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RESUMO

Esta tese analisa os arranjos institucionais implementados no Plano de Desenvolvimento
Regional Sustentavel de Xingu como politica publica de desenvolvimento sustentavel aliada a
uma infraestrutura do setor elétrico, a fim de inspirar praticas do género em Mogambique.
Para isso, foram revisitados os conceitos de avaliacao de politicas publicas (por se tratar de
um exercicio avaliativo de uma politica publica), o conceito de arranjos institucionais € os
conceitos de desenvolvimento sustentavel e social e foi complementado com o trabalho de
campo. A metodologia adotada para a pesquisa foi qualitativa, por se entender que esta ¢ a
mais apropriada para captar processos ¢ percepcoes dos atores. Os resultados do estudo
revelaram que a criagdo de um plano de desenvolvimento regional sustentavel financiado por
infraestruturas do setor elétrico, nos paises subdesenvolvidos, ajuda no financiamento de
projetos da populacdo, que podem melhorar as suas condi¢cdes de vida e diminuir as
assimetrias regionais de desenvolvimento.

Palavras-chave: avaliagdo de politicas publicas, arranjos institucionais, desenvolvimento
sustentavel e social, melhoria de condigdes de vida e assimetrias regionais de
desenvolvimento.
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ABSTRACT

This thesis analyzes the institutional arrangements implemented in the Sustainable Regional
Development Plan of Xingu as a public policy of sustainable development coupled with an
infrastructure of the electric sector, in order to inspire similar practices in Mozambique. For
this, the concepts of evaluation of public policies (as it was an evaluation exercise of a public
policy) institutional arrangements and sustainable and social development were revisited and
was complemented with field work. The methodology adopted for the research was
qualitative, since it is understood that it is the most appropriate to capture the actors' processes
and perceptions. The results of the study showed that the creation of a sustainable regional
development plan financed by infrastructure in the electricity sector helps to finance the
projects of the population that can improve their living conditions and reduce regional
asymmetries of development in the underdeveloped countries.

Key words: evaluation of public policies, institutional arrangements, sustainable and social
development, improvement of living conditions and regional asymmetries of development.
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INTRODUCAO

A emergéncia do campo de estudo de politicas publicas abriu nova onda de analise de
problemas candentes, em varios quadrantes do mundo, para se encontrar ndo s6 a razdo da
persisténcia desses problemas, como também uma tentativa de encontrar solugdes a luz de
novas teorias de politicas publicas para o desenvolvimento. Um desses problemas ¢ a
prevaléncia da pobreza em Mocambique, apesar de existir varios projetos e megaprojetos que
estdo a operar no pais. Os projetos contribuem para o crescimento econdomico, porém as
condi¢des de vida da maioria da populagdo continuam inalteradas. Com efeito, Francisco

Ferreira, Economista Chefe Interino do Banco Mundial para a Africa, diz que

a Africa cresceu, na tltima década, mais depressa que a maioria das outras regides,
mas o impacto na pobreza esta muito abaixo do que desejariamos. O crescimento em
Africa nio tem tido tanta capacidade para reduzir a pobreza como seria de desejar,
devido aos niveis elevados de desigualdade. O crescimento com equidade € possivel,
mas requer uma redugdo das desigualdades, tanto em resultados como em

oportunidades (BANCO MUNDIAL, 2013).

De fato, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) revela que Mogambique é um dos
paises com desenvolvimento humano baixo, com indice de 0,432, em 2015 (UNDP, 2017) o
que fica em consonancia com o numero da populagdo pobre do pais, que, de acordo com o

Banco Mundial é de 46,1% .

O cenario acima ilustrado desperta a necessidade de andlise dos modelos estratégicos de
desenvolvimento adotados no pais, o que demanda uma verificagdo de como as instituigdes
governamentais planificam o desenvolvimento. Portanto, evidencia-se o problema das
politicas publicas de desenvolvimento do pais, o que fundamenta a pertinéncia deste estudo. O
Brasil, para impulsionar o desenvolvimento regional, criou planos de desenvolvimento

regionais, um deles financiado por uma infraestrutura do setor elétrico.

Desta feita, com base nesta realidade vivida em Mogambique, levantam-se questdes como: De
que forma um plano de desenvolvimento regional nos moldes do Plano de Desenvolvimento
Regional Sustentavel, como o de Xingu, no Brasil, pode inspirar paises subdesenvolvidos,
como Mogambique, no desenho de politicas publicas para o desenvolvimento social? Como o

setor elétrico destes paises pode contribuir para o desenvolvimento regional sustentavel?

A escolha do Brasil como objeto de estudo, deveu-se a sua experiéncia de planificagdo do

desenvolvimento regional sustentavel baseado em projetos (extragdo de petroleo, constru¢ao

1 Linha de pobreza de US$ 1,90 por dia. Vide em https://data.worldbank.org/country/mozambique.
Acesso no dia 31 de Margo de 2019.



de infraestruturas do setor elétrico). Por via disso, esta tese analisa a metodologia usada no
Plano de Desenvolvimento Regional Sustentdvel de Xingu (PDRSX) implementada no
projeto da hidrelétrica de Belo Monte, no Estado de Paré, de onde foram extraidas licdes que
podem ser adaptadas ao contexto mogambicano, nos projetos de infraestruturas elétricas e

demais projetos e megaprojetos.

O projeto da hidrelétrica de Belo Monte ¢ muito controverso e, por isso, ndo hé unanimidade
sobre a pertinéncia do projeto, por razdes de ordem de impacto ambiental e social do projeto.
Com efeito, a pesquisa no portal de periddicos da CAPES?, fornece 245 artigos que tratam do
impacto ambiental de Belo Monte, 445 artigos que falam do impacto social. Para tornar mais
claro o foco em Belo Monte, ¢ preciso distinguir no projeto dois tipos de condicionantes: os
condicionantes da obra, que constam no Plano Basico Ambiental, dentre eles a mitigacdo dos
impactos socioambientais e as compensagdes financeiras (royalties), orcado em 3,5 bilhdes de
reais’ e os condicionantes do Leildo, que é uma clausula que obrigava a empresa vencedora do
leildio a desembolsar 500 milhdes de reais para financiar o desenvolvimento regional
sustentavel da regido. Assim, o objeto de estudo desta tese ¢ o condicionante de leildo
(ANEEL, 2009). Este estudo ndo pretende, portanto, engrossar o nimero de estudos sobre
impactos ambientais de Belo Monte. Pretende somente explorar a iniciativa do arranjo
institucional implementado na regido de Xingu, ou seja, o condicionante de leildo que financia
os projetos do PDRSX, devido a instalagdo da hidrelétrica de Belo Monte. Neste sentido,
parece que ele ¢ pioneiro, conquanto ndo foram encontrados estudos com abordagem na
perspectiva deste estudo, a nao ser o trabalho de Rios que estudou o CGDEX como inovagao
em politicas publicas (RIOS, 2013). Nessa perspectiva, foram constituidos os objetivos a

seguir colocados.

Quanto ao objetivo geral, o estudo tem a pretensdo de analisar os arranjos institucionais
implementados no Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel de Xingu como politica

publica de desenvolvimento sustentavel/social aliada a uma infraestrutura do setor elétrico.
Para o efeito, o estudo preconiza o alcance dos seguintes objetivos especificos:

e descrever o processo da elaboracdo do PDRSX, com enfoque nas politicas publicas

para o desenvolvimento regional sustentavel/social;

2 Até Fevereiro de 2019.
3 Para mais informagaoes, veja no site:
https://www2.mppa.mp.br/sistemas/gcsubsites/upload/4 1/Apresentacao%20PDRSX(1).pdf, pg. 22.




e sistematizar a percep¢do dos atores sobre a contribuicdo do PDRSX ao
desenvolvimento regional sustentavel/social;
e cxtrair ligdes da experiéncia do PDRSX, no que se refere a politicas de

desenvolvimento regional sustentavel/social, para Mogambique.

A partir da andlise da experiéncia brasileira, este estudo foi conduzido com a hipdtese de que
os projetos de infraestruturas elétricas podem ser vetor de desenvolvimento, através da criacao

de planos de desenvolvimento regionais sustentaveis.

Justificativa:

Esta pesquisa ¢ importante porque, por um lado, analisa-se a criacdo e funcionamento do
PDRSX como arranjo institucional, o que pode ajudar a identificar elementos que podem ser
melhorados para que o projeto tenha resultados ainda melhores. Por outro lado, pode servir de
modelo para a melhoria de outros PDRS brasileiros e na estruturagdo do projeto de integragao
elétrica Brasil-Bolivia®. Por outro lado, pode ajudar a refletir sobre problemas de
desenvolvimento enfrentados em Mogambique, uma vez que discute sobre a necessidade de se
encontrar mecanismos de indu¢do ndo sé do desenvolvimento econdmico, como também do
desenvolvimento social e, querendo-se, ser implementado na projetada UHE de Mpanda
Nkua’. Por isso, procuram-se novos modelos e mecanismos de gestdo alternativos para que as

atividades econdmicas realizadas no pais possam contribuir para o desenvolvimento social.

Sob o ponto de vista cientifico levanta o problema do papel do Estado e de projetos nacionais
no desenvolvimento dos paises. Outra contribuicdo importante ¢ a sugestdo de mais um
pormenor na metodologia de avaliagdo em profundidade de politicas publicas, em paises
economicamente dependentes, com a inclusdo da analise das relagdes informais de poder e do
poder invisivel, o que pode permitir maior percep¢do da fase de formulacdo da agenda das

politicas publicas nos paises subdesenvolvidos.

Além disso, faz-se uma sistematizacdo e classificacdo dos tipos e niveis de arranjos
institucionais, tendo-se distinguido dois tipos e dois niveis de arranjos institucionais
importantes no processo de criacdo e desenvolvimento dos mesmos, a partir da visdo de

Avila-Maravilla e Luna-Reyes (2018), Ménard (2008), Ostrom (2008), Yu ¢ Mu (2006) entre

4 Para mais informagoes, veja-se DE CASTRO, Nivalde José e ROSENTAL, Rubens (SD), disponivel em
http://www.gesel.ie.uftj.br/app/webroot/files/IFES/BV/castro170_por.pdf.
5 A UHE de Mpanda Nkuwa esta sendo projetada e tera uma capacidade instalada de 1500 Megawatts.




outros, nomeadamente: os tipos intraorganizacional e metaorganizacional, este Gltimo que se

desdobra também em dois niveis: o metaorganizacional de coordenagdo e de protegao.

A escolha do setor elétrico para a analise deveu-se pelo fato de ter sido o terceiro produto
mais exportado por Mogambique, em 2015, e por ser produto de uma empresa nacional, cujas

decisOes sdo emanadas internamente.

Na primeira parte deste estudo fez-se a revisdo da literatura, onde foram apresentados os
conceitos de avaliagdo de politicas publicas, capacidades politicas, arranjos institucionais e
desenvolvimento sustentavel (com enfoque para desenvolvimento social). O conceito de
avaliacdo de politicas publicas foi discutido nesta tese por constituir a metodologia usada para
a analise do PDRSX, como uma politica publica e escolheu-se aplicar nela a metodologia de
avaliacdo da quarta geragao por se considerar a mais apropriada para compreender o processo
de criacdo, implementagdo e colher a percep¢do dos atores sobre o funcionamento e a
contribuicdo do PDRSX no desenvolvimento regional sustentdvel. O conceito de capacidades
politicas foi também incluido na revisao de literatura, pois se compreende que o processo de
desenvolvimento ndo acontece ao acaso € que o governo ¢ que ¢ responsavel em criar as
condi¢cdes necessarias para a melhoria das condi¢des da populagdo e que para isso o governo
precisa ter capacidades politicas. Por seu turno, o conceito de arranjos institucionais foi
incluido no estudo por se tratar da metodologia usada pelo PDRSX para a viabilizagdao da
iniciativa de mobilizar atores diferentes para atingir o objetivo comum de melhorar as
condi¢cdes de vidada da populacdo local. Por ultimo, o conceito de desenvolvimento
sustentavel, com enfoque no desenvolvimento social, foi trazido ao debate para sublinhar a
preocupacao das Nagdes Unidas na melhoria das condigdes de vida da populagdo mundial e
do papel que cada um dos paises tem na melhoria da vida da sua populacdo. Terminada a
revisdo segue a se¢do da reflexdo sobre a revisdo da literatura, onde sdo discutidas algumas
ideias como contributo cientifico da tese. A seguir, apresenta-se a metodologia de estudo,
seguida das limitagcdes do método adotado. Posto isso, apresentam-se os resultados do estudo
do PDRSX, de onde se extrairam as licdes de boas praticas sugeridas para Mogambique,
apresentadas na se¢do anterior a conclusdo. Na fase final, apresentam-se as referéncias
bibliograficas e a terminar seguem-se os apéndices correspondentes aos roteiros de entrevistas
para os diferentes atores que foram contatados e os anexos. A organizagdo da pesquisa ¢é

esquematicamente apresentada na figura 1.



Conceitos basicos

Figura 1 — organizagao da pesquisa
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1. FUNDAMENTACAO TEORICA

1.1. AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Este estudo analisa o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentdvel de Xingu mediante a
metodologia de avaliagdo de politicas publicas, mais especificamente a avaliacdo de quarta
geragdo e em profundidade. Julgou-se que por esta via se teria melhor entendimento das
multiplas dimensdes que o compdem. Por essa razdo, analisa-se, a seguir, o conceito de

avaliag¢do de quarta geragao e em profundidade.

1.1.1. Conceito de avaliagdo de politicas publicas

A avaliacdo ¢ um processo sistematico de coleta e andlise de dados, € ndo um processo
desorganizado, de opinides aleatorias de um programa, estratégia, politica ou organizagao.
Trata-se de um elemento critico para programas e projetos de sucesso. Por essa razdo, a
avaliacdo ¢ o caminho através do qual se chega ao conhecimento dos resultados ou impactos
do projeto, assim como o processo através do qual ele foi implementado (CRUMPTON ET
ALL., 2016; FIRST NATIONAL DEVELOPMENT INSTITUTE, N.D; W.K.K.
FOUNDATION, 2017). Desta feita, a pesquisa avaliativa pode ser entendida como um
conjunto de instrumentos para a mudang¢a que nao apenas mostram os problemas ou propdem
solucdes aos problemas identificados, como também apontam mudancas que podem conduzir

ao desenvolvimento da politica e do programa (CRUMPTON et al., 2016).

A avalia¢do de uma politica publica leva em consideracdo os impactos e as fungdes cumpridas
pela politica, em todas as fases. Além disso, “busca determinar sua relevancia, analisar a
eficiéncia, eficacia e sustentabilidade das agdes desenvolvidas, bem como servir como um
meio de aprendizado para os atores publicos” (CALDAS, 2008, p. 19). Spink (2001) vai mais
longe ao afirmar que
avaliagdo tem como base o desejo de ajudar a reflexdo das pessoas envolvidas. (...) E
para ajudar nesta abertura de reflexao e discussdo, de contribuir para a possibilidade
de didlogo, que os modelos de avaliacdo sdo construidos e oferecidos para o nosso

uso; portanto devemos sentir liberdade de usar aquilo que ¢ util e deixar o resto

(SPINK, 2001, p. 18).

Portanto, a avaliagdo de politicas publicas ¢ um meio através do qual se pode aumentar a
eficiéncia nos gastos publicos, qualidade de gestdo e controle social da eficacia da agao dos

governos € ndo um fim em si mesmo.



Existem avaliacdes ex-ante, continuas (monitoramento) e ex-post (SECCHI, 2013). Este
estudo ndo se debruga sobre cada um destes tipos de avaliagdo. A sua discussdo estd centrada
nos paradigmas avaliativos que orientam aqueles tipos de avaliagdes. A discussdo nesse
sentido ¢ importante porque os seus resultados sao diferenciados e contribuem de diferentes

formas para a avaliagcdo do programa ou do projeto, a partir de diferentes angulos.

A Fundagdo W. K. K. faz uma distingdo entre avaliagdo em si e o pensamento avaliativo.
Enquanto a avaliagdo serve para facilitar o processo de aprendizagem e melhorar a estratégia
da iniciativa ou do programa, o pensamento avaliativo ¢ uma forma de pensamento sobre que
resultados sao esperados, como os resultados podem ser alcancados e que dados ou evidéncias
sd0 necessarias para munir as futuras agdes para melhorar os resultados. Fundamenta-se no
didlogo, reflexdo, aprendizagem e melhoria. A avaliacdo deve ser encarada ndo somente como
um inquérito para dele extrair julgamentos, mas como um meio para a compreensdo da
insercdo da politica, programa ou projeto na realidade em que esta enquadrada (W.K.K.

FOUNDATION, 2017).

Assim sendo, a identificagdo da necessidade de politicas e programas, incluindo a
especificagdo de problemas sociais e a identificacdo de lacunas de resposta do governo ou
inadequacgdes ao responder a eles, deve ser uma das principais maneiras pelas quais os
analistas de politicas e programas auxiliam os lideres governamentais. A avaliacdo sustenta a
habilidade de monitorar e medir a qualidade, paz e direcdo da mudanga que os individuos,
comunidades e organizagdes realizam. Ela o faz gerando sistematicamente conhecimento que
pode apoiar a aprendizagem, a melhoria da qualidade e o bom julgamento na tomada de
decisdo. A avaliacdo também pode alinhar a finalidade, a acdo e o impacto para garantir que
as mudangas de longo prazo no nivel social se desenvolvam progressivamente (CRUMPTON

etal., 2016; W.K.K. FOUNDATION, 2017).

No entanto, os profissionais de pesquisa de avaliagdo geralmente ndo estdo envolvidos no
processo politico antes da introducdo de uma resposta politica ou programatica a um problema
social. Em vez disso, depois de se engajarem para avaliar o desempenho das intervengdes
politicas e programaticas, devem, por necessidade, realizar uma avaliagcdo retrospectiva da

necessidade destas intervengdes (CRUMPTON et al., 2016).
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Génese da avaliagdo de politicas publicas

A avaliagdo da eficacia das politicas publicas, programas e projetos, por especialistas, ¢
relativamente recente. A abordagem mais comum nessa analise ¢ da chamada policy science,
que se dedica a aplicagdo de métodos cientificos rigorosos para as questdes que afetam a

governanga € 0 governo.

A introdugdo da pesquisa avaliativa nos paises nao ¢ uniforme. As circunstancias historico-
sociais condicionam o inicio da sua aplicagdo. A titulo de exemplo, a demanda por estudos
avaliativos em politicas publicas nos EUA aumentou devido ao boom de investimentos e ao
aumento dos dados computarizados durante a segunda grande guerra, aliado ao fato de ter
havido aumento do interesse de estudantes das ciéncias sociais, ciéncias politicas e

econdmicas e o rigoroso uso de métodos quantitativos (CRUMPTON et al., 2016).

E preciso assinalar que a avaliagdo de programas ou projetos nas economias dependentes esta
relacionada com a necessidade de prestar contas aos 0rgdos internacionais de fomento. Como
exemplos pode-se lembrar os casos de Mog¢ambique ¢ Ruanda (CENEVIVA E FARAH,
2012; INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2009). Em Mog¢ambique parece datar dos
anos 1980, pois nestes anos agéncias bilaterais e multilaterais financiaram programas e
projetos de desenvolvimento que exigiam a prestacdo de contas dos fundos desembolsados. A
primeira avaliagdo multissetorial em Mogambique foi feita no primeiro quartel dos anos 1990,
de onde se identificou a escassez de dados estatisticos importantes sobre indicadores
macroecondmicos. Foi assim que em 1996 se criou o Instituto Nacional de Estatisticas (INE),
financiado por varios organismos internacionais de fomento, incluindo o Fundo Monetario
Internacional (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2009). No Ruanda, o processo
avaliativo viria a comecar mais tarde. A guerra civil e o genocidio que teve lugar entre 1990 e
1994, fragilizou o sistema estatistico ruandés, ao mesmo tempo que dificultou a ajuda para o
fortalecimento do mesmo. Assim, em 2000 o Departamento de Estatistica do Fundo
Monetério Internacional comegou a ajudar a elaboragdo de estatisticas sobre o pais e somente
em 2003 estas virlam a cobrir todas as areas dos indicadores macroecondmicos

(INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2009).

Nos paises desenvolvidos em geral, os especialistas em analise e avaliagdo de politicas
publicas vém trabalhando em universidades, ONGs e 6rgaos legislativos desde os anos 1960.
Por exemplo, nos Estados Unidos, neste periodo, a avaliagdo ganhou espago como esforgo em

fortalecer o sistema de defesa, elaboracdo de novas leis sobre questdes raciais e étnicas de
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minorias, de responder aos problemas de pessoas com deficiéncia e as exigéncias dos
programas da Sociedade. Nos anos 1970 a avaliagdo foi usada para verificar se a educagdo e
as organizagdes sociais usavam os recursos de forma apropriada e se alcangaram os seus
objetivos. Na década seguinte (1980) a avaliacao ajudou a promover a exceléncia na resposta
a competicdo global. E nos anos 1990 a avaliagdo foi usada para assegurar qualidade,
competitividade e equidade na prestacdo de servigos. Ja no século XXI ela tem sido aplicada a
diversas areas, desde a politica de defesa até a tecnologia de midia social. Além disso, a
abordagem metodologica também foi alvo de inovagdes, com o surgimento de novas
abordagens como a avaliagio do desenvolvimento e avaliagdo culturalmente responsiva’

(CRUMPTON et al., 2016; W.K.K. FOUNDATION, 2017).

1.1.2. Principais tipos de avaliacdo de politicas publicas

No ato da planificacao da avaliagdo de um programa ou projeto, os avaliadores sao chamados
a escolher sob que perspectiva fardo a avaliagdo. Comumente, os avaliadores usam técnicas e
pressupostos cognitivos positivistas para desenvolverem o seu trabalho, com recurso ao uso
de métodos quantitativos de coleta e analise de dados. O modelo positivista de avaliagao de
politicas publicas ¢ caracterizado pelo quantitativismo; orientado ao resultado; de realidade
estavel, dedutivel, inferencial e hipotética; busca os fatos ou causas dos fendmenos sociais
(DA SILVA e GOMES, 2018). Alias, este ¢ o método que os Orgdos internacionais de
fomento ndo sO6 usam nos seus paises, como também o sugerem para a avaliagdo dos projetos
por eles financiados (FIRST NATIONAL DEVELOPMENT INSTITUTE, n.d;
INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2009; W.K.K. FOUNDATION, 2017). A
avaliacdo chamada positivista ¢ aquela que cinge a sua andlise em métodos cientificos cujo
objetivo ¢ alcangar o rigor cientifico. Por conseguinte, os objetivos da avaliacdo devem ser
especificos, mensuraveis, alcancaveis, com tempo limite e realizaveis dentro do periodo do
projeto, cuja sigla em inglés ¢ SMART (Specific, Measurable, Attainable, Relevant and Time-
bound). Especifico, na identificagdo de resultados a serem alcangados; Mensuravel, usando
termos quantificaveis e objetivos; Alcancavel, dado o prazo proposto e capacidade; Relevante,
para o problema/declaragdao de necessidade identificada; Tempo limite, dentro do periodo do

projeto (FIRST NATIONAL DEVELOPMENT INSTITUTE s.d.).

6 Avaliagdo culturalmente responsiva ¢ aquela em que o avaliador é capaz de interagir, compreender e dialogar
com o texto, os atores de diferentes bases culturais e emitir juizos de valor e ndo apenas repetir as ideias
propostas no texto ou por esses atores.
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A avaliacdo de politicas publicas pode ser classificada também em fun¢do da maneira como
ela pode ser usada para desenvolver ou apoiar politicas e programas publicos: (1)
instrumentalmente, quando ¢ usado para orientar politicas e praticas; (2) politica ou
simbolicamente, quando justifica preferéncias e a¢des preexistentes; e, (3) conceitualmente,
quando ¢ usado para fornecer novas generalizagdes, ideias ou conceitos que sdo uteis para dar
sentido ao cendrio politico. A pesquisa avaliativa desempenha também um papel importante
na accountability interna da instituicdo avaliada (CRUMPTOM, 2016). Ultimamente, tem
havido maior preocupagdo em se produzir conhecimento a partir de avaliagoes,
principalmente entre os avaliadores da area de ciéncias sociais (CRUMPTON ET AL., 2016;
GUBA & LINCOLN, 2011; LEJANO, 2012; RODRIGUES, 2008; SPINK, 2001).

(VEDUNG, 1997; LEJANO, 2012; RODRIGUES, 2008).

A obra de Guba e Lincoln, Avalia¢do de quarta geragdo de 2011, ¢ ilustrativa. Ela identifica

quatro tipos ou geragdes de avaliagdes’:

1* geracdo (medicdo) - avaliagdo baseada em determinados indicadores previamente
escolhidos. Foi usada pela primeira vez por Rice, em 1897, para avaliar a qualidade
ortografica de alunos, usando a sua pontuacgdo nos testes. Os conceitos de medi¢ao e avaliagdo

eram usados como sindnimos. O avaliador tinha uma fun¢do meramente técnica.

2% geragdo (descricao) — introduzida em 1933 para avaliar curriculos escolares, descreve
os padrdes com base nos pontos fortes e fracos de um programa, em fun¢do da politica (a

disseminada analise FOFA ou SWOT, em inglés).

3? geracdo (juizo de valor) — o avaliador também se torna julgador da politica, mantendo
os critérios avaliativos da primeira e segunda geragdes, com varios matizes®: modelo de
fisionomia de Stake de 1967; de avaliagdo da discrepancia de Provus, de 1971; modelo de
insumo/produto (orientado para tomada de decisdes); modelos orientados para resultados de
Scriven, de 1973; de experimentagdo social de Boruch, de 1974; Campbell, 1969 etc., e
modelos criticos de Eisner, de 1979. Nestes modelos, o juizo de valor do avaliador ¢

considerado elemento fundamental da avaliacio (GUBA E LINCOLN, 2011).

7 Para mais informagdes sobre as 3 geragdes e os problemas neles predominantes, vide Guba e Lincoln (2011)
PP. 27 - 46.

8 No geral, estes modelos enfatizam o juizo de valor do avaliador como fundamental na avaliagdo. Informagdes
mais pormenorizadas dos modelos enumerados podem ser encontrados em DA SILVA e GOMES, (2018, PP.
365ss) disponivel em http://publicacoes.fcc.org.br/ojs/index.php/eae/article/download/5048/3636
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Como refere Crumpton (2016, p. 985),

a avaliag@o envolve juizos de valor sobre a politica implementada e tem o objetivo
de fornecer informagdes que possam melhorar a tomada de decisdo publica. Requer
a definicdo dos critérios a serem adotados e o conjunto de atributos ou
caracteristicas da politica ou programa a serem avaliados. Os critérios comumente
usados sdo eficiéncia, eficacia, eficadcia/impacto, cobertura, qualidade técnica e
cientifica, satisfagdo e justica do usudrio. Além da definicdo de critérios de
avaliagdo, o analista deve considerar a extensdo da politica ou programa. Inclui um
servigo ou sistema? Sua area de servigo ¢ local, municipal, regional ou nacional? A
populagdo alvo da politica ou programa também deve ser claramente delineada. (...)
avaliar ¢ formar um julgamento sobre onde o objeto que estd sendo avaliado deve
ser colocado em um continuum: mais/menos; muito/um pouco; perto/longe; bom
mau; adequado/inadequado; alcangado/ndo alcangado. Nesta perspectiva de anélise,
espera-se que as politicas publicas e programas envolvam quatro aspectos: 1)
identificacdo da necessidade de intervencdo governamental; consideracdo da teoria
da intervengdo e componentes operacionais; 3) avaliagdo da implementagdo e
operag¢ao da politica ou programa; e, 4) mensuragdo do impacto da intervengao.

De acordo com as novas abordagens de avaliagdo de politicas publicas (GUBA E LINCOLN,
2011; RODRIGUES, 2008), esses modelos tém limites significativos, pois possuem:

1. tendéncia ao gerencialismo (avaliacdo baseada nos gestores);
2. incapacidade de acomodar o pluralismo de valores, pois a avaliagdo ¢ baseada
em valores do avaliador, porém a ciéncia ndo ¢ isenta de valores;

3. excesso no comprometimento e uso de paradigmas cientificos de investigacao.

De fato, o modelo de avalia¢dao de politicas publicas difundido pelas agéncias de cooperagao
bilateral ou multilateral mostra que o foco da avaliagdo dos projetos obedece a critérios
metodologicos que focalizam a eficiéncia, a eficicia e o impacto junto ao publico beneficiario
de seus programas financiados’ (SOARES, 1997; FIRST NATIONAL DEVELOPMENT
INSTITUTE, n.d.; STEPHANOU, 2005; W.K.K. FOUNDATION, 2017).

A nova tendéncia de avaliacdo de politicas publicas em ciéncias sociais ¢ de usar métodos
flexiveis de coleta de dados. No padrao de pesquisa ortodoxa, o pesquisador utiliza a mesma
forma de entrevista, para toda a amostra de entrevistados. Na avaliacdo de processos e de
carater compreensivo, pode-se querer alterar o questiondrio ou roteiro de entrevista de modo a

incluir uma questdo explicita sobre um ponto considerado pertinente, que ndo havia sido

9 O First National Institute ¢ uma Organizacdo ndo Governamental estadunidense, que financia projetos de
desenvolvimento para os povos indigenas dos EUA (educacio, saude, arte, cultura, etc.), usa também o modelo
positivista de andlise de projetos. Além dela, a W. K. Kellogg Foundation também usa metodologia semelhante
na avaliacdo dos seus projetos. Foi fundada em Junho de 1930, por Will Keith Kellogg, para ajudar as criangas
vulneraveis a ter um futuro melhor. Porém, esta ultima incorpora questdes historico-culturais nos seus modelos
avaliativos.
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previsto no ato de desenho da pesquisa avaliativa. Evidentemente, ndo se pode mais relatar os
resultados da pesquisa como inteiramente baseados em uma amostra, por exemplo, de
cinquenta individuos, em relagdo a nova questao. No entanto, pode-se ser muito bem capaz de
encontrar outras quinze pessoas que verificam o efeito colateral em questdo, quando
explicitamente perguntadas sobre isso. Em muitos casos, esse resultado ¢ muito mais
importante do que resgatar a qualidade cientifica da pesquisa (VEDUNG, 1997). Um segundo
tabu cientifico que pode ser quebrado em questdes de avaliagdo de processo € constituido
pelas amostras pré-selecionadas. Se os avaliadores descobrirem durante a entrevista que uma
unidade distinta de andlise ¢ especialmente interessante porque, por exemplo, essa unidade
reflete conflitos prolongados entre varios atores participantes, entdo eles podem incluir mais
deste tipo de unidade na amostra. O design ¢ variado no caminho, conforme apropriado. Esta

técnica ¢ chamada de projetos em cascata, emergentes ou rolantes (VEDUNG, 1997).

Conforme visto, as avaliagdes que adotam metodologias de analise quantitativa nao explicam
o processo através do qual os resultados foram alcangados. Para suprir essa lacuna, sugeriu-se
o paradigma construtivista de avaliagdo de politicas publicas. Este modelo avaliativo, também
chamado interpretativo ou hermenéutico, ¢ compreensivo e desenvolvido através de um
processo interativo e negociado, envolvendo grupos de interesse. O paradigma construtivista
ndo se alinha com a visdo positivista da existéncia de verdades objetivas. Para ele, as

realidades sdo construgdes sociais, mentais. Portanto, a verdade ¢ subjetiva.

O modelo construtivista ¢ chamado da 4* geragdo. Trata-se de um “modelo de avaliagdo em
que as reivindicagdes e questdes dos grupos de interesse servem como enfoques
organizacionais (...) que sao implementados de acordo com os preceitos metodologicos do
paradigma de investigagdo construtivista” (GUBA E LINCOLN, 2011, p. 59). Portanto, a
avaliagdo construtivista deve enfatizar os grupos de interesse (stakeholders) para: (i) evitar
que os seus interesses corram risco de serem preteridos e percam a participagdo na avaliagao
da politica. Além disso, a inclusdao dos grupos de interesse ajuda a confrontar e debater os
seus juizos de valor; (ii) garantir que os grupos de interesse nao sejam privados dos seus
direitos e se tornem suscetiveis a exploracdo. Por conseguinte, ¢ pertinente que as
informagdes dos diferentes grupos de interesse ndo sejam compartilhadas com outros grupos,
para evitar que estes as usem, por exemplo, para promover interesses politicos; (iii) persuadir
os usuarios das informagdes contidas nas avaliagdes a dar a elas maior consideracdo, pois
nelas se encontram posi¢des de varios grupos de interesse, que podem ser levados em conta

na defini¢do da agenda da politica publica; (iv) ampliar o alcance da investigacdo avaliativa
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para que haja maior compreensao do fendmeno, o que permite melhor interpretacao. Por isso,
avaliacdes que se centram em objetivos, decisdes ou efeitos predeterminados produzem
resultados restritos e previsiveis; e (v) permitir que os grupos de interesse se instruam
mutuamente, por meio da avaliagdo. Apesar de as reivindicagdes dos grupos serem imbuidas
de valores subjetivos, a troca de opinides entre si conduz a um aprofundamento dos problemas
de todos os grupos de interesse, 0 que muitas vezes reforca os argumentos de cada um dos
grupos. Por isso, ¢ importante identificar as reivindicagdes, preocupacdes e questdes dos
grupos de interesse e cada um deles deve considerar as recomendacgdes dos outros grupos

(GUBA E LINCOLN, 2011).

A avaliagdo pos-positivista sugerida por Guba e Lincoln, inicialmente publicada em 1989, foi
antecedida pela obra “Pardmetros para andlise de politicas: a fusdo entre texto e contexto”
(Framework for policy analysis: merging text and context) publicada em 1961 por Raul
Lejano. Ela foi apoiada também por outros autores, como ¢ o caso da teoria da avaliagdo
democratica de Spink (2001), o modelo da avaliagdo em profundidade de Rodrigues (2008),

entre outros.

Lejano (2012) que aliou o componente hermenéutico no exercicio da analise e avaliagdo de
politicas publicas, sugerindo a fusdo entre o texto e o contexto, destaca a importancia do
avaliador na interpretagdo da realidade e indica mecanismos para evitar interpretagdes
equivocadas, como elucida o seguinte trecho:
Ao tentar compreender um texto novo, o leitor tenta ‘adivinhar’ possiveis
significados no que esta sendo lido. Tal adivinhagdo, € claro, ndo € possivel de um
ponto de vista completamente neutro e imparciallo, porque somos inevitavelmente
influenciados por nossas predilecdes pessoais, treino, historias e crengas. (...)
Testamos ou avaliamos nossas interpretagdes iniciais do texto buscando consisténcia
com elementos do contexto da situagdo. (...) pode-se partir do texto para o contexto e
usar o segundo para avaliar ou invalidar determinadas interpretacdes alternativas.

Pode-se ir na dire¢do contraria, do contexto ao texto, buscando-se uma interpretacao
mais profunda e renovada (LEJANO, 2012, p. 122 s).

Por sua vez, Spink (2001) aborda o tema da avaliagdo com o objetivo de discutir a avaliagdo
de programas, projetos e atividades como pratica social, € ndo como pratica técnica ou
cientifica. Neste processo, ele chama atencdo aos avaliadores (no exercicio avaliativo por si

designado por democratico) pela necessidade da

10 Sobre este ponto, Becker (1977) diz que o pesquisador sempre se posiciona de um lado da historia e que
geralmente fica do lado do prejudicado, e nunca em posi¢cdo neutra. Veja-se Becker. H. De que lado estamos?
BECKER, H. Uma teoria da acéo coletiva. RJ: Zahar, 1977.
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disposicdo dos agentes presentes numa determinada situagdo darem prioridade a
discussdo e ao debate coletivo sobre a atribuigdo de valor (....) e para buscar
concretizar uma pratica de multideterminacdo negociada, na qual o poder ¢
redistribuido e barreiras de exclusdo e mecanismos de desigualdade sdo
desmantelados. (...) Nao ha divida que ser& um ambiente caracterizado pela
diversidade, mas desde que pessoas possam conversar entre si, serd sempre possivel
contrastar e comparar mesmo usando indicadores diferentes (SPINK, 2001, p. 17).

O quadro 1 compara as caracteristicas gerais da avaliagdo positivista com a avaliagdo

construtivista.

Quadrol — Comparagdo de avaliag@o positivista com a construtivista

Tipo de avalia¢ao Positivista Construtivista
Enfoque Resultados Compreensdo do processo
Objetivo Medir a eficiéncia, eficicia e o | Compreender o processo da
impacto do programa ou projeto implementacdo do programa ou
projeto
Modelo paradigmatico | Crenga em verdades objetivas A verdade ¢é subjetiva e, por isso,
explora a subjetividade dos atores
envolvidos
Metodologia Predominantemente  quantitativa, | Predominantemente  qualitativa,
uso de inquéritos uso de entrevistas
semiestruturadas e em
profundidade (historias de vida
também)
Fontes de informagdo | Oficiais, fornecidos pelo Estado ou | Atores envolvidos na

empresa (bases de dados) e | implementagdo do programa ou
coletados dos atores envolvidos e | projeto e todos afetados direta ou

impactados pela intervengao indiretamente pela intervengao
Categorias analiticas Pré-concebidas na concep¢ao da | Esbogadas na concepgdo da
avaliagdo avaliagdo (provisorias) e definidas
com base nos resultados da
avaliagdo
Finalidade Medir os resultados da intervenc¢do | Identificar elementos de

aprendizado a partir da
compreensdo e interpretagdo do
processo de implementacdo do
programa ou projeto

Fonte: Elaborado pelo autor

Tal como observa Rodrigues (2008), uma das caracteristicas marcantes do modelo de
avaliacdo positivista ¢ de analisar os dados com base em padrdes pré-estabelecidos, a sua
abordagem ¢ linear, testa hipoteses, focaliza a andlise na mensura¢do dos resultados, em
funcdo dos objetivos do projeto, relacionando metas/resultados, custos/beneficios e avaliagao
de impacto. Com este procedimento, perde-se a oportunidade de se fazer acompanhamento de
como a proposta original se efetiva. Ao focar os resultados, este modelo ndo abre espaco para
a critica da politica publica em analise. Sendo assim, hd pouca possibilidade para os
formuladores e executores dos programas e projetos de desenvolvimento refletirem sobre a

politica em si.
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A andlise de como decorreu o processo de definicdo da agenda, formulacdo da politica
(incluindo identificag¢@o de alternativas e analise de op¢des), tomada de decisdo ou escolha de
alternativas, a implementacdo e a monitoria ajudaria a identificar os provaveis erros da
politica, que podem ser objeto de reflexdo e melhoria para os programas ou projetos
subsequentes. A luz disso, as novas metodologias de avaliagio de politicas publicas enfatizam

a “andlise do contexto social, econdmico, politico, cultural” (RODRIGUES, 2008, p. 44).

A avaliacdo deve, portanto, ser adaptada aos contextos da comunidade que estd sendo
avaliada e aos resultados importantes identificados pela comunidade. Métodos mistos
(combinag¢ao do método qualitativo e quantitativo) e perspectivas diferentes podem ajudar a
capturar a realidade e os resultados experimentados pelos membros da comunidade. Nesse
sentido, a avaliagdo deve incluir multiplas perspectivas e representacdo de pessoas que se
importam com os beneficios do programa. A histdria € crucial para processar a avaliagdo. Os
fendmenos a serem explicados sdo colocados dentro de perspectivas abrangentes e amplas de
explicacdo historica. As avaliagdes cujo foco € compreender o processo tém grande
importancia teodrica. Eles podem fazer contribui¢des para construgdo de teoria sobre a
governanga. A avaliacdo de processos também serd util em contextos de acdo politica e
administrativa. Como as informagdes sobre os resultados sdo complementadas com dados
sobre como as saidas, os processos intervenientes e a situagdo circundante, em interacao uns
com os outros, afetaram os resultados, a avaliacdo sera de maior valor pratico para modificar e

agilizar os processos de interven¢do (VEDUNG, 1997; W.K.K. FOUNDATION, 2017).

A avaliacdo culturalmente responsiva reconhece que valores culturais, crencas € contexto
estdo no cerne de qualquer esforco de avaliacdo. Projetos experimentais com grupos de
controle e tratamento'' niio sdo mais as Unicas ou melhores maneiras de avaliar programas que
visam melhorar a qualidade de vida das pessoas. Outra abordagem nova sobre o campo da
avaliagdo € a atencdo cada vez maior em construir conhecimento a partir dela, como se referiu
acima, ¢ enfatizar as habilidades para lideres e colaboradores de organizagdes sem fins
lucrativos, a fim de preencherem aos requisitos dos financiadores. Por ultimo, cabe destacar a
énfase dada ao papel do contexto e da cultura (tradi¢cdes particularmente) histérias e normas

de pessoas tradicionalmente excluidas ou oprimidas (W.K.K. FOUNDATION, 2017).

11 Desenhos experimentais avaliam os efeitos causais de um programa comparando dois grupos de pessoas, em
que um grupo recebe a intervengado ("grupo de tratamento") e outro nao ("grupo de controle").
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E por essa mesma razdo que Rodrigues (2008) da especial enfoque a analise organizacional,
como a estrutura de funcionamento, a dinamica, relagdes de poder, interesses e valores que
permeiam as instituigdes envolvidas na elaboragdo e implementagdo de politicas publicas. A
partir dessa percepcao, no artigo intitulado “Propostas para uma avaliacao em profundidade
de politicas sociais”, a autora sugere, conforme o proprio titulo indica, que a avalia¢do das
politicas publicas seja feita de forma profunda. E para isso deve-se analisar o conteudo do
programa, focando principalmente a formulagao da politica, as bases conceituais e a coeréncia
do programa; a analise do contexto da formulacao da politica, tal como sugerido por Lejano

(2012) e as trajetorias institucional, temporal e territorial do programa (RODRIGUES, 2008).

As propostas avaliativas sucintamente apresentadas acima nao podem ser consideradas
antagdnicas, ¢ sim complementares. Mesmo o modelo de avaliagdo chamado positivista ¢
importante numa avaliacdo para que se possa quantificar os resultados, ou seja, ele mede os
resultados ou o impacto da politica implementada. As metodologias pos-positivistas devem
servir para ajudar na compreensdo dos resultados da politica quantificados por critérios
cientificamente apropriados. Dito de outra forma, o modelo pos-positivista foca a sua andlise
no processo da implementa¢do da politica, descrevendo em que condi¢des os resultados
obtidos foram obtidos. A uma avaliacdo exclusivamente positivista pode faltar a exploragao
do contexto e da percepcao que se teve da politica medida por si, do nivel decisério para o
nivel operativo, o que pode contribuir para implementa¢do distorcida da mesma. Por outro
lado, a avaliagdo pos-positivista ndo pode também deixar de valorizar a mensuracao dos
resultados da politica. Com referem Mack et all (2002), efeito, quando a pesquisa qualitativa ¢
“usada junto com métodos quantitativos, a pesquisa qualitativa pode nos ajudar a interpretar e
entender melhor a realidade complexa de uma dada situacdo e as implicacdes dos dados
quantitativos” (MACK, et al., 2002, p. 2). Portanto, parece razoavel afirmar que a avaliacao
de politicas publicas deve usar métodos integrados para melhor apurar os resultados e também

compreender os efeitos ndo quantificaveis da politica.

Quanto a proposta de avaliagdo com base na trajetoria da politica, ¢ importante observar que
ela pode capturar elementos importantes. Porém, a sua eficiéncia ¢ limitada em funcdo das
circunstancias sociopoliticas do local para onde o programa ou projeto ¢ formulado e
implementado. Com efeito, Vedung (1997) oberva que a histéria é crucial para processar a
avaliacdo. As coisas a serem explicadas sdo colocadas dentro de perspectivas abrangentes e

amplas de explicacdo historica. Nessa otica, este modelo inclui na sua analise as institui¢des
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que elaboram e operacionalizam a politica, tendo em consideragdo o ambiente interno e

externo, na sua vertente formal e documentada.

Fazendo uma andlise geral sobre a avalia¢do de politicas publicas e os respectivos tipos, pode-
se sintetizar que a avaliacdo de politicas publicas ¢ um processo indispensavel dado que
constitui o meio através do qual uma politica ou um projeto ¢ analisado, identificando os seus
pontos fortes e fracos, proporcionando ligdes ou aprendizados para posterior melhoria das
politicas ou dos projetos que serdo implementados no futuro. No concernente aos tipos de
avaliagdo de politicas publicas, ficou claro que elas se dividem basicamente em dois grupos:
os baseados na analise quantitativa ¢ os que se baseiam na analise qualitativa. Nesta tese
defende-se o uso integrado dos dois métodos, argumentando-se que o primeiro oferece os
resultados da intervengdo, enquanto que o segundo mostra os processos através dos quais se
chegou aos resultados identificados com o método quantitativo. Por conseguinte, o método
qualitativo ¢ muito util para capturar processos e percepcoes sociopoliticas e culturais onde a
intervencdo ¢ feita. Como foi dito, as circunstancias sociopoliticas podem determinar o
sucesso ou fracasso de programas de desenvolvimento. Isto significa que os resultas dos
programas, politicas ou projetos dependem das capacidades que o Estado tiver para
implementa-los. Sendo assim, discute-se a seguir os conceitos de capacidades politicas e

arranjos institucionais para o desenvolvimento.
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1.2. CAPACIDADES POLITICAS E ARRANJOS INSTITUCIONAIS PARA O
DESENVOLVIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL

1.2.1 Capacidades Politicas

O desenvolvimento de um pais ¢ intermediado por um conjunto de habilidades que conduzem
a resultados previamente esperados. A esse conjunto de habilidades chama-se capacidades. A
literatura identifica trés tipos de capacidades que os paises detém e que com base nos quais
podem conduzir o desenvolvimento, ou ao contrdrio, na sua auséncia, 0s seus projetos de
desenvolvimento fracassam, nomeadamente: capacidade estatal, capacidade administrativa e

capacidade politica (KARO E KATTEL, 2015; PAINTER E PIERRE, 2005).

De acordo com Painter e Pierre (2005, p. 2),

a capacidade estatal ¢ uma medida da habilidade do Estado mobilizar apoio social e
econdmico para o alcance de objetivos publicos. A capacidade estatal focaliza as
relagdes entre o Estado e a sociedade. A capacidade administrativa refere-se a
habilidade de gerir eficientemente os recursos humanos e fisicos necessarios para
dar a sociedade produtos que sdo os resultados da agdo governativa. Capacidade
politica ¢ a habilidade de ordenar os recursos necessarios para fazer escolhas
coletivas inteligentes sobre um conjunto estratégico de dire¢des para alocar os
recursos escassos para fins publicos.

Nesta mesma linha, Karo e Kattel (2014) acrescentam a defini¢do de capacidade politica a
visao de constituir uma estratégia de crescimento econdmico e desenvolvimento, incluindo
especialmente a habilidade de manobrar a politica internacional de relagdes de poder. Em
outras palavras, capacidade politica refere-se a capacidade de alcancar resultados apropriados
como o desenvolvimento econdmico sustentavel e o bem-estar. Quando as capacidades
politicas atingem propor¢des amplas configuram-se como capacidades estatais, pois as
capacidades estatais aumentam quando existe capacidade politica de organizar os recursos
disponiveis e potenciais a fim de tomar decisdes estratégicas que possam trazer bons
resultados a sociedade. Por sua vez, isso aumenta a capacidade de mobilizagdo das
potencialidades de apoio social e econdmico para alcangar certos fins publicos, fortalecendo a
relacdo de interagdo entre o Estado e a sociedade (capacidades estatais). Pode também ser
vista como a legitimidade de o governo se envolver numa determinada area de politica ou a
legitimidade de intervir nas atividades do sector privado através de diferentes meios

disponiveis as autoridades publicas.

Por essa razdo, no processo de desenvolvimento, as capacidades devem estar presentes tanto

nas entidades organizacionais, como nos individuos que fazem parte dos interessados.



21

Portanto, a constru¢do de capacidades ¢ importante para cultivar a habilidades das institui¢cdes

em operar da forma mais eficaz e eficiente (EUROPEAN COMMISSION, 2014).

A abordagem das capacidades politicas ganha cada vez maior terreno pelo fato de
proporcionar desenvolvimento significativo das sociedades. Nela ha envolvimento dos
interessados e dos recursos, dado que o modelo de gestao top down nao produz os mesmos

resultados (MCKNIGHT & KRETZMANN, 1990).

Portanto, a capacidade politica ¢ uma pré-condi¢ao indispensavel para o desenvolvimento de
um pais, pois implica na capacidade de fazer escolhas inteligentes de politica, baseada em
valores como coeréncia, credibilidade, determinagdo, firmeza. No contexto de
desenvolvimento, capacidade politica ¢ a habilidade de decisao do sistema politico ou de
comprometimento com a melhor abordagem tecnologica e com o desenvolvimento
econdmico. Ou em distinguir entre o “desejavel” e o “factivel” através do processo de debate
sobre a politica e coordenacdo de interesses. Assim, a capacidade politica depende de outro
conceito: a capacidade administrativa. Este se refere a efetiva gestao de recursos (baseada em
valores como economia, eficiéncia, responsabilidade, equidade) e a habilidade do sistema
politico usar os seus recursos para implementar a escolha politica feita (KARO & KATTEL,
2014). A capacidade administrativa ¢ desenvolvida com o aumento das capacidades dos
funcionarios e disseminacao de metodologias de trabalho, processos, instrumentos e sistemas
de informag¢do e comunicagdo, associados a uma melhor coordenagdo e planejamento
(EUROPEAN COMMISSION, 2014). Portanto, a capacidade administrativa implica numa
sintese integrada dos sistemas organizacional, estrutural e técnico, assim como as
competéncias individuais que criam e implementam politicas em resposta as demandas
publicas. Sendo assim, a construcdo da capacidade administrativa requer a atualizacdo das
habilidades dos funciondrios, desenvolvimento processual e fortalecimento institucional.
Desta feita, depreende-se que a capacidade administrativa ocorre quando se adquirem
recursos ¢ sao integrados de tal forma que permitem efetiva operagdo das instituicdes e

organizagdes (EUROPEAN COMMISSION, 2014; OECD, 2008).

Com base nas defini¢des das capacidades acima colocadas, pode-se entender que a relagdo e a
eficiéncia destas capacidades ¢ fundamental para a definicilo de uma agenda de
desenvolvimento eficiente. E importante sublinhar que estas trés capacidades devem interagir,
pois estdo amplamente interligadas. Ou seja, uma capacidade estatal forte depende da

eficiéncia do funcionamento do aparelho administrativo (capacidade administrativa), que por
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sua vez, aumenta as chances de fortalecimento da capacidade politica. Por seu turno, uma
capacidade politica fortalecida pode inovar e fortalecer a capacidade administrativa, que, no
fim reforgard a capacidade estatal. A figura 2 representa a interdependéncia das capacidades

aqui descritas.

Figura 2 - Interacao das capacidades estatal, administrativa e politica

CAPACIDADE POLITICA

ADMINISTRATI
VA

CAPACIDADE |

CAPACIDADE ESTATAL
Fonte: elaborado pelo autor, com base em Painter e Pierre (2005) e Karo e Kattel (2014)

A capacidade politica pode ser percebida mediante a analise da qualidade e quantidade dos
recursos € pelo sucesso da agcdo governativa em relagdo aos seus resultados. Porém, Painter e
Pierre (2005) advertem que focar no sucesso da politica tem vieses, tanto sociais como
politicos. A medicdo da capacidade politica deve ser feita dentro do contexto, tal como os
limites do controle do ambiente politico, assim como a ocorréncia de eventos inesperados.
Além disso, os autores explicam ainda que os indicadores de capacidade politica estdo
relacionados com o desenho e a aplicagdo de um conjunto de sistemas de suporte para o
sucesso da potencial politica. Baseados nesta percepcdo, os autores identificaram alguns

critérios para avaliagdo da capacidade governativa, que sdo apresentados no quadro 2.
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Quadro 2 - Critérios ilustrativos da avaliacdo de graus de capacidade governativa

Capacidades Indicadores Valores/critério Sistema de suporte
Economia Sistema de fungao publica (por
Gestao efetiva dos  Eficiéncia mérito)
Administrativa recursos Responsabilidade Organizagao territorial ¢
Probidade delegacdo
Equidade Gestao da despesa publica
Auditoria e inspegao
Coeréncia no Processo de decisdo coletivo
Escolha relacionamento com Informacgao da analise de
Politica inteligente 0 povo planificacdo e avaliagdo
Credibilidade Procedimentos de coordenacdo
Determinacao
Legitimidade Formagao de elites consensuais;
Resultados Accountability Estruturas de intermediagdo
Estatal apropriados Conformidade politica
Consentimento Uniao das for¢as coercivas do
Estado

Estruturas de implementacdo
Arranjos consultivos
Fonte: Painter e Pierre (2005, p. 5)

De acordo com Karo e Kattel (2014), formas especificas de capacidades politicas emergem de
trés escolhas politicas interligadas, a saber: percep¢do da natureza e recursos de mudanga
técnica e inovagdo; meios de financiamento do crescimento econdmico, em particular a
mudanca técnica; e a natureza da gestdo publica em fornecer e implementar o conjunto
anterior de escolhas politicas. Na visdo destes autores, na elaboracao de politicas publicas de
desenvolvimento existe um viés politico ja que os debates sobre o desenvolvimento discutem
mais “o que mais ¢ importante” do que “como”, o que conduz a visdes simplificadas e
genéricas de implementagdo da politica desconsiderando o dinamismo evoluciondrio em
ideias e modelos de implementagao da politica. Por isso, ¢ importante que haja interacao entre
os atores publicos e privados envolvidos na fase de implementacao da politica para fins de
aprendizagem e retorno. Esta interacdo ¢ importante na avaliagdo da politica e na introducao

de mudangas, em caso de necessidade.

Para isso, ¢ necessario expandir as capacidades. Neste processo, existem trés componentes
importantes, nomeadamente: a descricdo do tipo de iniciativas que estdo dentro do escopo do
novo processo de aprovacao e selecdo, a selecdo do processo € o critério que serda usado na
avaliag¢do das propostas para aprovacao depois da chamada de propostas ser feita e detalhes de
implementa¢do e conformidade (MUNDIA, 2009; MINISTRY OF TRAINING COLLEGES
AND UNIVERSITIES, 2013). A operacionalizagdo destes componentes requer trés tipos de

capacidades, a saber: capacidade analitica, operacional e politica (WU et al., 2015).
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Portanto, no desenho de uma politica de desenvolvimento ¢ preciso haver estratégias que
prevejam a compatibilidade entre os objetivos e os resultados esperados com o sistema de

suporte escolhido (os meios).

No entanto, isto nao significa que basta elaborar um plano com as caracteristicas aqui
descritas para que a politica tenha sucesso, pois existem outros fatores que muitas vezes
interferem e enfraquecem a capacidade como, por exemplo, os fatores externos. A capacidade
politica, portanto, se manifesta na relacdo estado-sociedade, mas também com atores fora das
fronteiras devido a globalizacdo. A globalizagdo pode impactar na capacidade politica, o que
pode ser minimizado pelo estabelecimento de mecanismos eficientes de governanca e
aumento da colaboragao devido a melhor articulacao dos atores e na relacao entre o Estado e
o setor privado (PAINTER E PIERRE, 2005). Estes autores asseveram que o ambiente da
governan¢a moderna tem instabilidades, complexidades e incertezas demandando capacidade

de compreensao, mapeamento e analise.

Da reflexdo acima apresentada, pode perceber-se que mudancas da acdo governativa sdo
necessarias para fortalecer a capacidade politica. Ora, as escolhas do sistema de gestdao
politica e as rotinas praticadas neste processo de gestdo tendem a ser de longo prazo.
Mudangas radicais sdo raras na gestdo publica, sendo mais comum identificar mudancas
incrementais com maior frequéncia. Todavia, hd dimensdes onde as escolhas podem ser feitas
com maior clareza por meio de critérios de contratagdo; decisdes de coordenagdo; decisdes
sobre os niveis de centraliza¢do e descentralizacdo na questdo publica e decisdes sobre niveis
de autonomia nas organizagdes do sector publico. Estas escolhas geram sistemas de gestao
plblica especificos com interagdes organizacionais, coordenagio e caminhos especificos. E
no sistema de gestdo publica onde se encontram as qualidades técnicas, como também a

interagcdo entre empreendedores, tomadores de decisdo e outros atores (KARO E KATTEL,

2014).

As mudangas institucionais devem incluir interagdes entre os atores, que sdo feitas através de
instituicdes. As instituigdes publicas sdo muitas vezes as que lideram o processo de interacao
entre o Estado e a sociedade, isto €, a capacidade estatal se fortalece por meio de instituigcdes
eficientes. SO assim ele pode influenciar a sociedade e ter dela a cooperacdo necessaria para

desenhar e implementar uma politica publica bem sucedida, como afirmam Painter e Pierre

(2014, p. 10),
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o desenho estrutural ¢ um fator critico no desenvolvimento da capacidade politica. A
incapacidade politica é o resultado da fraqueza estrutural, tensdes e inconsisténcias
no sistema de governanca; a capacidade politica declina como resultado de
estruturas inapropriadas ou mal concebida. Ainda sobre o desenho estrutural,
capacidade politica ¢ também o resultado de niveis apropriados de financiamento,
habilidades de gestdo, desenvolvimento de recursos humanos e profissionalizagdo no
governo.

A guisa de conclusio, pode-se afirmar que as capacidades politicas sdo o ponto de partida
para execucao de politicas plblicas que possam dar resultados eficientes. A articulagdo entre
os governantes, a sociedade civil e todos os atores interessados ¢ imprescindivel para a
aplicacdo bem-sucedida de uma politica ou projeto. Este processo de articulagcdo, coordenagao
e cooperacdo entre organizagdes diferentes para alcangar um objetivo comum (o objetivo de
desenvolvimento) chama-se arranjo institucional. Trata-se de uma metodologia de intervengao
que tem mostrado mais vantagens que desvantagens no alcance dos objetivos das

organizacgoes ou firmas. Alids, esta foi a metodologia usada no PDRSX. Por isso, a se¢ao que

se segue discute esta tematica.

1.2.2. Instituigdes e arranjos institucionais para o desenvolvimento regional

Conceito de instituicoes e de organizagoes

Instituigdes sdao restricoes humanamente concebidas que estruturam a interagdo politica,
econdmica e social. Incluem-se tanto as restricoes informais (sang¢des, tabus, costumes,
tradi¢des e codigos de conduta) e formais (constituigdes, leis - direito positivo) (NORTH,
1991). Conjuntamente com as restrigdes econdmicas, as instituicdes definem o conjunto de
escolhas e determinam os custos de transacdo e produ¢do e consequentemente a rentabilidade
e a viabilidade de se engajar na atividade econdmica. Elas ligam o passado com o presente € o
futuro. Compdem o material da vida social. O crescente reconhecimento do papel das
instituicdes na vida social envolve o reconhecimento de que muito da interacdo humana e da
atividade econdmica ¢ estruturada em termos de regras implicitas ou explicitas. Portanto,
instituicdo ¢ um sistema de regras sociais estabelecidas e prevalentes que estruturam
interagdes sociais. Desta feita, a lingua, o dinheiro, as leis, sistemas de pesos e medidas,
modos na mesa, firmas sdo instituicdes. As instituicdes restringem e permitem o
comportamento. A existéncia de regras implica restrigdes, que podem abrir possibilidades ao
permitir escolhas e acdes que de outra forma nao existiriam (HODGSON, 2006; NORTH,
1991; AVILA-MARAVILLA & LUNA-REYES, 2018).
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Portanto, as institui¢des estdo inseridas em situacdes determinadas nas quais elas sdo criadas e
se desenvolvem. O condicionamento da agdo das instituicdes em relagdo ao ambiente onde
elas agem ¢ denominado por Ostrom (2008) de agdo situacional. Assim, algumas variaveis da
acdo situacional sdo afetadas pelos atributos do mundo fisico e material. Sendo assim, um
conjunto de regras pode produzir diferentes tipos de a¢des situacionais dependendo dos tipos
de eventos no mundo que estdo sendo usados pelos participantes. Por outro lado, uma
suposicao fundamental feita na analise de um mercado competitivo ¢ que os resultados de
uma troca sao altamente excludentes, facilmente divisiveis e transferiveis, e internalizados por
aqueles que participam da troca. Neste contexto, a falha do mercado significa que os
incentivos enfrentados pelos individuos numa determinada situagdo, onde as regras sdo de
mercado competitivo mas os bens ndo sao privados, os individuos ndo tém motivagdo para

produzir, alocar e consumir tais bens, num nivel préximo ao 6timo (OSTROM, 2008)

Para a superagado tanto do obstaculo mencionado no pardgrafo anterior, como para a busca de
solugdes de interesse comum das comunidades criam-se as instituicoes. Ao conceito de
instituigdes, portanto, estdo vinculadas ideias como conveng¢do, que ¢ uma particular instancia
de uma regra institucional; regra, amplamente entendida como uma norma socialmente
transmitida e consuetudindria, injun¢do ou disposi¢do normativa imanente'*. Uma regra pode
ser considerada, reconhecida ou seguida sem muita reflexao; e normas, que envolvem uma
rede de crencas mutuas, em vez de acordos reais entre individuos. Normas envolvem
aprovacdo ou desaprovacdo. Em contraste, regras sdo o produto de acordo explicito trazido
por alguma autoridade, e implicam em sang¢des. As regras e normas diferem, portanto, em
virtude das diferentes maneiras pelas quais elas impdem tarefas a individuos (HODGSON,

2006).

O conceito de regras ¢ fundamental na andlise de institui¢des. Porém, existem pelo menos
quatro sentidos deste conceito: ¢ usado como sindénimo de regulacdo, instrugdo, preceitos e
principios. Usado no ambito no sentido de regulagdo, o conceito regra se refere a algo imposto
pela autoridade; quando ¢ usado como instru¢do tem significado proximo ao de estratégia
efetiva para resolver um problema; quando a regra ¢ usada no sentido de preceito tem
conotacdo de prudéncia ou comportamento moral; finalmente, o quarto sentido o conceito

regra ¢ usado diariamente para descrever uma lei ou principio. As regras, no sentido de

12 Que nas circunstancias X faz Y. Uma regra de proibi¢do envolveria uma grande classe de agdes Y, das quais
os resultados proibidos sdo excluidos. Outras regras podem envolver requisitos para executar uma classe menor
de acoesem Y.
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preceito, sdo parte da moral aceite pela comunidade. Regras sdo percepcdes compartilhadas
sobre entidades potencialmente linguisticas que se referem a prescri¢des aplicadas acerca que
acOes sao necessdrias, proibidas ou permitidas. Por conseguinte, as regras nao precisam ser
escritas nem precisam ser fruto de processos formais. Os participantes constroem regras para
mudar a estrutura duma situagdo repetitiva que eles enfrentam, assim como para tentar
aumentar os seus resultados. Portanto, “as regras-em-uso sdo o conjunto de regras que os
participantes fazem referéncia se perguntados para explicar e justificar a sua acdo aos seus

companheiros” (OSTROM, 2008, P. 832).

De fato, as institui¢des sdo crencas compartilhadas. Existem na mente dos participantes e sao
compartilhados como conhecimento implicito, ao invés de ser de uma forma explicita e
escrita. As instituicdes incorporam o sistema e direitos de propriedade. Para medir as
institui¢des melhor focar nas regras em uso do que as regras formais. E o conjunto dos "pode"
e "ndo pode" que nao se encontram escritos em nenhum documento (Ostrom, 2008). Portanto,
a teoria institucional atende aos aspectos da estrutura social onde as estruturas, regras, normas
e rotinas se estabelecem como diretrizes para o comportamento social (AVILA-

MARAVILLA & LUNA-REYES, 2017).
De acordo com Ostrom (2008) existem desafios no estudo de institui¢cdes, nomeadamente:
1. as institui¢gdes sdo invisiveis;

2. plurisignificacdo do conceito instituicdes. E usado para referir diferentes tipos de
entidades, incluindo organizagdes, regras, normas e estratégias usadas para estruturar

padrdes de interagdo dentro e entre organizagdes;

3. necessidade de um quadro institucional coerente para permitir a expansido e

comparacao de diversas teorias aplicadas a varios casos;
4. necessidade da teoria institucionalista abranger multiplos niveis de analise;

5. em qualquer nivel de andlise, a combinagdo de prescri¢des, atributos do mundo e
comunidades de individuos envolvidos trabalham juntos, uma configuragdo, ao invés de

ser de maneira cumulativa.

Daqui segue que o problema mais dificil de superar no estudo de instituigdes seja como
identifica-las e medi-las, por serem fundamentalmente crengas compartilhadas. Existem na

mente dos participantes e sdo compartilhadas como conhecimento implicito, ao invés de ser
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duma forma explicita e escrita. O comportamento das pessoas deriva do comprimento das
regras. Por isso, para identificar e medir instituicdes deve se prestar atengdo ao conceito de
"regras-em-uso” e nao as '"regras-formais", pois aquelas constituem o processo de
socializagdo para um sistema comportamental baseado em regras, que nao sao muitas vezes
escritas ¢ em algumas vezes essas regras podem ser contrarias ao que estd escrito

(HODGSON, 2006; OSTROM, 2008).

Por outro lado, é preciso diferenciar uma instituicio de uma organizacdo. Comecando pela
definicdo northiana de institui¢do como sistema de regras inseridas socialmente, ¢ evidente
que as organizagdes sao uma espécie de instituigdes com caracteristicas adicionais. As

organizagdes sao instituigdes especiais que de acordo com Hodgson (2006. p. 8) envolvem:

1. critérios para estabelecer suas fronteiras e distinguir seus membros dos que nao sao;
2. principios de soberania (sovereignty) sobre quem estd no comando (in charge); e

3. cadeia de comando que delineia responsabilidades dentro da organizagao.

Este autor explica que North foi mal interpretado ao dizer que as institui¢des sdo regras de
jogo e as organizacdes e seus empreendedores os jogadores. Acham que ele ndo considera
organizagdes como instituigdes. Na verdade, ele apenas focalizou o seu interesse no sistema
econdmico mais do que o funcionamento interno das organizagdes, individualmente. Na
verdade, o problema emerge quando as organizagdes sio assumidas como atores. E uma
injustificavel fusdo entre o livre-arbitrio individual e organizagdo. Organizacdes, tais como
empresas ¢ sindicatos, sdo estruturas feitas de atores individuais, muitas vezes com objetivos
conflitantes. North, ao definir instituicdes como jogadores, propde uma abstragdo para
permitir uma analise do sistema socioecondmico, € ndo simplesmente para conceituar uma
organiza¢do. As organizagdes tém jogadores internos e um sistema de regras e, por

conseguinte, as organizagdes sao um tipo especial de instituicoes (HODGSON, 2006).

Por sua vez, as organizagdes formais sdo definidas como um sistema de atividades ou forgas
pessoais conscientemente coordenadas. A eficiéncia depende de: (i) comunicagdo; (ii)
disposicdo para servir; e (iii) propésitos compartilhados (MENARD, 2008). Deste ponto de
vista, € possivel as organizacdes serem também “tratadas como atores em alguma

circunstancia e geralmente ser tratadas como instituigdes” (HODGSON, 2006, p. 10).



29

A coordenacdo institucional

Instituicoes e a eficdcia da sua aplicagdo (juntamente com a tecnologia empregue)
determinam o custo de transagdes. Instituicdes eficazes aumentam os beneficios das solugdes
cooperativas ou os custos de deser¢do. Elas reduzem os custos de transa¢do e de producao por
troca, de modo que o potencial de ganhos do comércio ¢ realizdvel. Ambas instituigdes
politicas e econdmicas sdo partes essenciais de uma eficaz matriz institucional (NORTH,

1991).

Por outro lado, as restricdes econdmicas formais ou direitos de propriedade sdo especialmente
aplicadas por instituigdes politicas, e a literatura simplesmente toma-as como um dado. Mas a
histéria econdmica ¢, de longe, uma historia de economias que conseguiram produzir um
conjunto de regras de jogo econdmicas (com aplicagdo) que induzem o crescimento
econdmico sustentado. O assunto principal da histéria econdmica e da economia do
desenvolvimento ¢ contabilizar a evolugdo das instituigdes politicas e econdmicas que criam

um ambiente que induz o aumento da produtividade (NORTH 1991).

De uma forma geral, a cooperacdo pode ser entendida como a disposicdo dos agentes de
reunir recursos mesmo quando eles ndo podem avaliar ex-ante os beneficios esperados ou se
ha beneficios a serem esperados em fazé-lo. Existem vantagens e desvantagens no processo

cooperativo, conforme ilustrado por Ménard (2008).
Constituem vantagens da cooperacao:

1. economias de escala na aquisi¢ao de informagdes;
assumir riscos entre o grupo quando enfrenta contingéncias imprevistas;

mitigacao de selegdo adversa e risco moral; e

A

aumento da produtividade devido a um “senso de responsabilidade” mais

desenvolvido®.
No entanto, existem também limites e custos para a cooperagao, resultantes de:

(a) estratégias de pilotagem livre através da selecao de membros (ex-ante) e
comportamento de mé conduta, uma vez selecionados (ex-post);
(b) tomada de decisdo coletiva que pode dificultar as vantagens do comando;

(c) incentivos para conspirar e desenvolver pagamentos paralelos; e

13 Ver também Arrow, 1974, cap. 4)
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(d) o alto custo de processamento de informagdes € comunicagdo em uma organizagao

orientada para a equipa.

Dessa forma, a coordenagdo dos arranjos institucionais por parte do Estado, como agente
coordenador do desenvolvimento, ¢ importante, para garantir bons resultados dos arranjos. As
histérias de sucesso em arranjos institucionais contaram sempre com a coordenacdo do
Estado, como aconteceu no arranjo institucional de governanca digital no México, os arranjos
de pescadores no Golfo de Biube entre a China e o Vietnam, assim como nos arranjos
institucionais sobre servicos do ciclo do combustivel nuclear, no Japio (AVILA-

MARAVILLA & LUNA-REYES, 2018; HIRATA, 1984; YU & MU, 2006)

Na auséncia de um Estado que impde o cumprimento de contratos, os preceitos religiosos
geralmente impdem normas de conduta sobre os jogadores. Escusado sera dizer que a sua
eficacia na redu¢do dos custos de transacdo varia amplamente, dependendo do grau em que

estes preceitos foram considerados vinculativos (NORTH, 1991).

E preciso alertar que a presenca do Estado no processo da institucionalizacio do arranjo e
implementagdo ndo pode constituir obstaculo e, pelo contrario, deve criar mecanismos que
facilitem a operacionalizacao do arranjo. Como ressalta North, (1991, p.101),

Um mercado de capitais envolve a seguranga dos direitos de propriedade ao longo
do tempo e simplesmente ndo evoluem, onde politicos governantes podem,
arbitrariamente, apreender os bens ou alterar radicalmente o seu valor. O
estabelecimento de um compromisso crivel para proteger os direitos de propriedade
ao longo do tempo exige ou um governo paciente, com conten¢do no uso de forca
coercitiva, ou a suspensdo das regras do poder para evitar arbitrariedade na

apreensdo de bens .

Por isso, ¢ desejavel que num arranjo institucional a arena da estrutura da acdo esteja
relacionada com a comunidade. Os atributos importantes da comunidade que afetam a
estrutura da acdo compreendem as normas de comportamento geralmente aceites na
comunidade, o nivel de potencial compreensdo que os potenciais participantes partilham
acerca da estrutura de tipos particulares das arenas de agdo, o grau de homogeneidade nas
preferéncias das pessoas que vivem na comunidade e a distribuicdo dos recursos entre os
afetados. Como anota Ostrom (2008), quando os apropriadores de um recurso comum
compartilham um conjunto de valores e interagem uns com os outros num conjunto de
multiplos arranjos, a probabilidade de o seu desenvolvimento se adequar as regras € normas

para governar os recursos sao maiores.
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Isso remete ao debate sobre a valorizagdo das posi¢des das partes interessadas, dentro da
estrutura de acdo previamente definida pelas partes interessadas, em contextos especificos das
arenas. Essa valorizacdo e avaliagdo de regras ¢ inevitavelmente um processo de interagao
social. Leis ignoradas ndo sao regras. Para que as novas leis se tornem regras, elas precisam
ser aplicadas a ponto de evitar o comportamento em questdo e adquirir um status normativo.
Economistas institucionais na tradicdo vebleniana e pragmdatica moderna e filésofos
pragmatistas, argumentam que as institui¢des funcionam apenas porque as regras envolvidas
estao inseridas nos habitos compartilhados de pensamento e comportamento. Isto sublinha a
importancia da conduta dos representantes do Estado nos arranjos no cultivo e difusdo das
habitos, regras e comportamentos no seio do arranjo. Um habito ¢ uma disposicdo para se
envolver em comportamentos ou pensamentos previamente adotados ou adquiridos,
desencadeados por um estimulo ou contexto apropriado. E a tendéncia de repetir o mesmo ato
em condi¢cdes materiais similares (HODGSON, 2006). Se um membro da institui¢do pode
trapacear sem ser punido, outros também podem trapacear impunemente. “Se o risco de
exposicao e sancionamento for alto, os participantes podem esperar que outros facam escolhas
dentro do conjunto de agdes permitidas e necessarias” (OSTROM, 2008, p. 833). Dito de
outra forma, para um bom funcionamento das instituicdes ¢ necessdrio que as regras sejam
aplicadas de igual forma para todos os membros da organizacdo ou do arranjo institucional.
Se hé percepcao de que alguns infratores ndo sdo punidos, os outros membros tendem a
cometer infracdes. Ademais, os individuos participam voluntariamente numa situacdo se
perceberem que as regras que regem a situagcdo vivida sao apropriadas. Ao contrario, o custo
da aplicacdo das atividades voluntarias torna-se alto, o que ¢ dificil prever a atividade

voluntaria em andamento.

Mais do que isso, o Estado deve garantir que os resultados do arranjo institucional se revertam
para o beneficio dos atores envolvidos e/ou da comunidade (dependendo dos fins do arranjo).
Com efeito, os individuos que pouco se beneficiam de um servigo, ndo t€ém motivagdo para
pagar as taxas para esse servigo. Nesta perspectiva, Ostrom (2008) usa o exemplo da
disposi¢do em pagar taxas de agricultores de um ramal de irrigagdo, em funcdo da sua posi¢ao
no ramal e o seu beneficio, afirmando que os agricultores que se localizam no fim do mesmo,
recebem pouca agua e, por conseguinte, nao se dispdem a pagar por esse servico. Da mesma
forma, os agricultores localizados na origem da fonte ndo se motivam para pagar para a
manutencdo do sistema voluntariamente, pois ele se beneficiard da &4gua, quer haja

manutengdo do sistema, quer ndo. Dai resulta a conclusdo de que “¢ altamente improvavel que
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se possa alcancar a sustentabilidade sem uma aten¢do cuidadosa a eficiéncia, a imparcialidade
e a aplicabilidade das regras, especificando quem pode se apropriar de quanto do fluxo de

servico, em quais horarios e locais e sob quais condi¢cdes” (OSTROM, 2008, p.840).

