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APRESENTACAO

O presente documento contém o estudo sobre um modelo de gestao
para o desenvolvimento sustentavel do Nordeste, elaborado como subsidio
para o projeto ARIDAS.

Aborda a questédo na perspectiva macro, partindo de uma concepcéao
estratégica do desenvolvimento regional e de uma avaliacao estrutural dos
atuais processos de gestéo, para estabelecer as diretrizes e as condicdes
para a concepcdo de modelo mais coerente com o Desenvolvimento
Sustentavel, conforme enfoque conceitual apresentado no Capitulo 2.

O modelo de Gestéo €, finalmente, concebido segundo uma logica
dedutiva de maneira a permitir a equipe de coordenacdo do ARIDAS,
compreendé-lo no contexto dos pressupostos estratégicos do conjunto dos
estudos.

Recife, 21 de novembro de 1994

Aécio Gomes de Matos
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1. INTRODUCAO

Uma avaliagdo preliminar dos programas de desenvolvimento do
Nordeste e, em particular, do semi-arido nordestino, a partir da leitura dos
textos de formulacéo dos diversos projetos ja implementados até agora, nos
coloca diante de uma interrogacao, no minimo preocupante, sobre o futuro e
os desdobramentos do Projeto ARIDAS. Quais os diferenciais que
viabilizariam algo mais efetivo do que o que ja foi tentado anteriormente?

Guardadas algumas especificidades histéricas, os objetivos a que se
propde o ARIDAS, ja parecem ter sido propostos em outors momentos da
histéria como no caso de programas os PDRI's o Polonordeste, o PAG, o
PAPP (através do componente APCR), o Programa S&o Vicente, os incentivos
fiscais e financeiros da SUDENE, entre outros. As avaliagdes ex-post destes
programas e projetos, quando realizadas, apresentam consideragdes e
andlises genéricas sobre as condi¢des de operacao e a a eficiéncia de suas
implantacdes, raras consideragdes sobre os resultados operacionais (eficacia)
ou sobre os impactos sociais econdmicos, sem, no entanto, apresentar
sugestdes conclusivas quanto a conjugacéo dos fatores determinantes do
sucesso ou insucesso de novos programas. O ARIDAS pode, assim, estar
cometendo 0s mesmos erros dos projetos anteriores se ndo fizer uma analise
em profundidade da complexidade dos processos limitantes de sua realizacao.

E nessa perspectiva que se coloca o presente estudo, inicialmente com
foco na formulacdo de uma base conceitual do que se propde a gestdo, depois
elaborando uma analise critica das experiéncias anteriores face aos
indicadores do Desenvolvimento Sustentavel, para, finalmente, articular as
diretrizes e a arquitetura basica de um Modelo de Gestao diferenciado, cuja
adocao possibilitaria viabilizar um projeto do escopo do ARIDAS.

1.1. Os objetivos do estudo

Com essa perspectiva, o presente estudo tem como objetivo geral propor
um Modelo de Gestao para projetos de Desenvolvimento Sustentavel no semi-
arido nordestino, considerados os seguintes objetivos especificos:

— estabelecer uma base conceitual para a funcéo gerencial consistente
com a concepcao do Desenvolvimento Sustentavel;

— estabelecer as premissas necessarias aos modelos de geréncia
comprometidos com 0s objetivos e com 0s processos tipicos do
Desenvolvimento Sustentavel;

— definir as carateristicas basicas necessarias as estruturas
operacionais de gestao de projetos de Desenvolvimento Sustentavel,
devidamente aliada com as estratégias de desenvolvimento e
sustentabilidade;
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— estabelecer as diretrizes de politicas que deverao orientar os estilos
de geréncia dos processos organizacionais, de maneira a garantir a
funcionalidade das estruturas propostas e a efetivacdo das estratégias
dos projetos;

— estabelecer diretrizes e orientacfes normativas para os modelos de
gestdo que deverao se instalar a nivel estadual, municipal e
comunitario, de maneira a facilitar a articulacdo com a gestéo regional
do projeto.

1.2. 0 método de trabalho adotado

Desde o inicio, a concepcao do Modelo de Gestdo para o
Desenvolvimento Sustentavel se preocupa em articular, na pratica de sua
propria elaboracdo, as idéias centrais que presidem esse novo paradigma
de desenvolvimento, como forma de consolidar uma sistematica de gestéo,
particularmente no que diz respeito a permanéncia e a extensao do processo.
Ora, o ARIDAS, para ser consequente com os pressupostos ddo
Desenvolvimento Sustenavel, deve poder garantir sua sustentabilidade politica
e operativa.

A concepcdo do Modelo de Gestao deveria ter, assim, uma fungéo
pedagdgica e analisadora da coeréncia interna do ARIDAS, avaliando
criticamente o gerenciamento do desenvolvimento do projeto em sua coeréncia
com o conceito de Desenvolvimento Sustentavel, que se iniciaria na fase de
estudos e teria continuidade na fase de decisédo politica e implantacéo,
consolidando-se na operacéo regular das acgoes.

Por isso mesmo, assim como o proprio projeto, a concepc¢ao do Modelo
de Gestdo ndo se esgota nesta proposta preliminar e nem mesmo na
formulacéo final que se venha a elaborar num documento posterior, mas devera
ser fruto do préprio método de Desenvolvimento Sustentavel aplicado ao
processo de gestdo. H& que se conceber, pois, uma sistematica de formulacao,
critica e reformulacéo de estruturas e processos de gestao que dé conta da
dindmica de ajustes que a complexidade do Desenvolvimento Sustentavel
implica.

Sera conveniente cotejar a coeréncia entre 0 Modelo de Gestao aqui
proposto, as estratégias e os métodos de acdo dos diversos componentes
do projeto; do Modelo de Planejamento aos componentes mais operacionais,
como recursos hidricos, agricultura, industrializacdo etc. Os grupos que
elaboram esses componentes, poderdo avaliar a aderéncia do Modelo de
Gestao as suas proprias concepcoes.

11
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2. Base conceitual

Antes de iniciar a formulacdo de um Modelo de Gestao para o
Desenvolvimento Sustentavel, se faz necessario estabelecer uma linguagem
e alguns conceitos de base para nortear o dialogo desejavel com os demais
componentes do projeto.E esse o objetivo deste capitulo.

2.1. O conceito de desenvolvimento sustentavel

De partida, consideram-se as referenciais que definem a concepcéo de
um modelo de Desenvolvimento Sustentavel para o projeto ARIDAS?, que,
segundo sintese nossa (ja que o conceito ainda ndo se encontra
completamente definido), se referencia pelos seguintes pressupostos de base.

O Desenvolvimento Sustentavel rompe com os modelos positivistas de
desenvolvimento que privilegiaram o crescimento econdmico e a racionalidade
tecnoldgica, desconsiderando ou tentando nivelar segundo os interesses
dominantes, as contradi¢cdes decorrentes do desequilibrio de forgas entre as
nacoes, as regides e as classes sociais.

Esse novo paradigma, partindo das possibilidades reais de uma evolugéo
dialética das relacdes politico-institucionais em todos os niveis, defende
modelos de desenvolvimentos que articulem a subsidiariedade de interesses
entre paises e regifes com recursos naturais, vocac¢des, graus de
desenvolvimento e culturas diferentes e, até mesmo, antagonicas.

Defende o homem e, particularmente, sua qualidade de vida sobre a
terra, como centro e objetivo derradeiro do desenvolvimento, eliminando-se a
miséria e a divida social a qual se vé submetida a maioria da populacéo
mundial.

Os projetos de Desenvolvimento Sustentavel, além da extensividade
regional e social, devem ter compromisso com a permanéncia das solucdes
mobilizadas ao longo do tempo, ndo apenas pela preservacéo conservadora
dos recursos naturais, mas pelo desencadeamento de processos historicos
consequentes que considerem, além da disponibilidade de recursos, a
evolucdo das necessidades e das alternativas tecnoldgicas.

Do ponto de vista politico, o Desenvolvimento Sustentavel deve procurar
favorecer a evolucao e a estabilidade das instituicbes democraticas,
estabelecendo instrumentos de acesso a participacdo e de controle social
das estratégias e da operacao das acdes.

1 Conforme indicagdes do texto de Aguiar Souza, Ester. Desenvolvimento Sustentavel - Um Novo Paradigma.
Projeto ARIDAS. Recife. IICA. 1994.
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Na reunido com os coordenadores do ARIDAS em Brasilia (06.07.94),
levantou-se uma relevante questado sobre a possivel incoeréncia entre o
crescimento econémico e a preservacdo ambiental, julgada como ponto
polémico nas conceituacdes correntes de Desenvolvimento Sustentavel. Vale
a pena acrescentar algumas rapidas consideracfes a essa polémica.

De acordo com a leitura que se pretende fazer do Desenvolvimento
Sustentavel, a contradi¢cdo entre crescimento e preservagao é, ndo apenas
natural, mas indissociavel na dialética da natureza e dos sistemas sociais. O
par contraditorio “crescimento (X) preservacao” ndo apenas coexiste mas &
indispensavel no Desenvolvimento: ndo ha crescimento sem preservacgéao, da
mesma forma que nao havera preservagdo sem crescimento.

De fato, 0 “novo” paradigma para o desenvolvimento aqui chamado de
Desenvolvimento Sustentavel, procura uma “nova” mediacao para essa velha
contradi¢do, que seja mais compativel com a ética da solidariedade entre
paises, regides, classes sociais e geracgoes.

Os maniqueismos, sejam eles sustentados pelos interessados no
crescimento predatorio, pelos que sustentam a tese do crescimento zero ou
pelas correntes radicais dos preservacionistas, além de desconsiderarem
esse carater dialético da natureza e do social, contribuem indistintamente para
a fome e a crescente pauperizacdo da maioria da populacdo mundial e,
complementarmente, para a ampliacdo dos processos de degradacao
ambiental.

2.2. O conceito de gestao

Depois das consideracgdes prévias sobre o conceito de Desenvolvimento
Sustentavel, serdo formuladas, a seguir, algumas nocdes de referéncia sobre
a gestdo publica e particularmente sobre a gestédo da participacao do setor
publico em projetos de desenvolvimento regionais.

Ha que reconhecer, antes de tudo, a imprecisdo da terminologia técnica
da administracao, tanto no que diz respeito a polissemia dos termos
empregados, quanto aos deslizamentos dos conceitos e as fronteiras entre a
gestao privada e a publica, razdo de um trabalho epistemolégico ambicioso.
Sem pretender aprofundar uma discussao conceitual que permitiria melhor
equacionar a complexidade dessa questao, resta-nos, aqui, apenas explicitar
0s conceitos basicos de alguns dos termos com os quais trabalharemos.

Os manuais basicos de administracdo ressaltam que “a tarefa da
administracao € interpretar os objetivos e transforma-los em acao através
do planejamento, da organizacéo, da direcédo e do controle™.

2 Ver, por exemplo, Idalberto Chiavenato. Administragédo: Processo, Teoria e Pratica. McGraw-Hill. Sao Paulo.
1985. p3.
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procedimentos departamental
lideranga
Controle e
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individual

Embora a maioria desses textos tratem de administracéo na perspectiva
empresarial, Hely Meireles, numa perspectiva da administracao publica,
previne que “o conceito de administracao publica ndo oferece contornos bem
definidos, quer pela diversidade dos sentidos da propria expressao, quer
pelos diferentes campos em que se desenvolve a atividade administrativa.™
Na sua concepcéo o conceito de administracdo publica é assemelhado ao da
administracdo privada, articulando a responsabilidade institucional com o
exercicio da gestdo quando admite que, “...administrar, sentido lato, € gerir
interesses, segundo a moral e a finalidade dos bens entregues a guarda e
conservacao alheias. Se os bens e interesses geridos sao individuais, realiza-
se a administracao particular; se sdo da coletividade, realiza-se administracao
publica, ... aludindo aos instrumentos de governo como a gestdo mesma
dos interesses da coletividade”.®

A literatura recente da significados semelhantes a esses conceitos, tanto
para a gestado publica, como para a gestéo privada (gestion, menagement,
administration) como “o conjunto de métodos de organizacdo eficaz e...
racional”.®

Tradicionalmente, e particularmente nas organizacdes privadas, o
planejamento assumiu um papel instrumental no contexto maior da gestéo.
Mais recentemente, com os aportes das teses das decisdes participativas,

3 1d. ibem p. 111

4 Meirele, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Editora Revista dos Tribunais. S&o Paulo. 12e. 1986.
p 58.

5 id ibem. p.58

6 Jacob, Annie. in Organization et menagement en Question(s). Editions L’'Harmattan. Paris. 1987. p. 87.
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das sistematicas das avaliacdes de desempenho no curso da agao e, mais
recentemente, com o aporte das ciéncias humanas clinicas (sociologia
psicologia, antropologia, economia,...), a polissemia do conceito de
planejamento aproxima-o, cada vez mais, do tradicional conceito de gestao.

As administrac6es com vocacdo democratica na América Latina tém
adotado uma perspectiva dindmica para definir a planificagdo como “o calculo
gue precede e preside a agdo™’, admitindo, em Ultima instancia que planificar
€ governar.

Postas essas consideracdes, torna-se importante esclarecer que a
gestao articula-se operativamente, num conjunto de fungdes que compreende
as atividades de implementacédo e coordenacao das estruturas e dos
processos institucionais, de instrumentacdo do processo decisério, de
avaliacdo e de controle das acdes, segundo as dimensdes e 0s papéis do
Estado. Modelar essas fun¢@es € a tarefa do presente estudo.

2.3. Aracionalidade da gestéo

Como vimos, a conceituacao de gestdo implica em pressupostos da
ética e da racionalidade. Na prética, a gestdo tem um significado associado
a racionalidade, comprometida com a produtividade dos fatores produtivos,
com os resultados das aclOes e os impactos dessas acdes. Cabe aqui
guestionar o significado que se pretende para essa racionalidade, na
perspectiva do Desenvolvimento Sustentavel. Em que os pressupostos desse
novo paradigma de desenvolvimento reorienta a racionalidade dos métodos
de gestao, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade dos programas e projetos
de desenvolvimento?

Em primeiro lugar, fica claro que ndo se pode pretender, no
Desenvolvimento Sustentavel privilegiar a racionalidade classica,
guantitativista e linear que reduz a avaliacao de eficiéncia aos indices de
produtividade dos fatores econdmicos diretamente envolvidos (capital aplicado,
equipamentos operadores, insumos diretos, mao de obra,...) em relacao aos
resultados obtidos (produgéo, renda,...). Nao que a avaliacao da eficiéncia e
eficAcia devam ser abandonadas; no entanto, ha que té-las em outra conta,
considerada a complexidade do Desenvolvimento Sustentavel, a multiplicidade,
a importancia e a integracao dos fatores e processos envolvidos.

