdadeiros atores, em virtude da interacdo que
promovem entre os conhecimentos das empresas, do setor associativo locais e dos

préprios 6rgaos do Estado.

O destino dos territorios deixa de se concentrar numa autoridade ou numa agéncia
central encarregada de distribuir recursos e passa a depender da capacidade de
criacdo de riquezas que a prépria interacdo entre atores locais é capaz de criar. O
estrutura piramidal é substituido por uma abordagem policéntrica, dotada de

multiplas instancias de decisao.

5.1.4 Economiada aprendizagem e politica territorial

A importancia da economia das organizacoes e da aprendizagem e de sua insercao
social localizada traz duas consequiéncias centrais para a reflexdo em torno das

politicas territoriais:

e a idéia de *“economia regional da aprendizagem”, ou “regionalismo
experimental”. As agéncias publicas voltadas ao desenvolvimento ndo se
limitam a oferecer um conjunto de bens e de servicos — ainda que seja a partir
de um diagndstico participativo: elas também sdo desafiadas a participar
deste processo de aprendizagem. A agéncia local de desenvolvimento nao
deve ser um observador externo e sim um protagonista na elaboracdo de

projetos e em seu desenvolvimento;

e 0 desafio estd justamente em coordenar o processo de formacdo e de
reestruturacdo de empresas com servicos publicos voltados a estas
necessidades em transformacdo, o que supfe um formato organizacional
estimulado ndo a trazer bens e servicos a uma certa regido, mas a construir

projetos de natureza estratégica.

A relevancia destas politicas ndo pode escamotear o novo contexto institucional em
que elas serdo executadas: politicas industriais independentes da for¢ca das
economias localizadas e voltadas supostamente a “gerar emprego em regides
deprimidas” correm o risco de reproduzir padrées de intervencao tipicos do periodo

fordista, com custos fiscais imensos e efeitos multiplicadores precarios.
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5.1.5 Diretrizes e critérios para o desenvolvimento territorial: escolha de
oportunidades

As organizacdes publicas brasileiras, voltadas para o desenvolvimento regional, séo
historicamente marcadas pela centralizacdo das iniciativas e pela falta de articulacao
real com as experiéncias vividas pelos atores locais. Portanto uma questdo crucial
para o0 presente é: que perfil (caracteristicas, “tamanho”, etc) devem ter as

instituicbes publicas voltadas para o fomento do desenvolvimento regional/territorial?

Se € verdade que as instituicbes consistem em regras, normas, valores e
expectativas dos atores sociais uns com relagcdo aos outros, 0 ambiente institucional
atual conduz a que os atores locais esperem do Estado um conjunto de bens e de
servigos de que ele cada vez menos dispde e cujo atendimento parcial nem de longe
resolve os problemas a que se destinam. A reversdo dessa expectativa é, pois,

bésica.

A universalizacdo de diversas politicas sociais representou um importante
contrapeso a esta tendéncia. A aposentadoria, por exemplo, chega a populacdes
rurais muito pobres praticamente sem qualquer tipo de intermediarios. A construcao
de organizagGes locais permitiu ndo sO6 que outras politicas sociais (bolsa-renda,
bolsa-escola, PETI, entre outras) tivessem um foco bem claro, como ampliou o

controle social sobre seu destino.

O caréter hierarquico do planejamento brasileiro baseado no modelo do Decreto Lei
200/67 nao foi plenamente substituido por um ambiente institucional que refletisse o
movimento real de desconcentracdo das atividades econémicas e de fortalecimento

de organizag6es variadas no interior do Pais.