Assim, fica claro que a coordenagdo nos arranjos ¢ uma variavel importante para o sucesso do
mesmo. Por sua vez, ela demanda a uniformizacao das regras de jogo para todos os atores do
arranjo, o que por outro lado requer regras comuns. Sendo assim, a estrutura das regras ajuda
a criar habitos e preferéncias que sdo consistentes com sua reproducdo. As regras sdo a
constitui¢do material das institui¢des, fornecendo-lhes maior durabilidade, poder e autoridade
normativa. Por seu turno, reproduzindo héabitos compartilhados e pensamentos, as instituigoes
criam fortes mecanismos de conformismo e concordancia normativa. Portanto, partindo das
suas crencas, as comunidades criam habitos que por sua vez se tornam normas, condicionando
o comportamento dos atores. A interacdo de comportamento, habito, emog¢ao e racionaliza¢ao
ajuda a explicar o poder normativo dos costumes na sociedade humana. Assim, “o costume
nos reconcilia com tudo” (...) e as regras costumeiras podem adquirir a for¢a da autoridade
moral. Por sua vez, essas normas morais ajudam a reforg¢ar ainda mais a instituicdo em

questao" (HODGSON, 2006, p. 7).

E preciso relembrar que a coordenagio requer a cooperagdo dos outros atores. E esta é dificil
de ser sustentada quando o jogo nao ¢ repetido, quando falta informagdo aos outros jogadores
e quando hd muitos jogadores. Normalmente hda comportamento cooperativo quando os
individuos interagem repetitivamente, quando tém grande quantidade de informagdes uns dos
outros e quando ¢ um pequeno grupo, o que ndo acontece nas potencialidades econdmicas de

ganhar num negécio (NORTH, 1990).

Com efeito, Ostrom (2008) ressalta que existem sete grupos de regras de trabalho que afetam
a estrutura da situagdo da agdo repetitiva, incluindo mercados, hierarquias, legislaturas,

sistema da propriedade comum, ou desportos competitivos, que sao:

1. regras de limite - afetam diretamente o nimero de participantes, seus atributos e
recursos (regras para os individuos se tornarem compradores e vendedores sdo
minimas, podem ser e deixar de ser);

2. regras de posi¢do - estabelecem posi¢des na situagdo. Assinalam um conjunto de
acdes que os participantes devem, podem ou ndo podem em funcdo da sua posi¢ao
(posicao do dono, vendedor, comprador, policia, suspeitos, juiz ¢ membros do juri sdo

definidos) ;
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regras de escopo - delimitam potenciais resultados que podem ser afetados e trabalhar

de tras para frente, as agdes ligadas a resultados especificos.

4. regras de autoridade - combinadas com leis cientificas sobre estados relevantes do
mundo que estdo sendo utilizados, determinam a forma da arvore de decisdo - as
ligagdes entre acdo e resultado;

5. regras de agregagdo - afetam o nivel de controle que um participante no exercicio da
sua posi¢ao na sele¢do de uma a¢ao num no;

6. regras de informagdo - afetam o conjunto de informagdes contingentes ao
conhecimento dos participantes;

7. regras de pagamento de saldrios - afetam os beneficios e custos que serdo atribuidos a

combinagdes especificas de agdes e resultados e estabelecem os incentivos e

impedimentos para a agao.

Por outro lado, ¢ importante ressaltar que o exame das ligagdes das arenas onde ocorrem as
interacdes constitui um elemento importante para a andlise profunda de fatores que afetam as
arenas da acdo individual. Considerando que o conceito de arena singular inclui um grande
nimero de participantes ¢ uma cadeia complexa de agdes, muitas realidades sociais sdo
constituidas por multiplas arenas ligadas sequencialmente ou simultaneamente. Assim,
quando os individuos desejam intervir para mudar a estrutura de incentivos e impedimentos
enfrentados pelos participantes, nas realidades socialmente construidas para orientar os
participantes para diferentes padrdes de resultados, o fazem tentando mudar as regras de uso
individual para ordenar suas interagdes dentro de tipos particulares de arenas. Alguns arranjos
institucionais interessantes € importantes para coordenacao de cadeias complexas de acdes
entre um grande nimero de atores envolvem vdrias organizagdes competindo umas com as

outras de acordo com um conjunto de regras (OSTROM, 2008).

De acordo ainda com esta autora, todas as regras sdo aninhadas em outro conjunto de regras
que definem como o primeiro conjunto de regras pode ser mudado. Sempre que se abordam
questdes sobre a mudanga institucional, em contraste com a a¢ao dentro de constrangimentos

institucionais, € necessario reconhecer o seguinte:

1. mudancas nas regras de ordem de acdo em um nivel ocorrem dentro de um conjunto

"fixo" de regras em um nivel mais profundo;
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2. alteragdes no mais profundo nivel de regras, geralmente, sdo mais dificeis e mais
caras para realizar, aumentando assim a estabilidade de expectativas mutuas entre os

individuos que interagem de acordo com um conjunto de regras.

E preciso distinguir trés niveis de regras que cumulativamente afetam as ac¢des levadas a cabo
e os resultados obtidos em qualquer configuragdo operacional, a saber: regras operacionais -
afetam diretamente nas decisdes do dia-a-dia em qualquer configuragdo; regras de escolha
coletiva - afetam atividades operacionais e resultados através dos seus efeitos em determinar o
que ¢ elegivel e as regras especificas a serem usadas na mudanca das regras operacionais; €
regras de escolha constitucional - afetam atividades operacionais e seus efeitos em determinar
quem ¢ elegivel e as regras a serem usadas na elaboragdo do conjunto de regras de escolha
coletiva que por sua vez afetam o conjunto das regras operacionais. Além destes niveis, pode-
se também identificar o nivel meta-constitucional, subjacente aos anteriores trés niveis. Na
escolha coletiva, constitucional, e meta-constitucional, as atividades envolvem a prescrigao,

invocando acompanhamento, aplicagao e cumprimento de regras (OSTROM, 2008).

Por ultimo ¢ preciso considerar que a disponibilidade de informagao ¢ um dos requisitos para
a inovacao e desenvolvimento dos arranjos institucionais. Tal como explica North, (1991), as
inovacdes que diminuiram os custos de transagdo na Europa consistiram em mudangas,
instrumentos e técnicas especificas e caracteristicas de execugdo que diminuiram os custos de
se envolver em troca por longas distancias. Essas inovacdes ocorreram em trés margens de
custo: (1) aquelas que aumentaram a mobilidade do capital, (2) aquelas que reduziram os
custos da informacao e (3) aquelas que disseminam o risco. Em contrapartida, uma sociedade
tribal depende de uma densa rede social. As comunidades em que todas essas pessoas vivem
sdao governadas por um delicado equilibrio de poder, sempre em perigo e nunca ¢ assumido
como concedido: cada pessoa fica constantemente envolvida em assegurar sua propria posi¢cao
em situagdes em que ele deve mostrar suas boas intengdes. Usos e costumes parecem ser
flexiveis e fluidos, dado que o julgamento sobre se alguém fez ou ndo corretamente varia de
caso para caso. Mas isso € porque ¢ o individuo que esta sendo julgado e ndo o crime que ele
cometeu. "Neste tipo de institui¢des, o desvio da norma e a inovagdo sao vistos como ameacas

a sobrevivéncia do grupo" (NORTH, 1991, p. 103).

Nas sociedades em que a inovagdo ¢ vista como ameaca aos detentores de poder, as
instituicdes ndo evoluem. Quando as institui¢des nao evoluem, em qualquer sistema de troca,

os atores econdmicos ndao tém incentivos para investir seu tempo, recursos € energia em



35

conhecimento e habilidades que podem melhorar seu status material. Com efeito, em algumas
definigdes institucionais o tipo de conhecimento e habilidades que contratam nao resultam na
evolugdo institucional em direcdo a mais produtiva das economias. O comércio por caravanas,
sociedade tribal e economia regional com comércio em bazar, por exemplo, ndo tém

condi¢des de evoluir a partir de dentro do sistema (NORTH, 1991).

Tipos de institui¢oes (diferengas no grau de mudanga das personalidades)

Todas as instituigdes dependem umas das outras, exceto a linguagem. A linguagem ¢ a base
porque todas as instituigdes envolvem interagdes sociais e algum tipo de interpretacdo. A
literatura sobre auto-organizacdo e ordens espontaneas fornece a percepcao essencial de que
instituicdes e outros fendomenos sociais podem surgir de maneira ndo planejada através de
interacdes estruturadas entre agentes. Ela mostra que uma ordem social pode emergir nao
intencionalmente, nem por iniciativa de um individuo ou grupo de individuos. Porém, o
conceito de auto-organiza¢do ou ordem espontanea ¢ insuficiente para a compreensdo de
todas as instituicdes. As instituigdes que ndo se auto-organizam dependem de outras

institui¢des para a aplicacao de regras internas (HODGSON, 2006).

Dessa feita, como descreve North (1991, p. 107),

Todo processo evolutivo das instituicdes europeias no inicio da Europa moderna foi
conduzido principalmente pelo Estado. Em particular, a evolu¢ao dos mercados de
capitais foi criticamente influenciada pelas politicas do Estado, ja que na medida em
que o Estado estava vinculado a compromissos de nao confiscar ativos ou usar seu
poder coercitivo para aumentar a incerteza na troca, possibilitou a evolucdo, a
criagdo de institui¢des financeiras e de mercados de capitais mais eficientes. O
bloqueio do comportamento arbitrario dos governantes e o desenvolvimento de
regras impessoais que ligavam com sucesso o Estado e as organizagdes voluntarias
eram uma parte fundamental de todo esse processo.

Torna-se util assinalar de forma iterada que ndo se pode confundir organiza¢des como o
Congresso, uma empresa, partido politico com institui¢des. Instituigdes sdo regras, normas e
estratégias usadas pelos homens em situagdes repetitivas. Sdo prescri¢des compartilhadas
mutuamente percebidas e aplicadas em situagdes particulares de forma previsivel pelos
agentes responsaveis pela monitoria de conduta e impor sangdes. As normas sao prescri¢oes
compartilhadas conhecidas e aceites pela maioria dos participantes consigo mesmos,

envolvendo custos ¢ beneficios intrinsecos ao invés de san¢des materiais.
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As regras de acdo geralmente fornecem incentivos para que todos se conformem com a
convencdo. Consequentemente, um equilibrio de coordenagdo pode ser autopoliciador e
altamente estavel. Um equilibrio de coordenagdo pode ser auto-imposto porque nao sé cada
jogador lhe falta qualquer incentivo para mudar a estratégia, mas também porque cada
jogador deseja que os outros jogadores mantenham a sua estratégia. Se os agentes tém
preferéncias e estratégias compativeis nesse sentido, entdo as regras de coordenacdo podem
emergir espontaneamente e ser auto-reforcadoras. Portanto, o equilibrio de coordenagao tem
caracteristicas de estabilidade e auto-execugdo, mesmo quando o equilibrio ndo ¢ ideal para

todos os envolvidos (HODGSON, 2006).

Todavia, o jogo da coordenagdao ¢ um caso especial. A situacdo de cooperacdo mutua nao €
um equilibrio de Nash'* porque cada jogador pode obter uma vantagem ao passar da
cooperagdo para a deser¢ao. O equilibrio de Nash ¢ onde ambos jogadores desertam, mas cada
jogador recebe menos do que ele ou ela receberia se ambos jogadores cooperassem. Uma
“ordem espontanea” pode emergir, mas € claramente sub-6tima por qualquer critério razoavel.
As regras de coordenacdo sdo seguidas principalmente por conveniéncia. Por contraste,
resultados sub-6timos no jogo do dilema dos prisioneiros'’ levantam questdes normativas de

uma maneira mais aguda (HODGSON, 2006).

E nesta perspectiva que Ostrom (2008, p. 828) nota que “os resultados dos atores
retroalimentam-se fazendo com que eles se transformem ao longo do tempo, aumentando o
cumprimento das normas, se os resultados forem positivos. Caso contrario, alguns atores

podem questionar a funcionabilidade da estrutura, sugerindo mudangas”.

Algumas regras sdo em grande parte auto-obrigatdrias. Em contraste, as leis que restringem o
comportamento, onde hd vantagens liquidas substanciais percebidas para a transgressdo, sao
as que exigem mais policiamento. Assim, as pessoas frequentemente evitam pagamentos de
impostos ou quebram limites de velocidade. Sem alguma atividade de policiamento, a lei em

si provavelmente sera violada, degradada e “desacreditada” (HODGSON, 2006).

Por outro lado, ao estruturar, restringir e possibilitar comportamentos individuais, as
instituicdes tém o poder de moldar as capacidades e o comportamento dos agentes de

maneiras fundamentais: eles tém a capacidade de mudar as aspiracdes em vez de habilita-los

14 O equilibrio de Nash representa uma situagdo em que, num jogo envolvendo dois ou mais jogadores, nenhum
jogador tem a ganhar mudando sua estratégia unilateralmente.

15 Dilema da teoria de jogos em que cada um dos prisioneiros quer aumentar a0 maximo a sua propria vantagem sem
se importunar com o resultado do outro jogador.
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ou restringi-los. O habito ¢ o mecanismo-chave nessa transformacdo. Institui¢des sao
estruturas sociais que podem proporcionar relagcdes de causa-efeito, agindo em algum grau

sobre os habitos individuais, de pensamento e acio (HODGSON, 2006; PARRA, 2005).

Porque as instituicdes dependem simultaneamente das atividades dos individuos, tém
caracteristicas de auto-refor¢co e auto-perpetuagdo fortes. As instituigdes sao perpetuadas nao
apenas pelas convenientes regras de coordenacdo que elas oferecem, como também por
confinarem e moldarem aspira¢des individuais e criarem uma base para sua existéncia sobre
as muitas mentes individuais que elas manufaturam com suas convenc¢des (HODGSON,

2006).

E por essa razio que, na andlise institucional, se recomenda que os problemas sejam
analisados a partir da estrutura institucional. Nesse processo, o primeiro passo para usar a
estrutura para analisar um problema ¢ identificar a unidade conceitual que ¢ a chamada arena
de a¢do, referida anteriormente, que pode ser usada para analisar, predizer e explicar o
comportamento dentro dos arranjos institucionais. Como também foi referenciada, a arena de
acdo inclui a situagdo da agdo e a dos atores nessa situagdo (OSTROM, 2008). Na analise

desta autora, a situacdo da acdo ¢ caracterizada usando sete grupos de varidveis:

1. participantes, 2. posi¢des, 3. resultados, 4. ligacdes agdo-resultados, 5. o controle que os

participantes exercem, 6. informagao e 7. custos e beneficios atribuidos aos resultados.

Por outro lado, um ator inclui suposicdes acerca de quatro grupos de variaveis:

—

0S recursos que um ator traz para a situagao;

L

a avaliac¢@o que o ator atribui o estado do mundo e das agdes;
3. a forma como os atores adquirem, processam, rettm e usam as contingéncias do
conhecimento e informagoes ¢

4. o processo que os atores usam para selecionar linhas de acao.

Com estes elementos, a analise pode orientar para a predi¢ao do provavel comportamento de
individuos nessa estrutura. Assim, a arena da acao ¢ vista como um conjunto de varidveis que
dependem de outros fatores. Esses fatores que afetam a estrutura da arena da acdo incluem

trés grupos de varidveis:
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1. as regras ou normas usadas pelos participantes para ordenar o seu relacionamento; 2. os
atributos do estado do mundo que ¢ atuado nessas arenas e 3. a estrutura mais geral da

comunidade na qual se localiza a arena particular.

r

Como foi referenciado anteriormente, o comportamento dos agentes ¢ moldado pelas
institui¢des, o que implica a existéncia de um comando. De acordo com Ménard (2008, p.
290).
O comando constitui 0 modo de adaptagdo central das empresas. Ele fornece aos
supervisores a capacidade de escolher entre as possibilidades delineadas pelos
contratos. Essa capacidade depende de muitas ferramentas diferentes: alocacdo de
tarefas, emparelhamento de recursos humanos com ativos fisicos, agentes de

monitoramento, verificagdo da adequagdo de acdes a pedidos, de acordo com
recompensas, etc.

A estrutura analitica, de influéncia das instituicdes no comportamento dos individuos, acima
apresentada conduz a abordagem diferenciada de institui¢des, em func¢do da sua sensibilidade
em relacdo aos agentes. Assim, existem Instituicdes sensiveis e insensiveis a agentes. Nesta
perspectiva, um arranjo institucional pode ser rigido, mas também flexivel. Ha uma constante
negociacdo de forcas que rejeitam, abandonam, criam, adotam e adaptam regras (AVILA-
MARAVILLA & LUNA-REYES, 2017). Em fun¢do da sua flexibilidade ou rigidez, o arranjo

pode ser sensivel ao agente ou nao.

Uma instituicdo sensivel a agentes ¢ aquela em que os equilibrios ou convengdes reinantes
podem ser significativamente alterados se as preferéncias ou disposi¢des de alguns agentes
forem alteradas, dentro de um conjunto vidvel de tipos de personalidade. Numa institui¢ao
ndo sensivel a agentes, adotam-se comportamentos ordenados e as vezes previsiveis que
podem resultar, em grande parte, de restrigdes institucionais. A carga explicativa ¢ carregada
pelas estruturas do sistema e ndo pelas preferéncias ou psicologia dos individuos. Um jogo de
coordenagdo ¢ ostensivamente insensivel ao agente porque os jogadores t€m um incentivo
para se conformar a conveng¢ao reinante, mesmo que essa nao seja sua op¢ao mais favorecida.
No entanto, uma convencdo pode ser anulada se um niimero suficiente de pessoas a desafiar.
Enquanto os beneficios da coordenacao forem finitos, existe a possibilidade de um tipo de
personalidade relativamente extremo que pode estar inclinado a derrubar a convengao
predominante. No caso diferente de restrigdes severas, todos os agentes devem obedecer,
quaisquer que sejam suas inclinagdes. Em contraste com um sistema com restrigdes rigidas,
varias configuracdes sdo sensiveis ao agente. As convengdes predominantes as vezes sao

sensiveis aos tipos de jogadores envolvidos (HODGSON, 2006).
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Outra possibilidade de sensibilidade do agente resulta da existéncia de multiplos equilibrios.
Pequenas diferengas entre as personalidades dos agentes podem ter importancia se houver
uma possibilidade de escolha entre duas ou mais posi¢des (quase) ideais. E importante anotar
que as instituicoes tém diferentes graus de sensibilidade e insensibilidade aos agentes, e as
investigacdes ndo devem ser confinadas a tipos extremos ou particulares. No entanto,
Hodgson (2006) nao responde qual dos dois tipos de institui¢cdes possibilita facil coordenagao
com os agentes. Porém parece que as instituicdes sensiveis aos agentes ganham vantagem
conquanto os individuos envolvidos se prestam mais a cumprir os acordos por aquiescéncia,

do que por imposi¢do, o que, neste tltimo caso, pode resultar em ndo cumprimento.

A eficiéncia dos arranjos institucionais determina os resultados das politicas publicas
implementadas, como o caso das politicas publicas orientadas para o desenvolvimento social.
A historia mostra que as nac¢des desenvolvidas diferem das ndo desenvolvidas por causa das
suas instituicoes (ACEMOGLU E ROBINSON, 2012; EVANS, 2010). Experiéncias de
alguns povos sustentam esta assertiva. Por exemplo, o povo de Nogales, separado apenas por
uma cerca (que divide a cidade em Nogales Sonora no México e Nogales Arizona nos Estados
Unidos), tem niveis de desenvolvimento diferentes, em que o lado mexicano permanece
pobre, enquanto que o lado dos EUA ¢ desenvolvido (ACEMOGLU E ROBINSON, 2012).
Além desta experiéncia, pode-se citar o caso das duas Coreias (do Norte e do Sul) que
também constituem mesmo povo, mas que a fronteira artificial determinada por razdes
historico-ideologicas fez da Coreia do Sul um pais rico, enquanto que a Coreia do Norte se
mantém na pobreza. Portanto, o carater das instituigdes detidas pelos paises determina o seu

nivel de desenvolvimento.

Nessa perspectiva, o cerne desta se¢do ¢ compreender de que forma os arranjos institucionais
devem ser concebidos e operacionalizados para uma politica publica de desenvolvimento

regional de sucesso.

Andlises feitas a partir do ponto de vista da nova economia institucional revelaram que nos
paises pobres predominam instituigdes espoliadoras (EVANS, 2010) ou extrativistas
(ACEMOGLU E ROBINSON, 2012). Institui¢des espoliadoras ou extrativistas sdo aquelas
em que os detentores do poder politico e/ou econdmico criam mecanismos que ddo vantagem
a si, em detrimento do povo. Ou seja, elas estdo estruturadas de tal forma que dao vantagem a
uma pessoa ou um grupo de pessoas, que constituem a elite do pais. A literatura toma como

exemplo, entre varios, a China de Mao Tsé-Tung, a Coreia do Norte de Kim Jong-Il e seu
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partido comunista, o Zimbabwe de Mugabe e o seu partido Zimbabwe African National
Union (ZANU e mais tarde, em 1987, ZANU-PF), Serra Leoa com Stevens e depois (1985)
Joseph Momoh e o partido All People’s Congress (APC) (ACEMOGLU E ROBINSON,
2012).

Neste tipo de sociedade falta boa educagdo para a maioria do povo, cuidados médicos,
liberdades individuais, inclusdo e outros direitos individuais, como a liberdade de expressao.
Portanto, a maior parte das institui¢des dos paises pobres sdo extrativistas, se comparadas
com as dos paises ricos. De acordo com Acemoglu e Robinson (2012, p. 292)
as instituicdes extrativistas que expropriam e empobrecem o povo e bloqueiam o
desenvolvimento econdmico sio bastante comuns na Africa, Asia e América do Sul.
Charles Tylor ajudou a deflagrar a guerra civil em Serra Leoa, a0 mesmo tempo em
que iniciava um conflito selvagem na Libéria, que levou a faléncia do Estado
também nesse pais. Encontra-se esse mesmo padrdo de colapso das institui¢des
extrativas, degenerando em guerra civil e faléncia do Estado, em outras regides da
Africa , como em Angola, Costa de Marfim, Repiiblica Democratica do Congo,
Mogambique, Republica do Congo, Somalia, Suddo e Uganda. O extrativismo
prepara o terreno para o conflito (...). o conflito, por sua vez, precipita a faléncia do
Estado. Portanto, outra causa do fracasso das nagdes, hoje, é a faléncia de seus

respectivos Estados — o que por sua vez, ¢ uma consequéncia de décadas de governo
sob instituicdes econdmicas e politicas extrativistas.

Sob ponto de vista econdmico, a principal razdo do fracasso das instituicdes extrativistas ¢ a
falta de incentivos para o melhor desempenho da classe econdmica. O extrativismo sufoca o
desempenho econdmico na medida em que as instituigdes espoliadoras ou extrativistas sao
usadas pela elite politica para consolidar o poder e por via disso apoderar-se dos bens
produzidos nessa sociedade. Como consequéncia, eclodem guerras civis, € outros varios
males sociais, como forma, da sociedade que se sente excluida, de reivindicar a inclusdo do
povo em geral ou do grupo social reivindicante. Portanto, a inclusdo constitui uma das
estratégias fundamentais para o desenvolvimento das na¢des (ACEMOGLU E ROBINSON,
2012; BOYER, 1996; EVANS, 2010). Tanto o processo de exclusdo, como o da inclusdao
acontece por meio de institui¢des. Sendo assim, o exercicio de analisé-las em profundidade ¢
importante para a abordagem estratégica do uso de arranjos institucionais para impulsionar o

desenvolvimento. Nesta perspectiva, ¢ analisado a seguir o processo de criagao e

funcionamento dos arranjos institucionais
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O processo de criagdo e funcionamento dos arranjos institucionais

O problema fundamental das ciéncias sociais ¢ compreender, explicar e prever o
comportamento humano, em relacdo a vdrias circunstincias em que ele se submete ou ¢
submetido. Acredita-se que mercados e hierarquias constituem partes elementares das teorias
que explicam a regularidade do comportamento humano em diversas e complexas situagoes,
ou seja, existem componentes universais dos mercados e outros que sdo encontrados
frequentemente em outras situagcdes que providenciam um quadro que pode ser usado na
andlise de todo tipo de arranjo institucional. Além disso, as ciéncias assumem que oferecem
uma visao Unica no estudo de certas situacdes particulares e mercados e apresentam as
hierarquias como diferentes tipos de organizagdes. Estas nao s6 sdo percebidas como arranjos
institucionais diferentes, como também se presume que cada um deles tem uma teoria
explicativa. Todavia, ¢ preciso entender que o desenvolvimento de linguagens separadas sobre
o comportamento humano entre as varias ciéncias (ciéncia politica, direito, psicologia,
economia) ¢ uma barreira para a constru¢do de um quadro explicativo geral. A abordagem

multidisciplinar do comportamento humano ¢ a mais apropriada (OSTROM, 2008).

Quando na implementac¢do de uma politica publica a sua aplicac¢do ultrapassa as fronteiras da
organiza¢do que a executa, esta requer a cooperacao dos outros atores direta ou indiretamente
atingidos pela intervengao, para que ela seja bem-sucedida. Duas abordagens principais foram
usadas para entender o sucesso de projetos, uma abordagem fatorial e outra de processo.
Fatores organizacionais, institucionais e contextuais sdo comumente identificados como
elementos de sucesso do ponto de vista dos fatores. Existe uma série de fatores que estdo
presentes em projetos de sucesso. Os arranjos institucionais constituem um conjunto
especifico de fatores que sdo particularmente relevantes para os projetos. Eles sdo as regras
formais e informais que moldam uma organizagdo e atividade organizacional. Essas regras
sdo rigidas e flexiveis, de uma forma que podem influenciar e serem influenciadas por outros
fatores como a tecnologia promulgada e pela organizagao (AVILA-MARAVILLA e LUNA-
REYES, 2017).

Como foi visto anteriormente, os arranjos funcionam com base na cooperagao entre os atores.
As pessoas acham que vale a pena cooperar com outros jogadores quando o jogo ¢ repetido,
quando eles possuem informagdes completas sobre o outro jogador do desempenho passado, e
quando hd um nimero pequeno de jogadores. Alids, os entrevistados no estudo sobre a

governancga digital no México apontaram a transparéncia como um dos fatores determinantes
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do sucesso do projeto (AVILA-MARAVILLA e LUNA-REYES, 2018). Por outro lado, a
cooperagdo ¢ dificil de sustentar, quando o jogo ndo ¢é repetido (ou ¢ um jogo final), quando
nao ha informacgdes suficientes sobre os outros jogadores, € quando hd um grande numero de

jogadores (NORTH, 1991), como também foi visto anteriormente.

De acordo com M¢énard (2008), por ter focado na integragdo como uma alternativa aos
mercados, a Nova Economia Institucional inicialmente prestou pouca atencdo a outros modos
de organizagio, considerados instaveis e transitorios. Mais tarde, em 1985, Williamson'®
notou que tais formas de arranjos eram comuns, tendo-as denominado hibridas. Arranjos
hibridos cobrem apenas um subconjunto de transagdes nas quais as firmas envolvidas
participam. Uma nog¢ao muito preliminar de hibridos, portanto, inclui todas as formas de
colaboragdo entre firmas nas quais direitos de propriedade permanecem distintos enquanto
decisdes conjuntas sdo tomadas, exigindo modos especificos de coordenagdo. A énfase esta
no compromisso de detentores distintos de direitos de propriedade, operando entidades
juridicas distintas, mas organizando algumas transacdes através de formas de governanca
mutuamente acordadas. Hibridos, clusters, redes, arranjos simbidticos e sistemas de cadeias
sdo termos usados como sindnimos. A ideia principal e subjacente destes conceitos ¢ a de que
eles estdo conectados e que participam da mesma “familia” de acordos entre entidades
autonomas que fazem negocios juntos, ajustando-se mutuamente com pouca ajuda do sistema
de precos e compartilhando ou trocando tecnologias, capital, produtos e servigos sem uma

propriedade unificada.

Portanto, os arranjos institucionais sdo os principais determinantes do sucesso dos projetos.
Sao constituidos por leis, regulamentos, politicas e outras regras (cognitivas, socioculturais,
etc.) que moldam as formas organizacionais e afetam tanto a tecnologia promulgada quanto os
produtos e resultados organizacionais. Eles s3o especialmente relevantes porque a
Administragdo ¢ altamente impulsionada por eles. Ademais, a teoria institucional atende aos
aspectos da estrutura social onde as estruturas, regras, normas e rotinas se estabelecem como
diretrizes com autoridade para moldar o comportamento social, o que pode conferir sucesso

aos arranjos (AVILA-MARAVILLA E LUNA-REYES, 2017).

No concernente aos processos, Avila-Maravilla e Luna-Reyes (2018, p.75) reconhecem que

as instituigdes continuardo a reproduzir praticas, um fendmeno denominado
institucionalizacdo da rotinizagdo, até que um elemento externo “choque” o sistema
ou a acdo coletiva seja organizada para bloquear a reproducdo de um processo

16 Oliver Eaton Williamson é um economista institucionalista dos EUA.
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institucionalizado. Dai que os arranjos institucionais devem ser flexiveis para
permitir a negociacdo constante de forgas, um processo no espago ¢ no tempo, mas
rigidos o suficiente para criar estabilidade, consenso e conformidade. Arranjos
institucionais lidam com conflitos ¢ mudangas nas estruturas sociais.

Ao criar arranjos institucionais, as instituicdes podem manter a ordem (o processo) e reduzir a
incerteza nas interagdes humanas dentro de qualquer forma de organizacao social, permitindo
que individuos com diferentes agendas trabalhem em conjunto para atingir as metas
organizacionais. Uma institui¢do ndo funciona no vacuo; ¢ influenciada por fatores externos
que atuam como fontes de mudanca. As vezes, uma organizagio ¢ obrigada a adotar praticas e
normas estrangeiras para concordar com as de outras organizagdes e, assim, ganhar

legitimidade (AVILA-MARAVILLA E LUNA-REYES, 2018).

Existem modos de organizacdo entendidos como arranjos institucionais, dentro dos quais a
transacdo ou um conjunto de transacdes relacionadas sdo decididas e depois implementadas:
Coase'” agrupou esses arranjos na expressdo "estrutura institucional de producio", enquanto
que Williamson os denominou "mecanismos de governanca" ¢ Ménard as chama "modos de
organizacdo". A analise de M¢énard ¢ baseada no tridngulo de ouro que define o novo
institucionalismo econdmico, a saber: custos de transacdo, contratos e direitos de propriedade.
Os custos de transag¢do fornecem uma explicacdo para a existéncia de modos alternativos de
organizagdo, bem como ferramentas para entender as caracteristicas desses arranjos. Por sua
vez, contratos representam um ponto focal no novo institucionalismo econdmico devido ao
seu papel no relaxamento das restricdes da racionalidade limitada, na fixacdo de esquemas de
referéncias para agdes futuras e na verificagdo do comportamento oportunista. Por fim,
direitos de propriedade relativamente bem definidos e instituigdes para implementé-los,
formam um pré-requisito para tornar a transferéncia de direitos possivel e os termos de troca
(trade-off) entre arranjos significativos. Os direitos de propriedade, portanto, afetam os

critérios contratuais e incorporam transagdes em ambientes institucionais especificos

(MENARD, 2008).

Neste sentido, ¢ preciso lembrar que as condi¢des sobre as quais a cooperacdo pode ser
sustentada produziu imensa literatura, baseada tanto na teoria de jogos, como nao baseada
nela, com o objetivo de entender o processo de modelagem politica. Russell Hardin, em 1982,
enfatizou que as dificuldades da acdo coletiva ndo dependem somente do tamanho do grupo,
como também no racio custo/beneficio. As convengdes podem surgir, especialmente quando

existem assimetrias através das quais os participantes poderdo explorar motivagdes e

17 Ronald Harry Coase foi um economista britdnico ortodoxo, premio Nobel de economia em 1991.
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capacidades nos jogos iterados. Além disso, elas podem surgir quando os participantes
adotam estratégias condicionais, o que implica por usa vez policiamento e aplicagdo (por

ameacas) (NORTH, 1990).

Por conseguinte, Michael Taylor, nos seus escritos de 1982 e 1987, assevera que as
comunidades sdao essencialmente anarquicas, devendo o Estado destruir os elementos
andrquicos da comunidade, para que dé lugar ao altruismo, através da acdo coerciva do
Estado. Em contrapartida, Howard Margolis desenvolveu, em 1982, um modelo em que o
comportamento do individuo é em parte determinado por motivos altruistas. Ele argumenta
que os individuos tém dois tipos de utilidades funcionais: as que os orientam para as
preferéncias de grupo e as que os orientam para interesses pessoais, € que eles fazem escolhas
entre os dois tipos (votacdo, por exemplo). Em fun¢do deste ponto de vista, a pergunta que
North se coloca é: em que condigdes pode haver cooperagdo voluntiria, sem a solucio
hobbesiana da coercao estatal? North (1990. P. 14) responde-a nos seguintes termos:
Historicamente, o crescimento econdmico aconteceu dentro do quadro de politicas
coercivas. Nas economias desenvolvidas, ndo ha anarquia politica. O problema
fundamental que subjaz na questdo da cooperagao ¢ a maneira como cada individuo
atinge conhecimento uns dos outros, preferéncias e provavel comportamento. Em
contextos restritos as normas sociais serdo melhor entendidas e providenciardo as
bases de conhecimento comum e este conhecimento sera mantido por mecanismos

desenhados para tornar os atos inteligiveis. Isso ndo acontece em situagdes sociais
mais gerais.

A partir desse conhecimento compartilhado entre os membros do arranjo, um outro passo

importante pode ser dado, o de compartilhamento de recursos. De acordo com Ménard (2008,

p. 259),
estudos tém progressivamente revelado regularidades que tornam os hibridos
distintos. A primeira ¢ a importancia dos recursos compartilhados. Qualquer que
seja a forma que adotem, os hibridos organizam sistematicamente atividades
conjuntas baseadas na coordenagdo inter-empresarial. Os hibridos se desenvolvem
porque os mercados sdo percebidos como incapazes de agregar adequadamente os
recursos ¢ capacidades relevantes (...), enquanto a integracdo reduziria a
flexibilidade, criaria irreversibilidade e enfraqueceria os incentivos. Compartilhar

alguns recursos e coordenar algumas decisdes para gerar rendas representa a
motivacao fundamental por tras dos hibridos.

No entanto, de acordo com o autor em referéncia, também pode ser uma fonte de conflitos: a
distribui¢do de rendimentos envolve escolhas discricionarias que podem facilmente
desestabilizar um acordo. Por outro lado, reunir recursos ndao faz sentido sem alguma
continuidade no relacionamento, o que requer cooperacao. As entidades legalmente distintas
devem aceitar perder parte da autonomia que os mercados forneceriam sem se beneficiar da

capacidade de controlar que as hierarquias tém. Consequentemente, surge o primeiro
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problema para os hibridos: como podem garantir a cooperagdo para conseguir a coordenagao

sem perder as vantagens das decisdes descentralizadas?

A segunda caracteristica dos hibridos ¢ a existéncia de contratagdo relacional. Os contratos
desempenham um papel importante noutros modos de organizacdo. O que distingue os
hibridos ¢ que seus contratos vinculam atividades e recursos entre parceiros que operam
simultaneamente transacdes ndo conectadas. No entanto, os riscos também estdo em jogo. Os
parceiros coordenam apenas parte de suas decisdes, sujeitas a revisdes imprevisiveis,
especialmente quando investimentos especificos apoiam processos ou produtos altamente
incertos ou tém como alvo a demanda volatil (por exemplo, aliangcas para P & D). Os
contratos tendem a ser incompletos, fornecendo um quadro simples e uniforme. Dai a
importancia da dimensdo relacional e a necessidade de modos de governanga que possam
preencher lacunas deixadas em contratos, monitorar parceiros e resolver conflitos sem
renegociagdes repetidas. Daqui procede o segundo problema: Como os hibridos podem

proteger contratos relacionais enquanto minimizam as renegociagdes?

Uma terceira caracteristica dos hibridos ¢ sua relagdo com a concorréncia. Naturalmente,
existe competicao entre os agentes de uma empresa, por exemplo, torneios de promocao de
emprego, ou entre firmas em mercados. A diferenga, no caso dos hibridos, reside na
combinagdo de interdependéncia e autonomia, sendo os parceiros remanescentes dos
reclamantes residuais encarregados de suas proprias decisdes em ultimo recurso. Nesse

contexto, pressdes competitivas tém duas dimensdes:

(a) embora cooperem em algumas questdes, os parceiros também competem uns contra os
outros. Mesmo acordos bilaterais com contratos de longo prazo podem estar sujeitos a
competicao interna, uma vez que as estratégias dos parceiros permanecem distintas;

(b) os hibridos geralmente competem com outros arranjos, incluindo outros hibridos. De
fato, elas se desenvolvem em mercados altamente competitivos nos quais o recurso de

pool é uma forma de lidar com incertezas e sobreviver.

Com isto, surge o terceiro problema para hibridos: qual ¢ o melhor mecanismo para delinear
decisdes conjuntas, disciplinando parceiros e resolvendo conflitos, a0 mesmo tempo em que

evita a liberdade de andar?
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As respostas as trés perguntas formuladas por Ménard (2008) devem ser encontradas em
funcdo da natureza e contexto de cada arranjo institucional. Pois uma analise prévia dessas

questdes pode minimizar conflitos resultantes do arranjo.

E neste contexto que a teoria institucional ganha relevancia. Ela aborda os aspectos mais
profundos e resilientes das estruturas sociais nas quais regras, normas e rotinas se estabelecem
como diretrizes que moldam o comportamento social. E por essa razdo que a teoria define os
arranjos institucionais como as “regras de jogo” de uma institui¢do que podem facilitar,
promover ou bloquear a atividade organizacional. A literatura diferencia entre os elementos
cultural-cognitivos, normativos e regulatdrios que compdem as instituigdes. As descri¢des
weberianas de caracteristicas da burocracia que sdo uteis para explicar os resultados do
arranjo sdo (1) a administragdo do escritdrio segue regras gerais que sdo relativamente
estaveis e exaustivas e (2) a jurisdi¢do, fungdes e estrutura da organizagdo sdo definidas por
regras rigorosamente delimitadas sob a forma de leis e regulamentos administrativos

(AVILA-MARAVILLA E LUNA-REYES, 2018).

Acordados estes elementos de coordenagdo cria-se um ambiente suscetivel de se adotar
arranjos hibridos. Estes constituem vantagem dado que quando os investimentos entre os
parceiros sdo especificos o suficiente para gerar riscos contratuais substanciais sem justificar a
integragdo e seus Onus, € quando as incertezas sdo consequentes o suficiente para exigir uma
coordenagdo mais rigida do que os mercados podem oferecer, as partes t€m incentivo para

escolher hibridos (MENARD, 2008).

Ménard desenvolveu, a partir desta abordagem, dois aspectos:
1) investimento na dependéncia mitua

Um determinante fundamental ja observado vem do incentivo para os parceiros criarem
uma dependéncia mutua durdvel e, ao mesmo tempo, manter os direitos de propriedade e
decisdo distintos. Duas estratégias de investimento podem ser adotadas, com
consequéncias distintas. Cada parte pode investir em ativos especificos, criando uma rede
baseada na complementaridade; ou parceiros podem reunir recursos, fazendo

investimentos conjuntos em parte de suas atividades.

2) incerteza na monitoria

A teoria dos custos de transacao sugere que o grau de incerteza em torno das transagoes

que os hibridos organizam também contribui para moldar a forma adotada. A incerteza ¢
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secundaria a investimentos especificos em que, sem alguma dependéncia mutua em ativos,
ndo haveria hibrido; as partes negociariam através dos mercados. Mas, uma vez que as
relagdes especificas de investimento se desenvolvem, a incerteza impregna as decisdes

sobre o nivel de recursos reunidos € seu monitoramento.

Em suma, os hibridos se desenvolvem quando os investimentos especificos podem ser
distribuidos pelos parceiros, sem perder as vantagens da autonomia, enquanto as incertezas
sdo consequentemente suficientes para tornar o agrupamento uma alternativa valiosa aos
mercados. E a combinacio dessas duas dimensdes que importa. Se apenas um atributo estiver
presente, a governanca se inclina para acordos baseados em contrato. Quando os dois
atributos se combinam, a governanga se torna mais autoritaria. Portanto, ¢ a combinagao de
oportunismo, ou o risco de oportunismo e de descoordenagdo, ou o risco de incoeréncia, que

determina a governanca que caracteriza as organizagdes hibridas (MENARD, 2008).

Ainda sobre a governanca dos hibridos, ha basicamente dois canais através dos quais eles
podem ser monitorados: através de contratos e/ou através de orgdos formais. A maioria dos
estudos sobre hibridos, em uma perspectiva de custo de transagdo, enfatiza o papel dos
contratos como salvaguardas contra o alto risco de comportamento oportunista que ameaga
esses arranjos, mas também mostra seus limites. Existem diferentes maneiras pelas quais os
contratos ajudam na coordenagdo € novos economistas institucionais contribuiram
substancialmente para a analise desses aspectos. Os contratos podem especificar critérios para
selecdo de parceiros e até mesmo fixar seu nimero. A escolha da duragdo do contrato também
fornece meios para testar a disposicdo de se comprometer e para garantir alguma continuidade
no relacionamento. As clausulas que determinam as normas de qualidade, frequentemente
complementadas por anexos, também contribuem para tornar 0s compromissos tao

observaveis quanto possivel (MENARD, 2008; YU E MU, 2006).

Além disso, estudos empiricos mostram um grau de formalismo altamente variavel e o poder
incorporado nas entidades reguladoras adotadas pelos hibridos, o que provavelmente reflete a
significancia dos riscos contratuais e os custos de transacdo resultantes. Num extremo do
espectro, perto dos arranjos de mercado, os hibridos dependem principalmente da confianca:
as decisdes sao descentralizadas e a coordenacdo depende da “influéncia” mutua e da
reciprocidade. No outro extremo, os hibridos aproximam-se da integracdo, com uma
coordenacdo estreita através de oOrgdos de governo quase autonomos ou “departamentos”

compartilhando alguns atributos de uma hierarquia. Entre esses casos polares, formas
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intermédias de “autoridade” se desenvolvem, baseadas em redes relacionais ou em lideranca.
As redes relacionais tém atraido muita aten¢@o nos estudos organizacionais. Em contraste, os
hibridos coordenados por um lider deixam pouco espaco para a autonomia, embora alguma
simetria formal possa ser mantida. E neste contexto em que se fala de recurso a medidas

coercivas de cumprimento de contratos (MENARD, 2008; NORTH, 1990).

Como se viu, o programa inicial de pesquisa no ramo microanalitico da Nova Economia
Institucional focalizou os mecanismos de troca entre mercados e hierarquias (OSTROM,
2008). A explicacdo de por que e sob quais circunstancias um modo de organizacdo supera
outro exige a investigacao das caracteristicas internas desses arranjos e alguns assuntos-chave

foram sumarizados por Ménard (2008) nos seguintes termos:

Primeiro, precisa-se de mais estudos sobre como a organizagao interna do trabalho numa
empresa pode afetar os “custos administrativos” em comparacdo com os custos de tirar

proveito da especializagdo através dos mercados;

Em segundo lugar, com excecio de Williamson ¢ Demsetz'®, poucos especialistas tém

prestado atengdo ao problema cléssico da separagao entre propriedade e administracao;

Terceiro, uma abordagem de custo de transac¢ao para questdes financeiras dentro de empresas

e entre hibridos continua a ser desenvolvida;

Uma quarta dimensao que requer maior exploragdo envolve custos de transagdao que afetam
a selecdo de mecanismos de incentivo. Evidéncias empiricas sugerem que contratos para
alinhar interesses de agentes e diretores sdo relativamente simples e complementados por

outros dispositivos motivacionais;

Um ultimo problema, que cedo atraiu a atengdo na nova economia institucional e que mais
tarde foi negligenciado, diz respeito ao surgimento de novas formas organizacionais, a

evolucao das existentes, e sua interacao com as mudangas institucionais.

Do acima exposto, pode-se concluir que os arranjos institucionais constituem fator
preponderante na concep¢ao e implementagao de projetos de desenvolvimento de sucesso. Por
outro lado, ficou claro que um arranjo institucional de sucesso, deve criar mecanismos de
coordenacdo apropriados, envolvendo todos os atores interessados e atingidos pelo projeto,

em fun¢ao do projeto e da realidade social. A existéncia de leis favoraveis a intervengdes de

18 Foi um economista Americano, professor da Universidade de Califérnia em Los Angeles.
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natureza desenvolvimentista ¢ outro requisito a ser observado antes e durante a
implementa¢do do arranjo. Outros conceitos-chave identificados foram a confianca e a
comunicagdo/transparéncia. Vislumbra-se que a aplicagdo de arranjos institucionais nos
moldes descritos acima, pode-se implementar projetos de desenvolvimento de forma

sustentavel.

Em virtude da importancia do conceito de desenvolvimento sustentavel ora mencionado,

discute-se, na se¢do seguinte, e mais tarde o de sustentabilidade social.
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1.3. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Nesta secdo, apresenta-se brevemente o conceito, os ideais € os resultados dos objetivos do
desenvolvimento do milénio e as linhas gerias dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, em vigor até 2030, a fim de enquadra-los no contexto particular dos arranjos

institucionais.

1.3.1. Objetivos do desenvolvimento sustentavel

A Comissao Mundial para o Ambiente e o Desenvolvimento das Nac¢des Unidas publicou, em
1987 o seu primeiro relatorio, intitulado “Our Common Future” (o nosso futuro comum), no
qual se estabelece a ligagdo entre os assuntos de desenvolvimento econdmico e estabilidade
ambiental. O relatério definiu desenvolvimento sustentavel como desenvolvimento que
satisfaz as necessidades humanas do presente sem comprometer a possibilidade das geracdes
futuras satisfazerem as suas (UNDP, 2017; UNITED NATIONS, 1997). Doravante, varias
defini¢des proliferaram com enfoques especificos, como meio ambiente, economia,
civilizacdo ou outras areas de saber e agir humano (gestdo, tecnologia, etc.). Nesse processo, a
Declaracdo do Rio (UNITED NATIONS, 1992, p. 3) trouxe a tona o problema de

desenvolvimento social, nos seguintes termos:

a humanidade estd num momento decisivo da histéria. Somos confrontados com a
perpetuacdo da disparidade entre e dentro das nacdes, o agravamento da pobreza,
fome, doenga e o analfabetismo, e a continua deterioragdo do ecossistema no qual
dependemos para o nosso bem-estar. Todavia, a integragdo das questdes ambientais
e de desenvolvimento com maior atengdo conduzira a satisfacdo das necessidades
bésicas. Nenhuma nagao pode alcangar isto sozinha; mas juntos podemos.

Nessa perspectiva, no comeco do novo milénio (Setembro de 2000) os lideres mundiais
reuniram-se em Assembleia das Nac¢des Unidas para definir estratégias comuns para combater
a pobreza ¢ o bem estar geral da populacdo. Neste encontro, foram definidos oito (8)
Objetivos do Desenvolvimento do Milénio (ODMs), que deveriam ser cumpridos até 2015
Como resultado, a avaliacao feita aos ODMs mostrou uma diminui¢do significativa da
precariedade das condi¢des de vida da populagdo mundial. A titulo ilustrativo, o nimero da
populacdo na pobreza absoluta diminuiu de 47%, em 1990 para 14% em 2015. Além deste
indicador, os outros sete mostram a mesma tendéncia (UNITED NATIONS, 2015). Todavia,
esta diminui¢do da pobreza absoluta ndo abrangeu os pobres mais vulnerdveis, tendo se

registrado diferencas significativas devido ao sexo, a idade, a deficiéncia, a etnia ou

Phttps://nacoesunidas.org/tema/odm/
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localizacdo geografica (UNITED NATIONS, 2015). De fato, entre 1990 e 2013 todas as
regides registraram uma diminui¢do de nimero de pessoas vivendo na pobreza absoluta, com
a excecdo da regido da Africa Subsaariana, cujo numero de pessoas vivendo na pobreza
absoluta aumentou de 54,28 para 55,58, que viria a diminuir ligeiramente em 2013 para 41%,

como ilustra o grafico 1.

Grafico 1 — Porcentagem da populagdo pobre por regides 1990, 2001 e 2013
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados do The World Bank, 2017.

Em consequéncia, o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) néo teve a mesma sorte das
outras regioes ao longo dos mesmos anos, pois houve pouco crescimento, o que revela lenta
melhoria das condi¢des de vida da populagdo, pois de 1990 a 2015 o IDH melhorou em 0,07
pontos. Ademais, a diferenga entre o IDH do mundo® comparado com o da SADC nos
mesmos anos duplicou. Em 1990 a diferenca era de 0,113 ¢ em 2015 passou para 0,262.
Alias, até 2015 o IDH da SADC ainda nao atingira o que o mundo tinha em 1990. O IDH de
Mogambique, no mesmo periodo, situou-se muito aquém dos do mundo e da regido da SADC,

como mostra o grafico 2.

20 Os paises com dados omissos em alguns anos foram excluidos, no momento da compilacao do IDH do mundo.
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Grafico 2 — Comparag@o do IDH do mundo com o da SADC de 1190 a 2015
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados do UNDP, 2017

Com base na experiéncia anterior € com o intuito de continuar a melhorar a vida da populagao
e do planeta, em Setembro de 2015, 193 paises membros das Nagdes Unidas reuniram-se mais
uma vez para planificar um futuro comum até o ano 2030, pois tiveram a consciéncia de que a
pobreza no mundo existe ndo por falta de recursos, mas porque eles nao sdo compartilhados
(SUSTAINABLE DEVELOPMENT SOLUTIONS NETWORK, 2015). Assim, a Agenda
pretende ser um plano de acdo tanto para a prosperidade das pessoas, como para a
conservagdo do planeta, além de fortalecer a paz universal na maior das liberdades. Os novos
objetivos de desenvolvimento sdo chamados sustentdveis, por almejar um equilibrio no
desenvolvimento tanto econdmico, como social e ambiental. Portanto, os ODSs objetivam
erradicar a pobreza em todas as suas formas, a0 mesmo tempo em que se preocupam com a
gestdo sustentavel dos recursos naturais. Por isso, todos os paises e atores sdo chamados a
estabelecer parcerias colaborativas para a implementagdo do plano. Para o efeito, foram
definidos 17 objetivos e 169 metas”' (UNITED NATIONS DEVELOPMENT GROUP, 2016;
UNDP, 2015).

Em linhas gerais, os ODSs almejam a reducdo da pobreza, fome, promog¢ao do bem estar da
populacdo, acesso a educacdo e redugdo da desigualdade, energia, emprego e crescimento
econdmico, industrializagdo e inova¢dao, mudangas climaticas e temas afins, sociedades
inclusivas e fortalecimento dos meios de implementacdo dos ODSs, por meio de parcerias

globais para o desenvolvimento sustentavel.

'Nos debates sobre os ODSs tem se discutido sobre a possibilidade de eles serem atingidos, devido a sua
extensao.
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Quanto a conceituacdo, por desenvolvimento sustentavel entende-se como “a criagdo de um
sistema socioecondmico que garante os seguintes objetivos: aumento do rendimento real,
melhoria do nivel de educacao e melhoria da satide da populagdo e em geral a qualidade de
vida” (CIEGIS et al., 2009, p. 29). Pode também ser definido como “um sistema que se pode
desenvolver infinitamente ao alcance de maior beneficio da populagdo, maior eficiéncia no
uso dos recursos, e equilibrado com o meio ambiente amigavel as pessoas e outras espécies”
(CIEGIS et al., 2009, p. 29). No ambito deste estudo, considera-se desenvolvimento
sustentavel o processo de crescimento econdmico (baseado na industrializagdo e inovagao)
para a melhoria das condi¢des da populacdo (por meio da promocao da saude, educacdo e

bem-estar), baseado em politicas ambientais de prote¢ao a natureza.

Com o fim de uniformizar os indicadores de desenvolvimento sustentavel em todos os paises,
as Nagdes Unidas encomendaram um estudo, em 2005. O estudo foi feito por trés instituigdes:
A Comissao das Na¢des Unidas para a Europa (UNICE, sigla em inglés), Organizagao para a
Cooperagao Econdmica e Desenvolvimento (OECD, sigla em inglés) e o Gabinete de
Estatisticas da Unido Europeia (Eurostat). O grupo criou dois conjuntos de indicadores de
desenvolvimento sustentdvel a serem adotados pelos paises membros da ONU,
nomeadamente: indicadores fundamentais de bem-estar e indicadores de bem-estar economico

(UNITED NATIONS, 2008). Sao dezessete objetivos, nomeadamente:

1. Erradicagdo da pobreza - Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os
lugares.

2. Fome zero e agricultura sustentavel - Acabar com a fome, alcangar a seguranca
alimentar e melhoria da nutri¢gdo e promover a agricultura sustentavel.

3. Saude e bem-estar - Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos,
em todas as idades.

4. Educagao de qualidade - Assegurar a educagdo inclusiva, e equitativa e de qualidade, e
promover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos.

5. Igualdade de género - Alcancar a igualdade de género e empoderar todas as mulheres
€ meninas.

6. Agua limpa e saneamento - Garantir disponibilidade ¢ manejo sustentavel da dgua e
saneamento para todos.

7. Energia limpa e acessivel - Garantir acesso a energia barata, confiavel, sustentavel e

renovavel para todos.
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8. Trabalho decente e crescimento econdmico - Promover o crescimento econdmico
sustentado, inclusivo e sustentavel, emprego pleno e produtivo, e trabalho decente
para todos.

9. Inovacdo infraestrutura- Construir infraestrutura resiliente, promover a
industrializagdo inclusiva e sustentavel, e fomentar a inovacgao.

10. Redugdo das desigualdades - Reduzir as desigualdades dentro dos paises e entre eles.

11. Cidades e comunidades sustentaveis - Tornar as cidades e os assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.

12. Consumo e producdo responsaveis - Assegurar padroes de producdo e de consumo
sustentaveis.

13. Ac¢do contra a mudanga global do clima - Tomar medidas urgentes para combater a
mudanga climatica e seus impactos.

14. Vida na 4gua - Conservagdo e uso sustentavel dos oceanos, dos mares, ¢ dos recursos
marinhos para o desenvolvimento sustentavel.

15. Vida terrestre - Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas
terrestres, gerir de forma sustentavel as florestas, combater a desertificacdo, deter e
reverter a degradagdo da Terra e deter a perda da biodiversidade.

16. Paz, justica e instituicdes eficazes - Promover sociedades pacificas e inclusivas par ao
desenvolvimento sustentavel, proporcionar o acesso a justi¢a para todos e construir
instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos os niveis.

17. Parcerias e meios de implementacdo - Fortalecer os meios de implementagdo e

revitalizar a parceria global para o desenvolvimento sustentavel.

O primeiro conjunto de objetivos (1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8, e 10) visa proporcionar melhores
condi¢des de vida melhor tanto para os homens, como para o meio ambiente. Por sua vez, o
segundo conjunto de objetivos (9, 11, 12, 13, 14, 15, 16 ¢ 17), o de bem-estar econdmico e

ambiental.

Uma andlise global dos ODSs denota que ha uma preocupagdo expressa sobre o
sustentabilidade social, além da perspectiva da sustentabilidade ambiental. De fato, a
abordagem de desenvolvimento social ¢ importante, principalmente nos paises em

desenvolvimento. Por essa razao, discute-se, a seguir, esse conceito.
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1.3.2. Sustentabilidade social

A perspectiva da analise do desenvolvimento orientado para a sociedade foi trazida a ribalta
na década de 1990, pelas Nagdes Unidas. A proposta de politicas publicas para o
desenvolvimento social foi discutida e aprovada por 117 chefes de Estado, reunidos nos dias 6
a 12 de Margo de 1995, em Copenhagen, na Dinamarca (ANGUS, 1995; DAVIS, 2004;
INTERNATIONAL INSTITUTE FOR SUSTAINABLE DEVELOPMENT, 1995). O
pardgrafo 20 da declaracdo de Copenhagen sobre o Desenvolvimento Social refere que “as
metas e objetivos do desenvolvimento social requerem esfor¢os continuos para reduzir e
eliminar as principais fontes de angustia social e instabilidade para a familia e para a
sociedade” (UNITED NATIONS, 1995, p. 4). Em fungdo deste objetivo, os chefes de Estado
signatarios da cimeira comprometeram-se a adotar politicas publicas de desenvolvimento
social, nos seus paises, assim como estabelecer redes de coordenacdo para a promocao do
desenvolvimento social. Esta medida foi vista como o meio através do qual varios males
sociais poderiam ser evitados, conforme o trecho que se segue:
Nos (chefes de Estado) comprometemo-nos a dar especial atengdo a atencdo e dar
atencdo prioritaria a luta contra a condi¢cdes que representam ameagas severas a
satde, seguranca, paz, seguranca e bem-estar de nossos pessoas. Entre essas
condigdes estdo a fome cronica; desnutri¢dao; problemas com drogas ilicitas; crime
organizado; corrupgdo; ocupacdo estrangeira; conflitos armados; trafico ilicito de
armas, terrorismo, intolerancia e incitamento a d6dios raciais, étnicos, religiosos e
outros; xenofobia; e doencas endémicas, transmissiveis e cronicas. Para o efeito, a

coordenagdo e cooperagdo a nivel nacional e, especialmente, nos niveis regional e

internacional, deve ser mais fortalecido (UNITED NATIONS, 1995, p. 4).

Portanto, o conceito de desenvolvimento social encerra a ideia de criacdo de melhores
condi¢des de vida para a populacdo, mediante politicas publicas e arranjos institucionais
desenhados para o efeito. As condi¢des requeridas sdo de mudangas institucionais, tanto no
que diz respeito a inovagao no desenho de politicas publicas de desenvolvimento (inclusdao do
tema de desenvolvimento social na agenda das politicas publicas), assim como e
principalmente sobre os arranjos institucionais necessarios para que os objetivos da agenda

sejam alcancados.

Da andlise feita ao conceito de desenvolvimento social, dois enfoques foram identificados: o
da criacdo de melhores condi¢des de vida a populacdo (satde, educacdo, renda, inclusdo,
bem-estar, etc.) e o das mudangas sociais necessarias (das normas e institui¢des), para tornar o
desenvolvimento um processo inclusivo e equitativo para todos os membros da sociedade

(DAVIS, 2004).
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Foi neste ambito em que vdrias institui¢des de pesquisa com foco no desenvolvimento social

foram criadas, como o Imperativo de Progresso Social (Social Progress Imperative - SPI, em

inglés), cujo objetivo ¢ medir o desenvolvimento social no mundo, com base nas informacgdes

expressas no quadro 3.

Quadro 3 — Indice do progresso social

DIMENSOES COMPONENTES INDICADORES
Nutri¢ado e cuidados médicos - subnutri¢ao
basicos - profundidade do déficit alimentar

- taxa de mortalidade materna
- taxa de mortalidade infantil
- morte por doengas infecciosas

Agua e saneamento

- acesso a agua canalizada

- acesso rural de fontes de agua
melhoradas

- acesso a facilidades de saneamento
melhorado

Necessidades humanas | Abrigo
basicas

- disponibilidade de habitagdo a pregos
acessiveis

- acesso a eletricidade

- qualidade de energia elétrica fornecida
- mortes atribuidas a poluicdo doméstica
do ar

Segurancga pessoal

- taxa de homicidio

- namero de crimes violentos
- criminalidade percebida

- violéncia politica

- mortes no transito

Acesso ao conhecimento
basico

- taxa de analfabetismo

- nimero de matriculados no ensino
primario

- nimero de matriculados no ensino
secundario

-paridade de género nas matriculas do
ensino secundario

Acesso a informagao e
comunicagao

- subscritos na rede de telefonia mdvel
- utilizadores de internet
-indice de liberdade de imprensa

Fundamentos de bem-
estar

Saade e bem-estar

- esperanca de vida aos 60 anos

- mortes prematuras por doengas nao
comunicaveis

- taxa de suicidio

Qualidade ambiental

- mortes atribuidas a poluigdo do ar
externo

- tratamento de agua poluida
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- biodiversidade e habitat
- emissdo de gases com efeitos de estufa

Direitos pessoais - direitos politicos

- liberdade de expressdo

- liberdade de reuniao

- direitos de propriedade privada
Direitos pessoais - liberdade de escolha

- liberdade religiosa

- casamentos prematuros
-satisfacdo na demanda de
anticonceptivos

- corrupgao

Tolerancia e inclusdo - tolerancia a imigrantes

Oportunidades - tolerancia a homossexuais

- discriminagdo e violéncia contra
minorias

- tolerancia religiosa

- redes de seguranca social

Fonte: Social Progress Imperative, 201 8

Para além de surgimento de novas instituicdes, agéncias internacionais também comecaram a
prestar especial atencdo a este assunto. Por exemplo, o Banco Mundial comecara a se
interessar sobre o desenvolvimento social em 1973, quando comecou a debater a possibilidade

de incorporar assuntos de desenvolvimento social nos projetos do Banco (DAVIS, 2004).

Portanto, o assunto de desenvolvimento social tem vindo a ganhar cada vez maior espago
tanto nos meandros académicos, como nas agéncias internacionais. A prova mais gritante
pode ser encontrada ao se analisar o foco do maior nimero dos ODSs. A porcentagem dos
ODSs virados para o desenvolvimento social ¢ de 41,18% e a restante 58,82% ¢ disputada
entre crescimento econdmico e sustentabilidade ambiental. A vontade de criar melhores
condi¢des para a populacdo até 2030 ¢ complementada pela mobilizagdo de atores estatais e
ndo estatais a cooperarem para o alcance deste nobre objetivo. E nesse sentido que o
preambulo da Resolucao adotada na Assembleia Geral em 25 de Setembro de 2015, refere que
“Todos os paises e todas as partes interessadas, atuando em parceria colaborativa,
implementardo este plano. Estamos decididos a libertar a raca humana da tirania da
pobreza (...) . Estamos determinados a dar os passos ousados e transformadores que
sdo urgentemente necessarios para mudar o mundo para um caminho sustentavel e

resiliente. Ao embarcarmos nessa jornada coletiva, prometemos que ninguém sera

deixado para tras” (UNITED NATIONS, 2015, p. 1).

22 Disponivel em https://www.socialprogressindex.com/definitions/OPP/2/3, acessado no dia 29 de Agosto de
2018.
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Apesar de haver um compromisso de cooperacdo entre os paises para o alcance dos ODSs,
cabe a cada um dos paises assumir a responsabilidade de implementé-los, com foco no
desenvolvimento social, criando politicas publicas capazes de alcangar tais objetivos. Por essa
razao, alguns paises como a Nova Zelandia e o Brasil, entre outros, criaram o Ministério de
Desenvolvimento Social, que ¢ responsavel em implementar a agenda do desenvolvimento
social. Além disso, criaram mecanismos internos de desenvolvimento regional com
programas e projetos para o desenvolvimento social, como ¢ o caso do Projeto de Belo

Monte, no Brasil, apesar das controvérsias ambientais muito assinaladas por alguns atores.

De fato, uma abordagem contextualizada na implementacao de politicas de desenvolvimento
social ¢ necessaria. Por exemplo, uma andlise textual feita no Texas sobre a abordagem do
desenvolvimento social mostrou que os termos associados a expressdo conceitual
desenvolvimento social eram: politica, suporte, analise, crianga, conceito, abordagem, cultura,
contexto, politico e impacto (NAHAR, 2014). Apesar destas palavras estarem soltas e fora do
contexto em que foram usadas, mostram as ideias fundamentais que devem ser levadas em
conta no ato de desenhar e implementar as politicas publicas de desenvolvimento social.
Nahar (2014) diz que todos os termos associados ao desenvolvimento social focalizam varios
tipos de intervencao, baseados num planejamento sistematico e pensamento simultaneamente
no desenvolvimento social e econdmico; mudanca estrutural; percepcdo do potencial humano,

necessidades e qualidade de vida e praticas de desenvolvimento social e comunitérias.

Chegado a este ponto, percebe-se que, sem uma planificagdo criteriosa e informada, o
desenvolvimento social pode ndo acontecer. Tanto a vontade politica, como as capacidades

politicas importam no processo de impulsionar o desenvolvimento social.

Visto que os conceitos e teorias acima abordados sdo relevantes neste estudo, analisam-se
criticamente e fazem-se propostas para a sua aplicabilidade em diferentes contextos, na se¢ao

que se segue.
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1.4. AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS, INSTITUICOES, ARRANJOS
INSTITUCIONAIS E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: UMA ANALISE
CRITICA

Como foi dito, este capitulo retne algumas reflexdes sobre alguns conceitos e teorias
considerados relevantes nesta tese, propondo-se um debate mais profundo dos temas
relacionados a avaliacdo de politicas publicas, aqui contextualizadas para os paises em
desenvolvimento; a andlise das Instituicdes na vertente de desempenho estatal e feedback
social; os mecanismos de desenvolvimento baseados em arranjos institucionais e sobre a
implicacdo do conceito de desenvolvimento sustentdvel nas politicas publicas de

desenvolvimento, em paises em desenvolvimento.

1.4.1. Avaliacdo de politicas publicas em paises em desenvolvimento

A proposta de avaliacdo de politicas publicas com base na trajetoria da politica proposta por
Rodrigues (2008) ¢ inovadora e aprofunda, sem duvidas, o processo avaliativo. Ela pode
capturar elementos importantes da politica. Porém, a sua eficiéncia ¢ limitada em fung¢do das
circunstancias sociopoliticas onde a politica ¢ formulada e implementada. Este modelo inclui
na sua analise as instituicdes que elaboram e operacionalizam a politica, tendo em
consideragdo o ambiente interno e externo, na sua vertente formal ¢ documentada. Nas
sociedades altamente dependentes, este modelo pode deixar escapar elementos quica
determinantes dos moldes em que a politica ¢ desenhada, implementada e avaliada. Os atores
sdao frequentemente condicionados a decidir em fun¢do do apelo dos doadores, que muitas
vezes o objetivo parece estar orientado para o seu proprio beneficio, o que de certa forma
constitui fator de subdesenvolvimento. A este tipo de relacionamento de entidades chama-se

neste estudo “relagdo informal de poder” e ¢ discutido a seguir.

Relagoes informais de poder e avaliagdo de politicas publicas

Por volta dos anos 1525 o rei bogota da posterior regido da Nova Granada, atual Coldmbia,
mandou ao seu povo extrair ouro até¢ encher uma casa. Essa decisdo tomada pelo rei foi
implementada pelo povo que paulatinamente foi enchendo de ouro a casa indicada (Acemoglu
e Robinson, 2012). Nesta situagdo, estamos perante um agente A (o rei) que toma decisdes e

da orientagdes a B (o povo). Hipoteticamente, a decisdo tomada por A pode beneficiar a A ou
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B, ou ainda a ambos. Neste caso, existe uma relacdo formal entre A e B. Esta relagdo ¢ formal
porque A ¢ reconhecido por B como sendo uma entidade legitima para tomar decisdes sobre
B, ou seja, ndo existe outra entidade com legitimidade de decidir sobre B. Nos nossos dias, a
entidade A pode ser um rei, nas monarquias como os reinos da Swazilandia e do Lesotho ou
um 6rgdo eleito, no caso da maior parte dos paises democraticos. Portanto, o poder” de tomar
decisdo e orientar o povo ¢ inerente ao seu estatuto e ¢ reconhecido pelo povo. Todavia, o
agente A pode tomar uma decisdo influenciado por outrem ou coagido a toma-la (como

aconteceu com o rei bogota®

). A entidade que o influencia ou coage o faz porque ndo tem
legitimidade para agir sobre B, ou tomar qualquer decis@o sobre ele. Por essa razdo, para fazé-
lo, socorre-se ao poder que A tem sobre B, para atingir os seus objetivos. Com a intromissao
do elemento estranho ao poder, aparece um terceiro elemento, um elemento externo da
relacdo legitima entre A e B, que se pode designar agente E. Este estabelece uma relagao de

subordinacdo do agente A, constituindo um poder invisivel.

O poder invisivel, tal como concebido por Bobbio, constitui o elemento que age como
subgoverno ou criptogoverno, nos regimes democraticos. E o conjunto das agdes que violam
o principio democratico de a democracia ser o governo do poder publico em publico. O poder
invisivel permite que um soberano autoritario ou uma aristocracia aja clandestinamente para o

seu proprio beneficio (BOBBIO, 1986).

No contexto de avaliagao das politicas publicas em paises em desenvolvimento, constitui o
poder que os oOrgdos internacionais de fomento tém sobre os governantes dos paises
beneficiarios, ou o poder que os partidos politicos ou outros politicos influentes exercem
sobre o executivo. Ele ¢ invisivel porque ndo aparece a tona, mas esta por detras das decisdes
dos governantes (agente A). Numa relacdo informal de poder, o agente A ¢ obrigado a
executar alguma agenda de E para se beneficiar de algum favor deste. Esse favor pode ser a
ajuda externa, para financiar a a¢do do governo, por exemplo, ou a manuten¢do do cargo que
A ocupa, em casos de subordinagdo hierarquica ou partidaria. Nestes casos, o A satisfaz as
exigéncias de E. O agente E tem como agenda beneficiar-se dos bens do Estado de forma
ilicita para beneficiar a si mesmo e, quando se trata de um doador, ao pais de origem. Como
se pode observar, a relacdo que se estabelece entre o agente E e o agente A ndo ¢ oficial ou

formal em relagdo ao esperado por B, pois para o B a legitimidade do ato de decisdo reside

23 Por poder se entenda como a capacidade de influenciar ou impor um comportamento a outrem.
24 Havia sido for¢ado pelo poder colonial, com a promessa de ser liberto depois de satisfazer a exigéncias dos
espanhois. No entanto, depois o assassinaram.
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exclusivamente em A. E esta relacio ilegitima entre E e A que aqui se chama “relagio
informal de poder”. De fato, o E influencia as decisdes de A e este passa a ser mero veiculo
das decisdes de E para B. Em termos concretos, a politica implementada ndo ¢ fruto da
decisdo de A, mas de E que influenciou A. O A pode ser influenciado por razdes politicas,

financeiras ou ideoldgicas.

As influéncias politicas s3o comuns em paises onde os cargos publicos sdo ocupados por
confianga partiddria e ndo por meritocracia. Além disso, os resultados do campos desta
pesquisa mostraram que os interesses de grupos também podem criar relagdes informais de
poder. O tomador da decisdo, muitas vezes ndo tem a liberdade de fazer escolhas de
alternativas de acordo com conhecimentos técnicos ou praticos que possui. Ele ¢ instruido a
consultar a opinido do seu dirigente partidario que tutela a sua area de atuagdo ou a entidade
que o nomeou. Neste caso, o partido politico, passa a ser o agente E, porque interfere na
gestdo da politica publica, programa ou projeto para beneficio do partido e ndo do povo. Desta
forma, o partido faz ingeréncia em assuntos estatais, passando a agir por cima dele. Outro
poder que muitas vezes tira autonomia de decisdo dos atores ¢ o poder financeiro local
(EVANS, 2010). Quando este financia a campanha eleitoral de um partido, espera que sua
empresa seja privilegiada nos concursos publicos. Assim, financiar uma campanha de um
partido € um investimento seguro, com retornos garantidos, pois normalmente as empresas

investem em partidos que sabem que vao ganhar.

Portanto, os funciondrios publicos sdo muitas vezes obrigados a tomar certas decisdes, mesmo
que ndo estejam de acordo, para satisfazer a exigéncia do 6rgao internacional de fomento, ou
empresas domiciliadas no pais, pois ao contrario ndo poderao receber a ajuda que precisam. O
caso da CARE International em Mog¢ambique® mostra com clareza como os representantes

das agencias doadoras agem nos paises pobres.

Este comportamento dos oOrgdos internacionais de fomento ndao acontece somente em
Mocambique. Estudos indicam que ele ¢ frequentemente identificado em toda regido da
SADC, Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral (sigla em inglés SADC -
Southern African Development Community). Dambisa Moyo em “Dead Aid” escreve que,
muitas vezes, as institui¢des de caridade sao criticadas, com alguma justificativa, pela fraca

implementagdo dos projetos de desenvolvimento, altos custos administrativos e pelo fato de

25 Os doadores recusaram-se a dar a ajuda humanitaria para o governo distribuir, tendo confiado a CARE
International, que fez uma gestdo danosa da mesma.
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que, na ocasido de receber a ajuda, os paises “beneficiarios” sdo coagidos a fazer a licitagao
do governo que ird doar a ajuda, apesar da Obvia falta de relevancia para o contexto local

(MOYO, 2009).

Portanto, na avaliacao de politicas publicas em paises dependentes deve ser levado em conta a
importancia da andlise se existem relagdes informais de poder ou nao. Ademais, a sua
presenga pode inibir o alcance dos objetivos da politica ou da intervengdo e estimular a
corrupcao. Isto pode acontecer dado que os governantes, cientes da impossibilidade de se
alcancarem os objetivos da politica, nos moldes em que a intervencdo foi condicionada,
podem desviar os recursos para beneficio proprio. Por sua vez esta atitude leva a ineficiéncia

no desempenho das instituigdes estatais.

O mau desempenho institucional cria mal estar na sociedade (BOHARA E GAWANDE,

2011) e esta pode reagir criando instabilidade social, como ¢ apresentado na se¢do seguinte.

1.4.2. Institui¢des, desempenho estatal e feedback social

Existe uma percepcao unanime de que as instituicdes desempenham um papel indispenséavel
no processo de desenvolvimento. As institui¢des sdo o terreno onde todo o processo se
desenrola, com base numa coordenagdo apropriada ou arranjos institucionais. Dependendo de
como o Estado ¢ dirigido e as suas atividades coordenadas, pode ter respostas sociais
diferentes (BOYER, 1996; STUDWELL, 2013). No caso do chamado milagre asidtico foi
devido a reducdo da desigualdade, reformas sobre a posse de terra, a democratizacdo e
generalizagdo de acesso a educagdo, permissdo de associativismo, a constituigdo de um
Estado eficiente na organizagdo das taxas e gastos publicos, reformas que conduziram a maior
igualdade e a constituicdo da classe média (EVANS, 2010; STUDWELL, 2013). Outro fator
influente no desempenho econdmico achado por pesquisadores contemporianeos ¢ a
importancia do grau e extensdo da confianca e coopera¢dao, conhecido como “tridngulo de
ouro”. Na sua forma degenerada encontram-se o conflito, a desigualdade e o mau desempenho
economico (BOYER, 1996; (BOYER, 1996; BOHORA E GAWANDE, 2011). Estes modelos

tém consequéncias sociais diferentes, como se ilustra na figura 3.
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Figura 3 — Consequéncias decorrentes do desempenho estatal

Estado
Justi¢a social Desigualdade
Corrupgéo

Maior Alto nivel de
disposigéo v lzggaeile ' v insatisfagio popular
para cooperar Confianca —» Paz Ii acao<— Conflito Revoltas populares
nas taxas e ’ nas laxas Guerras
tributos mbulos Ladroagem

v v

Legitimacao do Estado O Estado é visto como ilegitimo
v v
Aumento da capacidade politica Incapacidade politica
Aumento da capacidade administrativa Incapacidade administrativa

Bom desempenho econdmico Mau desempenho econémico

Aumento das capacidades estatais Pobreza
Estado falido
Desenvolvimento Aparelho de repressao

Manutenciao do estado 4—'

Fonte: elaborado pelo autor”®

Quando o Estado ¢ dirigido com principios de justica social, registra-se um ambiente de
confianga entre os cidaddos e o Estado, o que resulta no estabelecimento de um ambiente de
paz e, em termos econdmicos, as pessoas se prestam mais a trabalhar para o bem comum e a
cooperar no pagamento de taxas e impostos. Ao contrario, quando a sociedade tem a
percepcao de que ha distribuicao desigual de rendimentos e da riqueza nacional, emerge um
ambiente conflituoso onde ndo ha credibilidade as institui¢des do Estado o que faz com que os
cidaddos evitem qualquer tipo de taxa ou imposto, caso consigam esquivar-se deles. Além
disso, estas sociedades sdo caracterizadas por serem mais corruptas, alto nivel de insatisfagao

popular, revoltas e greves, guerras e a proliferagdao da ladroagem.