A avaliacao de eficiéncia deve considerar a importancia dos resultados
obtidos, em contrapartida a aplicacéo dos fatores mobilizados para obté-los.
Ha que se ponderar, de um lado, os resultados, em funcao de sua contribuicéo
a qualidade de vida da maioria da populacao, dos efeitos multiplicadores e

7 Matus, Carlos. Adios Sefior Presidente. Editorial Pomaine Venezuela S.A.. Caracas. 1987. p. 21.
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da capacidade de permanéncia no tempo e, de outro, a escassez e a
importancia dos fatores mobilizados para o equilibrio do ecossistema.

O Desenvolvimento Sustentavel implica que as avaliagcbes de eficacia
se referenciem por indicadores de resultados que considerem as contribuicoes
dos projetos para incremento do emprego e da renda, para a otimizacao da
infra-estrutura e dos servicos publicos, como medida da qualidade de vida,
como fator de equilibrio e eqliidade social e como catalisador de solu¢des
enddgenas para o desenvolvimento.

A nocéo de efetividade, associada a idéia de impactos sociais, parece
ser a mais adequada a nova racionalidade que se pretende para os projetos
de Desenvolvimento Sustentavel. Em primeiro lugar, porque, jA nos modelos
tradicionais de avaliacéo, ndo se limitava aos resultados imediatos das acdes
dos projetos face aos objetivos que foram previamente estabelecidos pelos
seus executores; em segundo lugar, porque traz o foco das aten¢des da gestao
para os efeitos mais abrangentes e duradouros, para 0s impactos que 0s
projetos tiveram sobre a vida das populacdes. Na perspectiva da
sustentabilidade, as avaliagfes de efetividade, além da atencéo a qualidade
de vida, devem privilegiar os impactos e os efeitos sobre o ecossistema, a
capacidade de multiplicacdo enddégena das acbes, a mobilizacdo das
comunidades e as transformacdes culturais e tecnoldgicas.

Como se vé, um novo Modelo de Gestao terda que definir novos
indicadores e parametros que sirvam de balizadores para as avaliacdes de
desempenho dos projetos na perspectiva de uma eficiéncia, de uma eficacia
e e de uma efetividade que permitam orientar as estratégias para a geragcao
de processos de desenvolvimento social com um componente enddégeno
decisivo, gerando economias dinamicas, com elevado efeito multiplicador,
estaveis e socialmente justas.

2.4. As dimensdes institucionais da gestao

Do ponto de vista institucional, ha que se considerar a gestado como uma
acdo mediatizante das relacdes entre as instancias instituidas (normativas,
universalizantes) e as particularidades instituintes, exigindo permanentes
adequacdes aos interesses localizados.

O papel do Estado e das organizacdes publicas nesse novo paradigma
de desenvolvimento ndo é evidente. Se a dimensdo do problema do
desenvolvimento implica numa participacéo objetiva do Estado, pelo menos
como regulador, como provedor de infra-estrutura e agenciador de recursos,
o nivel de interferéncia da burocracia na conducao dos projetos deve deixar
espacos para a iniciativa privada, ndo apenas como usuario mas como sujeito
ativo dos processos de deciséo e controle das acdes.
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Na visao liberal classica do papel do Estado, as politicas publicas
deveriam contemplar igualmente todos os cidadaos, que conquistariam 0s
espacos de defesa dos seus interesses segundo as regras da livre iniciativa,
sob o pressuposto de igualdade de meios de acesso e de oportunidades. No
outro extremo do espectro ideologico, a ortodoxia marxista hipertrofiou (pelo
menos para fase dita de implantacdo do comunismo) a idéia de um Estado
provedor e regulador universal, para garantir a igualdade de oportunidades,
de direitos e deveres do cidadao.

Os modelos corporativos e social-democratas que se estruturaram,
particularmente nos paises escandinavos e na Alemanha, redesenharam novas
dimensdes de um Estado que pretende mais a regulacao pela sintese do que
pela hegemonia politica dos grupos dominantes. Mas, esses modelos
pressupdem sociedades mais igualitarias e maior maturidade politica do
cidadao.

Indiscutivelmente, apesar do desmantelamento das economias dirigidas
do leste europeu e em consequéncia da complexificacdo das economias
capitalistas, do gigantismo das modernas corporacdes empresariais, a
tendéncia universal tem sido, mesmo nos paises de tradicao liberal, de
ampliacdo das fun¢Bes da administragcdo publica para além do setor publico,
propriamente dito, estabelecendo instancias de interferéncia e controle sobre
as atividades privadas (leis anti-truste, normatizacéo dos servigos publicos,...).
Observa-se nas sociedades modernas que, a redugdo da participacdo do
Estado como agente econdmico ativo, as privatiza¢cdes das empresas publicas,
segue-se um movimento de fortalecimento das funcdes de regulagéo do
Estado sobre a sociedade, visando proteger os interesses coletivos contra o
corporativismo e o poder das minorias hegemonicas.® Aparentemente
contraditorio, esse movimento é de fato complementar: ndo ha como privatizar
0S servigcos publicos e os setores estratégicos se o Estado ndo tem poderes
para garantir os interesses da sociedade e o direito dos cidadaos.

No Brasil, um Estado hibrido de autoritarismo e tolerancia tem assumido
ao longo dos anos a conducéo de programas de desenvolvimento econémico
e social cujos resultados, sobretudo no Nordeste, tém se demonstrado
insuficientes para garantir o acesso da maioria da populacdo a minima
gualidade de vida e aos direitos sociais elementares da pessoa humana.

No nosso mal alinhavado processo constitucional brasileiro, a
modernizacéao do Estado fica subordinada, de um lado, aos interesses de um
liberalismo anarquico dos oligopdlios e cartéis e, de outro, as lutas corporativas
das categorias funcionais. As privatizacdes das empresas estatais, realizadas
até agora com processos controversos, se complica nos setores estratégicos
e mais ainda nos servicos publicos, pela inconsisténcia do poder de regulacao

8 Laufer, Romain e Bourlaud, Alain. Management Publique; Gestion e Legitimite. Dalloz. Paris. 1980. p.48.
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do Estado para garantir o interesse coletivo diante dos oligopdlios e cartéis
gue dominam a economia, a politica e a justica no Brasil.

Apesar disso ndo restam duvidas gquanto a funcao decisiva que a Unido,
0s estados e Municipios devem ter na gestéo dos projetos de Desenvolvimento
Sustentavel, garantindo a regulacao dos interesses envolvidos, mobilizando
recursos financeiros, modernizacdo tecnolégica e assisténcia técnica,
estimulando e viabilizando operacionalmente a mobilizagéo e a representagéo
coletiva das comunidades locais nos processos decisorios e no controle das
acOes, com 0s acessos institucionais facilitados ao cidaddo e as formas
organizadas da sociedade civil.

2.5. 0 processo de gestao

Compreendida pela visdo complexa da racionalidade e da insercao
institucional sugeridas acima, a gestdo de projetos de Desenvolvimento
Sustentavel precisa também ser considerada a partir de alguns referenciais
operativos.

Nesta parte do estudo serdo estabelecidos os referenciais basicos que
norteardo a formulacdo do Modelo de Gestao, compreendendo, como tal, a
implementacgé&o e coordenacao das estruturas e dos processos institucionais,
a instrumentacdo das decisfOes, a avaliacdo e o controle das acoes;
transversais as seguintes funcdes do processo da administracao de programas
e projetos de desenvolvimento.

— Planejamento do processo decisoério
— Coordenacao da estrutura e do processo instituido
— Avaliacao e controle das acdes

Independente de uma metodologia especifica (motivo de um outro estudo
no ambito do projeto ARIDAS), o planejamento guia-se numa sequéncia de
eventos que evoluem da definicdo de objetivos gerais (propdsitos) para a
fixacdo das metas estratégicas, com base em atividades diagnosticas e,
finalmente, para as programacodes das acdes operacionais dos projetos.

Para a formulacdo do Modelo de Gestdo, além dos procedimentos
metodologicos do planejemento em si, interessam sobremaneira conhecer o
compromisso politico e ético que fundamentam a definicdo dos propositos e
a tipologia da estratégia adotada.

Na prética, os propodsitos expressam os valores ideoldgicos e 0s
interesses dos nucleos de poder dominantes na conduc¢ao dos projetos e séo
determinantes para a definicdo de modelos de gestéo coerentes.

Em seguida, a definicdo do modelo de gestéo se interessa por conhecer
a estratégia central do plano de Desenvolvimento Sustentavel, enquanto
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referéncia basica para garantir a adequacéao das estruturas e dos processos
operativos as estratégias formuladas, conforme apresentado a seguir.

2.6. Estratégia e modelo de gestéo

A gestéo e, mais especificamente, a concepcéo de modelos de gestéo,
por conta do compromisso de base com a racionalidade, deve se estruturar a
partir de umalégica consistente, onde cada deciséo se justifique pelas decisbes
precedentes. Desta forma, compreende-se que a formulacdo do Modelo de
Gestao para o Desenvolvimento Sustentavel se articula numa dinamica que
compreende uma sequéncia de atividades interativas, a partir das definicoes
estratégicas, até a formulacdo das estruturas e dos processos institucionais.

2.6.1. Modelo de gestédo e estratégia

No momento atual de desenvolvimento do ARIDAS, cada equipe deve
estar formulando proposicdes de estratégias especificas para atividades
setoriais. A compatibilizacao interna dessas estratégias especificas com a
estratégia central, uma tarefa determinada pela prépria concepc¢éao holistica
do Desenvolvimento Sustentavel, € necessaria para a definicdo de um Modelo
de Gestdo comprometido com a eficacia.

Subjacente ao pressuposto de racionalizacdo da gestdo e em decorréncia
da necessidade de sua compatilizagdo com a estratégia do projeto, define-
se o conceito de alinhamento estratégico, que corresponde a logica de
formulacao de um Modelo de Gestéo que procure moldar a geréncia do projeto
ao seu compromisso com uma determinada opcao estratégica. Em outras
palavras, cada Modelo de Gestao decorre da necessidade de alinhamentos
gerenciais comprometidos com a realizacao da estratégica selecionada.

Neste sentido, a formulacdo do Modelo de Gestao aqui pretendida,
carece das definicbes prévias sobre as estratégias do projeto. Isso nao
significa, no entanto, que os estudos sobre o Modelo de Gestao irdo esperar
pelas definicbes estratégicas dos componentes do ARIDAS para iniciar suas
formulacdes; ao contrario, algumas definicdes e diretrizes do Modelo de
Gestao, mesmo quando formuladas como meras referéncias preliminares,
poderéo facilitar aos GT compreenderem melhor os significados de suas
definicBes estratégicas para a gestdo do Desenvolvimento.

Essa logica de alinhamentos estratégicos, procura articular as definicbes
da estrutura e do processo de gestao as carateristicas da postura estratégica
e do tipo de estratégia adotada pelo projeto, conforme as tipologias definidas
asequir®,

¢ Ver essa concepcao de alinhamento estratégico in Miles, Raymond e Snow, Charles. Organizational Strategy,
Struture and Process. McGrawl Hill. NY. 1978.

19

e <
Ministério da ! l

o
<L
—_
(¢
(78
S
Ll
(am
o
el
L
a
o
=




o
<L
—
(7¢]
Ly
S
L
(e
o
—d
Ly
a
o
=

e <
Ministério da ! l

~ - UM PAiS DE TODOS
Integracao Nacional GOVERNO FEDERAL

2.6.2. Posturas estratégicas e gestao

As escolhas estratégicas decorrem das posturas dos agentes decisores
face aos incomodos, oportunidades e ameacas do ambiente e refletem o
clima e as atitudes dos agentes face as mudancas:

Posturas agressivas investem em processos de mudancas permanentes
buscando novas conquistas, refletem atitudes destemidas dos agentes,
exigindo estilos gerenciais abertos, pro-ativos, de grande autonomia, com
énfase para a inovagao.

Posturas defensivas, se caracterizando por atitudes reformistas e
adaptativas, que refletem comportamentos voltados para a seguranca,
resistentes as mudancas, com concessodes nas situacdes limites; tendem a
aceitar estilos gerenciais centralizados e dependentes, pouco exigentes de
resultados significativos.

Posturas conservadoras com grande resisténcia as mudancas, refletindo
interesses estratificados e modelos de geréncia burocratizados, operando
numa perspectiva de sistema fechado, refletem estilos gerenciais pouco
participativos, reacionarios a novas idéias que possam conturbar a estabilidade
dos procedimentos e dos interesses envolvidos.

A estas posturas correspondem com relativa semelhanca trés tipos de
posturas estratégicas definidas por Miles e Snow.

Postura Estratégica Ofensiva: voltada prioritariamente para a evolugéo
do ambiente externo; este tipo de estratégia investe de maneira sistematica
no questionamento de eficacia organizacional, buscando permanentemente
novos produtos e novos mercados para maximizar resultados e garantir a
expansao da organizacao.

Postura Estratégica Reativa: € uma postura estratégica de adaptacéo
da empresa as mudancas ocorridas no ambiente como maneira de garantir
sua sobrevivéncia. Nao corresponde a uma estratégia planejada, a medida
gue é corretiva e retardada em relacdo as mudancas.

Postura Estratégica Defensiva: caracteriza as organizagdes que, tendo
se estabelecido em um determinado campo de atuagao, procuram manter-se
ai, sem se mobilizar pelas mudancas ambientais, sem se lancar em busca de
novos produtos ou de novos mercados.

Embora com padrbes de comportamentos institucionais, as posturas
estratégicas podem variar nas organizacdes, dependendo da conjuntura
ambiental e do poder que se estabeleca, nestas circunstancias, podendo ser
mais identificados com uma ou com outras posturas comportamentais.
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Miles e Snow falam de uma estratégia analitica que procura estabelecer
uma posicao hibrida entre a ofensiva (nos grupos de atuacéo mais dinamicos)
e a defensiva ( nos campos mais tradicionais) e que sejam fundamentais ao
equilibrio da organizacao.

Na prética, estratégicas mistas ou a alternancia entre estes trés tipos de
estratégias podem ser observadas, particularmente em situacfes de
mudangas institucionais ou ambientais. Em momentos de muita turbuléncia, é
freqiente a mudanca de posturas estratégicas e até mesmo a adocédo de
posturas reativas ao sabor dos acontecimentos.

2.6.3. Alinhamento da estrutura

Trabalhando com um referencial sistémico, o conceito de estrutura aqui
considerado da conta da base fisica de operacéo do projeto (instalacées),
das instituicdes envolvidas, inclusive a reparticao de seus papéis, funcdes e
relacdes formais, do dominio de tecnologia e dos efetivos humanos. Refere-
se a “estrutura estatica”, descrita pela teoria geral de sistemas: os elementos
singulares do sistema, em si mesmos, e as determinacdes dos programas
estabelecidos normativamente para determinar as relacées entre eles, em
contrapartida a dinamica do processo institucional descrito mais adiante .