A distribuicdo de incentivos fiscais durante os anos 1970 e, de maneira geral, a
atuacdo das Superintendéncias de Desenvolvimento Regional, respondem
fundamentalmente a esta I6gica redistributiva: recursos das regides mais prosperas

sao voltados a estimular atividades econémicas em regides carentes.
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A nocao de territorio, tal como exposta aqui, traz uma nova dimenséo a prépria idéia

de planejamento: ndo se trata mais de decidir para onde vao recursos ja existentes e

sim de criar recursos por meio de organizacdes que sejam significativas para os

atores locais. Assim temos que:

€ preciso rever as formas como sao transferidos recursos publicos para os
territérios, especialmente adotando aquelas que guardam potencial de romper
com os modelos e esquemas de transferéncias que privilegiam apenas

setores influentes da sociedade

a transferéncia de fundos para um territério deve buscar ampliar as
possibilidades de um financiamento que tenham como objetivo principal
contribuir para o desenvolvimento dos territorios, através do financiamento de

projetos articulados em torno de um planejamento de médio e longo prazo;

como critério de transferéncia de fundos para um territorio € fundamental
romper com a “l6gica de balcdo”, substituindo-a por estratégias de acdo que

tenham como foco a chamada e a selecao de projetos, onde:
— existe um namero maximo de projetos que podem ser criados e apoiados

— a selecédo de projetos faz com que apenas aqueles que se apresentam
como mais interessantes para o desenvolvimento de uma area sejam

apoiados.

nas areas com pequeno acumulo de potenciais, liderancas e projetos, ou em
areas onde a desconfianca a respeito do setor publico é grande, a estratégia

inicial é fomentar a criacdo dos projetos e ajudar a formar as liderancas;

nas areas com grande potencial de projetos, o estagio da selecédo se mostra
como muito mais importante, mas o envolvimento dos atores locais no
processo - quer seus projetos sejam ou ndo selecionados - pode ser um
caminho para a criacdo de consensos sobre as estratégias de

desenvolvimento local.
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Dessa forma faz-se com que os atores locais se mobilizem a servico do
desenvolvimento local, ja que tém que elaborar 0os seus projetos e, a0 mesmo

tempo, ajudem a decidir quais sdo 0s que devem ser ou ndo apoiados.

A selecao de projetos é também uma expressao concreta das linhas estratégicas
definidas pelos grupos de acgéo local para o desenvolvimento territorial, e a analise
das acOes destes grupos revela a sua capacidade de experimentar metodologias
para a selecdo de projetos adaptadas aos contextos e estratégias de

desenvolvimento particulares de cada regido.

Assim, temos, no geral, algumas diretrizes para o0 desenvolvimento territorial,

baseadas especialmente em benchmark detalhado no Relatorio completo:

Diretriz 1: a introducdo do conceito de projeto territorial torna possivel o progresso

além do conceito de uma area como uma unidade administrativa.

Diretriz 2: a identidade local, que muitas vezes precisa ser re-inventada, é o nacleo

da estratégia territorial

Diretriz 3: o enfoque territorial tem demonstrado que o declinio de certas areas,
mesmo que avancgado, pode ser revertido, uma vez que tal enfoque torna possivel

explorar novos caminhos de desenvolvimento.

Diretriz 4: o enfoque territorial tem estimulado que os atores ndo apenas expressem
seus conhecimentos, expectativas e conflitos, mas também suas habilidades de

construir iniciativas coletivas e se organizarem em torno de novas idéias.

Diretriz 5: O sucesso ou insucesso de uma estratégia depende de como os
interesses e as relagcdes entre os atores estdo estruturadas, por exemplo, na
habilidade coletiva de examinar a situacdo local, definir prioridades e estabelecer

acordos sobre as formas de uso dos recursos disponiveis.
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Diretriz 6: As trocas entre as areas rurais tém intensificado e ampliado a consciéncia
sobre a importancia da transferéncia de conhecimentos e da cooperacdo entre as

areas na definicdo de novos caminhos de desenvolvimento.

Sinteticamente, quatro principios fundamentais se erigem como parametro para a
analise dos planos das comunidades: a) oportunidade econémica; b)
desenvolvimento sustentavel, c) cooperacdo e parcerias nas comunidades

(community-based partnership); e d) visdo estratégica de mudanca.

Essas devem ser diretrizes para as transferéncias de fundos publicos as reais
necessidades das regifes, que podem ser melhor captadas através de processos
participativos de diagnostico e elaboracdo de projetos. Uma fase de transicdo, em
que critérios como os atualmente em vigor e estes a implementar convivam lado a

lado, é perfeitamente cabivel.