26 Esta figura foi construida a partir do desenvolvimento da triade boyeriana de confianca, justiga social e
desempenho econdmico (tridngulo de ouro), por um lado, e, por outro, conflito, desigualdade e mau desempenho
econdmico.
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O Estado que promove o bem estar social € visto como legitimo, por representar os interesses
comuns, sem apanagio de classes sociais ou elites de varia ordem. Nele os conflitos que
emergem sao democraticamente resolvidos, a luz dos principios de estado de direito. A
capacidade politica ¢ cada vez mais robusta, o que culmina com o aumento da capacidade
administrativa e o consequente melhor desempenho econdmico e, ao fim ao cabo, reforca a
capacidade estatal e assim se mantém o Estado. Sdo exemplos a Noruega, a Dinamarca. Por
outro lado, nas sociedades desiguais o Estado ¢ visto como ilegitimo, pois nao ¢ aceite como
representante dos legitimos interesses da sociedade. Como resultado, engendra-se um
ambiente de desobediéncia, o que afeta negativamente a capacidade administrativa do Estado
e também no desempenho econdmico, pois os cidaddos se prestam menos a cooperar, o que a
longo prazo pode conduzir a faléncia do Estado. Para que o Estado se mantenha, neste tipo de
Estados, recorre-se muitas vezes a repressao social e a violéncia. A opinido mais difundida
sobre a maioria dos paises africanos ¢ a de que pertencem a este ultimo grupo. Daqui pode-se
tirar a conclusdo segundo a qual para que os Estados africanos possam engendrar o
desenvolvimento devem enveredar por reformas importantes, tais como: redu¢ao da corrupgao
e da desigualdade (acemoglu e Robinson, 2012; EVANS, 2010) e ado¢ao do modelo de
estado desenvolvimentista (evans, 2010; GEQUE et al., 2018; PLUM, 1979; STUDWELL,
2013).

O modelo de Estado desenvolvimentista requer a coordenagdo do desenvolvimento pelo
Estado e a cooperacdo dos outros atores. Para isso, precisa criar arranjos institucionais, cuja

analise se faz a seguir.

1.4.3. Arranjos institucionais para o desenvolvimento

Da andlise dos elementos fornecidos pela literatura sobre arranjos institucionais, verifica-se
que os arranjos de sucesso possuem leis apropriadas e elas sdo aplicadas. Além disso, a
transparéncia do governo através da comunicacao, transmite confianca nos cidadaos e estes se
prestam mais a cooperar com o governo, através das organizacdes da sociedade civil,
contribuindo para a inovagao, dentro do setor publico. Por outro lado, constatou-se que o nao
comprometimento do executivo incumbente na continuagdo dos projetos de interesse nacional
ou local implementados pelos antecessores enfraquece a dindmica de desenvolvimento em
curso (AVILA-MARAVILLA e LUNA-REYES, 2018; YU e MU, 2006). Este problema, que

tem sido recorrente, pode ser ultrapassado se as decisdes forem tomadas de forma



65

colaborativa entre todos interessados nos projetos, através de criacdo de comissdes de
coordenacdo desses projetos, constituidas pelas partes interessadas, conquanto as decisdes do
executivo devam ser discutidas aprovadas ou reprovadas pela comissdao. Esta medida estaria
também a incorporar a questdo do envolvimento da sociedade civil, que constitui parte
importante nos arranjos institucionais de sucesso. Por essa razdo, parece ser pertinente afirmar
que os arranjos institucionais podem ser usados como meio para estimular a inovagdo e nao

simplesmente para reproduzir ideias.

Quanto ao problema da distingdo entre os conceitos de instituicdes e organizagdes, parece que
estas assumem a posi¢ao de atores quando estdo em coordenacdo ou interacdo com outras
organizagdes ou entidades (podem ser entidades coletivas ou individuais - pessoas). Nesta
circunstancia, ela tem um comportamento esperado, habitos e desejos particulares, como se
fosse um individuo, e ao entrar em coordenacdo com outros atores-organizacdes, assumem-se

como personalidades indivisiveis, ou seja individuos®’.

Um individuo que vai participar numa reunido em representacdo da organizagdo, nao o faz em
seu nome proprio. Ele se torna responsavel em transmitir aos demais a posi¢ao da organizagao
que representa sobre determinado assunto em discussdo. Além disso, existem
comportamentos esperados pela globalidade do forum das organizagdes ou pelos individuos
sobre qual deve ser o seu comportamento como ator. Se, por exemplo, os Ministérios de
Ciéncia e Tecnologia, Ministério da Agricultura e o da Industria e Comércio se retinem para
elaborar uma estratégia de aceleragdo do crescimento econdomico e desenvolvimento, cada um
deles agird como individuo e entrard em coordenacdo com os outros dois atores, para juntos
atingirem o objetivo comum. Cada uma das organiza¢des envolvidas esperara um
comportamento adequado (havera obrigagdes a cumprir). Caso uma dessas partes nao execute
adequadamente o seu papel, o objetivo comum podera néo ser atingido. E nesta perspectiva

que as organizacgdes, como atores, devem ser entendidas.

Por outro lado, as organizac¢des sdo também institui¢des, dado que consistem num conjunto de
normas, regras ¢ habitos que os seus atores internos devem moldar os seus comportamentos
para que consigam atingir os objetivos da organizacao. Retomando o exemplo anterior, cada
um dos trés ministérios envolvidos no projeto de aceleracdo do crescimento e do

desenvolvimento deverd estabelecer normas, regras, obrigacdes (incluindo recompensas e

27 Individuo ¢ definido aqui como tudo aquilo que ¢é indivisivel em relagdo a si mesmo e divisivel por todo o
resto.
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punicdes) para que as responsabilidades incumbidas pelo foérum das organizagdes
(ministérios) possam ser desempenhadas de forma adequada e que os resultados esperados

sejam atingidos.

Olhando para todo o processo de organizacdo e operacionalizacdo de arranjos, alguns
conceitos parecem imprescindiveis para que eles sejam bem-sucedidos, como: legislagdo,

comunicagdo, transparéncia, coordenag¢ao, inclusao.

A base legal constitui o alicerce para todo tipo de arranjo institucional. Sem leis apropriadas,
nenhum arranjo institucional pode ser feito. Por exemplo, para a implementacdo de arranjos
institucionais que permitiram a reducdo da pobreza no Brasil entre os anos 2003 a 2014, foi
necessario o reconhecimento da existéncia de assimetrias regionais de desenvolvimento e
aprovacao de leis que permitissem uma intervengao em vista a superar o problema. Dado que
ndo havia um marco legal que regulasse intervengdes de carater regional, criou-se a Politica
Nacional, de Desenvolvimento Regional e mais tarde o Ministério da Integracdo Nacional,

responsavel para operacionalizar o projeto (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2007).

A par disso, a comunicagdo ¢ um dos instrumentos indispensaveis nos arranjos institucionais.
Ela permite que diferentes atores interessados estejam informados e possam fazer analises em
fungdo dessas informagdes (Avila-Maravilla & Luna-Reyes, 2018; Yu & Mu, 2006). E
preciso enfatizar que comunicar ndo ¢ fazer publicidade das intervencdes feitas. A
comunicac¢do implica abertura para andlises criticas ao processo e disponibilidade de receber
inputs sobre a intervencdo. E através dessa abertura que se fazem inovagdes, como aconteceu
no arranjo institucional mexicano (AVILA-MARAVILLA e LUNA-REYES, 2018). Para que
os envolvidos no arranjo possam fazer andlises produtivas, precisam ter informacdes

completas do processo. E dai que ganha relevancia a transparéncia.

Quando o processo ¢ transparente, o papel estatal de coordenagdo faz mais sentido, dado que
desempenha a funcdo de moderador das varias possibilidades que os atores podem apresentar
para o direcionamento do arranjo, dentro da visdao de custos e beneficios. Encaminhado nesta
trilha, haverd a percepcdo de ter inclusdo no processo da governanca do arranjo. Por

conseguinte, maior disponibilidade em cooperar.

O ciclo da criagdo e funcionamento de um arranjo institucional deve criar condi¢des para a
inclusdo de todos atores interessados. E a partir da inclusdo que se agregam todos os pontos

de vista sobre a intervencao, equacionando-se a melhor e mais econdmica forma de se fazer.



67

Em fun¢do do dominio das matérias discutidas e de outras varidveis importantes, como o caso
de representantes que sdo diretamente atingidos pela intervengdo, cria-se uma comissdo de

coordenagdo, que deve incluir os representantes do Estado.

A presenca dos representantes do Estado nos arranjos ¢ imprescindivel porque qualquer
arranjo deve se inserir dentro dum programa maior de desenvolvimento, planificado pelo
Estado. Dessa feita, este elemento passa a viabilizar os interesses estatais no projeto. O
interesse do setor privado ndo ¢ proporcionar o bem comum aos cidaddos, mas sim o lucro
(WOOD, 1991). Com a presenca do Estado nos arranjos faz com que o objetivo de
desenvolvimento social seja integrado em cada um dos arranjos, permitindo que, a0 mesmo
tempo que se alcanca o crescimento econdmico, haja melhoria das condigdes de vida da
populagdo, como foi projetado no PDRSX (CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2010; PDRSX, 2011). O dominio da area do arranjo, assim como a capacidade
de argumentacdo sdao algumas das qualidades que o representante do Estado deve ter. Isso
implica que a sua indicagdo para o efeito seja por meritocracia e ndo por confianga politica,
baseada em fidelidade partidaria. Se estes dois elementos ndo sdo satisfeitos corre-se o risco
de o Estado ser capturado pelo poder econdmico (EVANS, 2010). Ao contrario, a
coordenagdo cria instrumentos normativos que atendem tanto os objetivos da classe

economica, como os do Estado, referentes ao desenvolvimento social.

Quando o desenvolvimento de um quadro normativo do arranjo ndo se coaduna com a base
legal, a coordenagdo deve submeter uma proposta de criagdo da lei que permita a
operacionalizag¢do correta do arranjo. A base legal compreende a Constituicdo da Republica
do pais e demais leis e decretos relacionados com a intervengdo. SO depois de o quadro
normativo essencial do arranjo estar suficientemente pronto ¢ que se pode implementar o
projeto. Isso ndo quer dizer que s6 se pode implementar o arranjo quando o quadro normativo
estiver perfeito. Algumas normas podem advir das constatacdes baseadas no ato da
implementagdo. E para isso que serve a monitoria e avaliacdo da intervencdo: identificar

elementos necessarios para melhorar o funcionamento e os resultados do arranjo.

Os resultados da avaliagdo devem ser divulgados através dos mecanismos de comunicagdo
previamente definidos (pode ser via pagina da internet do arranjo institucional, dos projetos,
jornais, etc.). Com a partilha dos resultados, pode haver novas ideias que possam ajudar na

melhoria da interven¢do, fazendo com que haja inovagdo e, em caso de necessidade
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comprovada pela comissdo, pode culminar com a admissdo de mais atores. E esta a forma

julgada apropriada para a criagdo e implementacdo de arranjos institucionais.

Uma representacdo grafica da criacdo e funcionamento dum arranjo institucional pode ser

visualizada conforme a figura 4.

Figura 4 — Esquema de cria¢do e funcionamento de um arranjo institucional
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Fonte: Elaborado pelo autor

Fazendo uma abstracdao das li¢des tiradas dos arranjos institucionais, percebe-se facilmente
que, no processo de coordenacgdo institucional, existem dois niveis principais de coordenagao:
o nivel intra-organizacional (focado no funcionamento da organizacdo) e os arranjos meta-
organizacionais, que tratam dos arranjos entre organizagdes. Os arranjos meta-organizacionais
incluem arranjos de primeiro e segundo niveis que podem ser conhecidos como nivel

interinstitucional de coordenagao e nivel interinstitucional de protecao, respectivamente.

O arranjo intra-organizacional de funcionamento institucional visa compreender, conforme o
nome prediz, o funcionamento institucional e como ele introduz mudangas dentro da
organizacdo. Esse nivel de organizacdo pode ser chamado nivel de institucionaliza¢dao
primario. Corresponde ao nivel da institucionalizacdo da organiza¢dao, uma vez que trata das
regras comuns, normas, crencas compartilhadas que fazem com que a organizacao seja o que

¢. Por via disso, a institucionalizag¢@o primaria imprime a identidade da organizacao.

O arranjo meta-organizacional ou simplesmente institucionalizagdo secundaria acontece
quando diferentes organizagdes se juntam para cooperarem e alcangarem objetivos comuns. A

institucionalizagdo acontece quando se assinam contratos, protocolos, aprovam-se normas €
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regulamentos de funcionamento e todos outros elementos necessarios para o funcionamento
do arranjo. Portanto, neste nivel centra-se, por um lado, nas estratégias julgadas pelos atores
do arranjo como contundentes ao alcance dos objetivos tracados e almejados. Por essa razao o
foco do arranjo ¢ na coordenagdo entre os atores. Ou seja, pode se falar de um nivel
interinstitucional de coordenagdo que lida com as intervengdes simultaneas ao longo das redes

de coalizdo e pode ser também chamado de arranjo meta-organizacional de primeiro nivel.

Por outro lado, dependendo do contexto e sociedade em que o arranjo ¢ feito, pode haver a
necessidade de criagdo de mecanismos de o arranjo se defender contra relagdes informais de
poder ou politicas predadoras locais ou internacionais. Assim, mostra-se pertinente a criacao
do nivel de institucionalizagdo secundaria, o nivel interinstitucional de protecdo ou
simplesmente arranjo meta-organizacional de segundo nivel. E neste nivel que se devem
construir consensos para defender a coalizdo de predadores internos e externos e tracar as
estratégias de protecdo do arranjo contra todos os “males” que podem constituir risco para o

alcance dos objetivos do arranjo. A figura 5 representa de forma esquematica estas ideias.

Figura 5 — Classificacdo dos niveis de arranjos institucionais
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Fonte: Elaborado pelo autor

O funcionamento de um arranjo institucional cria oportunidade de as empresas ou
organizagdes interessadas terem a institucionalizagdo secunddria, e por via disso cooperarem
para o desenvolvimento (socioecondmico). Este fato gera ndo sé resultados positivos para o
arranjo, como também pode criar a oportunidade para aprendizado das organizacdes

envolvidas. Por sua vez, elas podem usar o conhecimento adquirido para a melhoria



70

institucional do nivel intra-organizacional ou institucionalizagdo primaria, através da

inovagao.

A observacao dos elementos discutidos nesta sessdo parece criar condi¢des suficientes para
tanto fazer uma avaliagdo justa de arranjos institucionais em paises em desenvolvimento,
assim como orientar a criacdo de novos arranjos institucionais que possam proporcionar nao
sO 0 crescimento econdmico, como também constituir fonte de inovagdes. Além disso, deve
constituir um espago para a discussdo de problemas de desenvolvimento sustentavel,

conforme visto na revisdo e cuja analise critica se faz a seguir.

1.4.4. Desenvolvimento sustentavel e social em paises subdesenvolvidos

Depois da analise dos ODMs e das ligdes aprendidas dos mesmos, € pertinente discutir alguns

elementos cruciais para o alcance dos ODSs, até 2030.

No concernente ao desenvolvimento sustentdvel, ficou claro que a primeira preocupagado foi
em relacdo a conservacdo do meio ambiente, a0 mesmo tempo que se acautelava sobre o
desenvolvimento social (UNITED NATIONS, 1997). Doravante, a tonica da preocupacao
sobre a pobreza, doengas, a fome, o analfabetismo e outros males sociais vieram a ribalta, dai

a elaboragdo de objetivos comuns nesta matéria, que culminou com a criagdo dos ODMs.

A avaliacao feita aos ODMs, conforme realgado anteriormente, revelou que a redugdo dos
males aconteceu em todas as regides do mundo, com a excecdo da regido subsaariana (THE
WORLD BANK, 2017). Este fato expressa alguma realidade da regido, que precisa ser
esclarecida para que até 2030 os ODSs sejam alcangados, pois, contrariamente, chegar-se-a
aos mesmos resultados dos ODMs para esta regido. O incumprimento das metas dos ODMs ¢
visto como consequéncia de ndo compartilhamento de recursos e ndo necessariamente da sua
auséncia (UNDG, 2016; UNDP, 2015). Por outro lado, a analise das teorias de
desenvolvimento usadas nas vérias regides, revelam uma diferenga importante com as teorias

usadas na regido subsaariana (GEQUE et al., 2018; MAZZUCATO, 2014; PLUM, 1979;
STUDWELL, 2013).

Portanto, a perspectiva do desenvolvimento baseado no equilibrio do mercado livre constitui

um entrave ao desenvolvimento da regido. Além disso, a falta de agenda com
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comprometimento em desenvolvimento tanto econdmico como social, aliado ao problema da
corrupcdo na regido representam outros pilares de empobrecimento (CENTRO DE
INTEGRIDADE PUBLICA, 2016; GEQUE et al., 2018; ACEMOGLU e ROBINSON, 2012;
EVANS, 2010; SACKS, 2005). Sendo assim, para que as metas dos ODSs sejam alcancadas,
os paises da regido subsaariana precisam desenhar politicas de desenvolvimento econdmico e

social adequadas.

Portanto, ¢ necessario que se tomem medidas para a redugcdo da corrupcdo, para que as
politicas publicas de crescimento econdmico e social acontegam em Africa. Em
complementaridade as medidas de combate a corrupcao a serem criadas ou reforcadas pelos
paises, € necessario trabalhar-se mais sobre as bases comportamentais que determinam a acao
dos individuos, como recomenda o novo institucionalismo economico (HODGSON, 2006;
NORTH, 2008; OSTROM, 2008). A corrupgao encontra-se tanto na elite politica (CENTRO
DE INTEGRIDADE PUBLICA, 2016), como na sociedade em geral. E preciso que o
pedreiro, por exemplo, perceba que ao desviar o material de construcdo de uma obra,
contribui para o empobrecimento do pais. A mesma percepcao deve ter o funcionario publico
e o dirigente que rouba bens publicos para beneficio proprio. A mudanga de mentalidade que
esta revolugdo de pensamento e de agdo requer deve comecar pelos altos dirigentes. O
comportamento da populagdo ¢ muitas vezes condicionado pelo dos dirigentes. Uma mudanca

de comportamento da elite politica e econdmica pode influenciar a mudanga do

comportamento na base da sociedade (MENARD, 2008; PARRA, 2005).

Em sintese, o desenvolvimento sustentavel e social na Africa ¢ possivel, porém requer
reformas institucionais profundas, encabegadas pela elite politica e econdmica.
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2. MATERIAL E METODO

2.1.  M¢étodo de levantamento bibliografico

O método de levantamento bibliografico consiste em indicar o processo através do foi
identificado e escolhido o material para embasar o estudo, assim como os mecanismos usados
para se ter acesso a0 mesmo. Dessa feita, a colegao de artigos para embasar este estudo fez-se
mediante a busca das palavras-chave dos conceitos considerados fundamentais, em portugués
e inglés, nomeadamente “avaliagdo de politicas publicas”, “capacidades politicas”, “arranjos
institucionais”, “desenvolvimento sustentavel” e “sustentabilidade social. A bibliografia foi
pesquisada com base no critério de artigos revisados por pares, através do portal da CAPES,
via intranet da UFRJ, tendo sido acessado o link dos periddicos e achados alguns artigos.
Além disso, pesquisou-se também no site russo da Library Genesis, através do link:

http://gen.lib.rus.ec/, que também faz busca de artigos revisados por pares, facilitando o

acesso aos artigos mais recentes de varios campos de saber.

Na pesquisa sobre o conceito de avaliacdo de politicas publicas, foram achados 8.836 artigos.
Destes, foram selecionados alguns para embasar o estudo, que constam nas referéncias (vide
Apéndice A). A selecao foi feita mediante a leitura dos resumos e foram baixados os artigos
cuja abordagem contribuiria para o desenvolvimento desta tese. Além disso, foram
pesquisados documentos de convengdes internacionais sobre o desenvolvimento social, na
pagina da internet das Nagdes Unidas, do Banco Mundial e do indice do Progresso social®®.
Procedimento idéntico foi feito para as outras palavras-chave. A. Além disso, foram
pesquisadas teses e dissertagdes apresentadas por brasileiros e no Brasil sobre o tema, através

do link http://bancodeteses.capes.gov.br/banco-teses/.

Antes de se fazer a lista dos artigos, foram lidos os seus resumos, um critério que ajudou a
conferir a pertinéncia do artigo em relacdo ao tema que se pretendia estudar, tendo sido
deixados de fora todos os artigos que ndo tinham uma relagdo direta com o tema. E de
salientar que alguns artigos e obras foram identificados a partir da analise das referéncias
usadas nos artigos a que se teve acesso e pesquisados para enriquecimento das referéncias

deste trabalho.

28 O Indice de Progresso Social ¢ uma nova maneira de definir o sucesso de nossas sociedades. E uma medida
abrangente da qualidade de vida real, independente dos indicadores econdmicos. O Indice de Progresso Social ¢
projetado para complementar, ao invés de substituir, medidas econdémicas como o PIB.
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Importa também esclarecer que a selecao das revistas foi feita com base na sua classificagao
em relacdo ao ano de 2015, como mostra a tabela 1, a titulo de exemplo.

Tabela 1 — Classificacdo de algumas revistas consultadas

Jornal N° de citacdes | Fator de Fator de impacto Fator de impacto
impacto sem auto citaciio em 5 anos
Journal of Public 3.121 3.893 3.106 5.545
Administration
Research and
Theory
Energy Policy 26.840 3.045 2.710 3.701

Fonte: Elaborado pelo autor

2.1. Caracterizagao do método

Este estudo adotou o método qualitativo de recolha e analise de dados. A pesquisa qualitativa
visa compreender melhor o fendmeno em estudo a partir do contexto onde se manifesta,
demandando por isso uma analise integrada. De acordo com Mack, et al. (2002 p. 1), a
pesquisa qualitativa ¢ um tipo de pesquisa cientifica que consiste numa investigacdo que:

e busca respostas a uma pergunta;

e usa sistematicamente um conjunto predefinido de procedimentos para

responder a questdo;

e coleta evidéncias;

e produz descobertas que nao foram determinadas com antecedéncia;

e produz descobertas que sdo aplicaveis além dos limites imediatos do estudo.
Além das caracteristicas acima mencionadas, a pesquisa qualitativa busca entender um
determinado problema ou topico de pesquisa a partir das perspectivas da populagdo local. Ela
¢ especialmente eficaz na obtencao de informagdes culturalmente especificas sobre os valores,
opinides, comportamentos e contextos sociais de determinadas populagdes. Portanto, a forca
da pesquisa qualitativa reside na sua capacidade de fornecer descrigdes textuais complexas de
como as pessoas experimentam um dado problema de pesquisa. Ele fornece informagdes
sobre o lado “humano” de uma questdo - isto €, os comportamentos, crencas, opinioes,
emocdes e relacionamentos dos individuos, muitas vezes contraditorios. Métodos qualitativos
também sdo eficazes na identificagdo de fatores intangiveis, como normas sociais, status
socioeconomicos, papéis de género, etnia e religido, cujo papel na pesquisa pode ndo ser

imediatamente aparente (MACK et al., 2002).

Portanto, na pesquisa qualitativa, o pesquisador desenvolve o estudo a partir da perspectiva

das pessoas nele envolvidas, prestando atencdo e considerando todos os pontos de vista
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relevantes (GODOY, 1995). Chowdhury (2014, p. 1135), enfatiza a pesquisa qualitativa
afirmando humoristicamente que "nem tudo o que pode ser contado conta, € nem tudo o que
conta pode ser contado", o que demonstra que nem todas pesquisas importantes devem usar o
método quantitativo. A pesquisa qualitativa faz uma abordagem holistica e interpretativa da
no¢do de que a natureza e existéncia de cada objeto do mundo social dependem unicamente
da subjetividade, consciéncia e de como ele ¢ compreendido (CHOWDHURY, 2014). Em
termos gerais, pesquisa qualitativa ¢ “todo tipo de pesquisa cujos resultados ndo sdao obtidos
por meio de técnicas estatisticas ou outros meios de quantificagao” (GOLAFSHANI, 2003. p.
600). Na mesma ordem de ideias, MacDonald e Headlam (n.d.) realgam que o método
qualitativo consiste no completo detalhamento do que est4 sendo obervado, contextualizando-
o, interpretando-o e percebendo as perspectivas e a natureza de andlise. Por sua vez, “os
métodos quantitativos procuram quantificar dados e generalizar os resultados de uma amostra
da populacdo de interesse” (McDONALD e HEADLAM, n.d., p. 8). De acordo com os
mesmos, o objetivo dum estudo quantitativo ¢ contar coisas, na tentativa de explicar o que
esta sendo obervado, com o proposito de generalizar, predizer ou estabelecer relagcdes de
causalidade, cujos dados sao recolhidos por meio de inquéritos, o que nao € objeto de estudo
desta tese. Neste estudo, fez-se o levantamento da situacdo do arranjo institucional no
PDRSX, contextualizando o estudo, numa primeira fase. Em seguida, a partir da experiéncia
do arranjo institucional do PDRSX extrairam-se licdes que podem ajudar Mogcambique a
introduzir politicas publicas de desenvolvimento social, com base nos recursos de

infraestruturas energéticas. E por essa razao que se escolheu o método qualitativo de pesquisa.

O método qualitativo ¢ o mais adequado para compreender, descrever e caracterizar o
funcionamento do Comité Gestor do PDRSX e os mecanismos de funcionamento dos arranjos
institucionais para a melhoria da vida da populagdo da regido de Belo Monte. Por se julgar
necessaria apresentacao de dados relativos ao compartilhamento das receitas do Estado, do
lado mogambicano, ¢ da relevancia da contribuicao do setor elétrico no PIB ou a evolugao dos
rendimentos no SAPP, recorreu-se a dados estatisticos e documentos oficiais, de modo que se
fizessem recomendacOes baseadas nos fatos do setor elétrico mog¢ambicano. Os dados
estatisticos servirdo para mostrar o crescimento econdmico, por exemplo, sem, no entanto,

estabelecer relagdes de causalidade ou correlacdo entre varidveis.

Os dados qualitativos foram recolhidos através tanto de documentagdo indireta, como da

direta, por meio da analise documental e de entrevistas semiestruturadas. As entrevistas foram
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aplicadas aos Membros do Comité Gestor do PDRSX (CGDEX) e a um consultor de projetos
do PDRSX.

Foram entrevistados dez membros do CGDEX, representando cada uma das organizagdes que
compdem o comité. Estes sdo identificados no texto por CGDEX 1, 2, 3 até 10. Esta
codificagdo serva para preservar o anonimato dos entrevistados. E de referir que foram
inclusos na categoria de membros do CGDEX um entrevistado da organizacdo que faz a
gestdo do PDRSX e um ex-membro do CGDEX, que esteve nos primeiros momentos da
criacdo do PDRSX. Estes dois individuos foram inclusos nesta categoria para que ndo sejam

identificaveis.

Além dos membros do comité, foi também entrevistado um consultor de projetos, que ajuda
alguns proponentes ndo s6 a adequar as suas ideias em projetos elegiveis no PDRSX, como
também a apresenta-los de forma exequivel. No momento em que a entrevista foi feita, ele
estava envolvido com dois projetos dentro do PDRSX: uma das artes comunitarias da regido e
outro do pessoal do cacau. No projeto das artes comunitérias ajudara a elabora-lo, conforme
os padroes do PDRSX e estava ajudando também na execugdo do projeto. No de cacau, estava
ajudando no processo de prestagdo de contas. Teve outro projeto também da cooperativa do
cacau organico, que ajudou a repactua-lo. O projeto esteve parado ha 3 anos e eles precisavam
fazer uma nova readequacdo ao projeto para que pudessem submeté-lo de novo na camara
técnica para ser reaprovado para poder continuar. Ele ajudou também nesse projeto de 2012
que foi repactuado agora em 2018. O projeto foi reaprovado e estd sendo implementado. Ele
nao esta participando na sua execugdo, mas preparou-o para que ele fosse exequivel. Com esta

experiéncia achou-se pertinente entrevista-lo para colher a sua percepgao sobre o PDRSX.

As perguntas dirigidas a estes atores foram sobre a sua percep¢do e avaliagdo sobre a os
arranjos institucionais que permitiram a operacionalizacdo do PDRSX e a sua contribui¢ao no

desenvolvimento social.

2.2.Técnicas de pesquisa

Este trabalho ¢ norteado por quatro conceitos-chave, a saber: avaliacdo de politicas publicas,
capacidades politicas, arranjos institucionais e desenvolvimento sustentavel (sustentabilidade

social). Além disso, analisam-se também os mecanismos da contribui¢do das infraestruturas
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elétricas na arrecadacdo de impostos e taxas e a distribuicdo dos recursos, coletados pelo
Estado por meio de impostos, no desenvolvimento social. Algumas leis anteriormente
mencionadas constituem o marco regulatério que orienta a distribuicdo dos recursos
arrecadados do setor elétrico no Brasil, pois sem ele nenhuma contribui¢cdo legal poderia ser
feita pelo setor elétrico no desenvolvimento social. Por isso, para se tecerem recomendagdes
para Mogambique foi estudado também o mecanismo de distribuicdo dos recursos resultantes

da contribui¢do do setor elétrico mogambicano, plasmado no sistema tributario.

Quanto aos pressupostos paradigmaticos da andlise, aplicou-se o critério pos-positivista-
construtivista (GUBA e LINCOLN, 2011) e a avaliacdo em profundidade, baseada na
trajetoria da politica (LEJANO, 2012; RODRIGUES, 2008). Portanto, o estudo adotou
modelos avaliativos compreensivos, também chamados interpretativos ou hermenéuticos,
desenvolvidos através de um processo interativo e negociado envolvendo todos os grupos de
interesse. Contrariamente ao paradigma positivista, o paradigma construtivista ndo concorda
com a ideia da existéncia de verdades objetivas. Para ele, as realidades sdo construgdes sociais
mentais, o que deixa claro que a verdade ¢ subjetiva. Tal como afirmam Guba e Lincoln
(2011 p.53s):
a verdade ¢ uma questdo de consenso entre construtores informados e esclarecidos,
ndo de correspondéncia com a realidade objetiva; os fatos ndo tém nenhum
significado exceto dentro de uma estrutura valorativa. Portanto, ndo & possivel
avaliar ‘objetivamente’ nenhuma proposi¢do; s6 ¢ possivel compreender os
fendmenos no contexto em que eles sdo estudados; os resultados com respeito a um

contexto ndo podem ser generalizados para outro, tdo pouco os problemas e as
respectivas solugdes podem ser generalizados de um ambiente para o outro.

A natureza da andlise acima descrita foi denominada, por Guba e Lincoln, 2011, avaliagdo de
quarta geragdo, tendo sido apresentada como a fase mais avancada de analise de politicas
publicas, depois da primeira geragdo (positivista, baseada em indicadores previamente
escolhidos), a segunda que ¢ mais descritiva e baseada em pontos fortes e fracos de um
programa (analise FOFA); a terceira geracdo onde o avaliador ¢ chamado a emitir o seu juizo

de valor, depois de percorrido a analise da primeira e segunda geragoes.

O paradigma de avaliagdo em profundidade ¢ baseado na trajetdria da politica — desenvolvida
em quatro passos, nomeadamente: analise de conteudo do programa com atengao a objetivos,
critérios, dinamica de implantacdo, acompanhamento e avalia¢do; andlise de contexto da
formulagdo da politica; trajetdria institucional da politica ou programa e espectro temporal e
territorial. Por falar em paradigma de avaliacdo em profundidade, importa lembrar que na

discussao sobre o tema acima feita mostrou-se que enveredar a analise somente pelas relagcdes
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formais, pode deixar escapar determinantes importantes na elaboragdo e implementacdo duma
politica publica, o que nesse estudo foi chamado “relagdes informais de poder”. Por isso, este
estudo incluiu também esta metodologia, pois permitiu que se capturassem os pré-momentos
da politica, ou seja, os condicionantes informais que, no entanto, determinam o rumo da

politica.

Os dados foram recolhidos com recurso ao roteiro de entrevistas em profundidade (vide

apéndice C), com base nos indicadores das categorias analiticas do quadro 4.

Quadro 4 — Categorias analiticas do arranjo institucional do PDRSX

Estagio do PDRSX Categorias analiticas
Processo de criacao do
1 | PDRSX Legalidade
Inclusdo e representatividade
2 | Implementagao Considera¢do dos atores
Responsabilidade

Cumprimento dos planos e execucdo de projetos

3 | Resultados Efic4cia (cumprimento de metas)

Efetividade (adequado a realidade social)

Eficiéncia (correta implementagdo)

Fonte: elaborado pelo autor

As entrevistas em profundidade sdo otimas para coletar dados sobre as histdrias pessoais,
perspectivas e experiéncias dos individuos, especialmente quando topicos delicados estdo
sendo explorados, como ¢ o caso da experiéncia dos membros do CGDEX (MACK et al.,

2002).

Na analise de dados, novas categorias emergiram e foram inclusas no estudo, nomeadamente:
comunicagdo e transparéncia; coordenagdo; cooperagdo e/ou conflito e fiscalizagdo. Estas

categorias foram também analisadas na apresentagdo de resultados.

2.3.Coleta e analise de dados
O trabalho de campo foi orientado por um roteio de entrevistas. Este foi reestruturado,
ampliado e melhorado depois de a primeira versao ter sido testada numa instituicdo que de
forma indireta participou na criagdo do PDRSX. As observagdes sugeridas foram
incorporadas no novo roteiro, como o cuidado de nao misturar, aspectos das condicionantes
da obra (tais como compensacdes ambientais e royalties) com os condicionantes do leildao que

deram origem ao PDRSX.
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Em conformidade com o objetivo de capturar o processo da criagdo do PDRSX e a percep¢ao
dos atores envolvidos sobre o seu funcionamento, foram entrevistados membros do comité
gestor, diretamente envolvidos no arranjo. O quadro 5 mostra as organizagdes dos atores

entrevistados, membros do CGDEX.

Quadro 5 — Lista de entrevistadas planejadas e realizadas com membros do CGDEX

Entidade Observacao
1 Representante da Unido Entrevista realizada.
Por recomendagdo de um dos
entrevistados, foi entrevistado

também um ator que trabalhou na
criagdo do PDRSX até o inicio do seu
funcionamento, como um dos
representantes da Casa Civil da
Presidéncia da Republica.

2 Representante do Governo do Estado Entrevista realizada

3 Representante dos municipios (Consoércio ACBM) Entrevista realizada

4 Representante do setor empresarial Recusou-se a dar entrevista

5 Representante das entidades trabalhadoras Entrevista realizada

6 Representante dos movimentos sociais Nao foi possivel contata-lo(a)
7 Representante das comunidades indigenas Entrevista realizada

8 Representante das institui¢des de ensino Entrevista realizada

9 Representante da Norte Energia SA Entrevista realizada

10 | Consultor Entrevista realizada

11 | Instituto Avaliagdo Entrevista realizada

Fonte; Elaborado pelo autor

O trabalho de campo foi feito em trés momentos. O primeiro momento consistiu no
deslocamento do pesquisador a Altamira, municipio paraense onde funciona a Secretaria
Executiva do PDRSX e onde o comité Gestor se reine, para entrevistar alguns membros do
CGDEX. A visita foi feita entre os dias 19 a 28 de Outubro de 2018. Nesta viagem foram
feitas sete entrevistas, das quais uma a um consultor de projetos e as restantes aos membros
do CGDEX. E de salientar que dois membros residentes em Altamira ndo foram
entrevistados: o representante do setor empresarial, por se ter recusado a dar entrevista e a

representante dos movimentos sociais, cujo contato nao foi possivel, mesmo tendo-se tentado
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falar ao telefone e ido até ao seu local de trabalho, pois nunca 14 se encontrou. Tentativas de

colegas em contatd-la também ndo tiveram sucesso.

No segundo momento, a entrevista foi feita no dia 15 de janeiro, em Brasilia, a um membro
do CGDX que representa a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ou seja, um dos

representantes do Governo Federal no PDRSX.

A terceira ronda de entrevistas foi feita nos dias 31 de Janeiro e 3 de Fevereiro de 2019. No
dia 31 entrevistou-se um ex-membro do CGDEX, que representava o Governo Federal nos
primeiros anos da criagdo do PDRSX, por indicagdo do atual representante do Governo
Federal no PDRSX. Além de ter participado na implementa¢do do PDRSX, ele foi um dos
membros que discutiu, desde cedo, a criagdo do PDRSX, no grupo interministerial. A outra
entrevista, realizada no dia 3 de Fevereiro, foi com a representante da Associacdo Consoércio
Belo Monte (ACBM), a associacdo dos prefeitos dos 12 municipios contemplados no
PDRSX, que também tem assento no CGDEX. A dificuldade que houve em contatar o
prefeito que representa a associagdo no CGDEX, fez com que ele delegasse uma funcionéria
do 6rgao, que trabalhou no PDRSX nos primeiros momentos da sua criagdo e que agora esta
trabalhando na ACBM. Estas ultimas duas entrevistas foram feitas via video conferéncia, com

recurso ao software “appear.in”.

No ato das entrevistas, pediu-se permissdo para grava-las, para garantir que as informagdes
ndo fossem perdidas durante a conversa. Depois disso, foram transcritas de acordo com as
categorias analiticas e perguntas correspondentes a essas categorias (vide Apéndice B). A
seguir, reuniram-se todas as respostas dos respondentes de cada pergunta, afim de se ter uma
visdo unica sobre a resposta aquela pergunta. As falas que ndo correspondiam a categoria que
estivesse sendo analisada, foram transferidas para as categorias correspondentes. As que nao
se encaixavam em nenhuma categoria prevista e que foram achadas importantes para o
trabalho foram reagrupadas em novas categorias, tendo sido denominadas categorias

emergentes, as quais foram mencionadas na subse¢do anterior.

O passo seguinte foi de andlise e interpretacdo dos dados, com base nas falas dos
entrevistados e da experiéncia adquirida no terreno. E de salientar que foram incluidas neste
item observagdes colhidas nas conversas informais dos moradores de Altamira, que durante o

trabalho de campo conversaram com o pesquisador.
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Limitagées do método

Foram identificadas como limitagdes do método para o estudo do problema a sua
incapacidade de estabelecer relagdes de causalidade e de correlagcdo entre as variaveis, no
arranjo institucional para o desenvolvimento regional sustentavel, a fim de assegurar que num
processo de construcdo de infraestruturas do setor elétrico, em paises subdesenvolvidos, haja
um programa de desenvolvimento regional sustentavel. Além disso, a impossibilidade do uso
de um modelo econométrico na analise do arranjo para identificar os determinantes do
desenvolvimento social na regido de Xingu constitui outro viés do método. O fato de nao
terem sido sistematizados e avaliados os projetos financiados pelo PDRSX, fato descoberto
durante a pesquisa de campo, ndo permitiu a coleta de dados quantitativos para posterior
analise sobre o peso do PDRSX no desenvolvimento social da regido. Sendo assim, o estudo
focou mais no processo em si € ndo em enfatizar os resultados da politica ou identificar a
relacdo de causalidade ou de correlagdo entre as varidveis intervenientes no processo.
Portanto, a falta de dados quantitativos suficientes que pudessem embasar uma andlise
quantitativa ndo permitiu avaliacdo da contribuicdo do PDRSX na melhoria das condi¢des de
vida da populagdo, através de projetos por si financiados. Cabe referir também que os
resultados de um estudo feito com base no método qualitativo ¢ limitado ao contexto em que

foi realizado, ndo podendo ser generalizado.
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3. O CASO DO PDRSX

3.1. O setor elétrico brasileiro
O setor elétrico brasileiro € estruturado como mostra a figura 6.

Figura 6 — Estrutura do setor elétrico brasileiro

Conselho Nacional de
Politica Energética — CNPE
Decreto n°® 6.685/2008

Comité de Ministério de Minas Empresa de Pesquisa
Monitoramento do € > e Energia — MME<— Energética - EPE

Setor Elétrico — CMSE Lein® 3782/1960 Lein®10.847/2004, e

Decreto 5175/ 2004 Decreto n° 5.184/2004

Agéncia Nacional de
Energia Elétrica - ANEEL
Lein®9.427/96 ¢
Decreto n° 2.335/97

Camara de
Comercializagdo de
Energia — CCEE
Decreto p° 5177/2004

Operador Nacional dos
Sistema — ONS
Lein®9.648/1998 e
Decreto n® 5.081/2004

-

Fonte: elaborado pelo autor com base no ONS, 2017.

O Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) ¢ constituido por elementos de diferentes
ministérios que assessoram a Presidéncia da Republica, em matéria relativa a formulagdo de
politicas e diretrizes sobre energia. Este 6rgdo ¢ também responsavel em fazer a revisdo das
matrizes energéticas aplicadas as varias regides do pais; estabelecer diretrizes para programas
especificos (uso do gés-natural, alcool, biomassa, carvdao e energia termonuclear) e
estabelecer diretrizes de importagdo e exportacdo de petrdleo e gas-natural. As atividades

deste setor sdo guiadas pelo Decreto 6.685/2008.

Quanto ao Ministério de Minas e Energia (MME), foi criado pela Lei n°® 3782/1960 de 22 de
Julho e cabe-lhe a responsabilidade de operacionalizar as politicas energéticas, ou seja,
formula e implementa as politicas do setor energético, em conformidade com as diretrizes
definidas pelo CNPE. Além disso, faz o planejamento do setor elétrico e define acdes
preventivas para restauracdo da seguranca no suprimento, em caso de desequilibrios

conjunturais entre a oferta e a demanda de energia elétrica.
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Por sua vez, o Comité de Monitoria do Setor Elétrico (CMSE), que ¢ coordenado pelo
Ministério de Minas e Energia, tem como fun¢do compartilhar e avaliar a continuidade e a
seguranca do suprimento elétrico em todo o pais. Ele acompanha o desenvolvimento das
atividades de geracdo, transmissao e exportacao de energia elétrica; avalia as condi¢des de
abastecimento e atendimento; realiza periodicamente andlise integrada de seguranca de
abastecimento e de atendimento; identifica as dificuldades e obstidculos que afetem a
regularidade e a seguranca de abastecimento e expansao do setor; e elabora as propostas para
ajustes e agdes preventivas que possam restaurar a seguranga no abastecimento € no

atendimento elétrico. este comité é regulado pelo Decreto 5175/ 2004 de 9 de Agosto.

Os estudos e projecdes da matriz energética brasileira; a execugao de estudos que propiciem o
planejamento integrado de recursos energéticos; o desenvolvimento de estudos que propiciem
o planejamento de expansdo da geracdo e da transmissdo de energia elétrica de curto, médio e
longo prazos; a realizacao de analises de viabilidade técnico-econdmica e socio-ambiental de
usinas; € a obtencdo da licenca ambiental prévia para aproveitamentos hidrelétricos e de
transmissdo de energia elétrica sdo feitos pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE), uma
instituicdo vinculada ao Ministério de Minas e Energia cuja finalidade é a prestagdo de
servicos na area de estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento do setor
energético, em conformidade com o estipulado na Lei n° 10.847/2004, ¢ o seu respetivo

regulamento (Decreto n°® 5.184/2004).

Para a arbitragem do setor elétrico, foi criada a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), cujas atribuicdes sao regular e fiscalizar a producdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializacdo de energia elétrica; zelar pela qualidade dos servigos prestados, pela
universalizacdo do atendimento e pelo estabelecimento das tarifas para os consumidores
finais, sempre preservando a viabilidade econdmica e financeira dos agentes e da industria. A

ANEEL foi instituida pela Lei n® 9.427/96 e ¢ regulamentada pelo Decreto n® 2.335/97.

E de referir que o sector elétrico brasileiro opera num sistema integrado, a nivel nacional. Por
1sso, houve a necessidade de se criar um 6rgao para gerir o processo. Esse papel coube ao
Operador Nacional do Sistema Elétrico (NOS), que ¢ a institui¢do responsavel por operar,
supervisionar e controlar a geracdo de energia elétrica no Sistema Integrado Nacional - SIN e
por administrar a rede bésica de transmissio de energia elétrica no Brasil. E  sua
responsabilidade velar pelo atendimento dos requisitos de carga, a otimizagdo de custos e a

garantia de confiabilidade do sistema, para além da definicao das condi¢des de acesso a malha
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de transmissdo em alta-tensdo do pais. O NOS foi criado pela Lei n° 9.648, de 27 de maio de

1998, e regulamentado pelo Decreto n° 5.081/2004, de 14 de Maio.

Por ultimo, existe a Camara de Comercializagao de Energia Elétrica, a institui¢do responsavel
em viabilizar as operagdes de compra e venda de energia em todo o Sistema Interligado
Nacional - SIN. E constituida por empresas de geragdo de servigo publico, produtores
independentes, autoprodutores, distribuidoras, comercializadoras, importadoras e
exportadoras de energia, além de consumidores livres e especiais de todo o pais. A CCEE ¢
responsavel pela contabilizagdo e pela liquidacao financeira no mercado de curto prazo de
energia. E ela quem faz o célculo e a divulgagdo do Prego de Liquidagdo das Diferencas
(PLD) utilizado para valorar as operagdes de compra e venda de energia. O arcabouco legal

que regula a camara ¢ o Decreto n° 5177/2004, de 12 de Agosto.

Este organograma gere uma poténcia instalada de 136.023.077 Kwh de energia elétrica, cuja

fonte ¢ predominantemente hidrelétrica, conforme a tabela 2.

Tabela 2 — Numero de usinas e poténcia instalada por tipo de geragdo e a respectiva porcentagem

Tipo de Usina Nimero % Poténcia instalada %
de usinas (kw)"
Usina Hidrelétrica de Energia - UHE 201 5 84.703.838 62,3
Pequena Central Hidrelétrica - PCH 476 11,8 4.783.058 3,5
Central Geradora Hiderelétrica - CGH” 496 123 326.213 0,2
Usin Termelétrica de Energia - UTE 2291 56,6 38.372.240 28,2
Usina Termonuclear - UTN 2 0 1.990.000 1,5
Central Geradora Elielétrica - EOL 265 6.5 5.832.549 4,3
Central Solar Fotovoltaica - UFV 317 7,8 15.179 0
Total 4048 136.023.077 100

1/ sujeita a fiscalizagdo da ANEEL
2/ poténcia instalada igual ou inferior a | MW
Fonte:ANEEL, 2015 (adaptado)

Relacionando o tipo de usinas geradoras de energia elétrica no Brasil e a sua participagdo na
capacidade instalada, verifica-se que a maior fonte da energia ¢ gerada a partir de usinas
hidrelétricas, apesar de corresponder apenas a 5% das usinas do pais. Ao contrario, a maior
parte das usinas sdo termelétricas (56,6%), porém contribuem apenas com 28,2%. O grafico 3

ilustra este fendmeno.
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Grafico 3 — Quantidade e participag@o na capacidade instalada em fungdo do tipo de geracao de
energia do setor elétrico brasileiro

B PequenaCentral
Hidrelétrica- PCH

W Central Geradora
Hiderelétrica- CGH

B Usin Termelétrica de
Energia - UTE

M Usina Termonuclear - UTN

H Central Geradora
Elielétrica- EOL

Central Solar Fotovoltaica
-UFV

% da quantidade do tipo de usinas % de participacao na capacidade
geradoras de energia elétrica instalada por tipo de usina
B Usina Hidrelétrica de M Usina Hidrelétrica de
Energia - UHE Energia - UHE

M Pequena Central
Hidrelétrica- PCH

™ Central Geradora
Hiderelétrica- CGH

M Usin Termelétrica de
Energia - UTE
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® Central Geradora Elielétrica
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UFV

Fonte: ANEEL, 2015

O setor elétrico brasileiro estd integrado na estrutura tributdria brasileira em vista a poder
contribuir para a melhoria das condi¢des de vida da populacao residente nas regides onde as
usinas se localizam, através de compensagdes financeiras. A secdo que se segue apresenta a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, que permite a operacionalizacao legal do

objetivo de reducdo das desigualdades regionais de desenvolvimento.

3.2. A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

As desigualdades sociais cada vez mais profundas na sociedade brasileira, registradas ndo so
entre as classes sociais, como também e principalmente entre regides, fizeram com que o
entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva tivesse a iniciativa de se criar a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional, em 2003. A iniciativa foi acolhida e implementada no ano
seguinte. Porém, a sua institucionalizagdo viria a ser feita quatro anos mais tarde (em 2007)
através do Decreto Presidencial n.° 6.047 de 22 de Fevereiro, cujas especificacdes se

descrevem abaixo.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) ¢ legalmente coberta pelo artigo
3° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. O artigo observa que “Constituem

objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;



85

II — garantir o desenvolvimento nacional;
IIT — erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagdo (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2018, p. 9).

A PNDR operacionaliza estes objetivos constitucionais. Assim, o seu objetivo ¢ reduzir as
desigualdades de nivel de vida entre as regides no Brasil e promover equidade no acesso a
oportunidades de desenvolvimento, entre os varios entes federais (Estados e Municipios)

(Presidéncia da Republica, 2007).

Foi neste ambito que se criou o Ministério da Integracdo Nacional, pela Medida Provisoria n.°
103, de 1° de janeiro de 2003, convertida na Lei n° 10.683, de 28 de Maio de 2003
(Ministérério da Integracao Nacional, 2017). Em Feveriro de 2017 foi aprovada a sua
estrutura regimental, através do Decreto n° 8.980/2017 de 1 de fevereiro, tendo sido

estabelecidas as seguintes competéncias para o Ministério:

o Formulagdo e condugdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional -
PNDR;

o Formulagdo dos planos e programas regionais de desenvolvimento,

o Estabelecimento de estratégias de integra¢do das economias regionais;

e Estabelecimento das diretrizes e prioridades na aplicagdo dos recursos dos
programas de financiamento de que trata a alinea "c" do inciso I do art. 159
da Constitui¢do Federal;

o [Estabelecimento das diretrizes e prioridades na aplicagdo dos recursos do
Fundo de Desenvolvimento da Amazonia e do Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste;

o [Estabelecimento de normas para cumprimento dos programas de
financiamento dos fundos constitucionais e das programagoes or¢amentadrias
dos fundos de investimentos regionais,

o Acompanhamento e avalia¢do dos programas integrados de desenvolvimento
nacional;

e Protegdo e defesa civil;

e Obras contra as secas e de infraestrutura hidrica,

o Formulagdo e condugdo da politica nacional de irrigagdo;

e Ordenacao territorial; e
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e Obras publicas em faixas de fronteiras (Ministérério da Integracao Nacional,

2017).

A emergéncia do interesse em abordar a questdo de desenvolvimento regional remonta ao ano
de 1950, quando o economista Celso Furtado “propds a criacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento para o Nordeste (SUDENE) e, a partir dai, requalificou o desenho das
politicas regionais brasileiras” (Ministérério da Integracdo Nacional, 2010, p. 9). Esta
estratégia focava exclusivamente o Nordeste devido as secas ciclicas que afetavam a regido e
que Celso Furtado estendeu a abordagem da pobreza da regido, para além da seca. Foi gracas
a SUDENE que a regido deu os primeiros passos de industrializacdo entre os anos 1964 e
1984, por meio da politica liberal de mercado livre. Todavia, o crescimento econdmico
registrado na regido ndo alterou a estrutura social de desigualdades sociais. Ou seja, a
estratégia gerou crescimento econdmico, mas o a pobreza manteve-se inalterada na sociedade
nordestina. Este fendmeno prevaleceu até os anos de 1990, pois com o fim do governo militar,
o Brasil mergulho-se numa crise econdmica devido a inflagdo, o que fez com que o governo
deixasse de focar as politicas de desenvolvimento regional e se concentrasse na estabilizagao
monetaria (BIELSCHOWSKY E MUSSI, 2005; MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2010).

O interesse em politicas publicas de desenvolvimento regional viria a ser retomado no
governo Lula, em 2003, conforme visto anteriormente. As linhas mestras da estratégia se

baseavam em trés principios fundamentais, a saber:

e promocgdo e integragdo/articula¢do das instituicoes de governo para o esforco de
reducdo das desigualdades regionais,

e adocgdo de estratégias de a¢do em multiplas escalas geograficas (em contraposi¢do
ao modelo tradicional de olhar para as macrorregioes do pais, sobretudo Norte,
Nordeste e Centro-Oeste),

e consolida¢do da PNDR como politica de Estado (e ndo apenas de governo, o que
ndo garante sustentabilidade ao processo) (Ministérério da Integracdo Nacional,

2010).

A nova estratégia de desenvolvimento Regional, mais tarde transformada em Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional, para além de estabelecer planos regionais de
desenvolvimento, previa mecanismos de financiamento dos arranjos produtivos, mediante a

criacdo de fundos regionais de desenvolvimento. Foi assim que se identificaram como regides
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alvo da politica de desenvolvimento regional as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
(SIFFERT, Et Al., 2014) e criados os respectivos fundos: Fundos constitucionais de
financiamento das Regides Norte — FNO, Nordeste — FNE e do Centro-Oeste — FCO, como
determina o Inciso II do artigo 6° do Decreto n° 6.047/2007 de 22 de Fevereiro (Presidéncia
da Republica, 2007). Para melhor operacionalizagdo da politica nas diferentes regides, foram
identificadas nas regides, territérios em processo de incorporacdo a dindmica nacional,
territorios com padrao prolongado de estagnacao e territérios com fragilidade econdmica,

cujas intervengdes foram ajustadas as suas caracteristicas.

E de salientar que o financiamento do desenvolvimento regional é também garantido (por lei)
por outros fundos, como o Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia e fundos provenientes de
recursos dos agentes financeiros oficiais (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2007) e que
conta com uma planificacdo participativa e coordenada entre os atores interessados (SIFFERT

Et Al., 2014).

Resultados da PNDR

As medidas da PNDR parece terem tido resultados positivos, como refere o Banco Mundial
(World Bank, 2018):

Entre 2003 e 2014, o Brasil viveu uma fase de progresso econdmico e social em que
mais de 29 milhdes de pessoas sairam da pobreza e a desigualdade diminuiu
expressivamente (o coeficiente de Gini caiu 6,6% no mesmo periodo, de 58,1 para
51,5). O nivel de renda dos 40% mais pobres da populagdo aumentou, em média,
7,1% (em termos reais) entre 2003 e 2014, em comparagdo ao crescimento de renda
de 4,4% observado na populagéo geral.

De fato, os dados da pobreza no Brasil, ilustrados no gréafico 4, revelam uma queda continua
da pobreza do ano 2003 até¢ 2014. Esta redugdo ¢ atribuida ao plano estratégico da Politica

Nacional de Desenvolvimento Regional e os seus respectivos programas
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Grafico 4 — Evolugéo da pobreza no Brasil de 1981 a 2015

Pobreza, US$1,90/dia (PPP) (% da populacio)
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Fonte: World Bank, 2018%

Para além dos planos de desenvolvimento regionais sustentdveis, a redu¢do da pobreza no
Brasil ¢ atribuida também ao programa Bolsa Familia, que para além de contribuir para o
sustento das familias de renda baixa estimula a educacdo das criangas das mesmas
(CERATTI, 2018). A seguir, apresentam-se alguns elementos-chave de politicas publicas para

o desenvolvimento regional sustentavel do Brasil.

3.3.  Politicas publicas para o desenvolvimento regional sustentavel no Brasil

Uma das aplicagdes de politicas publicas para o desenvolvimento regional no Brasil, com
recurso a projetos de infraestruturas elétricas, foi feito na regido de Xingu, em Pard. O projeto
da Usina de Belo Monte ganha relevancia para andlise por ter adotado uma metodologia
inovadora na conciliagdo de projetos de aceleracao do crescimento com o desenvolvimento
socioambiental. A intervencao foi feita através do Plano de Desenvolvimento Regional

Sustentavel de Xingu (PDRSX) que se apresenta a seguir.

29 Dados disponiveis em https://data.worldbank.org/country/BR ?locale=pt.
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3.3.1. Viabilizacdo de projetos hidroelétricos no Brasil

Para se viabilizar uma usina hidrelétrica no Brasil, sete passos essenciais sao requeridos para

que uma usina hidrelétrica seja instalada e comece a operar, no Brasil, nomeadamente:

1. estimativa do potencial hidrelétrico, onde se analisam as alternativas de divisao e de
queda para a bacia;

viabilidade do projeto, que visa a otimizagao técnica, econdmica e ambiental;

licitagdo por leildo;

elaboracdo do projeto basico, detalhando o aproveitamento pretendido;

A

elaboracdo do projeto basico ambiental detalhando as recomendagdes incluidas no

estudo de impacto ambiental e nos condicionantes da licenca prévia, para a obtengao

da licenga de instalagao;

6. elaboragdo do projeto executivo que ¢ o desenvolvimento do projeto basico, onde se
passa a incluir os desenhos dos detalhes das obras civis e dos equipamentos
eletronicos necessarios para a montagem dos equipamentos;

7. licenca de operagdo, concedida depois da conclusdo da obra pelo 6rgao ambiental e

pela ANEEL. S6 depois desta fase ocorre o enchimento do reservatorio e inicia a

operacao.

A fase de viabilidade ambiental do projeto ¢ fundamental no processo, pois € neste estagio
onde deve haver a interagdo de todos interessados ¢ envolvidos voluntaria ou
involuntariamente no projeto. O Estudo de Impacto Ambiental ¢ a avaliacdo ex-ante dos
efeitos provaveis negativos e positivos sobre as diferentes dimensdes, como: o meio fisico
(clima, qualidade de 4gua, recursos minerais e geologia), meio biodtico (plantas e animais),
meio socioecondmico (atividades economicas, condi¢des de vida da populagdo, patrimdnio
histérico-cultural, saude, educagdo) e as comunidades tradicionais protegidas (indigenas e
quilombolas). O empreendimento de belo Monte ganha relevancia para ser estudado pela
forma inovadora que este processo foi conduzido, como se verd mais adiante. Neste ambito,
foram identificados cinco municipios que seriam diretamente afetados pela usina,
nomeadamente: Vitoria de Xingu, Altamira, Senador Porfirio, Anapu e Brasil Novo. Os
principais impactos previstos a atingirem estes municipios foram: a inundagdo de algumas
areas dos seus territorios, redu¢do da agua a jusante na Volta Grande de Xingu e o

deslocamento involuntario da populagdo urbana e rural.
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Para se levar a cabo um programa de desenvolvimento regional sustentavel, foram projetadas

intervengdes nas areas que iriam ser afetadas pelo empreendimento elétrico, através de planos,

programas e projetos. Foi assim que se propuseram dezoito (18) planos, cinquenta e trés (53)

programas e cinquenta e oito (58) projetos, associados aos eixos de atuagao, a saber:

—

° ® N kWD

_ = =
w N = O

14.
15.
16.
17.
18.

plano de gestdo ambiental,

plano ambiental de construgao;

plano de acompanhamento geoldgico / Geotérmico e de recursos minerais;
plano de gestdo de recursos hidricos;

plano de conservagdo dos ecossistemas terrestres;

plano de conservagdo dos ecossistemas aquaticos;

plano de atendimento a populagdo atingida;

plano de requalificacdo urbana;

plano de articulagao institucional,

. plano de relacionamento com a populagao;
. plano de valoriza¢ao do patrimoénio;
. plano de satide publica;

. plano de gerenciamento integrado da Volta Grande de Xingu;

plano ambiental de conservacao e uso do entorno dos reservatdrios artificiais;
plano de fortalecimento institucional e direitos indigenas;

plano de requalificacdo do servi¢o de educagdo para a populacdo indigena;
plano de saneamento basico para as comunidades indigenas; e

plano de sustentabilidade economica da populagdo indigena.

A maior parte destes planos se desdobraram em varios programas e estes, por sua vez em

diferentes projetos em vista a responder as demandas de cada area de atuacao.

Importa referir também que o projeto da UHE de Belo Monte levou cerca de trinta e cinco

(35) anos para a sua implementagdo, como mostra o quadro 6.

Quadro 6 — Datas e eventos de preparagdo para a constru¢ao da UHE de Belo Monte

Ano Evento

1975 inicio dos Estudos de Inventario para o aproveitamento hidrelétrico da bacia do rio
Xingu

1980 conclusdo dos Estudos de Inventario e inicio dos Estudos de Viabilidade da Usina
Hidrelétrica Kararad, posteriormente renomeada UHE Belo Monte

1989 conclusdo dos primeiros Estudos de Viabilidade da UHE Belo Monte

1994 revisdo dos Estudos de Viabilidade com diminuic¢ao da area inundada e néo
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inundacdo das areas indigenas

1998

solicitacdo da Eletrobras a Aneel — Agéncia Nacional de Energia Elétrica - de
autorizagdo para realizar, em conjunto com a Eletronorte, novos Estudos de
Viabilidade da UHE Belo Monte

2001

aprovagao do Conselho Nacional de Politica Energética da Resolugdo n® 2, de 17 de
Setembro de 2001, que reconhece o interesse estratégico da UHE de Belo Monte na
geragdo de energia elétrica e
recomenda que seja feita a avaliagdo do potencial do empreendimento na promogao
do desenvolvimento regional

2002

apresentacdo dos Estudos de Viabilidade a Aneel. Ministério Puablico consegue, por
meio de acdo na justica, paralisar os trabalhos ¢ o EIA ndo pode ser concluido

Julho/2005

autoriza¢ao do Congresso Nacional a Eletrobras para desenvolver os estudos
necessarios a implantagdo da UHE Belo Monte

Agosto/2005

solicitacdo das empresas Eletrobras, Andrade Gutierrez, Camargo Correa ¢
Norberto Odebrecht, a Aneel para autorizar a realizagdo dos estudos de revisao do
inventario hidrelétrico da bacia do rio Xingu.

Janeiro/2006

solicitacdo ao Ibama da abertura do processo de licenciamento ambiental prévio.

Julho/2008

definigdo pelo Conselho Nacional de Politica Energética da UHE Belo Monte como
o unico potencial hidrelétrico a ser explorado no rio Xingu. (Resolugdo CNPE N°
06/2008)

Julho/2008

aprovagdo pela Aneel da atualizagao do Estudo de Inventario do rio Xingu com
apenas a UHE Belo Monte.

Fevereiro /

protocolo do EIA/RIMA no IBAMA.

2009

Margo/2009 solicitacdo da Licenga Prévia pela Eletrobras.

Setembro/ 2009 | realizagdo de audiéncias ptblicas nos municipios paraenses de Brasil Novo, Vitoria
do Xingu, Altamira e Belém.

Novembro/2009 | instituicdo do Grupo de Trabalho Intergovernamental (GTI), composto por

representantes do Governo Federal e em parceria com o Governo de Estado do
Para, com o objetivo de concluir o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel
(PDRS) do Xingu (Decreto de 19 de novembro de 2009).

Fevereiro /
2010

emissdo da Licenca Prévia da UHE Belo Monte pelo Ibama.

Margo/2010

emissdo da Portaria MME n° 98/2010, definindo data de realizacdo do Leildo do
AHE Belo Monte, para 20 de abril de 2010.

Fonte: PDRSX, 2010.
Cabe salientar que o projeto Belo Monte nao foi implementado conforme o planejado nos anos

1980, devido a demandas sociais e ambientais. Em 1988, realizou-se o Primeiro Encontro dos

Povos Indigenas do Xingu, que contou com a participagdo de 3 mil pessoas (sendo 650

indios), onde foi mobilizada a sociedade civil que seria afetada pela usina. A possibilidade de

impactos ambientais e sociais, sobretudo atingindo comunidades indigenas e ribeirinhas, foi a

tonica de um discurso que uniu movimentos e organizagdes ambientalistas e sociais nos niveis

internacional, nacional e local. Nao obstante, Belo Monte continuou fazendo parte dos

planejamentos energéticos do Governo Federal.

Apods manifestagdes sociais e a recusa do Banco Mundial em financiar a usina, o projeto

inicial foi remodelado em 1994, quando se definiu que a usina alagaria 516 km? de 4rea, para
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um aproveitamento energético médio de 4.500 megawatts (MW), com poténcia instalada de

11.233 MW tornando Belo Monte a terceira maior usina do mundo (Da Fonseca, 2016).

Em resposta as reivindicagdes da sociedade civil e dos ambientalistas, as areas previstas para
inundacdo foram reduzidas de 1225 Km? para 516 km?, para que ndo fossem inundadas terras
indigenas. Além disso, as varias usinas projetadas na regido foram canceladas, tendo sido
reduzidas para uma de grande envergadura, para minimizar significativamente os danos
socioambientais. Por outro lado, optou-se igualmente por instalar uma usina a fio d"agua e uso
de tecnologias mais eficientes e com pouco impacto (Da Fonseca, 2016; Mello, 2013). Por
outro lado, o edital do leildo da Usina hidrelétrica de Belo Monte, diferentemente dos outros
empreendimentos hidrelétricos ja concedidos no Brasil, institui uma cldusula impar que
destina recursos para serem aplicados no PDRSX (ANEEL, 2009). O estabelecimento dessa
obrigatoriedade pelo Estado brasileiro ao vencedor do leildo demonstrou a importancia que se
deu a implantagdo do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu em
concomitancia com a Usina hidrelétrica de Belo Monte (Rios, 2013). O montante de recursos
destinados ao PDRSX instituidos pelo leildo da ANEEL ¢ de R$ 500 milhdes (ANEEL, 2009)
a serem disponibilizados pelo consorcio vencedor do leildo, neste caso o Consorcio Norte

Energia S.A.

Controvérsias sobre o PDRSX

O processo de licenciamento ambiental brasileiro ¢ bastante complexo e considerado, ao
menos formalmente, um dos mais rigorosos do mundo, conforme visto anteriormente. Além
da complexidade, a experiéncia do processo de coordenagdo das atividades referentes ao
atendimento dos conflitos socioecondmicos e ambientais entre os varios atores (da Unido,
estaduais, municipais e da sociedade civil) constituiu uma marca especifica do

empreendimento.

A percepgao sobre o empreendimento foi distinta, entre os atores. Isso levou a criacao de dois
grupos com visdes antagdnicas, em que um apoiava a constru¢ao da usina (membros do
governo € a empresa concessionaria), enquanto o outro ndo era favoravel a constru¢do da
mesma (sociedade civil). Os principais argumentos destes grupos, foram sintetizados por

Fonseca (2016), como se segue:
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Ala favoravel a construcao

a energia hidrelétrica ¢ mais barata e mais sustentavel ambientalmente que suas

alternativas energéticas, como termoelétricas e usinas nucleares;

o~

para a promog¢ao do desenvolvimento econdmico e social nacional, atendendo

o~

demanda por suprir o uso comercial e residencial de 190 milhdes de brasileiros,
necessario ampliar significativamente a oferta de energia no Brasil, em uma taxa de
300 MW por ano entre 2008 e 2015; e

Belo Monte alagara uma parcela pequena de area (516 km2) se comparado a seu

grande potencial hidroelétrico, ndo atingindo nenhuma terra indigena.

Ala desfavoravel

1. A usina tera impactos negativos na biodiversidade amazdnica, seja com relagdo a
biodiversidade situada na area alagada, seja quanto as espécies situadas no regime

fluvial que a circunda.

2. A constru¢do da obra acarretard danos sociais significativos, tais como o
deslocamento de um contingente entre 20 mil e 40 mil pessoas, e impactos diretos

nos meios culturais e de subsisténcia de populagdes indigenas e ribeirinhas da regido.

3. Embora tenha um potencial instalado de 11.233 MW, gerara, em média, apenas
4.500 MW, tornando-se uma das usinas de menor eficiéncia energética do pais. Para
melhor aproveitar os mais de 11 mil MW instalados e fazer de Belo Monte uma usina
lucrativa, serdo construidas outras hidrelétricas na regido, com impactos sociais €

ambientais maiores.

4. Usinas hidrelétricas nao sdo fontes limpas de energia, mas grandes emissoras de
metano, gas que contribui, de forma mais acentuada que o diéxido de carbono, para o

advento das mudancas climaticas.

5. A energia gerada pela usina beneficiard prioritariamente grandes industrias de
aluminio instaladas na Amazonia, e seus beneficios ndo serdo socializados de forma

ampla para a populacdo brasileira.
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Constitui também argumento forte da ala desfavoravel ao projeto a percepgdo de falta de

consideragdo aos povos indigenas, no processo de licenciamento, pelas seguintes razoes:

1. Nao terem sido dadas informacdes de impacto confidveis e em linguagem por si
perceptivel;

2. Nao houve reunides e audiéncias para se auscultar a percep¢ao dos indios; e

3. Subestimaram o numero de indigenas e residentes na zona de Altamira (indigenas ou

nao).

Os indigenas tém medo de serem dependentes da concessiondria (Norte Energia), como

acontece na usina de Tucurui’.

Outro ponto constatado foi o aliciamento das liderancas mais velhas que criam clivagens
internas € o consequente desconcerto da sua posi¢cao em relagdo aos projetos. “Isso ja
acontece la dentro da nossa aldeia, porque eles ficam indo 14 e dando presentinho, s6 pra eles”

(MELLO, 2013, P. 133).

Além disso, os indios nao tinham informagdo sobre o que iria acontecer, de forma detalhada;
temiam a possibilidade de contamina¢do da 4gua com plantas venenosas, porque nao haveria
prévio desmatamento; havia escassez de informagdes sobre provavel plano de reassentamento
da populagdo atingida; diferenca do modo de vida das cidades com o levado na zona de
origem; os povos indigenas sentem que sdao expropriados dos seus recursos, em beneficio de
outros; incertezas devido a falta de clareza nos projetos; receio de a dgua ser despejada pelo
vertedouro sem prévio aviso; receio da eclosdo da maldria; aumento da densidade
populacional na regido; importagdo de vicios; os estudos nao sdo imparciais ¢ destorcem o
numero real de familias da regido (o EIA fala de 350 familias enquanto na realidade sdo

11.700); sdo nove terras atingidas mas a Eletronorte considera duas (MELLO, 2013).

Apesar destas divergéncias, o projeto avangou com a obrigatoriedade de a concessionaria
honrar com os compromissos socioambientais previamente acordadas. E para que o projeto

constituisse um vetor de desenvolvimento regional sustentavel, criou-se o Plano de

30 Para além de impactos sobre populagdes indigenas, reassentamento de populacdo deslocada, perda de peixes e
de outros recursos para residentes a jusante, e problemas de satde, tais como a maldria, uma praga de mosquitos
do género Mansonia, e a acumulacdo de merclrio nos peixes no reservatdrio e nas pessoas que 0s comem, a
populacdo de tucurui foi forcada a se transferir de um lugar para o outro, ora para ceder lugar a construcdo da
usina, ora para dar espago para a construgcdo da linha de transporte da energia elétrica produzida e ainda pela
linha férea da Companhia Vale do Rio Doce. Além disso, o processo acabou culminando com a extingdo do
povo indigena os Gavido.
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Desenvolvimento Regional Sustentavel de Xingu (PDRSX). A seguir, apresentam-se algumas

caracteristicas do PDRSX como vetor de desenvolvimento sustentavel.

3.3.2. O Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel de Xingu (PDRSX)

O empreendimento hidrelétrico de Belo Monte localiza-se no Estado de Para. Situado na
regido Norte do pais. E o 26° Estado com maior area territorial, do 27 estados membros da
Unido, e 0 9° em niimero de habitantes. Faz fronteira com os Estados de Roraima, Amazonas,
Mato Grosso, Rondonia, Tocantins, Maranhdo ¢ Amapa. A sua capital ¢ Belém e esta
subdividido em 143 municipios, numa area territorial de 1.253.164,5km2. Até o ano de 2010,
tinha 7,58 milhdes de habitantes. O seu PIB era de 77,8 bilhdes e PIB per capita de 10,2 mil

reais. A expectativa de vida era de 72,3 anos e o seu IDH era de 0,65"".

O PDRSX foi concebido para conciliar o programa de crescimento econdmico, que seria
criado com a implantacao de geragdao de energia elétrica, com a diminui¢cdo da precariedade
das condig¢oes de vida da populagdo vulneravel, causada pelo modelo econdmico concentrador
da riqueza e renda, considerado como principal responsavel pela exclusdo social. Por outro
lado, pesou também o reconhecimento da necessidade de se garantir os direitos de cidadania e
sociais, para se melhorar a qualidade de vida do populagdo em geral e especialmente dos

grupos vulneraveis.

O plano foi elaborado por uma equipe multissetorial, um Grupo de Trabalho
Intergovernamental (GTI), com base na metodologia do Planejamento Territorial Participativo
(PTP). Este grupo fez trés consultas publicas, nos municipios de Altamira, Uruara e Senador
José Porfirio, na regido de Xingu, onde seria implantada a usina hidrelétrica. Nesse processo,
promoveu uma ampla discussdao com a sociedade local, a fim de recolher contribuigdoes da
populagdo. Além disso, promoveu um seminario sobre cadeias produtivas, em Altamira. No
computo geral, o GTI reuniu cerca de duas mil pessoas (Casa Civil da Presidéncia da

Republica, 2010).

O PDRSX insere-se num planejamento mais geral da Unido, que desejando criar uma base

administrativa governamental mais proxima do cidaddo e mais eficaz, para adequar as

31 Dados colhidos do site de dataviva em http://www.dataviva.info/pt/location/1pa.
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politicas publicas as necessidades sub-regionais, subdividiu o pais em 12 regides de
integracdo. Portanto, o PDRSX ¢ uma estratégia de desenvolvimento sustentdvel concebida

para atender as demandas da regido, em fun¢ao das suas caracteristicas peculiares.

E preciso assinalar que com o PDRSX espera-se que as desigualdades regionais diminuam e
que se promova o crescimento econdmico do Estado de Pard. Para isso, era preciso haver
integracdo dos atores politicos das trés esferas do governo (Unido, Estado e Municipios
abrangidos) para constru¢do de uma agenda de politicas sociais publicas intermunicipalizadas

nessa regido, com o envolvimento da populacao local.

Por essa razdo, foi mobilizada a sociedade civil e conselhos de garantia de direitos para a
construgdo e pactuacdo de politicas (Conselhos, Foruns, Consdrcios) com os municipios que
constituem a Regido de Integracdo do Xingu. Ademais, foram mobilizados servigos
financeiros para investimentos produtivos e geracdo de emprego e renda, a fim de garantir a
eficiéncia e a eficdcia na implementag¢do das politicas a partir de um conjunto integrado de
acoes de iniciativa tanto publico, como da sociedade para a oferta e a operacao de beneficios,

servicos, programas € projetos.

A margem das consultas ptblicas, o GTI encomendou um estudo a equipe de professores e
pesquisadores da Universidade Federal do Pard / Nucleo de Altos Estudos Amazonicos. Estes
consultaram e sistematizaram bases documentais importantes, além de ter realizado trabalho
de campo sobre os diferentes temas que o compdem, da histdéria e economia aos meios fisico e
natural. A pesquisa identificou os problemas, limites e potencialidades, para além de ter
ajudado na compreensdo das principais dinamicas econOmicas, sociais, politicas, étnicas e
ambientais fundamentais para se pensar na interven¢ao do Estado. O estudo retratou situagdes
e singularidades dessa regido, nas dimensdes do passado e do presente, e permitiu um certo

equilibrio cognitivo na mediacao da relagao entre o Estado e sociedade civil.