O alinhamento estratégico deve procurar articular essas estruturas as
caracteristicas tipologicas da estratégia, de maneira a garantir 0s meios
operacionais necessarios ao bom funcionamento do projeto. Conforme a
postura estratégica, ha que se considerar a rigidez ou flexibilidade dos
procedimentos de gestdo, o nivel de especializacdo ou generalidade que se
pretende das equipes, a centralizacdo ou descentralizacdo necessaria as
decisdes e aos controles.

Estratégias com posturas agressivas, que dependem de inovacao nas
linhas de produtos e servigos a serem desenvolvidos ou com perspectiva de
mudancas importantes no comportamento dos atores envolvidos, por exemplo,
exigem estruturas mais flexiveis, pouco burocratizadas, de maneira a facilitar
o tratamento de situacdes organizacionais inusitadas; exigem também
sistemas de informacdes abrangentes e ageis, que garantam o nivel de
conhecimento necessario ao atendimento de situa¢cBes particulares e das
inovagoes.

Por outro lado, estratégias centradas sobre procedimentos tradicionais,
com énfase para a estabilidade e para a seguranca, buscando obter ganhos
na melhoria da produtividade e na aplicagcdo controlada de atividades
tradicionais, optam por estruturas mais rigidas, com uma cadeia hierarquica
bem definida e departamentalizacbes especializadas que garantam a
eficiéncia dos fatores tradicionalmente considerados como 0sS mais
significativos (mais frequentemente os econdmicos). Neste caso, os sistemas
de informacéao e de controle voltam-se prioritariamente para garantir o controle
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da eficiéncia dos fatores mencionados, evitando que a iniciativa ndo controlada
de um ou outro agente prejudique o conjunto.

2.6.4. alinhamento do processo

by

Em contrapartida a “estrutura estatica” descrita acima, o processo
corresponde ao que se designa na teoria geral de sistema como “estrutura
dindmica” do sistema, englobando as variaveis basicas do comportamento
humano nas instituicbes no que corresponde as relagdes interpessoais e
intergrupais, aos conflitos, as motivagdes, as resisténcias etc.

No caso de exemplo de estratégia com fortes componentes de inovacao,
conforme sugerido no alinhamento da estrutura, o processo organizacional
deveria ser alinhado por estilos gerenciais participativos que estimulem a
criatividade, a motivacéo e disposicao para assumir os riscos do inusitado. O
clima de abertura e igualdade entre os agentes deve propiciar uma
confrontacdo permanente de idéias e a conscientizacdo das contradices e
complementaridades e interdependéncia nas relacdes institucionais, grupais
e pessoais.

No caso das estratégias mais defensivas, 0s processos podem ser
regulados por normas, rotinas e burocratizadas, deixando pouco espaco para
a iniciativa pessoal. A obediéncia a divisbes de competéncias, a
procedimentos e regras explicitas e a hierarquia, € considerada como elemento

basico para administracédo desse tipo de estratégia.

Alinhamentos com posturas estratégicas analiticas (ofensiva em algumas
areas, defensivas em outras) € possivel, abrindo espacos de flexibilidade e
inovacao nas areas ofensivas, dirigindo e controlando nas areas defensivas.
E importante compreender que um tal alinhamento, misto, implica em muitos
problemas decorrentes da manutencao simultanea de estruturas e processos
organizacionais ambiguos ou até mesmo contraditorios: estruturas rigidas
centralizadas e hierarquicas, com énfase para o contetdo, convivendo com
grupos de muita autonomia e énfase na criatividade; processos diretivos e
fechados ao didlogo, ao lado de movimentos participativos lidando com
conflitos abertos sao dificeis de serem conciliados, seja huma mesma
organizacéo, seja em organizagoes diferentes, integradas em projetos comuns.

3. AATUAL GESTAO DO DESENVOLVIMENTO

Para uma avaliagdo mais acurada dos modelos de gestéo que presidem
as politicas publicas para o desenvolvimento regional, procura-se, inicialmente,
realizar uma analise mais ampla sobre o contexto politico institucional da
administracdo publica no Pais para, em seguida, apresentar algumas
consideracdes mais especificas sobre o contexto da gestdo do
desenvolvimento regional.
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O modelo de gestao do Brasil moderno

O Modelo de Gestédo publica no Brasil p6s-64, se consolidou, na
linguagem de um dos seus fundadores, o ex-ministro do planejamento Reis
Veloso, como “O modelo de Estado do Brasil Moderno™°. Tanto na concepcao
de que nos fala Veloso, como nas diversas mutacdes sofridas por esse modelo
ao longo das duas ultimas décadas, os processos determinantes da gestédo
publica brasileira estao intrinsecamente ligados as suas origens autocraticas,
centralizadoras e clientelistas, estruturadas historicamente a partir dos
primérdios da Republica e sedimentados pelos periodos autoritarios que se
sucederam de 1930 até a redemocratizacdo, com a Constituicdo de 1988.

No Brasil, o Estado sempre esteve associado ao poder absoluto das
elites, protegendo interesses econGmicos corporativos e provinciais; um Estado
privatizado antes de se constituir institucionalmente, reservando as elites o
espaco politico correspondente ao poder econdmico que detinham; no plano
do comercio internacional, defendia o interesses dos exportadores,
cafeicultores, produtores de acucar e de algodéo, enquanto no plano interno
vigorava uma espécie de laissez faire onde a lei e a ordem tinham a tutela dos
senhores daterra, que elegiam os governos estaduais, sobre os quais o poder
central tinha pouca ou nenhuma influéncia.*

O federalismo incipiente sucumbia, ainda, as crescentes desigualdades
regionais, caracterizadas, entre outras coisas, pela perda de importancia
relativa da participacdo do Nordeste na receita de exportacdo (algodéo e
acucar) caindo de cerca de 50% em 1821, para 3% em 1914, enquanto a
participacdo do café do Sudeste aumenta, no mesmo periodo, de 19% para
60%. (SANTOS, 1993, p. 20).

Na Republica Velha, a fragilidade do poder central e a autonomia dos
governos estaduais tinham relacao direta com a falta de participacédo politica
da sociedade (nas elei¢cdes de 1930 o numero de eleitores que compareceram
as urnas nao ultrapassou 6% da populacéo).

Essa situacéo s6 comeca a se reverter com o crescimento da populacéo
urbana no eixo Rio-S&o Paulo, decorrente do incremento da industrializagao
e as consequentes mobilizacdes em torno dos conflitos capital-trabalho
(SANTOS, 1993, p.17).

O fortalecimento do poder central

A partir dos anos 50, o governo Juscelino Kubitschek, com um plano de
metas ambicioso, partiu para a criacdo de grupos de trabalho com grande

10 Ver Jodo Paulo dos Reis Vellozo, O Leviata Ferido: A Reforma do Estado Brasileiro. José Olympio, Rio
de Janeiro, 1991 p. 104.

1 Ver a esse SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Raz8es da Desordem. 2. ed. Rio de Janeiro, Rocco.
1993. p. 19.
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autonomia de acao e com o estabelecimento de parcerias operativas com a
classe empresarial, iniciando um processo articulado de fortalecimento e
moderniza¢ao do poder central e da gestéo publica brasileira. Para respaldar
esse modelo centralizador, o executivo ampliou sua capacidade tecno-
burocratica para garantir ao governo uma retaguarda racional de planejamento,
coordenacéo e controle técnico.
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A descentralizac&o administrativa necessaria ao fortalecimento do poder
central foi viabilizada pelo aumento da capacidade operativa do governo com
a criacdo e implantacdo de autarquias, fundacdes e empresas estatais,
permitindo ao governo federal estar presente em todas os estados e a0 mesmo
tempo fugir aos limites da burocracia da administragdo direta. Um estratagema
que permitia atingir os propositos governamentais introduzindo deformagées
na maquina do Estado, que persistem até hoje.

O autoritarismo

Depois de 1964, os governos militares, reproduzindo o modelo
centralizado por estruturas paralelas experimentado por JK, terminaram por
estratificar, apesar dos esfor¢cos em contrario na Constituicdo de 88, uma
excessiva centralizacdo do poder econémico no governo federal.

Uma aparente descentralizacéo veio com a democracia. Na verdade, a
redemocratizacdo, consequéncia direta da faléncia do modelo econdmico e
da administrac&o militar, ao contrario das intensdes dos constituintes de 88,
viabiliza o desmonte do aparelho de Estado, segundo os interesses dos liberais
e com o concurso do corporativismo dos funcionarios, enfraquecendo as
instituicdes e desautorizando as funcdes de direcédo e coordenacao. O Pais
perde um modelo centralizado de planejamento e coordenacdo sem ganhatr,
como se poderia desejar, um sistema democratico e moderno de gestéo.
Instala-se um estilo laissez faire, quase anarquico; governa-se sem a
racionalidade de um planejamento sistematico, administram-se organizacdes
sem clareza de suas missoes.

A auséncia de planos nacionais mais consistentes cede espaco a projetos
casuisticos de cada novo governo, sempre a servico das mesmas elites, sob
a égide da inflagdo e das cirandas financeiras. Politicos liberais e uma nova
tecnocracia de republicas provinciais, assumem o espac¢o dos militares,
enquanto a elite tecnoldgica e intelectual do modelo em desgraca, que néo
reciclaram suas aliancas politicas, foram excluidas do poder, a comecar pelos
nucleos de exceléncia de planejamento e controle governamental, como o IPEA,
a SUDENE, as EMATER'’s, entre muitos outros.

A crise econdmica reforca e preserva (mesmo apos a redemocratizacao)
o modelo de administracdo dos governos autocraticos, no que ele tinha de
mais perverso, que era a centralizacédo do poder pelo recurso a dependéncia
financeira. Sob esse poder, sobrevive as custas dos fundos publicos
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destinados aos 72 milhdes de brasileiros indigentes e pobres, uma espécie
de aristocracia da miséria, respaldada num discurso humanista e em praticas
elitistas, excludentes e perversas.

Maniqueismo a servico do desgoverno

O reordenamento da administragdo publica pés democratizacdo de
1988, foi solapado no bojo da rejeicdo maniqueista aos modelos e aos
dispositivos de administracao centralizados, sem uma proposta consistente
para substitui-los. Houve, de fato, uma denegacdo do modelo anterior,
ocultando inconscientemente a repeticdo da concentragdo que permaneceu
no “novo” modelo, resguardando o poder das elites.

Nos meios intelectuais, parafraseando os liberais, exorciza-se o
planejamento e o controle, talvez como uma rutura simbélica com o controle
do poder central. Nega-se o planejamento para simbolicamente negar o
modelo autoritario, sem se perceber que a auséncia de planejamento e controle
abre espaco para decisfes arbitrarias do poder instituido.

A busca de um modelo de gestao alternativo, coerente com a nascente
democracia, aparece associado a necessidade dos tecnocratas atuais de se
diferenciarem dos governos autoritarios e da pratica administrativa que
ajudaram a construir. Esse movimento tem levado ao radicalismo da
condenacédo da funcdo de planejamento por associacdo ao autoritarismo,
controle governamental sobre a sociedade. Desenvolve-se, assim, nos circulos
intelectuais uma resisténcia ativa a presenca do governo, idealizando-se um
Estado democratico, descolado da realidade.

Um dos sintomas mais evidentes dessa tendéncia de execragédo do
governo, como instancia essencialmente perversa, se explicita na proliferacao
a partir do anos 70, por todos os recantos do Pais, de organizacfes nao
governamentais, como espaco de trabalho e militincia de profissionais e
intelectuais que queriam se diferenciar dos governos. No mesmo sentido,
desenvolve-se nas organizagdes governamentais focos de resisténcia
sistematica aos governantes. Particularmente, os intelectuais pleteiam a
autonomia da producdo nas universidades e nos 6rgaos de pesquisa,
instituindo, tambem nos 6rgéos de Estado, uma fantasia ndo governamental.

O maniqueismo entre um modelo democratico idealizado e a negacao
dos modelos anteriores serve a inibir o surgimento de alternativas
estruturadoras do Estado democratico, em modelos de planejamento
participativo mais realisticos e tudo fica mais no discurso do que em
realizacdes objetivas.

Parece esquisito, mas é fato que os sistemas de planejamento, avaliacéo
e controle perderam importancia justamente com o advento da democracia,
com base no pressuposto politico e ideologicamente equivocado de que as
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funcdes de regulacdo do Estado sobre a sociedade sédo, em si, anti-
democraticas.

A instabilidade institucional

A instabilidade institucional completa esse quadro cadtico de
centralizacdo e desarticulacdo do aparelho administrativo no Brasil,
particularmente pelo antagonismo a sustentabilidade.

Desde a revolucdo de 1930, a Republica vive sob uma permanente
transicdo, com as instituicdes flutuando ao sabor da l6gica militar, das
legislacbes casuisticas e dos interesses corporativos, incluindo 2 longos
governos de transicao, 3 reformas monetarias e 4 congelamentos de precos
nos ultimos 9 anos, anteriores ao plano Real, ora em curso. Ministérios e 6rgaos
vinculados séo criados e extintos em cada novo governo ao sabor da receita
do dia, as vezes para abrigar um novo aliado.*?

A instabilidade cresce muito com a redemocratizacdo. O mesmo relatorio
analisando um indice de instabilidade (n°. de 6rgdos que néo sofreram
modificacdes / n°. total de 6rgéos) apresenta o seguinte quadro nos ultimos
governos®:

GOVERNOS ORGAOS MODIFICACOES INDICES
Castelo Branco 13 5 0.722
Costa e Silva / Médici 23 0 1.000
Geisel 23 2 0.913
Figueredo 24 2 0.917
Sarney 24 10 0.583
Collor 25 25 0.000

O turn over dos ministros, no compasso das aliangas politico-partidarias,
supera a instabilidade das instituicdes. Equipes dirigentes passam pelos
orgdos com as mudancgas ministeriais e, as vezes, sob um mesmo ministro,
gerando mudancas, expectativas e frustracdes em administracdes metedricas,
téo curtas quanto as aliangas que lhes dao sustentacéo.

Para completar os transtornos da instabilidade sobre a administragéo
publica, desenvolve-se uma espécie de “sindrome de reforma”, como uma
idéia fixa originaria dos novos paradigmas de modernidade e que tem levado
cada novo governo a introduzir, quase compulsoriamente no inicio do mandato,

12 CEDEC/ENAP. Estrutura e Organizacao do Poder Executivo Frente a Opgéo pelo Sistema de Governo.
Projeto. ENAP/PNUD/CEDEC - BRA/90/017 - 3° Relatério. Brasilia - 1993 Parte II. p. 187.
13 1d. ibid. p. 192.
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“reformas administrativas”, sob o pretexto de racionalizacdo, de enxugamento
da maquina e dos gastos publicos.