Contudo, a aplicacao de tal enfoque implica também na criagdo de novas instituicdes
que facilitem a sua aplicacdo. Ainda que n&do se constituam como uma nova
instancia de governo, os grupos de acao local tém autonomia e podem negociar
contratos de parceria com as diferentes esferas governamentais (regional, nacional
ou européia) e com o setor privado, o que permite maior flexibilidade e estimula a
criacdo de um ambiente apropriado a criatividade e ao surgimento de inovacdes e

empreendimentos.

Tais grupos também ndo estdo submetidos a um conjunto rigido e burocrético de
regras para a sua constituicdo; ao contrario, deve ser estimulada a sua constituicao
sempre que uma determinada comunidade, um determinado territério, entenda que
esse é o0 caminho mais promissor para alavancar o seu processo de
desenvolvimento. O tamanho dessas articulacées é dado, portanto, pela natureza e

gualidade da mobilizacao local/territorial.
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5.1.6 Mecanismos locais de participagcéo e desenvolvimento territorial no
Brasil

Como fica evidente inclusive na construcdo do indice de Qualidade Institucional
Municipal (IQIM) desenvolvido para o presente trabalho, a profusdo dos conselhos
gestores é talvez a mais importante inovacgao institucional da sociedade brasileira
durante os anos 1990. As 27 mil unidades existentes em 1999, com média superior a
quatro por municipio abrem caminho para algum tipo de controle social sobre
investimentos fundamentais de que depende a vida dos cidadaos. Temos porém

que:

e na maioria dos casos, os conselhos limitam-se a atividades rotineiras de

controle, que reproduzem os costumes e poderes locais consolidados.

e a sistematica de o uso dos recursos submeter-se a uma instancia colegiada ja

€ 0 prenuncio de uma nova atitude dos cidadaos.
e emdiversas areas, os conselhos puderam elaborar projetos inovadores

e apesar de sua relevancia, cada um destes conselhos tem uma funcgéo setorial
especifica de elaboracdo de reivindicacdes e controle na execucao de seu
atendimento e sdo mediadores entre recursos federais voltados a uma

finalidade pré-determinada e as populagdes beneficiadas.

Exatamente por isso, é importante analisar o desempenho dos conselhos gestores
voltados explicitamente a planejar o processo de desenvolvimento fora das regides
metropolitanas. O PRONAF é um excelente exemplo do alcance e dos limites das

politicas de desenvolvimento territorial no Brasil contemporaneo.

O desenho organizacional do PRONAF indica uma preocupacdo explicita ndo s6
com o controle social sobre os gastos, mas, sobretudo com a interiorizacdo do

processo de desenvolvimento.

A estrutura do Programa é enxuta e funciona a partir de uma rede composta por
sindicalistas, agéncias bancérias, extensionistas, ONGs, cooperativas de crédito e

diferentes segmentos da administracdo publica, tanto dos Estados como da Unido.

Agenda Sumario Executivo -53-



O PRONAF é emblemético do alcance, mas também dos limites das relagbes que

hoje se estabelecem entre o Governo Federal e as regides. Apesar da mobilizacao

alcancada e de seus resultados sociais tdo significativos, ele padece de quatro

problemas centrais que, de certa forma, atravessam toda a politica federal voltada

ao interior do Pais:

A dtica dos conselhos tende a ser estritamente setorial: os conselhos sédo
compostos basicamente por segmentos sociais ligados a agricultura, o que
restringe sua Otica de atuacdo. E freqiiente a presenca nos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural de representantes de associagbes
locais e de clube de mé&es: mas os Clubes Diretores Lojistas e as Associacdes
Comerciais nunca participam. A presenca dos representantes dos bancos
também é quase nula. A vocacdo de planejamento do Conselho ndo pode
realizar-se com uma composicado tao estreitamente ligada a um soO setor

econdmico e social.

O municipio € uma instancia adequada de controle, mas nem sempre de
planejamento: a grande maioria dos municipios beneficiados pelo PRONAF
infra-estrutura e servigos tém populacgdo inferior a 25 mil habitantes. Mas um
pequeno municipio dificilmente redne as capacidades necessarias a
elaboracdo de projetos capazes de representar descobertas de novos
potenciais e oportunidades. Em vez de estimular a revelagédo das capacidades
e dos potenciais de uma determinada regido e a cooperagao entre seus
diferentes municipios, a politica publica, ao contrario, estimula formas
perversas de competicdo entre eles: receber uma instalacdo socialmente
relevante como um hospital, envolve, com frequéncia, o atendimento a
populacées de outros municipios e, portanto o enfraquecimento do proprio

orcamento municipal.