O objetivo do PDRSX ¢ viabilizar a implementagao de politicas sociais publicas que possam
responder satisfatoriamente as necessidades do povo, num contexto de desenvolvimento
sustentavel. Para o efeito, houve a necessidade de se monitorar e avaliar a agenda da politica

pela sociedade, a fim de assegurar que os servigos prestados fossem de qualidade.
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3.3.3. O processo da criagdao do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel de Xingu

Para que o projeto de hidrelétrica de Belo Monte constituisse um vetor tanto para o
desenvolvimento econdmico do pais, como do desenvolvimento socioambiental, elaborou-se

o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel de Xingu (PDRSX).

O Plano foi elaborado pelo Grupo de Trabalho Intergovernamental formalizado por meio de
Decreto de 19 de novembro de 200932, envolvendo dezenove orgdos e entidades federais,
vinte e sete 6rgdos do Estado do Pard, governos municipais e sociedade civil, que se
manifestou em consultas publicas realizadas nas cidades de Altamira, Senador José Porfirio e
Uruara. A metodologia utilizada foi o Planejamento Territorial Participativo (PTP). O
planejamento participativo viabiliza uma relagdo entre Estado e sociedade civil, através do
poder local, na busca da definicdo de agdes estratégicas voltadas ao desenvolvimento
territorial. Nessa concepg¢ao, a gestdo publica tem importancia fundamental para a resolugao
dos problemas socioecondmicos e ambientais que afetam os cidaddos nas diferentes
municipalidades do estado do Pard, exigindo a pactuagcdo dos planos governamentais, que
devem ser estruturados a partir das necessidades sociais identificadas nas demandas da
populagdo local (Casa Civil da Presidéncia da Republica, 2010). Apods sua conclusdo, o PDRS
do Xingu foi institucionalizado por meio do Decreto n°® 7.340, de 21 de Outubro de 2010, uma
parceria entre 0 Governo Federal e o Governo do Estado do Para e representa mecanismo para

a descentralizacdo de politicas publicas (Siffert, Cardoso, Magalhaes, & Lastres, 2014).

Para a estruturacdo do PDRSX, definiu-se, como area de influéncia do projeto dez municipios
da regido do Xingu (Altamira, Anapu, Brasil Novo, Senador José Porfirio, Vitoria do Xingu,

Medicilandia, Pacaja, Placas, Porto de Moz, Uruara), conforma apresentado na figura 7.

32 Os documentos, tanto do PDRSX, como da Casa Civil ndo indicam o numero do decreto. Vide
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2010/Decreto/D7340.htm.
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Figura 7 — Mapa dos municipios abrangidos pelo PDRSX

MAPA DOS MUNICIPIOS ABRANGIDOS PELO PDRSX
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Para a efetiva implantacdo do PDRSX, instituiu-se o Comité Gestor do Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu (CGDEX) composto, de forma paritaria, por
representantes de todas as esferas de governo, além de representantes da sociedade civil,
conforme a tabela 3. Conta também com uma Coordenacdo-Geral integrada por quatro
membros: um do Governo Federal, um do Governo do Estado do Para, o Presidente do
Consoércio Belo Monte e um escolhido pelos representantes da sociedade civil (PDRSX,
2017). As atribuigdes do Comité Gestor e seu funcionamento sdo definidas no decreto que o
institui € em seu regimento interno — Resolucao N° 01/2011 de 17 de Junho (PDRSX, 2011).
A sua tarefa ¢, no geral, compreender a articulacao politica entre as trés esferas de governo e
as respectivas esferas setoriais, visando a viabilizar a implementacao das ag¢des do Plano,
definir as agdes prioritarias no territorio, revisando-as quando necessdrio e realizar o
monitoramento da execucdo das agdes previstas, assim como a sua efetividade (Casa Civil da

Presidéncia da Republica, 2010).
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Tabela 3 — Composi¢ao do Comité Gestor.

INSTANCIA TITULAR | SUPLENTE | TOTAL
GOVERNO FEDERAL 05 05 10
PODER GOVERNO ESTADUAL 05 a5 10
EXECUTIVO
GOVERNOS MUNICIPAIS 05 05 10
TOTAL 15 15 30
SETOR EMPRESARIAL (1} 04 04 08
ENTIDADES DOS TRABALHADORES 04 04 08
SOCIEDADE MOVIMENTOS SOCIAIS 04 04 08
CIVIL -
COMUNIDADES INDIGENAS 0z 02 04
INST. ENSINO E PESQUISA 01 1 02
TOTAL 15 15 30

Fonte: PDRSX, 2010.
(1) Inclui um representante do Consorcio Norte Energia S/A.

Da andlise da composi¢ao do comité gestor do PDRSX nota-se que apesar de se ter baseado
no principio paritario, a representacao das comunidades indigenas pode ter sido prejudicada
em virtude destas serem quigd as mais afetadas pelo impacto da usina, que outros atores.
Alias, a regido de Belo Monte conta com diferentes grupos indigenas como Xipaya, Kuruaya,
Juruna, Arara e Kayap6. A sua representacao por dois elementos pode ndo ter sido suficiente
para representar os demais. Além disso, a inclusdo do setor empresarial na categoria de
sociedade civil pode ter constituido outro viés, por ser o principal interessado no projeto e
cujos interesses serem contrarios aos dos outros membros da sociedade civil, principalmente

as comunidades indigenas e os movimentos sociais.

A governang¢a do PDRSX

A governanga possibilita uma melhor coordenagdao e direcdo dos atores interessados num
projeto (Pereira et al., 2017). Por essa razdo, a nova tendéncia do setor publico ¢ a adogao
deste sistema de gestdo da coisa publica. No caso do projeto PDRSX, foram criados cinco
eixos tematicos, dentre eles o eixo do modelo de governanga a ser adotado pelo plano. Nele

1é-se que tem como fungao:

1. fortalecer a gestao local e territorial na regidao,
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2. promover, fortalecer e integrar a cooperagdo técnica e a gestdo compartilhada de
politicas publicas nas trés esferas de governo, com base nos instrumentos existentes
(Zonas Ecologico-Economicas - ZEE, Plano da BR-163 Sustentdvel, planos diretores
municipais, estudos de impacto ambiental, cendarios, Plano Plurianual Estadual -
PPA, Unidades de Conservagdo criadas e propostas), e

3. efetivar o monitoramento e a avaliagdo das politicas publicas na regido.

Além disso, este eixo visa “assegurar o acesso a informacao e o fortalecimento de capacidades
de todos os individuos e instituigdes que participem do espaco de governanca de tal forma que
possa minimizar assimetrias de conhecimento e poder na elaboracao de planos e agendas de

desenvolvimento, e no seu monitoramento” (Fundacao Getulio Vargas, 2017).

Outros eixos tematicos referem-se a ordenamento territorial, regularizagao fundiaria e gestao
ambiental; infraestrutura para o desenvolvimento; e inclusdo social e cidadania (Casa Civil da

Presidéncia da Republica, 2010).

O comité gestor ¢ composto pela Coordenagao-Geral e por oito Camaras Técnicas. O CGDEX
contara com uma Coordenagao-Geral, que tem a funcdo de promover a articulagdo entre os
orgaos e entidades governamentais e entre estes ¢ as entidades da sociedade civil, para fins de
efetivacdo das acdes do PDRS Xingu (Art. 13° do Cap. 1 da Resolugdo N° 01/2011 de 17 de
Junho).

A Coordenagdo Geral ¢ constituida por quatro elementos representantes de cada uma das
esferas de governo: da Unido, do Estado de Par4, representante dos municipios envolvidos no

133

PDRSX e representante da sociedade civil™, em conformidade com o Art. 14° do Cap. 1 da

Resolugao N° 01/2011 de 17 de Junho e tem como competéncias:
I —representar o CGDEX;

Il — convocar e presidir as reunioes ordinarias e extraordinarias do CGDEX,
ordenando os trabalhos, resolvendo as questoes de ordem, apurando as votagoes e exercendo

voto de qualidade;,

Il — enviar aos demais componentes do CGDEX a pauta das reunioes e a
documentagdo relativa as matérias a serem discutidas além da memoria da reunido que a

precedeu;

33 Depois soube-se que este elemento ainda néo foi formalizado, dado que nio consta no Decreto 7.340/2-
10 de 21 de Outubro.
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1V — assinar relatorios de reunido e correspondéncias;
V — coordenar e acompanhar a implantagdo dos atos do CGDEX;
VI — convidar terceiros para participar de reunioes;

VII - enviar a Camara de Politicas de Integra¢do Nacional e Desenvolvimento Regional
do Conselho de Governo, ao Conselho Nacional de Politica Energética, ao Governo do
Estado do Para e ao Consorcio Belo Monte o relatorio anual aprovado em Plendrio sobre a

execugdo e efetividade do PDRS Xingu,
VIII — Submeter a aprovagdo da Plendria a memoria da reunido anterior; e

IX — Garantir a publicagdo e divulgac¢do periodica das deliberagoes e documentos do
Comité Gestor para a regido de abrangéncia do PDRS (Art. 15° da Resolu¢ao No 01/2011 de
17 de Junho 2011).

A Coordenacio Geral conta com uma Secretaria Executiva® que tem as seguintes atribuigdes:
1 — informar a Coordenagdo-Geral sobre as matérias afetas ao PDRS do Xingu;

Il — redigir e submeter ao Plenario do Comité proposta de relatorio anual sobre a

execugdo e a efetividade do PDRS do Xingu,
11l — exercer as demais fungcoes administrativas e operacionais afetas ao CGDEX;
1V — redigir as memorias de todas as reunioes do PDRS Xingu, e

V — Publicar e divulgar os relatorios, decisoes e documentos do CGDEX na regido de

abrangéncia do PDRS do Xingu (Art. 17° da Resolugdo No 01/2011 de 17 de Junho).

O CGDEX conta com a colaboracdo das camaras técnicas, cuja tarefa ¢ subsidid-lo na
promogao de politicas publicas que contribuam para a melhoria da qualidade de vida da
populacao da Regido do Xingu, com justi¢a e igualdade, por meio de um novo modelo de
desenvolvimento sustentavel (Resolugdo No 01/2011 de 17 de Junho). Assim, constituem
seus principais eixos de atuacao:

1 — Ordenamento territorial, regularizagdo fundiaria e gestao ambiental;

1l — Infraestrutura para o desenvolvimento,

11l — Fomento as atividades produtivas sustentaveis;

34 Esta fungdo é atualmente desempenhada por uma empresa contratada.
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1V — Inclusdo social e cidadania;

V — Gestao territorial;

VI — Monitoramento e acompanhamento da implementa¢do das condicionantes
previstas no Licenciamento Ambiental do empreendimento Belo Monte (Art. 18° da
Resolugdo No 01/2011 de 17 de Junho) e cabe as Camaras Técnicas:

1 — detalhar o plano de a¢oes e metodologia de trabalho para cada eixo temdtico do
PDRS do Xingu;

Il — manifestar-se sobre consultas que lhes sejam encaminhadas;

111 — relatar e submeter a aprovagdo do Plenario assuntos a elas pertinentes;

1V — convidar especialistas e agentes publicos para assessora-las em assuntos de sua
competéncia, e

V — propor a realizagdo de reunioes conjuntas com outras Camaras Técnicas do

Comité (Art. 20° da Resolugdo No 01/2011 de 17 de Junho) (PDRSX, 2011).
A coordenacao do CGDEX ¢ esquematicamente representada pela figura 8.

Figura 8 — Organograma do CGDEX.
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Fonte: adaptado do PDRSX, 2010.

Nesse processo foram criadas oito camaras técnicas, orientadas para as seguintes areas de
atuac¢do: fundiaria e desenvolvimento ambiental, desenvolvimento de infraestruturas, fomento

da produgdo, inclusdo social, monitoramento, povos indigenas e tradicionais, saude e
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educacdo. As camaras técnicas sdo responsaveis em identificar as demandas das suas areas de
atuagdo, conforme documentado pelo PDRSX (CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2010, pp. 157ss). As demandas a serem identificadas e atendidas pelas
Camaras Técnicas, foram classificadas em eixos tematicos, a saber: eixo tematico 1:
ordenamento territorial, regularizacdo fundidria e gestdo ambiental, eixo tematico 2:
infraestrutura para o desenvolvimento, eixo temadtico 3: fomento as atividades produtivas
sustentaveis, eixo tematico 4: inclusdo social e cidadania e eixo tematico 5: modelo de gestao.
Além destes eixos, atengdo especifica foi dispensada aos assuntos das comunidades indigenas,
que ndo serdo desenvolvidos neste estudo, pela necessidade de focar no objeto de estudo™. A

seguir, apresentam-se as diretrizes de cada um dos eixos tematicos.
Eixo Tematico 1: Ordenamento Territorial, Regularizagdo Fundidria e Gestao Ambiental

1. valorizar e conservar o patrimonio natural e cultural da regido, assegurando os
direitos territoriais dos povos e das comunidades tradicionais;

2. garantir as comunidades locais e indigenas a prote¢do do conhecimento tradicional
associado ao patrimonio genético e a reparti¢do, de forma justa e equitativa, dos
beneficios resultantes da exploragdo economica;

3. realizar, antes das concessoes florestais, a destinacdo de florestas publicas as
comunidades locais;

4. fomentar os usos multiplos, racionais e sustentaveis dos recursos hidricos em
consonancia com os planos setoriais, regionais e locais para a regido e em beneficio
das geragoes presentes e futuras;

5. criar e consolidar unidades de conservag¢do (de uso sustentavel e de prote¢do
integral) e garantir os meios para a sua gestdao,

6. garantir a prote¢do das terras indigenas e reconhecer o direito de seus povos,

7. promover a regularizacdo da terra de comunidades quilombolas,

8. Promover o desenvolvimento tecnologico, a capacita¢do de recursos humanos, a
comunica¢do social e a educacdo ambiental, com vistas ao uso sustentavel dos
recursos naturais e a recuperagdo de dreas degradadas;

9. utilizar o Zoneamento Ecologico-Economico (ZEE) como subsidio as politicas de
planejamento, ordenacgdo e gerenciamento do territorio, orientando os diversos niveis
decisorios para a adogdo de politicas convergentes com as diretrizes de planejamento

a regido, propondo solu¢oes de prote¢do ambiental e de desenvolvimento que

35 Para detalhes deste assunto, vide PDRSX, 2010, PP. 172 — 178.



104

considerem a melhoria das condi¢oes de vida da populagdo e a redugdo dos riscos de
perda do patrimonio natural;

10. realizar o ordenamento e planejamento das atividades produtivas locais, incluindo os
pesqueiros e aquicolas;

11. compatibilizar as intervengoes realizadas na regido com o uso sustentavel dos
recursos naturais e a preservagdo dos biomas;

12. promover agoes que possam estimular o processo de desenvolvimento da regido e
construir as possibilidades para a reversdo do quadro de desigualdades regionais,
com base no apoio as atividades inerentes as cadeias produtivas;

13. Promover a regulariza¢do fundiaria urbana e rural; e

14. Implantar e consolidar projetos de reforma agraria adequados as caracteristicas

ambientais, as aptidoes agricolas, economicas e as especificidades da regido.

Eixo Tematico 2: Infraestrutura Para o Desenvolvimento

Este eixo foi subdividido em cinco areas distintas, nomeadamente: infraestruturas de energia,
de saneamento, de comunicacdo, de transporte e de armazenamento. Assim, constituem suas

tarefas:
Area de energia

1. ampliar a oferta e universalizar o acesso a energia elétrica;

2. implementar medidas de conservagdo e uso racional de energia;

3. incentivar e viabilizar projetos para a utilizagdo de fontes de energia limpas e
renovdveis,

4. promover o desenvolvimento do potencial hidrico, visando agregagdo da produgdo de

energia de fonte renovavel e seu uso sustentavel.

Area de sancamento

5. ampliar a oferta e universalizar o abastecimento de agua potavel;
6. implementar medidas de conservagdo e uso racional de agua;
7. incentivar e viabilizar projetos para a utiliza¢do de fontes alternativas de captagdo e

tratamento de agua;
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8. implantar sistemas alternativos e universalizar o esgotamento sanitdrio, incluindo a
coleta, transporte, tratamento e disposi¢do final adequados, desde as ligacoes
prediais até o seu langamento final no meio ambiente;

9. implantar sistema de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destinagdo final do
lixo doméstico e do lixo origindrio da varrigdo e limpeza de logradouros e vias
publicas;

10. incentivar estudos e viabilizar projetos para a utiliza¢do de métodos alternativos de
tratamento e destinag¢do final de residuos solidos,

11. disponibilizar, em todas as dreas urbanas, os servigos de drenagem e de manejo das
aguas pluviais adequados a saude publica e a seguranca da vida e do patrimonio

publico e privado.
Area de comunicacao

12. universalizar o acesso e melhorar a qualidade dos meios de comunicagdo;

13. fortalecer a utilizagdo de meios de comunicag¢do comunitdrios.

Area de transporte

14. implantar, ampliar e viabilizar infraestruturas de transporte;

15. incentivar e viabilizar o sistema intermodal de transporte — hidroviario — rodoviario;
16. garantir a trafegabilidade das estradas vicinais;

17. promover a pavimentagdo das principais rodovias,

18. ampliar e modernizar a oferta de Aeroportos e aerodromos.
Area de armazenamento

19. promover a ampliagdo e modernizagdo da capacidade de armazenamento e

beneficiamento da produgado.
Eixo Tematico 3: Fomento as Atividades Produtivas Sustentaveis

1. desenvolver as potencialidades economicas locais, buscando a promog¢do da
autonomia, considerando os recursos naturais disponiveis e promovendo o seu uso
sustentavel,;

2. estruturar e fortalecer as cadeias e arramjos produtivos que permitam o uso

sustentavel dos recursos naturais e a agregagdo de valor,
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3. promover e viabilizar atividades economicas dinamicas e inovadoras com geragdo de
trabalho e renda;

4. valorizar os conhecimentos das populagoes tradicionais e o uso sustentavel da
biodiversidade;

5. fortalecer a producgdo familiar ou comunitaria e ampliar as iniciativas de economia
solidaria;

6. fortalecer, ampliar e integrar a produg¢do agroextrativista, pesqueira, aquicola e
mineral aos processos industriais e de comercializagdo,

7. realizar o ordenamento e planejamento das atividades produtivas locais,

8. promover o desenvolvimento regional com base no uso de tecnologias apropriadas as
caracteristicas da regido;

9. fomentar atividades produtivas que garantam a manutengdo de servigos ambientais
prestados pelos biomas;

10. fortalecer o turismo sustentavel na regido, em conjunto com a populagdo local;

11. aprimorar e adequar a infraestrutura de produgdo, processamento, armazenamento e
comercializacdo as atividades produtivas,

12. qualificar a gestdo publica e as institui¢oes prestadoras de servi¢os de utilidade
publica para viabilizar o atendimento adequado a demanda gerada pela implantagdo
de novos empreendimentos;

13. fortalecer os sistemas de ATES™ pela ampliagdo e capacitacdo;

14. reativar o Programa de Fornecedores Estaduais, promovendo o cadastramento dos
fornecedores regionais e incentivando a qualifica¢do dos mesmos,

15. promover atividades industriais para uso da prevista produgdo local de energia
eléetrica;

16. incentivar a modernizagdo da atividade agropecuadria em dreas ja consolidadas.
Eixo Tematico 4: Inclusdo Social e Cidadania

1. promover o desenvolvimento da regido com equidade e aten¢do as questoes de classe
social, género, geragdo, raga e etnia;

2. promover a capacitag¢do e o treinamento da mdo de obra local e dos fornecedores de
servigos e matérias primas visando a ocupagdo dos postos de trabalho;

3. valorizar a identidade, a diversidade e as expressoes culturais das populag¢oes da

regido;

36 Assisténcias técnicas
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4. promover programas de pesquisa cientifica e de preservagdo e valoriza¢do do
patrimonio historico e cultural, com especial atengdo aos sitios arqueologicos,

5. garantir os direitos sociais, o exercicio da cidadania e o acesso aos servigos publicos;

6. garantir o acesso universal (SUS) ao servico de saude em todos os niveis de
complexidades de atengdo;

7. promover a amplia¢do da rede de escolas e universidades publicas na regido,

8. promover a universaliza¢do do acesso ao ensino fundamental e médio de qualidade,
com especial atengdo ao ensino técnico profissionalizante;

9. universalizar o acesso a moradia, com énfase em habitagdo de interesse social;

10. fortalecer o sistema de seguranca publica e os mecanismos de defesa social na
regido;

11. garantir o respeito aos direitos humanos, mitigando impactos causados por grandes
projetos,;

12. apoiar os mecanismos de participag¢do e organiza¢do da sociedade civil.
Eixo Tematico 5: Modelo de Gestao

1. fortalecer a gestdo local e territorial na regido,

2. promover, fortalecer e integrar a cooperagdo técnica e a gestdao compartilhada de
politicas publicas nas trés esferas de governo, com base nos instrumentos existentes
(ZEE, Plano da BR-163, planos diretores municipais, estudos de impactos ambiental,

cenarios, PPA estadual, UC criadas e propostas).

Como se pode ver, as Camaras Técnicas (CTs) assessoram o Comité Gestor nas diversas areas
de atuagdo, através de mecanismos de coordenacdo por si instituidos. Por essa razdo, as
reunides dos comités técnicos realizam-se antes das do CGDEX. E importante anotar que os
comités técnicos sao compostos por elementos de diferentes esferas sociais (governamentais e

da sociedade civil).

A governanca do PDRSX foi estruturada em dois niveis de atuacdo: o estratégico e tatico, no
topo da estrutura, e o operacional, na base da mesma. O nivel estratégico e tatico ¢
responsavel pela tomada de decisdes e inclui as CTs, 0o CGDEX e a Coordenacao-Geral. Por
outro lado, o nivel operacional ¢ responsavel pela execugdo dos projetos selecionados, com a
participacdo da Norte Energia e da empresa gestora contratada. A figura 9 representa o

modelo de governanca da PDRSX.
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Figura 9 — Modelo de governanga do PDRSX
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Fonte: (PDRSX, 2018)*’

A selecao dos projetos a serem financiados ¢ realizada a cada edital por meio de uma
comissdo avaliadora formada por deliberacdo das respectivas CTs. Cada CT indica os nomes
dos membros titulares e suplentes para compor uma comissdo avaliadora composta por seis
(6) ou oito (8) integrantes, respeitada a paridade entre o segmento governamental e sociedade
civil na composi¢do da comissdo. A documentacdo dos proponentes habilitados pela empresa
gestora na Etapa de Submissdo serd encaminhada & Comissdo Avaliadora da Camara Técnica
indicada pelo proponente, por meio eletronico, com as devidas certificacdes de seguranga dos
dados. Em cada Camara Técnica, o projeto devera ser avaliado por todos os membros da

Comissao Avaliadora (PDRSX, 2017).

Entre 2011 e 2012, a gestdo do PDRSX esteve a cargo da Norte Energia, a empresa
concessionaria para explorar o potencial hidroelétrico de Belo Monte; no ano seguinte (2013),

a gestao do plano foi terceirizada.

O papel fundamental da empresa gestora do PDRSX ¢ garantir a legalidade e a transparéncia
dos editais de selecdo de projetos, cumprimento das normas, critérios de andlise e avaliagdo ja

estabelecidos, tanto para aprovacdo de novos projetos, assim como para prestagao de contas.

37 Disponivel em http://www.pdrsxingu.org.br/docs/modelo_gestao/modelo_governanca.pdf .
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Este procedimento ¢ importante para que tanto do ponto de vista da importancia dos projetos
como de suas execugdes, todos os proponentes trabalhem dentro de padrdes rigidos de
contabilidade e obedecendo toda a legislagdio em vigor. E de referir que os recursos
financeiros para o financiamento dos projetos sdao oriundos da empresa Norte Energia S.A, a
concessionaria do Projeto da Usina de Belo Monte. “Além dos or¢amentos publicos, o PDRS
do Xingu conta com a alocagdo, no prazo de vinte anos, de recursos originarios da Norte
Energia S.A., no montante de R$ 500 milhdes, decorrentes de exigéncia inscrita no Edital de
Leilao n® 06/2009 da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) para a UHE Belo

Monte™,

3.3.4. O plano de Desenvolvimento Regional Sustentdvel de Xingu como vetor de
desenvolvimento sustentavel

A Constituicao Federal de 1988 fala da Compensacdo Financeira por exploragdo de recursos
minerais e hidricos. A constituigdo em referéncia foi aprovada no ambito da Nova Republica e
¢ conhecida como a que intensificou o processo de descentralizacao no Brasil. O paragrafo 1°
do artigo 20 refere que
¢ assegurada, nos termos desta lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios, bem como a orgdos da administragdo direta da Unido,
participagdo no resultado da exploragdo de petroleo, ou gas natural, de
recursos hidricos para fins de gerag¢do de energia elétrica e de outros
recursos minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar

territorial ou zona econéomica exclusiva, ou compensa¢do financeira por
essa exploragdo.

Esta norma ¢ operacionalizada pela Lei n° 7.990/89, de 28 de Dezembro, que institui, para os
Estados, Distrito Federal e Municipios, compensagao financeira pelo resultado da exploragao
de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia elétrica, de
recursos minerais em seus respectivos territorios, plataformas continental, mar territorial ou
zona econOmica exclusiva, e d4 outras providéncias. Em seguida transcrevem-se os artigos

relativos as compensacgdes financeiras, por exploracao de recursos:

Art. 3° O valor da compensagdo financeira corresponderda a um fator percentual do valor da

energia constante da fatura, excluidos os tributos e empréstimos compulsorios.

38 Vede em http://www.pdrsxingu.org.br/apresentacao.aspx. De anotar que os recursos publicos referem-se aos
recursos humanos e ndo financeiros.




110

§ 1° A energia de hidrelétrica, de uso privativo de produtor, quando aproveitada para uso
externo de servigo publico, também sera gravada com a aplica¢do de um fator de 6% (seis
por cento) do valor da energia elétrica correspondente ao faturamento calculado nas mesmas

condigoes e pregos do concessionario do servi¢o publico local.

§ 2% Compete ao Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica - DNAEE, fixar,
mensalmente, com base nas tarifas de suprimento vigentes, uma tarifa atualizada de
referéncia, para efeito de aplicagdo das compensagoes financeiras, de maneira uniforme e

equalizada, sobre toda a hidroeletricidade produzida no Pais.

Art. 4° Ressalvado o disposto no art. 2° da Lei n° 12.783, de 11 de Janeiro de 2013, é isenta

do pagamento de compensagdo financeira a energia elétrica.

I - produzida pelas instalacoes geradoras com capacidade nominal igual ou inferior a 10.000

kW (dez mil quilowatts),

1l - gerada e consumida para uso privativo de produtor (autoprodutor), no montante
correspondente ao seu consumo proprio no processo de transformacgdo industrial;, quando
suas instalagoes industriais estiverem em outro Estado da Federagdo, a compensagdo sera

devida ao Estado em que se localizarem as instalagoes de geragdo hidrelétrica;

Il - gerada e consumida para uso privativo de produtor, quando a instala¢do consumidora

se localizar no Municipio afetado.

De acordo com a Agéncia nacional de Energia Elétrica - ANEEL, a porcentagem
correspondente ao valor de royalties ¢ de 6,75% do valor da energia elétrica correspondente
ao faturamento (ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica, 2007), que ¢ distribuido

entre os diferentes 6rgdos governamentais da Unido, conforme ilustra a tabela 4.
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Tabela 4 — Distribuigdo dos royalties para diferentes 6rgios governamentais®

Orgio % de royalty correspondente

Estados 45%

Municipios 45%

Ministério do Meio Ambiente 3% mais 0,75%

Ministério de Minas e Energia 3%

Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e | 4%

Tecnolégico (FNDCT)

Distrito Federal recebe o percentual equivalente aos
estados e a0s municipios

Fonte: elaborado pelo autor com base na ANEEL, 2007.
O célculo das compensagdes é feito com base na seguinte formula*’:
Energia gerada x TAR x 6,75%
Onde:
Energia gerada = energia produzida no més
TAR = Tarifa Atualizada de Referéncia*' (TAR) em MWh
6,75% = percentual estabelecido em lei (ANEEL, 2007).

Os mecanismos de compensacao financeira para os municipios obedeciam a dois critérios: “a)
o repasse por ganho de energia conforme a regularizagdo de vazao do rio, e b) a proporcdo de
area inundada por reservatorios de usinas hidrelétricas” (ANEEL, 2007, § 15). Porém, no ato
da construcdo de Belo Monte, o Deputado José Geraldo, de Para, do Partido dos
Trabalhadores, prop6s que os municipios vizinhos de Belo Monte fossem também
compensados, apesar de ndo preencherem os requisitos acima colocados, em virtude dos
impactos indiretos que eles sofrem devido ao empreendimento, como o aumento da populagao
que procura trabalho e que aumenta a demanda por residéncias, a demanda pelo transporte e
outros servicos. A sua proposta de lei foi aprovada pelo parlamento através do Decreto
7.340/2010, que institui o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentdvel de Xingu e seu

Comité Gestor, e os municipios vizinhos passaram a ser compensados*” (TORRES®, sd).

39 Dos 6,75% destinados aos royalties, 0,75 sdo destinados ao Ministério do Meio Ambiente com a finalidade de
implantar a Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos.

40 Vide anexo A.

41 A TAR é um parametro de valor de energia elétrica em reais por megawatt-hora. E revista a cada quatro
anos e atualizada anualmente pelo IPCA - Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo.

42 Foram contemplados no uso dos fundos do PDRSX, mas ndo na franquia dos royalties, que tém critérios
proprios.

43 Material em audio depositado no site da Camara dos Deputados.
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Quanto ao uso do valor dos royalties, no principio, o valor da compensagdo financeira (ou
royalties) ¢ de uso livre, em funcdo das necessidades do municipio ou Estado, desde que
orientado para melhorar a vida dos cidaddos. Porém, de acordo com a Lei n° 7.990/89, que
criou a compensacgdo financeira, ndo se pode aplicar os recursos provenientes dos royalties
para pagamento de dividas (a ndo ser que o credor seja a Unido e suas entidades) e pagamento
de salarios. De acordo com ANEEL (2007, § 17), em 2001, com a Lei n° 10.195, passou a ser
permitido o uso dos recursos para a capitalizacdo dos fundos de previdéncia dos Estados e
municipios. A fiscalizagdo da correta utilizacdo do dinheiro proveniente da compensagao

financeira cabe ao Tribunal de Contas ou ao Ministério Publico de cada Estado.

E de salientar que o aporte de 500 milhdes de reais ao PDRSX, resultante do condicionante do
leildo, ¢ uma medida complementar para atender as demandas da populacdo local de um
conjunto amplo de compensag¢des ambientais (condicionantes da obra) or¢adas em 3,5 bilhdes
de reais, para além dos royalties que os municipios abrangidos recebem, em funcao da energia
elétrica comercializada. Estes recursos sao desembolsados aos poucos, em fun¢do dos projetos
socioambientais executados. No ambito do Projeto Basico Ambiental (PBA), a Norte Energia
financiou, at¢ Dezembro de 2014, 117 projetos de cunho ambiental, econdmico, social e
cultural, nos municipios de influéncia direta, nomeadamente: Altamira, Anapu, Brasil Novo,
Senador José Porfirio e Vitéria de Xingu que totalizaram cerca de um bilhdo e seiscentos e
trinta milhdes de reais, conforme mostrado pela tabela 5. Cabe observar que estes recursos
foram investidos tanto nos municipios impactados diretamente quanto aqueles que sofreram

impactos indiretos, conforme indicado na tabela 5.

Tabela 5 - Valores investidos nos municipios impactados pela UHBM até dezembro de 2014 (em reais)

Impacto Municipio valor investido (RS)

1 Altamira 984.420.808,00
2 Anapu 424.551.122,00
3 E Brasil Novo 33.630.411,00
4 R Senador José¢ Porfirio 28.627.735,00
5 Vitoria do Xingu 123.257.816,00
6 Gurupa 4.026.495,00
7. Medicilandia R$ 5.596.712,00
8 © Pacaja R$ 9.376.493,00
9 T placas R$ 6.350.909,00
10 ~ porto de Moz R$ 4.337.717,00
11 Uruara 4.829.080,00
Total 1.629.005.298,00

Fonte: Norte Energia SA (2014)
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Este valor foi distribuido em varios projetos de satide, educacao, habita¢do, seguranga, povos

indigenas, entre outros. O quadro 7 apresenta a distribui¢do dos recursos por areas.

Quadro 7 - Distribui¢ao dos recursos por areas até Dezembro de 2014

Area Valor Projetos financiados Observacio
investido (em
RS)
20,319,360.00 | Construgao de 27 unidades As unidades
Bésicas de Saude, com capacidade | sanitarias foram
Saude de 12 mil pessoas cada uma, 11 construidas em
ambulancias, 4 “ambulanchas” e 4 | todos os
“Odontomdveis” Municipios
abrangidos
* | 74 escolas, 368 salas de aulas e As escolas sdo
21.460 alunos (até 2014) equipadas com
laboratérios.de
informatica,
Educacao salas de leitura,
salas de
professores,
refeitorios e
banheiros.
485,000.00 | 8 reservatorios de agua potavel em
Altamira;
170 quilometros de redes de agua
Saneamento potavel; -
220 quilémetros de obras de
drenagem,;
* | Construcio de moradias de 63 m™ | As construcdes
numa area minima de 300 m’, para | observam as
Habitacao familias que residiam em areas normas rigidas
historicamente alagadas pelo rio de seguranca e
Xingu. Aproximadamente 4.600 qualidade.
familais beneficiadas.
95,000,000,00 | 50 veiculos para a Secretaria de Inclui meios de
Seguranca, para atender os 12 monitoramento
Municipios da regido; via video,
Seguranca Compra de um Helicoptero Paraa | através de
Publica Policia militar do Para; cameras moveis
Outros meios circulantes e e fixas
construcdo de infraestruturas.
* | Ntcleo de Educagdo Ambiental, A equipe técnica
com 476 atividades realizadas e realiza visitas
2.402 pessoas envolvidas; domiciliares a
Acoes Transporte escolar gratuito para familias em
socioambientais 778 alunos dos novos bairros da situagdo de
Altamira, entre outras; vulnerabilidade
Visitas de mais de 6 mil familia. social ou risco
pessoal




114

7 * 1 5.351 amostras de agua

superficial;
404 espécies de 51 familias
Conservacio boténicas catalogadas; -
da fauna e da 77.577 mudas produzidas para a
flora recuperagdo de areas degradadas;

162.575 animais resgatados;
401 peixes e 10 tartarugas-da-
Amaz0dnia monitorados.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da Norte Energia SA (2014) *n2o informado.

Como se pode ver no quadro acima, o projeto de Belo Monte constituiu um veiculo ndo s6 de

conservagao da fauna e da flora, como também uma oportunidade de mitigacao de algumas
privagdes da comunidade local. E preciso assinalar que os valores acima referidos fazem parte
dos 3,5 bilhdes do Plano Bésico Ambiental, que vao sendo liberados a medida que vao sendo
executados os projetos determinados pelo PBA*. Para se apurar a contribui¢io do PDRSX
(correspondentes a 500 milhdes) no desenvolvimento social, apresenta-se a seguir a se¢ao

com tal titulo.

O PDRS e o Desenvolvimento Social na Regido do Xingu

Em aditamento ao paragrafo 1° do artigo 20 da Constituicao Federal de 1988, combinado com
a Lei 7.990/1989, de 28 de Dezembro, o Governo da Unido, em coordenagdo com oS
Governos Estadual e dos municipios afetados pela construcdo da Usina Hidroelétrica de Belo
Monte, introduziu uma nova forma de gestdo administrativa que Rios (2013) a apelidou de
inovadora: fez-se uma proposta de criacdio de um plano de desenvolvimento regional
sustentavel e seu respectivo comité gestor, que foi aprovado pelo parlamento através do
Decreto 7.340/2010, de 21 de Outubro, que Instituiu o Plano de Desenvolvimento Regional

Sustentavel - PDRS do Xingu, o seu Comité Gestor e da outras providéncias.

O empreendimento em referéncia (Usina de Belo Monte) ¢ o maior inteiramente brasileiro e
terceiro maior do mundo, com a capacidade de geracdo de 11.233,1 MWh, depois das trés
gargantas da China, com 18.200 Mwh e a Binacional de Itaipu (Brasil/Paraguai), com 14.000
MWh (PENNA, 2017).

No concernente aos impactos da constru¢do da usina, os municipios de Altamira, Vitoria de
Xingu e Brasil Novo, foram diretamente afetados pela usina pela inundacdo de parte dos seus

territorios em 267km2, 248 km® e O,5Km2, respectivamente. Porém, os impactos indiretos

44 Os 3,5 bilhdes sdo aportados em prestagdes anuais.
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atingem também os municipios de Anapu, Gurupd, Medicilandia, Pacaja, Placas, Porto de
Moz, Senador Jos¢ Porfirio e Uruara (§ 1° do artigo 1° do Decreto 7.340/2010 de 21 de
Outubro).

O comité gestor do PDRS de Xingu ¢ constituido por servidores publicos das trés esferas do
governo brasileiro e de representantes da sociedade civil (§ 3° do 1° artigo do Decreto
7.340/2010 de 21 de Outubro) e enquadra-se na estratégia da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, instituida pelo Decreto n° 6.047/2007 de 22 de Fevereiro (§ 2° do
Decreto 7.340/2010 de 21 de Outubro).

Assim, para melhor gestdo do processo de desenvolvimento da regido afetada pela usina, o
comité gestor criou as oito camaras técnicas a seguir referidas para cada uma delas cuidar de

um assunto técnico considerado importante pelo PDRSX, a saber:

1. Camara de ordenamento territorial, regulacdo fundidria e gestdo ambiental (para
realizar a demarcagdo fisica, bem como a organizacdo do entorno das Unidades de
Conservacao e terras indigenas na regido, entre varias tarefas);

2. Camara de infraestruturas para o desenvolvimento (para cuidar da habitagdo,
saneamento ¢ mobilidade urbana);

3. Camara de fomento as atividades produtivas sustentdveis (ajuda inicial ao
empreendedor para seu desenvolvimento e sucesso, com foco nas atividades que
consigam se reestruturar e possam se tornar sustentaveis;

4. Camara de inclusao social e cidadania (facilitar a inclusdo social, por meio de
incentivo a cultura, esporte, capacitagdo técnica);

5. Camara de monitoramento e acompanhamento da implementa¢do das condicionantes
previstas no licenciamento ambiental do empreendimento Belo Monte;

6. Camara dos povos indigenas e comunidades tradicionais (receber as demandas dessa
populagdo — indios, extrativistas, pescadores artesanais e ribeirinhos);

7. Céamara de satde (aprimorar o SUS na regido do Xingu)

8. Camara de educacdo (fortalecer a educagdo basica, técnica, tecnologica,

profissionalizante e diferenciada).

Muitos projetos de desenvolvimento foram implementados e outros até agora continuam
sendo executados. Alguns desses projetos comecaram a ser aplicados antes do inicio da
constru¢do da usina. A tabela 6 mostra o nimero de projetos executados e a serem

implementados de cada uma das cdmaras do Comité Gestor.
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Tabela 6 — Projetos aprovados por Camara Técnica do PDRSX até Setembro de 2017

Ordem Camara técnica Projetos A serem Total
implementados

1 Ordenamento 14 4 18
territorial

2 Infraestruturas 13 3 16

3 Atividades 44 12 56
produtivas

4 Inclusdo social e 36 10 46 + 1%
cidadania

5 Monitoramento € 4 0 4
acompanhamento

6 Povos indigenas e 45 7 52
comunidades
tradicionais

7 Saude 38 0 38

8 Educagao 30 0 30

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do PDRSX*

A outra forma de investimento no desenvolvimento regional sustentavel, com base em
infraestruturas do setor elétrico, sdo as compensagdes financeiras aos municipios afetados
pelos projetos (royalties). A UHE de Belo Monte comegou compensagdes financeiras em
Junho de 2016, depois de a primeira turbina geradora ter siso acionada e comegado a produzir
energia elétrica. A tabela 7 mostra os valores das compensacdes feitas pela concessionaria aos

municipios diretamente afetados.

Tabela 7 — Compensacdes financeiras pagas desde Junho de 2016 até Outubro de 2017 (Em reais)

Municipio Area alagada 2016 2017 Total (RS)
Altamira 267km’ 647.659,09 3.599.929,22 4.247.588,32
Vitéria de 248 km’ 626.441,75 3.481.995,36 4.108.437,12
Xingu

Brasil Novo 0,5Km’ 1.059,45 5.888,83 6.948,28

Fonte: elaborado Pelo autor com base nos dados da ANEEL, 2017 (Anexo A).

Os projetos acima apresentados e financiados pelo fundo do condicionante de leilao

contribuiram para a melhoria das condi¢des de vida da populacao na regido.

45 Um projeto foi cancelado.
46 Para mais informagoes sobre os projetos e documentagdes correspondentes, vide em
http://www.pdrsxingu.org.br/cts.aspx.
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Como se pode ver, o pais criou mecanismos fiscais para que o setor elétrico possa contribuir
para o desenvolvimento social, mediante adequagdo do sistema fiscal para esse fim. No caso
de Belo Monte, trés rubricas de fundos foram direcionadas para a regido, nomeadamente:
fundo para a mitigacdo de impactos socioambientais, orcado em 3,5 bilhdes de reais; fundo
para o financiamento do Plano de Desenvolvimento regional Sustentavel de Xingu, orcado em
500 milhdes de reais e o fundo de compensacdes financeiras por areas inundadas dos
municipios diretamente impactados pela usina, cujo valor depende da energia comercializada

no més anterior (vide Anexo A).

Como resultado dos investimentos feitos na regido, por ocasido da constru¢do da UHE Belo
Monte, os indicadores da satide melhoraram a partir de 2012, com a implementacdo do

PDRSX, no Municipio de Altamira*’, como mostra o grafico 5.

Gréfico 5 — Namero de equipamentos de saude adquiridos em Altamira, de 2008 a 2015
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do Data viva®’

De fato, o indice de saade®® do Municipio de Altamira aumentou desde o ano de 2012, como

ilustra o grafico 6.

47 Escolheu-se o Municipio de Altamira por ser o mais populoso dos abrangidos pelo PDRSX.

48 Nado foram encontrados dados importantes sobre os outros municipios abrangidos pelo PDRSX.

49 Disponivel em http://dataviva.info/pt/location/1pa050000/health?menu=equipments-type-
stacked&url=cnes_equipment%2Fequipment code%2Fequipment quantity%3Fvalues%3Dequipment quantity
%?2Bequipment quantity in_use%26depths%3Dequipment_type%2Bequipment code%?26filters%3Dunit_type
%?2Bsus_availability indicator%26id ibge%3D1500602

% Dados extraidos do Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM). O IFDM é um estudo anual
criado para acompanhar o desenvolvimento humano, economico e social dos municipios do Estado do Rio de




Gréfico 6 — Indice de Satde de Altamira
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Na educagao, até Dezembro de 2014, 52 obras tinham sido concluidas, outras 5 estavam

sendo construidas, 3 e mfase de contratacdo e outras 14 na fase de elaboracao de projetos. No

total foram construidas e ou reformadas 266 salas de aulas, que beneficiam a 21.460 alunos

(NORTE ENERGIA SA, 2014). Os dados correspondentes a educagdo de 2005 a 2016

mostram uma evolu¢ao positiva. Todavia, a evolugdo ndo pode ser atribuida exclusivamente a

intervengdo do PDRSX, pois ao longo do mesmo periodo outros projetos de desenvolvimento

foram executados na regido. O grafico 7 apresenta os dados da evolugdo do indice de

educagao de Altamira.

Grafico 7 - Evolugao do indice de educagao de Altamira de 2005 a 2016

0.8

0.7

0.6

0.5

0.4

0.3

0.2

0.1

O T T T T T

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

= [NDICE DA EDUCACAO EM ALTAMIRA

2013 2014 2015 2016

Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do IFDM, 2018

Janeiro e do Brasil (5.565 no total), com base exclusivamente em estatisticas oficiais. Ele leva em conta trés

indicadores: emprego & renda, educacdo e saude.
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Fazendo uma andlise retrospectiva do desenvolvimento nos trés municipios diretamente
impactados pela UHE de Belo Monte, verifica-se que o Indice FIRJAN de Desenvolvimento
Municipal cresceu, nos trés municipios, desde 2011, ano em que comegaram a ser
implementados projetos de desenvolvimento regional, aliados 8 UHE de Belo Monte. Vale
realcar que o IFDM cresceu ainda mais no Municipio de Vitoria de Xingu em virtude de ser
um municipio com menor densidade populacional (aproximadamente 13.431 habitantes,
comparado com Altamira que tem mais de 100.000 habitantes) e ter se beneficiado de mais
recursos dos royalties, por ter a maior area inundada pelo reservatorio da usina, em
conformidade com a lei das compensagdes financeiras (vide a tabela 7 e o anexo B). O gréfico
8 mostra a evolugdo do Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal de Altamira, Brasil

Novo e Vitoéria de Xingu.

Grafico 8 - IFDM de Altamira, Brasil Novo e Vitoria de Xingu de 2005 a 2016
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do IFDM, 2018

Como se pode ver, os municipios de Altamira e Vitéria do Xingu evoluiram do
desenvolvimento regular, em 2005 (com IFDM 0,4874 e 0,4016, respectivamente) de acordo
com a classificacio do IFDM"', para a categoria de desenvolvimento moderado em 2016
(com IFDM 0,74 e 0,7259, respectivamente). O Municipio de Brasil Novo também evoluiu da
categoria de municipio com baixo desenvolvimento em 2005 (IFDM de 0,4795) para

categoria de municipio com desenvolvimento regular, com IFDM de 0,5598 (IFDM, 2018).

' I IFDM classifica o desenvolvimento dos municipios de acordo com as seguintes categorias: indice inferior a
0,4 — baixo desenvolvimento; de 0,4 a 0,6 — desenvolvimento regular; de 0,6 a 0,8 - desenvolvimento moderado
e superior a 0,8 — alto desenvolvimento (vide em www.firjan.com.br/pagina-inicial.htm).
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Porém, cabe assinalar que esta melhoria do IFDM ndo se pode atribuir exclusivamente ao
PDRSX, dado que registrou-se alguma melhoria em anos anteriores da implementacdo do
PDRSX, no municipio de Altamira. Em 2010, por exemplo, a posicao de Altamira no ranking
do desenvolvimento municipal do Estado de Para saiu do 28° lugar em 2005 (com 0,4874)
para o 11° lugar, com IFDM 0,6060. Em contrapartida, os indices dos municipios de Brasil
Novo e Vitoria de Xingu haviam baixado do 36° e 62° lugares em 2005 para 65° e 72° lugares
em 2010, respectivamente. Neste processo, 0 Fundo de Desenvolvimento da Amazdnia e os
fundos provenientes de recursos dos agentes financeiros oficiais, que contam com uma
planifica¢do participativa e coordenada entre os atores interessados, podem ter contribuido
para a melhoria do indicador de Altamira (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2007;
SIFFERT Et Al., 2014).

Por outro lado, nota-se no grafico 8 a melhora do IFDM , nos trés municipios, desde 2011, o
ano em que comegou a execucao de varios projetos na regido, aliados a infraestrutura elétrica
de Belo Monte, incluindo os projetos financiados pelo PDRSX. Com efeito, em 2016, a
posi¢ao dos municipios de Altamira, Vitorio do Xingu e Brasil Novo melhorou bastante no
IFDM (do 11°, 72° e 65° lugares para 1°, 3° e 49° lugares, respectivamente), o que pode ser
associado as intervengdes feitas na regido, aliadas a UHE de Belo Monte. Sendo assim, parece
razoavel concluir que as intervengdes feitas no ambito do PBA, das compensacdes financeiras
(royalties) e do PDRSX contribuiram para a melhoria da qualidade de vida da populacdo da

regido de Xingu.

Depois desta breve visualizagdo dos dados estatisticos de Altamira e o IFDM de Altamira,
Brasil Novo e Vitoria de Xingu de 2005 a 2016, apresentam-se, na se¢do seguinte, os resultados
do trabalho de campo, relativos a aplicacdo do fundo dos condicionantes de leildo (500
milhdes de reais), aportados pela Norte Energia para o financiamento dos projetos na regiao

de Xingu, através do PDRSX.
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4. ANALISE DO CASO PDRSX

Nesta secdo apresentam-se os resultados das entrevistas administradas aos membros do
Comité Gestor do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do Xingu (CGDEX).

4.1.  Apresentacao dos resultados

4.1.1. Legalidade

O PDRSX surgiu de uma expectativa que se criou neste territorio, em relacao aos planos de
desenvolvimento regionais. Foi inspirado nos planos Amazdnia Sustentavel, Plano BR n° 3
Sustentavel e Plano de Desenvolvimento Territorial, do programa Territorio da Cidadania,
uma politica do Governo Federal através do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
e operacionalizado pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT). Todavia, estes
planos ndo surtiam os efeitos desejados, devido a escassez do investimento publico, pois a
SDT precisa receber verbas com rubrica para politicas ptblicas para o desenvolvimento, o que
geralmente nao acontece (CGDEX 4). Ora, com o ressurgimento do debate sobre a construgao
da usina de Belo Monte, houve uma grande expectativa de muitos coletivos, e dentre esses
coletivos ndo estavam as minorias, que um empreendimento como Belo Monte seria solu¢ao
para os problemas da regido, que faria justi¢a social e a reparagdo das ineficiéncias da politica

publica de desenvolvimento sustentavel na regido.

Foi assim que por volta dos anos 2007, um grupo de cidaddos organizados, que se
autodenominava Forum da Transamazdnica e Xingu, reivindicava por um fundo que
contribuisse para o desenvolvimento, para a afirmagdo e promoc¢ao das acdes, no ambito
regional (CGDEX 6, 2018). O grupo era constituido por empresarios e organizacdes dos
movimentos sociais. E de referir que este movimento se desencadeia a0 mesmo tempo em que
outro grupo de cidaddos se esforcava em lutar contra a instalacdo da usina na regido, devido
aos danos socioambientais que ela causa. Um dos entrevistados que participou do processo,
durante a entrevista falou do fracasso dos planos anteriores e a reivindicagdo da sociedade
civil junto da Presidéncia da Republica. Todos os planos eram feitos, mas sempre ficavam
dependentes do direcionamento de verbas de cada ministério e de cada secretaria para a
politica publica. Nao havia uma verba para o plano. Assim, quando chegou o momento de se
construir a hidrelétrica de Belo Monte, os membros dos movimentos sociais, da associagao
comercial e do governo do partido dos trabalhadores, dos anos 2007 até 2010, tomaram a
decisdo de elaborar um plano direcionado a questao da transamazonica do Xingu, mas que

esse plano tivesse um bilhdo de reais direcionado para ser discutido e dinamizado, com
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legislag@o propria, para o PDRSX. E que no plano pudesse contemplar agdes que viessem do
orcamento governamental, mas que tivesse também essa verba especifica para discutir
projetos de complementagao de politicas publicas através do PRDSX:
Nos ndo chegamos a ter o bilhdo que a gente pediu, mas o governo Lula, junto com
a empresa Norte Energia, responsavel para construir Belo Monte, no documento de
autorizagdo da constru¢do da obra, ficou em decreto assinado que essa
responsabilidade da empresa direcionar por 20 anos, quinhentos milhdes, distribuido

por ano para ac¢des de desenvolvimento, conforme a orientagdo do plano. (CGDEX
4,2018).

Para se chegar ao consenso de concessdo do valor para financiar atividades para o
desenvolvimento da regido, o grupo de cidaddos organizados da regido teve varios encontros
na presidéncia da republica, colocando essa ideia de se encontrar mecanismos de o
empreendimento contribuir para o desenvolvimento da regido, tanto pelo financiamento de
projetos da sociedade civil, como através de fornecimento de bens e servigos a obra pelo
empresariado local, como mostra o trecho que se segue:
Havia uma preocupagdo em fazer esse empreendimento aqui e acabar que as pessoas
tivessem dificuldades no desenvolvimento pds-obra. Entdo, houve essa preocupagao.
Entdo, um grupo de pessoas foi até Brasilia e cobraram das autoridades e ai tiveram
varias discussdes sobre isso. O problema nosso aqui sempre foi o problema de
investimento publico. Essa ¢ a grande dificuldade do povo de Altamira. Entdo, o
governo federal se comprometeu em fazer uma séric de obras estruturantes na
regido, ¢ o PDRSX foi um bonus, onde a concessiondria teria que desembolsar
quinhentos milhdes de reais para investimento nessa area. Entdo, existia essa boa
intencdo da sociedade civil em ndo ficar apenas passiva. Eu acho (...) [que] eles
queriam evitar que uma obra dessas, grandes comerciantes vendesse as coisas e
acumulassem os recursos e nao ficasse nada para a regido. (...) O comerciante falou:

olha, n6s vamos receber esse dinheiro, vai ser investido na regido, e quem vai
vender as coisas somos nos (CGDEX 2, 2018).

O debate havido em Brasilia, entre a Sociedade Civil e a Presidéncia da Republica culminou
com a criagdo de um grupo interministerial, encabecado pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica, cujo objetivo era discutir os impactos socioambientais da usina e de como as
reivindica¢des da sociedade civil da regido poderiam ser acomodadas. O debate culminou
com a conclusdo de que para além da satisfacdo do Programa Bésico Ambiental, que constitui
norma para a constru¢do de usinas no Brasil, a concessionaria que ganhasse o leildo devia
desembolsar quinhentos milhdes de reais para o financiamento de projetos do plano de
desenvolvimento da regido, conforme o pedido da sociedade civil. Assim se elaborou o

Decreto n° 7.340 de 10 de Out 2010, que cria o PDRSX.

Foi com base nessa decisdo que o Governo do Estado de Pard contratou uma consultoria da
Universidade Federal do Para (UFPA) para fazer a sistematizacdo do PDRSX, inspirado nos

outros planos e que foi denominado Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do
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Xingu. Para o efeito, foram envolvidas diversas entidades federais e estaduais cuja atividade

se relaciona com o desenvolvimento regional, através da Secretaria de Integragdo do Estado

de Para e dos diversos ministérios e outras entidades (apresentadas abaixo). No processo, a

Casa Civil liderou todo o plano até a sua concretizagdo na regido (CGDEX 4, 2018).

Assim, o PDRSX (2010) apresenta mais que 10 ministérios envolvidos no processo, para

além de outras entidades federais, estatais e da sociedade civil, como mostra o quadro 8:

Quadro 8 — Organizagdes envolvidas na criagdo do PDRSX

Entidades federais

Entidades estaduais

Casa Civil da Presidéncia da Republica
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica

Secretaria de Relacdes Institucionais da
Presidéncia da Republica

Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
Ministério da Educacgdo

Ministério da Integracdo Nacional
Ministério da Justica

Ministério da Pesca e da Aquicultura
Ministério da Saude

Ministério das Cidades

Ministério de Minas e Energia

Ministério do Desenvolvimento Agrario

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome

Ministério do Meio Ambiente
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao
Ministério do Trabalho e Emprego

Ministério dos Transportes

Casa Civil do Governo do Estado

Secretaria de Estado de Integracdo Regional
Secretaria de Estado de Agricultura

Secretaria de Estado de Assisténcia e
Desenvolvimento Social

Secretaria de Estado de Cultura

Secretaria de Estado de Desenvolvimento,
Ciéncia e Tecnologia

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano
e Regional

Secretaria de Estado de Educagao

Secretaria de Estado da Fazenda

Secretaria de Estado de Governo

Secretaria de Estado de Meio Ambiente
Secretaria de Estado de Obras Publicas
Secretaria de Estado de Pesca e Aquicultura
Secretaria de Estado de Planejamento, Orgamento
e Finangas

Secretaria de Estado de Projetos Estratégicos
Secretaria de Estado de Satde Publica

Secretaria de Estado de Seguranga Publica
Secretaria de Estado de Justi¢a e Direitos
Humanos

Secretaria de Estado de Trabalho, Emprego e
Renda

Secretaria de Estado de Transportes

Instituto de Desenvolvimento Econémico, Social
e Ambiental do Para

Instituto de Desenvolvimento Florestal do Para
Instituto de Terras do Para

Companhia Paraense de Turismo

Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
Universidade Federal do Para - UFPA

Nucleo de Altos Estudos Amazonicos — NAEA
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Centrais Elétricas Brasileiras S.A.

Fonte: PDRSX, 2010.

O processo foi caracterizado, desde o inicio, pelo envolvimento e protagonismo da sociedade
civil, que interagia com os orgdos governamentais. O resultado disso foi a criacdo de um
decreto fruto da integracdo das visdes do governo e da sociedade civil. O processo de
elaboragdo foi um documento base olhando no que ja se tinha pensado sobre a regido, e esse
documento base foi consolidado em varias audiéncias publicas. O momento das audiéncias
publicas ¢ muito importante porque ¢ a oportunidade em que a sociedade se encontra com a
ideia do plano de desenvolvimento e ela vai dizer se concorda ou ndo concorda com aquela
forma que ali esta colocada. Constituem objeto de debate, por exemplo, como foi pensada a
questao da infraestrutura, a questdo fundiaria, as politicas sociais, a educagao, a saude. Estas
demandas viraram, depois da criagdo do CGDEX, em eixos operacionais, tendo se dado o

nome de camaras técnicas (CTs).

Feitas as audiéncias publicas, redigiu-se um documento que constituiu subsidio para o
presidente Lula, em Belém, ainda em Dezembro de 2010, langar o plano e assinar o decreto
presidencial, obrigando a empreendedora a disponibilizar 500 milhdes de reais, e o Leilao,
quando foi feito, j& previa essa responsabilidade. Em sintese, o PDRSX comecgou com as
discussdes da sociedade civil local, passou para o governo estadual e depois da Unido e foi
convertido em decreto presidencial. Este contém todas as regras de como seria formado o
colegial responsavel pelas deliberagdes sobre os projetos e gestdo do PDRSX (CGDEX 4,
2018).

A percepcao da construcao conjunta do PDRSX ¢ reforcada por um dos entrevistados que
considera o PDRSX um espago de aprendizado e inovacdo em politicas publicas, que vem
melhorando o seu desempenho, na medida que a experiéncia foi sendo acumulada: “eu acho

que ninguém pensou o PDRSX como ele é hoje. Acabou sendo construido” (CGDEX 2:2°'®:

Outros entrevistados comecaram a analise do PDRSX olhando para as circunstancias em que
ele havia sido criado. Pelo menos trés elementos sdo apontados como tendo sido os
determinantes da criacdo do PDRSX, nomeadamente: escassez de politicas publicas de
desenvolvimento na regido, o ativismo da sociedade civil da regido e a capacidade politica de
coordenacdo entre a sociedade civil e os governos locais (municipais), como asseguram as

seguinte transcrigao:
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Primeiro temos de voltar para o periodo antes do PDRSX, para melhor compreensao
sobre o que levou a criagdo do PDRSX. Entdo, existia uma grande expectativa de
muitos coletivos, e dentre esses coletivos nido estavam as minorias, que um
empreendimento como Belo Monte seria solugdo para os problemas, que faria
justica e a reparagdo das ineficiéncias da politica ou dos direitos politicos, ou
sociais. E que isso traria a solugdo para a economia local, traria solugdo para a vida
das pessoas. E entre todas essas demandas, expectativas, desejos e tudo mais, um
coletivo que se autodenominava férum da transamazdnica e Xingu, reivindicava de
forma bem politica mesmo. Teve a participagdo de empresarios, movimentos
sociais, lutavam por um fundo que contribuisse para o desenvolvimento, para a
afirmag@o, para a promoc¢ao das a¢des, no ambito regional. E essa luta se traduziu no
que hoje ¢ o PDRSX (CGDEX 6, 2018).

As experiéncias vividas nas outras regides da Amazonia onde se construiram usinas
hidrelétricas ndo eram consideradas favoraveis para a regido anfitrid. Por isso, quando se
anunciou a constru¢do da Hidrelétrica de Belo Monte, emergiu a preocupagdo por parte do
empresariado local e da sociedade civil, sobre que vantagens o empreendimento levaria a
regido. Com base nessa perspectiva, um grupo de pessoas foi até Brasilia, cobrou das
autoridades e teve vdarias discussOes sobre isso. Essa exigéncia deve-se a falta de
financiamento de politicas publicas para a regido. Com a reivindicagdo dos grupos acima
mencionados e das prefeituras dos municipios que seriam abrangidos, o governo federal se
comprometeu em fazer uma série de obras estruturantes> na regido, e o PDRSX foi um bonus,
onde a concessiondria teria que desembolsar quinhentos milhdes de reais para investimento
nessa area. Como lembra um dos respondentes, na altura “existia essa boa intencdo da
sociedade civil em ndo ficar apenas passiva. Eu acho que eles queriam evitar que uma obra
dessas, grandes comerciantes vendessem as coisas € acumulassem os recursos € nao ficasse

nada para a regiao” (CGDRX 2, 2018).

Para quem esteve na etapa inicial dos debates no nivel do grupo interministerial, o PDRSX
resulta de uma evolugdo das politicas publicas de desenvolvimento, coordenadas pelo
governo, apesar de reconhecer o ativismo da sociedade civil em colaboragcdo com os governos
municipais. Portanto, a experiéncia vivida pelo povo de outras regides onde foram
implantadas usinas hidrelétricas, os problemas sociais levantados, as dificuldades enfrentadas
ajudaram na tomada de decisdo para o financiamento de projetos de desenvolvimento da

regido.

52 As promessas do Governo Federal foram parcialmente cumpridas. como se referiu um dos entrevistados: “esta
regido tem uma demanda histérica em investimento,as a gente carece de investimento publico. Vocé vé esta
estrada aqui, a transamazoénica. Eu nasci aqui e hoje tenho quase 40 anos. Ainda ndo se conseguiu concluir...
uma estrada que corta o pais de lado a lado... a parte dos 800 km que atravessa o Para, algumas partes nao tém
asfalto, outras nao tém pontes e essa foi a promessa do governo. Na época da hidrelétrica disseram que iam
entregd-la, mas até hoje nao entregou”.
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A necessidade de aportar recursos para o desenvolvimento das regides, com aproveitamento
dos recursos privados da concessionaria foi também percebida pelo Governo Federal. De
acordo com a observacao de CGDEX 9, trata-se de uma evolucdo que vinha acontecendo
dentro do governo da época, de tratar a construgdo de grandes obras de interesse nacional com
contrapartidas socioambientais. E no caso do PDRSX, foi aplicado pela primeira vez pelo
governo, evoluindo das experiéncias anteriores. Assim, definiu-se uma alocag¢do de recursos
em dinheiro, da concessionaria, cuja destinagdao do valor seria decidida por um comité, com a
participacdo do governo e da sociedade civil. As experiéncias anteriores feitas na época, como
por exemplo a iniciativa da pavimentacdo das rodovias Guaiba-Santarém, envolviam todo um
esfor¢co de planejamento de levar as politicas publicas, s6 que tudo dependia da existéncia de
uma grande articulacdo entre as trés esferas do governo e da propria programacao dos 6rgaos
de governo. Neste caso de Belo Monte, houve a decisdao de que além evidentemente dos
programas do governo que deveriam ser incentivados na regido, houvesse uma contrapartida
financeira da concessiondria. Foi a primeira vez que isso aconteceu e de fato a diferenca dele
dos outros colegiados que cuidaram de outras obras ¢ notoria. “Ao contrario dos outros
planos, o PDRSX mostra-se muito dinamico por conta de ser ele a definir a aplicacao dos

recursos” (CGDEX 9, 2019).

Apesar da unanimidade da importancia atribuida ao PDRSX, ha divergéncias na interpretagao
sobre as razdes politicas que levaram a criagdo do mesmo. Por um lado, existe uma percepgao
de que foi concebido para minimizar as dificuldades vividas pelo povo da regido e, por outro,
a de que se tratou de um mecanismo encontrado pelo executivo do dia para flexibilizar a
anuéncia da sociedade civil que se opunha a construcao da hidrelétrica, como testemunha o

extrato seguinte:

Para o governo federal(...) o PDRSX (...) foi muito importante, porque ele deu uma
chupeta para crianca. Entendeu? Existia historicamente a hidrelétrica de Belo
Monte, ela ndo agradava a sociedade civil. Tanto ¢ que passaram mais de 30 anos e
ela nunca saia. E ai que vem a parte que eu enxergo um pouco diferente das outras
pessoas. Era um ano eleitoral, na verdade a discussdo tinha acabado de acontecer,
em 2010, a elei¢ao da Dilma. A Dilma estava decidida que seria feito... a Lava Jato
ela na verdade revelou muita coisa. O que para gente seria apenas uma obra de
investimento que o Brasil precisava de energia, ela vai muito além disso. Existia
acordo com grandes empreiteiros de fazer essa obra. Era interessante fazer para as
empreiteiras. E o governo de certa forma ele arrebanhou parte da sociedade com
essas propostas, ¢ 0o PDRSX é uma delas (CGDEX 2, 2018).

Quanto ao protagonismo na criagdo do PDRSX, existem duas interpretacdes. Os
representantes governamentais de alto escaldo chamam para si a iniciativa de o ter criado,

enquanto que os do baixo escaldo e a sociedade civil também reclamam ter sido a sua
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iniciativa, conquanto se uniram e colocaram as suas reivindica¢gdes no Governo Federal, e s
depois disso de criou o grupo interministerial para o debate e criacdo do decreto que cria o

PDRSX.

Um dos representantes dos entes governamentais de alto escaldo afirmou que desde o ano de
2003, com o governo Lula, foram feitas varias iniciativas para o desenvolvimento regional.
Na sua andlise, a principal iniciativa foi a decisdo de 2003, e que se comegou a trabalhar sobre
ela em 2004, que consistia na mobilizacdo da sociedade e dos governos locais para fazer o
plano da BR n°3, que ¢ a rodovia Cuiabd-Santarém. Desenvolveu-se um didlogo muito
importante com toda a sociedade do Oeste do Pard e também havia uma expectativa que o
modelo fosse aplicado também para o empreendimento de Belo Monte. A entdo governadora
de Para também foi destacada, como tendo se preocupado muito para a criagdo do PDRS
Xingu, através de contatos que ela fez com a Presidéncia da Republica enfatizando a
necessidade de se fazer esse plano, antes do inicio da constru¢ao da hidrelétrica. De acordo
com CGDEX 9, havia expectativas da sociedade civil em relagdo ao empreendimento Belo
Monte, mas também teve o movimento do governo estadual. Além disso, os municipios da
regido ja tinham constituido um consoércio de municipios, que era mais um arranjo politico,
porque o consorcio ndo se tinha estruturado administrativamente, era mais um arranjo politico
do que uma estrutura administrativa funcionando. Portanto, teve uma confluéncia importante
que ndo tinha existido antes ao nivel municipal, com consércio de municipios, o governo
estadual e a sociedade. Uma confluéncia assim com expectativas grandes, de que poderia sair
um exemplo melhor de como fazer o desenvolvimento de uma regido em torno de uma grande
obra na Amazonia (CGDEX 9, 2019). Outro respondente, ressaltando o protagonismo da
sociedade civil assegura que “(...) foi na época de Lula que foi feito o Decreto. Mas ele foi
feito depois das reunides que houve em Brasilia entre a sociedade civil e o governo. A
sociedade civil foi até o governo Lula e colocou as dificuldades que tinha. E depois € que veio
o PDRSX” (CGDEX 2, 2018). CGDEX 10 (2019) expressou o seu ponto de vista, como se
segue:
Na realidade, o processo do PDRS de Xingu surgiu, (...), como estava tendo muitas e
muitas polémicas, problemas, estava-se discutindo muito porque havia muitos
impactos ambientais e sociais, foi feita uma solicitagdo. Sairam os prefeitos daqui
para o governo federal, né?, se reuniram 14 com o a bancada, com a presidéncia. (...)

Foi a sociedade civil e as prefeituras. As prefeituras se reuniram com os chefes 1a de
Brasilia e foi criado um decreto.

A sistematizacdo do processo de construcdo do arranjo feita por um dos entrevistados

(CGDEX 4, 2018) parece esclarecer este assunto, ao afirmar que “em sintese, o PDRSX
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comecou com as discussdes da sociedade civil local, passou para o governo estadual e depois

da Unido e foi convertido em decreto presidencial”.

Depois da compreensdo da construcdo do arranjo, apresenta-se, a seguir, a percep¢do dos
atores sobre as leis com base nas quais o PDRSX ¢ gerido, tendo sido feita, para o efeito, a
questao sobre a percepcao que se tem sobre as leis que regem o PDRSX, cujos resultados sdo

apresentados a seguir.

Percepgdo das leis

Ao responderem a questdo sobre as leis que regem o financiamento do PDRSX, ficou claro
que os membros do CGDEX percebem muito bem a importdncia das leis num arranjo
institucional, pois ¢ através delas que a cooperacdo acontece. Por causa disso, houve
unanimidade entre os entrevistados em afirmar a necessidade da revisdo regulatoria. No seu
entender, a primeira lei a ser atualizada ¢ o proprio decreto que cria o PDRSX. Alids, ele ja foi
debatido entre os membros e ja remetido a casa Civil da Presidéncia da Republica para ser

analisado, se necessario, corrigido e assinado.

A revisdo regulatoria ¢ vital para o bom funcionamento de um arranjo institucional. Porém, no

concernente a inclusao, parece que no PDRSX ainda hé resisténcia de alguns membros nesse

quesito, como se expressou um dos representantes dos povos indigenas da CT 6:
A gente teve uma experiéncia agora de eleger na CT6 o representante dos
quilombolas. Isso ¢ gratificante. Ai te digo que muitos vao olhar de forma mediocre.
Vao dizer. S6 que uma CT que ¢ de povos indigenas, comunidades tradicionais, que
jé tem pescadores, ribeirinhos, indigenas e faltava o quilombola. Agora eles estdo
representados 14. A Tinica coisa que o pessoal precisa entender € que a sua opinido e
as suas divergéncias, discordancias politicas no coletivo devem ser tratadas 1a e as
pessoas devem se empoderar de um papel que ¢ muito mais do que s6 uma
identidade, ela ¢ uma representatividade. A lei precisa ser melhor apresentada e

compreendida por todos e sempre que necessario ser revisada para corresponder a
necessidade do direito e da dignidade humana.

A ideia da necessidade de revisao dos instrumentos legais foi reforcada pelo entrevistado
CGDEX 6 (2018). Na sua opinido, a unica coisa que se pode criticar em relagdo a lei ¢ que
muitas vezes ndo ¢ implementada e traduzida da forma justa. Muitos desconhecem a lei e ha
divergéncia na sua aplicag@o. Isso acontece, no seu ponto de vista, porque ela precisa de ser
discutida, apresentada. As pessoas precisam se apoderar dela. Portanto, ha um grande erro que
consiste em se estabelecer uma lei e achar-se que ela nao precisa de reforma, ndo precisa de

corre¢do. Nao se pode engessar ou até mesmo cristalizar o direito, porque a vida ¢ dinamica.
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Tudo ¢ dindmico e sendo assim, a lei precisa ser dinamizada também. Ela tem de ser flexivel
para que adequacdes sejam feitas de forma menos burocratica. E as mudangas necessarias de

modo que ela seja mais equitativa.

Um dos pontos focados pelos respondentes sobre a necessidade da revisao das leis e, em
particular do decreto, tem a ver com o numero de municipios por ele abrangidos. No decreto
vigente sdo dez municipios. Porém, dois outros municipios ndo abrangidos pelo decreto, Sao
Félix de Xingu e Gurupd, requereram a sua inclusdo no PDRSX, com argumentos politicos e
técnicos, provando que eles também foram impactados pelo projeto Belo Monte. Depois da
analise dos pedidos e os respectivos argumentos, o comité gestor acabou deliberando a favor
da sua inclusdo no PDRSX (Resolucao N° 19/2016 de 29 de Abril; Resolugao N° 20/2016 de
29 de Abril). “a area de abrangéncia do PDRSX sdo 10 municipios. Entretanto, o Consorcio
Belo Monte que representa os municipios ¢ composto por 12 municipios. No novo decreto
inclui-se Sao Félix de Xingu e Gurupd” (CGDEX 1, 2018). O CGDEX 4 (2018) fala da
necessidade da revisdao do decreto e revela as razdes que determinaram a inclusdo dos dois
municipios no PDRSX, nos seguintes termos:
(...) eu vejo o seguinte: nos temos o decreto, que precisa ser aperfeicoado, porque
noés temos dois municipios no PDRSX que ndo estdo previstos no decreto: Sdo Félix
de Xingu e Gurupa. Eles estdo sendo beneficiados pelo PDRSX, o plenario do
PDRSX aprovou, mas a Presidéncia da Republica ndo reformou o decreto para
inclui-los. Esses dois municipios foram inclusos porque conseguiram provar, com
justificativos técnicos, que também fazem parte do circuito dos municipios que de
alguma forma foram atingidos pelos impactos da usina de Belo Monte. Eles estio
nas margens do rio Xingu. Eles tém uma série de justificativas de consequéncias que
a obra acabou causando. E Gurupa também fica 14 em baixo. Eles estdo dentro do

mesmo consoércio. Prefeitura solicitou, todo mundo concordou pela inclusdo deles e
ai foi aprovada a sua inclusdo (CGDEX 4).

Para além da inclusdo dos dois municipios no decreto, faz parte da aspiracdo dos membros do
CGDEX a inclusdo da sociedade civil na coordenagdo geral do CGDEX. Hoje ela tem
representacdo, por deliberacio do CGDEX, mas ndo foi oficializada pelo decreto. Por isso,
espera-se que o novo decreto possa corrigir esta situacdo, conforme as sugestoes ja avancadas
na revisao submetida a Brasilia, como deixou registrado um dos respondentes: “Nesse decreto
(o novo) inclui, legitima a sociedade civil na coordenacdo geral, porque hoje ndo temos
representacdo da sociedade civil na coordenacao geral, ela ¢ composta pelo Governo Federal,
Governo Estadual e Governo Municipal. No novo decreto, a sociedade civil incorpora-se
como parte integrante da coordenag¢ao” (CGDEX 1, 2018). A ideia da revisdao do decreto que
cria do PDRSX ¢ vista como uma possibilidade de melhoria na gestdo do PDRSX, como se

pode perceber na entrevista a CGDEX 1 (2018): “entdo, essa revisdo de meio termo do
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PDRSX vai trazer melhorias. Hoje a gente tem instrumentos que necessitam de ser revisados.
Conseguimos aprovar agora novo manual de prestagdo de contas, os termos de doacdo, a

gente esta melhorando os instrumentos de gestao”.

A demora da aprovacao do novo decreto ja esta tendo consequéncias negativas para os
municipios visados e essa demora ¢ atribuida a diferenca de sensibilidade dos Executivo do

nivel central, em relagdo a esse tipo de problema social, como relata o seguinte extrato:

Ultimamente at¢ o CGDEX ndo quer autorizar financiamento de projetos desses
municipios por causa disso. A gente ja discutiu o decreto e agora esta em Brasilia. J&
foram sugeridos todos os pontos que deveriam ser revistos no decreto. O governo
tem a sensibilidade de ouvir. S6 que... a Dilma saiu, o Temer entrou e ai, tu sabe que
isso muda alguma coisa, na forma de enxergar as coisas (CGDEX 2, 2018).

E de referir que ha instrumentos regulatorios que ja foram criados a aprovados e outros ainda
em processo. A titulo ilustrativo, pode-se citar a portaria de 2018 que legitima o Comité

Gestor do PDRSX. Todavia, falta ainda a portaria que legitime as CTs.

Foram também criados e aprovados varios instrumentos regulatorios, como o regimento
interno, aprovado pela primeira vez em 2011, pela Resolugao n° 1/2011 de 17 de Junho, que

viria a ser atualizado em 2014, pela Resolugdo n° 8/2014 de 24 de Janeiro™.