Na década de 90 essa “sindrome”, influenciada pela teoria minimalista
do Estado, imprime uma grande contracdo da maquina administrativa, com
prejuizos diretos sobre a funcdo de planejamento (SEPLAN’S, SUDENE,
SUDAM, IPEA,...) deixando a economia cada vez mais caudataria da
administragdo contingencial pelas areas financeiras, com o poder centralizado
na administracéo do caixa, ou seja, no Executivo.

A formulacdo de um Modelo de Gestdo para o Desenvolvimento
Sustentavel ndo pode deixar de considerar essas condicionantes do “modelo”
gue preside a administracao publica no Brasil, que podem ser assim
resumidas:

No Brasil, historicamente, o Estado sempre foi caudatario dos interesses
dos grupos dominantes; € o Estado privatizado.

Apods um longo laissez faire da Velha Republica, o poder central se
fortalece via governos militares, o a centralizacdo do poder no Executivo
Federal.

A centralizacédo do poder, a experiéncia militar associa uma cultura
autoritaria que se incorpora definitivamente ao presidencialismo nacional.

O poder paralelo que viabilizou as metas de JK e 0s governos militares,
foi desmobilizado pelo desprestigio dos organismos de planejamento e pela
extensdo do Regime Juridico Unico.

O antagonismo entre sociedade e governo reforca a teoria do Estado
minimo e induz a contestacéo das func¢des de planejamento e controle como
anti-democraticas, deixando o Estado sem condi¢des de regular as relacdes
sociais em defesa da maioria carente.

Finalmente, a instabilidade institucional dificulta a sustentabilidade de
programas de desenvolvimento mais consequentes, pela continuidade das
estratégias e pela permanéncia das equipes responsaveis.

Eis, em sintese, o contexto para o qual se ira formular um Modelo de
Gestao para o desenvolvimento sustentado no Nordeste, um modelo que
supere, ndo apenas as dificuldades da Regido, mas que se supere a simesmo,
como instrumento de racionalidade democratica, a ser aceito pelas instancias
de governo e, sobretudo, pela sociedade civil.

3.2. Avaliacéo do processo operacional

As avaliacfes que se seguem tiveram como referéncia principal os
objetivos do desenvolvimento regional e se fundamentaram em analises
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realizadas pela 6rgaos oficiais e pesquisadores autbnomos, inclusive em
estudos ja realizados para o ARIDAS™.

De partida, € importante esclarecer que, apesar do grande nimero de
documentos consultados, faltam avalia¢des (escritas) com abordagens mais
precisas sobre alguns fatores institucionais levantados nas entrevistas com o
pessoal envolvido nos diversos programas de desenvolvimento regional;
fatores relativos as interferéncias politicas, ao clientelismo no encaminhamento
dos beneficios dos programas,...; fatores cuja consideracéo é fundamental a
formulacdo do Modelo de Gestdo. Apenas o documento de avaliagédo sobre
projetos comunitérios, acima citado, faz referéncias explicitas a esses fatores.

Ressalte-se que, além de qualquer avaliacdo mais especifica sobre a
gestdo do desenvolvimento do nordeste, o desmonte da maquia do Estado
brasileiro, a que ja nos referimos neste relatério, particularmente com o
esvaziamento dos 6rgéos de planejamento e coordenagéo como a SUDENE
, 0 IPEA, a CODEVASF...., deixa 0 Pais e o Nordeste sem estrutura institucional
para programas de desenvolvimento mais consistentes.

Do ponto de vista operacional, as avaliacdes® indicam alguns pontos
criticos dos programas de desenvolvimento regional, cuja observacao parece
fundamental a formulacéo de uma alternativa de gestdo como a que se pretende
aqui:

Dos anos 60 até o presente, as estratégias de desenvolvimento do
Nordeste investiram fundamentalmente em tres direcées:

— incentivos fiscais para financiamento e operacado de empreendi-
mentos capitalistas (agricolas e industriais);

— apoio ao pequeno produtor, financiando atividades produtivas e infra-
estrutura, inclusive acesso aterra e comercializacao;

— assisténcia social, financiando habita¢des, abastecimento d’agua e
esgotamento sanitario.

Embora a economia do nordeste medida pelo PIB tenha crescido nas
Ultimas décadas (70/92) mais do que o resto do Pais (NE: 5,4% contra BR:
4,5%), a politica de incentivos fiscais (34/18, Finor, FNE) nao surtiu os efeitos
esperados por algumas razdes:

* Em primeiro lugar os recursos destinados a investimento na regiao
eram claramente insuficientes para um programa mais arrojado de
implantacdo de uma economia capitalista moderna: entre 1980 e
1982, segundo relatorio IFIN-SUDENE, o valor total dos aportes do
Finor foi inferior a 4 bilhoes de dolares (segundo divulgou

14 Gomes de Matos, Walkiria. Avaliacao de Projetos comunitarios no Estado de Pernambuco. Projeto ARIDAS.
Recife. Emfase de elaboragdo. Julho 1994.
15 inserir as avaliagGes consultadas.
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recentemente a imprensa, so para sanear o BANESPA e o BANDEJ
o governo federal dstinou nos ultimos meses valor da ordem de 5
bilhGes de reais).

Os projetos industriais e agricolas, intensivos em capital, pouco
contribuiram para a distribuicdo de renda que dinamizaria a economia
e 0 crescimento econémico experimentado pouco contribuiu ao
desenvolvimento;

a politica de subtituicdo de importacdes que norteou a primeira fase
daindustrializacéo regional e a fragilidade dos mercados regionais,
gerou uma grande dependéncia dos mercados fornecedores e
compradores do centro-sul; constituindo-se uma espécie de draw
back que se esgotou com o tempo, levando muitas das industrias a
encerrarem suas atividades na regiao, ja que o custo dos transportes
(vinda de matérias primas e retorno dos produtos) eram desvantajosos
em relacdo aos incentivos fiscais;

a complicada burocracia dos procedimentos da SUDENE, tanto na
fase de elaboracao-analise-aprovacao dos projetos, como na fase
de fiscalizacdo-liberacdo dos recursos, produziu varios efeitos
perversos:

pequenos grupos locais se inibiram diante da complexidade de
elaboracao dos projetos técnico-financeiros e dos longos periodos
de investimento (2 ou 3 anos), antes do inicio da implantacdo dos
empreendimentos;

a demora dos processos de fiscalizacao e liberacdo dos recursos
num quadro de inflacdo acelerada consumia parte substancial da
contrapartida de investimentos realizados;

na pratica, a autonomia de arbitrio da SUDENE sobre a andlise e a
fiscalizac&o dos projetos, permitiu o estabelecimento de interferéncias
politicas, de relacdes clientelistas e de comprovadas irregularidades,
gue contribuiram para o descrédito e desvirtuamento do programa;
Tambem nos programas de apoio ao pequeno produtor e de
assisténcia as comunidades carentes, o modelo de gestao e a pratica
administrativa permitiram que se instalassem, paralelo aos espacos
institucionais, estruturas de poder e processos operacionais a servico
de interesses clientelistas dos politicos que detém a hegemonia nos
governos estaduais e municipais (deputados, prefeitos, vereadores,
cabos eleitorais) com efeitos perversos para o0s objetivos dos
programas:

a falta de organizacdo e a baixa consciéncia comunitaria das
populacdes permite que as liderancas locais e seus patronos politicos
assumam os projetos como realizacdes pessoais, transformando os
programas de desenvolvimento e os fundos publicos em instrumentos
de politica partidaria, reforcando os redutos eleitorais das oligarquias
(a casade farinha do Sr X, os projetos do Vereador Y,...);

a dificuldade de acesso aos canais oficiais (Unidade Técnica
Estadual, secretarias municipais, bancos, 6rgados de pesquisa e
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assistencia técnica,...) induzem essa dependéncia”®, a medida que
exigem “despachantes qualificados e influentes para fazer correr os
processos;

— a falta de critérios universais explicitos, permitindo o arbitrio das
equipes técnicas locais e estaduais, nomeadas e submetidas aos
interesses de governadores, deputados, prefeitos, vereadores, que
decidem sobre 0s projetos prioritarios, sobre quem é e quem nao é
atendido etc.

— em sintese, as “boas intencbes” dos modelos de gestdo do
desenvolvimento regional ficam submetidas a l6égica das estratégias
clientelistas, estruturadas no poder paralelo que germina na falta de
instrumentos governamentais efetivos que operem as politicas
publicas de acordo com os objetivos sociais pretendidos;

— nao se mudarédo os padrdes de gestédo se 0 modelo a ser desenvolvido
nao conseguir proteger os projetos da sanha desse poder paralelo,
dos interesses clientelistas.

o
<L
—
(7¢]
Ly
S
L
(e
o
—d
Ly
a
o
=

O relatério de “Avaliacdo de Projetos Comunitarios: Pernambuco™s®,
indica que, apesar de uma razoavel eficiéncia na implantacdo dos pequenos
projetos produtivos e assistenciais, a eficacia e a efetividade dos programas
ficam bastante comprometidas com relagéo aos objetivos fixados (aumentar
arenda e erradicar a miséria de 15 milhdes de indigentes no Nordeste), e cita
os resultados a que chegou a avaliagao realizada sobre o PAPP, pelo Banco
Mundial, em 1990:

Grande parte dos recursos era usada nas atividades-meio (agéncias
executoras, através de pagamento de salarios e despesas operacionais), e
nao nas atividades-fim;

Os recursos limitados que chegavam ao pequeno produtor eram
investidos em ac6es nem sempre consideradas prioritarias pelos beneficiarios,
que ndo se sentiam atores do processo;

Os processos burocraticos com os atrasos na liberacdo de recursos de
contrapartida por parte do Governo Federal faziam com que os Planos
Operativos Anuais (POA's) ficassem obsoletos, antes mesmo do comeco de
suaimplementacéo;

A né&o participagéo com recursos de contrapartida limitava a identificagéo
dos Estados com os projetos do PAPP e as possibilidades de obter os
recursos de contrapartida necessarios, face a crise fiscal do Governo Federal.

Do ponto de vista estratégico, as avaliacdes indicam que os projetos
isolados, além de servir para consolidar o dominio dos politicos locais, pouco

MATOS, Walkiria Gomes de, Avaliagdo De Projetos Comunitarios - Pernambuco. Recife, ARIDAS,
1994. P.12.
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contribuiram para os propésitos do desenvolvimento regional pelo baixo
impacto socio-econdmicos sobre a qualidade de vida da maioria da
populacao.

Investir em projetos a base de tecnologias obsoletas sé por serem parte
da cultura regional, serve a reforcar a estratificacdo de economias de
sobrevivéncia que estdo na base da miséria que se pretende combater.

Além das consideracfGes sobre as dificuldades genericamente
localizadas em todos os programas de desenvolvimento regional, ha que se
considerar alguns fatores positivos, relevantes para a formulagéo do modelo
de gestéo:

— aconsciéncia comunitaria das populagdes rurais em torno de projetos
de desenvolvimento parecem ocorrer na propor¢cao direta da
objetividade das atividades do projeto com relacdo ao aumento de
suarenda.

A pesquisa tecnoldgica parece ser uma base sdlida para viabilizar o
desenvolvimento de atividades econdmicas consistentes e com possibilidades
de produzir impactos sécio-econémicos compativeis com 0s propositos do
Desenvolvimento Sustentavel.

Uma assisténcia técnica local competente e com sensibilidade para
trabalhar com os pequenos agricultores é o complemento indispenséavel desse
investimento em pesquisa.

O Nordeste conta hoje com instituicBes de pesquisa sérias que, apesar
do desmonte a que foram submetidas nos ultimos anos, podem alavancar um
grande numero de iniciativas tdo exitosas quanto a que se verificou em
Arcoverde e Buique.

De maneira geral, os projetos mais consequentes e com maiores
chances de sustentabilidade decorrem de estratégias micro-regionais, que
nao ficam limitados as fronteiras municipais nem submetidos aos interesses
politicos locais.

O papel dos Municipios no desenvolvimento regional se justifica, nao
apenas pelos servicos publicos setoriais (educacgéo, saude, ...) ou pela infra-
estrutura local, mas tambem por que a acao local ]e indispensavel nos
Programas de Assisténcia Social, que exigem o conhecimento e o treto direto
com as populacgdes carentes.

4. REFERENCIAS BASICAS DO MODELO DE GESTAOQ

De acordo com a base conceitual e com o referencial metodolégico
formulados no Capitulo 2, a légica da definicdo de um modelo de gestéao deve
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subordinar-se aos mesmos critérios que referendam a opc¢éo estratégica,
alinhando-se, politica, econdmica e culturalmente as condicionantes que a
determinam.

Seguindo essa légica, procura-se, inicialmente, estabelecer uma sintese
estratégica do tipo “Desenvolvimento Sustentavel-Enddgeno”, que articule as
duas orientacdo fundamentais do ARIDAS. Posteriormente, serao
estabelecidas as diretrizes que balizaram a concepc¢éo do Modelo de Gestéao,
que se pretende alinhado a essa estratégia.

4.1. A estratégia do desenvolvimento

Apesar das complementariedades evidentes entre as concepc¢des do
Desenvolvimento Sustentavel e do Desenvolvimento Endogéno, parece
necessario estabelecer, antes de mais nada, algumas consideracfes
especificas sobre cada uma dessas duas orientacdes, particularmente no que
diz respeito as alternativas estratégicas que elas apontam.

4.1.1. Pressupostos do desenvolvimento sustentavel

A concepcédo do Desenvolvimento Sustentavel, como ja foi referido
anteriormente, procura superar os limites dos modelos classicos de
crescimento econdmico, defendendo processos sécio-econémicos que
articulem complementarmente o crescimento econémico a incluséo social das
camadas mais pobres da populagéo, a0 compromisso com a permanéncia
das solu¢gbes mobilizadas ao longo do tempo, tanto pela uso racional, e ndo
predatorio, dos recursos naturais, como pelo desencadeamento de processos
histéricos que considerem, além da disponibilidade de recursos, a evolucéo
das necessidades e das alternativas tecnologicas.

Para o Nordeste, a idéia do Desenvolvimento Sustentavel assume uma
condicdo dramatica, tanto pela urgéncia em superar a miséria, como pelas
precarias condi¢des de sustentabilidade ecoldgica, econbmica, tecnoldgica
e politica, particularmente no que diz respeito aos 14,6 milhdes de indigentes
(35% da populacao rural e 21% da populacéo urbana).