A cultura da pré-selecao desestimula projetos de boa qualidade: a légica de
funcionamento do PRONAF infra-estrutura e servicos é embleméatica da
relacdo entre o poder federal e o interior do Pais: selecionam-se certos
municipios com base em critérios objetivos que procuram refletir basicamente

sua pobreza. Uma vez selecionados, os municipios devem elaborar projetos
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com base nos quais receberdo os recursos. Inexiste qualquer mecanismo
para estimular a qualidade dos projetos. Uma vez selecionado o municipio,
feitas as reunides que garantem a participacdo social na elaboracédo de seu
projeto e preenchidos os requisitos administrativos minimos para a recepcao
dos recursos, ndo ha qualquer risco de que o projeto seja rejeitado. Nao
existe, por exemplo, competicdo de projetos entre 0s municipios pautada em

critérios voltados a qualidade e a inovacao.

e Os projetos tém um formato de “lista de compras”: parte muito significativa
dos conselhos tem surpreendente capacidade de captar reivindicacbes de
populacdes muito pobres vivendo no interior dos municipios, 0 que mostra a
vitude de seu enraizamento social. Esta participacdo traduz-se
inevitavelmente em um conjunto de reivindicacdes e de pedidos, tanto mais
tépicos e especificos quanto mais pobre for a localidade em questao. Os
conselhos acabam fazendo a consolidacdo e a adaptacao destes pedidos aos
limites do orcamento com o qual sabem que vao contar. Assim, o que deveria
ser um plano de desenvolvimento torna-se um conjunto de reivindicagdes. A
estrutura organizativa que deveria conduzir a formulacdo de projetos
converte-se a uma logica de resposta a necessidades imediatas e a

demandas “de balcdo”.

Apesar da inovacdo Iimportante representada por conselhos gestores com
responsabilidades no planejamento local, ndo se formaram instancias localizadas
pelas quais as forcas vivas de uma certa regido - seus representantes eleitos, seus
empresarios e suas organiza¢des associativas — sao convidadas a pensar o futuro e
a aplicar recursos segundo uma estratégia de crescimento apoiada na descoberta de

suas mais importantes vocacoes.

O formato da relacdo entre instituicdes locais e poder federal no Brasil induz a I6gica
permanente de tentar satisfazer caréncias e nao de levar adiante iniciativas

inovadoras capazes de alterar o ambiente em que estas caréncias se exprimem.

O resultado é que, sobretudo nas localidades mais pobres, a demanda local

raramente consegue estabelecer um leque de bens e servi¢gos dotados de coeréncia
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e inseridos numa dinamica tal que representem mudanca significativa nos padrdes

vigentes de relacao entre os individuos, 0s grupos sociais e as autoridades publicas.

Mas quando se examinam as articulacbes verdadeiramente regionais (que
correspondem a experiéncias localizadas e vividas pelos atores) percebe-se a
distancia entre seus potenciais (inclusive na luta contra a pobreza) e as politicas do
Estado voltadas as regides.

5.1.7 Propostas visando as articula¢cdes locais e as politicas publicas

O Pais assistiu, nos ultimos anos, a proliferacdo de variadas formas de associacdes
municipais. Algumas delas extrapolaram nitidamente o &mbito de uma associacao de

prefeitos.

O gue chama a atencdo em ambos 0s casos €é a dissociacao entre o impeto das
organizacfes regionais e a auséncia de politicas federais destinadas a imprimir
estabilidade e horizonte estratégico a estas articulacdes.

O Estado ndo tem formas estaveis de apoio a iniciativas locais inovadoras. E com
imensa dificuldade que o Estado se relaciona com organiza¢des em rede. Com isso,
0 permanente nas organizacdes de carater regional é exatamente aquilo que tende a
estabelecer com o poder publico federal uma relacdo de demanda, tipica do Estado

redistributivo.