Outra ideia amplamente defendida pelos membros do CGDEX refere-se a transformacao do
PDRSX numa fundagdo. Com base nas respostas, sdo identificaveis sete razdes principais que
sustentam a ideia: (i) redugcdo dos custos de gestdo; (ii) memoria institucional (iii)
possibilidade de angariacdo de mais fundos; (iv) possibilidade de fiscalizagdao dos atos do
PDRSX; (v) possibilidade de punicao dos infratores; (vi) medicdo dos resultados e (vii)

desagrega¢do de 6rgaos.

i) Reducgdo dos custos de gestdo

Entre os anos de 2011 e meados de 2013 a Norte Energia fazia a gestdio do PDRSX. Com o
aumento da quantidade de projetos a ser executados, a Norte Energia viu que ndo estava em
condi¢des de continuar a fazer a gestdio do PDRSX e houve a necessidade de contratar uma
gestora. Foi contratada uma empresa (PM21) que geriu o PDRSX até Abril de 2016. Desde
Junho de 2016 o PDRSX esta sendo gerido pelo Instituto Avaliacao (IA), que assumiu o lugar

53 Portaria sem numeracao.
54 Vide em http://pdrsxingu.org.br/legislacao.aspx
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depois de um edital que abria vaga para a gestdo do PDRSX (DI-S005/2016™). A previsdo é
de que o IA faga a gestdo até que o PDRSX se transforme em fundagdo, cuja previsdo ¢ de
Abril de 2019. A fundamentacdo da necessidade de se criar a Fundagao Xingu foi expressada
em entrevista com base na perspectiva de analise de custos e beneficios. Assim, a questao do
regimento interno foi apreciada positivamente, no sentido de que ela garante o funcionamento
normal da organizagdo. Outros documentos, como os editais, vao sendo aperfeicoados para a
melhor gestdo possivel. Apesar disso, a gestdo do PDRSX precisa ser reformulada, para
garantir maior eficiéncia nos gastos. Por isso, estd se pensando em constituir uma secretaria
executiva interna funcional. Portanto, apesar da aprecia¢do positiva dos servico do IA, a
empresa gestora custa muito caro e a longo prazo, ela ndo ¢ sustentdvel para o PDRSX.
“Imagina o IA, cobra 7 milhdes por ano, para fazer a gestdo do PDRSX. Ai, se voc€, vamos
supor que daqui até¢ 2020 tem ano que sé vai ter 10 milhdes para investir. Vocé vai gastar 7
milhdes para gestora e 3 milhdes para investir?” (CGDEX 4, 2018). Dessa feita, deu-se conta
de se estar a criar uma estrutura grande para a gestdo, sem necessidade, o que vai acontecer
como nas instituicdes do Estado. O entrevistado deu como exemplo a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial que gasta 50 milhdes para manuten¢ao do 6rgdo, mas durante o
ano ela ndo implementa nem 10 milhdes em projetos. E ele observa que “num momento
destes de alta inovacdo tecnologica que a partir de uma sala os caras da Eletrobras
implementam um projeto com duas pessoas € monitoram o projeto no Brasil inteiro, tem uma
Secretaria no Estado de Pard que serve para “p.” nenhuma, mas que gasta 50 milhdes de reais
por ano, para manter aquilo 14”. E por essa razdo que acham que o PDRSX néo pode optar por
esse caminho da burocracia. Assim, estdo a trabalhar para a formagdo de uma equipe de
gestao a partir do colegiado, com uma secretaria executiva. Espera-se que o Novo Modelo de
Gestao possa tornar mais barata a operagao do PDRSX. “O que eles estao a fazer hoje com 7
milhdes nds vamos fazer com 1 milhdo por ano e ai... sdo coisas que precisa aperfeicoar”
(CGDEX4, 2018). Outra possibilidade de gestdo menos onerosa avangada foi a retomada da
gestdo do PDESX pela Norte Energia, como foi no primeiro ano da operacio do PDRSX.
Porém, dado que a Prépria Norte Energia achou ineficiente € comegou a contratar empresas, €

pouco provavel que se volte para este modelo.

Mais ainda, o entrevistado considera que a alta qualificagdo dos membros do IA constitui até

certo ponto um obstaculo para criacdo de consensos no CGDEX e interpreta a integragdo de

55 Vide em http://pdrsxingu.org.br/publicacao.aspx?n=155.
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varios técnicos especializados em diversas areas, como até certo ponto um desperdicio, como

testemunha o trecho a seguir transcrito.
A nossa ideia € encerrar essa estratégia. Primeiro eles criam um grupo de notaveis
que pelo dominio do conhecimento, passam a ter uma for¢a muito grande nas
decisdes e isso ¢ prejudicial para um colegial democratico como o nosso. Entendeu?
Entdo. Ao invés de a gestora ajudar, ela acaba atrapalhando a trajetoria democratica
do PDRSX. Ao invés de ter uma gestora, Entdo vocé pode contratar uma equipa de
10 técnicos para fazer parte da secretaria executiva € voc€ mete 0s projetos,
acompanbha, vai 14, ajuda, tira duvidas, so6 libera o financeiro quando terminar aquela
parcela, entdo vocé tem uma vida mais tranquila para os projetos. Nao precisa dessa
estrutura pesada como estd hoje. Ali virou um lugar de geracdo de emprego, uma
mega estrutura para gerir uma mixaria. E cada vez a gestora cria atividades:

monitoramento, ndao sei o qué, ... ¢ ainda cria forcas, que puxar nas orelhas das
entidades que dao vida ao PDRSX. Isso ¢ um perigo.. (CGDEX 4, 2018).

Portanto, a criagdo da fundagdo pode hipoteticamente tornar o custo da gestdo seis vezes

menos cara.

ii) Memoria institucional

A troca de gestores do PDRSX cria dificuldades na conservagao da historia do Plano. Com
efeito, numa das entrevistas, quando se mostrou a dificuldade em compreender sobre as
atividades do PDRSX nos primeiros anos, o respondente disse que ndo era facil ter a historia
toda e que mesmo ele que estava dentro ha alguns anos ainda havia questdes que ainda nao
tinha entendido todos os pormenores (CGDEX 8, 2019). Todavia, foi ele quem esclareceu que
nos primeiros anos tinha sido a Norte Energia a fazer a gestdo do PDRSX, que depois ela
contratou a PM21 para organizar os eventos do CGDEX e que mais tarde passara a fazer a
festdo dos projetos, até o langamento do primeiro edital para a contracdo de uma empresa
gestora, em 2016, que viria a ser ganho pelo IA. De fato, na reunido que se teve com o IA,
falou-se da auséncia de um registro da histéria do PDRSX, nos seguintes termos: “(...) de 1a
para cd a gente tem feito todo levantamento, todo resgate histérico do PDRSX”. Outro
entrevistado, focou o mesmo assunto afirmando que:

Nao ¢ que o TA nao faz boa gestdo, faz. Mas os que estdo 14 hoje pode ser que ndo

estejam daqui ha um ano. Como ja teve outras empresas que geriram. Entdo, isso

cria um problema de descontinuidade muito grande. (...) Por que eu estou a favor da
fundac@o? Porque vai ter continuidade da administragéo (...) (CGDEX 3, 2018)



133

De fato, varias vezes em diferentes entrevistas foi referenciada a capacidade de gestdo do IA,
demonstrada ao longo dos ultimos anos, de como a gestdo melhorou, incluindo a

transparéncia, que mais tarde serd apresentada.

iii) Possibilidade de angariag¢do de mais fundos

A criagdo da fundagdo abrird a possibilidade da sobrevivéncia do PDRSX depois de se
esgotarem os recursos que a Norte Energia tem a obrigagdo de desembolsar até 20 anos, pois,
a fundacao terd uma personalidade juridica e podera receber pedir ajuda a outras fundagdes ou
a organismos internacionais. Os membros do CGDEX acreditam que com a criacdo da
fundagdo vai haver investimento, “vai poder captar recursos de outras fontes. A ideia de
criacdo da fundagdo ¢ consensual para todos os atores envolvidos” (CGDEX 3,2018). Outro
entrevistado afirma que:
Existem fundos internacionais de desenvolvimento. O PDRSX poderia se estruturar
para solicitar esse fundo. Mas por que isso ndo acontece? Porque o PDRSX nao tem
uma personalidade juridica. Por exemplo, vocé tem fundagdes que apoiam
determinados tipos de projetos como a fundacdo Roberto Marinho, Fundagédo Itau
que aportam dinheiro para determinados projetos. Elas poderiam aportar aqui, mas
elas ndo podem aportar porque ndo tem personalidade juridica. Isso também esta

tentando ser corrigido, com a criacdo de uma fundacdo que seria a gestora do
PDRSX. Com isso, o PDRSX podera pleitear recursos no Banco Mundial ou outro

tipo de banco ou outro tipo de fundo (CGDEX 7).

O coletivo gestor do PDRSX ja esta trabalhando para a criagdo da fun¢ao, tendo ja criado um
grupo de trabalho, através da Resolugdo N° 36/2017 de 8 de Dezembro. Os membros
entenderam que ele precisa se tornar uma personalidade juridica. O grupo de trabalho criado
foi denominado grupo de trabalho do “novo modelo de gestdo” e estd sendo estudada a
possibilidade de criacdo dessa fundagdo para gerir os recursos de PDRSX. Varios encontros ja
foram feitos e tem um prazo ja estabelecido para a implantacdo da fundagdo, até o ano de

2019. Para a gestao do PDRSX até¢ a criagao da fundacdo, foi solicitada a extensdo do contrato

com o IA, para este fazer a transi¢ao da gestora para a fundagdo (CGDEX 1).

De fato, o “novo modelo de gestdo” pode abrir portas para uma nova fase do PDRSX, no

concernente a legitimidade de angariar fundos para o seu funcionamento.

iv) Possibilidade de fiscaliza¢do dos atos do PDRSX
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Ha uma percepgao quase generalizada de que o PDRSX carece de um 6rgdo fiscalizador dos
seus atos. Um dos entrevistados chegou a dizer que o CGDEX tem sido juiz em causa propria.
Com essa expressao, postulava a necessidade de desagregacao do poder do PDRSX e criagao
de um o6rgao fiscalizador. Com a criagdo da fundagao, espera-se que o Ministério Publico seja
incluso para velar sobre a fiscalizagdo. Um dos respondentes mostrou esta necessidade, nos
seguintes termos:
Olha, estou com muita esperanca no PDRSX daqui para frente. Porque para
gerenciar esse recurso, tinha de contratar uma empresa como o IA, para fazer a
gestdo desse recurso. Para continuar o trabalho que fazia a Norte Energia. Hoje nds
estamos a ponto de criar uma fundacdo para gerenciar esse recurso. Com a criacao
da fundacdo, o ministério publico, por exemplo, vai fazer parte da fundacdo. Ou
seja, agora vai ter uma fiscalizagdo interna. Porque até hoje, o ministério publico ndo
sabe o que tem que fiscalizar, o federal também ndo. Com a criagdo da fundacao,
nao s6 melhorara a gestdo, como também a fiscalizag@o. E boa ideia que haja 6rgaos

de fiscalizagdo, vai ser bom que o ministério publico esteja dentro para garantir a
eficiéncia e a implementacdo das leis” (CGDEX 3, 2018).

O CGDEX 8 (2019) aprofunda a analise afirmando que as leis sdo insuficientes. Basicamente
eles tétm um decreto com pouquissimos artigos € bem vagos. Além disso, tém o regimento
interno e a avaliacdo do cumprimento desse regimento ¢ feita pelo proprio comité, que, na sua
avaliacdo, esta habituado a descumpri-lo. Assim sendo, o comité, em ultima instancia, ¢ juiz
em causa propria. A falta ou insuficiéncia de normas ela decorre inclusive da natureza muito
experimental do arranjo. “Do jeito que est4, acabou havendo comodismo no controle, porque
até mesmo para a Norte Energia ¢ vantajoso, porque também ninguém podera cobra-la sobre

isso” (CGDEX 8, 2019).

De fato, toda a estrutura organizacional tem a componente de fiscalizagdo, para zelar pelo
cumprimento das normas que norteiam os atos das varias entidades que constituem a
organiza¢do. A auséncia deste o6rgdo no PDRSX pode ter determinado o numero de
descumprimentos de compromissos assumidos, principalmente nos primeiros anos de vida do
PDRSX. A sua criagdo vai dar uma nova dinamica tanto nos atos administrativos, como no
cumprimento das regras relativas a execugao dos projetos aprovados. Caso contrario, podera o
proponente incorrer a sangdes, ponto sugerido por alguns respondentes € que se apresenta

abaixo.
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v) Possibilidade de puni¢do dos infratores

Alguns respondentes mostraram preocupacdo com a falta de punicdo para quem nao honra o
compromisso que se comprometeu assumir, no ato da apresentagdo do projeto, e daqueles que
fazem desvio de aplicacdo do dinheiro. O CGDEX 7 (2018), expressou-se como colocado
abaixo: “Eu falei para vocé que elas precisam ser melhoradas justamente para vocé ser mais
rigoroso na puni¢ao aqueles que desviam™.

Outro respondente referiu-se a0 mesmo problema tendo-o abordado da seguinte maneira:

Outra questdo € sobre as sangdes, no caso de tu ndo concluir o projeto, ndo aplica-lo
de forma prevista, as sangdes ndo sdo assim... as pessoas tém trabalhado no sentido
de tentar melhorar o projeto para que ele continue. Mas muitas vezes os projetos por
terem sido mal elaborados, as vezes nao tem jeito para melhorar. E ai o pessoal
perde muito tempo tentando resgata-lo. Mas noutras vezes da certo (CONSULTOR,
2018).

Além da necessidade de leis que punem os que ndo cumprem com 0S COMPromissos, O
CONSULTOR (2018) mostrou-se preocupado com a qualidade dos editais de projetos. No
seu entender, alguns deles tém sido ambiguos e isso faz com que os interessados facam
interpretacdo supostamente erradas.
Olha, onde mais entra essa questdo juridica é nos editais, ndo é? Talvez os editais
pudessem ser melhorados. Haver critérios que ndo ddo margem a ambiguidades.
Teve um edital ai no ano passado que mais de metade dos projetos ndo foram
aprovados, principalmente os projetos das prefeituras. Teve uma discussao forte ai...

e ai ... o pessoal foi por cima do edital. O edital foi mal compreendido e o pessoal
alegou que ele dava margem para outras interpretagdes.

Vi) Medig¢do dos resultados

Uma das dificuldades que o PDRSX tem hoje ¢ a falta de avaliag¢do tanto do CGDEX, como
dos projetos por si aprovados e financiados. E esta constatagdo foi manifesta pelos
entrevistados, como reagiu o CGDEX 7 (2018), quando questionado sobre as leis: “eu falei
para voc€ que elas precisam ser melhoradas justamente para vocé (...) poder mensurar os
resultados. Melhora o seu gerenciamento e sua avaliagdo. Se aquele projeto foi importante
para a regido ou ndo”. Mais adiante serd retomado o assunto, onde se fala sobre os resultados

dos sete anos do PDRSX.

vii)  Desagregacgdo de orgdos

Na percepcao de alguns atores, o CGDEX tem os poderes concentrados. No seu entender, isso

leva ao mau funcionamento da organizacdo, conquanto ele se torna, em algumas vezes, juiz
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em causa propria. Na opinido do CGDEX 8 (2018), o reforgo de leis de fiscalizagdo do 6rgao
e a criagdo de um orgdo externo para avaliar o CGDEX pode ajudar no bom funcionamento

do arranjo e proporcionar melhores resultados.

Financiamento dos projetos

Na pagina da apresentacdo do PDRSX, 1é-se que ele tem duas fontes de financiamento: a
governamental e a da Norte Energia. Porém, todas as opera¢des do PDRSX sdo financiadas
somente pela Norte Energia. Ao se analisar a resposta dos entrevistados sobre este assunto
chega-se a conclusdo de que existe a vontade politica de se financiar o PDRSX pelos fundos
federais e estaduais, porém ele precisaria satisfazer uma série de requisitos indispensaveis
para se ter acesso ao or¢amento publico. Um desses requisitos ¢ a personalidade juridica de
que se falou anteriormente. Além disso, as contribui¢des da Unido, do Estado e dos
municipios no PDRSX nunca foram legalmente formalizadas. Sabe-se da ideia pelas

conversas, debates havidas no inicio do processo da constru¢ao do PDRSX.

Importa registrar que o fato de se dizer que os 6Orgdos governamentais ndo contribuem
financeiramente para o PDRSX nao quer dizer que estejam alheios ao processo. Estes orgaos
estdo também interessados para o desenvolvimento regional. Por essa razdo, estabelecem-se
parcerias entre os 6rgaos governamentais ¢ 0 PDRSX, conforme esclareceu CGDEX 1 (2018):
Olha, o PDRSX esta orcado em 2 bilhdes. Sendo quinhentos milhdes da Norte
Energia, empresa vencedora no leildo, quinhentos milhdes do Governo Federal,
quinhentos milhdes dos Governos Municipais e quinhentos milhdes do Governo do
Estado. O que ¢ que acontece, existem parcerias propriamente ditas na camara
técnica 7, 8 e 6. Ou seja vocé consegue ver parcerias com o Ministério da Educacao
na camara técnica 7, o Ministério de Saude, na camara técnica 8 ¢ o FUNAI na
Camara Técnica 6. Mas valores propriamente ditos de apoio dos outros entes, nos

nao temos registro dentro do PDRSX. Nos projetos compartilhados, os governos
apoiam com mao de obra e ndo em valores financeiros”.

De fato, em alguns projetos, os 6rgdos governamentais contribuem com os recursos humanos
e/ou materiais ¢ 0 PDRSX contribui em valores. Um exemplo dessa cooperagdo entre essas
entidades aconteceu no projeto do prédio da medicina, como se pode ler num depoimento:
“Na verdade ¢ assim. Existem parcerias. Na constru¢do do prédio de medicina, por exemplo,

o terreno vem da UFPA, os custeios da Satde e Educagdo (mdo de obra custeada pelos
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ministérios) e o PDSX entrou com outros recursos. E nesse sentido que ha parcerias (CGDEX
4, 2018). Um outro exemplo ilustrativo de parceria ¢ o do projeto Xingu Conectado. Também
aqui houve contribuicdo de ambas partes. Uma parte o Governo Federal disponibilizou, outra
parte o Estado. Mas o projeto em si atende uma demanda que ficou entre esses dois entes, mas
ndo ¢ que o Estado coloca o dinheiro no PDRSX. Mas para o projeto estar completo precisa
da participagdo do Estado e uma parte da participacdo do Governo Federal. Mas no projeto

em si do PDRSX nao tem a participacao dos dois, a ndo ser dos técnicos (CGDEX 2, 2018).

Além disso, ¢ importante sublinhar que a contribui¢do do Governo Federal no PDRSX ¢
fortemente defendida pelos representantes daquele 6rgdo no CGDEX junto do Governo

Federal, conforme a constatacao feita por um dos respondes:

Os nossos paises ndo sdo ricos. Quando as politicas publicas sdo definidas, ndo
atendem todas as regides, né? Entdo, esse trabalho de tentar... sabe que esta tirando
de outros lugares, mas esse trabalho de fazer com que os recursos federais das varias
politicas fossem destinados num grau um pouco maior para regido, esse trabalho,
vamos dizer, a representagdo federal do comité fazia aqui em Brasilia, né? (CGDEX
9,2019).

Embora os Governos Federal e Estadual ndo tenham contribuido com valores monetarios
diretamente para o PDRSX, muitos projetos foram viabilizados pelo esfor¢o destes orgaos,
em estrita consonancia com as politicas publicas dos 6rgdos tutelares, como, por exemplo as
politicas do Ministério das Comunicagdes, da Educagdo, ou da Saude. Podem citar-se como
exemplos, o programa do Ministério das Comunicagdes em colocar a regido como prioritaria
para oferecer internet de banda larga. Nas politicas publicas de saude, foram mobilizados para
varios programas de saude do Ministério de Satude , e este contribuiu com maior aporte de
recursos e verbas federais para a regido’. E de se referir que essa priorizagdo desse aporte de
politicas publicas em nivel nacional seguiam os padrdes, as metodologias existentes em cada
um dos sistemas. Por exemplo, as verbas da saude, embora aumentassem o nivel de aplicacao
na regido, seguiram sempre os parimetros do Sistema Unico de Satide (SUS) e com a
participacdo dos municipios. Nesses moldes, o comité ndo se sobrepunha a decisdao que o SUS

tinha para a regiao.

A priorizagao de atendimento das demandas da regido pelo governo central ¢ apadrinhada
pelos membros do CGDEX representantes da Casa Civil. Estes, conhecendo as condigdes

socioeconomicas da regido apelam aos Orgdos centrais pela priorizagdo de determinadas

56 Nao se apresenta aqui a tabela do volume de recursos destinados a regido, comparando-os com as outras
regides, para confrontar com esta informagao, porque o objetivo do estudo ¢ entender como ¢ feita a articulagdo
entre os atores que constituem o arranjo € nao a quantificagdo de valores aportados do Governo Federal para as
varias regioes.
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politicas publicas para aquela regido, como declarou um dos respondentes: “Nos tinhamos,
pela nossa condi¢cdo, como mobilizar recursos federais para saneamento, para que aquela
regido fosse contemplada de forma prioritaria dos programas federais de saneamento e assim
as outras politicas publicas, as ambientais, infraestruturas, por exemplo, pavimentagao da
transamazonica, a ponte 14 sobre o rio Xingu para a travessia da transamazdnica” (CGDEX 9,

2019).

Apesar da impossibilidade legal vivenciada no momento para o financiamento do PDRSX por
fundos publicos, existe a possibilidade de isso vir a acontecer. Com a criagdo da fundagdo e a
consequente aquisicdo de personalidade juridica, pode-se abrir a possibilidade de os governos
federal, estadual e municipais poderem contribuir para os fundos da fundagdo. Sao
hipoteticamente avangadas como provaveis fontes os royalties da energia vendida pela
energia, alguma porcentagem dos impostos ecoldgicos, entre varias. Este assunto constituird a
agenda futura, depois da criacdo da fundacdo, dependendo dos consensos que forem
alcancados depois dos debates que irdo acontecer.
Hoje s6 existem esses 500 milhdes da Norte. Havia uma possibilidade de o valor do
PDRSX ser de um bilhdo. Existe a possibilidade de se captar outros recursos, como
por exemplo... eu ja provoquei algumas questdes como por exemplo um repasse do
ICMS (Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos) ecoldgico, destinar
uma parte das prefeituras e do estado para financiar o PDRSX. Os royalties de belo
monte que uma boa fatia vai para o Estado e uma outra vai para os municipios,

destinar parte desses recursos para o PDRSX. Mas a gente vé que os Municipios vao
se incomodar com isso e t€m o poder de voto de ndo aceitar isso (CGDEX 6, 2018).

A margem da analise sobre a possibilidade de os governos contribuirem financeiramente para

o PDRSX, trés demandas relacionadas com o financiamento foram apresentadas.

A primeira tem a ver com a corre¢ao monetaria do valor determinada por edital para o
financiamento do PDRSX. O leildo determina o desembolso de 500 milhdes da Norte Energia
em 20 anos. Porém, apesar de o periodo ser longo, ndo foram definidos os mecanismos da
corre¢dao monetaria. Esta preocupacgao foi colocada pelo CGDEX 2 (2018), como se segue:
Eu acho que houve um equivoco muito grande do PDRSX em relagdo ao recurso
que foi atribuido, justamente por nao ter sido colocada a correcdo financeira. Vocé
marca 500 milhdes e vocé fala para a empresa que vocé tem 20 anos para liberar
esse dinheiro. 500 milhdes em 20 anos ndo sdo mais 500 milhdes... entendeu? Eu

ndo sei se isso foi de propésito. E 20 anos ¢ muito tempo. 500 milhdes ndo ¢ muito
dinheiro para investimento. Vocé faz trés pontes grandes, acabou...

A segunda, diz respeito a demora dos desembolsos dos valores aprovados pelo comité Gestor,

pela Norte Energia e os impactos que isso causa na implementacdo dos projetos. De acordo

com CGDEX 2 (2018), a Norte Energia demora a desembolsar os recursos. Demora a pagar o
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fornecedor, o fornecedor ndo aloca o material solicitado pelos projetos e isso impacta
negativamente nos mesmos. Na sua constata¢do, antigamente ela era muito mais rapida em

responder aos pedidos.

Finalmente, a terceira demanda, ligada a segunda, esta na dificuldade que o CGDEX tem em
exigir da Norte Energia a reparacdo de qualquer um dos pontos anteriores, por nao ter
legitimidade para isso. Além da impossibilidade de exigir a Norte Energia a flexibilizagdo do
pagamento das faturas dos projetos aos fornecedores, os membros do CGDEX tém a
dificuldade de solicitar junto da concessiondria o desembolso total do valor remanescente do
PDRSX, de uma tUnica vez. No entender dos membros do comité, isso permitiria a
capitalizagdo do valor, passando os juros a serem usados para o financiamento dos projetos.
Na reflexdo do CGDEX 2 (2018), expressa esta preocupagao:
Se esses 500 milhoes tivessem sido aplicados assim: empreendedor, vocé€ deposita o
dinheiro na conta (ou fazer uma fundagdo) e vocé vai usar o rendimento para
financiar projetos. Vocé teria um dinheiro para o resto da vida. Mas ndo foi dessa
maneira. Por isso, no6s agora vamos fazer uma fundagdo e cobrar da Norte Energia
Esses 230 milhoes 270 milhdes ai que restam. Mas a Norte Energia ndo vai querer

dar, porque ela ndo é obrigada a dar, a ndo ser que mude o decreto. Mas eu acho que
esse foi um erro muito grande.

Numa andlise mais global, verifica-se que a falta da regulacdo para vérias areas que dao vida
ao PDRSX contribuem negativamente para o desenvolvimento do PDRSX, por isso agora
existe enorme quantidade de demandas regulatorias para que se possa imprimir uma nova
dinamica no PDRSX, tanto para a aprovagdo de projetos estruturantes para a regido, como
para o funcionamento saudavel da organizacdo. Além disso, a falta de personalidade juridica
do PDRSX fez com que ndo pudesse ter acesso aos fundos governamentais (Unido, Estado e
Municipios), orcados em um bilhdo e meio de reais. Como se viu na pagina 136 desta tese, o
PDRSX previa um investimento de 2 bilhdes de reais. Assim, fica clara a importancia de o

arranjo se constituir pessoa juridica, para poder ter acesso aos fundos governamentais.

4.1.2. Inclusdo e representatividade
Para melhor percepcdo das colocagdes de alguns atores sobre este assunto, ¢ preciso fazer a
contextualizagdo sobre o funcionamento do CGDEX, principalmente nos primeiros anos de

vida.
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Quando o Grupo Interministerial discutia o Decreto 7.340/2010 de 21 de Outubro, que institui
o PDRS Xingu, decidiu que ele fosse comparticipado pela sociedade civil, para além dos
governos estadual e municipais da regido impactada. Nesse processo, a escolha dos
representantes dos governos caberia aos prefeitos da ACBM. Aos governos Estadual e Federal
também escolheriam os seus representantes. Alids, o paragrafo 3° do artigo 1° do referido
Decreto diz que a implementa¢do do PDRS Xingu deverd observar a cooperac¢do entre
orgdos e entidades federais e entre estes orgdos e entidades dos demais entes federados,

assim como a participagdo dos setores organizados da sociedade civil.

Assim, para a escolha dos representantes da sociedade civil a Secretaria do Governo da
Presidéncia da Republica fez um chamamento publico para que as entidades da sociedade
civil organizada (ONGs, Associacdo Comercial, Associagdo de Empreendedores e outras)
pudessem se candidatar a participar no comité (CGDEX 9, 2019). E de referir que algumas
organizagdes da sociedade civil responderam ao chamamento e comegaram a participar,
enquanto que outras recusaram-se a participar, como € o caso da Associacao “Xingu vivo para
sempre” (CGDEX 3, 2018). Outras ainda nem sabem que existe 0 PDRSX, como nota um dos
entrevistados: “muita gente da sociedade civil ndo participa. Muita gente de Altamira nao

sabe ainda o que €, ndo sabe o potencial disso ai, entendeu?” (CGDEX 3, 2018).

Foi assim que a sociedade civil organizada comecou a participar nas decisdoes do CGDEX.
Outras associacdes que se apresentaram tarde, mas com vontade de participar, foram incluidas
nas CTs. Portanto, apesar da limitagdo do nimero de vagas existentes, houve a inclusdo de

todos atores que na altura se apresentaram com vontade de participar.

Hoje em dia, as vagas sdo abertas e substituidas quando necessario, ou seja, se o representante
de uma instituigdo falta trés vezes seguidas ou quatro intercaladas, ele ¢ substituido. A
substitui¢do ¢ feita mediante apresentacao da vontade de entrar na respectiva camara técnica.
O interessado manifesta por escrito a sua vontade na cadmara técnica, esta analisa se o pedido ¢
pertinente ou ndo. Se for aceito, a CT registra a entrada, identificando a organiza¢do de que ¢
oriundo e encaminham o expediente para a coordenacdo geral que ¢ representada pelo
Governo Federal, governo do Estado e Governo municipal, ¢ eles autorizam a entrada.
Portanto, ¢ a camara técnica que delibera a admissdao de membros de cada camara técnica

(CGDEX 1, 2018).
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Inclusdo dos atores

Os atores que devem fazer parte do arranjo institucional da regido de Xingu estdo instituidos
no decreto presidencial, conforme visto acima. Porém, vérios atores notaram que apesar de
haver uma boa representacao dos atores, verifica-se o dominio de algumas entidades coletivas
ou individuais sobre a sociedade civil. Refor¢ando a ideia da inclusdao, o CGDEX 3 nota que
foi dada oportunidade para todos que queriam participar. No inicio houve instituigdes que nao
quiseram participar no processo, por causa das questdes de Belo Monte. E preciso registrar
que a regido de Xingu tem vérias organizacdes, cerca de 300, e ¢ impossivel acomodar todas
elas no PDRSX que s6 tem 15 cadeiras. Mas, de modo geral, essas institui¢des estdao
representadas. Para além das 15 organizagdes da sociedade civil que ocupam as 15 vagas do
CGDEX, existem pelo menos umas 50 que participam nas camaras técnicas. Portanto, hd um

esfor¢o de integrar o maior nimero de organizagdes, quanto possivel.

Na analise da relacdo entre os entes governamentais com os da sociedade civil, ha a percepcao
de haver influéncias. A influéncia do governo sobre alguns membros da sociedade civil foi
expressa nos seguintes termos: “(...) o que acontece obviamente algumas pessoas ou alguns
grupos eles dominam também na sociedade civil” (CGDEX 2, 2018). A mesma observagao
foi avangada por outro respondente, que afirmou que o governo tem muita influéncia ainda.
Por essa razdo, ele acha que se se conseguisse prever no decreto uma autonomia da parte da
sociedade civil organizada na gestdo do processo em si, teria maior legitimidade e o
desempenho do PDRSX ficaria menos influenciado pelas oscilagdes que acontecem dentro do
governo. Como referiu um dos respondentes:

As vezes vocé tem um governo que ¢ democrético popular, mas as vezes tem, igual

esse de Temer, que € um governo picareta, que tem uma visdo de desenvolvimento

diferente. Tanto é que o mistério que fazia parte do PDRSX tinha pelo menos 5

ministérios que foram aniquilados nesse governo de Temer. Praticamente ficou a
educagio, a saude, a integragdo nacional (CGDEX 3, 2018).

Esta ideia foi também reforcada por outro entrevistado, que identificou redes de influéncia do

segmento governamental a alguns membros sociedade civil.

A representagdo segue a inten¢do de uma paridade, uma representagdo meio que
diversa. Mas assim, nem sempre isso garante que vai ser desse jeito. Por exemplo se
a prefeitura, o Estado tem uma certa influéncia, interfere na escolha e na eleigdo das
entidades ndo governamentais. Eles podem influenciar e colocar pessoas que o0s
representem no forum. N@o necessariamente os interesses do coletivo. Mas uma
pessoa que disfargadamente representa a sociedade civil e acaba na verdade
representando interesses governamentais. Mas também tem pessoas no poder
publico que ndo se rendem ou ndo sdo reféns dos interesses do Estado (CGDEX 6,
2018).
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Relacionado as observagdes acima colocadas, outro respondente avangou com algumas
propostas sobre o processo de inclusdo e/ou exclusdo dos atores no PDRSX. Na sua analise, ¢
possivel ultrapassar esse impasse. Para isso, as institui¢des da sociedade civil que deveriam
fazer parte do PDRSX teriam de ser instituicdes ligadas aos setores da sociedade que
representam essa classe social, mas com a cara de sustentabilidade: da agricultura familiar,
quilombolas, indigenas, por exemplo. Essas categorias ¢ que de fato constituem a verdadeira
representacao da sociedade. Como o governo usou uma chamada publica, acabaram entrando
institui¢des de outros setores que na sua avaliagdo nao representam nada do desenvolvimento
sustentavel. Ele cita como exemplos o sindicato patronal, sindicato da industria, o sindicato
que trabalha com os funciondrios da hidrelétrica, a associacdo comercial. Estes segmentos nao
tétm nada a ver com o PDRSX. Porém ele salvaguarda a possibilidade de a associagdo
comercial participar no PGRDX, caso sejam comerciantes de pequena escala, mas ndo os de

grande escala:

Entdo, essa parte, para quem vai trabalhar nisso mais na frente, da para aperfeigoar.
Como o nome ¢ desenvolvimento sustentavel, entdo o plano deve beneficiar essa
populacdo mais carente: as comunidades ribeirinhas, povos da floresta, pescadores.
etc. no PDRSX tem instituicdes que nao t&ém nada a ver com sustentabilidade

(CGDEX 4, 2018).

Com esta constatacdo do dominio do segmento governamental sobre alguns representantes da
sociedade civil, o consultor de projetos do PDRSX que foi entrevistado fez referéncia ao
fendomeno, tendo sugerido a redistribuicdo dos assentos no CGDEX baseada numa nova
segmentacdao. Na sua opinido, a divisdo paritaria entre Orgdos governamentais € os da
sociedade civil em 50% cada deveria ser melhorada. Para ele,
(...) a parte governamental deveria ser bem menor. Poderia ser 33% oOrgdos
governamentais e 67 da sociedade civil. Desses 67% deveria ser repartido entre as
entidades patronais e as organizagdes dos trabalhadores ou movimentos sociais com
33.5 cada. Dessa forma, criaria equilibrio na hora de aprovar os projetos e defini¢ao
de prioridades. Se o PDRSX foi concebido para sociedade civil, entdo o governo
deveria ter um peso menor. Com 33% cada, ninguém estaria em condigdes de fechar

uma maioria, estaria cada um dos grupos negociando com os outros para constituir
maioria (CONSULTOR, 2018).

Outra demanda de inclusdo que veio a ribalta foi a forma como os projetos sdo avaliados no
CGDEX, um assunto que se retomara mais tarde, pois os proponentes dos projetos sao ao
mesmo tempo avaliadores. Esta pratica evidenciou a falta de imparcialidade e transparéncia

no PDRSX. Como forma de se ultrapassar este obstaculo sugere-se a inclusdo de orgaos de
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avalia¢do do funcionamento do CGDEX e fiscalizagdo do mesmo. Alids, a fiscaliza¢do ¢ uma
das categorias emergentes, que serdo abordadas no fim desta secdo. Prova disso ¢ o
depoimento do CGDEX 2 (2018): “uma das coisas que gente bateu muito foi que o cara que
submetia um projeto analisava o projeto e votava nos outros projetos, acredita?. Entdo, nos
quebramos isso. Os trés anos foram muito dificeis, muita luta. Primeiro nds proibimos isso:

quem coloca projeto ndo avalia projeto”.

Apesar das controvérsias que ha no PDRSX, existe a inclusdo dos atores interessados, que
podem fazé-lo ou nas camaras técnicas ou submetendo projetos de desenvolvimento, pelo
menos nos ultimos anos. A percep¢ao da existéncia de duvidas sobre a legitimidade da
inclusdo de alguns atores no meio dos da sociedade civil no PDRSX, nao foi ocultada. Trata-
se da representagdo das instituicdes de ensino e da empresa Norte Energia. Questiona-se a
quem representam estas duas instituicdes. Assim hé uma discussao se essas duas instituigdes
poderiam participar. No caso das universidades publicas, foi muito mais em fun¢do do apoio
no inicio de Belo Monte. Como no poder publico, no caso federal, quem seleciona as pessoas

que vao participar, antes era a casa civil, hoje ¢ a casa do governo (CGDEX 3, 2018).

No entender de CGDEX 4 (2018), o erro da ma representagdo decorre pelo fato de que
quando abriu o edital publico para as organizacdes da sociedade civil se inscrever, para fazer
a composicao do colegiado que delibera, outros atores entraram no colegiado em nome da
sociedade civil:
No meio da sociedade civil tem os intrusos que na realidade representam a escala
comercial, agronegocio, a grande pecudria extensiva e tudo. Isso para mim é um erro
que pode ser corrigido num outro lugar que quer replicar o PDRSX. Porque a
diferenca ¢ muito grande: cultural, de visdo de desenvolvimento e isso gera um

problema dentro do PDRSX que vocé ndo imagina o quanto isso € complexo. Mas a
gente tem conseguido avancar (CGDEX 4, 2018).

Outro ponto que foi colocado foi a representagdo da sociedade civil. Como se disse, ela se
retne e escolhe os seus representantes. Em caso de substituicdo, também as CTs fazem o
mesmo. Sendo assim, esperava-se que tal como acontece nos representantes dos governos,
houvesse rotatividade entre os representantes da sociedade civil. Este fato faz com que ONGs
que sempre estiveram no PDRSX exercam dominio sobre a outra parte da sociedade civil:
A sociedade civil que estd mais organizada, em cima de algumas instituicdes como a
FVPP (Fundagdo Viver, Produzir e Preservar) eles vdo estar a frente. Agora a
sociedade civil participa sim. Metade de todas as camaras técnicas é composta pela
sociedade civil. Mas sdo as mesmas pessoas sempre. Por exemplo, no estado acaba

mudando. O estado renova. Na sociedade civil, as pessoas que iniciaram sdo as
mesmas que estdo 14 até hoje (CGDEX 2, 2018).
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Perante estas revelagdes, questionou-se se a parte da sociedade civil que representa a todos,
reunia-se com a parte que ndo esta presente nos 6rgaos do PDRSX e o entrevistado respondeu
afirmativamente, tendo dito que dependendo do segmento de atuacdo, os representados no
CGDEX retinem com as liderangas das outras organiza¢des nao representadas no CGDEX.
Ademais acrescentou que, num processo desses, ndo se consegue incluir todo mundo. Apesar
disso, ha um esforco de haver uma boa representagcdo. S6 que uma parte da sociedade civil ¢
mais organizada que outra. Algumas associagdes, algumas entidades t€ém predominancia ha
muito tempo no PDRSX. Elas sdo mais favorecidas nos projetos, continuam sendo até hoje.
Em consequéncia, ele sugere que se encontre mecanismos de corre¢do dessa situacdo. “Isso ai
tem de ter um jeito de vocé equilibrar isso ai... como fazer isso se a sociedade civil ela se
organiza, ela mesmo se reune, ela escolhe suas liderancas, ela indica? Mas a gente percebe

que tem isso...” (CGDEX 2, 2018).

As organizagdes da sociedade civil que nao estdo representadas no CGDEX podem participar

no PDRSX mediante submissao de projetos.

Representagdo dos atores no Comité Gestor

No geral, a representagdo dos atores do arranjo € boa. Os entrevistados, no geral, afirmaram
que a representacao do arranjo ¢ boa, pois envolve os trés niveis de governo e varios
segmentos da sociedade civil. Tal foi a observagdo feita por todos entrevistados. Alids, uma
boa representatividade esteve sempre presente desde o momento do desenho da politica, dado
que os decisores acreditam que a representagdo da sociedade civil nas politicas publicas
constitui vantagem para o sucesso das mesmas, conforme afirmou um dos respondentes que
participou na concepcdo do PDRSX: “eu gosto da solucdo do colegiado com grande
participagdo da sociedade” (Membro fundador do PDRSX). Em relagdo a questdo da
composicao e representagdo, ele deu a seguinte resposta:

Eu acho que essa composi¢do foi mais ou menos o que a gente vinha fazendo no

governo Federal, fazendo a representagdo de trés niveis de governo e essa gente fez

paritario. Entdo, trés niveis de governo, sendo metade do comité, era uma

demonstragdo de que gente queria aumentar o envolvimento da representacdo da
sociedade, sabe (membro fundador do PDRSX, 2019)

De fato, ha uma percepg¢ao de o arranjo ter sido bem constituido, conquanto envolve todas as
esferas do governo e varias da sociedade civil. E de lembrar que a composi¢do do comité

Gestor foi definida por decreto presidencial, tendo cabido ao arranjo identificar e incluir as
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entidades que representassem os varios segmentos da sociedade civil, papel que ficou ao

cargo da propria sociedade civil.

Apesar da apreciagdo consensualmente positiva da composicdo do Comité Gestor, a
representatividade ndo ¢ vista na mesma perspectiva. Alguns atores acham que certas
entidades ndo podiam fazer parte do arranjo. Além disso, o desempenho dos membros no

CGDEX também ¢ negativamente avaliado.
O comité gestor ¢ um pouco do que acontece nas camaras técnicas. Eu acho que tem
pessoas ou organizacdes que fazem um papel bem representado, outros se
posicionam muito pouco. Pessoas vao 14, frequentam, mas poucos contribuem.
Algumas pessoas eu acho que podiam contribuir mais. Mas ¢ aquela situagdo: quem
indica os 6rgdos do Estado € o Estado. E quem indica na sociedade civil é a propria
sociedade civil. A questdo indigena, por exemplo: vocé indica um indigena que tem

custos enormes de trazer ele de 14 para ca. Mas a sua participagdo so6 vota o que 0s
da sociedade civil pedem (CGDEX 2, 2018)

Por outro lado, alguns atores acham que tem havido coalizdes entre os membros da sociedade
civil em tomarem uma certa posi¢do, de modo que se aprove, por voto, o que ¢ do seu
interesse. Esse posicionamento ¢ percebido como um dos entraves para a aprovacdo das
iniciativas das prefeituras, conforme se expressou CGDEX 7 (2018), a representatividade no
CGDEX ¢ muito boa e nessa esfera o poder também esta bem dividido. Sdo cinco membros
de cada um dos segmentos governamentais, o que faz com que o poder esteja bem dividido.
Na sua andlise, a possibilidade de ter um nicho se juntando para se sobrepor ao outro ¢
pequeno. Para ele este equilibrio quebra-se quando se refere a plenaria (dos 30 membros).
Nela, a sociedade civil se fecha. Estabelecem acordos de apoio aos projetos uns dos outros. O

que ndo acontece com 0s Orgaos governamentais:

O municipio tem projeto: vai levar 14? Nao passa. Porque ele tem 5 votos. Sociedade
civil tem 15. Af o municipio ndo consegue se acertar com o governo Estadual e com
o governo federal. Entdo vocé fica com 15 contra cinco. Ou outras vezes o Estado
apoia a sociedade civil. E ai o municipio perde ainda mais a chance de aprovar o seu
projeto (CGDEX 7, 2018).

Porém a posicdo de fechamento constatada pelo respondente acima ndo ¢ partilhada por um
outro respondente que julga o contrario. Neste sentido, o CGDEX 6 (2018) nota que “entre as
representacdes governamentais existe certa unido entre eles. Enquanto que entre os
representantes da sociedade civil existem divergéncias de opinido, de ideias, de pensamento, o

que caracteriza a pluralidade”.

Existe ainda a percep¢do de que apesar da composi¢do ser boa, a sociedade civil fica em
desvantagem pois alguns acham que ela estd, em alguns casos, mal representada. Tal foi a

posi¢ao do CGDEX 4 (2018), que argumentou como se segue:
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Acho que ¢ boa. Cinco do Governo Municipal, cinco do Governo Estadual e cinco
do Governo Federal e mais 15 suplentes. Eles sdo 30. A sociedade civil também da
mesma forma. Mas a sociedade civil tem um prejuizo, por causa desse conceito de
sustentabilidade. Mas nds estamos la. Temos representante dos indigenas,
agricultores. Somos em 15 da sociedade civil, sendo que a Norte Energia ocupa uma
vaga, a UFPA ocupou uma vaga da sociedade civil, mas ndo deveria, deveria estar
do lado do governo, a associagdo comercial. No entanto, nos temos essa diferenca de
classe. Nos poderiamos estar mais ligados a sustentabilidade representados ali. No
entanto la tem o sindicato patronal, o que eu acho que, na hora de vocés fazerem em
Mogcambique, podem ser mais categoricos. Ser mais conservador, porque depois vai
facilitar o debate. Mas tem sido muito importante. A sociedade tem se envolvido,
tem participado, tem elaborado projetos, tem monitorado. Entdo o resultado da
participagdo tem sido importante. Nestes oito anos de PDRSX o colegiado tem
funcionado. Os debates em alguns momentos sdo calorosos, mas ¢ sempre no
sentido de construir entendimento para melhor escolher o caminho a seguir.

As divergéncias de visdes de legitimidade de representacdes no PDRSX sdo atribuidas as
diferentes concepgdes que os diferentes atores t€ém sobre o que ¢ desenvolvimento e do
objetivo do PDRSX. No entender do CGDEX 6 (2018), o desenvolvimento deve ser
entendido como inclusdo, respeito pelas minorias, enquanto outros pensam no
desenvolvimento como simples crescimento econdmico mas as divergéncias nem sempre sao
so a diversidade ¢ uma divergéncia de entendimento de sustentabilidade, de entendimento de
desenvolvimento, porque na sua opinido, tem muitos que pensam que o desenvolvimento esta
intrinsecamente ligado a sustentabilidade, ao respeito a dignidade humana, enquanto outros
pensam que o desenvolvimento ¢ simplesmente destruir, explorar para conquistar, para
construir, sem nenhuma ética, pudor ou respeito. Isso gera, em muitas ocasides, preocupagdes
dentro do PDRSX. Isso também permite que as representagdes governamentais andem mais
unidas e alinhadas. E nessa representagdo esse coletivo (poder publico) acaba tendo certa
unidade e também “eles influenciam alguns atores da sociedade civil. Entdo, o férum
deliberativo, participativo, nem sempre significa o respeito € o desejo e as conquistas sociais,
nem sempre. Por que assim, ha uma possibilidade de corrup¢do, de manipulagdo, de

intimidacao e de dominio. Entao, isso ¢ muito claro” (CGDEX 6, 2018).

Face as divergéncias de visdes e percepgdes sobre o PDRSX, o respondente adverte sobre os
cuidados devem ser levados em conta na hora de se operacionalizar um programa como o

PDRSX, em sociedades multiculturais.

O PDRSX ¢ uma proposta muito visionaria, mas ela precisa ter alguns cuidados e
atengdes, em que os interesses de classe, os interesses individuais e os interesses € 0s
vicios da ma politica, dos capitais e dos poderes corrompam a esséncia do PDRSX
de desenvolver de forma sustentavel uma agdo que ¢ importante, que € necessaria,
sabe? Ali, algumas camaras técnicas sdo questionadas, como a dos povos indigenas.
Todos pregam que devem se enquadrar, devem ser iguais. Como vao ser iguais,
sendo diferentes? Entdo ¢ muito complicado (CGDEX 6, 2018).
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Outra constata¢do que leva a percepc¢ao de que os recursos do PDRSX foram mal aplicados ¢
0o seu uso para fins politicos, como observa CGDEX 8 (2019): “ha wuma
tendéncia...inicialmente isso talvez nao ficasse tao claro, porque a iniciativa de instituicao do
comité foi algo muito carregado de conotacao politico partidaria, ou seja, também para poder
incluir a populacdo em algo que afetaria profundamente as suas vidas. Entdo teve essa

conotacao logo no inicio”.

Por conseguinte, os membros da sociedade civil atentos sentem-se enganados nas decisdes em
que se veicula uma informagdo e na aplicagdo do projeto ndo acontece o que havia sido
prometido. Ou seja, ha uma interpretacdo de que ndo s6 hd desvio de aplicagdo do fundo
PDRSX, como também que os resultados desses projetos beneficiam aos governos e ao setor
comercial. Além disso, entende-se que certos projetos financiados pelo PDRSX sdo da
responsabilidade do Estado ou da Unido, ou dos municipios, mas que os atores
governamentais no CGDEX tiram a responsabilidade dos governos, sobrecarregando o
PDRSX. Tal ¢ a posi¢ao do CGDEX 6 (2018), que percebe que se fez uma propaganda de um
grande projeto que beneficiaria e incluiria todos numa realidade virtual, tecnologica e que
agora se percebeu que era papel do governo do Estado ou do Governo Federal promover e
garantir esse acesso € 0 PDRSX, de forma influenciada, tirou a responsabilidade do Estado e
levou para si, para financiar o papel do Estado, e que agora o sinal de internet de banda larga
estd sendo comercializado. Os rendimentos vao para o Estado ou para as empresas que
ganham as concessdes para compartilhar esse sinal. Assim, conclui que houve a transferéncia
de uma politica do Estado para o PDRSX e os interesses das empresas que trabalham, que
comercializam a internet de banda larga para ganharem dinheiro. Pensava-se que as
associagdes, as escolas, os hospitais, etc. teriam internet gratis, mas isso ndo aconteceu. Outro
exemplo apresentado por CGDEX 6 (2018) diz respeito aos projetos das prefeituras:
Uma corrupgdo clara que vale o registro ¢ o projeto, por exemplo as prefeituras
choram as misérias, s6 que as prefeituras aqui Altamira, Vitoria de Xingt e Brasil
Novo recebem os royalties. E o executivo faz o que bem entende, porque ndo esta
institucionalizado. Nao tem uma lei que diz o que é que tem de ser feito com o

dinheiro. Ele usa com bem entende, hoje. A camara de vereadores geralmente ¢
corrupta. Aprova a prestacdo de contas.

Existia, no pico da obra de Belo Monte, uma grande arrecadacdo de ICMS (Imposto de
Circulagdo de Mercadoria e Servigos) pelos municipios. As prefeituras recebiam milhdes de
impostos pelos servigos, pelas atividades e que, naquele tempo de altas receitas, eles
pregavam miséria, diziam que ndo tinham dinheiro. Choraram a miséria e tiraram do PDRSX

um montante de um tanto de milhdes que representava mais de 60% dos recursos estipulados
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para financiar projetos do PDRSX por um ano. Esse dinheiro era para equipar as prefeituras
com maquinas, tratores, combustiveis. No seu entender, tratava-se de uma “farsa”. O pico da
obra foi na véspera das eleigdes e os prefeitos brigaram sobre aqueles recursos para financiar
suas campanhas de reeleicao ou eleicao dos seus candidatos substitutos. Entdo essas também
foram falhas que o PDRSX vivenciou. Em 2017 também houve um projeto da mesma
natureza, em que dos 30 milhdes, aprovados no CGDEX para financiar projetos do PDRSX
em 2018, 19.500 milhdes foram destinados para as prefeituras para novamente comprarem
equipamentos € combustivel. Portanto ¢ preciso ser vigilante para que ndo se transfiram as
responsabilidades do Estado para um plano de desenvolvimento regional. Este fundo serve
para promover as politicas e as a¢des que estdo esquecidas, tais como o fortalecimento da
agricultura familiar, a promocgao da economia verde nas florestas, a melhoria da educacao e da
saude nessas comunidades. Essas comunidades sdo diretamente impactadas e muito mais
impactadas e sofrem de forma muito mais direta qualquer tipo de impacto. Elas sempre sdo

vitimas e sempre sdo esquecidas (CGDEX 6, 2018).

Estas inconsisténcias em relacdo a natureza dos projetos a serem aprovados decorre da falta
de planejamento de curto, médio e longo prazos. No entender de um dos entrevistados
(CGDEX 8, ano), existe predominancia do pensamento imediatista entre os atores locais, em
relagdo aos atores estaduais e da Unido, que, olhando o PDRSX de fora, tém uma visao mais
abrangente e de longo prazo, mas que com a pratica democratica de constru¢do de consensos
e/ou de votagdo, acabam sendo aprovados projetos imediatistas. Alas, este assunto serd

retomado mais adiante. Com efeito, o CGDEX 8 (2019), acredita que:

No decorrer das reunides, parece que os membros que ndo moram na regido tendem
a ser mais técnicos na avaliagdo de projetos e na conducdo do processo decisério. E
os membros mais proximos da regido tém uma pressdo maior em fungdo dos
interesses mais corriqueiros, mais imediatos. Ha uma pressdo muito grande entre os
membros locais em perder o foco no longo prazo. Os membros locais querem
resolver os seus problemas do dia-a-dia. Ficou muito claro ao longo das reunides.

O CGDEX 9 (2019) também comenta que “o Governo Federal realmente tem uma visao mais
externa da regido e precisa, na minha opinido, precisa contar com os atores locais para

entender melhor e propor com mais representatividade as politicas publicas”.

Por tultimo, as entrevistas apontaram o problema da representatividade dos membros da
sociedade civil, os quais, na sua maioria, ndo tem rotatividade. Enquanto os membros dos
governos sao substituidos sempre que ha eleigdes, os da sociedade civil permanecem os

mesmos, 0 que cria um certo “veteranismo” no PDRSX.
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Outro problema das composi¢des que eu acho é que houve muitas trocas. Mas essas
trocas se concentraram muito no segmento governamental, em decorréncia das
elei¢des. Porém, isso ndo acontece entre os membros da sociedade ndo
governamental. Entdo acho que isso também acabou por dificultar a construcio de
uma visdo de longo prazo, porque interesses mais imediatos sempre estiveram
presente na mente dos que vivem ali na regido (CGDEX 8, 2019).

Em contradi¢do, outros atores entendem que a permanéncia da sociedade civil no PDRSX
ajuda a manter os principios para os quais ele foi concebido, dado que este grupo tem sido
responsavel em mostrar aos novos atores o que o PDRSX ¢ de verdade. Nessa perspectiva, o
CGDEX 6 (2018) diz que “o pessoal brigou para ter um espago como esse. Mas ninguém os
preparou para isso. Por exemplo, tem muita gente que tem uma ideia do PDRSX e quando

chega 14 se surpreende porque ndo ¢ nada do que ela pensou”.

4.1.3. Consideracao dos atores envolvidos

A estrutura do PDRSX permite que haja acolhimento de todos os pontos de vista que os atores
possam levar para 4. Porém, o fato de haver espago para a apresentacdo das ideias ndo quer
dizer que tudo ¢ aprovado. Conforme explica CGDEX 4 (2018), “todas as demandas sdo
tratadas de acordo com o regimento interno do PDRSX, entendeu? Se ele esta previsto 14, na
camara técnica, todo mundo segue as mesmas normas de regramento”. Portanto, nenhuma
camara técnica pode desenvolver um projeto no PDRSX fugindo o regramento, que ¢ a
decisdao do colegiado, o regimento interno, o edital publico e mais as resolugdes que sao
tomadas pela coordenagdo geral e a plendria. A plenaria ¢ um oOrgdo soberano. Na mesma
ordem de ideias, o CGDEX 1 (2018) assegura que

Nao tem imposi¢do de nenhum ente dentro do CGDEX. O ente pode apresentar uma

proposta, mas ela ¢ discutida entre os 29 e ai a maioria vence no resultado. Néo tem

imposicdo do governo federal, nem do Governo Estadual ou Municipal, nem da

sociedade civil. A proposta ¢ apresentada, ¢ discutida, discutida, discutida até chegar
a um consenso.

Uma explicacdo mais pormenorizada deste dado foi avancada por CGDEX 2 (2018), que
explica onde a discussdo dos projetos comeca, como comega, onde termina e quais sao as

possiveis conclusdes, identificando as circunstancias para cada uma das possibilidades.

As discussdes acontecem nas camaras técnicas. A camara técnica ela discute os
projetos. E responsavel em fazer o edital, ¢ responsavel em aprovar ou reprovar os
projetos. O CGDEX ele é deliberativo. A camara técnica ¢ orientativa. O que a
camara técnica decidiu leva-se ao CGDEX para votagdo. Obviamente, quem vai
falar vai explicar cada passo, o que foi feito. Porqué estd pedindo aprovagao ou
reprovagdo do projeto. E se convencer, o pedido é atendido. Agora, se o CGDX

disser que “vocés erraram”! ai acabou. O projeto ndo vai ser aprovado.
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Todas as discussoes acontecem principalmente nas CTs. Elas sdo constituidas por 12 pessoas,
seis representantes das esferas governamentais e seis da sociedade civil. Na sociedade civil,
geralmente quem participa sdo sindicatos produtores rurais, sindicato dos trabalhadores.
Como para eles ¢ mais interessante discutir os projetos na camara técnica de fomento a
producdo, eles vao participar nas discussdes dessa camara técnica. E os 6rgdos do Estado que

estdo ligados a essa atividade também vao para essa camara técnica.

Nos primeiros anos do PDRSX, os atores votavam nos projetos com base em interesses
proprios. Esta atitude esta sendo superada aos poucos. Pelo menos nos ultimos trés anos, tem
havido melhoria dos instrumentos de gestao, o que permite a inibi¢ao de atos de autointeresse,

conforme se referiu CGDEX 2 (2018):

No principio tinha muito interesse em ver o que ¢ bom para mim. Hoje a gente ja
esta no ponto, discute os projetos em conjunto. Qual € o projeto que € estruturante
para a regido? Essas discussdes ocorrem em comum. E ai a gente discute o edital:
neste ano gente quer projetos sobre agai, cacau, pecuaria... entdo essas discussoes
elas ocorrem em comum. Vocé coloca quatro topicos de projetos, tem que respeitar

o edital.

A tarefa ardua que os proponentes dos projetos t€ém € reunir um conjunto suficiente de dados e
argumentos técnicos convincentes para a aprovagdo dos seus projetos. A ideia ¢ de se
aprovarem projetos que interessam a regido e, principalmente que sejam exequiveis. Portanto,
todos os atores do arranjo t€ém a mesma consideragdo, ou melhor, tecnicamente nao se olha
para o proponente da ideia, mas os argumentos por si usados para defender a sua posicao.

“Sao tratados muito com base nos argumentos técnicos”, assegura CGDEX 2 (2018).

Para além da consideracdo das propostas dos atores com base nos argumentos técnicos, nos
ultimos anos tem havido consideracdo da opinido dos técnicos que trabalham na empresa
gestora — o Instituto Avaliagdo (IA), como refere o excerto seguinte: “Hoje, a opinido técnica
ela ¢ levada em consideracdo. Anteriormente ndo se tinha esse olhar mais para a gestora. Hoje
a gestora tem uma abertura de apresentar a sua interpretacao técnica do assunto em questao”.

(CGDEX 1, 2018)

Ja que o PDRSX tem como objetivo melhorar as condi¢des de vida da populagao, perguntou-
se como ¢ que a populagdo que ndo tem instrugdo suficiente para elaborar um projeto bem
estruturado, com argumentacao suficiente para ser aprovado no comité conseguia superar esse

“obstaculo”, pelo que foi respondido nos seguintes termos:

Geralmente essas populagdes se apoiam nos sindicatos da classe deles. Os sindicatos
ddo o apoio a essas populagdes. O que acontece muito também ¢ que eles procuram
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os orgdos ¢ pedem ajuda para estruturarem os seus projetos. Nos dois ultimos
editais, o IA ele atendeu inclusive pessoas que iam pedir orientagdo para fazer o
projeto. Mas fazer projetos ndo ¢ o papel da gestora. Mas eles tiravam aquelas
duvidas principais. Mas geralmente a sociedade ela mesma se organiza e faz
procurando os 6rgaos das suas entidades que os representam (CGDEX 2, 2018).

Além do apoio dos sindicatos, soube-se que existem consultores que t€ém sido contratados
para adequar os projetos aos moldes definidos pelo CGDEX. Trata-se de profissionais que
tém experiéncia suficiente na elaboragcdo de projetos e que ja estdo familiarizados com os

varios passos que devem ser seguidos para elaboragdo e submissio de projetos no PDESX.

A maior parte dos debates que tem havido no CGDEX tem sido sobre a aprovagdo de
projetos. Um ponto interessante colocado na entrevista ¢ que o fato de os editais serem
definidos pelas camaras técnicas e haver espago para a discussdo sobre os projetos, ndo quer
dizer que sdo aprovados projetos estruturantes, como veremos mais adiante. De fato, o
CGDEX 3 (2018) nota que “tem espago para o debate. O problema ¢ que ndo ¢ facil colocar

essas coisas em pratica, mas o espago ¢ dado”.

De fato, esta opinido foi reforcada por um outro respondente. Ele afirma que os pontos de
vista dos membros do CGDEX estdo divididos em duas alas. H4 uma ala com pensamento
imediatista, que ndo pensa no PDRSX a longo prazo e outra que pensa nesse sentido. Por
causa disso, aprovam projetos que julgam que vao resolver problemas imediatos. Na sua
interpretacdo, isto acontece porque hd um aproveitamento politico que se faz por algumas
entidades ao CGDEX.
¢ muito comum que essas opinides estejam carregadas por intengdes politico-
partidarias. Significa que ha prevaléncia de interesses imediatos, em detrimento do
planejamento de longo prazo. Ou seja de favorecer uma parte bem pequena da
populacdo bem localizada e ganhar com isso alguma visibilidade para sustentar uma
candidatura, alguma eleicdo, esse tipo de atuagdo ¢ frequente para alguns membros
do comité. Fica muito visivel isso ao se aproximar elei¢des tanto federais, como
municipais. E uma coisa que sempre permeia o processo decisorio. Tanto o gasto em

si, como a sua divulgagdo tendem a ser usados para promover a visibilidade dos
atores. Nao que as duas coisas acontegam ao mesmo tempo, mas podem acontecer

juntas ou separadamente (CGDEX 8§, 2019).

Esta constatagao de uso do PDRSX para autopromog¢ao ou promogao partidaria, foi também
aludida por CGDEX 6 (2018), afirmando que tem havido lutas politicas e de principios, uma
vez que alguns atores tém uma visdo distorcida da realidade regional e colocam suas posi¢des
e argumentos baseados nessa visdo. Na sua Otica, ¢ um momento que deveria ser uma
congregacdao. Em alguns momentos ele se torna momento de disputa politica, uma disputa de
interesses, uma disputa financeira e até¢ foge o mérito dessas discussdes € ha um descrédito,

uma rejeita de alguns posicionamentos de ambas partes. Mas as pessoas nao entendem que um
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espaco desses deve ser propositivo, construtivo e também consensual. Muita gente tem uma
percepcao que ele considera distorcida, o que os leva a ter um posicionamento igualmente
distorcido sobre a ideia construtiva, do envolvimento participativo, da construgdo
participativa e eles pensam que a sua ideia tem de ser por todos assimilada e aceita como

verdade.

Na sua analise, essa atitude existe em todas as esferas, tanto dos governos, como da sociedade

civil. As pessoas ndo conseguem entender que as oportunidades sdo diferentes:

Ninguém consegue entender. Dizem que todo mundo tem educagdo, todo mundo
tem satde. Nao. Nem todo mundo tem educagdo, nem todo mundo tem saude, todo
mundo ndo tem direito’. O direito que estd no papel precisa ser traduzido, ser
executado, implementado. Tem gente que vive uma ignorancia, uma distor¢cdo dos
fatos, pensando que o que esta no papel, estd resolvido. Nao ¢ verdade (CGDEX 6,
2018).

E por essa razio que outro entrevistado considera que ha forcas dominantes no CGDEX,
referindo-se especificamente as prefeituras. Além disso, coloca a questao da dificuldade de
planejamento de longo prazo, a julgar pelo tipo de projetos que sao submetidos. Apesar disso,

descreve que os debates acontecem num ambiente democratico, como o proprio descreve:

(...) e ai naturalmente as prefeituras muitas vezes tentam utilizar a sua forga para
diminuir o volume de recurso de uma determinada camara técnica. E isso tem sido
motivo de debate, e as vezes a gente ganha e outras a gente perde. Mas no geral ¢
assim: tem a camara técnica dos indigenas, tem um regramento, um procedimento,o
mesmo que ¢ definido na resolugdo do colegiado que serve para uma cdmara, serve
para todas. Entdo, o tratamento ¢ esse. Tem a camara técnica que decide investir em
projetos menores. Muitos projetos mas com valores menores e tem camaras técnicas
que decidem s6 fazer dois projetos de valor maior. Mas ai ¢ dentro do regramento.
(CGDEX 4, 2018).

A ideia da influéncia dos atores da prefeitura nas escolhas da sociedade civil foi corroborada e
explicada por que isso acontece, a0 mesmo tempo em que se avancaram solugdes. Ademais,
desvenda-se a necessidade de haver pactos, coalizdes ou contratos para fazer as coisas
acontecerem.
Olha, como é um processo que envolve o governo e sociedade civil, é um jogo. E
disputado, tem de fazer acordos, tem que estabelecer pactos para poder fazer a coisa
acontecer. Entdo um processo como esse eu diria que ¢ um processo democratico. E
um processo que envolve interesses e da forma que esta montado, tu tens que estar
14, tem de discutir, conversar até chegar a um acordo. Nesse caso ele ¢ bastante
democratico. Mas por causa disso que falei da propor¢do das entidades. Assim como

ele detém 50% facilmente ele faz passar a sua opinido. Por isso que falei da
redistribui¢do das porcentagens entre as entidades (CONSULTOR, 2018).

A posicao dos atores no CGDEX ¢ percebida por outro ator como necessidade da prevaléncia
ou consideracdo das ideias das pessoas com uma visdo do interesse regional. “Sao pessoas

qualificadas, ¢ importante isso, que tém uma visdo comunitaria do interesse da populagdo e
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regional. Eles ndo visam interesse proprio, visam interesse regional. Eles tém uma visdo de

projetos regionais” (CGDEX 10, 2018).

Portanto, a provavel relagdo de imposicdo de posicdo das prefeituras aludida por alguns
entrevistados parece ser percebida por alguns como uma necessidade, pois no seu

entendimento visa o0 bem comum da populagdo em geral e da regido.

4.1.4. Responsabilidade

Quando se fez o estudo do PDRSX, este estava em plena reestruturagdo. Os membros do
CGDEX entenderam que ele precisa se tornar uma personalidade juridica, como foi acenado
anteriormente. Para isso, ja foi constituido um grupo de trabalho chamado de grupo de

~ %

trabalho do “novo modelo de gestdao”. A reestruturagdo do PDRSX devera culminar com a
criacdo de uma fundacgao para gerir os recursos de PDRSX. Varios encontros ja foram feitos e
tem um prazo ja estabelecido para a implantac¢do da fundagdo, Abril de 2019. Por causa disso,
o contrato com o Instituto Avaliacao (IA) foi prorrogado até que se faga a transicdo da gestora

para a fundagao.

O IA esta atualmente gerindo 365 projetos. Em alguns projetos ele faz repasse financeiro,
enquanto outros ele faz a requisicdo junto da Norte Energia e esta faz o pagamento ao
fornecedor. Para atender as necessidades do PDRSX, o IA conta com uma vasta gama de
profissionais:
Nos temos uma equipe de engenharia, uma equipa técnica, juridica e autoagdo de
contratos, para acompanhar cada projeto. Cada cdmara técnica tem uma monitora
especifica, de um a quatro temos uma supervisora ¢ de cinco a oito temos outra
supervisora e temos uma gerente de projetos que acompanha diretamente os
projetos. Temos a engenharia, composta por dois engenheiros e mais a gerente do
setor, temos a equipe de monitoramento e outra de monitoramento e resgate que
sempre estd em campo ou sob demanda ou sob planejamento, para verificar a

consisténcia dos projetos e fazer o resgate da historia de PDRSX"’. Tem uma dos
contratos, outra de apoio a secretaria executiva (1A, 2018).

Apesar do organograma do PDRSX contemplar uma Secretaria Executiva, ela nunca chegou a
ser efetivamente montada em Altamira. Funcionou no processo de Criacdo do PDRSZX em
Brasilia, mas desde que o processo chegou a Altamira a Secretaria executiva funcionou sob

tutela das empresas gestoras, primeiro da Norte Energia, depois da PM21 e agora do IA.

57 Nio existem dados suficientes sobre os projetos aprovados nos primeiros anos da vida do PDRSX. E por essa
razdo que o IA constituiu a equipa de monitoramento ¢ resgate para precisamente resgatar os projetos dessa
época, sistematiza-los e inserir na histéria do PDRSX. E por essa razdo que ¢ muito dificil perceber o PDRSX
dessa fase, por escassez de informagdo, como se referiu um dos entrevistados: “Mesmo entre nods que
trabalhamos no PDRSX ¢ dificil ter informagdes sobre o periodo da PM21 e anterior a ela. HA muita

inconsisténcia de dados desse periodo, ndio s6 da PM21, como também da Norte Energia” (CGDEX 8, 2019).
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A principio a secretaria executiva ¢ da competéncia do governo federal, mas nunca
veio ninguém assumir essa fungdo entdo nods apoiamos na secretaria executiva.
Agendamos as reunides, fazemos os convites, damos todo o suporte para que o
colegiado possa se encontrar. Nos temos a nossa sede em Brasilia, mas o coracdo do
PDRSX estd aqui (Altamira). Temos a sala de atuagdo. noés fazemos o
acompanhamento de todos os projetos (IA, 2018).

A contratagdo do IA como gestor do PDRSX incrementou o dinamismo do PDRSX e fez com
que o seu desempenho melhorasse muito. As sugestdes de melhoria regulatdria e criacao de
instrumentos de gestao mais eficientes € um novo modus operandi da gestora fez com que o
PDRSX tivesse melhor desempenho. A respeito disso, o CGDEX 2 reconheceu a dinamica
implementada pelo IA (2018):
Eu acredito que hoje estamos no melhor momento porque a empresa Instituto
Avaliagdo comegou a fazer monitoramento mesmo, ou seja, equipe de
monitoramento de 14, olhar o que o cara fez, como tem que ser feito... isso nao
existia na outra gestora, a PM21. A PM21 até iniciou alguns trabalhos 14 atrds, mas
muito ruins, sabe. Sem passar seguranca. Mesmo... O Instituto Avaliag¢do, ndo, ele €
muito bom nisso. Realmente vai 14 onde os projetos sao implementados, vai tirar

fotos, faz relatorios e tudo divulgado na internet, entendeu? Eu acho que hoje nos
estamos numa posi¢ao boa, de bastante confiabilidade.

Com efeito, o IA sugeriu inovagdes a ser feitas no arranjo, quando ele assumiu a gestao do
PDRSX em 2016. Ele conseguiu convencer os membros do CGDEX a fazer vérias reformas
que constituiram avangos, pois ele, como empresa gestora do PDRSX, ndo tem competéncia
para alterar nada, ele trabalha com os instrumentos aprovados pelo PDRSX. Mesmo assim, ao
longo dos dois anos, o IA foi mostrando as fragilidades e foi conseguindo melhorias nos
instrumentos, como editais, contratos, manual de prestacdo de contas, entre outros. O IA
reconhece haver problemas de execugao sobre fornecedores, mas promete que isso esta sendo
resolvido. Hoje o PDRSX ja abriu precedente de judicializagdo via Ministério Publico
Estadual e via Ministério Publico Federal. Os instrumentos de edital de projetos também
foram aperfeicoados. Os editais agora sdo completamente online e as exigéncias sdo um
pouco maiores. Hoje as notas sdo divulgadas, os avaliadores tém a sua nota divulgada no site,
usa-se a transparéncia. Foi criado um site onde o proponente tem acesso em tempo real o que
estd acontecendo no seu projeto. Ele tem um Jlogin, uma senha e sabe tudo o que estad
acontecendo, como estd a questdo das aquisi¢des, acompanhamento do projeto em si. E o IA

procura dar uma gestao mais transparente.

Outro fator que contribuiu para a melhoria da qualidade do PDRSX foi o nivel de instru¢ao
dos atores. Parece que a experiéncia vivida nos primeiros anos ajudou a projetar novas

atitudes, em fungao dos erros cometidos. Conforme notou um dos entrevistados,
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Citei esse caso 14 do Brasil Novo que deu errado, mas assim... todo mundo acreditou
no projeto, na hora que foi aprovado. Ele chegou a ser implementado, chegou a
funcionar bem e depois ndo seguiu. Mas era o que a gente tinha de mais preparo, por
parte da sociedade, por parte das liderancas da regido e todo mundo acreditou. Entao
a escolha eu vejo como um processo que foi bem feito, para o nivel de capacidade
dos representantes que estavam no comité (CGDEX 9, 2019)

Um outro respondente associou o recente bom desempenho do PDRSX as qualificagdes dos
membros representantes dos governos Federal e da sociedade civil. “(...) € eu me arrisco a
dizer que alguns representantes, por exemplo do Governo Federal, que sdao técnicos e outros
da sociedade civil contribuiram muito para essa melhora (CGDEX 6, 2018). Portanto, ha uma
percepcao da importancia da formagao técnica dos representantes dos varios segmentos com
constituem o arranjo, como se expressou 0 CGDEX 10 (2019): “sao pessoas qualificadas, ¢

importante isso, que tém uma visao comunitaria do interesse da populacao e regional”.

Quanto ao desempenho dos atores, hd uma percepcao de que alguns deles desempenham-nas
conforme esperado, enquanto outros o seu nivel de desempenho estd aquém do esperado. Por
essa razdo, “ha pessoas que ndo podem participar mais no PDRSX, devido aos problemas que
tiveram na execuc¢do de projetos: ndo fez como deveria fazer, ndo comprovou os recursos

como deveria comprovar, nao teve éxito” (CGDEX 2, 2018).

Nos primeiros anos do PDRSX, nao havia regulacdo suficiente que normalizasse o uso dos
fundos do arranjo. Nao havia rigor na aprovagdo dos projetos, “ndo tinha que prestar contas,
ndo tinha regras, nao tinha nada” (CGDEX 2, 2018). O fato de o Governo Federal ter
disponibilizado os recursos sem uma institucionalizacdo suficiente para o seu uso e prestagao
de contas ¢ interpretado como sendo um sinal evidente que o maior interesse da Unido era
liberar o valor o mais urgente possivel para convencer parte da sociedade civil que estava
contra a constru¢ao da usina e também como forma de propaganda eleitoral para a eleigdao da
Presidente Dilma. Dessa feita, concluindo-se que o PDRSX ndo foi um processo de
construcao planejado, mas com o seu aperfeigoamento no terreno acabou dando certo.
O governo tinha interesse de liberar esse recurso para poder convencer o restante da
sociedade que era contra a hidrelétrica, favorecer os grandes empreiteiros, porque
eles queriam construir a obra, tinha eleigdo em 2014, tinha de ganhar, a elei¢do da
Dilma, e isso aconteceu a0 mesmo tempo. Entendeu? Mas esse negocio que nao foi

tdo bem planejado, que ndo tinha so o objetivo de ajudar a regido, pois tinha outros
interesses por fora, acabou dando certo (CGDEX 2, 2018)

Outro respondente fez uma andlise critica do processo da viabilizacdo do empreendimento
Belo Monte, olhando-o sob o ponto de vista de custo e beneficio. Para ele, a viabilizagao do
empreendimento pela sociedade civil visava aproveitar os recursos que poderiam ser usados

para o desenvolvimento de atividades sustentdveis para a regido.
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Olha s6, a ideia do PDRSX... ¢ o seguinte: uma hidrelétrica ndo ¢ sustentavel.
ninguém vai dizer que... para a nossa regido, por exemplo, ¢ sustentavel, ndo é. Nos
sabemos disso. E por que nds apoidvamos também? Primeiro porque ¢ uma
necessidade do pais. O pais precisa de energia, ndo tem como... tem de ser feito.
Hoje ainda é mais viavel. Entdo, outro fator, como ndo ¢ sustentavel mas através
deste projeto nds iamos pegar recursos para fomentar o que é sustentdvel para a
nossa regido. Por exemplo, a agricultura familiar para a nossa regido ¢ sustentavel.
precisa ser fortalecida. Outro segmento: nods precisamos verticalizar a produgdo.
Entdo, a ideia do PDRSX era essa: pegar o recurso para resolver o que ¢ sustentavel
na nossa regido (CGDEX 3, 2018).