Urgente e dificil; eis a equacédo que o ARIDAS se propde a resolver com
uma estratégia adequada de Desenvolvimento Sustentavel; eis o desafio maior
que, ao longo das ultimas décadas, sendo do ultimo século, tem estado
presente nas agendas regionais e nacionais; quando nao para resolvé-lo, pelo
menos para encobrir interesses politico-econdmicos corporativos das
oligarquias locais e dos oligopdlios nacionais e internacionais.

Aagenda do Desenvolvimento Sustentavel proposto pelo ARIDAS, assim
como sua estratégia de atuacéo, tem os objetivos (melhoria da qualidade de
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vida do homem), metas (erradicar a miséria e resgatar a divida social com a
maioria da populacao) e estratégias muito claras:

— aproveitamento racional dos recursos naturais, sem depredacao da
natureza, garantindo o equilibrio do ecossistema, tanto para preservar
as condi¢des de vida atuais, como por solidariedade as geracdes
futuras;

— desenvolvimento e uso de tecnologias adequadas, que superem o
obsoletismo que compromentem a competitividade da regido, mas
gue respeitem a cultura e o equilibio do ecossistema e da economia
local;

— maior autonomia das economias geradas com relacédo a dependéncia
de outros centros, em decorréncia da maxima mobilizacéo de recursos
e mao de obra locais;

— geragéao de economias com capacidade de incorporagao progressiva
de grandes grandes contingentes de mao de obra, inclusive pela
capacidade de gerar efeitos de disperséo para frente e para tras;

— permanéncia, adequacéo e evolucao dos projetos ao longo do tempo,
adaptando-se as contingéncias dos mercados, da cultura da
disponibilidade dos recursos;

Do ponto de vista politico, 0 Desenvolvimento Sustentavel se pauta pela
defesa de modelos democraticos e participativos de gestao, coerentes com
a inclusdo de grandes contingentes populacionais ao cenério politico e
econdmico.

Nesse sentido, a sustentabilidade depende da participacdo em diferentes
planos sociais para “aconselharem, acompanharem, avaliarem e controlarem
as politicas publicas”, pelo menos “a sustentabilidade social da participacao
consentida que se expressaria ha capacidade, maior ou menor, das pessoas,
em situacdo de pobreza cronica, estabelecerem processos econdmicos
sociais, politicos e ideoldgicos de superacéo da subalternidade” (CARVALHO,
1994. p112)

A opcao aparentemente “constrangida” do autor por uma participacao
consentida parece traduzir a utopia possivel na situacéo de extrema miséria
econdmica e dependéncia politica em que se encontram as populacdes
nordestinas.

A participagdo anotada pelo autor dispde a democracia direta, num
“primeiro momento”, no interior do grupo popular autondmo e, num “segundo
momento” na relacdo do grupo popular autbnomo com a direcdo dos
equipamentos e servigos publicos, enquanto a democracia representativa, num
“terceiro momento” seria possivel pela eleicdo de representantes do grupo
social autdnomo junto aos 6rgaos colegiados a nivel das zonas administrativas
(id ibid, p111).
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De uma maneira mais ampla, a democracia do Desenvolvimento
Sustentavel aponta para a necessidade de se estabelerem processos que
tenham compromissos claros no que diz respeito:

— aoinvestimento permanente no refor¢o da evolucédo e da estabilidade
das instituicdes democraticas;

— a participacdo dos agentes envolvidos e, particularmente, das
comunidades a quem se destina o programa;

— ao acesso as oportunidades e transparéncia das informacdes e dos
controles;

— afiscalizag&o e ao controle social sobre as a¢gfes do programa em
diversos niveis e, particularmente, a nivel das comunidades locais.

4.1.2. Pressupostos do desenvolvimento enddégeno
Segundo assume HADDAD (1994, p31):

“um processo de desenvolvimento enddgeno se contréi a partir
de um projeto politico, que possa dar coeséo e mobilizagdo a segmentos
significativos da populacéo regional, em torno de interesses coletivos
e consensuais (modenizacdo econdmica; preservacdo ambiental,
atenuacdo dos niveis de pobreza absoluta; diversisficacdo da base
produtiva; etc) e a partir de um projeto cultural que forneca os lagos de
auto-identificacéo e do pertencer territorial através de uma permanente
apropriacao regional das culturas locais e de uma permanente
apropriacéo regional da cultura universal.”

Essa conceituacdo chama a atencao para a importancia da apropriagéo
dos componentes politicos e culturais do desenvolvimento pelos grupos locais
na busca de interesses coletivos e consensuais de carater econémico-social.

Para vencer a ma acessibilidade aos mercados e aos insumos basicos
da prépria regidao e de fora da regido, o autor recomenda diretrizes
estratégicas que se poderiam caracterizar resumidamente por:

“melhoria de infra-estrutura econémica da regido, visando a reduzir
custos de transferéncia de insumos e produtos em termos intra e inter-
regionais”

“conhecimento e difusdo de tecnologias apropriadas ao sistema
produtivo da regido com o objetivo de lhe garantir competitividade
dinamica”

“programa de pesquisa tendo em vista identificar com maior
precisao técnica as potencialidades econémicas da regido, assim como
as interacdes complexas entre os sistemas de assentamento humano
e 0S ecossistemas existentes”
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“incentivos fiscais, financeiros e apoio técnico de organizacdes
nacionais e internacionais para melhoria das condi¢cdes de
produtividade e de eficiéncia organizacional das atividades econdémicas
instaladas na regidao”. (id. ibid. p.41)

Finalmente, o autor recomenda que os programas de carater de
“eficiéncia” com as caracterisitcas acima possam ser articulados a programas
“distributivistas”, inclusive de carater puramente assistenciais como “programa
de nutricdo para grupos de baixa renda”(id. ibid. p.43).

Do ponto de vista politico, a proposta de desenvolvimento enddégeno
defende um amplo processo de planejamento participativo, tanto pelos seus
efeitos pedagdgicos, como pela adequacao dos planos as condi¢des culturais,
politicas e econdmicas das realidades locais e pela possibilidade de um
controle mais direto da populacdo sobre as politicas publicas que ajudaram a
tracar.

4.1.3. Pressupostos estratégicos do modelo

Procura-se agora, balizando-se pelas propostas de desenvolvimento
enddgeno e sustentavel, tracar uma sintese dos pressupostos estratégicos
gue nortearam a elaboracéo da proposta de Modelo de Gestao formulada
mais adiante.

Uma perspectiva nacional

N&o obstante o foco do objetivo do ARIDAS seja localizado no Nordeste,
a concepcao estratégia aqui recomendada remete a uma perspectiva mais
ampla, nacional; ndo apenas pela natureza federativa do Pais, mas tambem,
e sobretudo, pela dispersdo das desigualdades so6cio-econdmicas que
atingem todos os recantos do Pais, com crescentes bolsGes de miséria, mesmo
nas regides mais ricas do sul e sudeste.

NUmeros recentes do Relatdrio do Desenvolvimento Humano 1994, do
PNUD, indicam o quadro dramatico da realidade brasileira:

e 74,4 milhdes de pobres (47% da populacéo)

» 33,5milhdes sem saneamento

* 21,4 milhdes sem acesso a rede de agua potavel
» 20% das criangas concluem o primario

Mesmo se a fragilidade econdmica e a miséria social se expressem de
maneira mais intensiva e cronica no Norte e Nordeste, a problematica das
Desigualdades no Brasil ndo pode ser enquacionada regionalmente, salvo se
se pressupoe fechar as fronteiras inter-regionais e repatriar os migrantes.
Mesmo assim, sobrariam as gritantes Desigualdades que grassam em todas
as regioes e cujas fronteiras nédo se limitam aos muros das mansdes, nem
aos vidros dos carros importados.
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Nesse sentido, a estratégia que se recomenda para o ARIDAS ¢ parte
de uma estratégia maior, que vise ao combate das Desigualdades em todo o
Pais, enguanto objeto prioritario da alocacéo de parcela significativa dos fundos
publicos.

A situacao nordestina

Neste quadro de pobreza nacional, é importante relembrar aqui a
dimensao ambiciosa do objetivo e da meta do Projeto ARIDAS para o Nordeste,
onde a situacdo é mais gritante, como se pode sentir pela observacao de
alguns paramentros da critica situacao socio-econémica da Regido, onde se
situam 45 milhdes de habitantes (30% da populacéo brasileira) em 20% do
territério nacional.

Eis alguns nimeros que bem podem testemunhar a situacéo nordestina
e dimensionar o tamanho do desafio do ARIDAS:

e 14,6 milhdes de indigentes?’ (57% dos indigentes do Pais)

e 2,1 salario minimo de rendimento médio (metade do padrdo nacional)
» 20% das criancas desnutridas

* 58% dos domicilios sem agua

» 35% da populacdo sem instrucéo

» 58 anos de esperanca de vida

4.1.3.1. Uma Estratégia de Impacto

Esse quadro de extrema miséria da populagéo e a fragilidade soécio-
econdmica e ecoldgica da regido, determinam a necessidade e a urgéncia
de estratégias de grande impacto sécio-econdmico e de baixo impacto
ambiental, que se caracterizem:

— por atividades econémicas de grande impacto sécio econémico:

— que contribuam decisivamente no mais curto prazo para erradicar a
miséria e melhorar a qualidade de vida das populacdes mais pobres;

— que promovam a inclusao social, pela agregacao de grandes
segmentos populacionais, ao mercado de trabalho;

— gue tenham capacidade competitiva para garantir o crescimento da
renda local;

— que tenham grande capacidade de gerar economias externas,
reproduzindo-se e ampliando-se em atividade complementares;

— gue tenham uma grande capacidade de integracdo com as economias
existentes naregido e no Pais.

— pela permanéncia, adequacéo e evolucao das atividades econdmicas
ao longo do tempo, adaptando-se as contingéncias mercadoldgicas
com capacidade competitiva;

17 Pessoa cuja renda familiar € menor ou igual a cesta basica FAO/OMS.
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A

— pelo aproveitamento racional dos recursos naturais, sem depredacao
da natureza, garantindo o equilibrio do ecossistema a longo prazo;

— pelo uso de alternativas tecnolégicas adequadas ao ecossistema, a
cultura e a economia local, mas que superem o obsoletismo.
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Acdes assistenciais

Considerando, por outro lado, a dramaticidade do quadro de miséria
gue se descreveu acima, esta estratégia ndo poderia dispensar acoes
emergenciais de carater predominantemente assistencial, particularmente no
gue diz respeito a nutricdo, saude, educacao, habitagdo e saneamento.

N&o restam duvidas quanto a importancia humanista, nem quanto a
contribuicdo subsidiaria da dispersdo econémica dessas a¢des para 0
desenvolvimento, mas é importante que se diga aqui que nao se promove 0
desenvolvimento com base exclusivamente nesse tipo de acdo e nem mesmo
com projetos ditos “produtivos” que ndo atendam aos critérios de impacto
tracados acima.

Essas diretrizes estratégicas se fundamentam nos pressupostos de
sustentabilidade e do desenvolvimento endégeno, procurando associar um
crescimento econdmico consistente, fundado simultaneamente na eficiéncia,
na competitividade e na distribuicdo de renda, pela inclusdo social da maioria
da populacéo, hoje marginalizada.

As linhas de acédo estratégica

Essa concepcao estratégica remete a duas linhas de programas
complementares:

Programas de Assisténcia Social

Destinados a financiar a fundo perdido a¢cdes de cunho assistencialista
e emergencial, visando garantir as minimas condi¢fes de sobrevivéncia de
parte da populacao que vive em condi¢des sub-humanas.

Programas do tipo:

Alimentacéo
— Saude

— Habitacéo
— Saneamento

Programas de Atividades Econdmicas

Destinado a apoiar atividades produtivas enquadradas em planos micro-
regionais, economicamente competitivos e de grande impacto sécio-
econdmico, incluindo projetos de:
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— estudos e pesquisas basicas (pedoldgicas, tecnolbgicas, socio-
econbmicas,...)

— atividades produtivas (capital, custeio, assisténcia técnica)

— infra-estrutura econdmica (estradas, eletrificacao,...)

— formacéo de mao de obra

— desenvolvimento institucional

— formacao de pessoal técnico

4.1.3.2. O Financiamento do Desenvolvimento

Uma estratégia de desenvolvimento com a ambicdo de erradicar a
miséria e melhorar a qualidade de vida de cerca de 72.4 milhdes de pobres
(PNUD 94), sendo 15 milhdes de indigentes no Nordeste, deve prover recursos
substanciais em um Fundo de Combate as Desigualdade Sociais, a nivel
federal, com contrapartidas estaduais e municipais. Os recursos para esses
fundos deveriam ser objeto de dota¢des orcamentarias compativeis com as
metas pretendidas e nos limites da prioridade que a questao tem para com o
compromisso social do Estado. Esses recursos devem estar gravados tanto
na LOA-Lei de Diretrizes Orgcamentérias, como na LDA-Lei Orcamentaria
Anual.

Efetivamente ha que se conferir um escopo importante ao combate as
Desigualdades, para o que sera necessario destacar o orcamento nacional
em duas partes:

— o orcamento das a¢les regulares: para garantir os invesatimentos e
a operacOes das ac¢des setoriais;

— o orcamento de combate as Desigualdades, que se expressam em
desiguladades regionais, em desiguldades de direitos, em
desiguldades econbmicas etc.

A proporcao entre essas duas parcelas do orgamento, definidas na LDA
e na LOA dependera das prioridades que o Congresso confira ao combate
as desigualdades.

A alocacdo desses recursos deve obedecer a critérios definidos a nivel
politico e com caréter universal (para reduzir o arbitrio local e o clientelismo
decorrente), pelo Congresso Nacional (ou pelo Senado que seria mais isento
para decisdes envolvendo interesses regionais), com base em indicadores
sociais e econdmicos (populacéo, renda per-capita, distribuicdo de renda,
mortalidade infantil, desempenho dos servi¢cos publicos, infra-estrutura,
potenciais econdmicos,...), subsidiados por uma sélida base de dados. Evitar-
se-ia dessa forma os processos clientelistas (e comprovadamente corruptos)
que presidem as emendas orcamentarias referentes as transferéncias
voluntérias.
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Os recursos desse Fundo devem ser alocados automaticamente,
segundo os critérios fixados pelo Congresso, por municipio (caso dos
programas de assistencia social) e por micro-regidées geo-econémicas (cada
Estado define um conjunto pequeno de micro-regides em funcéo dos mesmos
indicadores demograficos econémicas, infra-estruturais, ecolégicas, culturais
e das potencialidade econdmicas usados pelo Congresso para a alocagao
de recursos).