Formas de “pacto” ou foruns locais acabam suplantados pelas associacdes de
municipios que tendem a refletir os interesses e as demandas tépicas e localizadas
dos politicos profissionais. A relacdo destas associagdes com 0S segmentos
produtivos e com 0 mundo associativo ndo tem a marca da elaboracao de projetos

estratégicos e sim a do atendimento a demandas especificas.

O fortalecimento das redes locais de desenvolvimento supde uma forma de Estado
voltada & animacao e a incitagdo a que estas rede ganhem densidade, qualidade e
capacidade inovadora: uma coisa € transferir estes recursos em funcao de critérios

objetivos voltados a compensar a pobreza local por meio de fundos publicos, outra
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diferente € dispor destes recursos com base na capacidade de geracdo de recursos
das préprias regides, a partir do fortalecimento das redes sociais que vao fortalecer

suas iniciativas.

Este horizonte fornece uma pauta para a propria politica de educacdo e formacéao
nas regidoes. Nao se trata simplesmente de transferir recursos para “cursos”
genéricos, mas de oferecer formacdes que se articulem com uma diversidade de
organizacdes locais (inclusive as universitarias) e que se integrem a preocupacao de

descobrir potenciais de iniciativas econémicas localizados.

A consolidacdo de um sistema brasileiro de cidades, a formacao de aglomeracoes
urbanas superiores a 100 mil habitantes em diversas regibes do Pais, abrem
oportunidades inéditas para a integracdo organica entre politicas industrial e

territorial.

E fundamental e urgente oferecer recursos intelectuais e capacidades que permitam
que os atores locais possam elaborar propostas de conteudo inovador. As grandes e
médias cidades interioranas podem desempenhar ai um papel decisivo ndo s6 por
sua capacidade polarizadora, mas por disporem de alguns dos recursos intelectuais
necessarios a este tdo importante exercicio reflexivo sobre a identidade e os

objetivos de uma determinada regiéo.

Este formato da relacdo entre o Governo Federal e suas regides interioranas pode
ser implantado de maneira gradual, iniciando com algumas regides, multiplicando e
aperfeicoando o perfil institucional destas novas relagbes, conforme os contratos
forem emergindo e sua aplicacéo oferecendo resultados.

Este novo desenho da relacdo entre o poder central e as regides interioranas pode

ser resumido nas seguintes propostas:

a) Reducdo gradual das transferéncias automaticas e garantidas a certos

municipios e aumento do apoio contratualizado a projetos.
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b) Incremento dos recursos federais voltados a capacitacdo localizada para a

elaboracéo de projetos de desenvolvimento de carater inovador.

c) Apoio prioritario aquelas atividades de educacédo e sobretudo de formacao
profissional integradas a projetos de desenvolvimento elaborados por uma
multiplicidade de atores sociais e econdmicos e destinados a fortalecer os

tecidos sociais e econdmicos localizados.

d) Apoio a faculdades e universidades do interior do Pais para a capacitacdo na
elaboracéo de projetos voltados a fomentar o empreendedorismo individual e

coletivo.

e) Estimulo a formacg&o de cooperativas de crédito e agéncias locais de crédito
capazes de reduzir a assimetria de informacdo entre o empreendedorismo

local e o sistema financeiro convencional.

f) Dotar organizagdes locais reunindo setor privado, associativo e eleitos locais
de personalidade juridica que lhe permita o recebimento de recursos do

Governo Federal.

5.2 Georreferenciamento da qualidade institucional

No presente capitulo se apresenta o Indicador de Qualidade Institucional Municipal
(IQIM) desenvolvido com o objetivo de se obter uma representacdo espacial,

georreferenciada, dos municipios que integram os Eixos.

A sobreposicéo de layers do IQIM e dos clusters, por exemplo, facilitara a percepc¢ao
dos recursos institucionais locais com o0s quais se pode contar para a implementacéo

de politicas especificamente focadas nos clusters.

Do mesmo modo, a sua superposi¢do a outros mapas sempre permitird correlacdes
reveladoras sobre as chances de sucesso na mobilizacdo deste organismos

subnacionais em dire¢cdo a um dado objetivo do desenvolvimento sustentavel.
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Ele sera especialmente util no desenho de estratégias regionais relacionadas com a
agenda politico-institucional de implementacdo de determinados programas ou

projetos.