Assim, o problema surge ndo pela viabilizagdo do empreendimento, mas pela insuficiente

regulagdo no acesso e uso desse recurso.

Outro fator que flexibilizou o uso ineficiente dos recursos foi a resolugdo que determinava
que somente os membros do CGDEX poderiam submeter projetos ao PDRSX. Além disso,
eram eles os responsaveis em elaborar os projetos, aprova-los para o financiamento e fazer a
avaliagdo, a luz do n° 3 da Resolugdo n°3/2012 de 24 de Maio. E de lembrar que esta

resolucdo foi aprovada um ano depois do inicio do financiamento das atividades do PDRSX.

Com efeito, o CGDEX lembra que “muitos projetos de 2011 e 2012 e 2013, tem muitos
problemas hoje de prestacdo de contas”, justamente nos primeiros anos do funcionamento do
PDRSX. Outro respondente olha este erro como uma oportunidade de aprendizagem para
melhorar tanto o PDRSX, como outros programas similares. “Eu acho que os atores
desempenham as suas obrigagdes em 60%. J& melhorou? J4. Mas no inicio foi muito ruim. Ai
eu atribuo ao pioneirismo. Vocé idealizou uma coisa, colocou na pratica, comecou a dar

defeito e agora vocé vai corrigir” (CGDEX 7, 2018).

Portanto, os dados do campo revelam que o PDRSX pode ser entendido como um processo
que estd sendo construido com tentativas e erros, mas que no geral esses erros tém servido de
ligdo para a melhoria do arranjo. Um dos primeiros problemas vividos pelo PDRSX tem a ver

com a secretaria executiva. Esse papel ¢ desempenhado hoje pelo Instituto Avaliacao (IA).

Essa atribuicao foi delegada e tem sido delegada de uma forma nao prevista no decreto, nem
no regimento interno que o proprio comité aprovou. O comité colocou a necessidade dessa
funcdo e ficou a cargo da Norte Energia, nas contratagdes que faz, com as gestoras,
regulamentar em cldusulas contratuais. Mas isso ndo foi uma atribuicdo pensada desde o
inicio do comité. Foi algo que surgiu pela necessidade, pelo caos que se instalou na aprovagao
de projetos, pela negligéncia que havia na aprovacdo de projetos, e na verificagdo do

cumprimento deles.
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Ao se deparar com esse caos, a propria Norte Energia tomou a iniciativa de melhorar as suas
regras de governanga e exigiu uma nova empresa contratada para fazer o monitoramento, no
caso para substituir a PM21. A PM21 inicialmente ndo tinha essa atribui¢do. Ela surgiu
basicamente para organizar os eventos. Porque inicialmente as compras eram feitas pela Norte
Energia. Gastavam os recursos para os insumos dos projetos, mas a Norte Energia também
ndo verificava, ndo controlava nem a compra e muito menos a execucao dos projetos. Assim,
a PM21 foi promovida, além de empresa de eventos passou para uma empresa de gestao de
projetos. Portanto, a PM21 foi contratada pela Norte Energia para inicialmente organizar as
reunides do PDRSX e mais tarde foi-lhe atribuida a responsabilidade de fazer a gestdo dos

projetos.

A partir desse novo contrato, a PM21 passou a ter a responsabilidade de fazer também a
gestao dos projetos, em 2014, até mesmo monitorar a execugao dos recursos. Mas em todas as
contratagdes, a PM21 nao foi aprovada por um edital (concurso). A primeira vez que se fez a

convocacao por edital, ela participou e perdeu a favor do IA (CGDEX 8§, 2018).

No mesmo periodo houve o primeiro edital para a aprovagao de projetos. Também os projetos
ndo eram publicados por editais nessa época. Quando a PM21 foi promovida de empresa
meramente de eventos para gestora de projetos, houve o primeiro edital convocatério para
submissdo de projetos a serem aprovados no PDRSX. A partir dai o processo de andlise e
decisdo do uso de recursos comegou a melhorar, isto é, criou-se um esbo¢o mais ou menos
estruturado para a decisdo no uso de recursos da Norte Energia. Antes esse processo era

realmente cadtico.

O caos instalado foi devido a falta de regulacdo suficiente e falta de clareza sobre os fins dos
recursos. Quando o PDRSX foi criado, a responsabilidade de definir o uso dos recursos foi
atribuida ao Comité Gestor. Constituido de forma paritaria pelos governos (federal, estadual e
municipais) e pela sociedade civil, o Comité se tornou no centro de disputa, em que cada uma
das partes chamava para si o pertencimento dos recursos. De um lado, os representantes dos
governos acham que a sociedade civil acha que o dinheiro lhes pertence, como precisou um
dos governantes: “quando a sociedade civil comegou a pegar esse recurso parecia que era para
eles”. Por outro lado, os representantes da sociedade civil também acham o mesmo em
relacdo aos atores governamentais, como elucida CGDEX 4 (2018): “Agora muda muito a
prefeitura e o governo por causa das elei¢des. Ja foram trés ciclos de prefeitos. Ai cada um

que entra, pensa que o PDRSX ¢ s6 das prefeituras. Mas ai na hora que eles se deparam com a
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realidade sdo obrigados a conversar”. Na mesma ordem de ideias, afirmou-se que a
substitui¢do de atores cria perturbagdes na percepgdo sobre quais sdo os objetivos do PDRSX
o entrevistado diz que “os prefeitos e alguns membros da sociedade civil que estdo la hoje,
ndo participaram no inicio do PDRSX. Entdo, ndo t€ém bem clara essa visao. Outros vém o

PDRSX como uma forma de pegar dinheiro para suas instituicdes” (CGDEX 3, 2018).

Tal como se referiu um dos entrevistados, parece que a percep¢do do pertencimento dos
recursos do PDRSX ¢ notdria em ambas as partes, tanto a governamental (prefeituras), como

de alguns segmentos da sociedade civil. O CGDEX 3 (2018) observa que:

Alguns acham, por exemplo, que esse recurso veio para os sindicatos. Outros acham
que o recurso € nosso, ¢ para bancar as prefeituras, coisa que... ndo tem recurso de
outro lugar, entdo recorrem ao PDRSX. Por exemplo, projetos da satde: é uma coisa
que ¢ fundamental. Mas teoricamente, ndo deveria sair desse recurso. SO que a
situacdo ¢ tdo precaria, que tem que pegar esse recurso para sanear algumas
situacdes que tem aqui na regido. Vocé estd entendendo? Entdo, na verdade, muitas
instituicdes que estdo 14 ndo tém essa visdo. E ¢ dificil vocé conseguir fechar isso
com todo mundo.

O problema da falta de planejamento orientado para um efetivo desenvolvimento sustentavel
dos projetos aprovados e financiados pelo PDRSX foi apresentado de forma clara numa das
entrevistas. Para ele, os recursos do PDRSX deviam ser usados para financiar projetos
estruturantes que ajudassem a regido a engendrar um desenvolvimento de longo prazo,
contribuindo para industrializacdo da regido, crescimento econdmico e melhoria das

condig¢des de vida da populagao:

Agora nos estamos numa situagdo que os empregos do Belo Monte reduziram em
90%, entdo criou uma crise aqui. A ideia dos recursos do PDRSX era justamente
para isso: para neste momento noés termos organizado, formado as pessoas no que ¢
sustentavel aqui na regido. Por exemplo, nés hoje, depois de 8 anos de PDRSX,
ainda continuamos comprando manteiga de Goias, sdo Paulo ou de Minas Gerais. A
nossa ideia era fomentar a cadeia produtiva aqui de vaca leiteiro. Que desmata
menos do que o gado de corte, assim vai. Entdo, essa era a Idea do PDRSX. S6 que
infelizmente, ndo foi dessa forma. Ou seja, nds deveriamos ter gasto os recursos em
projetos sustentdveis mesmo. De geragdo de emprego na regido. Outro fator, esta
regido toda ¢ muito rica em madeira. Nos deveriamos pegar esses recursos do
PDRSX e instalar um polo moveleiro. Com serralharia certificada, os funcionarios
todos com carteira assinada, terem os direitos garantidos, vocé estd entendendo?
Entdo, eu gostaria que fosse mais nesse sentido. Porque se assim fosse, talvez nao
tivesse sentido essa crise que estd assolando todo mundo (CGDEX 3, 2018).

Portanto, a falta de planos de médio e longo prazos que possam orientar os editais € a
aprovacdo de projetos que realizem os objetivos preconizados nesses planos, parece ser o
problema fundamental do PDRSX. Por via disso, projetos com uma visdo de longo prazo nao
colhem consenso no PDRSX. Este fato ¢ explicado porque o plano foi construido de forma

participativa, ndo suficientemente detalhado e pratico, do ponto de vista do funcionamento do
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comité. Servia apenas como referéncia. Ele era mais um conjunto de diretrizes, mas também
tinha alguns casos de projetos praticos, como por exemplo, o hospital regional de Altamira.
Portanto, o plano compde as diretrizes e funciona como documento base e sempre se
considerou como fundamento das decisdes. Quando eventualmente se fazia uma proposta que
estivesse fora das diretrizes do plano, tinha de ser bem justificada para ser aprovada (CGDEX

9,2019).

Porém, nem sempre as escolhas dos CGDEX se conformam com a implementacao de projetos
de longo prazo. A necessidade de satisfagdo dos interesses imediatos dos atores locais se
sobrepde aos interesses com potencialidade de induzir um desenvolvimento de longo prazo na
regido. De fato, esta foi uma das preocupagdes apresentadas por um dos respondentes, nos

seguintes termos:

por falta de clareza normativa parte desse interesse ¢ desviado em funcdo desses
problemas mais corriqueiros, mais locais. Entdo, o trabalho de planejamento ele ndo
consegue se concretizar porque a gente ndo tem medidas para verificar o
cumprimento disso, do que foi planejado inicialmente e se o que foi planejado
inicialmente precisa ser alterado. Eu acho que a falta de monitoramento, regras,
enfim, controle, acaba por desviar muito o papel inicialmente concebido para o
comité (CGDEX 8, 2019)

O CGDEX 6 (2018) nao tem duvidas que o plano esta sendo conduzido de forma errada,
contra as expectativas iniciais, devido a priorizacdo de projetos isolados que atendem
necessidades imediatas, usados muitas vezes para a autopromog¢ao dos atores, como referido
anteriormente:

Se o PDRSX ¢ um plano, todos os projetos deveriam se alinhar ao plano. Mas o
PDRSX ndo ¢ assim. Ele ¢ um plano, mas ndo funciona como um plano. Os projetos
deviam observar os objetivos, o programa e as suas metas. Em cada edital, uma meta
deveria ser alcangada, em conformidade com o plano. O PDRSX hoje atende as
demandas e os anseios, as expectativas de coletivos de forma isolada. E de governo
de forma tendenciosa e contrarias ao plano. Ha desvio de finalidade, do proposito da
estrutura do PDRSX.

De fato, como se referiu um dos entrevistados, ha projetos que sdo aprovados mesmo se tendo
a consciéncia de que os mesmos ndo sdo sustentaveis, ou seja, nao contribuem para o
desenvolvimento da regido, a longo prazo. Ele justifica a op¢ao pelo fato de esses projetos
serem indispensaveis como complemento dos projetos sustentaveis, como ¢ o caso de compra
de maquinaria para conserto de rodovias:
Por exemplo, no ultimo edital, as prefeituras solicitaram valores para estradas. Néao ¢
0 objetivo do PDRSX, mas se ndo tiver estradas, ferra tudo. Entdo, os prefeitos se
organizaram e aprovaram um projeto ¢ 70% dos recursos, mais ou menos, foram

para as prefeituras. Para cuidar de maquinas, de combustiveis... ¢ uma coisa legal?
E. Mas ndo era o objetivo principal do PDRSX (CGDEX 3, 2018).
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E curioso que estas constatacdes sejam feitas por membros do CGDEX que, no entanto, ndo
conseguem que suas propostas sejam aprovadas em plenaria, apesar de ela se reunir de dois
em dois anos para escolher novos representantes. Esse fato ¢ justificado pela pratica de
coligacdes dentro do PDRSX. Fecham-se acordos para aprovar determinada ideia e ndo
aprovar uma outra. O CGDEX 7 revela que “falta um regramento mais rigoroso no PDRSX,
que evitasse esse tipo de coligacdes. Como este projeto € o primeiro, servira para melhorar os
proximos ou até dele mesmo”. A mesma constatagao foi feita por CGDEX 6 (2018) ao referir
que:
Por exemplo, a sociedade civil vai ter assembleia para escolher novos representantes
da sociedade civil. Existem grupos da sociedade civil que tentam ocupar esses
espagos. E muitos desses grupos estdo ligados aos interesses econdomicos, politicos e
outros. E alguns tém interesses do bem comum, dos interesses coletivos sociais, das
minorias sociais. Mas também existe essa briga, essa influéncia dentro dos proprios
representantes dos governos (...) existem pessoas que estdo para desempenhar um
papel dos interesses do municipio, do Estado, para a promogao ou autopromogao ou

uma captagdo de recursos.. ¢ essas oscilagdes sdo o reflexo dessa disputa, dessas
guerras.

Coligagdes para aprovar ou reprovar determinadas ideias tém repercussao na assiduidade das
reunides, conforme a agenda a ser discutida. Alguns entrevistados manifestaram a
preocupacdo de que nas reunides de reflexdo e andlise sobre o funcionamento do PDRSX ou
sobre que rumos ele deve tomar no futuro alguns representantes, principalmente das
prefeituras, ndo participam. Ao contrario, quando se trata da definicdo do uso dos recursos,
nesse tipo de reunides sdo pontuais, como atestam as seguintes transcri¢des: “a camara técnica
que eu participo tem associagdes que estdo 14 s6 na hora de colocar o projeto. Coloca o
projeto, aprovou o projeto...quase que somem s6 ficam relatorios e tal...” (CGDEX 2, 2018)
uma outra critica que eu fago é sobre as reunides. Quando existem reunides para
discutir, por exemplo, qual ¢ a forma que o PDRSX vai assumir, ser auto gestor do
fundo, estd se discutindo isso. Nas reunides técnicas onde se discute isso, poucos
representantes do governo, principalmente das prefeituras aparecem. Mas na
proxima reunido por exemplo que vai discutir o edital, recurso para o edital, divisdo
dos recursos entre as CTs. Ai vem todos os politicos: do Estado, do governo federal,
do municipio, enquanto a sociedade civil tem de tentar construir uma forma técnica

e melhorada para aquilo ali, que para n6és ¢ muito importante, os caras vém s6 para
roubar, tomar parte do recurso. E tomam com voto (CGDEX 6, 2018).

Uma andlise mais geral e exdgena ao PDRSX mostra que este tipo de arranjo ndo consegue
superar uma situa¢do que estd construida, tanto na tradi¢do politica, quanto na Constitui¢ao
brasileira, que ¢ recente ¢ que deu muita for¢a para o municipio. Embora nao tenha
contrapartida de impostos, politicamente, a constitui¢do deu muito mais for¢a aos municipios
e aos governos estaduais do que no periodo anterior a Constitui¢do de 1988. Assim, para

operacionalizar um projeto de desenvolvimento regional no PDRSX e este dar certo, a
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cooperac¢do de cada um dos atores ¢ exigida, ou seja, cada um tem de abrir mdo um pouquinho
das suas competéncias, pois a operacionalizagdo de projetos regionais exige que cada uma das
prefeituras abra mao de projetos locais e imediatos para dar lugar a um projeto regional de

longo prazo. Isso ¢ muito dificil de se superar. Por essa razao,

os prefeitos ... o prefeito quer saber de construir um hospital na cidade. E, estou
dando um exemplo, né?, ele quer construir um hospital na cidade, como uma pessoa
eleita provavelmente falou que ia construir um hospital na cidade, ele nao quer saber
muito sobre o fato de no nosso planejamento da area de satide, ndo é para ter um
hospital de grande complexidade em todos os municipios. O sistema fica
insustentavel se tiver um hospital grande em cada municipio. Mas os prefeitos nao
querem saber disso. Eles querem ter um grande hospital na sua cidade. Entdo
aparece esse dilema, esse choque entre o planejamento dos trés niveis de governo
(CGDEX 9, 2019).

Em virtude de ter havido muitas infracdes no que diz respeito a aplicagdo dos fundos nos
projetos aprovados, e pela dificuldade que ha em responsabilizar as entidades em situacao de
ndo cumprimento do previsto nos projetos, surgiu a necessidade de criacdo de condigdes
legais para responsabilizacdo dos inadimplentes. Para isso, ¢ necessario que o PDRSX e o
CGDEX tenham personalidade juridica e por via disso posa responsabiliza-los, através do

Ministério Publico ou por outras vias legais, como se expressou o CGDEX 7 (2018):

tem essa deficiéncia na parte de organizagdo, de personalidade do comité, ele nao
tem personalidade juridica. Por exemplo, ele ndo propde uma agdo, por nio ter
personalidade juridica. Um proponente que ndo cumpre com as suas obrigacdes,
vocé nao tem como judicializa-lo. Isso estd sendo estudado para ter uma corre¢io no
proprio decreto presidencial de criagdo. Como te falei, ele é um projeto piloto que
esta sendo analisado dentro da sua propria atuagdo para tentativa de corregdo dele e
dos futuros projetos de natureza.

O que até agora foi exposto mostra que houve um certo desalinhamento no processo da
implementagdo do PDRSX com os seus objetivos, o que pode ter contribuido para a fraca
responsabilidade de alguns atores no CGDEX. Além disso, o desempenho das empresas
gestoras do PDRSX sdo vistas, sob ponto de vista de implementagdo de projetos, como uma
entrave, dado que registram-se atrasos no fornecimento dos recursos para viabilizar os

projetos.

Existem problemas na implementacao, porque na hora de tu entrares com o projeto,
tu escreves o projeto, 14 no projeto tem todo um estudo técnico, financeiro
cronograma, ai o projeto ¢ aprovado s6 que na hora de execucdo a gestora nao
cumpre os prazos de desembolso dos recursos. Assim os projetos acabam ficando
prejudicados. Esses problemas ndo sao s6 com o IA. A PM21 também era assim. O
problema tem a ver com a Norte Energia que ¢ quem banca o recurso. Ou seja, a
gente faz um projeto, faz um cronograma fisico financeiro, s6 que na hora de
cumprir 0 nosso cronograma, gente nao consegue, porque eles ndo repassam os
equipamentos que tem que repassar, nem dao o recurso dentro dos prazos para poder
dar continuidade. Entdo com esses atrasos. Houve um projeto que incluia oficinas.
Nos fizemos todas as oficinas sem que o equipamento que haviamos solicitado
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tivesse chegado. Mesmo o valor para pagar os professores que orientaram as
oficinas, ainda ndo receberam. O programa previa bolsistas e faz agora 4 meses que
os bolsistas ndo recebem porque ndo foi repassado o recurso. Entdo fica dificil
implementar um projeto sem recursos, sem valores para bancar os recursos
humanos. A gente estd fazendo o projeto na coragem. Isso prejudica o andamento do
projeto (CONSULTOR, 2018).

O ultimo problema que figura na questdo da responsabilidade dos atores ¢ a
representatividade dos mesmos, na coordenagao geral. Conforme visto anteriormente, a
coordenagdo geral ¢ composta pelos governos Federal, Estadual e municipal, mais o
representante da sociedade civil. Porém, o representante da sociedade civil ndao estd
legitimado nos estatutos do PDRSX. Ele figura no organograma por reivindicagdo da
sociedade civil, mas que ainda nao foi legalizada a sua entrada na coordenagdo. Além disso, ja
que a representacdo dos atores no PDRSX ¢ paritaria, entende-se que devia haver paridae

também na coordenagao geral.

Eu tenho uma critica. Por exemplo o PDRSX no decreto tem um grave erro de
composicdo e de papeis. No decreto tem trés coordenadores e por reivindicagdo da
sociedade civil tem um simbolico quarto coordenador. E os trés coordenadores
institucionalizados s@o do poder publico. Que ¢ um coordenador dos municipios,
outro do Estado e o terceiro do Governo Federal. Simbolicamente e por
reivindica¢do da sociedade civil tem um quarto que ndo esté instituido no decreto.
Portanto, ndo existe paridade. Para isso, deveria haver paridade também na
coordenagdo geral. Eu acho que essa ¢ uma injustica e um erro que precisa ser
reparado (CGDEX 6, 2018).

Em sintese, a atuagdo dos atores no CGDEX pode ser classificada em dois grupos: os que
sentem a responsabilidade de sugerir a implementacdo de projetos de desenvolvimento de
longo prazo e os que se guiam pelas necessidades imediatas dos cidaddos. Estes ultimos sdo
vistos como atores que lutam mais pela sua visibilidade na sociedade e autopromog¢ao, menos
que induzir o desenvolvimento sustentavel na regido, pela aprovacao de projetos estruturantes,

onde eles poderao ser anonimos.

Por outro lado, ficou também patente a necessidade de incremento da regulagdo, para se
ultrapassar problemas relacionados com a criagdo de um plano com objetivos e metas que

sejam operacionalizados pelos projetos, em cada edital.

Funcionamento do Comité Gestor do PDRSX

O comité gestor ¢ um 6rgdo importante. E nele onde ocorrem as deliberagdes do PDRSX. E
um oOrgao deliberativo através do qual todas as decisdes consideradas apropriadas pelos CTs

sdo encaminhadas para serem aprovadas ou homologadas ou reprovadas. Por essa razdo, o seu
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funcionamento depende do nivel de preparagdo técnica das pessoas que la estiverem e seu
carater politico, se sdo autointeressadas ou ndo. O ideal ¢ que para além de serem pessoas
altamente qualificadas, sejam pessoas que se preocupam com a melhoria das condi¢des de
vida da populagdao e que tenham conhecimento profundo da regido. O CGDEX 2 (2018)
proferiu a seguinte opinido a respeito disto:
Eu acho que o grande segredo do CGDEX para funcionar bem € vocé colocar as
pessoas mais preparadas intelectualmente e de boa intengdo. Porque se vocé nao
tiver boa intengdo, vocé ndo consegue. E de certa forma pessoas que queiram
participar. Todas as atividades do PDRSX sdo de graga. Nao sdo pagas. Mas eu acho
que o grande segredo para o comité, tanto para os representantes do governo, quanto
da sociedade civil é vocé escolher pessoas que tenham boas intengdes e a inten¢ao

de contribuir. Nao precisa nada mais do que isso. Ter o conhecimento da regido... eu
acho que isso ocorre de certa forma.

Focando especificamente sobre o comité gestor do PDRSX, hd uma percepcao de ter havido
uma evolugdo significativa, dos primeiros anos do seu funcionamento a esta data. Hoje em
dia, os representantes estdo mais conscientes de suas responsabilidades, sdo mais cuidadosos
em deliberar a respeito de um assunto. Anteriormente ndo havia esse cuidado. Os seus
membros estao conscientes de que aquilo que eles deliberam ¢ da sua responsabilidade. Assim
sendo, a aprovacdo de um projeto ¢ bem estudada e a solicitagdo de recurso extra ¢ bem
discutida e fundamentada. Essa 6tica leva a concluir que o CGDEX estd mais consciente das
suas deliberagoes (CGDEX 1, 2018). De igual modo, o CGDEX 7 (2018) observa que “hoje
em dia ele funciona bem. Funciona muito bem. Hoje em dia ja se tem a ideia de que se vocé
ndo fizer uma boa gestdo, pode ser responsabilizado pelo ministério ptiblico”. Mas no passado
ndo funcionava bem. Esta ideia ¢ também compartilhada por outros respondentes dentre eles o

CGDEX 4 (2018), que se expressou da seguinte forma:

Minha opinido ¢ extremamente positiva. E uma experiéncia impar no Brasil. Eu nio
vejo, ndo conhego outras experiéncias nesse sentido. Nos temos muitos resultados
positivos que precisam ser sistematizados e colocados a disposi¢do da sociedade. Eu
acho que o PDRSX foi capaz de atravessar esse periodo do golpe e se manter vivo
enquanto colegiado e acho que isso ¢ muito importante. E os projetos tém tido
resultados. Temos tido muitos resultados bons. Tém sido importantes para as
comunidades que noés chamamos minorias, ndo €? Os extrativistas, os indigenas.
Entdo todas as categorias tém tido acesso aos recursos do PDRSX. Entdo eu acho
que essa democratizacdo do recurso gera um efeito positivo. Mesmo que em algum
momento tenha sido puxado para o setor publico mas a gente nunca perdeu o Norte
principal e isso tem sido muito legal. Para mim tem sido uma experiéncia muito
positiva. Digo que vale a pena ser replicada e o Proprio colegiado em si ele se
permite essa inovagdo por dentro, sem perder a espinha dorsal.

A opinido de funcionamento positivo do CGDEX ¢ extensiva ao CONSULTOR (2018), que
afirmou que “o Comité Gestor tem varias possibilidades de encaminhar discussoes. O jogo ¢

duro, mas ¢ feito duma forma discutida e debatida. Acho que funciona”.
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Um outro entrevistado (CGDEX 10, 2019) enfatizou o fato de as sessdes do CGDEX serem
abertas ao publico, ou seja, todo o cidaddo que quiser participar numa reunido do comité pode
fazé-lo, bastando para isso se inscrever na secretaria. A Unica restricdo acontece na hora de

votacao de alguma decisdo se nao ter havido consenso, que so os titulares podem.

O CGDEX 8 (2019) fundamenta a sua apreciacao positiva do funcionamento do CGDEX
fazendo alusdo a periodicidade das suas reunides e do seu escopo:
Funciona basicamente com um numero que acho suficiente de reunides, uma a cada
dois meses, portanto sdo seis reunides por ano e isso garante a frequéncia periodica
do governo federal no local, para planejar inclusive a participacdo da sociedade.
Entdo acho que esse regime de reunides ¢ satisfatorio. Cumpre o seu papel de ouvir

a populacdo local a partir dos governos e tentar criar a agenda de politica publica de
algum 6rgdo em qualquer esfera.

As reunides do CGDEX acontecem de dois em dois meses. Sdo reunides plendrias, as
principais®™, que acontecem no tltimo dia de reunides, que sdo decididas pelas reunides das
camaras técnicas ou outros eventos que parte do comité ou em elemento do comité possa
enquadrar ou juntar na mesma semana. Nessas reunides fazem-se os planejamentos
estratégicos das camaras técnicas, eventos de segmentos especificos ou de tematicas de
politicas publicas especificas como a saude, educagdo, a inclusdo produtiva, costumam
também acontecer na semana da reunido do comité, ou seja, nos dias anteriores a plenaria, que
acontece no ultimo dia. A pauta das reunides ¢ definida pela coordenagdo geral. Portanto,
além dessas reunides bimensais, a coordenacdo geral se reune constantemente, quase
exclusivamente por video conferéncia, para definir as pautas e tomar decisdes a respeito de
recursos que a coordenacdo geral ¢ responsavel. Porém, muitos recursos para divulgacdo e
realizagdo de eventos que emergem muitas vezes por iniciativa das camaras técnicas, sao
deliberados. Portanto, o processo ¢ positivo e funcional, porque ha uma mobilizacao relevante

da populagado local (CGDEX 8§, 2019).

Apesar de apreciar positivamente o funcionamento do CGDEX, o CGDEX 8 (2019) afirma:

O unico problema que a gente pode identificar ai, mas eu acho que se pode superar
com uma maior organizacdo, ¢ inviabilidade de incorporagdo imediata das
discussoes das camaras técnicas na plenaria. H4 uma tendéncia de as camaras
quererem trazer pauta para a plendria no dia seguinte, sem que os membros do
comité estarem preparados para poderem decidir, porque nem todos os membros do
comité participam nas camaras técnicas, ou seja, a participacdo nas camaras técnicas
¢ muito mais ampla do que no comité, ¢ ainda mais diversa. Entdo, isso dificulta a

58 Alguns membros do CGDEX, os que fazem parte da Coordenagdo Geral, tém tido reunides regulares mensais
ou sempre que a realidade o exigir, para deliberar sobre assuntos corriqueiros. As reunides tém sido feitas, na sua
maioria, por meio de teleconferéncias, ja que o representante do Governo Federal trabalha em Brasilia, o do
Governo Estadual em Belém e os dos municipios e da sociedade civil num dos 12 municipios da regido.
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inclusdo imediata. A gente pode aprimorar no sentido de incorporar isso mas nao
imediatamente, mas deixar a discuss@o para a reunido seguinte.

Por outro lado, CGDEX 6 diz haver oscilagdes no desempenho do CGDEX. Como ele proprio
se pronunciou, achou o CGDEX em alguns momentos muito feliz, muito produtivo. Mas ele
voltou a um desempenho que 14 no passado ja tinha experimentado. Ele acredita que o
CGDEX “se torna prolixo de tal forma que nada evolui, nada se desenvolve mais e ele
também se torna.... ele perde o sentido quando ele assume um papel, uma vitrine de interesses
de politicagem e de uma promocgao de uma personalidade politica” (CGDEX 6, 2018). Na sua
percepcdo, existem pessoas que usam aquele espago para se autopromover, como se fosse
mais digno ou maior que o proprio PDRSX. Existem conflitos no CGDEX e os conflitos, as
guerras ¢ disputas que antecedem esse cenario. Apesar de ele reconhecer a contribuicdao
positiva dos entes governamentais, apela por algumas melhorias, como prova o trecho
seguinte:
tem municipio, tem Estado, Governo Federal, que eles tém um papel muito técnico,
Sabe? O que ¢ bom. Qualifica muito o trabalho. Mas o método, a forma de condugao
¢ também importante. A pauta precisa ser qualificada, ser traduzida para uma
compreensdo objetiva e clara. A gente percebe que tem reunides que a pessoa chega,
coloca um assunto la sem muitas orientacOes, muitas discussdoes e¢ tem de se
deliberar. E quem ndo concorda com aquilo ou se abstém ou vota contra. Entio,
essas discussdes precisam ter aprofundadas, usar-se uma linguagem simples e
compreensiva para a diversidade, acessivel a todos, entendeu? Entdo, esses métodos,

na conjuntura atual, estdo comprometidos, estdo descaracterizados do foco (CGDEX
6,2018).

Como se pode ver, o funcionamento do CGDEX ¢ apreciado positivamente pelo nivel de

abertura nos seus debates e inclusdo dos atores interessados, apesar das deficiéncias também

assinaladas.

Processo de sele¢cdo dos projetos e comissao avaliadora do PDRSX

Conforme avancado anteriormente, o processo de selecdo de projetos melhorou muito dos
primeiros anos da vida do PDRSX a esta data. Saiu-se de uma situagdo ndo havia nenhum
critério estabelecido para a selecdo de projetos a serem financiados, para o estagio em que
foram estabelecidas algumas normas. A percepcao de melhoria foi reconhecida por todos os
entrevistados. Um dos respondentes lembra que:
Houve uma época em que ndo tinha avaliagdo nenhuma. Até hoje nés colhemos
frutos ruins desse periodo. E passamos por um momento que vimos que tinha de ter
critério, porque dessa maneira nao podia ser feito. E hoje chegamos num momento

que, se ndo for ideal, estamos num momento em que temos mais transparéncia, mais
controle e mais responsabilidade (CGDEX 2, 2018).
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No inicio da implementacdo do PDRSX, ndo s6 ndo havia critérios para a selecdo dos
projetos, como também havia restricdes quanto a possibilidade dos cidaddos da regido
submeterem seus projetos de desenvolvimento. Nesse periodo, a submissao de projetos era
prerrogativa dos membros do CGDEX, como regia o n° 3 da Resolu¢ao n°3/2012 de 24 de
Maio. Esta clausula viria a ser alterada de modo a permitir que a sociedade civil ndo membro
do CGDEX pudesse também ter a oportunidade de submeter seus projetos. Esta alteracao foi
instituida pela Resolucao n° 09/2014 de 14 de Agosto. De fato e conforme informado por
CGDEX 1(2018), “o processo de selecao de projetos melhorou bastante. Hoje temos bastante
diversificacdo do CNPJ* dos proponentes. Houve uma melhoria. Mas precisa ter um critério
maior”. A diversificagdo do CNPJ nos proponentes de projetos dos tltimos anos € o resultado
da abertura de espagco de participacdo via submissdo de projetos de organizagdes nao

representadas no CGDEX.

Apesar dos avancos aqui sinalizados, existem areas de penumbra onde melhorias sdo ainda
requeridas. Na reflexdo induzida pela entrevista, levantou-se a necessidade de haver
alternancia dos representantes da sociedade civil nas CTs, tal como acontece com os
representantes dos governos federal, estadual e municipais, pois a sua permanéncia constante
no 6rgao fez com que algumas pessoas se beneficiassem muito, principalmente nos primeiros
anos do PDRSX (CGDEX 2, 2018). Além disso, o referido respondente sugeriu que houvesse
critérios técnicos para a andlise e aprovagdo dos projetos. Este ponto de vista foi também
colocado por outro entrevistado, que sugeriu que os avaliadores dos projetos fossem técnicos
externos do CGDEX, para que o processo seja imparcial e mais transparente, como ilustra a
seguinte transcri¢ao:

Eu acho que seria muito importante que a banca examinadora dos projetos

apresentados fosse uma banca externa, que ndo fosse nem membros do CGDEX

nem membros das camaras técnicas, mas sim uma banca de avaliadores externos

com conhecimento especifico da area de cada cAmara técnica. Dai sairia uma analise
mais apurada do projeto (CGDEX 1, 2018).

De fato, o processo de avaliagdo e aprovagdo de projetos ndo ¢ eficiente. Os membros das
CTs ndo conseguem ter uma analise profunda, bem detalhada dos projetos aprovados. O
projeto tem sido bom, quanto aos objetivos. Porém, na hora de observar os detalhes, os
analistas se perdem, devido ao cansaco. “Numa camara que tem muito recurso, como a 3, por
exemplo, sdo dois dias inteiros de apresentagdes, de discussdes sobre projetos € no fim a

aten¢do fica defasada” (CGDEX 8, 2019). Nessas condi¢des, muita coisa que ndo deveria ser

59 O CNPJ € o Cadastro Nacional da Pessoa Juridica
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aprovada acaba passando. Isso, obviamente, leva mais tarde a necessidade de alteracdo do
projeto no periodo de monitoramento. A cdmara técnica rediscute os projetos para altera-los, a

fim de corrigir esses erros.

Outro ponto de melhoria foi proposto pela representante do 1A, que tem ainda a ver com a
analise técnica dos projetos aprovados pela empresa gestora. Dado que a gestora tem acesso
aos projetos depois de serem aprovados, isso cria constrangimentos porque alguns projetos,
apesar de serem importantes, e, por isso, elegiveis, sdo mal estruturados. Assim, ela ¢
obrigada a devolvé-los aos proponentes para reestrutura-los e submeté-los de novo. Ha
também casos em que nao ¢ possivel melhord-lo e tem de se acionar mecanismos de
cancelamento.
Hoje a gestora ela s6 tem acesso para o parecer técnico, depois de o projeto ser
aprovado. E isso nos causa uma certa demora na gestdo de projetos, porque muitas
vezes a gente tem de devolver o projeto para ser todo reestruturado, todo repactuado
em agdes, em valores. Na ultima reunido quando nés assumimos em 2016,
apresentamos um parecer de um projeto de que ele era inexequivel, s6 quase dois

anos depois a gente conseguiu cancelar o projeto. Nosso olhar técnico s6 entra
depois de o projeto ser aprovado (IA, 2018).

Também no entender de CGDEX 3 (2018), precisa-se ter um critério mais técnico. Apesar de
reconhecer de ter melhorado muito ao longo dos anos, o entrevistado refere que ha
dificuldades de implementagdo de alguns projetos depois de aprovados, por falta de critérios
técnicos. A camara técnica ndo ¢ composta por técnicos. Ele conclui afirmando que “nos
estamos numa regido em que o nivel de formagao das pessoas € baixo. Nao tém dominio das
técnicas de gestdo de projeto. Poucas pessoas entendem sobre gestdo de projetos e isso

dificulta. Mas hoje melhorou bastante em relacdo a alguns trés ou quatro anos atras”.

Outro respondente atribui a melhoria do processo pela criagdo e aprovagdo de regras e que sao
cumpridas pelos membros. Na sua interpretacdo, o colegiado procura duas coisas: nao ser tao
burocratico a ponto de eliminar organizagdes da sociedade civil ndo muito bem organizadas,
mas também ndo deixar tdo vulneravel a ponto de ter problemas de irregularidades na

aplicagdo de recursos. No entanto, ele observa que:

Se tivesse que dar uma opinido como melhorar, diria o seguinte: no edital em que
prevé o acompanhamento da gestdo, no processo de implementacdo do projeto,
dando mais autonomia a entidade proponente, em relagdo a questdo financeira, a
questdo das a¢des, mas com um grupo técnico monitorando e acompanhando. Hoje
praticamente, a entidade ndo recebe recursos. Ela recebe um conjunto de
responsabilidades. E uma imposi¢io da Norte Energia. No inicio quando gente
recebia o recurso rendia mais o projeto. Dava para vocé fazer mais do que estava
previsto no projeto. Quando a gestora interfere muito na implementacao do projeto,
sacrifica o resultado. Ai a gestora manda o recurso para vocé€ pagar o pessoal, que
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ela ndo quer pagar o pessoal. Mas ai o custeio de muita coisa depende dela. E ai
corre o risco de ter uma equipa contratada e aquela agdo que a gestora iria fazer ndo
ter realizado ainda. Ent3o esse descompasso entre uma coisa e outra, eu acho que o
papel da gestora seria acompanhar o processo de implementacdo dos projetos e nao
s6 monitorar depois ja ter dado problemas (CGDEX 4, 2018).

Esta constatacdo foi também feita pelo CONSULTOR, que aponta a falta de uma maior
fiscalizacdo da parte do IA, para garantir que os prazos sejam cumpridos. Provavelmente, ja
que eles ndo conseguem cumprir a tempo as suas obrigacdes, ndo tém coragem de fiscalizar
projetos nos quais ndo houve aquisicdo dos equipamentos solicitados. Assim acaba
afrouxando as exigéncias do IA e isso causa problemas na hora de prestacdo de contas. Neste
ponto, o CGDEX 7 (2018) foi direto ao afirmar que existem problemas por falta de maior
rigor no acompanhamento e por ndo haver puni¢des aos inadimplentes. Ele atribui a
existéncia de projetos (cerca de 30%) paralisados, inacabados e com ma viabilizagdo de

recursos a este fator. Na sua observagao:

Hoje o processo de selegdo de projetos estaria no nivel bom. Mas nem sempre foi
assim. La atras se aprovaram muitos projetos que ndo deixaram nada. Hoje em dia
também a comissdo avaliadora tem mais responsabilidade. Mas nem sempre também
foi assim. Hoje quando vocé aprova o projeto vocé realmente investiga o projeto, vé
se o projeto tem uma boa finalidade, entendeu? Por exemplo eu participei duma
camara técnica e vi no ano passado e tive a oportunidade de reprovar um projeto.
Porque a Norte Energia realojou algumas pessoas, ndo por causa do reservatorio. As
pessoas moravam em palafitas, como uma contrapartida ambiental, porque aquelas
pessoas na palafita ndo tinham esgoto, a dgua tratada era de péssima qualidade e
pouca quantidade. E o esgoto era direto ao rio. Entdo a Norte Energia alojou-as num
bairro. Ai, se ndo me engano era o terceiro projeto que iria pesquisar sobre a
satisfacdo das pessoas realojadas. Eu passei 1a em 2003 e perguntei: vocé esta feliz?
Af voltei em 2015: vocé esta feliz? E ai voltei em 2018: vocé esta feliz? No fundo
era isso, medir o grau de satisfagdo. Vamos usar o dinheiro para fazer qualquer coisa
para as pessoas...

Uma observagdo muito importante sob ponto de vista do funcionamento de um arranjo
institucional, foi colocada pelo CGDEX 8 (2019). A observagao ¢ relativa a necessaria
cooperagcdo num arranjo institucional. Na andlise deste entrevistado, no PDRSX tem mais
conflito do que cooperacdo. A resisténcia se manifesta quando se propdem mudangas para
melhorar o funcionamento do PDRSX em geral e na selecdo de projetos em particular. Alguns
atores ndo se mostram disponiveis a admitir maior transparéncia na gestao do PDRSX. Uma
das alteragdes que o comité aceitou até agora ¢ permitir que o monitoramente nao seja feito
por pessoas que tomam a decisdo, ou seja, membros do CGDEX. Ele ¢ feito pelo TA:
Hoje em dia tem alguma coisa assim minimamente estruturada ou uma ideia de
como esse processo deve ser feito. Antes ndo tinha nem isso. E por conta desse
passado, ainda temos muita coisa a se fazer e temos muita resisténcia. Por parte de
querer mudar eles, aperfeicoa-los. Encontra muita resisténcia para aumentar a

transparéncia e a responsabilidade sobre a decisdo dos projetos. Que até hoje o que
temos ¢ conflito de interesses. Como falei para vocé, os interesses locais imediatos
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estdo muito presentes. Gente tenta regulamentar através de editais, mas sempre ha
resisténcia. A ideia é desvincular a pessoa que ¢ beneficiada da decisdo sobre o uso
dos recursos. Até hoje gente ndo consegue. Entdo, ¢ muito visivel, hoje talvez
menos, pode acontecer de forma dissimulada, mas para mim ¢ claro que ndo ha essa
desvincula¢do. Muitas pessoas que decidem sobre o uso dos 500 milhdes da Norte
Energia sdo as que se vao beneficiar diretamente ou indiretamente das suas proprias
decisdes. No final das contas querem até dizer sobre o monitoramento. Entdo no
passado era um comportamento generalizado. Ou seja, as pessoas que decidiam
eram as mesmas beneficiadas e as que supostamente iriam fiscalizar esse recurso
(CGDEX 8, 2019).

A titulo de exemplo, no edital de 2017, o comité s6 permitiu que a propria pessoa participasse
no comité de avaliagdo de projetos, mas ndo avaliasse o seu proprio projeto, que ela fosse
substituida no momento da avaliagdo do seu projeto. A proposta do CGDEX 8 (2019) era que
uma pessoa que tivesse algum projeto nao avaliasse nenhum. Mas o comité nao aceitou essa
ideia. Deste ato prova-se que ha de fato conflito de interesses no processo de analise e

aprovacao de projetos no PDRSX.

Desde 2014 com a PM21, gestora de projetos e com maior efetividade com o IA, em 2016, a
chamada para a submissdo de projetos passou a ser feita por edital. O edital ¢ construido nas
camaras técnicas, em fun¢do das necessidades consideradas pertinentes. Portanto, cada CT
identifica as areas prioritarias para as quais os projetos do ano deveram focar. Depois da sua
construcdo e aprovagdo nas CTs, ¢ encaminhado para o comité gestor para andlise e
aprovacgdo ou reprovacdo. Os membros das CTs que também sdo membros do CGDEX sao
responsaveis em apresentar os projetos selecionados nas CTs ao CGDEX (CGDEX 10, 2019).
E neste processo que se reclama haver falta de transparéncia e imparcialidade, ou seja, é aqui
onde ha conflito de interesse, onde o proponente de um dos projetos avalia projetos dos seus

concorrentes.

O conflito de interesse foi muito claro no comego da vida do comité. Hoje em dia, tem de se
tomar muito cuidado ao se fazer esta afirmacgdo, pode ser uma generalizacdo grosseira. Mas
no passado era institucionalizado, conforme exposto. Por causa dessa heranca historica, ¢ de
se esperar que hoje haja resisténcia para alguma mudanga. Muita gente percebe a necessidade
de mudanga, mas ainda had pessoas que querem manter o estado de coisas, ou seja, estdo

acostumadas com as regras de jogo que sempre usaram no passado.

4.1.5. Cumprimento de planos e execugdo de projetos

A interven¢ao do PDRSX nao foi organizada em programas para com base nos quais se

elaboraram projetos que possam permitir que se atinjam os objetivos tragados. Como se viu
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anteriormente, os decisores optaram em deixar ao critério do Comité Gestor do Plano a sua
operacionalizagdo. Por sua vez, este ndo definiu, cedo, uma série de programas que pudessem
dar corpo ao Plano. O que se verificou foi uma corrida para a elaboracao de projetos, para se
ter acesso aos recursos do PDRSX. Neste momento, 0 CGDEX esta fazendo a revisdo de
meio termo do plano, e alguns atores projetam colocar em discussdo a aprovagao de projetos

estruturantes.

A omissdo de planejamento de curto, médio e longo prazos dificulta agora a medicdo dos
resultados. Como também mostrado anteriormente, os projetos aprovados ndo se encaixam
num processo de observagdo do plano. Eles sdo definidos anualmente em funcao das

necessidades julgadas pertinentes no momento pelas CTs.

A auséncia de critérios de submissdo e aprovacdo de projetos, principalmente nos primeiros
anos do PDRSX, e a falta de registro das operagdes do CGDEX obrigou a atual gestdo a criar
um plano de resgate dos primeiros anos da vida do PDRSX. S¢ para se ter uma ideia, dos 365
projetos aprovados até 2018, havia 287 aprovados de 2011 a 2016 sobre os quais ndo se tinha
informacdes claras sobre o seu ponto de situacdo. Sabia-se somente o ponto de situagao dos
78 projetos aprovados em 2017, cuja implementacdo, execugdo e aquisi¢des foram
acompanhadas pelo A em tempo real. Por essa razdo, perguntada que avaliagdo a gestora
fazia do cumprimento dos planos e execucao de projetos, a empresa gestora respondeu como

se transcreve:
Tem muito ainda a se analisar para melhorar. Hoje eu nao posso te dar certeza da
plenitude de todos os 365 projetos. A gente ainda estd fazendo um levantamento in
loco para ver a efetividade dos 287 projetos. A equipe apresentou 78 projetos
aprovados em 2017. Esses projetos tiveram acompanhamento em tempo real: a
implantagdo, a execugdo, as aquisi¢des, a gente esta fazendo acompanhamento em
tempo real. Os anteriores, a gente esta fazendo o resgate desses projetos. Na fase de

elaboragdo de relatorios finais. Varios projetos foram encerrados e a gente ndo tem o
parecer. Entdo esta se fazendo todo esse levantamento, todo esse resgate (IA, 2018).

A percepcao da dificuldade em apresentar os resultados do PDRSX foi manifesta também por
outros atores. CGDEX 8 (2019), afirmou que “a gente ndo sabe direito o que dizer se foi

satisfatorio, que impactos a gente teve para a regido”.

A preocupagdo em se apresentar resultados do PDRSX ¢ legitima. Oito anos depois do inicio
do PDRSX foi gasto mais que metade dos recursos (290 milhdes de reais) e o ritmo de gasto
de aprovagdo de projetos se acelerou muito, desde os primeiros anos até 2015, época na qual a
maior parte dos projetos com problemas de implementagao hoje foram aprovados. Ademais, a

maior parte dos gastos hoje em dia diz respeito aos projetos aprovados antes de 2015. Antes
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desse periodo, como foi dito oportunamente, o controle dos recursos era muito ineficiente ou

mesmo nulo.

O quadro acima descrito retrata uma impressao de o desempenho dos projetos aprovados

nesse periodo no PDRSX ter sido pouco satisfatorio: .
Nao tiveram éxito. Muita coisa foi desperdigada, muita coisa ndo conseguiu ter
sucesso sobre os objetivos iniciais. Hoje, de 2015 para c4, a gente comegou a fazer
um aperfeicoamento e ha muita expectativa muito grande sobre os projetos que estio
em andamento que consigam trazer uma justificativa a existéncia do comité perante
a populagdo. Entdo, existem projetos que até me causam um pouco de preocupagio
pelo volume e por essa nossa deficiéncia no controle. Mas sdo projetos que podem
fazer alguma diferenga, ndo é? Tem o projeto de banda larga para a regido, esta
sendo finalizado, entdo acho que isso vai dar uma maior visibilidade ao comité. A
gente tem de atuar sempre com projetos desse volume. Projetos dessa magnitude

tendem a trazer maior atencdo e gente poder divulgar os melhores resultados que
tivemos nesse periodo (CGDEX 8§, 2019).

Todavia, a falta de dados sistematizados a serem apresentados como resultados da intervencao
do PDRSX ndo quer dizer que ela ndo tenha produzido bons frutos. Tal como notou um dos
respondentes, eles tém muitos resultados positivos que precisam ser sistematizados e
colocados a disposicdo da sociedade (CGDEX 4, 2018). Por exemplo, o CGDEX 8 (2019)
aponta a cadeia produtiva de cacau como uma das dareas cujos resultados sdo considerados
positivos, apesar de ndo ter sido mensurada ainda:
A gente pode destacar algumas areas que tiveram maior visibilidade pelo trabalho do
comité. Acho que hoje em dia, assim do passado, muita coisa ficou visivel sobre a
cadeia produtiva do cacau. Eu acho que foi um ramo da atividade econdmica da
regido que teve maior visibilidade por conta dos trabalhos comité. Eu acho a gente

conseguiu demonstrar melhor o seu trabalho nesse segmento da cadeia produtiva de
cacau (CGDEX 8§, 2019).

Como forma de ultrapassar os problemas de implementacdo dos projetos, o IA diz que
“precisa melhorar um pouco mais a qualidade dos projetos a serem apresentados”, para

facilitar tanto a implementacao, como a monitoria.

Alguns entrevistados acham que os proponentes dos projetos estdo mais interessados em sacar
os recursos do PDRSX do que realmente induzir mudangas socioecondmicas na regido,
conquanto recusam-se as mudancgas necessarias de reducdo dos poder do CGDESX (CGDEX
2, 2018), ha replicacdao de projetos que nao contribuem para o desenvolvimento sustentavel,
mas aumentam os gastos dos recursos do PDRSX (CGDEX 7, 2018), e ha também
supervalorizagdo da mao de obra, em detrimento dos recursos para a implementacdo do
projeto, em detrimento do principio econdomico de custos e beneficios, como prova a seguinte

citacdo: “a gente percebe que a mdo de obra ¢ muito valorizada dentro dos projetos, muito
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valorizada mesmo. Entdo, a gente tem um disparate muito diferente da realidade do Brasil,
pode até num projeto alguém ganhar até 14 mil reais por més, deixando poucos recursos para

realizar as metas” (CGDEX 1, 2018)

Outro problema apontado ¢ de que os projetos costumam ser muito alterados no decorrer da
sua execucdo. E isso cria o problema em relagdo ao seu valor efetivo para a regido. Eles sao
alterados por problemas técnicos, por incapacidade do proponente em executa-los, por desvios
de recursos. Além disso, acha-se que o processo decisério ¢ também muito concentrado

CGDEX 8, 2018).

Quigd por causa do acima apresentado, o IA notou que os maiores projetos tém mais
dificuldades na prestacdo de contas do que os pequenos projetos. Estes sdo ajudados pelos
técnicos do TA a melhorar a sua implementacdo dos projetos, como prova a seguinte
transcri¢do: “por incrivel que parega, as instituicdes de pequeno porte ddo melhores resultados
na apresentacdo dos projetos. A gente estd capacitando, ensinando como ¢ que se faz a
prestagao de contas, e os de grande porte € que tém maiores dificuldades hoje na execugdo dos

projetos” (IA, 2018).

Por outro lado, outros membros do CGDEX apontam a falta de politica de formacgao. No seu
entender, “o que falta ¢ uma estratégia de formacao, tanto para o governo, quanto para as
instituicdes ndo governamentais. Uma oficina de formacgdo, semindrios de formacdo ou de
orientacdo. E essa qualificagdo iria dar a melhoria e a qualidade dos projetos, na gestdo da
execu¢dao” (CGDEX 6, 2018). A falta de monitoramento e avaliagdo de projetos e a
inexisténcia de clausulas de puni¢do para os inadimplentes sdo apontados como provaveis

razdes de fracasso de varios projetos (CGDEX 7, 2018).

Porém, como notou o anterior membro do CGDEX, a falta de espago para a formagao, tendo
em consideracdo ao nivel de formagdo académica da populacdo local, constitui um entrave
nos resultados da politica de desenvolvimento regional baseada em projetos implementados
pelo povo. E por essa razdo que o CGDEX 6 (2018) fez a seguinte observagdo: “eu acho que
ter os mecanismos de monitoramento,_sdo importantes? S3o. Mas se vocé ndo tem um
mecanismo de formacdo e de orientacdo ndo adianta cobrar se ndo ensinou como fazer. Eu

acho que ¢ isso que falta”.

Com efeito, o CONSULTOR (2018) entrevistado nota que para que um projeto seja

elaborado, precisa fazer uma pesquisa, para fundamenta-lo. No PDRSX nao existe uma verba
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para cobrir as despesas dessa fase. Em consequéncia, isso faz com que algumas entidades
fagam os projetos de forma “empirica” e por falta desse embasamento teodrico e contextual,
acaba-se prejudicando o projeto. Um projeto bem estruturado, bem fundamentado tem uma

execucao bem melhor:

A fase de elaborag@o do projeto devia ser financiada para fazer consultorias, viagens
de campo, etc. mas as entidades ndo tém recursos para bancar essa consultoria. E por
conta disso, os projetos acabam sendo aprovados com problemas estruturais. e na
hora de executar tu vais encontrar esses problemas, por isso da problemas na
execucdo. Entdo devia haver recursos para elaborar o projeto. Se tu tens um projeto
bem estruturado, € bem mais facil de executa-lo.

Numa perspectiva mais geral, conclui-se que ha falta de uma visdo de longo prazo e, com
1ss0, projetos estruturantes que possam dar uma nova dindmica de desenvolvimento na regido.
E isso que estd na origem dos fracos resultados da politica publica de desenvolvimento
regional, conforme as declaragbes do CGDEX 9 (2019): a gente carece (...) de ter
regionalmente propostas de projetos que possam ser seguidos para o desenvolvimento das

regides mais pobres do pais”.

Na percepcao deste entrevistado, ¢ dificil superar o historico brasileiro das ultimas trinta ou
quarenta décadas, em que o desenvolvimento regional ndo conseguiu ser bem trabalhado. Este
fracasso tem a ver com a falta de mecanismos de coordenagdo do consorcio municipal ou

estadual, que na verdade nao tem uma boa implementagao.

Por sua vez, a dificuldade de coordenacao ¢ fundamentada pelo marco legal, que constitui
uma ancora muito grande que nao se consegue se desfazer, mesmo quando ele estd
equivocado. A Constituicdo Federal de 1988, deu muito poder aos municipios que, as vezes

dificulta a coordenagdo de projetos de desenvolvimento pelo Governo da Unido ou do Estado.

Como exemplo, CGDEX 9 (2019) fala da distribui¢ao dos royalties de Belo Monte, no qual o
marco legal para a distribuicdo dos royalties da producdo de energia, foi feito ha muitas
décadas atras e onde se achou que eles tinham de ser dados aos municipios que tinham a area
inundada. No caso concreto da regido de Xingu, isso fez com que um municipio muito
pequeno como Vitdria de Xingu recebesse muitos recursos, Altamira que ¢ o polo principal,
recebesse recursos de ordem mediana e o resto dos municipios ndo recebesse quase nada. Mas
o marco legal foi construido sobre isso e até hoje ndo se conseguiu trabalhar uma mudanca

desse marco legal.



174

Por isso, nas grandes obras, os royalties que elas geram tinham de ter uma outra forma de
aplicacdo. Numa situag¢@o onde a regido toda sofria com a falta de politicas publicas e Vitdria
de Xingu podia dar um computador para cada aluno®. Um municipio pequeno na regiio com
abundancia de recursos e os demais em penuria, sO para se conformar com a lei. Nesse ponto
de vista, o marco legal ndo ajuda. O marco regulatorio cria dilemas institucionais que os

decisores devem lidar.

A pauta do desenvolvimento regional, a pauta do planejamento regional pouco sensibiliza os

governos do Brasil, que se focam nas suas vantagens particulares.

Eu estou super feliz de ter participado do processo do PDRSX, mas eu mudaria, ha
necessidade de mudar muita coisa, principalmente no marco legal, para permitir... é
assim, tem coisas que também funcionam com algum grau de trabalho que o pais
alcanga. Eu acho que existia uma boa tradi¢do no século XX, 14 para os meados do
século XX de tentar tratar a questdo de desenvolvimento regional. Apos as trés
ultimas décadas do século XX, ja abandonaram isso € a gente ndo reconstituiu. A
gente fez uma..., embora existam as agéncias regionais, né?, SUDA, por exemplo,
mas elas viraram um local de disputa por recursos para fazer projetos, muitos deles
questionaveis. Mas ¢ isso que a gente tem. A propria SUDA (Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia) participou pouco no nosso trabalho. Que é um
orgao nacional, dedicado ao desenvolvimento da Amazdnia, participou muito pouco.
Ao invés de ela trabalhar grande projeto para o desenvolvimento da Amazonia,
ficava ocupada com passagem, recurso para alguns projetos que nem sempre sao 0s

que realmente vao definir o desenvolvimento futuro da regido (CGDEX 9, 2019).

Com base neste depoimento, percebe-se que de fato o conflito sobre o acesso aos recursos que
emerge tanto nos consorcios de municipios, como nas agéncias nacionais de desenvolvimento
regional contribui negativamente para o alcance de melhores resultados dos planos de
desenvolvimento regionais. E o programa de desenvolvimento da regido de Xingu, nao
escapou a esta cilada, cabendo aos membros do CGDEX fazer as corre¢des necessarias, antes

que os remanescentes recursos da Norte Energia se esgotem.

4.1.6. Eficacia (cumprimento de metas)

Ao se fazer a pergunta sobre as metas do PDRSX, pressupunha-se que este, como um plano,
havia feito programas através dos quais se elaborariam os projetos, a fim de atingir o objetivo
do PDRSX, que ¢ de desenvolver a regido socioeconomicamente. Dado que o PDRSX nao foi
traduzido em programas, ndo possui metas pré-estabelecidas. Como foi apresentado, as CTs
definem a area que querem que os projetos do ano sejam direcionados, que posteriormente €

[1P4

publicado através de um edital. Ou seja, “¢ em fung¢do das demandas apresentadas pelas

60 Vide anexo B
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camaras técnicas, que se constroi o edital. O que as cadmaras técnicas sugerem, ¢ agregado e

forma o edital de um determinado ano” (CGDEX 8, 2019).

Na andlise do CGDEX 6 (2018) sobre o cumprimento de metas do PDRSX, ele simplesmente
responde que “na verdade ¢ como se ele [0 plano] ndo existisse”. Um outro entrevistado

também teve a mesma observacao, como documentam as suas declaragoes:

Nao ha nenhuma relagdo entre o PDRSX e os projetos que sdo aprovados e
implementados na regido. Nao foi feita essa relacdo durante a aprovacao de projetos.
O plano em si, desde os primoérdios do comité foi sempre ignorado. Entdo o
aperfeigoamento daquilo, a derivagdo do que estava no plano em metas, em
indicadores, ndo temos. Nunca foi feita a derivagdo disso. Entdo, ndo ha relagdo
alguma entre os projetos que sdo aprovados com o PDRSX. O proprio plano ¢ muito
superficial no que diz respeito a metas e indicadores (CGDEX 8, 2019).

Sendo assim, as metas a serem analisadas sdo as dos projetos aprovados, ou seja, verificar se

0s seus objetivos foram alcangados.

Porém, a fraca monitoria e nao avaliagao dos projetos aprovados cria dificuldades em conferir
se pelo menos os projetos encerrados atingiram os seus objetivos. Nesse sentido, o 1A, a
empresa contratada para fazer a gestdo do PDRSX, estd ainda a resgatar as atividades do
periodo anterior a sua admissdao como gestora (2011 a 2016). Por essa razao, ele ainda nao
tem informagdes gerais sobre todos os projetos financiados, conforme a sua declaragdo: “nos
estamos a reconstruir a historia do PDRSX. A gente esta reconstruir o passado para registrar a
aplicabilidade do recurso comprovado pelas suas agdes. Hoje nds ndo temos algo para lhe
falar” (IA, 2018). Além do IA, um membro do CGDEX afirmou também que “ndao tem
nenhuma avalia¢dao. Deveria ter um sistema de avaliagdo para isso, mas nao tem nao. Nem dos
projetos nem do PDRSX. Vocé ndo sabe se o projeto foi implementado na integra e quais

foram os seus resultados. E uma falha, é uma falha”, concluiu (PDRSX 7, 2018).

“Desde o primeiro edital da PM21, ndo houve a derivagdo do que estava 1a no plano para ser
transformado em projetos. Tanto que logo em seguida aos primeiros editais, houve outras
iniciativas de planejamento de longo prazo, para tentar motivar isso” (CGDEX 8§, 2019).
Portanto, a concepgdo de projetos estruturantes ¢ vista como saida do PDRSX para definir
metas mensuraveis, para os proximos anos. Nao s6 facilitara a medi¢dao, como também faré
com que os projetos alcancem maior nimero de pessoas e estimulem ainda mais a economia
regional. Um dos membros do CGDEX se pronunciou sobre esta problematica, como se

segue:



176

Eu acho que o maior desafio que nds temos, que ndo conseguimos alcangar ainda, ¢
discutir projetos estruturantes para a regido e sustentaveis. Entdo a ideia é: o que ¢
que a gente tem como problema grave que pode beneficiar um nimero enorme de
pessoas e que esse projeto siga ao longo do tempo? Eu acho que esse constitui ainda
o nosso maior desafio. Eu acho que a gente amadureceu muito, mas como esta
regido tem uma demanda histdrica em investimento, a gente carece de investimento
publico (CGDEX 2, 2018).

A falta de investimento publico na regido faz com que haja dificuldades em implementar
projetos estruturantes® de desenvolvimento, dado que os recursos sio usados para suprir as
necessidades do dia-a-dia, tanto pelas prefeituras, como pela sociedade civil. Como explica
um dos membros do CGDEX:
Existe também outra situagdo que € a seguinte: vocé precisa ter resultados positivos
menores para continuar avangando os processos. Vocé precisava ter resultados para
todos os municipios, precisava ter resultados em varias entidades das organizagdes

da sociedade que estavam ajudando a gente, entdo abrir mdo de resultados parciais,
acho que ninguém abre mesmo, né? (CGDEX 9, 2019)

Portanto, a satisfacdo das demandas quotidianas sempre esteve no centro das tomadas de
decisdo sobre os projetos a serem aprovados pelo CGDEX. Satisfazer os dez e mais tarde
doze municipios, ou seja, haver projetos em cada um deles e também nos varios segmentos da

sociedade civil. Isto, obviamente gerou a pulverizagao dos recursos.

Alias, um dos membros do CGDEX, afirmou que as metas do PDRSX estavam sendo
atingidas. Para ele, as metas sdo precisamente ter investimento em todas as areas. “O que nés
estabelecemos como metas do PDRSX, temos conseguido: de ter investimento em todas as
areas previstas no plano, de ter anualmente um investimento em projetos novos, a gente tem

conseguido e dentro de dada projeto existem metas que sao estabelecidas” (CGDEX 4, ano).

Os outros membros, porém, sdo da opinido que se faga a revisao do Decreto n°® 7.340/2010 de
21 de Outubro, para ndao s6 legitimar alguns orgdos do CGDEX, como também criar
condi¢des para a implementacdo de projetos estruturantes. Na segunda fase do PDRSX
aprovar-se-iam projetos que contribuissem de forma mais direta na melhoria das condi¢des de
vida da populagdo. Na percepcao de CGDEX 3 (2018), a ideia dos recursos do PDRSX era
para isso: para neste momento de crise eles se terem organizado, formado as pessoas no que ¢
sustentavel para a regido. A ideia era fomentar a cadeia produtiva de vaca leiteiro na regido,
que desmata menos do que o gado de corte. Mas, infelizmente, depois de oito anos de
implementagdo de projetos do PDRSX, ainda continuam comprando manteiga de Goids, Sao

Paulo ou de Minas Gerais. Infelizmente, ndo foi dessa forma que o PDRSX foi implementado.

61 Cada um dos projetos de grande porte que pode resolver um problema fundamental para a regido toda.
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Ou seja, “nds deveriamos ter gasto os recursos em projetos sustentdveis mesmo. De geracao
de emprego na regido” (CGDEX 3, 2018). Outro projeto que poderia ter sido implementado
na regido ¢ a instalacdo de um polo moveleiro. A regido toda ¢ muito rica em madeira. “Nos
deveriamos pegar esses recursos do PDRSX e instalar um polo moveleiro, com serralharia
certificada, funcionérios todos com carteira assinada, terem os direitos garantidos, vocé esta

entendendo? Entdo, eu gostaria que fosse mais nesse sentido” (CGDEX 3, 2018).

Ainda na perspectiva de projetos estruturantes para a regido do Xingu, ele notou que a falta de
infraestruturas na regido inviabiliza a implementacdo de outros projetos, como ¢ o caso da
cadeia do leite. Para a sua implementagao, um outro projeto devera ser aprovado, que ¢ o da
instalacao de um frigorifico. Além de poder servir ao projeto da cadeia do leite, este projeto
permitiria que os criadores de gado da regido abatessem seus bois na regido, o que geraria
mais emprego.
Por exemplo, melhor do que a cadeia do leite, ndo temos frigorifico aqui nesta
regido. Aqui tem criadores de gado. Mas ele é abatido ha 300 ou 400 km daqui. Vai
gerar emprego em outro lugar. O frigorifico que nods temos aqui, a FREEBOI
comprou ¢ fechou. Uma empresa ligada a empresa JBS. Eles compraram e fecharam
o frigorifico. O frigorifico era alugado aqui. Mas agora os criadores sdo obrigados a
levar para Marabd, onde o proprietario do frigorifico ¢ o mesmo que comprou o
daqui e fechou. Eu acho que com esses recursos do PDRSX, noés podemos
implementar o frigorifico aqui. Que beneficiasse couro, e toda a infraestrutura. Pega
esse recurso, monta o frigorifico aqui, abate o gado, usa o couro, gera artigos,

beneficia aqui. Ver que pelo menos hé beneficiados, gerar emprego aqui. A ideia do
PDRSX era essa (CGDEX 3, 2018).

Por um lado, sabe-se que os projetos estruturantes dinamizariam ainda mais a economia da
regido e poderiam contribuir para o bem-estar da populagdo. Por outro lado, existe a
dificuldade de aprovar um projeto desta natureza, pelo investimento intensivo que requerem,
ou seja, por precisar de mobilizar grandes somas de dinheiro. A dificuldade reside pelo fato de
as partes envolvidas, ndo aceitam sacrificar interesses particulares para beneficiar um projeto
de grande porte, como um dos acima mencionados. O cendrio ideal, portanto, era o seguinte:
Nos temos 500 milhdes. Qual ¢ um ou dois ou trés projetos no maximo que gente
investiria esses recursos para o desenvolvimento da regido? Talvez gente pudesse ter
feito menos projetos com investimentos maiores com infraestruturas ou uma coisa
que realmente marcasse para sempre ou que alavancasse para muitos anos o

desenvolvimento da regido. Mas gente ndo conseguiu, ndo conseguiu. Ninguém quis
saber disso (CGDEX 3, 2018).

Alguns representantes governamentais, assim como outros da sociedade civil ndo aceitam a
implementagdo de projetos estruturantes, sacrificando os interesses do seu grupo. Para a

aprovacao de projetos de grandes investimentos, o proponente precisa de conquistar o voto de
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outros atores, para poder fazer maioria e aprovar-se o projeto. E assim que tem sido percebida
a aprovagao dos projetos de manutengdo de estradas vicinais nos municipios:
As prefeituras dizem: “ah, eu estou com crise, 0 PDRSX me da tanto?”. Ai faz uma
articulacdo que quebra todo protocolo, que vai negociar com o Governo Federal que
faz uma articulagdo, uma mobilizag¢do para garantir a aprovacdo dum repasse maior

para essa representatividade. Isso exclui e agride as demandas e as necessidades
sociais. Entdo, ¢ um pouco isso (CGDEX 6, 2018).

E neste entendimento que CGDEX 2 (2018) argumenta que “quando gente entender que esses
grupos menores, essas instituicoes eles podem atingir um publico muito maior em conjunto,
acho que a gente vai conseguir chegar num lugar melhor”. Porém ele lamenta a existéncia de
muitas institui¢des pensando em si apenas, pensando no que ¢ bom para si, para a sua
instituicdo ou organizacdo. Assim ele conclui que a perspectiva de desenvolvimento esta

muito individualizada ainda.

Porém, existem outros pontos de vista que entendem que a implementacdo de projetos
estruturantes ¢ extemporanea e pode pér em perigo da continuidade de aprovagao de projetos
de pequeno e médio porte, dado que mais que metade do valor do PDRSX ja foi usado ou
empenhado. A implementa¢do de grandes projetos implicard na extingdo dos projetos de
pequeno e médio portes. Do seu ponto de vista, a dindmica de grandes médios e pequenos
projetos, tem que continuar. “Havera perdas para os projetos de médio e pequeno porte, se se
avancar com a ideia de projetos estruturantes. Até pode criar problemas para os proprios
projetos de grande porte. Essa ideia teria sido bem-sucedida se se tivesse colocado logo no

principio” (CONSULTOR, 2018).

Em geral ha quem perceba que os projetos sdo implantados conforme a necessidade da regido.
Ha varios projetos que estao tendo sucesso, como, por exemplo, o projeto de criador de peixe,
de hortaligas, servigco de ambulancias nos municipios, equipamentos necessarios dentro das

Unidades de Terapia Intensiva (UTIs) (CGDEX 10, 2019).

Melhoria de vida da populagdo

“Acho que ele ¢ muito bonito...”. Esta foi a resposta que CGDEX 8 (2019) humoristicamente
deu quando solicitado a se pronunciar sobre o objetivo do PDRSX em melhorar as condig¢des

de vida da populacao.
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Outro respondente reconheceu que o PDRSX foi criado com propdsito de complementar as
politicas publicas, através de manifestacdes da sociedade civil. Todavia, anotou que sdo
poucos os projetos estruturantes dentro do PDRSX. A maior parte dos projetos aprovados € de
projetos especificos para determinados publicos. Nao ha muitos projetos estruturantes, com a
excegdo do prédio de medicina que teve aporte do PDRSX, algumas fabricas de polpa e o
hospital regional, cujos equipamentos tém manutencdo periddica feita pelo PDRSX (CGDEX
1,2018).

O CGDEX 3 (2018) também ¢ da opinido de que os projetos estruturantes dariam melhores
resultados no desenvolvimento socioecondmico. Por isso, para ele o PDRSX ajudou e vem
ajudando, mas nao na proporcao que era esperada. Ele explica que se, por exemplo, forem
aprovados num determinado ano trinta milhdes de reais em edital, sdo divididos em 8 cdmaras
técnicas, o que em média cada camara recebera dois milhdes e pouco. Por outro, um projeto
estruturante custaria muito mais que o valor recebido nas CTs, no minimo dez milhdes de
reais. Assim, para que possa ser aprovado, terd que ser uma ideia aprovada pelo menos pela
maioria dos membros, se ndo, de todos. Foi isso que os prefeitos fizeram no edital passado
(2017): tiraram cerca de vinte milhdes para aplicar em estradas. Precisaria no ano que vem,
por exemplo, tirar vinte milhdes para construir o frigorifico. Mas isso precisaria de um acordo
entre as varias camaras ¢ o CGDEX. Precisaria de alguém que conseguisse convencer no

minimo mais que 50% dos membros do CGDEX a votar num projeto desses.

E de referir de que estas ideias tém sido apresentadas nos foruns apropriados, mas falta a forca
politica ao proponente, para a sua implementacdo, como ele proprio nota: “em todas as
reunides eu falo, todo mundo sabe. Sempre que tenho oportunidade de falar eu falo” CGDEX
3, 2018). Portanto, ele percebe que hd pouco compromisso em implementar projetos

estruturantes.

A leitura de CGDEX 4 sobre os resultados dos oito anos do PDRSX ¢ de que os problemas
sdo resolvidos de forma paliativa. Dado o volume das demandas da regido e a exiguidade de

fundos, o PDRSX consegue responder a algumas demandas e ndo a todas:

Eu te digo assim: é como se vocé tivesse aqui um copo com varias feridas e eu tenho
remédio para algumas partes desse copo. Entdo, onde o dinheiro do PDRSX chega
cura parte dessas feridas. Mas ele ndo chega em todo corpo, porque ele tem limites.
Se vocé for aquela comunidade onde se fez um projeto de piscicultura, vocé vai ver
as pessoas escolhendo peixe, vendendo peixe, comendo peixe. Se vocé for a uma
regido que fizeram um projeto para pagamento de professores, vocé vai ver que
existe que ha resultados (CGDEX 4, 2018).
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Porque ainda ndo foi feita a avaliagdo geral do desempenho do PDRSX, a percepcdo que se
tem € que alguns projetos foram bem-sucedidos e outros niao. Por exemplo, o projeto de medir
a satisfacao da populacao, recuperacdo e sinalizagdao de estradas vicinais de terra batida nao
sdo projetos sustentaveis. “Vocé recupera uma vez, choveu, tem de recuperar de novo. Esse
de manuten¢do de estradas se encaixa para escoar os produtos mas ele ndo ¢ sustentavel,

porque se acaba o dinheiro, ndo tem mais manuten¢ao”(CGDEX 7, 2018).

A aprovagdo de projetos que ndo sdo sustentdveis, num plano cuja prioridade ¢
sustentabilidade socioecondmica, leva a conclusdo de que o PDRSX ¢ utilizado muitas vezes
para substituir o poder publico em projetos que sdo importantes para a regido, mas que
deveriam ser oferecidos pelo poder publico (CGDEX 7, 2018). Esta observacao ¢ secundada
por outro respondente que nota que ndo acontece duma maneira minimamente satisfatoria
porque em virtude de ele ter sido projetado para promover a imagem do partido, em primeiro

lugar e, em segundo, apaziguar parte da sociedade civil que se opunha a construcao da usina:

(...) temo ou desconfio que esse objetivo muito bonito, na verdade foi usado para
outros mais praticos, mais politico-partidarios. Entdo essa ¢ a missdo sobretudo do
ministério da Integracdo, como orgdo publico. Mas por causa de todos esses
problemas que eu citei e também esses problemas podem ter acontecido por causa
disso, se ter uma visdo bem partidaria sobre a politica publica, ou seja da aglutinagao
de um apoio popular em face do que poderia causar muitos problemas a
popularidade de um governante, que ¢ o impacto da construgdo de uma usina

hidrelétrica (CGDEX 2, 2018).