Deve tambem ser fixada pelo Congresso a distribuicdo dos recursos
desses Fundos entre Programas de Assisténcia Social e Programas de
Atividades Produtivas, dando prioridades, no volume total de aplicacdes, a
uns ou a outros, em funcdo da estratégia mais efetiva de combate as
Desigualdades.

4.2. Desenvolvimento e democracia

A democracia, a estabilidade e a consisténcia dos processos
institucionais sdo pressupostos fundamentais do Desenvolvimento Sustentavel.
Resta saber, no entanto, quais os significados objetivos desses pressupostos
e como eles podem ser praticados.

E importante retomar aqui o alerta feito no Capitulo anterior sobre os
maniqueismos do processo de redemocratizacao e as tendéncias liberais e
corporativas de negar o Estado e a autoridade, em nome da democracia.
Alerte-se tambem contra os riscos de enquadrar a participacdo como uma
panacéia democratica, saida para todas as disfun¢des governamentais. Um
modelo de gestdo maduro deve procurar estabelecer a democracia sem negar
as funcdes de regulacdo do Estado; deve instituir a participagdo com atencao
para o processo de crescimento da consciéncia social e para 0s riscos de
manipulacao politica e clientelista.

A democracia dos programas de desenvolvimento

Objetivamente, a democracia do desenvolvimento deve garantir, em
primeiro lugar, equidade de direitos de acesso as informacdes e aos beneficios
de programas governamentais a todos os cidaddos pertencentes aos
segmentos sociais a quem se destinam os programas. Isto significa impedir
desvios dos recursos dos programas para beneficiar pessoas protegidas das
autoridades que detém a capacidade de arbitrar ou projetos protegidos por
interesses politico-partidarios. Significa, tambem, garantir o controle
comunitario sobre a execucao das politicas publicas e sobre a administracao
dos programas e projetos de maneira a garantir que os resultados atinjam os
objetivos, em beneficio dos mais necessidados, otimizando os impactos pela
racionalidade da gestéo.
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O processo de participacdo social na conducéo das politicas publicas,
como mais um pressuposto da democratizacédo do desenvolvimento, requer,
por sua vez, uma atencao redobrada quanto as suas possibilidades e riscos.
Eis alguns pontos de reflexéo:

— registre-se, em primeiro lugar, o fato de que nos programas de
desenvolvimento, a participagdo social aparece mais como uma
condigao imposta pelos organismos financiadores e pelas agéncias
de desenvolvimento do que como uma exigéncia das populacdes
beneficiarias;

— observa-se ainda que os relatérios de avaliagdo mencionados
anteriormente indicam que 0s incipientes processos de participacao
comunitaria sempre deixam margem para a manipulacdo das
comunidades e desvios eleitoreiros;

— na pratica, tambem a nivel institucional, a grande maioria dos
Municipios tem dificuldades objetivas de instalar e fazer funcionar os
diversos conselhos municipais que dariam a tdnica local as politicas
publicas;

— nao restam dividas que, por mais incipientes e frustantes que possam
parecer esses processos de participacdo, séo relevantes os efeitos
pedagdgicos na construcdo de novos saberes e no aumento da
consciéncia social das comunidades;

— ndao obstante, como adverte CARVALHO (1994 p. 112) “é possivel
afirmar-se, pelo menos utopicamente, que a sustentabilidade social
da participacdo consentida se expressaria na capacidade, maior
ou menor, das pessoaos, em situacdo de pobreza cronica,
estabelecerem processos econdmicos, sociais, politicos e
ideoldgicos de superacdo da subalternidade”.

Eis, pois, que, mesmo utopicamente, o0 escopo maior do processo de
participacao seria a superacao da subalternidade, pelo exercicio pedagdgico
da autonomia consentida, na constru¢éo de uma auténtica consciéncia social,
na perpectiva de uma participagao constrangida e de uma efetiva autonomia
politica das comunidades locais em relacao as agéncias de desenvolvimento,
dos governos, das manipulacdes politicas e clientelistas. Nessa perspectiva,
seria conveniente guardar uma certa reserva quanto aos limites objetivos do
peso que a participagcdo comunitéria teria nas decisées que comprometem o
sucesso dos programas e projetos.

Indispensavel a sustentabilidade dos projetos, o investimento na
organizacao, na conscientizacao e na autonomia das comunidades, ndao pode
por em risco a integridade dos projetos pela manipulacdo a que ficam sujeitas
as comunidades sem organiza¢do, sem consciéncia politica e sem autonomia,
diante das oligarquias locais.

O Modelo de Gestéo proposto investe numa mediagdo operativa para
essa contradicdo, viabilizando o processo pedagdgico pela participacao
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efetiva em diversos niveis de informacao, decisao e controle dos programas
e projetos, garantindo a evolucdo e a estabilidade das instituicbes
democraticas (a Constituicdo, os direitos individuais, o acesso a justica,...):
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— pela ancoragem dos programas em dispositivos institucionalizados
pela Constituicdo e pela legislagdo complementar (fundos, critérios
de acesso,...)

— pela hierarquizacdo do processo de deciséo, do nivel politico para o
operacional, evitando que decisdes que comprometem os objetivos
dos projetos sejam tomadas a nivel operacional, sem as devidas
decisdes politicas;

— pela garantia dos espacos econdmicos e politicos para a iniciativa
privada (coletiva ou individual) desatrelada da tutela e do
paternalismo do Estado, mas regulada institucionalmente segundo
0s interesses sociais maiores:

— com a regulamentacao dos programas de desenvolvimento por
normas operativas universais que permitam a igualdade de
oportunidades ne acesso aos beneficios do programa, de maneira a
evitar o arbitrio politico e o clientelismo;

— pela ampla divulgacéo dos procedimentos, instrumentos e critérios
de acesso as oportunidades e beneficios dos programas, com
transparéncia das informagodes e efetividade dos controles;

— estabelecimento de métodos e mecanismos mais efetivos de
participacdo da comunidade nas decisdes, na fiscalizacdo e no
controle sobre as agdes do programa em diversos niveis e
particularmente, a nivel das a¢cdes concretas;

— pela explicitacdo e mediacao politica das contradi¢cdes econbémicas
e sociais que implicam as estratégias de desenvolvimento.

4.3. Desenvolvimento e descentralizacao

A descentralizacdo do Estado brasileiro, segundo Torquato Jardim,
implica numa perspectiva tridimensional harmonica entre a visédo do
federalismo, a privatizacdo dos agentes econémicos e a desconcentracao
administrativa da producéo de bens e servicos:

“Nao basta refazer politicamente o pacto federativo; podem
inviabiliza-lo a contradicao dos principios orientadores da acéo do Estado
na economia; tornam-no inadministravel as perversdes do sistema
constitucional da administragéo publica.

N&o basta definir o papel do Estado na economia; seus agentes héo
de estar dispersos nos ambitos legislativos e administrativos da Federacéo,
demolde (sic) a afeicoa-los as singularidades locais, escoimados dos vicios
corporativistas do proprio Estado.
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N&o basta, por fim, corrigir as perversdes e vicios dos corporativismos
estatais, sem conferir harmonia juridica as grandes linhas de acdo econémica
do Estado, estimulada ainda a capacidade local de gestdo de suas
necessidades peculiares, constitucionalmente assegurada no grande acerto
daFederacéo.

Com base nessa perspectiva e nos limites constitucionais, o Modelo de
Gestao pressupoe:

As desigualdades regionais e sociais que caracterizam o quadro da
regido nordestina por uma situacdo crénica de calamidade publica, segundo
Torquato Jardim, justifica a intervencgéo da Unido, diretamente ou mediante
convénio com o Estado, por prazo certo, para formular, financiar e
implementar as politicas publicas necessérias a erradicacdo da pobreza e
da marginalizacao e a reducdo das Desigualdades e regionais.??

Programas de desenvolvimento regional e os projetos a ele ligados
devem, assim, ser coordenados pela Unido no que diz respeito a realizacéao
dos estudos basicos, as definicbes estratégicas, a alocacéo de recursos, ao
acompanhamento e avaliagdo do desempenho.

E indispensavel ao sucesso dos programas de desenvolvimento, a
articulacao estratégica, tatica e operacional com as ac6es setoriais da Uniao,
dos Estados e Municipios (servi¢os publicos de saude, educacao,...) mas essas
acOes nao sdo do escopo desses programas.

Em outras palavras, os Programas de Desenvolvimento Regional devem
se voltar prioritariamente para implementar atividades econdémicas que tenham
impacto sobre a geracgao e distribuicdo da renda.

Por outro lado, os Estados e Municipios podem estabelecer acdes
articuladas e programas sub-regionais, inclusive a criagdo de organismos
administrativos com atuacdo no ambito de suas competéncias para
planejamento e execuc¢ao de fungdes e servicos de interesse comum.

A dindmica dos projetos de desenvolvimento ndo pode ficar atrelada
aos padrdes de desempenho do setor publico e exige mais autonomia
operativa na gestao dos orcamentos, na administracéo de recursos humanos.

As universidades, os institutos de pesquisa, as ONG’s e a iniciativa
privada aparecem como alternativas para viabilizar pesquisas e mesmo a
coordenacao e execucdo de acdes necessarias a realizacdo do Programa.

Em sintese caberia constitucionalmente & Unido um papel importante na
conducéo dos “programas de combate as desigualdades”, inclusive pela
destinacdo de recursos, pelo estabelecimento de politicas e critérios
estratégicos para aplicacdo desses recursos a nivel regional, estadual e
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municipal e pela constituicdo de instancias técnicas e administrativas para
coordenar essas acfes em com 0s parceiros estaduais e municipais.

5.0 MODELO DE GESTAQ

Neste Capitulo, procede-se a definicdo dos elementos basicos do Modelo
de Gestao, configurando numa estrutura e num processo operativo as diretrizes
tracadas no Capitulo anterior, viabilizando a estratégia de alto impacto que se
pretende.

Inicialmente, serdo definidas as funcdes chaves a serem desempenhadas
pela gestdo, para, em seguida, definir as instAncias organizacionais e 0s
procedimentos necessarios a execucao dessas funcdes.

Face as especificidades caracteristicas de cada um dos dois tipos de
programas estratégicos de combate as Desigualdades (assisténcia social e
atividades produtivas), ndo se recomenda um mesmo processo gerencial
integrado, mas estruturas e processos diferenciados, tanto a nivel dos
procedimentos, como nas instancias decisorias e operacionais.

Os Programas de Assisténcia Social podem ser integralmente
municipalizados, operados pelas prefeituras, com supervisdo por 6rgaos
federais e estaduais de servico social, com decisdes e controles sistematicos
exercidos por conselhos municipais ou intermunicipais (consércios). Nao se
justifica a interferéncia de 6rgdos especiais, além dos que ja se dispdem das
areas de assisténcia social dos governos federais e estaduais.

Os Programas de Atividades Produtivas, por outro lado, devem ter
estruturas e processos especificos que permitam imprimir uma orientacao
diferenciada, na perspectiva do Desenvolvimento Sustentavel, permitindo:

— viabilizar programas e projetos de grande impacto sdcio-econdmico

— possibilitar o planejamento integrado nos niveis estratégico/
operacional

— priorizar, estimular, integrar estudos/pesquisas para o
desenvolvimento

— sistematizar os processo de consulta aos 6érgaos normatizadores

— garantir a articulagao intersetorial na execugao dos programas

— instrumentar e coordenar a articulagéo Unido, Estados e Municipios

— ordenar e facilitar o processo de participacdo social e comunitaria

— estimular e garantir a audiéncia as criticas e sugetdes

— facilitar o acesso dos potenciais beneficiarios aos programas

— evitar o clientelismo e a corrupgéo

— agilizar os procedimentos de analise/aprovacéo de pleitos

— facilitar o aompanhamento e o controle das entidades civis
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Para viabilizar essas intencdes, 0 Modelo de Gestao proposto se orienta
no sentido de postular:

— que o Congresso Nacional defina constitucionalmente, ou em lei
ordinéria, o volume de recursos (% do orgamento) destinado ao
combate das Desigualdades em substituicdo a todos os incentivos
fiscais e linhas de créditos com a mesma finalidade (Finor, Finame,
FNE, ...

— que o Congresso Nacional defina critérios universais de alocagéo
desses recursos por Municipio (programas assistenciais) e por micro-
regides (programas de atividades produtivas), que permita a
automatizacao do processo, evitando as intermediacdes politicas;

— que o desenvolvimento regional seja precedido pela montagem de
uma ampla base de dados que se inicie pelo ordenamento de todas
ainformacdes e estudos disponiveis;

— que um colegiado regional analise e defina uma estratégia de
desenvolvimento regional consubstanciada em diretrizes e linhas
prioritarias para a definicdo dos planos micro-regionais, proposta
por um “SUDENE” (uma SUDENE transformada);

— que colegiados micro-regionais e estaduais analisem e definam
planos estratégicos para cada micro-regido, propostos pelas
Unidades Técnicas estaduais e micro-regionais, aos quais devem
se condicionar a integral aplicacdo dos recursos destinados aos
Programas de Atividades Produtivas

— que se condicione a aprovacao dos planos de desenvolvimento
regional e micro-regional e, sobretudo, dos projetos que os integram,
as normas de controle de impactos ambientais, com transparéncia
de informac0des para as entidades civis de vigilancia ambiental,

— Que se estabeleca a democracia do desenvovimento regional com
base nos seguintes procedimentos:

— discusséo e aprovacédo da estratégia de desenvolvimento regional
em um colegiado regional tripartite que represente o Estado (Uniéao
e Unidades Federadas da Regido), as classes trabalhadoras e as
classes empresariais, com assento e voz para entidades
representantes da sociedade civil,

— discussédo e aprovacdo da estratégia de desenvolvimento micro-
regional e dos critérios especificos para enquadramento de pleitos,
em um colegiado regional tripartite que represente o Estado (Unidade
Federada e Municipios da micro-regido), as classes trabalhadoras e
entidades de apoio as populacdes pobres com atuacao efetiva na
micro-regiao);

— ampladivulgacéo das oportunidades e dos procedimentos de acesso,
de maneira a mobilizar iniciativas privadas e coletivas;

— acesso as oportunidades e beneficios dos programas através de
critérios universais e segundo ordem de entrada dos pleitos de
maneira a impedir de interferéncias locais;
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— simplificacéo dos procedimentos de acesso, com apoio dos servi¢os
de Assisténcia Técnica, numa espécie de “balcdo” de orientacéo e
apoio na elaboracao dos pleitos;

— agilizacdo dos processos de analise e enquadramento de pleitos,
inclusive com o uso da informatica;

— institucionalizacdo de procedimentos simplificados de
acompanhamento, avaliacdo e controle com acesso para entidades
representativas da sociedade civil,

— que as operacdes de crédito e repasses de recursos institucionais e
as respectivas fiscalizacfes sejam executadas pelo Banco do Brasil
através de suas agéncias mais proximas dos locais onde se aplicarao
0S recursos.