O mapa a seguir mostra a distribuicdo dos 5.507 municipios nas classes construidas
a partir da combinacdo de uma série de informac6es sobre cada um deles. No anexo

ao Relatério completo encontra-se a relagdo dos municipios no ranking do IQIM.
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Mapa 4. Indicador de Qualidade Institucional

|H Indicador de Qualidacde Institucional dos Municipios em 2001 |||

Legenda

. ==U Estados
Eixos

@  Capitais

Classes

M 100a150
1571 a72,00
201a250
2512300
3014350
3512400

M 4012450

W 4512500

Fonte: IBGE (1939)
Secretaria do Tesouro Macional (2001)

Elaboracgdo: Consorcio
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O Indicador foi calculado para os 5.507 municipios brasileiros existentes no periodo
1997-2000, que correspondem a ultima base geografica disponibilizada pelo IBGE.

A classificacdo foi obtida a partir de trés conjuntos de sub-indicadores, com peso
idéntico: grau de participacdo, capacidade financeira e capacidade gerencial. Cada
conjunto de sub-indicadores, por sua vez, foi composto a partir de um nuamero
variado de micro-indices considerados relevantes para sua caracterizacdo e com
pesos que procuram refletir a importancia que se procurou atribuir aos aspectos

considerados. O diagrama a seguir resume a construcéo do Indicador.

Diagrama 3: Indicador de Qualidade Institucional Municipal

Existéncia de Conselhos 1%

Conselhos Instalados 4%

Grau de Conselhos Paritarios 7%

Participacao Conselhos Deliberativos 7%

(33,3%) Conselhos que administram Fundos 11%

Existéncia de Consorcios 11%

Capacidade Receita Corrente X Divida 11%

IQIM Financeira Poupanca Real per capita 11%
(33,3%)

IPTU Ano da Planta 8%

_ IPTU Adimpléncia 8%

Cégfecrﬁ?;jle Instrumentos de Gestéo 8%

(33,3%) Instrumentos de Planejamento 8%

Elaborac&o: Consorcio

5.2.1 Grau de Participacao

Procura aferir o grau de participacdo da populacdo na administragdo municipal a
partir do numero de Conselhos Municipais existentes e das caracteristicas deles.
Assim, atribuiu-se a pontuagdo ao municipio em funcdo do numero de Conselhos
existentes, de quantos deles estdo instalados, quantos sdo paritarios, quantos

deliberativos e quantos administram fundos.
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5.2.2 Capacidade Financeira

A capacidade financeira € aferida por 3 micro-indices, a saber. o numero de
consorcios intermunicipais, criados para atender demandas da populacao, dos quais
0 municipio participa; a relacdo entre a divida do municipio e as suas receitas
correntes, liquidas das despesas de pessoal (ou seja, a sua capacidade de quitar

essa divida no tempo); e a Poupanca Real per capita.

No caso dos dados referentes a contabilidade municipal, utilizou-se a informacéao
mais recente, referente ao ano de 2001, reagregando os municipios instalados
nesse ano aos seus municipios de origem. Outra informacao relevante diz respeito
ao numero de municipios sem informacao ser bastante elevado, em qualquer ano-
base, nessa mesma fonte. Procurou-se minorar essa dificuldade adotando a

informacéo de 2000 para aqueles em que ela estava disponivel.

5.2.3 Capacidade Gerencial

Por fim, a capacidade gerencial foi avaliada em funcdo dos dados que indicam: a
atualidade da planta de valores para fins de IPTU, o grau de adimpléncia em relag&o
ao mesmo tributo e 0 nimero de instrumentos de gestdo e planejamento utilizados
pelo poder municipal, a saber, existéncia de Administracdo Distrital ou Regides
Administrativas, Subprefeitura, Plano Diretor, Lei de Parcelamento do Solo, Lei de
Zoneamento ou equivalente, Codigo de Obras e Cédigo de Posturas, no primeiro
caso, e existéncia de Plano de Governo, Plano Estratégico e Lei Organica, no

segundo.
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