Na sua andlise, o foco na popularidade do partido ndo era s6 para os impactos na regido em si,
mas para além da regido. Em outras palavras, uma politica bem concebida para a regido do
Xingu com a aprovagao da sociedade civil teria impactos politicos para além de regido em
causa em torno da discussdo sobre a populacdo indigena, as populagdes tradicionais, dos
impactos ambientais, de toda a necessidade econdmica da existéncia da obra. Nessa otica, ele
diz que “desconfio que esse objetivo tenha sido desvirtuado para ndo tratar seriamente essas
questdes e ter um apoio popular que inicialmente foi bem polémico. O objetivo de promogao
da imagem partidaria ¢ muito claro, nao que seja so6 isso” (CGDEX 8, 2019). Na sua
interpretacdo, como o objetivo de promogao politica € institucionalizado pelos orgdos
publicos e a forca na burocracia estatal, quem ndo estd vinculado a esses interesses politico-
partidarios eventualmente vai querer implementar a politica publica para melhorar a vida da

populagdo. Mas esse outro objetivo (de promocgao politica) sempre permeia a atuagdo dos

agentes governamentais.
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A mesma perspectiva € vista por CGDEX 6 (2018) que acha que a maior parte dos erros e do
desvio de finalidade sdo fruto de um interesse de grupos de executivos (prefeitos, Governo
Estadual e até¢ o Governo Federal), quando eles por algum motivo desviam a sua finalidade e
o seu objetivo. E importante esclarecer que o desvio de finalidade aqui referido é a aplicagio
dos recursos do PDRSX para financiar projetos que deviam ser financiadas por recursos

publicos.

Em fun¢do dessa percepcdo de desvio de finalidade dos fundos do PDRSX, ele esclarece que
“o desenvolvimento (...) ndo significa obras, ele significa um bem-estar, uma qualificagdo,
uma forma de justi¢a social. Desenvolvimento seria antes de tudo justica social” (CGDEX 6,
2018). Porém, esta perspectiva de desenvolvimento ¢ desvirtuada pelo poder publico e alguns
membros da sociedade civil capturados por ele. O CGDEX 6 (2018) assegura que “quem
viola tudo isso na grande maioria sdo os representantes e governo. Infelizmente, a sociedade

civil € vitima porque existem membros da sociedade civil que sdo camplices”.

A influéncia do poder publico nas decisdes de alguns membros da sociedade civil foi
igualmente mencionada por CGDEX 8 (2019). Segundo este respondente, talvez porque boa
parte, na composi¢do dos membros da sociedade civil, foi alvo do objetivo de promogao
politica, ndo fizeram um planejamento de longo prazo, porque a maior preocupagao era o fim
politico. No seu entender, ¢ por essa razdo que os interesses imediatos sempre foram
priorizados, através dessa forma bem subterranea, obscura, ndo clara (subjacente),

incentivadas pelo poder publico. Assim:

(...) parte da sociedade civil 14 compactua com isso e ndo percebe a vantagem do
planejamento de longo prazo e das vantagens socioecondmicas € no
desenvolvimento da regido. Essa ¢ a origem de boa parte dos problemas que a gente
tem 14 no comité. Essa eterna guerra entre interesses de curto prazo com os de longo

prazo (CGDEX 8, 2019).

O CGDEX 2 ¢ da opinido de que ha objetivos politicos por detras do PDRSX, como
afirmaram CGDEX 7 e CGDEX 8. Ele vai ainda mais longe afirmando que o objetivo de
melhorar as condi¢des de vida da populagdo foi apenas um objetivo formal. Na verdade, o
objetivo principal do PDRSX foi convencer a sociedade local para se construir a Usina de
Belo monte. Ele explica a sua posi¢ao pela forma apressada com que foi disponibilizado o
dinheiro, sem regulacdo de uso suficiente, o que levou a gastos em projetos nao sustentaveis.

O PDRSX deveria ter tido maior acompanhamento desde o inicio, € o Ministério Publico
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devia ter sido incluso no PDRSX, pois ndo se pode entregar dinheiro sem ser fiscalizado. Face
a este cendrio, o diagnostico que se faz sobre os resultados do PDRSX no futuro ¢ sombrio.
Eu acho que no final do PDRSX gente vai ver que ¢ ineficiente, assim como o
Estado ¢. O meu diagndstico ¢ que no final vamos dizer: bacana, foi um negocio
legal, vocés discutiram, a sociedade participou mais, mas a eficiéncia da execucdo
de projetos, a eficacia dos projetos, eu acredito que eles vao se igualando ao que os
governos fazem. Com algumas diferencas: vocé pega 500 milhdes da para o

governo, ele vai fazer o que ele quer, da maneira que ele quer. Um bom governo ele
vai executar um trabalho melhor, um mau governo vai executar um trabalho

minimo. E o que acontece no PDRSX (CGDEX 2, 2018).

Porém, ele admite que com um melhor planejamento o PDRSX pode dar melhores resultados.
Boas pessoas 14 no CGDEX, pensando coletivamente, com intengdo boa, o PDRSX pode ter
resultado diferente de um grupo de pessoas que se juntaram obrigatoriamente para gastar um

projeto e que s tem interesse pessoal. O dinheiro vai ser mal gasto.

O PDRSX passou por varias fases e hoje encontra-se num nivel em que a propria experiéncia
contribui para um arranjo institucional bem-sucedido. “Entao, eu acho que a gente passou por
todas essas etapas e hoje a gente esta um pouquinho mais préoximo do que seria ideal ao

PDRSX. Mas eu acho que a experiéncia ¢ fantastica” (CGDEX 2, 2018).

Apesar das falhas que o CGDEX tera cometido, o respondente enaltece a obrigatoriedade de
os fornecedores dos insumos dos produtos serem da regido:
Agora uma coisa achei interessante (...), que serve para outras experiéncias: dar
oportunidade para que os recursos sejam gastos em nivel local. E melhor comprar
um carro 10% mais caro aqui, do que compra-lo em S. Paulo. Ele aqui gera renda,

emprego. O consumo local foi uma sacada muito importante no PDRSX” (CGDEX
2,2018).

Apesar de toda essa controvérsia, acredita-se que o PDRSX tem muita coisa para melhorar,

mas isso nao significa que tudo estd errado (CGDEX 6, 2018). Com efeito, um dos

entrevistados afirmou que, com a instalacao da usina:

(...) de repente teve um encharco populacional. E muitas mazelas vieram para a
regido. Mas também muitas coisas boas. Entdo, eu acredito que os projetos do Xingu
gerenciados pela Norte Energia, eles estdo sim sendo eficazes. Nao tem como
atender tudo e todos de uma vez. Mas acredito que com a criacdo da fundacdo e os
royalties sendo implantados dentro da nossa regido, a gente vai crescer sim bastante
(CGDEX 10, 2019).

4.1.7. Efetividade (adequagdo a realidade social)
A reflex@o em torno da relagdo a adequagdo dos projetos aprovados pelo CGDEX a regido do

Xingu, reconhece-se que basicamente quatro demandas foram satisfatoriamente atendidas, a
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saber: o problema da comunicagdo, resolvido através do projeto Xingu Conectado; o
problema da saude, com a constru¢do do prédio da medicina e o hospital regional em
discussao; o problema da educacdo, com a construgdo de escolas e pagamento de salarios aos

professores; e a promogao da cadeia de cacau, uma das culturas mais produzidas na regiao.

Quanto a educagdo, lamenta-se, por outro lado, o fato de ter havido desperdicio de dinheiro,

pois construiu-se uma escola numa regido e mais tarde a populagdo foi reassentada (CGDEX

2,2018):
Eu acho que a gente atendeu algumas demandas. Por exemplo, tem um projeto
“Xingu conectado” que € para ligar, acesso a internet de qualidade, hoje a gente
discute sobre o hospital regional. Eu acho que a parte da satde foi muito
beneficiada. Hoje a gente tem uma satide que se vocé comparar com cidades do
mesmo tamanho de Altamira, com outras regides parecidas com a nossa, a gente tem
uma situacdo de saude melhor do que a que a gente tinha antes do PDRSX. Eu acho
que esse foi um ganho mesmo, sabe? A educacdo jogou um pouco de dinheiro fora,

porque tem escola construida com o dinheiro do PDRSX, mas ndo tem alunos
porque as pessoas foram retiradas de 1a.

Outro entrevistado afirmou igualmente que os projetos, na sua maioria, correspondem as
necessidades da regido. Correspondem as demandas da populacdo, desde as necessidades de
producado, até o projeto de manutencdo de estradas, que porém nao ¢ sustentdvel, dado que
quando chove as estradas se degradam de novo, para além de substituir uma agdo que deveria

ser feita pelo poder publico (CGDEX 7, 2018).

Na andlise sobre a importancia social dos projetos aprovados pelo CGDEX, existe a
percep¢do de que existem muitas iniciativas, muitas acdes muito bem-sucedidas e que
deveriam ser melhor assistidas e financiadas. Porém, tem gente que ndo presta aten¢do a essas
iniciativas e da significado e uma importancia maior para um projeto de infraestrutura como o
da Internet, que ndo vai ter o retorno e o ganho social necessario ou eficiente CGDEX 6,

2018).

Com efeito, € preciso distinguir os projetos necessarios para a regido daqueles que sdao objeto
do PDRSX. Como notou CGDEX 7, alguns projetos financiados pelo PDRSX ndo deviam ser
financiados por ele, mas sim pelo poder publico, conforme também defendido por CGDEX 4,
CGDEX 2 (2018), CGDEX 6 (2018) e 0o CONSULTOR (2018). Tanto a satde, a educagdo ¢ a
comunica¢do deviam ser financiadas pelo fundo ptblico (CGDEX 2, 2018; CGDEX 7, 2018;
CGDEX 4, 2018).

A percepgdo de que os projetos do PDRSX tendem a substituir o papel do poder publico,

levou a ilagdo de que os projetos do PDRSX sdo parcialmente adequados. “Responde por uma



184

parte. O PDRSX ¢ apenas uma das coisas que acontecem ou que deveriam acontecer nesta
regido. Tem muita coisa que ¢ papel do Estado” (CGDEX 4, 2018). Ademais, para demonstrar
a ineficiéncia do poder publico, este entrevistado relata que enquanto o PDRSX desenvolve
cerca de 20 projetos na regido, a Secretaria do Desenvolvimento desenvolve um ou dois.
Assim, a instituicdo que seria responsavel pelo desenvolvimento a regido faz menos do que
uma camara técnica do PDRSX. Daquilo que cabe ao CGDEX, de discutir projetos, de
implementa-los, de acompanha-los e produzir resultados, estdo conseguindo, nota ele. No
entanto, assegura que eles nunca irao substituir o papel do municipio, do Estado e do Governo
Federal, ou seja, enquanto eles atendem uma parte das demandas, o poder publico devia suprir
outras demandas para se complementarem. “Existe uma politica piblica muito maior que deve
ser assumida pelo Estado. O PDRSX ndo ¢ uma politica de substituigdo, mas de

complementacao das politicas publicas de desenvolvimento do Estado” (CGDEX 4, 2018).

No entender dos entrevistados o foco devia ser na area produtiva. “Eu acho chegou o
momento de vocé focar na area produtiva. Dar condigdo para aquele cara que ndo tem
condig¢do para ele produzir. Escolher umas culturas que nds ja temos e que sdo caracteristicas
da regiao” (CGDEX 2, 2018). Por conseguinte, esta decisdo implicaria na reducdo das
camaras técnicas, como prova o excerto seguinte: “Eu acho que se fosse a focar as 8 camaras
técnicas, eu deixaria umas duas ou trés” (CGDEX 2, 2018). Esta reducao seria para focar nas
areas produtivas e reduzir a pulverizacdo dos recursos. A distribui¢do dos recursos em oito
camaras faz com que cada uma das camaras receba um valor insuficiente para a
implementagdo de um projeto estruturante, por exemplo. A verba anual para cada area técnica
varia entre R$ 3.750.000,00 a R$6.250.000,00, que por sua vez ¢ redistribuido entre os

projetos aprovados na CT, para aquele ano.

E neste contexto que CGDEX 2 fala da necessidade de juntar recursos para implementar
projetos estruturantes, assim como CGDEX 3 (2018), cuja opinido ¢ de que os projetos
deviam ser mais sustentaveis a longo prazo. A necessidade de se pensar em projetos

estruturantes foi expressa por CGDEX 2, nos seguintes termos:

Nos somos os maiores produtores de cacau. Porqué? Tem uma explicacdo. Tem uma
questdo logistica, a questdo de mercado, a questdo de clima. Se a gente ¢ melhor
produtor de cacau, vamos investir no cacau. Por que a gente ¢ um dos maiores
produtores de cacau no mundo hoje? Entdo, vamos ver, a madeira... o sistema
pastoril. Para fazer projetos dessa natureza requer muito recurso. E preciso juntar os
recursos. Para fazer algo que dé maior impacto na regido, tem de ser algo maior. Eu
acho que hoje ¢ um desafio que a gente tem, em conseguir pensar.
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Como forma de alavancar a economia da regido, o PDRSX deveria focar na manufatura para
poder agregar valor aos produtos locais. “Tem uma demanda da regido que ¢ muito grande,
que ¢ a falta de industrias. Entdo, muitos projetos sdo focados no setor primdario. Na
agricultura, na pecuaria. Entdo, falta estimular a manufatura para agregar valor aos produtos
daqui. Mas de certa forma, o PDRSX ndo estd dando conta disso” (CONSULTOR, 2018).
Cabe lembrar que esta ideia ja foi anteriormente apresentada veementemente por CGDEX 3 e

também por CGDEX 2 (2018).

4.1.8. Eficiéncia (correta implementacao)
De acordo com a observagdo dos membros do CGDEX, hd muita coisa que precisa ser
melhorada. Os instrumentos de gestdo precisam ser melhorados, o modelo de gestdo tem que

ser melhorado, a forma de aprovagao dos projetos deve ser revista.

Para se dar uma nova dindmica ao PDRSX, pretende-se terminar com a contratacdo de
empresas para gerir o PDRSX, substituindo-a por uma equipe interna, capaz de levar a bom
termo os destinos do plano, a baixos custos, composto por técnicos capacitados para a gestao
de projetos, que trabalhardo na secretaria da fundacdo. Para isso, ja foi criado um grupo de
trabalho (GT), através da Resolugao N° 36/2017 de 08 de Dezembro, para preparar os
estatutos da fundagdo para posteriormente ser analisado, discutido e aprovado (CGDEX,

2017).

Neste sentico o Artigo 2° do projeto de estatuto da fundacdo diz que “A Fundagao ¢ dotada de
autonomia administrativa, patrimonial, financeira e operacional” (CGDEX, n.d.). O projeto de
estatuto estabelece como objetivo da Fundagdo Xingu a melhoria da qualidade de vida da
populacdo, tal como o PDRSX:
A Fundacdo tem por objetivo promover o desenvolvimento sustentdvel da regido a
partir do financiamento de projetos economicamente eficientes, socialmente justos e
ecologicamente equilibrados que resultem na melhoria da qualidade de vida da
populag¢do impactada pela construgcdo da Usina Hidrelétrica de Belo Monte, a partir

de uma gestdo democratica e participativa (Artigo 6° do projeto de Estatuto da
Fundagao Xingu).

Todavia, para se puder criar uma fundagdo a partir do PDRSX emergiram alguns problemas.
Primeiro, o CGDEX precisa solicitar & Norte Energia o aporte do valor remanescente do
PDRSX. Mas ele se depara com o problema da falta de legitimidade para solicitar o recurso.
Segundo, nao ¢ suposto que uma fundacao faga gestdo do recurso de um plano. De fato, o

Decreto N° 7.340/2010, de 21 de Outubro, cria o Plano de Desenvolvimento Regional
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Sustentavel de Xingu e ndo uma fundagdo. Sendo assim, para se ultrapassar estas barreiras

deve-se fazer revisdo do decreto, para poder acomodar as novas demandas (CGDEX 2, 2018).

O CGDEX pretende corrigir os erros cometidos na implementagdo do Plano, visando a
aprovacao de projetos realmente sustentaveis, com monitoria e fiscalizacdo, entre vérias
inovagodes. Sera dada prioridade, portanto a projetos estruturantes para a regido, instalando
uma equipe de monitoria dos projetos e incluindo na sua estrutura organizacional
representantes do Ministério Publico Estadual e Federal. Este ultimo orgdo garantira a
observagao da legalidade na fundagdo e, em caso de violacdo, san¢des. Neste momento, o GT
do Novo Modelo de Gestao esta ainda na fase de entendimento sobre que procedimentos
legais podem ser acionados para a criacao da fundacdo, dado que os recursos sdao de um

fundo.

Para que o PDRSX tenha resultados ainda maiores, alguns membros do CGDEX continuaram
a sugerir a redu¢do das CTs para permitir que os fundos sejam concentrados em poucas CTs e
para reduzir a sua pulveriza¢ao (CGDEX 2 (2018); CGDEX 3 (v); CGDEX 4, 2018).
Para mim, tem de ser melhorada a questdo de priorizagdo dos investimentos, a
quantidade de camaras técnicas pode ser reduzida, com foco mais definido para
determinadas areas, ndo adianta querer abragar o todo com pouco recurso, a questio

da gestdo também tem de ser aperfeigoada para ganha maior autonomia, ¢ mais vida
util e seguranga de acompanhamento (CGDEX 4, 2018).

Outra melhoria sugerida ao CGDEX foi o cumprimento dos prazos que ele mesmo estabelece.
Esta demora pode ser originada por excesso de burocracia. A Gestora ndo aloca recursos
monetarios para os proponentes dos projetos suprirem pequenas necessidades, como a compra
de um lépis, tal como se lamenta 0 CONSULTOR (2018):
Tu tens de comprar um lapis, uma borracha, tu tens de solicitar isso a eles para
comprarem e te entregar. E ai eles se enrolam para fazer uma licitagdo de um lapis,
ou uma borracha. Deviam entregar alguma porcentagem do valor do projeto para as
entidades apresentarem as notas fiscais. A gestora quer fazer todo o processo de
compra ¢ ai é complicado. Isso acaba atrapalhando o desenvolvimento do projeto.
Fazer compras de bilhetes de passagem, combustivel, etc. ai vocé deve sempre

reajustar o horario dos eventos consoante o bilhete que a gestora comprou ou a hora
que disponibilizar o combustivel.

O CGDEX 7 reiterou a necessidade do fortalecimento da regulagdo, para que os proponentes
dos projetos sejam punidos quando nao cumprem o que prometeram, no ato da apresentacdo e
aprovacao do projeto. “O comité gestor funciona bem. O que falta ¢ o regramento. O decreto
ndo ¢ forte o suficiente. Ele ndo traz esse regramento. Isso € que precisa ser alterado”
(CGDEX 7, 2018). Na mesma linha de ideias, CGDEX 8 (2019) refor¢a a ideia da mudanca

regulatéria com maior regulacao, detalhamento normativo e detalhamento no uso do recurso.
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E preciso estabelecer o tipo de fluxo financeiro que se deve obedecer, regulamentar e criar

regras que vedem certas condutas no comité.

A outra demanda apresentada por um dos membros do CGDEX ¢ a necessidade de o PDRSX
ter uma sede propria para diminuir os custos da operagdo do projeto. Por tltimo, constou
também no rol das inovagdes no PDRSX a rotatividade dos membros representantes da
sociedade civil no comité, o que para o entrevistado constitui parte das causas das falhas de

desempenho do CGDEX:

O que faltou foi uma rotatividade das organizagdes da sociedade civil, representadas
no comité. Porque permanecem as mesmas desde 2011. Entdo, ndo ¢é razoavel que
mesmo sendo poucas, que sejam sempre aquelas a representarem toda a sociedade
civil que ¢ tdo diversa como aquela que gente encontra na regido transamazonica.
Isso foi algo que contribuiu muito para o desvio da finalidade do comité.
Principalmente pela prevaléncia dos interesses imediatos e locais. As pessoas
ficaram com um poder muito grande e ndo perceberam onde ndo conseguiram
cumprir com as suas fun¢des de monitoramento, de beneficiar a populacdo na regido
inteira, entdo isso faltou desde o comeco, essa rotatividade (CGDEX 10, 2019)

Depois de serem feitas as perguntas do roteiro e se ter percebido que caso o financiamento do
PDRSX pela Norte Energia terminasse havia a probabilidade de o PDRSX ndo continuar,
perguntou-se sobre o futuro do PDRSX caso o financiamento da Norte Energia cessasse. As
respostas foram que o programa poderia terminar: “o PDRSX ele corre o risco de findar e ndo
deixar uma continuidade. Ou seja os quinhentos milhdes seriam aplicados e ndo teria recursos
para continuidade do plano” (CGDEX 1, 2018); outro entrevistado disse também o seguinte:
Eu acho que no final do PDRSX a gente vai ver que ¢ ineficiente, assim como o
Estado ¢ (CGDEX 2). O meu diagnoéstico ¢ que no final vamos dizer: bacana foi um
negbcio legal, vocés discutiram, a sociedade participou mais, mas a eficiéncia da
execugdo de projetos, a eficacia dos projetos, eu acredito que eles vao se igualando
ao que os governos fazem. Com algumas diferengas. Vocé pega 500 milhdes, da
para o governo, ele vai fazer o que ele quer, da maneira que ele quer. Um bom
governo ele vai executar um trabalho melhor, um mau governo vai executar um
trabalho minimo. E o que acontece no PDRSX: boas pessoas 14, pensando
coletivamente, com intengdo boa ele vai ter resultado diferente de um grupo de
pessoas que se juntaram ali obrigatoriamente para gastar um projeto e que sO tem
interesse pessoal. O dinheiro vai ser mal gasto. Entdo eu acho que a gente passou

por todas essas etapas e hoje a gente esta um pouquinho mais proximo do que seria
ideal ao PDRSX (CGDEX 2, 2018).

Na mesma ordem de ideias, o CGDEX 10 comentou que houve distragdo por parte dos
membros do CGDEX e que s6 se lembraram em procurar formas de continuidade do PDRSX
depois da percepcao de que os recursos estavam acabando. Ele respondeu com a convicgao de
que o PDRSX ndo se manteria operativo. “Nao. Nao. Por isso que héa dois anos comegou essa
observacdo. Eles estavam tdo ocupados em aprovar projetos que se esqueceram dessa

situagdo. Os recursos vao acabar. Ai foi quando eles comegaram a pensar num novo modelo
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de gestao” (CGDEX 10, 2019). CGDEX 7 (2018) respondeu a questdo olhando tanto para o
PDRSX como para os projetos por si financiados, tendo concluido categoricamente que o

PDRSX nao continuaria, mas que alguns projetos financiados por ele poderiam continuar.

A percepcao de que com o fim do financiamento da Norte Energia o PDRSX nao teria
continuidade foi feita depois de mais de metade do valor total (R$ 295 milhdes) ter sido gasto
(empenhado). Dado que o recurso somente ¢ gasto € ndo ha mecanismos de captacdo de
capital, obviamente corre o risco de encerrar as portas, quando o recurso da Norte Energia
acabar. E por essa razdo que se pensou no Novo Modelo de Gestdo, que pretende gastar

menos com servigos operacionais € encontrar novas formas de financiamento.

Sao duas formas de financiamento até entdo cogitadas: a primeira ¢ através de depdsito a
prazo do recurso remanescente da Norte Energia, cujos juros anuais poderdo ser usados para
financiar novos projetos. “A logica do financiamento ¢ a seguinte: tem 500 milhdes para 20
anos®. Logo no principio, a empreendedora deve colocar isso num fundo fixo, para ir gerando
juros. Mesmo que a empresa possa ter acesso a informagao dessa conta” (CGDEX 4, 2018). O

CONSULTOR (2018) também notou que

(...) s3o 500 milhdes para serem executado dentro de um prazo, e esses 500 milhdes
vao acabar. Entdo, se o PDRSX, fosse um fundo em que se poderia usar os juros
para financiar os projetos, seria bom. Com esses rendimentos, que dariam mais ou
menos 50 milhdes por ano, que € o valor gasto anualmente em projetos (47 a 50 mil
por edital).

A segunda opcao de financiamento olha para a possibilidade de o PDRSX, como um projeto
de desenvolvimento, candidatar-se ao acesso de recursos financeiros alocados por agéncias de
desenvolvimento ou fundagdes. Como observa CGDEX 7, existem fundos internacionais de
desenvolvimento. O PDRSX poderia se estruturar para solicitar esse fundo. Mas isso nao
acontece porque o PDRSX nao tem uma personalidade juridica. Ele aponta como exemplo as
fundagdes que apoiam determinados tipos de projetos, como a fundagdo Roberto Marinho,
Fundagdo Itati que aportam dinheiro para determinados projetos. Elas poderiam aportar
recursos a0 PDRSX, mas elas ndo podem fazé-lo porque o PDRSX ndo tem personalidade
juridica. E neste contexto que a criagio da Fundagdo Xingu ganha relevancia, dado que com

isso terd uma personalidade juridica e podera pleitear recursos no Banco Mundial ou outro

62 Esse prazo de 20 anos nunca foi instituido. E apenas um acordo informal, um planejamento informal
financeiro colocado pela Norte Energia no comego das reunides. Mas ndo ha um contrato, ndo ha obrigagdo de
nenhuma parte em relago a isso (CGDEX 8).
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tipo de banco ou outro tipo de fundo, ideia também avangada por CGDEX 2 (2018). A
destinagdo de parte dos royalties de Belo Monte ao PDRSX ¢ também uma alternativa

considerada viavel.

4.1. 9. Elementos relevantes para a compreensao e analise do arranjo institucional do PDRSX,
para possivel replicacao

Depois que todas as questdes julgadas importantes para a compreensdao do PDRSX haviam se
esgotado, acreditando-se que poderia haver outros elementos nao pensados com antecedéncia
para poderem constar no roteiro, perguntou-se se havia algo mais de relevancia para a
compreensdo e analise da metodologia do PDRSX, para os respondentes darem o seu ponto
de vista, ndo s6 para a compreensdo do PDRSX, como também para elucidar futuras

iniciativas de se criar um arranjo institucional similar.

A experiéncia do PDRSX mostra que um dos principais elementos a serem considerados num
arranjo institucional ¢ um estudo da regido, para se ter melhor compreensao das caracteristicas
da regido. As caracteristicas a serem consideradas sdo de origem historica, cultural, natural,
entre outras. Neste sentido, CGDEX 6 (2018) afirma que a pesquisa, estudo, relatorios,
diagnosticos, progndsticos sdo uma amostra de uma realidade temporal e a gente precisa
entender que essas atividades sdo necessarias. Porém, adverte que podem estar engessadas
numa documentacdo de uma realidade temporal. Ela precisa sempre ter uma dinamica de
renovacdo ou de transformagdo. Outro pressuposto identificado como imprescindivel para a
implementa¢do de um PDRS de sucesso, ¢ a necessidade de se compreender de que as pessoas
que vivem na regido onde se instala a hidrelétrica ou um outro megaprojeto devem se
beneficiar dos resultados da exploracdo do recurso natural. Sobre este quesito, CGDEX 9
(2019) diz que “a principal premissa ¢ de que as pessoas que moram e sdo atingidas por essas
grandes obras tenham uma contrapartida. E ela costuma ndo ser cara. E um pequeno
percentual que ninguém vai sentir falta, né? Eu diria até no or¢amento nacional deveria ser
destinado para as pessoas do local”. Reforcando esta posi¢cdo, outro entrevistado defendeu a

necessidade de haver sempre um PDRS em todas as obras de hidrelétricas:

Eu gostaria de lhe dizer e fortalecer que 6 PDRSX ¢ uma ideia muito vélida. E a
primeira no Brasil também. Outros projetos, na verdade ndo ¢ o primeiro no Brasil
enquanto tal, mas € o primeiro com recursos, que foi implementado. O recurso que
vem da Norte Energia ¢ um recurso privado. Quem ganhasse o leildo era obrigado a
desembolsar 500 milhdes. Foi uma experi€ncia muito boa. Eu acho que deveria ser
regra. Como falei, uma hidrelétrica ndo é sustentavel. Mas imagina sd: se hoje nos
tivéssemos um polo moveleiro, exportando imdveis, laticinios, uma fecularia, o
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frigorifico, esta regido estaria ‘“bombando”, importando gente para trabalhar...
porque tudo isso que falei para vocé ¢é sustentavel (CGDEX 3, 2018).

Depois destas premissas que focam na importancia de criagdo de PDRSs em cada usina
hidrelétrica e outros megaprojetos similares, apresenta-se a seguir os elementos listados como
fundamentais na criagdo de um arranjo institucional com caracteristicas semelhantes as do
PDRSX. Eles estdo organizados em trés enfoques principais, nomeadamente: a constitui¢ao

do arranjo, elementos para 6timo funcionamento do arranjo e a agenda do arranjo.

Para além da pesquisa exploratoria acima referida, um PDRSX tem de ser baseado numa
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. O reconhecimento das diferencas regionais e
a tomada de uma posic¢ao politica, através da criacao de politicas publicas de desenvolvimento
regional, sdo importantes para a reducdo das assimetrias regionais de desenvolvimento. Sem a
criacdo desta entidade ndo haverd legitimidade de algum 6rgdo de desenvolvimento que se
qualifique de regional. Para além deste passo de base, cada uma das regides deve ter um 6rgao
de planejamento participativo®, que servird de guia para a orientacdo dos projetos a serem
incluidos nos editais. No PDRSX faltou esse direcionamento. Deixou-se tudo nas maos da
sociedade civil e do governo municipal. Faltou direcionar onde seria mais sustentavel
(CGDEX 7, 2018). Sobre esta questdo, um respondente se pronunciou como se transcreve a
seguir:
(...) eu diria assim, antes mesmo de comecar a construgdo, (...) deve criar-se uma
entidade governamental regional para planificar o desenvolvimento da regido. Nos
nao tivemos isso e eu senti falta. Eu acho que precisa ter. Se ndo tem, no nosso caso,
se me convidassem de novo num processo desses, eu ja ndo esperaria comegar o
trabalho para dentro dele definir, que no nosso caso seria uma fundagdo de direito

privado que tivesse o molde do comité, mas que poderia utilizar os recursos do
PDRSX e dos royalties para fazer o desenvolvimento regional (CGDEX 9, 2019).

Outro entrevistado sublinhou a importancia de os politicos terem de fato a vontade de
desenvolver a regido. “A Unica coisa que acho importante ¢ a real intencdo do governo para
aquela regido, porque ele ¢ que rege isso” (CGDEX 7, 2018). Citou como exemplo o PDRSX,
afirmando que Xingu era uma regido com dificuldades de infraestrutura, que os produtos eram
primarios, tendo dado como exemplos de produtos produzidos localmente, mas processados
fora da regido: o gado bovino, que ¢ retirado vivo da regido para ir ser abatido noutra regido; e
0 cacau que também ¢ retirado bruto para ir ser processado e beneficiar com empregos outra
regido. Com isso, ele notou que “faltou o governo dar uma dire¢ao: para onde € que vou?
Aonde quero que ele va? Faltou isso” (CGDEX 7, 2018). Mais adiante, ele mostra como

deveria ter sido idealizado o desenvolvimento da regido de Xingu:

63 E um 6rgdo soberano na tomada de decisdes e ndo simples 6rgdo de consulta.
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(...) assim pela caracteristica da regido, eu vou incentivar a producdo do cacau, ou a
criagdo de galinhas, ndo ¢? De ovos... Faltou isso. O proprio agai, talvez canhamo,
coisas desse nivel. Ou por exemplo, na industria transformadora, a atividade de
beneficiamento da madeira (...). Entdo, faltou esse direcionamento. Deixou tudo nas
maos da sociedade civil e do governo municipal. Faltou direcionar onde seria mais
sustentavel (CGDEX 7, 2018).

A legalidade a nivel nacional acima referida (criagdo de oOrgdos e regionais de
desenvolvimento) cria, por seu turno, espago para a legalidade regional e do arranjo. A nivel
regional, recomenda-se a criacdo de uma entidade autbnoma com personalidade, com modelo
de gestao colegiado. Na visao CGDEX 1, a primeira coisa a ter maior cuidado € a composi¢ao
do arranjo em si. Ou seja, recomenda-se que o arranjo (plano de desenvolvimento) seja
instituido com uma personalidade juridica e que o aporte financeiro dessa condicionante seja
feito de imediato, porque dai criam-se melhores condi¢des para fazer gestdo desse recurso.
Com efeito, o CGDEX 9 (2019) observa que dentro do marco institucional, deve existir um
arranjo legal que permita existir uma entidade, uma agéncia governamental que se
responsabilizasse pelo planejamento do desenvolvimento da regido. Tendo participado na
criacdo do PDRSX, ele diz que se fosse de novo convidado a criar um arranjo institucional
para o desenvolvimento regional, diria o seguinte: “vamos resolver qual entidade vai se
ocupar pelo desenvolvimento. Segundo, (...) no caso da fundagdo ou agéncia, eu repetiria a
composicdo do colegiado do comité. Eu gosto da solucdo do colegiado com grande

participagdo da sociedade” (CGDEX 9, 2019).

Sobre a composi¢ao do arranjo, CGDEX 4 (2018) alerta pela possibilidade de entes que nao

sdo da regido se aproveitarem para ter acesso aos recursos. Nesse diapasdo, ele deixou a

seguinte recomendagao:
Eu quero enfatizar que a origem da discussdo deve provir de institui¢cdes legitimas, com
historico de participacdo naquela determinada regido. Porque, quando surge um processo
desses aparecem muitos “avides”, que a gente chama de avides. Por exemplo, nds temos
uma instituicdo de Sao Paulo que participa aqui no PDRSX. Eles tém o escritério em Sao
Paulo, mas tem um escritoriozinho em Altamira e tem alguns projetos implementando aqui,
a partir de editais e tudo e achou um jeito de entrar e faz parte do PDRSX. Entdo eu acho

que a formagdo, ela tem de se dar com entidades do territério, da regido, até do Estado
(CGDEX 4, 2018).

Foi também fortemente recomendado que na constitui¢do do arranjo deve haver envolvimento
de maior nimero de atores possivel, porque isso dara maior visdo sobre a percep¢ao que as
pessoas tém da realidade e permitird melhor articulagcdo para o alcance do objetivo comum.
Em referéncia disso, CGDEX 4 (2018) se pronunciou nos seguintes termos: “Entdo, meu
amigo, esse olhar da sustentabilidade e da interinstitucionalidade, nao adianta sé os

agricultores dominarem, deve haver diversidade institucional e social, vai dar grandeza no
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debate, vai identificar as diferencas. Isso ¢ interessante”. Na mesma linha e a partir da
experiéncia que CGDEX 2 teve do PDRSX, chegou a conclusdao de que “¢ interessante ouvir
muitas pessoas. Cada uma das pessoas vai dando muitas informagdes”. Além disso,
“(...)alguns aspectos que t€ém a ver com a legalidade, controle social, do dinheiro, a avaliagdo,
a selecdo de projetos, (...) a concentragdo de camaras técnicas para concentrar 0s recursos, €

possivel ter resultados melhores™.

Para o bom arranque do arranjo, recomenda-se que o aporte financeiro seja feito com
antecedéncia, antes do arranque das obras da usina. Isso vai permitir que antes da obra alguns
problemas previstos tenham sido mitigados. Como visto anteriormente, a primeira coisa a ter
cuidado ¢ a composi¢ao do PDRS em si. Ou seja, ja instituir o plano com uma personalidade
juridica e que o aporte financeiro dessa condicionante, que deve ser feito de imediato, porque

dai se tem mais condi¢des de fazer a gestao desse recurso (CGDEX 1, 2018).

Por outro lado, ¢ importante que haja mecanismos de aumento dos fundos do arranjo. No
Brasil, avanga-se a possibilidade de redefinicao do alcance dos royalties, para que beneficiem
todos os municipios da regido e ndo somente os diretamente impactados pelo
empreendimento, como rege o atual quadro legal (CGDEX 9, 2019). Outra ideia avangada
pelo mesmo respondente foi a criagdo de uma taxa da venda da energia para financiar o

arranjo:

Nao sei se ¢ possivel fazer uma inova¢do no marco legal (...). Nao poderia ter
pequeno percentual da cobranga da energia que poderia ser destinado para essa
regido? Entdo, pequena parte da tarifa, ser destinada a projetos de desenvolvimento
daquela regido. (...) as pessoas que vao ser afetadas com a obra, em primeiro lugar
ela tinha de dar a contrapartida de melhoria de vida das pessoas que foram
diretamente afetadas. E esse recurso que proviria da tarifa, ele deve ser gerido por
uma entidade governamental ou ndo e ai o conselho geriria. Identificar quais sdo os
recursos que poderiam entrar l4. (...). acho que ¢é importante que haja uma
contrapartida da geragdo de riqueza que havera a partir da construgdo da hidrelétrica,
vocé ter uma parte dessa riqueza, ndo ¢ grande. N@o vai onerar tanto assim o preco
da energia que vai usar ou vender, mas para a regido certamente vai ser significativa.
Entdo ¢ uma entidade, uma fonte de recursos e um processo de planejamento
participativo acho que ¢ fundamental.

Outra ideia avangada sobre o reforco do fundo do PDRS ou fundagdo ¢ a de poder se recorrer
a fundagdes que financiam projetos de desenvolvimento, quer nacionais, quer internacionais

(CGDEX 7, 2018).

Por fim, mas ndo menos importante, foi frisada a ideia da necessidade da fiscalizagdo das
atividades do PDRS. Neste requisito, recomenda-se fortemente que os o6rgaos fiscalizadores

do setor publico devam fiscalizar o projeto para permitir que o recurso seja aplicado de forma
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correta, render ¢ dar continuidade (CGDEX 1, 2018; CGDEX 7, 2018; CGDEX 2, 2018;
CGDEX 8, 2019).

Quanto ao funcionamento do arranjo, duas recomendacgdes basilares foram dadas: a boa
articulacao politica e a reducao da burocracia. Assim, estas duas ideias podem ser resumidas
por uma Unica, a cooperacao entre os entes do arranjo. Um dos respondentes recomendou a
previsdo e inclusdo no decreto da articulacdo politica, para poder garantir o inicio do
processo, ao mesmo tempo que facilita o funcionamento do arranjo (CGDEX 4, 2018). Para
sublinhar o perigo de excesso de burocracia, baseando-se na experiéncia do PDRSX, CGDEX
6 (2018) observou o seguinte: “espero que vocé tenha aprendido de uma forma mais eficiente
e menos burocratica, mas que seja eficiente para a vossa demanda”. Portanto, para o sucesso
do arranjo, ¢ imprescindivel que todos os atores foquem o mesmo ponto de chegada, o de
melhoria das condi¢des de vida da populacdo e ndo nos interesses pessoais ou de grupos. Esse
nobre objetivo deve ser alcancado através de meios escolhidos pelo colegiado, cujas

vantagens foram acima mencionadas.

As duas ultimas frases do paragrafo anterior introduzem o ultimo elemento para um arranjo
bem-sucedido, a agenda do arranjo. S3o considerados o foco fundamental do arranjo a
educacdo e saude, em primeiro lugar, por se considerar que sdo elementos fora dos quais nao
se pode desenvolver nenhuma iniciativa local bem-sucedida. CGDEX 8 (2018), expressa essa
ideia com convicgao:
Talvez... perguntar essencialmente o que ¢ desenvolvimento. Eu acho que
desenvolvimento ¢ educagdo ¢ renda, basicamente. O resto ¢ derivado disso. Entao,
se vocé quer desenvolver uma regido, deve educar as pessoas para conseguirem
achar seu espago na sociedade e, sobretudo e realisticamente, achar seu espago na
sociedade capitalista. Um bom emprego para poder ter renda para a sua familia e em
funcdo disso gerar renda para uma coletividade que vai permitir a arrecadagdo de
tributos para a (...) sociedade. A entidade legitima para fazer essas politicas publicas,

sdo os orgdos governamentais. Eles é que deveriam cuidar da educagdo fundamental
e da saude.

Outro ponto de agenda apontado como fundamental num PDRS ¢ o foco em projetos
estruturantes (CGDEX 3, 2018); CGDEX 2, 2018; CGDEX 8, 2018). Todavia, deve haver
precaucdo em ndo se substituir o papel do poder publico. Alids, CGDEX 4 (2018) refere que
os projetos do PDRS devem impulsionar o poder publico a financiar as politicas publicas
complementares dos projetos do PDRS. Nesta visdo, os projetos considerados estruturantes
sdo os que sao desenhados com base nas potencialidades da regido. “se gente tem uma regiao
que tem varias vocagdes, noés vamos focar numa primeiramente, ver o resultado, ver

implicagdes disso, no sentido de aumentar a arrecadacdo e o uso dos orcamentos publicos para
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politicas publicas fundamentais” (CGDEX 8§, 2019). Retomando o exemplo acima dado, as
regides devem identificar as suas potencialidades e elaborar projetos com base nessas
potencialidades, como recomendou CGDEX 7 (2018): “(...) pela caracteristica da regido, eu
vou incentivar a produ¢ao do cacau, ou a criacdo de galinhas, né? De ovos... Faltou isso. O
proprio agai, talvez canhamo, coisas desse nivel. Ou por exemplo, na industria

transformadora, a atividade de beneficiamento da madeira...”.

A seguir apresentam-se os elementos fundamentais de um arranjo institucional para o

desenvolvimento sustentavel, na percep¢ao dos entrevistados.

Figura 10 - Orgdos fundamentais de um arranjo institucional

Legalidade
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Fonte: elaborado pelo autor

Sintetizando, um arranjo institucional deve satisfazer, em primeiro lugar, os condicionantes da
legalidade dos atos do arranjo, em segundo lugar, ter mecanismos de participacdo e agregacao
de ideias para o desenvolvimento da regido e possuir uma agenda de curto, médio e longo

prazos a ser observada, com foco em projetos estruturantes de produgao.

Categorias emergentes

As categorias aqui denominadas emergentes constituem o conjunto de informagdes e/ou
reivindicag¢des que alguns atores apresentaram ao longo das entrevistas, face a sua experiéncia
particular no PDRSX, mas que ndo haviam sido previstas no roteiro, dado que se presumia

que um arranjo institucional funciona, via de regra, com tais categorias. Assim, 0 seu
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enquadramento nesta se¢do ¢ pertinente pois mostra, por exemplo, como a comunicacdo e
transparéncia sdo importantes e abrem espago para a inclusdo de novos atores no arranjo. Por
outro lado, mostra como a insuficiéncia regulatéria e a falta de fiscalizagdo contribuiram para

o fracasso de alguns projetos e desvio de aplicagdao dos recursos do plano.

4.1.10. Comunicacao e Transparéncia

Nos primeiros anos (de 2011 até Agosto de 2014) s6 os membros do CGDEX podiam
submeter projetos, em conformidade com o n° 3 da Resolugdo n°3/2012 de 24 de Maio
(CGDEX, 2012). Eles proprios analisavam-nos e os aprovavam. Depois de aprovados, cabia a
Norte Energia alocar os recursos requeridos para a implementacdo dos projetos. Portanto, os
membros do CGDEX elaboravam os projetos, analisavam-nos, aprovavam-nos, executavam-
nos e eles proprios os monitoravam. A possibilidade de submissdo de projetos de entidades
que ndo participam no CGDEX viria a ser aprovada e regulada em 2014, pelo n° 1.3.1.2. da
Resolugao 09/2014 de 14 de Agosto (CGDEX, 2014).

Porém, mesmo com a nova resolugdo, parece que ainda o vinculo do proponente externo com
um membro do CGDEX ¢ um requisito importante para a aprovagao do projeto, apesar de
admitirem que organizagdes que ndo fazem parte do CGDEX podem submeter projetos. Um
dos membros do CGDEX, falando da existéncia de ONGs que ndo quiseram fazer parte do
PDRSX e da possibilidade de eles submeterem projetos no PDRSX, pronunciou-se nos
seguintes termos:
uma das organizagdes que ndo quis participar ¢ a “Xingu vivo para sempre”. Eles até
agora nunca quiseram participar. Mas se um dia eles quiserem, serdo bem vindos.
Querendo eles podem submeter seus projetos desde que sejam de acordo com os
anunciados nos editais. Ninguém tem informagéo sobre a organizagdo. Também tem
critérios para serem cumpridos. Quando ndo se sabe de onde ¢, ¢ mais complicado.
Agora... fazendo parte de alguém, ela pode fazer parte do projeto de alguém que esta

14 (no CGDEX), que vai poder dizer, dar informacdo do projeto, pode
tranquilamente (CGDEX 3, 2018).

Outra situagdo relacionada com a transparéncia ¢ que os projetos eram analisados e atribuiam-
se notas, sem se revelar quem foi o avaliador e que nota atribuiu. Com esse procedimento, os
avaliadores atribuiam notas altas aos projetos que lhes interessavam e notas baixas aqueles
que ndo lhes interessavam, independentemente da qualidade dos mesmos. Este fato indignou

alguns membros do CGDEX, como mostra o trecho que se segue:

as notas atribuidas aos projetos ndo eram divulgadas. Os avaliadores davam nota
zero aos projetos que ndo lhes interessavam e davam nota dez aos que lhes
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interessavam, entendeu? Vocé como vai dar nota zero se tem critérios de avaliagdo?
Olha so, o cara cumpriu, como vai dar zero? Ai gente pediu para abrir as notas dos
avaliadores de projetos do PDRSX. Isso foi uma discussdo imensa s6 se aprovou
quando eu fiz essa proposta porque o prefeito novo, que ¢ dos movimentos sociais
falou “ndo, eu concordo”. Se ndo a proposta ndo teria sido aprovada. Ele disse, “cle
esta certo! Por que vocé ¢ responsavel para avaliar. Ndo pode se responsabilizar pela
nota que deu?” E hoje o modelo ¢ esse. Entdo eu te falo: foi dando certo aos poucos.
A gente perdeu um tempo, mas acho que ¢ uma experiéncia interessante, fazer
alguns ajustes (CGDEX 2, 2018).

A decisdo de publicar a nota atribuida aos projetos e os respectivos analistas tornou o
processo de selecdo de projetos mais comunicativo e transparente. Associado a isso, os
instrumentos de gestdo, tais como edital e mecanismos de comunicagdo entre os potenciais
proponentes e 0 CGDEX, foram melhorados. Os editais agora sdo completamente online e as
exigéncias sd0 um pouco maiores, para garantir qualidade dos projetos a serem submetidos.
Aprovou-se uma resolugdo que determina os critérios de avaliacdo para a classificacdo de
projetos a serem apresentados ao CGDEX em atendimento ao Edital de Sele¢dao de Projetos,

através da Resolucao No 6/2013 de 19 de Julho (CGDEX, 2013).

Ainda por via da comunicagdo via internet, os critérios de aprovagao e as notas atribuidas aos
projetos sdo divulgadas no site, como forma de tornar o processo transparente. Ademais, aos
proponentes de projetos nao aprovados sdo comunicados e a decisdo ¢ publicada no site da
instituicio, para o consumo publico®. “Hoje nds temos um site onde o proponente tem acesso
em tempo real o que esta acontecendo no seu projeto. Ele tem um Jogin, uma senha e sabe
tudo o que est4 acontecendo, como estd a questdo das aquisi¢des, acompanhamento do projeto

em si. Antes ndo tinha isso. E a gente procura dar uma gestdo mais transparente” (1A, 2018)

Além disso, todas as operagcdes que o IA faz sdo publicadas na pagina do PDRSX
(http://pdrsxingu.org.br/), para o acesso de todos os interessados. Portanto, hoje, a gestdo do

CGDEX ¢ mais transparente e a comunicagdo foi melhorada bastante.

4.1.11. Coordenacao, Cooperagdo e/ou Conflito

Ha uma expressiva coordenagdo e cooperacdao, mas também conflito dentro do PDRSX, como
um arranjo institucional. A coordenacao geral ¢ feita por um 6rgao colegial, o CGDEX, que ¢
constituida por um representante do Governo Federal, um do Governo Estadual, um dos

municipios. Por reivindicagdo da sociedade civil, foi também incluso um representante da

64 Vide anexos C e D.
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sociedade civil®. E este grupo que coordena as atividades do PDRSX, e como foi mostrado,

retne mensalmente e sempre que for necessario para tomar decisdes sobre o PDRSX.

Quanto a cooperacdo, parece acontecer de forma condicionada. A condi¢do consiste no
interesse que as partes tém ou percebem sobre um determinado projeto. Se um projeto for
percebido como sendo importante para a regido, existe cooperacao. Ao contrario, se uma das
partes achar que tal projeto ndo beneficia o povo, ou entdo mesmo beneficiando o povo cabe
ao poder publico fornecer o servigo que o projeto pretende, ele é rejeitado. E neste contexto
em que se prevendo a ndo aprovacdo do projeto, os proponentes solicitam apoio de outros
atores para constituirem maioria e conseguir que o projeto seja aprovado por voto. E este

fendmeno que gera conflito e questionamento da legitimidade de alguns atores do CGDEX.

O conflito cinge-se principalmente na representatividade. H& percep¢do de uma parte dos
membros do comité que alguns Membros do CGDEX ndo representam o povo, mas sim

interesses de grupos particulares. Um dos entrevistados, comentou que:

Eles sao 15. A sociedade civil também da mesma forma. Mas a sociedade civil tem
um prejuizo, por causa desse conceito de sustentabilidade. (...) Temos representante
dos indigenas, agricultores. Somos em 15 da sociedade civil, sendo que a Norte
Energia ocupa uma vaga, a UFPA ocupou uma vaga da sociedade civil, mas ndo
deveria, deveria estar do lado do governo, a associa¢do comercial. No entanto, nos
temos essa diferenca de classe. Nos poderiamos estar mais ligados a sustentabilidade
representados ali. No entanto la tem o sindicato patronal, o que eu acho que, na hora
de vocés fazerem em Mogambique, podem ser mais categoricos. Ser mais
conservador, porque depois vai facilitar o debate (CGDEX 4, 2018).

Um outro respondente explicou como acontecem os conflitos dento do comité gestor, como

S€ s€guc:

Existem conflitos do CGDEX e os conflitos, as guerras e disputas que antecedem
isso. Por exemplo, a sociedade civil vai ter assembleia para escolher novos
representantes da sociedade civil. Existem grupos da sociedade civil que tentam
ocupar esses espacos. E muitos desses grupos estdo ligados aos interesses
econdmicos, politicos e outros. E alguns tem interesses do bem comum, dos
interesses coletivos sociais, das minorias sociais. Mas também existe essa briga, essa
influéncia dentro dos proprios representantes dos governos (CGDEX 6, 2018).

Porém, a ideia de o poder politico ocupar espago da sociedade civil ndo ¢ por si percebida.
Pelo contrario, ele acha que a sociedade civil faz coalizdes para impedir que projetos da
prefeitura ndo sejam aprovados, beneficiando apenas seus projetos.

A representatividade ¢ complicada por conta do proprio povo. Vocé tem uma certa

equidade de poder porque ai as classes se fecham. A sociedade civil se fecha, o
governo municipal ndo consegue dialogar bem com o governo federal, o federal com

65 Ainda ndo foi legalmente integrado na coordenagdo geral. A sua inclusdo legal esta prevista no novo decreto,
que, em principio, sera assinado neste ano.
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o estadual. Ai entdo vocé perde o equilibrio entre os poderes. Acaba a sociedade
civil na maioria das vezes ganhando. Vocé tem o governo federal estadual e o
municipal. Trés 6rgdos do governo e sociedade civil. Sdo 30 vagas: quinze a quinze.
Uns estao sempre fechados e os outros ndo se entendem (CGDEX 7, 2018).

Estas transcricdes revelam claramente a existéncia de conflitos no CGDEX. Cada uma das
partes (governamental e ndo governamental) se pensa mais legitima no uso dos recursos do
PDRSX. Este conflito tem as suas raizes na fraca regulamentagado sobre o uso dos recursos do
PDRSX, largamente mencionada nas entrevistas, que na hora do desenho da politica foi

deixado ao critério do comité.

4.1.12. Fiscalizacao

A demanda pela fiscalizagdo resulta da constatacao de haver projetos que sdo aprovados, mas
cujos resultados ndo sdo os esperados, devido ao desvio de fundos. Para evitar fendmenos
dessa natureza, pensa-se em tornar rigorosa a monitoria dos projetos e a aplicacdo de sanc¢des
ao proponente de projeto que ndo cumpre com as suas obrigacdes. Tal como explica um dos
respondentes,
vocé tem o ator, ele aprova o projeto, mas ele ndo vai acompanhar a sua
implementag@o. Vocé ndo tem a institucionalizagdo do acompanhamento do projeto.
E isso que falta. E esse ponto da correcdo. Vocé deveria ter judicializado o passo a
passo, o que acontece se vocé nao fizer isto, isso ndo existe. Vamos imaginar: eu
peco 50 mil para construir uma escola. Gasto s6 10 mil e sumo com os 40. Por
enquanto ndo tem puni¢do para isso. Qual ¢ a solu¢do? E judicializar para o

judiciario agir. Volto a dizer: estd sendo estudada a corregdo. Mas hoje ndo existe
(CGDEX 7, 2018).

E por essa razdo que se pensa em criar a fundagdo. Com a criagdo da fundagdo, o Ministério
Publico podera fazer parte da estrutura da fundagdo. Ou seja, poderd haver fiscalizacdo
interna. De acordo com CGDEX 3 (2018), “até hoje, o Ministério Publico ndo sabe o que tem
que fiscalizar, o federal também nao. Com a criagao da fundagdo, ndo s6 melhorard a gestao,
como também a fiscalizagdo. E boa ideia que orgdos de fiscalizagdo, o Ministério Publico
esteja dentro para garantir a eficiéncia e a implementacdo das leis”. Refor¢ando esta
observacdo e falando de leis GGDEX 7 (2018) afirmou: “eu falei para vocé que elas precisam
ser melhoradas justamente para vocé ser mais rigoroso na puni¢do aqueles que desviam e

poder mensurar os resultados.

A necessidade de haver um conselho fiscal no PDRSX ou na fundagdo nao servira apenas
para punir os inadimplentes, como também, e principalmente, fiscalizar as atividades do

CGDEX, no concernente ao cumprimento de prazos. Na percep¢do do CONSULTOR, falta
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uma maior fiscalizagdo da parte do IA, para garantir que os prazos sejam cumpridos.
Provavelmente, ja que o IA ndo consegue cumprir rigorosamente as suas obrigagdes, ndo tém
coragem de fiscalizar projetos em que sabem que ndo deram os equipamentos solicitados.
Assim acaba afrouxando as exigéncias do IA e isso causa problemas na hora de prestagao de
contas. Portanto, a fiscalizacdo pode imprimir também uma nova dinamica no fornecimento
dos insumos dos projetos, ajudando no cumprimento de metas. A respeito disto, CGDEX 1
(2018) observa que “os o6rgaos fiscalizadores do setor publico devem fiscalizar o projeto para

permitir que os recursos sejam aplicados de forma correta”.

4.1.13. Resumo da apresentagao dos resultados

Depois de todo o processo de elaboracdo do PDRDSX (debates interministeriais, com a
sociedade civil, consultoria e a redagdo e assinatura do Decreto 7.340/2010 de 21 de Outubro)
comegou a ser implementado em 2011. Logo a seguir da criagdo do corpo social do arranjo,
ou seja, a constituigdo do comité gestor e das camaras técnicas e a coordenagdo geral,
comecaram a se submeter os projetos de desenvolvimento. Os projetos sdo submetidos nas
CTs, discutidos e os julgados importantes para a regido e exequiveis sao encaminhados para o

CGDEX, para a sua analise e aprovacao, em funcao do fundo existente para o ano em causa.

Nos primeiros anos (de 2011 até Agosto de 2014) s6 os membros do CGDEX podiam
submeter projetos (n° 3 da Resolucao n°3/2012 de 24 de Maio). Eles proprios analisavam-nos
e os aprovavam. Depois de aprovados, cabia a Norte Energia alocar os recursos requeridos
para a implementacdo dos projetos. Portanto, os membros do CGDEX elaboravam os
projetos, analisavam-nos, aprovavam-nos, os implementavam e eles proprios os monitoravam.
A possibilidade de submissao de projetos por entidades que ndo sdo do CGDEX viria a ser
regulada em 2014, pelo n° 1.3.1.2. da Resolucio 09/2014 de 14 de Agosto (RESOLUCAO N°
09/2014 DE 14 DE AGOSTO).

Em julho de 2012, com a constatacdo de que a Norte Energia estava sobrecarregada com a
Gestao do PDRSX, esta contratou uma empresa de organizagdo de eventos (PM21) para a
substituir nesta tarefa através da Resolucdo n° 04/2012 de 27 de Julho (CGDEX, 1989).
Basicamente, a PM21 funcionava como a Secretaria Executiva do PDRSX: convocava os
membros as reunides, tramitava expedientes, ou seja. Intermediava entre a Norte Energia, o

CGDEX e os proponentes dos projetos.
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Com a constatacdo de que havia mau uso dos recursos ¢ ndo havia nenhum monitoramento
dos projetos aprovados, a Norte Energia fez um novo contrato com a PM21, onde foram
acrescidas as suas responsabilidades, passando a funcionar, para além de funcionar como
secretaria executiva do PDRSX, passou a exercer as tarefas como empresa gestora de

projetos, com a obrigacdo de monitorar os projetos aprovados pelo PDRSX.

A PM21 desempenhou esta tarefa de 2012 até Abril de 2016. Neste ano, langou-se um edital
para a contrata¢do de uma empresa para gerir o PDRSX. Neste processo, o concurso foi ganho

pelo Instituto Avaliagdo. Este assumiu a gestdo do PDRSX em Junho de 2016.

O IA, como gestor, sugeriu varias inovacdes regulatdrias e processuais, que culminaram com
a melhoria do desempenho do CGDEX no geral e na qualidade e exequibilidade dos projetos.
Os projetos aprovados anteriormente, mas sem condi¢des técnicas para a sua execucao foram
reestruturados e repactuados. Os que de jeito algum poderiam ser reestruturados até se

tornarem exequiveis foram cancelados.

O sucesso do PDRSX na melhoria dos instrumentos de gestdo e a qualidade dos projetos ¢
atribuido a alta capacitagdo técnica dos quadros do IA e dos representantes dos Governos

Federal, Estadual e também da sociedade civil.

Neste ano (2019), pensa-se em transformar o PDRSX em uma fundacao, para basicamente
dota-lo de personalidade juridica e, por via disso, conseguir angariar mais fundos para o
PDRSX; reduzir os custos de contratagdo de uma empresa gestora, que consome anualmente
sete milhdes de reais, através da criacdo de uma secretaria executiva da fundagao e introduzir
mecanismos de fiscalizagao dos atos dentro do PDRSX. A seguir, apresenta-se um quadro
sintese dos achados na pesquisa, identificando os pontos positivos € negstivos, assim como as

respectivas sugestdes.

4.2. Analise e discussao dos resultados

4.2.1. Analise do PDRSX a luz da teoria de avaliacao de politicas publicas

Da andlise dos resultados do campo do CGDEX, a luz da teoria de avaliagdo de politicas
publicas, duas ligdes podem ser extraidas, uma com foco na concep¢do do arranjo como
politica publica e outra sobre a consequéncia da omissdo de elementos importantes no

Processo.
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Quanto a primeira li¢do, constatou-se que o ativismo da sociedade civil e dos governos
municipais e a abertura do governo central em operacionalizar a iniciativa daqueles entes
conduziu a criagdo de um modelo de gestao de desenvolvimento inovador. Em primeiro lugar,
foram mobilizadas 48 institui¢des federais e estaduais para discutir a politica, para além de ter
sido encomendado um estudo da area, para apoiar na tomada de decisdes. Em segundo lugar,
houve a consulta aos cidaddos sobre as propostas de intervengao, tendo sido enriquecida com
a sua contribuicdo. Como nota Spink (2001), a disposi¢do dos agentes presentes numa
determinada situagao em darem prioridade a discussdo e ao debate coletivo sobre a atribuigao
de valor e, por via disso, buscar concretizar uma pratica de multideterminagao negociada, na
qual o poder ¢ redistribuido e barreiras de exclusdo e mecanismos de desigualdade sdo
desmantelados e contribuem para criagdo de condicdes favoraveis a construgdo de uma
intervencdo bem sucedida. Foi o que aconteceu na criagio do PDRSX. Foram realizadas
varias reunides e em diferentes municipios, em consultas publicas, para se recolherem os
subsidios do ponto de vista do povo em relagdo ao plano. Foi esse processo que ndo foi isento
de controvérsias, devido principalmente aos impactos socioambientais que levaria a regido,
que se criou o PDRSX. Por ultimo, o modelo de gestdo escolhido para gestao do plano foi o
do colegiado, o que proporcionou constantes debates sobre as escolhas a serem feitas para as
atividades do PDRSX. A constituicdo do colegiado do comité gestor entre entidades
governamentais principalmente nacionais e estaduais com a sociedade civil permitiu que as
demandas levantadas pelos atores locais fossem ouvidas mais de perto. Esse fato estimulou a
sensibilidades dos representantes federais e estaduais sobre as mazelas da regido, tendo-os
incentivado a mobilizar, junto do Governo Federal, recursos (humanos e/ou financeiros) para
o desenvolvimento da regido (CGDEX 9; CGDEX 6; CGDEX 4). Ademais, o processo foi e
continua sendo caracterizado por debates acesos € muitas vezes em construgdo de consensos.

Nas questdes em que ndo se chega a uma conclusdao unanime recorre-se ao voto.

Outro elemento importante a mencionar ¢ a inclusdo de contexto, cultura, historias e normas
de pessoas tradicionalmente excluidas ou oprimidas (W.K.K. Foundation, 2017). O PDRSX tem
a Camara Técnica 6, denominada Povos Indigenas e comunidades tradicionais, cujo objetivo €
atender as demandas deste segmento da populacdo, representadas pelos povos indigenas,
extrativistas, pescadores artesanais e ribeirinhos. Muito recentemente também foi inclusa a
representacdo na CT os representantes das comunidades quilombolas. Esta camara recebe,

analisa e seleciona projetos destas comunidades consideradas minorias para a andlise e
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aprovacdo no CGDEX. Portanto, 0o PDRSX também atende as demandas das minorias que em

processos normais de investimentos do pais sdo esquecidas.

Apesar de todo este brilhantismo registrado no processo da constituicio do PDRSX, o
detalhamento do direcionamento do PDRSX foi esquecido, tendo culminado com
consequéncias que se pretendem corrigir, oito anos depois. No Decreto 7.340/2010 de 21 de
Outubro, que institui o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel de Xingu, ndo foi
institucionalizada a obrigatoriedade de se criar um programa com indicadores e metas a serem
alcangados, num planejamento de curto, médio e longo prazos. Deixou-se ao critério do
comité gestor a decisdao sobre o uso dos 500 milhdes do plano. Esta omissdo abriu espaco para
disputas no CGDEX, entre as prefeituras e as organizac¢des da sociedade civil, cada uma das
partes chamando para si a legitimidade de usos dos recursos. Prova disso ¢ que na terceira
reunido ordinaria do CGDEX ja havia propostas de os 500 milhdes serem divididos entre as
onze prefeituras que na altura integravam o PDRSX, e foi rejeitada (CGDEX, 2011). E daqui
que se extrai a segunda li¢do da andlise do PDRSX: um plano de desenvolvimento regional
sustentavel tem de ter uma agenda de curto, médio e longo prazos. Com esta estratégia, os
projetos a serem financiados pelo plano estariam a realizar cada um dos objetivos constantes
no programa. Neste sentido, os projetos poderiam ser monitorados se estdo realizando as

metas pré-estabelecidas.

A auséncia de um instrumento neste sentido faz com que, até hoje, ndo se saiba que resultados
o PDRSX alcangou, nos oito anos de funcionamento, pois os projetos que sdo aprovados nao
obedecem a uma agenda previamente aprovada. Eles dependem da decisdo ad-hoc das
camaras técnicas, que ¢ depois legitimada pelo comité gestor. Além disso, a falta da avaliagao
tanto do PDRSX em geral e especificamente do CGDEX, assim como a monitoria e avaliagdao
dos projetos explica a dificuldade enfrentada hoje em medir os resultados do PDRSX. Como
alerta Rodrigues (2008), a analise de como decorreu o processo de definicdo da agenda,
formulacao da politica, tomada de decisdao ou escolha de alternativas, a implementacao e a
monitoria ajudam a identificar os provaveis erros da politica, que podem ser objeto de
reflexdo e melhoria para os programas ou projetos. Este ¢ uma pratica que faz falta no

PDRSX e que esta pesquisa preenche parcialmente.

Além de abrir espaco de disputa sobre a legitimidade no uso do recurso, a falta de definicao
de metas do PDRSX fez com que os atores jogassem em fun¢do da defesa dos interesses de

grupo. E neste contexto em que alguns entrevistados falaram da existéncia de “fechamentos”
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entre os entes governamentais € os ndo governamentais. Por outro lado, motivou os atores a
estabelecer coalizoes e influéncias na tomada de decisdo, criando, desta feita, as relacdes
informais de poder, como foi previsto na reflexdo sobre avaliacao de politicas publicas. Esta
influéncia acontece tanto entre os membros da sociedade civil aos representantes também da
sociedade civil, como também entre os representantes das prefeituras a alguns membros da
sociedade civil. E também por causa disso que se reclama a legitimidade da Norte Energia e
das Institui¢des do Ensino Superior no PDRSX, dado que a sociedade civil sente que pode
estar a perder votos, no momento de aprovar um projeto da sociedade civil, por votacdo. Se se
tivesse estabelecido previamente a natureza dos projetos a serem financiados pelo PDRSX,
provavelmente nao haveria espago para relagdes informais de poder. Os atores ora em questao
contribuiriam com os seus conhecimentos para o sucesso dos projetos, ja que os membros do

CGDEX nido sdao remunerados.

Outro fator importante a mencionar € que, do ponto de vista da administracao do PDRSX, a
secretaria executiva que consta no modelo de governanga do CGDEX nunca foi instalada. Ela
funcionou em Brasilia, durante a fase da criacdo do PDRSX, mas desde que o PDRSX
comegou a operar em Altamira, nunca se criou uma secretaria executiva do PDRSX
propriamente dita. Ela foi substituida, em 2011 pela Norte Energia e, nos anos subsequentes
pelas empresas PM21 e o Instituto Avaliacdo. A medida de substituir a secretaria executiva
por empresas contratadas criou certa descontinuidade e desorganizacdo da historia do
PDRSX, de tal forma que hoje estd sendo resgatada, principalmente a da dos primeiros seis
anos. Além da descontinuidade da histéria do PDRSX ela ¢ onerosa, conquanto parte
significativa do recurso que poderia ser usada para financiar projetos ¢ aplicada para o
pagamente de servicos da empresa gestora. E por essas duas razdes que se avangou a ideia de
criar uma fundacdo, ndo sé para superar esses problemas, como também para poder dar vida

longa ao PDRSX.

Por tltimo, a composi¢do da secretaria executiva ou, no caso atual do PDRSX, a gestora, tem
bastante influéncia no funcionamento do PDRSX. Quanto melhor for a qualificacdo dos
técnicos que a constituem, melhor é o desempenho do PDRSX e, em consequéncia os seus
resultados. Todavia, ¢ preciso ter certo cuidado para ndo se hipertrofiar o tecnocratismo, em
detrimento de construg¢@o de consensos. Alids, esta foi a observacdo feita por CGDEX 4. Com
efeito, os tecnocratas valorizam mais o que “deve ser” que o didlogo e a coresponsabilizagdo
coletiva. “E nestes momentos, nestes incidentes criticos da vida diaria, que profissionais bem

intencionados (e outros menos bem intencionados) produzem e reproduzem os processos de
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exclusdo, fechando portas e recusando o didlogo” (SPINK, 2001, p. 18). Portanto, ¢
importante que o processo de execucdo de politicas publicas haja preocupagdo em incluir

todos os atores interessados e atingidos por ela.

4.2.2. Elementos de capacidade politica no PDRSX

Ja foi dito que a execugdo de projetos de desenvolvimento depende das capacidades politicas
que o executivo tiver, para mobilizar atores apropriados para a criacdo do arranjo,
financiamento e a sua capacidade de coordenacao. Foi o que aconteceu no processo da criagdo
do PDRSX. Foram mobilizadas tanto as capacidades politicas, administrativas e estatais.
Constituem elementos das capacidades estatais no PDRSX a mobilizacao de capitais privados
para financiar o desenvolvimento da regido de Xingu, pois a capacidade estatal se manifesta
quando o Estado ¢ capaz de mobilizar apoio social e econdmico para o alcance de objetivos
publicos, como foi o caso (PAINTER e PIERRE, 2005). De acordo com os mesmos autores, a
capacidade politica ¢ a habilidade de ordenar os recursos necessarios para fazer escolhas
coletivas inteligentes sobre um conjunto estratégico de direcdes para alocar os recursos
escassos para fins publicos. No PDRSX, foi adotado o modelo de gestao colegiado, o que
denota o uso da capacidade politica do Governo Federal. Neste modelo acontecem debates e
ndo ha dominio de um ponto de vista sobre os outros, incluindo o governamental. Esta forma
de gestdo faz com se atinjam melhores resultados na intervengdo. Além disso, o Governo
Federal foi cauteloso em indicar técnicos qualificados para coordenar tanto a criagao do
PDRSX, como a sua execu¢do®. Nesta perspectiva, o Governo Federal aplicou a sua
capacidade administrativa. A capacidade administrativa ¢ desenvolvida com o aumento das
capacidades dos funcionarios e disseminacdo de metodologias de trabalho, processos,
instrumentos ¢ sistemas de informac¢ao e comunicagao, associados a uma melhor coordenacao
e planejamento (European Commission, 2014). E isto que os dados de campo revelaram, apesar
de ter faltado melhor planejamento. Portanto, o uso das capacidades estatal, politica e
administrativa por parte dos Governos Federal e Estadual, constituiu um elemento-chave para
a cria¢do, financiamento e implementagdo do PDRSX. Conforme visto no embasamento
tedrico, a abordagem das capacidades politicas ganha cada vez maior terreno pelo fato de
proporcionar desenvolvimento significativo das sociedades, dado que ha envolvimento dos

interessados e dos recursos (MCKNIGHT ¢ KRETZMANN, 1990).

66 Lembrar que alguns membros do CGDEX reconheceram que a presenga de técnicos qualificados da Unido, do
Estado e da Sociedade civil contribuiu para a melhoria do desempenho do PDRSX.
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A inducdo do desenvolvimento baseado na gestdo colegiada integrando a sociedade civil local
supera o tradicional foco no “que ¢ importante”, ao se deter no “como” fazer a intervengao.
Ou seja, ultrapassa-se o problema de desenho de politicas publicas ineficientes, que Anderson
(2003) chamou “politicas substantivas” ao se substituirem pelas “politicas processuais”. De
fato, ao se submeterem projetos de desenvolvimento, fica descrito quem vai fazer a
intervengdo, como a fard e que resultados sdo esperados dessa interven¢do, pois constituem

elementos essenciais para que o projeto seja aprovado.

O modelo de desenvolvimento regional baseado nas iniciativas locais permitiu que projetos
orientados para a solugdo de demandas locais fossem atendidos, como, por exemplo, a
producao de hortalicas, peixe e outros produtos, produtos que o poder publico jamais
ofereceria, no modelo econdmico brasileiro. Sem o arranjo, o povo poderia nao ter condigdes
de aplicar as suas ideais empreendedoras. Portanto, a estratégia de desenho de politica de
desenvolvimento regional, a mobilizagdo de recursos privados para financiar as iniciativas
locais de desenvolvimento, por meio de um plano e a gestao colegiada do mesmo constituem
elementos-chave para o desenvolvimento regional sustentdvel e a minimizagdo das
assimetrias regionais. Conforme visto nos resultados, a regido tem hoje um prédio da
medicina, que foi impulsionado e financiado pelo PDRSX e estd se pensando agora num

hospital regional, para atender as demandas de saude mais complexas da populagao da regido.

De fato, apesar de nao ter sido ainda feita a avaliacdo de impacto do PDRSX, existe uma
apreciagdo positiva do seu desempenho, principalmente nos ultimos anos, com a gestdo do
Instituto Avaliacdo. Mais uma vez, atribuiu-se esta melhoria ao alto nivel de preparacao
técnica da equipa da empresa. Este dado constitui uma licdo para quem pretender replicar a
iniciativa: dar primazia a meritocracia, tanto nos integrantes do poder publico, como nos dos
orgdos nao governamentais. As capacidades cognitivas de varios atores, com diferentes
formagdes, abrem um espago de debates, o que pode culminar com escolhas de intervengdes
mais apropriadas para o bom termo da intervencao. Como visto na revisao de literatura desta
tese, os indicadores de capacidade politica estdo relacionados com o desenho e a aplicagao de
um conjunto de sistemas de suporte para o sucesso da potencial politica (Karo e Kattel, 2014).
Assim, analisando a operagdo do PDRSX vislumbra-se que tem um sistema de suporte
suficiente para proporcionar melhores resultados ao plano, com exce¢do da falta de
planificagdo de curto, médio e longo prazo. O sistema de suporte emergente tanto da

capacidade administrativa, como das capacidades politica e estatal.



206

Na visdo de Karo e Kattel (2014), formas especificas de capacidades politicas emergem de
trés escolhas politicas interligadas, a saber: percepcdo da natureza e recursos de mudanga
técnica e inovagdo; meios de financiamento do crescimento econdmico, em particular a
mudanga técnica; ¢ a natureza da gestdo publica em fornecer e implementar o conjunto
anterior de escolhas politicas. E o que se pode observar na experiéncia do PDRSX. Percebeu-
se que o modelo de desenvolvimento regional tinha de ser modificado, mudou-se a natureza
de gestdo publica para o modelo colegiado, com a participacdo ativa e por paridade da
sociedade civil, além de se executarem as escolhas feitas por esse 6rgao colegiado. Portanto,
cabe reiterar que no PDRSX foram mobilizadas as capacidades necessarias para o
desenvolvimento de um arranjo institucional orientado para o desenvolvimento das

comunidades locais.

4.2.3. O PDRSX como arranjo institucional para o desenvolvimento

Todo arranjo institucional tem como alicerce a regulacdo. Na linguagem ostromniana, as
regras produzem diferentes tipos de agdes situacionais (Ostrom, 2008). Por outro lado, as
regras sdo fruto de acordos entre os interessados (Hodgson, 2006). O conceito regra, na dtica
de Hodgson, significa regulagao para impor comportamento apropriado aos proponentes de
projetos inadimplentes. Os respondentes usam o termo regramento como sinonimo de
regulagdo para punir os infratores. E por este entendimento que os atores entrevistados no
PDRSX postulam novo aparato regulatdrio para alinhar algumas praticas e comportamentos
que acham nocivos para o arranjo, por julgarem a atual regulacdo insuficiente. Além disso,
pretende-se acomodar algumas decisdes tomadas pelo CGDEX que ainda ndo foram
legalmente enquadradas, apesar de se estar a proceder de acordo com as deliberagdes feitas.
Trata-se da inclusdo no decreto dos municipios de Gurupd e Sdo Félix de Xingu, o

representante da sociedade civil na coordenagdo geral, entre varias coisas.

Como ja foi referenciada, a constru¢do de regras serve para introduzir mudangas duma
situagdo repetitiva que se enfrenta e para aumentar os resultados do arranjo. De fato, CGDEX
2 e CGDEX 7, entre outros, disseram que os membros do Comité Gestor sdo juizes em causa
propria e que estdo habituados a violar as regras que regem o PDRSX. Por essa razdo, ¢
importante que haja uma nova regulacdo que possa prever puni¢des e outras medidas
corretivas. Portanto, as regras em uso no PDRSX nao favorecem para o bom desempenho do

arranjo, requerendo a sua renovagdo e/ou criagdo (OSTROM, 2008). Com efeito, Ostrom
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(2008) diz que numa arranjo institucional, se o risco de exposi¢do e san¢ao for alto, os atores

se comportam conforme o esperado (OSTROM, 2008).