— que se promovam avaliacdes anuais da eficiéncia, da eficacia e da
efetividade dos planos de desenvolvimento regional e micro-regionais
pelos respectivos conselhos, com amplo acesso as entidades da
sociedade civil e publicac&o dos resultados;

— que se procedam anualmente auditorias fisico-financeiras nos
programas micro-regionais, através de entidades privadas
especializadas, credenciadas pelo colegiado regional;

Os Programas de Assistencia Social, por sua vez, devem ser conduzidos
pelas prefeituras, seguindo orientacdes nacionais sobre os critérios de
aplicacao de recursos, e ser regidos por um Plano Municipal de Assisténcia
Social, analisado e aprovado por um colegiado municipal de assisténcia social,
a ser definido pelo componente do ARIDAS que trata do “Desenvolvimento
Municipal Sustentavel”.

Considerando, assim, que é de competéncia municipal a gestao do
Programa de Assisténcia Social, o Modelo de Gestao prosposto se restringe
especificamente a gestdo do Programa de Atividades Produtivas, sem prejuizo
de aplicacdo das mesmas diretrizes aos demais programas, ja que a estratégia
de desenvolvimento nédo se restringe a qualquer um dos dois programas.

5.1. Funcdes chaves para o desenvolvimento

O Desenvolvimento Sustentavel, pela suas caracteristicas proprias,
requer uma série de procedimentos diferenciados que podem ser ordenados
em 6 funcdes chaves:

— Articulagéo Institucional

— Planejamento Estratégico

— Provimento e Gestéo dos Fundos Publicos
— Planejamento Micro-Regional

— Administracao de Projetos

— Avaliagdo, Acompanhamento e Controle
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Relacionam-se, a seguir, as principais atividades que caracterizam o
ndcleo operativo de cada uma dessas funcdes chaves:

Articulacao Institucional

Assessoria ao Congresso Nacional

Negociacao de recursos internacionais

Articulagdo com organismos setoriais do Governo Federal
Articulacdo com Estados e Municipios

Articulacdo com entidades publicas e privadas de estudos e
pesquisas

Planejamento Estratégico

Base da dados macro-econdmicos e sociais

Estudos e pesquisas macro-econdmicas e sociais

Formulacao de estratégias de desenvolvimento regional e micro-
regional

Decisdes politicas sobre as estratégias de desenvolvimento

Provimento/Gestao/Operacéo de Fundos Publicos

Orcamentacao dos fundos publicos

Gestéo e operacao dos empréstimos internacionais
Negociacao das contrapartidas estaduais e municipais
Execucéo orgcamentaria dos fundos publicos

Planejamento Micro-Regional

Pesquisas pedologicas, tecnoldgicas, mercadoldgicas

Estudos de viabilidade econGmico-financeira de projetos micro-
regionais

Estabelecimento de experimentos e de projetos piloto
Consolidagao e difusédo da experiéncia

Elaboracéo/decisdes de planos reginais e micro-regionais

Administracdo de Projetos

Divulgacéo das oportunidades de acesso aos programas
Elaboracédo de modelos simplificados de projetos

Iniciativas de adeséo aos projetos individualmente ou em grupo
Sistematizacéo de andlise simplificada de projetos

Andlise e aprovacao técnica dos projetos

Avaliacdo e Acompanhamento de Projetos

Enquadramento dos projetos
Avaliacdo cadastral dos pretendentes
Repasse dos recursos

Fiscalizacéo e cobranca

O quadro, a seguir, apresenta de maneira simplificada uma idéia da
distribuicdo dessas funcBes chaves com os principais tipos de entidades
envolvidas na questdo, com a Unica finalidade de permitir uma viséo global,
embora imprecisa, das principais atribuicdes do Modelo de Gestéo proposto.
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ATRIBUICOES DAS FUNCOES CHAVES

Legis | SEPLAN | Orgao uT Cons | Orgao | Orgao uT Banco

lativo Pr - Uf Regio | Estado | elhos | A.Tec Pesq. Micro | Oficial
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ARTICULAGCAO
INSTITUCIONAL

Assessoria Legislativo X X

Recursos internacionais X

Articulagdo setoriais X X X

Articulagdo X X

Estados/Municipios

Articulacdo pesquisas X X

PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO

Base da dados X X X

Realiza Pesquisas X

Estratégia regional/micro X X X X

Decisdes estratégicas X X X X X

FUNDOS PUBLICOS

Orgcamento X X X X X

Empréstimos internacionais X

Contrapartidas X X X

Execucdo orcamentaria X X X

PLANEJAMENTO MICRO-
REGIONAL

Realizagdo Pesquisas X X

Estudos Viabilidade X

Projetos piloto X

Difusdo da experiéncia X X

Planos regionais e micro-r X X X

ADMINISTRAGAO
PROJETOS

Divulga oportunidades X X X

Executa burocracia X X X

Enquadramento projetos X X X X

Assistencia técnica X

ACOMPANHAMENTO
PROJETOS

Cadastro pretendentes X

Repasse dos recursos X

Fiscalizacdo e cobranca X
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5.2. DISPOSITIVOS DE GESTAO

Os principais dispositivos que dardo suporte operacional ao Modelo de
Gestao os seguintes:
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— Plano Nacional de Combate as Desigualdades

— Lei de Diretrizes Orcamentarias-LDO

— Lei Orcamentaria Anual-LOA

— Fundo Federal de Combate as Desigualdades.

— Plano de Combate as Desigualdades no Nordeste,

— Plano Estadual Combate as Desigualdades

— Plano de Combate as Desiguldadses Sociais no Nordeste
— Plano Municipal de Combate as Desigualdades

— Projeto de Atividade

— Pleitos Coletivos ou Individuais

A seguir sdo detalhados cada um desses dispositivos.
Plano Nacional de Combate as Desigualdades

Define as estratégias e as politicas publicas do governo federal de
combate as desigualdades sociais, regionais, de renda de acesso aos
servigos publicos etc.

Define os critérios Universais de alocagdo dos recursos por micro-
regido(nos Programas Produtivos) e por Municipio (nos Programas
Assitenciais)

Elaborado pela Comissdo de Combate as Desigualdades, com apoio
do da SEPLAN-PR/IBGE/IPEA e 6rgaos de desenvolvimento regional e votado
pelo Congresso Nacional no inicio da legislatura, na perspectiva de 4 anos.

Lei de Diretrizes Orgcamentarias-LDO (Federal, Estadual e Municipal)

Provisdo orgamentaria para viabilizar o Plano Nacional de Combate as
Desigualdades durante uma legislatura.

Elaborada com apoio da Comissao de Combate as Desigualdades e
votada pelo Congresso/Assembleias/Camaras nos prazos regimentais.

Lei Orcamentaria Anual-LOA (Federal, Estadual e Municipal)

Aloca recursos or¢camentarios de recursos para cumprir o Plano Nacional
de Combate as Desigualdades nos Programas Produtivos e nos Programas
Assitenciais.

A alocacéao por micro-regido e por Municipio sera automatica, em fungéo
dos critérios aprovados no Plano Nacional de Combate as Desigualdades
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Elaborada com apoio da Comissdo de Combate as Desigualdades e
votada pelo Congresso/Assembleias/Camaras nos prazos regimentais.

Fundo Federal de Combate as Desigualdades

Alocacéao dos recursos orgcamentarios e daqueles oriundos de operacdes
internacionais, destinados a financiar o Plano Nacional de Combate as
Desigualdades.

Tem contrapartida dos Estados e Municipios, conforme critérios fixados
pelo Congresso Nacional no Plano Nacional de Combate as Desigualdades.

Proposto pela Comissdo de Combate as Desigualdades e votada pelo
Congresso/Assembleias/Camaras nos prazos regimentais.

Plano de Combate as Desigualdades no Nordeste

Semelhante a outros planos regionais de comcate as desiguldasdes
sociais.

Define as estratégias e as politicas publicas de combate as
Desigualdades no Nordeste.

Define diretrizes para os planos estaduais no sentido de viabilizar
complementaridades na utilizagdo dos recursos, no acesso aos mercados,
no provimento da infra-estrutura, na preservacao ambiental.

Define critérios de distribuicdo dos recursos do Fundo Federal de
Combate as Desigualdades, destinados aos Programas Produtivos e das
contrapartidas Estaduais, por tipo de projeto (produtivo, pesquisa, infra-
estrutura, formagéo de méo de obra,...).

Normatiza procedimentos de aplicacéo e acesso aos recursos do Fundo
Federal e das contrapartidas estaduais e municipais, tanto nos Programas
Assitenciais como nos Programas de Atividades Produtivas.

Elaborado sob coordenacio do Orgdo de Desenvolvimento Regional e
votado pelo Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (ha Camara de
Combate as Desigualdades Regionais) para 0 ano seguinte no inicio da
legislatura, na perspectiva de 4 anos.

Plano Estadual Combate as Desigualdades

Define as estratégias e as politicas publicas estaduais de combate as
Desigualdades.

Define critérios de distribuicdo dos recursos do Fundo Federal de
Combate as Desigualdades, destinados aos Programas Produtivos e das
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contrapartidas Estaduais, por tipo de projeto (produtivo, pesquisa, infra-
estrutura, formacéo de méo de obra,...).

Votada pelo Conselho de Desenvolvimento do Nordeste para o ano
seguinte no inicio da legislatura, na perspectiva de 4 anos.
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Plano de Combate as Desiguldadses Sociais no Nordeste

Define critérios de distribuicdo dos recursos do Fundo Federal de
Combate as Desigualdades e das contrapartidas esataduais e municipais,
destinados aos Programas Produtivos, pelos seguites tipos de de projeto:
produtivo, infra-estrutura, formacdo de mao de obra, desenvolvimento
institucional...).

Elaborado sob coordenacédo da Unidade Tecnica-UT da micro-regiao e
votado pelo Conselho de Desenvolvimento do Nordeste (na Camara de
Combate as Desigualdades Regionais) para 0 ano seguinte no inicio da
legislatura, na perspectiva de 4 anos.

Plano Municipal de Combate as Desigualdades

Define critérios de distribuicdo dos recursos dos recursos do Fundo
Federal de Combate as Desigualdades e das contrapartidas esataduais e
municipais, destinados aos Programas de Assitencia Social, pelos seguintes
tipos de de projeto: nutricdo, saude, habitacdo, abastecimento d’agua e
saneamento).

Elaborado sob coordenacdo com apoio dos 6rgaos de Assiténcia social
do Estado e da Unido para 0 ano seguinte.

Projeto de Atividade
S&o0 0s projetos que compdem 0s programas :

* nos Programas de Assisténcia Social sdo os projetos de:
— Alimentacao

— Saude

— Habitacao

— Saneamento

* nos Programas de Atividades Econémicas sao os projetos de:
— estudos e pesquisas

— atividades produtivas

— infra-estrutura econémica

— formacéo de mao de obra

— desenvolvimento institucional

— formacao de pessoal técnico
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S&o propostos pela Unidade Técnica Micro-Regional ou por iniciativas
coletivas e votadas pelo Conselho de Desenvolvimento Micro-Regional

Pleitos Coletivos ou Individuais
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Sé&o pleitos individuais e coletivos de obtenc&o de recursos para
atividades produtivas encaminahados diretamente pelo usuario ao Banco do
Brasil que enquadra o pleito conforme critérios fixados pelo Congresso
Nacional e pelo Conselho de Desenvolvimento Micro-regional.

5.3. Estrutura organica do modelo

O Modelo de Gestdo proposto se estrutura na seuinte estrutura
institucional:

INSTANCIAS DE DECISAO

— Congresso Nacional

— Assembléias Legislativas

— Camaras de Vereadores

— Conselho de Desenvolvimento do Nordeste

— Conselho de Desenvolvimento Estadual

— Conselho ee Desenvolvimento Micro-Regional
— Conselho de Administracdo de Projetos

INSTANCIAS DE COORDENACAO

— Seplan-Pr

— Seplan-Uf

— Orgao de Desenvolvimento Regional
— Unidades Técnicas Estaduais

INSTANCIAS OPERATIVAS

— Unidades Técnicas Micro-Regionais

— Coordenacao Executiva Dos Projetos

— Banco do Brasil

— Orgaos de Assisténcia Técnica

— Orgéos de Estudos e Pesquisas

— IBGE:

— IPEA:

— ENBRAPA, Universidades, 6rgaos estaduais,...
— Organiza¢cbes Nao-Governamentais

INSTANCIAS ASSESSORAS
— Entidades da Sociedade Civil e Religiosas
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A seguir sdo detalhadas a constituicdo e as atribuicbes de cada um
desses orgao no combate as dwesiguldades sociais, no Pais, nos Estados e
nos Municipios.

5.3.1. Instancias de decisao
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Congresso Nacional
Atribuicdes:

Constitui a Comissdo de Combate as Desigualdades, responsavel
pelas proposicées de politicas e de critérios para alocacdo de recursos,
trabalhando com apoio técnico de orgao federais (SEPLAN/IPEA/SAE/ IBGE).

Define politicas nacionais de combate as Desigualdades e introduz
previsdes orgcamentarias na LDO.

Vota recursos orcamentarios na LOA para o Fundo Federal de Combate
as Desigualdades.

Vota critérios de alocacdo dos recursos do Fundo, por Municipio
(Programa de Assisténcia Social) e por micro-regides (Programas de
Atividades Produtivas), em funcéo de indicadores de populacao, distribuicao
de renda, débito social, potencialidades para o desenvolvimento.

Assembléias Legislativas
Atribuicdes:

Aprova a constituicdo das micro-regides para efeito dos programas de
combete as diferencas sociais.

Define politicas estaduais de combate as Desigualdades e introduz
previsdes orgcamentarias na LDO.

Vota recursos orcamentérios na LOA de contrapartida ao Fundo Federal
de Combate as Desigualdades.

Camaras De Vereadores
Atribuicdes:

Aprova a inclusdo do Municipio nos programas de combate as
Desigualdades.

Institue a Comissdo Municipal de Combate as Desigualdades para
gerenciar os recursos dos Programas Assitenciais.

Define politicas da Prefeitura de combate as Desigualdades e introduz
previsdes orgcamentarias na LDO.
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Vota recursos or¢camentarios na LOA para contrapartida ao Fundo
Federal de Combate as Desigualdades.

Conselho de Desenvolvimento do Nordeste
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Configuracéo Institucional:

— 0Orgao auténomo criado e regulado por lei federal para coordenar as
acOes da Unido no ambito de desenvolvimento regional (Subtitui o
atual Conselho Deliberativo da Sudene)

Composicao:

1 representante da SEPLAN-Pr, 10 representantes das SEPLAN's
estaduais, 1 representante da “SUDENE” e um representante do IBAMA.

3 representantes das Confederacdes Nacionais de Trebalhadores e 3
representantantes das Confederacdes Nacionais de empresarios (industria,
COMETrCIO e Servicos).

2 representantes dos movimentos de igrejas com trabalho efetivo junto
as populacdes carentes, eleitos conforme critérios e procedimentos decididos
pelas proprios representantes desses movimentos.

1 representante dos movimentos ecologicos.
Atribuicdes:

Define Plano de Combate as Desigualdades no Nordeste,
estabelecndo diretrizes de politicas com prioridade para linhas de acéo
estratégicas, traduzidas em critérios de enquadramento para os Planos
Estaduais de Combate as Desigualdades a serem apresentados pelos
Estados.

Analisa e aprova enquadramento dos Planos Estaduais de Combate
as Desigualdades.

Conselho De Desenvolvimento Estadual
Configuracéo Institucional:

Orgéo de direito publico, criado e regulado por lei estadual para
coordenar as acdes de desenvolvimento estadual e com atribuicdes
especificas de combate as Desigualdades.

Muitos estados ja tem 6rgdo semelhantes; nesses casos seria oportuno
constituir uma Céamara Especial de Combate as Desigualdades, com
autonomia deliberativa, composi¢ao e incumbéncia especificas.
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Composicéo (da Camara de Combate as Desigualdades):
1 representante da SEPLAN-Estadual.

3 representantes das confederacdes de trabalhadores (CGT, CUT e
Forca Sindical) e 3 representantes dos empresarios (industria, comércio e
Servigos).
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2 representantes dos movimentos de igrejas com trabalho efetivo junto
as populacdes carentes, eleitos conforme critérios e procedimentos decididos
pelas préprios representantes desses movimentos.

1 representante dos movimentos ecoldgicos.
Atribuicdes:

Analisa e aprova Plano Estadual Contra as Desigualdades, com
engquadramento dos Planos de Desenvolvimento Micro-Regionais.

Conselho De Desenvolvimento Micro-Regional
Configuracéo Institucional:

Orgao de direito publico, criado e regulado por lei estadual para ordenar
as acgoes locais do desenvolvimento micro-regional.

Composicao:
1 representante da SEPLAN-Estadual.

2 representantes das federagdes de trabalhadores e da classe
empresarial.

2 representantes dos movimentos de igrejas com trabalho efetivo junto
as populacdes carentes na regido, eleitos conforme critérios e procedimentos
decididos pelas proprios representantes desses movimentos.

1 representante dos movimentos ecoldgicos.
Atribuicdes:

Define estratégia de desenvolvimento micro-regional e os critérios de
enquadramento dos Pleitos coletivos e individuais nos Projetos de
Atividades.

Analisa e aprova Plano de Desenvolvimento Micro-Regional com os
respectivos Projetos de Atividades.

Analisa e enquadra Projetos de Atividades no Plano de
Desenvolvimento Micro-Regional.
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Conselho De Administracao de Projetos
Configuracéo Institucional:

Instancia de coordenacdo e administracdo dos projetos 6rgao
autonomo de direito privado e constituido no ambito dos orgaos associativos
(ccoperativas, associagOes de produtores,...) de cada Projeto de Atividade.
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Composicao:

Todas as pessoas juridicas e fisicas com pleitos aprovados para o Projeto
de Atividade em questéo e que aderiram ao orgéao.

Atribuicdes:

Vota os estatutos e o regimento interno da associacéao.

Elege a diretoria Executiva do Projeto.

Analisa e aprova programacdes anuais de atividades do Projeto.

Executa o acompanhamento e a avaliagado de desempenho do Projeto
em reunides mensais.

5.3.2. Instancias de coordenacao
SEPLAN-PR
Atribuicdes:

Constitui, com aprovacao e provimento do Congresso Nacional, a
Secretaria Nacional de Combate as Desigualdades Socias.

Coordena através da nova Secretaria e do “SUDENE” deos Programas
de Atividades Produtivas do Plano Nacional de Combate as
Desigualdades.

Executa através do IBGE e do IPEA uma base de dados, estudos e
pesquisas que permitam formular as politicas publicas, as estratégias, definir
e operar os critérios de alocacao dos recuros do Fundo Federal de Combate
as Desigualdades.

SEPLAN-UF
Atribuices:

As mesmas atribuicbes da SEPLAN-PR, no ambito da Unidade
Federada.

Representa o Estado no Conselho de Desenvolvimento Regional
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Org&o De Desenvolvimento Regional
Configuracéo Institucional:

Autarquia federal ligada & SEPLAN-PR, constituida a partir de uma
reformulacéo institucional na SUDENE atual, pela mudanca na missao e na
estrutura operacional:

— deixaria de operar com o FINOR, o FNE e todas as trnsferencias de
recursos financeiros, a serem reformuladas face as novas estratégias
do desenvolvimento regional;, o BNB passaria a operar
provisoriamente esses linhas de incentivos;

— sera um orgédo de estudos, pesquisa e planejemento regional, com
uma estrutura leve, constituida por equipes de alto nivel que se
dediquem a avaliar e formular politicas publicas para combate as
Desigualdades e para o desenvolvimento regional.

Atribuicdes:

Realiza ou coordena estudos e pesquisas visando estruturar uma ampla
base de dados sobre a realidade nordestina, de maneira a subsidiar o
planejamento regional

Formula propostas estratégicas e de politicas publicas para o
desenvolvimento regional e para combate das Desigualdades

Participa do Conselho de Desenvolvimento do Nordeste e da Camara
de Combate as Desigualdades Socias.

Participa dos CDE'’s, enquanto representante do governo Federal.

Define, juntamente com as SEPLAN's estaduais, as linhas de estudos e
pesquisas (sociais, mercadoldgicas, tecnolbgicas) prioritarias para os projetos
micro-regionais, os critérios de credenciamento de 6rgaos e de aprovacao
de projetos de pesquisa .

Articula e credencia 6rgdos de pesquisa, conforme critérios
estabelecidos.

Analisa, aprova, acompanha e avalia projetos de pesquisa, conforme
critérios estabelecidos.

Analisa e da parecer sobre enquadramento dos planos micro-regionais
aprovados pelos Estados.

Acompanha e avalia sistematicamente desempenho planos micro-
regionais nos Estados através de indicadores.

Supervisiona e controla, a nivel da SEPLAN-PR, a burocracia dos
projetos micro-regionais encaminhadas pelos Estados.
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Unidades Técnicas Estaduais
Configuracéo Institucional:

Embora muitos estados ja tenham suas unidades técnicas em operacao
seria recomendavel que fossem autarquias Estaduais, ligadas a SEPLAN-
Estadual, como 6rgéo executivo do Conselho de Desenvolvimento Estadual.

Coerente com a constituicdo de Camaras de Combate as
Desigualdades, seria conveniente constituir, nessas unidades técnicas, uma
(diretoria ou 6rgdo semelhante) especifica para dar prioridade aos programas
de combates as desigualdades.

Atribuicdes:

Coordenacédo operativa de todas as deliberagcdes do Conselho de
Desenvolvimento Estadual;

Representa o Estado em todas as atividades regionais ligadas aos
Programas de Atividades Produtivas do Plano Nacional de Combate as
Desigualdades.

Prop6e ao Conselho de Desenvolvimento do Nordeste as politicas de
desenvolvimento regional, priorizando linhas de acéo e estabelecendo critérios
de enquadramento para os Planos Estaduais Contra as Desigualdades a
serem apresentados pelos Estados.

Coordena elaboracéo e propde ao CDE os projetos micro-regionais para
o Estado, com base na disponibilidade dos recursos, e os respectivos critérios
de acesso (quando a prépria comunidade assumir a iniciativa, a UT encaminha
0 projeto, podendo ou ndo ajudar na sua elaboragao)

Propbe ao Conselho de Desenvolvimento do Nordeste o Plano de
Desenvolvimento Regional, com enquadramento dos Planos Estaduais
Contra as Desigualdades.

Coordena elaboracdo dos Planos de Desenvolvimento Micro-
Regionais (Estudos e Pesquisas, Infra-estrutura, Desenvolvimento Institucional,
Formacéao de Recursos Humanos, Formacéo de Mao de Obra).

Divulga amplamente 0s projetos, os critérios e mecanismos de acesso
aos projetos micro-regionais junto aos possiveis Usuarios.

Define, junto a SUDENE, linhas de estudos e pesquisas (sociais,
mercadoldgicas, tecnoldgicas.) prioritarias para os projetos micro-regionais
do Estado.
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Prop6e ao CDE linhas de estudos e pesquisas especificas do Estado,
articula e credencia 6rgéos de pesquisa e analisa, aprova e acompanha a
execucao de projetos de pesquisa.
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Supervisiona e controla a burocracia dos projetos micro-regionais
encaminhados pelos Estados.

5.3.3. Instancias operativas

Unidades Técnicas Micro-Regionais

Configuracéo Institucional:

Orgao executivo do Conselho de Desenvolvimento Micro-Regional.

Pode ser um escritorio técnico da unidade técnica estadual e nmais
operando mais especificamente como apoio das Camaras de Combate as
Desigualdades.

Atribuicdes:

Apoia a UT estadual na elaboracdo dos Plano de Desenvolvimento
Micro-Regionais.

Analisa o enquadramento dos pelitos e projetos nos Planos de
Desenvolvimento Micro-Regionais (Estudos e Pesquisas, Infra-estrutura,
Desenvolvimento Institucional, Formacéo de Recursos Humanos, Formacao
de Méo de Obra), antes de encaminhaa-los a UT.

Divulga amplamente os projetos, 0s critérios e mecanismos de acesso
aos projetos micro-regionais junto aos possiveis usuarios.

Propde a UT linhas de estudos e pesquisas especificas do Estado, articula
e credencia 6rgdos de pesquisa e analisa, aprova e acompanha a execucao
de projetos de pesquisa.

Supervisiona e controla a burocracia nas micro-regifes antes de
encaminha-los as UT.

Coordenagao Executiva dos Projetos
Configuracéo Institucional:

Instancia executiva de coordenacdo e administracdo dos projetos
subordinada ao Conselho de Administracéo dos Projetos

Atribuicdes:

Propbe ao CAP-micro-regional e coordena a execucao do Plano Anual
de Trabalho
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Analisa, enquadra e encaminha os pleitos individuais e coletivos aos
projetos micro-regionais, seguindo as normas e os critérios fixados pelo CDE

Gerencia as atividades, 0s recursos e o patrimonio coletivo do projeto.
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Opera os registros técnicos e financeiros do projeto.

Encaminha e acompanha os pleitos individuais e coletivos a UT e ao
Banco do Brasil.

Apoia o Banco do Brasil na fiscalizacdo da aplicacdo e na cobranca
dos recursos.

Articula a agdo da assisténcia técnica para o atendimento coletivo e
individual aos usuéarios.

Banco do Brasil
Atribuicdes:

Pela sua capilaridade é o Unico banco oficial em condi¢Bes de operar
toas as operacdes de crédito aos usuarios dos projetos e de tranasferéncias
e liquidacdo de faturas a prestadores de servicos nos projetos de infra-
estrutura, de desenvolvimento institucional, ... que compde os planos de
Desenvolvimento Micro-regional.

Enquadra e opera atividades financeiros dos planos micro-regionais.

Fiscaliza a aplicacdo de recursos de acordo com procedimentos ja
utilizados pelo Banco e segundo os critérios que norteiam os projetos.

Org&os De Assisténcia Técnica
Configuracéo Institucional:

Entidade civil sem fins lucrativos, operando com fundos arrecadados
das empresas, a exemplo do modelo SEBRAE.

Coordenacéo nacional, operando com escritérios em cidades nucleos
das micro-regides

Equipes volantes para garantir a presenga em todos os recantos das as
atividades produtivas dos projetos.

Podendo mobilizar consultores privados e ONG’s para apliar a
capacidade produtiva.

Poderia resultar de uma transformacéo das EMATER'’s, incorporando
as equipes técnicas através de uma selecao reigorosa das competéncias e
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salarios de mercado, sem prejuizos dos direitos adquiridos como funcionarios
publicos.

Atribuicdes:
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Prestar assisténcia técnica individual ou coletiva aos produtores que
aderirem aos projetos ligados aos planso de Desenvolvimento Micro-Regionais
compreendendo as tecnologias de producdo e 0s processos gerenciais,
inclusive mantande um balcdo e um telefone para consultas raoidas e
orientagao geral.

Promover a formac&o de méo de obra para trabalhar nos projetos, com
vistas a qualidade e produtividade e em programas de educacédo ambiental.

Captar, difundir e estimular o intercambio de tecnologias e operar
informacdes e intercambios mercadoldégicos de maneira a garantir a
competitividade dos projetos

Desenvolve modelos simplifidados de solicitacdo de Pleitos e apoia 0s
usuarios na sua elaboracao.

Org&os de Estudos e Pesquisas
Atribuicdes:
IBGE:

Base de dados e informacdes para estudos e pesquisas para o
desenvolvimento e para alimentar os indicadores dos critérios de alocacdo
de recursos do Fundo.

IPEA:

Articula e executa estudos e pesquisas sobre as desigualdades socio-
econbmicas do Pais, visando subsidiar o programa.

Propde politicas e critérios para reducao das Desigualdades e regionais

Apoia SEPLAN'’s estaduais na elaboracdo de estudos e pesquisas
visando a reducéo das desigualdades regionais (Rede IPEA).

EMBRAPA, Universidades, 6rgaos estaduais,...

Realiza pesquisas que interessam ao combate as Desigualdades
(técnoldgica agricola, industrial, presercdo ambiental,...)

Coordena experiéncias piloto em conjunto com o pulico alvo, tendo em
vista testar e difundir novas técnologias, novos cultivares agriculas,...
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Organizacdes Nao-Governamentais
Instituicdes:

Entidades privadas sem fins lucrativos, com especializagfes diversas e
sem vinculo com o Estado, podendo celebrar convénios, prestar servi¢os sob-
contrato, emitir nota fiscal etc

Essas entidades podem funcionar como uma espécie de reserva de
capacidade produtiva do setor publico, sob convénio, a serem mobilizadas
para executarem qualquer tipo de servico, quando se esgotar a capacidade
dos 6rgaos publicos.

5.3.4. Instancias assessoras
Entidades da Sociedade Civil e Religiosas
Instituicdes:

Informa e mobiliza comunidades para participar ativamente dos
processos de formulacéo, critica e controle social sobre as a¢des de grupos
privados e do governo.

Oferece parecer técnico na area de sua especialidade sobre adequacao
dos programas e projetos aos interesses sociais, facilitando a fiscalizacao e
0 controle dos projetos.
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