Todavia, ao invés de o arranjo ser construido com o alicerce de exposi¢cdo e puni¢do dos
infratores, para inibir comportamentos dos atores, poderia adotar uma base preventiva, dado
que se o estado de corrupgao tiver atingido o judicial pode ndo produzir os resultados
previstos, uma vez que os que os atores que estiverem aliados ao poder judicial ndo poderao
ser sancionados. Por isso, ¢ preciso escolher uma estratégia que dificulte a infracdo. Esta
consiste em identificar as circunstancias nas quais ocorre a corrupgdo, que muitas vezes ¢ na
hora de tomadas de decisdes sobre o uso de recursos. Neste quesito, a gestdo colegiada,
constituida de forma paritaria entre entes governamentais ¢ da sociedade civil local, parece ser
a mais apropriada, porque tanto os atores governamentais como os da sociedade civil podem
ser substituidos quando as suas contribui¢des no arranjo forem consideradas perniciosas para
o desenvolvimento da regido. O poder de substituicdo desse tipo de atores reside na propria
comunidade (os interessados ou impactados pela intervencao) que ele representa. Desta
forma, ao invés de se esperar que o ator cometa uma fraude para ser exposto e sancionado,
previne-se que atos de corrupcdo, nepotismo e outros males anacronicos ao desenvolvimento
ocorram. A exposicdo e sancao devem ocorrer s6 em casos em que, mesmo com toda a
prevencgdo, tiverem sido criados mecanismos fraudulentos em que os atores tenham se
beneficiado ou beneficiado a outrem indevidamente. E neste contexto que a prevengdo se
configura mais pertinente que a sancdo. Ademais, na estrutura administrativa vigente o
decisor publico (o chefe) € o unico responsdvel em fazer escolhas sobre o uso dos recursos, o
que cria condicdes para a satisfacdo do apetite de autointeresse. Por isso, a mudanca na
estratégia de gestdo para a limitacdo do autointeresse dos atores reduziria a corrupgdo e
impulsionaria a eficiéncia. E essa estratégia ¢ a gestdo colegiada baseada na representacdo de
todos atores interessados e atingidos pela intervencao. Em outras palavras, a gestao deve ser
orientada para objetivos coletivos e tem de haver toda precaucdo necessaria para que o
objetivo comum seja alcancado. Alids, hoje em dia o desenvolvimento ndo ¢é mais visto
primariamente como um processo de acumulagdo de capital, mas antes como um processo de mudanga

organizacional do modus operandi das organizagdes (EVANS, 2005).

Para além do problema da insuficiéncia das regras, o PDRSX enfrenta um conflito entre
atores, entre as duas alas identificadas no arranjo, nomeadamente: a dos municipios e alguns
aliados da sociedade civil e a da sociedade civil. Este ¢ um problema cuja origem deriva da

falta de defini¢do clara sobre a natureza de projetos que podem ser financiados pelo arranjo,



208

como no se referiu anteriormente. Portanto, no PDRSX ha um nivel consideravel de conflito
que pode minar os resultados do arranjo, a longo prazo. A constru¢do de uma solucdo
cooperativa e consensual sobre os projetos elegiveis aumentaria as chances de se obter
melhores resultados no futuro. Com efeito, as instituicdes eficazes aumentam os beneficios

das solugdes cooperativas (NORTH, 1991).

Apesar da eficiéncia da tomada de decisdo cooperativa, existem aspetos negativos que
constituem obstaculo para o alcance dos resultados. Trata-se da tomada de decisdo coletiva
que pode dificultar as vantagens do comando e a existéncia de individuos de ma conduta no
arranjo (Ménard, 2008). Estas mazelas foram encontradas no PDRSX. Conforme visto na
apresentacao de resultados, alguns atores quando sugerem mudangas para melhorar o
desempenho do arranjo, eles sdo derrotados através do voto, mesmo que os proponentes sejam
da mais alta esfera governamental, por a tomada de decisdo ser colegiada. Mais uma vez,
reaparece a necessidade de estabelecer ex-ante o escopo do arranjo e toda a regulacao que
permita o seu funcionamento dentro dos carris. No PDRSX nao existem carris a serem
seguidos. Como se viu, a decisdo sobre a natureza de projetos a serem executados, no ano,
ndo obedece a nenhuma légica pré-estabelecida. Nesta perspectiva, faltou a criacdo de
mecanismos para que o arranjo seguisse um rumo mais eficiente, como se fez referéncia ao se

avaliar o PDRSX como politica publica.

Outro ponto que importa referir € a forma como as decisoes sdo tomadas no PDRSX. Todos
os membros do CGDEX tém iguais oportunidades de exporem as suas ideias. Porém, as
coalizdes existentes no CGDEX para a protegdo dos interesses de grupos e ndo do arranjo em
geral condicionam a aprovacdo das decisdes. Em outras palavras, existem arranjos
institucionais de protecdo, conforme previsto na reflexdo sobre os niveis de arranjos
institucionais. Porém, eles sdo usados na sua forma subversiva, em algumas vezes, dado que
ndo contribuem para a evolugdo do arranjo, antes pelo contrario, ajudam a cristalizar o status
quo de pouca eficiéncia do arranjo. Trata-se de um comportamento de auto bloqueio, ja que
todos perseguem o mesmo objetivo do arranjo, € que por essa via dificulta o alcance do

mesSmo.

E pela percepgao do perigo do modus operandi do arranjo se tomou a decisdo de rever a
regulacdo que o rege, € nesse processo devem-se acautelar futuras coalizdes ou, na linguagem
adotada nesta tese, institucionalizagdo secundaria do segundo nivel (ou simplesmente nivel

institucional de protecdo, neste caso prejudicial ao arranjo). Esta observacao levou a ilagao de
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que os aprendizados nos arranjos, podem conduzir & inovacdo na institucionaliza¢do
secundaria do primeiro nivel ou simplesmente no nivel institucional de coordenagdo. Todavia,
1sso nao anula a percep¢ao de que os mesmos podem induzir inovacao na institucionalizagao
primaria. Retomando o esquema apresentado na reflexdo, esta observacdo pode ser

representada como lustrado na figura 11.

Figura 11 — Esquema de retroalimentag@o nos arranjos institucionais
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Fonte: elaborado pelo autor

Pela via de retroalimentacdo das regras de jogo do arranjo com base nos erros cometidos,
espera-se que haja melhoria no desempenho tanto dos proponentes dos projetos, como do

comité gestor, conforme notou Ostrom (2008).

Outro elemento a debater ¢ a imparcialidade necessaria para garantir a tomada de decisdes em
beneficio do arranjo e ndo dos interesses dos membros individualmente ou de grupo. S6 assim
se podera alcangar a sustentabilidade almejada, pois, de acordo com Ostrom (2008), ela se
alcanca com imparcialidade, eficiéncia e aplicagdo de regras. Caso o CGDEX nao julgue o
destino do PDRSX com imparcialidade aprovando leis que o possam tornar mais eficiente, o

futuro do PDRSX sera sombrio, como os proprios atores disseram na entrevista.

Podem também ser objeto de revisdo os seguintes pontos:

e Critério de submissao de projetos — ficou claro que, apesar da nova regulagao sobre os
requisitos para a submissao de projetos no PDRSX, que permite que entidades que ndo
fazem parte do CGDEX possam submeter projetos (Resolucdo n° 09/2014 de 14 de
Agosto), parece que ainda o CGDEX ndo esta preparado para receber um projeto de
um proponente completamente desconhecido, que ndo tenha nenhum conhecido no

comité. O extrato da entrevista com CGDEX 3, fundamenta esta visdo, pois, observa a
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respeito da possibilidade das organizagdes que ndo fazem parte do CGDEX submeter

projetos, que:

Querendo, eles podem submeter seus projetos desde que sejam de acordo com os
anunciados nos editais. Ninguém tem informacao sobre a organizagao (...). Quando
ndo se sabe de onde é, ¢ mais complicado. Agora...fazendo parte de alguém, ela
pode fazer parte do projeto de alguém que esta 1a, que vai poder dizer, dar

informagao do projeto, pode tranquilamente.

Para imprimir imparcialidade e igualdade de oportunidades a todas as organizacdes da regiao,
ndo deveria ser necessaria a aproximacdo com alguém do CGDEX. Essa Pratica pode
conduzir ao estabelecimento de redes de corrupgao, para poder conseguir apadrinhamento do
projeto. Se uma organizacdo tiver que conhecer alguém que esteja dentro, que conheca o
projeto para o defender diante do CGDEX, ela estard disposta em pagar propina a um desses
membros, quigd com poderes argumentativos suficientes capazes de convencer o colegiado,
para poder ter acesso aos recursos. Sendo assim, deveria se criar um mecanismo através do
qual a equipa técnica da CT pudesse conhecer a organizacao, o projeto e as suas capacidades
para executa-lo, por meio de visitas técnicas. Desta forma, julga-se que todas as organizagdes

interessadas da regido teriam igual oportunidade no acesso ao recurso.

e C(ritério de selecdo de projetos — qualquer ator quer politico, quer econdmico ¢
autointeressado. Os atores do PDRSX parece terem plena confianca em si mesmos, na
tomada de decisdo sobre assuntos do seu interesse. Conforme visto, eles submetem os
projetos e eles proprios avaliam-nos. Olhando para ao panorama regional, onde
existem cerca de 300 associa¢des (CGDEX 3), as associacdes com representagao no
CGDEX e nas CTs parecem serem privilegiados, constituindo uma elite com acesso
aos recursos do PDRSX, mais do que qualquer associagao. Isto se justifica pelo fato de
haver a necessidade de conhecimento da associacdo proponente de um projeto para ser
aprovado.

E importante registrar que a Resolucdo n° 09/2014 de 14 de Agosto tenta superar esta
limitante, ao abrir espaco para que entidades ndo representadas no arranjo possam submeter
seus projetos. Porém, numa analise baseada na nova economia institucional, contam mais as
regras em uso € ndo as leis positivas (Hodgson, 2006; North, 1991; Ostrom, 2008). Durante as
entrevistas, como também foi registrado, afirmou-se que “se tiver alguém 14 dentro facilita o
processo” (CGDEX 3), referindo-se a possibilidade de os proponentes ndo representados no
CGDEX contatarem as entidades com representagio, para serem apadrinhadas. E por esta

razdo que um dos respondentes postulou que os projetos fossem avaliados por uma entidade
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externa e especializada na area (CGDEX 1). De fato, com a criacdo da fundacio Xingu, pode-
se criar uma secretaria executiva competente, que possa avaliar os projetos. A equipa
avaliadora deve ser vedada a participar de alguma associacdo que queira submeter um projeto
na fundagdo. Assim, garantir-se-a4 que todos os proponentes de projetos concorram em pé de
igualdade e, por conseguinte, tenham a mesma chance de os seus projetos serem rejeitados,
por a associagdo ndo ser conhecida por aqueles que representam as partes interessadas na
fundacao, naquele momento.

e Modo de financiamento dos projetos — ente ponto emerge pela natureza do
financiamento do PDRSX. Este foi criado como tentativa de diminui¢ao da
precariedade das condi¢des de vida da populagdo vulneravel, causada pelo modelo
econdmico concentrador da riqueza e renda, considerado como principal responséavel
pela exclusdo social (DECRETO N° 7.340/2010 de 21 de Outubro). Todavia, da forma
como ele funciona, pode excluir as comunidades que ainda ndo estao organizadas em
associacdes, para puder ter acesso ao fundo. Por outro lado, tendo-se verificado que o
acesso ao fundo foi restrito as entidades com representacdo no CGDEX e nas CTs, até
pelo menos 2014, parece razoavel concluir que isso desvirtua o objetivo fundamental
do PDRSX, que ¢ alocar o recurso para as comunidades da regido tradicionalmente
excluidas pelas politicas publicas.

Porém, Parte dessa comunidade ndo sabe da existéncia do fundo. Um comerciante de
castanhas de Para, com que se teve uma breve conversa sobre o produto que vendia, no
Mercado Municipal de Altamira, disse ndo saber da existéncia do PDRSX, quando se queixou
da falta de financiamento para ampliar a sua producdo. Este fato despertou a atengdo sobre a
necessidade da divulgacdo do PDRSX nas comunidades. Por outro lado, prova que parte da
populacdo a que os 500 milhdes foram direcionados podera vir, a saber, talvez depois que
tiver esgotado o recurso. Sendo assim, para garantir que ele seja usado por outras entidades
que até agora nao teve acesso, para além da continuidade do PDRSX ou da fundacao, deveria
ser alocado como empréstimo e ndo oferta, com uma taxa de juro muito baixa para garantir
despesas operacionais da secretaria executiva. Por essa via, poder-se-4 emprestar 0 mesmo
dinheiro a outras associagdes, num ciclo repetitivo. E um assunto polémico, porém justo, dado
que o fundo nao foi alocado a algumas associagdes, mas a todas as comunidades da regido.
Além disso, o financiamento sem necessidade de devolucdo e sem juros estimula a
supervalorizagdo da mao de obra nos projetos submetidos ao PDRSX, como fez saber
CGDEX 1 (2018). Se se decidir que as associacdes devem devolver o dinheiro que o PDRSX

da e com um pequeno juro, vai reduzir a supervalorizagdo da mao de obra que agora



212

caracteriza muitos projetos do PDRSX e a corrida em esgotar o recurso. Como deixou
registrado CGDEX 1, “a gente percebe que a mado de obra ¢ muito valorizada dentro dos
projetos, muito valorizada, muito valorizada mesmo, entdo a gente tem um disparate muito
diferente da realidade do Brasil, pode até num projeto ganhar até 14 mil reais, deixando
poucos recursos para realizar as metas”. A percepcao da corrida pelo gasto dos 500 milhdes
resulta da observacdo de que oito anos depois do inicio das atividades do PDRSX, mais que
metade do recurso valor ja foi gasto ou penhorado. Como se pode depreender, esta medida
podera reduzir ambas as tendéncias.

A seguir, apresenta-se a sintese dos achados no trabalho de campo, no quadro 9.



Sintese dos pontos positivos e negativos achados no trabalho de campo

Quadro 9 - Sintese dos achados no trabalho de campo

213

Categoria Pontos positivos | Pontos negativos Sugestoes observacdes
e Aplicagdo de e Insuficiéncia e Reforgo da e Alguns
normas regulatoria regulamentacao instrumentos
previamente dos processos regulatorios ja
Legalidade aprovadas internos foram
(Decreto e aprovados e
Regimento outros estao
interno) sendo revistos
e Feita em funcdo | e Sentimento de ¢ O CGEDX vai
do Decreto que haver entidades discutir sobre
cri o PDRSX que nao deviam este assunto
Inclusao e Todos os ser inclusas na
estratos sociais categoria de
representados sociedade civil
e Alguns atores ¢ Alguns atores e Melhoria ¢ Os membros
sdo ndo sao regulatdria; do CGDEX
responsaveis responsaveis vao incluir o
o Nos primeiros Ministério
anos (2011 a Publico
Responsabilidade 2015) houve Federal e
irresponsabilidad Estadual no
e no uso dos CGDEX para

recursos, devido
a insuficiéncia

monitorar a
violagdo de

regulatoria normas e
aplicar
sancoes

e Alguns projetos | e A falta de e Foco na qualidade | e O Instituto

financiados planejamento de dos projetos Avaliacdo esta
pelo PDRSX curto, médio e ¢ Punicdo aos ajudando na
Cumprimento de | conseguem longo prazos inadimplentes melhoria da
planos e atingir os seus dificulta a qualidade dos
execucao de objetivos medicdo dos projetos
projetos resultados
o Falta de
monitoria e
punicao dos
inadimplentes
eEm e Captura de e Autonomia dos
conformidade alguns membros entes que
com o da sociedade civil | constituem o
Consideracio regimento por atores CGDEX
dos atores interno governamentais
¢ Foco nas ideias | @ Relagdes
em discussdo e informais de
ndo no poder
proponente
¢ Eixos ¢ O PDRSX néo e Reestruturagdo do | e Discussdo
tematicos do foi PDRSX a fim de orientada para
Eficacia PDRSX operacionalizado incluir metas a
(cumprimento de em metas de vinculadas aos seus | implementacgd
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metas) curto, médio e eixos tematicos o de projetos
longo prazos a estruturantes
serem alcancadas
através dos
projetos
aprovados
Os projetos e Aprovagdo de e Redugdo de CTs ¢ Discussdo
Efetividade atendem, no projetos e Instalagdo de agendada para
(adequacio a geral, as Insustentaveis industria este ano
realidade social) | necessidades transformadora (2019)
locais
e Cumprimento o Insuficiéncia e Necessidade de e Criou-se o GT
das normas regulatoria melhoria de “novo modelo
internas instrumentos de de gestdo”
Eficiéncia (regimento gestdo (aprovacdo para fazer os
(correta interno) de projetos, estatutos da
implementacao) punigoes); Fundacao
¢ Criacdo de uma Xingu e nela
secretaria os problemas
executiva interna; identificados
e Transformagéo do serdo
PDRSX em solucionados
fundagao
¢ Divulgagdo dos | @ Concentracdo de | ® Aperfeigoar os e Alguns
critérios de poderes no critérios de instrumentos
Comunicacio e aprovacao de CGDEX aprovacao de de gestao
transparéncia projetos e projetos foram
atribui¢ao de sugeridos pelo
notas IA e foram
aprovados
pelo CGDEX
e Coordenacgdo e Cooperagdo e Reducio das e Agendado
feita por um condicionada e relagdes informais para discussdo
orgdo colegiado coalizdes de poder nas proximos
Coordenacio, (depende do sessoes do
cooperacio e/ou projeto) CGDEX
conflito e Conflito (alguns
atores sao
julgados
inadequados para
representar a
Sociedade Civil)
e Consenso sobre | e Projetos falidos e Responsabilizacdo | e Na Fundagio
a necessidade por desvio de judicial dos Xingu sera
de fiscalizagdo fundos inadimplentes; incluso no
dos projetos e Reforgar a CGDEX o
Fiscalizacao monitoria dos Ministério
projetos Publico
Federal e

Estadual, para
fazer face a
este assunto

Fonte: Elaborado pelo autor
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Como se pode ver, no quadro acima, os resultados do trabalho do campo apontaram as areas
de sucesso e de fracasso do arranjo, para além das sugestdes que os proprios membros da
CGDEX apontaram como solugdao dos problemas que estdo enfrentando e outras sugeridas
pelo pesquisador que no momento da sugestao foram tornadas claras, ao longo do texto. Um
dos pontos positivos a destacar no PDRSX ¢ o modelo democratico de governanga, onde as
propostas sdo discutidas em funcdo da razoabilidade dos argumentos e ndo por categoria
hierarquica. Isso faz com que a contribui¢des dos varios membros do arranjo ajude na tomada
de decisdes mais acertadas. E neste dmbito em que os proprios membros do CGDEX

conseguiram identificar os principais entraves do PDRSX e apontar solu¢des para os mesmos.

O principal erro constatado foi a nao especificacao dos critérios de uso dos 500 milhdes pelo
regulador, o que por sua vez abriu espago para a disputa dos recursos ao invés da cooperagao

dentro do arranjo, como também foi comentado ao longo da apresentagdo dos resultados.

Os elementos destacados nesta tese constituem, tanto sobre os pontos positivos como 0s
negativos podem servir de pontos de referéncia para quem deseja replicar o modelo

estratégico de desenvolvimento regional sustentavel implementado na regido de Xingu.
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5.  LICOES PARA MOCAMBIQUE

5.2. Situacdo geografica de Mogambique e dados macroecondmicos

Mogcambique situa-se na costa oriental da Africa Austral e é limitado a Este pelo canal de
Mogambique, no Oceano Indico, a Oeste pelo Zimbabwe, Africa do Sul e a Suazilandia; a
Norte faz fronteira com a Tanzania e a Noroeste com o Malawi e a Zambia; a Sul faz fronteira
com a Africa do Sul. O canal de Mogambique é limitado por Madagascar, Ilhas Comores, a
possecao francesa de Mayotte e mais além se situam as Ilhas Reunido, Juan de Nova e Ilha

Europa (GOVERNO DE MOCAMBIQUE, 2015).

Quanto aos indicadores macro econdmicos, ¢ de referir que o PIB é de US $ 11.015 bilhoes
(2018), o PIB per capita ¢ de US $ 480 e o seu crescimento em 2017 foi de 5,2%, esperando-
se que em 2018 cresca a 6,6%. Tem um total de 28.829.476 habitantes (2016) e o racio de
pobreza ¢ de 54,7% (dados de 2008) e a esperanca de vida ¢ de 55,371 anos (The World
Bank, 2017). A figura 12 mostra a situacdo geografica de Mocambique e a tabela 8 os

principais indicadores macroecondmicos.

Figura 12 — Situacdo geografica de Mogambique
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Tabela 8 - Principais indicadores macroecondmicos

Populagao 28.829.476
PIB 11.015 bilhdes
Crescimento PIB 3,8%
PIB per capita 480
IDH 0,418
Coef. De GINI®® 45,6%
Taxa de desemprego 4,7%"%
Inflacao 12,2
linha de pobreza 46,1

Fonte: World Development Indicators database, 2017.

De acordo com os dados do Instituo Nacional de Estatisticas, a economia mogambicana
cresceu a um ritmo de 7% entre os anos 2008 a 2015 (INE, 2018). O grafico 9 mostra o

crescimento econdmico de Mogambique de 1995 a 2016, a valores constantes de 1995.

Grafico 9 — Crescimento econdmico em Mogambique de 1995 a 2016 (PIB em Bilhdes US $)
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Fonte: INE, 2017

Um dos produtos que mais contribui para tal crescimento € a energia elétrica. De acordo com
o Observatorio da Complexidade da Economia (Observatory of Economic Complexity -
OEC), em 2015, a energia elétrica foi o terceiro produto mais exportado de Mogcambique, com
US $ 447 milhoes, depois do aluminio cru, com US $ 1.17 bilhdes e aluminio em lingote, com

US $ 911 milhdes, respectivamente (OEC, 2017). Portanto, o crescimento, no ano em

67 Tirado do site das Nagdes Unidas (http://hdr.undp.org/en/countries/profiles/MOZ)
68 fndice de 2008. Nio ha dados para os tltimos anos.
69 INE, IV trimestre de 2016.
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referéncia, foi impulsionado principalmente pela industria de aluminio MOZAL, em primeiro

lugar e, em segundo, pelo setor elétrico.

Grafico 10 - Contribuigdo do setor elétrico no PIB de 1995 a 2016 (em %)
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Fonte: INE, 2017

5.3. Breve historico do setor elétrico mogambicano

Mocambique teve a independéncia politica de Portugal em 25 de Junho de 1975 e no ano
seguinte se mergulhou numa guerra civil que viria a se arrastar at¢ Outubro de 1992. Nos
primeiros 22 anos vigorava no pais o regime socialista leninista. Portanto as decisdes eram
centralmente tomadas. Isto leva & compreensdao de que o Decreto Lei n°® 38/1977 de 27 de
Agosto, que cria a empresa Electricidade de Mocambique, foi elaborado e aprovado um ano
depois da independéncia nacional do colonialismo portugués. Esta lei atribuia a Electricidade
de Mocambique (EDM) o servico de producao, transporte, distribuicao de energia elétrica, em
conformidade com o Plano de Desenvolvimento Nacional (n° 1 do artigo 2), em regime de
monopolio, pois, com a proclamacio da independéncia, a Frelimo’' estruturou a sociedade € o
poder com base num regime monopartidario, como Unico e legitimo representante do povo

(MOSCA, 2005).

Portanto, a empresa Electricidade de Mogambique ¢ uma heranga colonial, que passou para as

maos do Estado mogambicano por via da nacionalizagdo. E importante referir que apesar da

70 A valores constantes de 1990.
71 Frente de Libertagdo de Mogambique, movimento que lutou pela independéncia de Mogambique.



219

forte onda de nacionalizagdes, a Hidrelétrica de Cahora Bassa’ ndo foi nacionalizada. As
reais razdes ndo foram tornadas publicas, mas sabe-se que foi uma das exigéncias do governo
portugués, para conceder a independéncia a Mocambique. A reversao da hidrelétrica de
Cahora Bassa a Mog¢ambique aconteceu no governo do terceiro Presidente de Mocambique
independente, Armando Emilio Guebuza, no dia 27 de Novembro de 2007, fruto da

negociacio entre o governo de Mogambique e o portugués”.

Com a adogao do regime capitalista, nos anos 1980, abriram-se as portas para o investimento
privado e a persecu¢do de interesses individuais ou de grupos de individuos. Foi em fungao
desta possibilidade que a Lei 21/97 de 1 de Outubro foi aprovada, no mandato do segundo
presidente do Mocambique independente, Joaquim Alberto Chissano, a qual reconhece e
destaca a importancia da iniciativa privada no desenvolvimento da rede elétrica nacional.
Nesta época aconteceu a privatizagdo de varias empresas € criaram-se muitas outras com
diversos nichos. E de referir que apesar de a lei ter sido aprovada e promulgada em 1997 s6
viria a ser regulamentada em 2005. Uma pergunta obvia, porém dificil de responder é: porque

tanta demora para a regulamentar?

E provavel que a resposta a esta questio seja porque apesar da mudanga das regras de jogo
para o regime democratico e capitalista, a maquina governativa e administrava continuou a
funcionar nos moldes anteriores, ou seja, a mudanga de comportamento numa sociedade nao €
brusca, o que teria levado os oOrgdos a funcionarem ‘“normalmente” como vinham
funcionando, apesar do vazio legal que regulamentasse a atividade. Por outro lado, a empresa
que opera no ramo ¢ a mesma que vinha operando antes da aprovacao da Lei 21/97 que abre
espaco para a participa¢io privada no ramo. E preciso referir que o Decreto n° 43/2005 29 de
Novembro designa a EDM como gestora da rede nacional de transporte de energia elétrica e
do centro de despacho. Ele foi aprovado no dia 29 de Novembro de 2005, o mesmo dia em
que foi aprovado o Decreto 42/2005 de 29 de Novembro, que regulamenta a lei da EDM, o
que permite chegar a ilagao de que com a abertura do mercado para a exploracao privada do
mercado de energia, houve a necessidade de se designar a empresa que iria gerir a
eletricidade. Como ndo se podia nomear a empresa sem o regulamento, aprovou-se o
regulamento da lei do setor, através do Decreto 42/2005 de 29 de Novembro e, de seguida

aprovou-se o Decreto 43/2005 do mesmo dia, para fechar o dossier.

72 A maior hidroelétrica do pais € membro do SAPP
73 Vide Hidrelétrica de Cahora Bassa, disponivel em http://www.hcb.co.mz/Empresa/Historial/A-Reversao .
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Em sintese, na historia recente de Mocambique independente, a lei da eletricidade foi
renovada apenas uma vez'*, devido a nova onda de orientagdo capitalista do pais, forcada por

forgas externas (Parceiros, doadores, FMI e o BM).

No concernente aos instrumentos legais do Southern African Power Pool, o mercado do setor
elétrico da Africa Austral, a que Mogambique é membro, os aspetos regulatorios dizem
respeito a comercializagdo da energia elétrica e ndo contemplam nenhum programa de
desenvolvimento social das regides onde os Independent Power Producers (IPP) estdo

localizados, nem sobre as regides atravessadas pelas linhas de transmissao.

Legislacdo mogambicana do setor elétrico

O orgao tutelar maximo do setor € o Ministério dos Recursos Minerais e Energia (MIREME),
instituido pela Resolugdo n° 14/2015 de 8 de Julho. De acordo com esta resolucao
0 Ministério dos Recursos Minerais ¢ Energia é o 6rgdo central do Aparelho do
Estado que (...) dirige e assegura a execugdo da politica do Governo na investigacdo
geologica, exploragdo dos recursos minerais ¢ energéticos, € no desenvolvimento e

expansdo das infraestruturas de fornecimento de energia elétrica, gas natural e
produtos petroliferos (artigo 1 da Resolucao14/2015 de 8 de Julho).

As competéncias especificas para o ramo da energia elétrica sdo:

e promover e assegurar o fornecimento de energia elétrica com maior qualidade
e fiabilidade;

e aprovar estudos e projectos de fornecimento de energia eléctrica;

e assegurar condi¢oes favoraveis ao investimento e desenvolvimento sustentdvel
da industria de fornecimento de energia elétrica;

e licenciar as actividades e infraestruturas no ambito de energia eléctrica, e

e assegurar a electrificagdo rural com prioridade para as zonas com potencial
para o desenvolvimento de actividades economicas e de geragdo de

rendimento (alinea d) do artigo 3 da Resolugdo 14/2015 de 8 de Julho).

74 A atual lei da eletricidade estd em revisdo. Porém, a dire¢do da recém criada Autoridade Reguladora de
Energia (ARENE), criada pela Lei 11/2017 de 8 de Setembro, em substituicdo do antigo Conselho Nacional de
Electricidade (CENELEC), diz ndo haver informagdes relevantes que possam ser partilhadas sobre a revisdo, por
estar ainda na fase inicial.
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O Decreto Lei n° 38/1977 de 27 de Agosto - cria a Electricidade de Mogambique (abolida).
Esta lei atribuia a Electricidade de Mogambique (EDM) o servico de produgdo, transporte,
distribuicao de energia eléctrica, em conformidade com o plano de desenvolvimento nacional

(n° 1 do artigo 2)

Lei n° 21/97 de 1 de Outubro - lei da producao, transporte, distribuicao e comercializagao de
energia elétrica. Esta lei substituiu o Decreto Lei n° 38/77 de 27 de Agosto que criou a
empresa Electricidade de Mocambique e vigorou de Agosto de 1977 a Setembro de 1997,
exceto no inciso 44. E a lei que se aplica “a producdo, transporte, distribuigio e
comercializacdo da energia elétrica no territorio da Republica de Mocambique, bem como a
sua importacdo e exportacao para ou do territorio nacional”. O artigo 42 remete ao conselho

de Ministros a regulamentacao desta lei.

No que diz respeito as obrigacdes do concessionario, a lei fala da obrigagdo de indemnizar
pelos direitos ou bens expropriados (alinea ¢) do n°1 do artigo n° 16), observar a legislacao
atinente a questdes ambientais (alinea h) do n° 1 do artigo n° 16), fornecer energia elétrica,
para contribuir para o desenvolvimento econdmico e social, entre varias e termina remetendo

a uma regulamentag¢ao especifica.

Decreto n° 42/2005 de 29 de Novembro — regulamento da lei 21/97 de 27 de Outubro. E o
regulamento que estabelece as normas referentes a planificagdo, financiamento, construgao,
posse, manutencdo e operacdo de instalacdes de produgdo, transporte, distribuicdo e
comercializacdo de energia elétrica, assim como as normas € os procedimentos relativos a
gestdo, operacao e desenvolvimento global da rede nacional de transporte de energia elétrica.

(artigo 1 do Decreto 42/2005).

Sobre os deveres a serem regulamentados remetidos pela Lei 21/1997 de 01 de Outubro, este
decreto ndo fala da compensacdo financeira a beneficiar a comunidade local. Alids, em
nenhum momento da lei se faz alusdo a algum tipo de beneficio da comunidade local onde a

geragdo de energia ¢ feita.

Decreto n°® 43/2005 de 29 de Novembro — designa a EDM como gestora da rede nacional de
transporte de energia elétrica e do centro de despacho. No dia 29 de Novembro de 2005, o
Conselho de Ministros designou a empresa Electricidade de Mogambique, Empresa Publica,
para realizar o servigo publico de gestor da rede nacional de transporte de energia elétrica e do

respectivo Centro de Despacho, com as seguintes tarefas:
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e assegurar o livre acesso e ndo discriminatorio ao sistema de transporte de
energia eléctrica;

e garantir a seguranga, estabilidade e fiabilidade do sistema interligado, para
que a energia a grosso possa ser transportada dos produtores para a rede de
distribuicdo;

e monitorar e controlar as operagoes do sistema, para assegurar o balango a
todo o tempo,

e gerir o congestionamento da rede; e

e programar o despacho (artigo 3 da do Decreto 42/2005).

O Decreto n® 29/2003 de 23 de Junho define as regras e os pregos praticados pela
Electricidade de Mocambique, EP para a facturacdo dos fornecimentos de energia ao

consumidor no pais (artigo 1 do decreto n°® 29/2003).

Decreto 01/2010 de 17 de Fevereiro — aprova a tarifa da energia no ramo agricola da energia

de média tensdo.

Lei n° 11/2017 de 8 de setembro — cria autoridade reguladora de energia (ARENE) para os
subsetores de eletricidade, de combustiveis liquidos, de distribui¢ao e comercializa¢ao de gés

natural.

Revisitadas estas bases legais, analisam-se, na proéxima secdo, as infraestruturas do setor

elétrico mogambicano e a sua contribui¢do no desenvolvimento social.

5.4. Infraestruturas elétricas e desenvolvimento sustentdvel em Mogambique

O setor elétrico mogambicano vem crescendo nas ultimas duas décadas, conforme visto
anteriormente. Todavia, o IDH ndo acompanha o crescimento do PIB, tal como acontece na

regido da SADC em geral, como documento o grafico 11.
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Grafico 11— Comparagdo do IDH de Mogambique com o de paises membros do SAPP de 1990 a 2015
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Fonte: UNDP, 2018.

Por essa razdo, ¢ recomendavel que o Estado intervenha na economia para limar as
disparidades entre o crescimento econdomico ¢ o desenvolvimento social. Ademais a gestdo
pouco descentralizada das receitas centralmente arrecadadas pelo estado e a sua distribuigdo
ndo equitativa faz com que haja assimetrias regionais no desenvolvimento. De fato, a
distribuicao regional da renda em Mogambique € assimétrica. Ha maior concentracao da renda
na capital do pais e na provincia de Maputo, cujo PIB per capita ¢ cinco vezes maior que
quase a totalidade das provincias, com excec¢dao da provincia de Sofala cujo PIB vai pouco
além de US $1 milhdo. De fato, a quarta avaliagdo da pobreza em Mogambique revelou que
“os resultados da pobreza de consumo apontam para uma reducao substancial dos niveis de
pobreza ao longo do periodo 1990-2015. A redugao foi mais acentuada para as areas urbanas
e para o sul, e niveis de pobreza elevados permanecem nas provincias de Niassa, Nampula e
Zambézia” (MINISTERIO DE ECONOMIA E FINANCAS, 2016, p. 1). O grafico 12 retrata

o PIB por regides, de 2007 a 2016” onde a tendéncia assinalada é graficamente visivel.

75 Os dados séo apresentados desde o ano de 2007 pela indisponibilidade de dados dos anos anteriores no INE
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Grafico 12 - PIB por regides mogambicanas, em US$ milhdes’
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Fonte: elaborado pelo autor a partir dos dados do INE, 2018.

A tendéncia da distribuicdo do PIB per capita segue a mesma do PIB acima referida,

como mostra a grafico 13.

Gréfico 13 — Distribui¢io do PIB per capita por provincia 2007, 2011 ¢ 2016 (US$™")
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do INE, 2018

Tal como a distribuicio do PIB per capita, os governos provinciais ndo conseguem
desenvolver infraestruturas publicas, como ¢ o caso do saneamento, que também ¢
concentrado na capital do pais e na Provincia de Maputo, onde se situa a referida capital,

como ilustra o grafico 14.

76 A valores constantes de 1990.
77 Valores constantes de Janeiro de 2018.
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Figura 14 — Acesso a infraestruturas melhoradas de saneamento por provincia 2014/2015 (em %)
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Fonte: elaborado pelo autor a partir de dados do INE, 2015

Com estes dados, ¢ facil concluir que em Mogambique, ndo se prioriza a reflexdo sobre
“como” induzir o desenvolvimento social, na hora de desenho das politicas de
desenvolvimento do setor elétrico. O desenvolvimento social é possivel na Africa se os
Estados membros desenharem politicas publicas orientadas para o desenvolvimento social e

acionarem as capacidades politicas que possuem para o efeito.

O fendmeno ora descrito, em que o desenvolvimento econdmico ndo ¢ acompanhado pelo
desenvolvimento social, revela existéncia de uma lacuna e que o Estado deve prestar mais
atencao no processo de desenvolvimento. Uma explicagdo que pode ser dada sobre esta
realidade social ¢ a dependéncia da ajuda externa de varios projetos implementados no pais,
que o orienta o Estado a adotar modelos de desenvolvimento baseados na economia do
mercado e da livre concorréncia. Porém, esta explicagdo parece ndo se encaixar no setor
elétrico, uma vez que a empresa que opera no setor ¢ do Estado. Sendo assim, a hipotese mais
provavel ¢ de que a ineficiéncia dos mecanismos de distribuicao das receitas arrecadadas pelo

Estado pode estar a gerar esta disparidade entre crescimento econdmico e desenvolvimento

social.

Em contradicdo, a estrutura de funcionamento do Southern African Power Pool (SAPP) — o
grupo no qual a maior parte de energia elétrica produzida em Mocambique ¢ vendida - os

principios, assim como o0s objetivos da organizacdo nao abordam o problema de
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desenvolvimento social, apesar de o objetivo principal da SADC ser a criagdo conjunta de
condigdes para o desenvolvimento e reducdo da pobreza na Comunidade para o
Desenvolvimento da Africa Austral (SADC, 2012). Esta omissdo, leva a entender que o SAPP
opera simplesmente como um mercado com fins meramente comerciais. Sendo assim, caberia
a SADC introduzir mecanismos regulatérios da comercializacdo da energia elétrica que
pudessem contribuir para o desenvolvimento regional das unidades territoriais hospedeiras de
infraestruturas energéticas, em geral e elétricas em particular, para que este setor contribua
para o desenvolvimento social. Esta mudanga poderia custar a SAPP cerca de US$
111.984,007, para o funcionamento do subcomité de desenvolvimento social, mais a
porcentagem dos rendimentos que poderia se definir para esse fim, caso os membros da SAPP

consintam.

Por outro lado, medidas domésticas podem ser tomadas pelos paises membros, como € o caso
de Mogambique. Para isso poderia estipular-se uma porcentagem dos rendimentos da empresa
para fins de desenvolvimento social, permitindo a distribuicdo das receitas recolhidas das
infraestruturas elétricas. Portanto, da andlise da politica do setor elétrico mogambicano,
conclui-se que esta de tal forma estruturado e baseada em principios de economia de mercado,
que ndo tem bases fiscais que possam contribuir para o desenvolvimento social. Por isso, €
imperioso lembrar com Wood (1991, p. 697) que “os homens de negdcio nao sdo
responsaveis para resolver os problemas sociais. Todavia, eles sdo responsaveis em ajudar a
resolver problemas e questdes sociais relacionados com os seus negocios, operagdes e
interesses”. Na mesma linha de ideias, Painter e Pierre (2005, p. 11), asseveram que “atores
privados ndo apoiam projetos que nao estdo diretamente ligados aos seus interesses,
consequentemente capacidade politica nesta abordagem ¢, em certa medida, a capacidade de
formular e executar certos tipos de politica em vez de outras”. Em outras palavras, ¢ tarefa do
Estado encontrar mecanismos de transferéncia da renda dos auténomos para o
desenvolvimento social. A experiéncia do setor elétrico ¢ a mesma que se vive em outros
megaprojetos como o da MOZAL, SAZOL, VALE, ANADARKO, empresas madeireiras, de
exploracdo de pedras preciosas, gas natural, petréleo, arreias pesadas, por ai em diante. Com

esta evidéncia, coloca-se a questao que consta como titulo da secdo que se segue.

78 Valor estimado com base nos or¢amentos dos subcomités do SAPP de 2016.
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5.5. De que maneira o setor elétrico mocambicano pode contribuir para o

desenvolvimento sustentavel?

A experiéncia do Brasil mostra que € possivel haver ganhos de desenvolvimento social num
projeto de infraestrutura elétrica, através das compensacdes financeiras por danos ambientais
que os projetos causam, como visto na experiéncia de Belo Monte. Porém, a sua viabilidade
depende da existéncia de um aparato legal que acomode essa necessidade. Um dos
instrumentos legais e legitimos para operacionalizar o desenvolvimento regional ¢ o sistema
tributario. Por essa razdo, analisa-se em seguida o sistema tributdrio mogambicano,
principalmente no concernente as transferéncias intergovernamentais dos ganhos tributéarios

arrecadados pelo Estado.

Sistema tributario e or¢amentario em Mog¢ambique (alguns elementos)

O sistema tributario ¢ constituido pelos impostos, taxas e contribui¢des, cujo valor ¢ usado
pelo Estado para financiar suas atividades, para o desenvolvimento do pais. Ora, o
desenvolvimento de um pais ¢ medido em fun¢do de bens disponiveis para a populagdo, o que
0s proporciona um bem estar, através de alocacdo de recursos. Uma das formas mais
importantes de alocacdo de recursos ¢ gerida pelo sistema fiscal, que materializa a
distribuicao regional de recursos e diminui as desigualdades regionais. Com efeito, (SHAH,
2007, p. 3) nota que
um numero cada vez maior de paises esta reexaminando os papé€is governamentais
de véaria ordem com seus parceiros e com o setor privado, para aumentar a sua
habilidade em servir o seu povo com maior efetividade e eficiéncia. Esta reflexao
fez ressurgir o interesse pelos principios do federalismo fiscal. Os sistemas federais
sdo vistos como prote¢des contra o medo da ameaga da exploragdo centralizada,
assim como contra o comportamento dos oportunistas da descentralizagdo, ao
mesmo tempo que leva os decisores perto do povo. Os principios de federalismo
fiscal estdo relacionados com o desenho das constituigdes fiscais — fixagdo de taxas,
gastos e como as fungdes regulatorias sdo alocadas entre os governos e como as

transferéncias intergovernamentais estdo estruturadas. Estes arranjos sdo
fundamentais para a eficiéncia e provisdo equitativa de servigos publicos.

Por peso dessa constatagdo, varias teorias defendem que a descentralizacdo fiscal esta na base
constitutiva da eficiéncia, accountability (prestacao de contas), gestabilidade e autonomia. Por
essa razdo, o teorema da descentralizacdo de Oates” diz que cada servigo publico deveria ser
fornecido em jurisdigdes geograficamente minimas que internalizaria os beneficios e os custos

dessa provisao (SHAH, 2007). Ademais, ha uma percepc¢ao consensual de que os servigos

79 W. E. Oates escreveu, em 1972, a obra Fiscal Federalism, onde enuncia o teorema aqui mencionado.
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publicos sdo oferecidos com maior eficiéncia quando a jurisdicdo controla uma area
geograficamente minima, pois os governos locais percebem as preocupagdes dos seus
cidadaos, para além de os decisores locais responderem aos cidadaos aos quais servem, niveis
jurisdicionais desnecessarios sdo eliminados e realgam-se a competicdo € inovagdo entre
jurisdi¢cdes. Além destas vantagens, a descentralizacdo fiscal proporciona equidade regional,
redistribuicdo do papel do setor publico, entre outras vantagens. Neste processo, cabe ao

governo central ou federal a estabilizagao economica (OSTROM, 2008; SHAH, 2007).

O sistema tributario tem uma funcao fiscal (operacionalizar a coleta de tributos), mas também
nao fiscal, cuja finalidade ¢ regular, por exemplo, o mercado, através do tributo (criacao de
taxas de importagdo e exportacdo). Existem também requisitos indispensaveis para um
sistema tributario ideal, nomeadamente: neutralidade (n3o distorcer as decisdes sobre
alocagdo de recursos para a produgdo e consumo); equidade (na distribui¢ao do 6nus tributario
de forma horizontal e vertical, recomendando-se que os impostos sejam graduados em fungao
da capacidade econdmica do contribuinte € que as taxas e contribuigdes sao pagas pela
prestacao de servicos do Estado ao contribuinte) e simplicidade (leis e procedimentos de facil

entendimento) (GARSON, 2018).

Em sintese, pode-se afirmar que a fungdo fiscal do governo ¢ a arrecadacdo, alocagdo,
distribuicao e estabiliza¢do, implementadas por governos de diferentes niveis. Ao governo
central cabe a defesa da nagdo, administragdo da justica, a politica monetaria e fiscal e
distribuicdo de renda aos entes descentralizados. Aos subnacionais cabe a prestacdo dos
servicos urbanos e rurais. No concernente a competéncias tributarias, a coleta de certos
impostos com fins redistributivos cabe ao governo central, enquanto que e aos locais cabe

tributar sobre bases imoveis, consumo, etc.

No contexto mogambicano, o capitulo IV da constituicdo da Republica de Mogambique
(CRM) trata do sistema financeiro e fiscal do pais. No artigo 126 fala do sistema financeiro,
nos seguintes termos: “o sistema financeiro ¢ organizado de forma a garantir a formacao, a
captacdo e a seguranga das poupancas, bem como a aplicacdo dos meios financeiros
necessarios ao desenvolvimento econdmico e social do pais”. No inciso 1 do artigo 127 fala
do sistema fiscal. “o sistema fiscal ¢ estruturado com vista a satisfazer as necessidades
financeiras do Estado e das demais entidades publicas, realizar os objectivos da politica
econdmica do Estado e garantir uma justa reparticdo dos rendimentos e da riqueza”. Para isso,

elabora-se o Plano Econdémico e Social (PES). “O Plano Econdémico Social tem como
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objectivo orientar o desenvolvimento econdmico e social no sentido de um crescimento
sustentavel, reduzir os desequilibrios regionais e eliminar progressivamente as diferencas
econdOmicas e sociais entre a cidade e o campo” (inciso 1 do artigo 128 d CRM). O PES ¢
elaborado pelo governo, com base no Programa Quinquenal do Governo (PQG) e submetido a

Assembleia da Republica para a sua analise e aprovagao.

Aprovado o PES na Assembleia da Republica, elabora-se o Orcamento do Estado. De acordo
com o artigo 12 da Lei n°® 9/2002 de 12 de Fevereiro, “o orgamento do Estado ¢ o documento
no qual estdo previstas as receitas a arrecadar e fixadas as despesas a realizar num
determinado exercicio econdmico e tem por objecto a prossecucdo da politica financeira do
Estado”. Neste processo, de acordo com o inciso 3 do artigo 130 e a alinea e) do inciso 1 do
artigo 204 da CRM, compete ao Conselho de Ministros “preparar o Plano econdmico e Social

e o orcamento do Estado e executéd-los apos aprovacao pela Assembleia da Republica”.

Quanto as transferéncias intergovernamentais de valores arrecadados da exploragdo de
infraestruturas do setor elétrico, a Lei 21/1997 de 1 de Outubro, a lei da electricidade, ndo faz
referéncia a tal ato. Porém, ¢ preciso mencionar que esta lei estd em revisdo. Possivelmente, a
lei em elaborag@o possa vir a incluir transferéncias para o desenvolvimento social das zonas
de exploracao dos recursos hidricos, como aconteceu com as leis recentes de exploragdo de
recursos naturais, como o caso da Lei n.° 20/2014 de 18 de Agosto, a Lei de Minas e a Lei n°
21/2014 de 18 de Agosto, a Lei dos Petroleos. A titulo de exemplo, os incisos 1, 2 e 3 do
artigo 20 da Lei 20/2014, que trata do desenvolvimento local, diz o seguinte:

e uma percentagem das receitas geradas para o Estado pela extra¢do mineira é
canalizada para o desenvolvimento das comunidades das dreas onde se
localizam os respectivos empreendimentos.

® a percentagem referida no numero anterior é fixada na Lei do Or¢camento do
Estado, em fun¢do das receitas previstas e relativas a actividade mineira.

e qareceita é canalizada através do or¢camento anual.

Como se viu anteriormente, no processo or¢gamentario brasileiro, foi criada a Lei 7.990, de 28
de Dezembro de 1989, que institui, para os Estados, Distrito Federal e Municipios,
compensag¢do financeira pelo resultado da explora¢do de petroleo ou gas natural, de recursos
hidricos para fins de geracdo de energia elétrica, de recursos minerais em seus respectivos

territorios, plataformas continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, e da outras
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providéncias. Nela hé clareza sobre a porcentagem em que cada um dos 6rgaos tem direito,

conforme a regulamentacdo da ANEEL (2007) (vide a se¢ao 3.3.4).

Por conseguinte, na analise do processo or¢amentario mogambicano dois pontos podem ser
levantados para discussao: (i) a (in)eficiéncia de um orgamento centralmente definido; (ii)
transparéncia do processo orgamentdrio. Quanto a (in)eficiéncia, parece que O processo
orcamentdrio seria mais realista se fosse compilado a partir dos distritos municipais € nao
municipais”’, onde os governantes conhecem e vivem as demandas sociais locais, seguido do
nivel provincial e finalmente, o conjunto dos orgamentos provinciais constituiriam o
or¢amento geral do Estado. Esse processo permitiria uma aplicagao melhor do valor coletado
pelo Estado, pois basear-se-ia na vivéncia e demandas dos cidadaos de cada distrito. Para isso,
seria necessario satisfazer o segundo ponto, a transparéncia. Neste ponto importa referir que,
em primeiro lugar, a defini¢do anual da porcentagem da compensagdo por explora¢do dos
recursos naturais ndo ¢ clara, na medida em que as leis especificas das areas em exploragao
(minérios, petrdleo, géas-natural, eletricidade) ndo fixam a taxa devida, sendo definida
anualmente pelo Conselho de Ministros, no ato da composi¢do do Or¢amento do Estado.
Além disso, a lei or¢gamentaria ndo apresenta critérios objetivos para a determinagdo dessa
porcentagem pelo Conselho de Ministros. Portanto, as unidades or¢amentéarias de base
(distritos) deviam saber as receitas esperadas, incluindo as compensagdes financeiras devidas
a exploracdo de recursos naturais nas suas areas de jurisdi¢do. Para isso as empresas quer
publicas, quer privadas deviam tornar publico os rendimentos anuais. Com isso, aliado a
fixacdo da porcentagem das compensagdes pelas leis das areas em exploragdo, os governos
locais estariam em condigdes de estimar as receitas, definir as despesas em conformidade com
as necessidades locais. Desta forma parece que o Or¢amento do Estado passaria a espelhar a
capacidade de arrecadagdo de impostos e taxas e as despesas dos distritos. Este processo
permitiria ndo s6 uma maior transparéncia, como também a diminuicdo da desigualdade na

distribuicao da riqueza nacional.

Chegado a este ponto, tecem-se algumas recomendacdes para a indugdo do desenvolvimento

social em Mogambique, com base na experiéncia brasileira.

80 Em Mog¢ambique, os distritos sdo orientados a elaborarem os seus or¢amentos e enviarem ao governo
central. Todavia, é o governo central que determina o valor exato do orcamento do ano.
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5.6. Ligdes da experiéncia brasileira

Esta secdo apresenta a sintese das licdes aprendidas a partir do arranjo institucional do
PDRSX. Nao se pretende retomar o debate ja feito ao longo da tese, mas identificar os
elementos indispensdveis para a implementagdo de uma arranjo institucional para o
desenvolvimento regional, financiado por uma infraestrutura do setor elétrico (ou outro tipo
de megaprojeto). A principal licdo tirada da experiéncia brasileira ¢ de que a criagao de um
plano de desenvolvimento regional sustentavel, financiado por grandes projetos
implementados na regido, ajuda na melhoria das condi¢des de vida da populacdo, dado que
financia projetos orientados para a satisfacdo das demandas locais e concebidos pela propria
populagdo. Obviamente, ndo serdo apresentados “passos para a criagdo de um arranjo
institucional” devido a sua natureza contingente. Cada arranjo institucional tem suas
peculiaridades que no ato da criacdo devem ser conjugadas, discutidas e encontradas melhores
saidas, pelos proprios membros do arranjo. Por isso, apresentam-se, a seguir, alguns
elementos basicos de um arranjo, que devem ser tidos em conta tanto no processo da criagao,

como no do funcionamento.

Da avaliacdo feita ao arranjo de Xingu, quatro pontos basilares saltaram a vista, como
fundamentais para um arranjo institucional de sucesso: (i) existéncia de uma base legal
favoréavel a criagdo de arranjos institucionais para o desenvolvimento regional sustentavel; (ii)
capacidade de coordenacao de desenvolvimento do Estado (capacidades politicas); (iii)

inclusdo e (iv) transparéncia, que sdo desenvolvidos a seguir.

Base legal

A base legal constitui o ponto de partida de qualquer arranjo. O Brasil comegou com o
reconhecimento a existéncia de assimetrias regionais de desenvolvimento e, com base nessa
percepgdo, criou bases legais que propiciaram a criagdo de entes regionais de
desenvolvimento. Entre as bases legais criadas pode de destacar a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR). Com ela fez-se o0 mapeamento das regides brasileiras e
comegaram a criar-se entes regionais para o desenvolvimento regional. No Brasil, parece ter
sido a Constitui¢ao de 1946 que, pela primeira vez, deu relevo a problemas regionais do Pais
(DIEGUES JUNIOR, 1973). A partir desse instrumento de regulagio foram se identificando

as regioes, de acordo com as suas caracteristicas, ¢ se criando novas formas de intervengao,
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como os planos de desenvolvimento regionais. Todavia, a maioria desses planos ndo tem dado
os resultados desejados, devido a falta de financiamento. Assim, o Plano de Desenvolvimento

Regional Sustentavel da regido de Xingu ¢ o primeiro a beneficiar de um financiamento.

No caso de Mogambique, querendo implementar programas regionais de desenvolvimento,
precisaria de fazer alguma renovagao regulatoria, para acomodar a politica. A Constituicao da
Republica de Mogambique de 2004 (CRM, 2004), no inciso 1 do artigo 101, abre espago para
a implementacdo de politicas de desenvolvimento regionais, nos seguintes termos: O Estado
promove, coordena e fiscaliza a actividade economica, agindo directa ou indirectamente
para a solug¢do dos problemas fundamentais do povo e para a redu¢do das desigualdades
sociais e regionais. No inciso 2 do mesmo artigo da orientagdo sobre o investimento estatal na
promog¢do do desenvolvimento equilibrado, como se segue: O investimento do Estado deve
desempenhar um papel impulsionador na promog¢do do desenvolvimento equilibrado
(RPUBLICA DE MOCAMBIQUE, 2004, grifos do autor). Portanto, existe uma base
constitucional para a criagdo dos outros instrumentos de politicas publicas regionais,
nomeadamente: a Politica Nacional de desenvolvimento Regional, 6rgdos Nacionais de
desenvolvimento regional e 6rgios regionais de desenvolvimento. Estes serdo responsaveis na
criacdo da demais regulagdo para o desenvolvimento do arranjo, enquanto que aquele se
responsabilizara em criar normas a serem seguidas tanto pelos arranjos, assim como pelos

orgos regionais de desenvolvimento®'.

Cabe registrar neste ponto que as leis ndo devem ser assumidas como verdades irrevogaveis.
Elas devem ser tornadas flexiveis, porém eficientes para dar resposta apropriada as demandas

da sociedade onde o arranjo ¢ implementado.

Capacidade de coordenagdo

Na sociedade capitalista hodierna, ndo ha unanimidade sobre o papel do estado na sociedade.
Os economistas ortodoxos, liberais e neoliberais apelam a intervencdo minima do Estado
tanto na economia, assim como na vida dos cidaddaos (De Oliveira, 2010). Todavia, a
experiéncia empirica mostra que “a atuagdo governamental ¢ necessdria para guiar, corrigir e

suplementar este mecanismo (econdmico) em alguns aspectos, o que torna o tamanho

81 Estas atribuicdes sdo apenas indicativas, pois elas devem ser definidas por um colegiado, constituido por
agentes governamentais e os demais atores interessados e atingidos pela politica.
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apropriado do setor publico uma questdo técnica ao invés de uma questdo ideologica”(De
Oliveira, 2010). De fato, varios economistas heterodoxos argumentam, que o Estado deve
intervir na economia para puder se alcangar o desenvolvimento, como aconteceu com o0s
tigres asiaticos e outras experiéncias antigas e recentes de desenvolvimento (CHANG, 2013;

EVANS, 2010; GEQUE et all., 2018; MAZZUCATO, 2014; STUDWELL, 2013).

Porém, deve-se esclarecer que quando se fala da intervengdo do Estado ndo se estd afirmando
que deve ser o Estado a fazé-la isoladamente. Ele deve ser o coordenador das atividades de
desenvolvimento, criando condigdes para uma maior motivagdo e cooperagdo dos atores para
esse proposito. Importa igualmente elucidar que quando se fala na criagdo de condigdes ou
motivacdo nao significa a captura do setor publico pelo setor economico (EVANS, 2010).
Para se esquivar da armadilha de ser capturado pelo setor econdmico, o Estado deve ter
capacidades politicas, largamente debatidas ao longo desta tese. Portanto, o Estado
mocambicano, querendo executar politicas publicas de desenvolvimento regional, deve
aperfeigoar as suas capacidades politicas a fim de obrigar as concessiondrias de barragens e
outros megaprojetos a financiarem projetos regionais de desenvolvimento, assim como foi
capaz o governo brasileiro no empreendimento de Belo Monte. Importa reiterar que a tarefa
de desenvolver um pais nao estd na responsabilidade do setor privado, mas do Estado
(PAINTER e PIERRE, 2005; WOOD, 1991). E o Estado que deve programar o

desenvolvimento e pedir a cooperacdo dos agentes economicos e da sociedade civil em geral.

O uso das capacidades politicas do Governo Federal no Brasil permitiu que houvesse
financiamento de um plano de desenvolvimento para uma éarea onde os investimentos
publicos sdo raros. Da mesma forma, Mogambique pode usar as suas capacidades politicas
para obrigar, por exemplo, a concessionaria da Barragem de Mpanda Nkua a financiar um
Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel. Além disso, na lei do setor elétrico em
revisdo, a ARENE (Autoridade Reguladora de Energia) pode aperfeicoar o seu sistema de
compensagdes financeiras (royalties) para que sirva para o desenvolvimento regional das
regioes hospedeiras de empreendimentos do setor energético, como o projeto de gas de
Temane e Pande, exploracdo de carvao mineral em Tete, a exploragdo de gas e petroleo no
Rovuma. Da mesma forma, achando a medida legitima, o Estado pode estender a medida para
os projetos de grande porte, como a Mozal, o projeto de produ¢do de rosas na Provincia de
Manica, exploragdo da madeira em Sofala e todas outras provincias, arreias pesadas de
Chibuto e Moma, a exploracdo de rubis em Montepuez, a exploracao de grafite também em

Montepuez, entre varios.
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As capacidades politicas do governo mogambicano, querendo reverter o cenario atual de
pobreza, para além da criagdo de mecanismos fiscais para que os royalties das atividades
econOmicas beneficiem a populagdo local, deve criar, com o financiamento dos royalties,
arranjos institucionais locais para o desenvolvimento. Os arranjos devem focar mais as
atividades produtivas, que outras areas. Em complementaridade, o Estado deve financiar
politicas publicas complementares as atividades econdmicas da sociedade civil, como por
exemplo a saude, a educacao, a rede rodovidria e a telecomunicagdo, incluindo a internet, para
facilitar a comunicagdo tanto entre o governo central com demais arranjos institucionais de

desenvolvimento, assim como entre os empreendedores emergentes dessas regioes.

E preciso reter que os arranjos institucionais sdo um mecanismo de coordenagdo para o
desenvolvimento e ndo tratam do processo produtivo em si, no sentido de dar subsidios ou
assessorar sobre o desenvolvimento de uma atividade econdmica concreta. Eles ponderam as
condigdes ideais e técnicos para a execugdo da ideia proposta por alguma organizacao da
sociedade civil, através dum projeto. Por isso, os arranjos institucionais devem ser
complementados com arranjos produtivos locais. Estes ajudam na disseminagdo de
experiéncias e conhecimentos sobre a producdo de um determinado produto, através da
inovagao de processos e/ou tecnologica (CASSIOLATO e LASTRES, 2005). Neste férum, os
empreendedores de dareas similares e/ou da mesma cadeia encontram espaco para o

aprendizado que pode resultar no aumento da produgao.

Por outro lado, os produtos manufaturados tém maior valor agregado do que simples
commodities. Sendo assim, um terceiro campo a merecer a atengcdo governamental ¢ o setor
industrial. Os produtos dos arranjos produtivos devem ser manufaturados localmente para se
agregar valor e serem vendidos nas outras regides ou exportados. Este foi, em parte, o
caminho trilhado por quase todos paises desenvolvidos (CHANG, 2013; GEQUE et al., 2018;
PLUM, 1979; STUDWELL, 2013). Esta foi a demanda também apresentada no PDRX por
CGDEX 3, 2018, CGDEX 7, 2018 e CONSULTOR, 2018.
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Inclusdo

A inclusdo ¢ um fator importante na melhoria das condi¢des de vida da populagdo, uma vez
que proporciona mobilidade social®* (GEQUE E FRAGA, 2018). No processo de exclusio
social de qualquer natureza ha perda de talentos que poderiam impulsionar a inovagdo e,
consequentemente, o aumento da produtividade. No ponto 1.4.2 foram analisadas as
consequéncias decorrentes do desempenho estatal quando ha inclusdo (apresentada como
justica social) e quando ha percep¢do de haver exclusdo social (desigualdade). Nesta secao
ndo se vai retomar o debate. Pretende-se reiterar que ndo existe desenvolvimento numa
sociedade com elevado grau de exclusdo social, pelo contraria florescem a criminalidade,
corrupgao, insatisfagdo popular, guerras, entre varios males (BOYER, 1996; SOUZA, 2019).
Alids, a pesquisa exploratoria feita pelo IESE sobre as razdes dos insurgentes de Cabo
Delgado aponta a pobreza e a exclusdo sociopolitica como algumas causas da insurgéncia

(HABIBE et al., 2017).

Muitas vezes, a descriminagdo e exclusao social € operacionalizada por leis. Uma das leis que
estimula a descriminacao ¢ a lei orcamentaria. O Orgamento ¢ “a peca mediante a qual se
administram as receitas, as despesas e as dividas dos poderes publicos” (De Oliveira, 2010). E
por causa disso que ele constitui o centro da inclusdo (ou exclusdo) social. Conforme
discutido na secdo 5.4, para que o sistema tributdrio mogambicano possa contribuir para a
aceleracdo da melhoria das condigdes de vida da populagdo das diferentes regides do pais
(desenvolvimento regional sustentdvel), e a consequente minimizagdo das desigualdades, deve
ser aperfeicoado de modo a atender o conceituado no inciso 1 e 2 do artigo 101 da CRM
(2004) (equilibrio regional no desenvolvimento). A inclusdo passa pela valorizacdo e
reconhecimento de que viver em melhores condi¢gdes constitui um direito de todo o homem e
que a riqueza nacional deve ser compartilhada por todos os cidaddos, independentemente da
sua localizagdo geografica, como também nota a CRM (2004). A inclusdo cria a sensagdo de
aceitacdo ¢ reconhecimento, cria um ambiente harmonioso e diminui as chances de haver
conflitos. Foi com base nessa percep¢ao que o CGDEX deferiu o pedido dos municipios de

Guaruja e Sao Félix de Xingu, no PDRSX.

Conforme visto anteriormente, hoje em dia o nimero de paises que estd reexaminando os

papéis governamentais para aumentar a sua habilidade em servir o seu povo com maior

82 a mobilidade social pode ser entendida como a possibilidade que os individuos tém de aumentar ou diminuir a
sua posicao social e/ou salarial, se comparado com a posicao social dos pais ou com o seu nivel salarial anterior.



236

efetividade e eficiéncia estd aumentando cada vez mais (SHAH, 2007). Com efeito, a
estratégia adotada por esses paises ¢ a descentralizagdo fiscal efetiva. Quando os decisores
publicos estdo perto do povo, as decisdes tomadas tendem a responder os problemas
fundamentais da regido e resulta em ganhos significativos dessa aproximagdo. A
descentralizacdo fiscal aliada a um plano de desenvolvimento regional proporciona chances
cada vez maiores para a melhoria das condi¢des de vida da populagdo, dado a disponibilidade

financeira para o financiamento das iniciativas locais de desenvolvimento.

Para além do financiamento de iniciativas locais, num arranjo institucional como um plano de
desenvolvimento regional ¢ importante que sejam reguladas as questdes de fornecedores das
grandes empresas que exploram quaisquer recursos na regido. Como visto no caso Belo
Monte, as necessidades em servigos da Norte Energia foram, na sua maioria, supridas pelas
pequenas empresas locais, 0 que proporcionou maior coleta de recitas. Portanto, s6 em casos
de incapacidade do mercado local em satisfazer as demandas do megaprojeto pode comprar
fora da regido. Contrariamente, o projeto ird para a regido e saira de la sem deixar riqueza
alguma, pois os fornecedores normalmente serdo das metrdpoles, o que poderd ndo alterar a
situagdo de desequilibrios no desenvolvimento regional. Porém, olhando para a situacdo
concreta de Mogambique, em que o setor de servigos se concentra principalmente na Cidade
de Maputo e na Cidade da Matola, o Estado deve, com antecedéncia, contatar as regidoes que
vao hospedar o empreendimento, em consultas publicas ou ndo, e desenhar um plano de acao
em vista a responder localmente as provaveis demandas do empreendimento. Esta tarefa pode
ser feita pelo 6rgdo nacional de desenvolvimento regional, em colaboragdo com o 0Orgao
regional de desenvolvimento anteriormente sugerido. Portanto, a inclusdo passa também pela
criacdo de oportunidades de as pessoas aprenderem a fazer as coisas, a arriscar, a errar, a
aprender. O processo de desenvolvimento se caracteriza por erros e aprendizados. Os erros e
as insuficiéncias de conhecimento que a populagdo local possa ter podem ser minimizados
com o apoio da equipe técnica do 6rgdo local de desenvolvimento. E para isso que é criado
um Orgdo regional de desenvolvimento, constituido por técnicos qualificados de diferentes
areas de atuacdo, incluindo do Ministério Publico, para cuidar da legalidade dos atos. Vale
reiterar que os técnicos devem ser recrutados por meritocracia € nao por outras vias diferentes
dessa. Como escreve Ivans (2010), um dos requisitos do Estado desenvolvimentista no século

XXI ¢é o recrutamento da mao de obra por meritocracia.

Outro aspecto a debater, ¢ o fato de que num pais em que se vivem principios democraticos,

como Mogambique, as decisdes sdo tomadas para satisfazer a vontade da maioria. Todavia, o
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principio de maioria ¢ legitimo, porém injusto, em alguns casos. Numa sociedade
desenvolvimentista deve haver inclusdo, respeito, consideragdo das minorias. A diversidade
de pensamento e opinido ndo deve ser vista como antagOnica ao desenvolvimento, pelo
contrario ela estimula a inovagao e, por conseguinte, o desenvolvimento. Para que o processo
inclusivo seja eficiente precisa ser reconhecido por todos como tal. Esse reconhecimento se
alcanga se ele for transparente. Como se viu anteriormente, a transparéncia ¢ uma das
categorias analiticas consideradas chave neste estudo. Por essa razdo apresenta-se a seguir as

analises sobre esta categoria e os conceitos afins.

Transparéncia

Um dos requisitos fundamentais para a constituigdo de um arranjo institucional ¢ a
transparéncia. Mesmo quando se trata de um arranjo institucional entre empresas, elas devem
ter pleno conhecimento das atividades e ocorréncias do arranjo para poderem ajustar as suas
estratégias empresariais individuais. Dito de outra forma, na institucionaliza¢do secundéria

nao deve haver assimetrias de informagao entre os membros do arranjo.

Os arranjos institucionais para o desenvolvimento regional precisam ser coordenados pelo
governo central, que deve ter uma planificagdo de curto, médio e longo prazo. A coordenagao
requer a cooperagao dos outros atores. E esta ¢ dificil de ser sustentada quando falta
informagdo aos outros jogadores e quando ha muitos jogadores. A questdo da quantidade de
jogadores ¢ relativamente facil de resolver, pois basta olhar para a natureza do arranjo, os seus
fins para estabelecer critérios de selegdao objetivos. O problema do fluxo da informagao, pelo
contrario, nao ¢ de facil solugdo, a ndo ser que haja regulagdo clara e consensual entre os
membros do arranjo. Alias, Ostrom (2008) diz que uma das sete regras de trabalho que afetam
a estrutura da situacao da acdo repetitiva ¢ a informagao. Portanto, ela deve ser regrada porque
afeta o conjunto de informagdes contingentes ao conhecimento dos participantes, ou seja,
estes agem com base nas informagdes que tém sobre o arranjo. E por meio dela que a
capacidade administrativa ¢ desenvolvida com o aumento das capacidades dos funcionarios e
dissemina¢do de metodologias de trabalho, processos, instrumentos e sistemas de informagao
e comunicagdo, associados a uma melhor coordenacdo e planejamento (EUROPEAN

COMMISSION, 2014).
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A falta de transparéncia estimula a corrupc¢do. Esta constitui um dos maiores pilares do
subdesenvolvimento e do atraso. Como ilustrado na revisdo por diferentes autores, nas
sociedades subdesenvolvidas predominam instituigdes extrativistas ou espoliadoras, o que
veda qualquer possibilidade de desenvolvimento (ACEMOGLU e ROBINSON, 2012;
EVANS, 2010; SACHS, 2005). Por outro lado, os paises que de desenvolveram no ultimo
quartel do século XX foi gragas também a eliminacdo de instituicdes dessa natureza

(STUDWELL, 2013).

Por essa razdo, a primeira tarefa julgada indispensdvel para a criacdo de um arranjo
institucional para o desenvolvimento regional ¢ a eliminagdo de todo tipo de extrativismo e da
corrupgao. Sendo assim, a melhor forma de planejar o desenvolvimento ¢ adotando um
modelo de gestdo que previne a ocorréncia da corrup¢io®. O modelo de gestdo colegiada
adotado pelo CGDEX previne atos de corrup¢do, conquanto todas as decisdes sdo tomadas
pelo colegiado, registradas em ata e disponibilizadas para o acesso de todos os interessados.
Esta constatacdo conduz a sugestdo de que os arranjos institucionais para o desenvolvimento
regional devem adotar o modelo de gestdo colegiada por ndo s6 proporcionar uma melhor
decisdo devido a discussdo dos assuntos entre especialistas de varias dreas, pois a
disseminagdo da informagao mobiliza as capacidades analiticas dos atores, como também faz
com que haja maior transparéncia e se evite a corrup¢do, porque limita o autointeresse dos
decisores. Portanto, O modelo de gestdo colegiado diminui a corrupgdo porque os atores

(governamentais e ndo governamentais) se policiam uns aos outros.

Se houver leis claras sobre a gestdo transparente de recursos e serem rigorosamente aplicadas,
ndo sera necessario a existéncia de 6érgaos anti corrupgao que, mais do que produzem, gastam.
Um 6rgao s6 pode ser mantido se os seus gastos forem inferiores aos resultados do seu
trabalho. S6 assim se justifica a sua manutengdo. Portanto, para que as organizacdes sejam
impulsionadoras do desenvolvimento, devem ser mais transparentes do que sdo hoje. Seria
desejavel que o unico recurso que pudesse ser gerido centralmente fosse o salario. O resto das
outras rubricas, principalmente aquisi¢cdes e investimentos, fossem geridas colegialmente. O
colegiado, constituido por entidades governamentais e da sociedade civil (atores do setor e da
regido onde vai ser aplicado o projeto), de forma paritaria, produz melhores resultados que a
gestdo governamental centrada no chefe. Se por exemplo O Ministério das Pescas estiver para

fazer um investimento, ao invés de o ministro decidir sozinho sobre o uso do recurso, no seu

83 Por corrupgdo entende-se o uso do poder ou autoridade para conseguir obter vantagens e fazer uso do dinheiro
publico para o seu proprio interesse, de um integrante da familia ou amigo.
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gabinete, deve convocar todos atores interessados da area para melhor tracarem estratégias

que possam dar melhores resultados a intervengao.

A maior parte dos crimes de corrup¢do acontecem porque os responsaveis do governo
decidem sozinhos o uso dos recursos, bastando para isso agirem em conformidade com a lei.
Nesse processo, ha superfaturamento® nos bens adquiridos, através de esquemas corruptos
com os fornecedores ou empreiteiros, que depois repassam aos governantes corruptos o valor
remanescente do custo real do servico ou insumo. Por exemplo, no fim do ano passado
(2018) circulou nas redes sociais uma foto de adjudicagdo a uma certa empresa de uma obra
de construcao de um hospital tipo 1, numa das diregdes provinciais de saude em Mogambique,
cujo valor ¢ de 57.799.764,28 Mt (Meticais), equivalente a 164.203,88 Reais, que causou
indignagdo de todos pelo valor considerado exorbitante do custo de uma pequena obra (tipo 1)
e pelo tempo da duracdo da mesma de 4 anos (48 meses), em fun¢do do prego de material de

construgdo praticado no mercado mogambicano de construcao civil, como consta na figura 13.

Figura 13 — Retrato de uma placa de adjudicagdo de uma obra em Mogambique®

Fonte: redes sociais

8«0 superfaturamento ¢é caracterizado por um pagamento indevido e dentre as causas principais se enquadram:
o prego da fatura ser maior que o preco de mercado de mesmas faturas no mesmo periodo sendo o resultado de
um projeto mal elaborado ou incompleto. O sobreprego é o prego superior ao praticado pelo mercado, que s
gera dano quando ¢é efetuado o seu pagamento que ai se torna o chamado superfaturamento” (Franus, Maikel,
2015, p. 13)

85 Existem varias placas desta natureza que tém circulado nas redes sociais. Portanto, esta é apenas uma
dentre varias.
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A contar com os precos de material de constru¢do na provincia, se o valor aplicado na
constru¢do da mintiscula obra fosse alocado aos orgdos governamentais da base e estes
gerirem colegialmente com a sociedade civil local, provavelmente poderiam construir mais
que um centro se saude, ou um centro de satide maior e provavelmente poderiam usar o
remanescente para, por exemplo, adquirir alguns meios de transporte de doentes (ambulancias

adaptadas a partir de motorizadas).

Portanto, a gestdo colegiada parece ser uma forma mais rdpida e eficiente de induzir o
desenvolvimento nas sociedades subdesenvolvidas. Recusar-se a adotar estas medidas ¢ uma
declaracao ao apoio da corrup¢do e ao subdesenvolvimento, ou seja, € constituir “elite do
atraso”, como classificou Jessé Souza em A Elite do Atraso: da escraviddo a Bolsonaro
(SOUZA, 2019). A elite do atraso, no contexto africano, pode ser entendida como os
governantes que nao fazem, mas também ndo deixam ninguém fazer, perpetuando a pobreza

entre os seus concidadaos, por interesse proprio.

Sendo assim, a transparéncia dos arranjos institucionais deve ser manifesta mediante a
resposta a trés questdes fundamentais, em relagdo as suas intervencdes: o que esta sendo
feito? Como esta sendo feito? Quem estd fazendo? Estas trés questdes recomendam
indiretamente para que ao se planejar a intervencdo deve se optar por politicas processuais e
ndo fundamentais. Aquelas nao so identificam o que intervencao ¢ pertinente ser feito, mas
também como vai ser feito e com quem vai ser feito. Ou, por outra, o planejamento da
intervengdo deve responder as perguntas: o que esta a acontecer? O que deve ser feito? Como

deve ser feito? Quem deve fazer?
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CONCLUSOES, LIMITACOES DO ESTUDO E SUGESTOES DE PESQUISAS
FUTURAS

Esta tese analisou o Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel de Xingu. A analise foi
feita com base na metodologia de avaliacao de politicas da quarta geracdo e em profundidade.
Além do conceito de avaliagdo de politicas publicas, foram discutidos os conceitos de
capacidades politicas, arranjos institucionais e de desenvolvimento sustentavel e social, por

estarem ligados ao tema em pesquisa.

O uso da metodologia de avaliacdo de politicas publicas da quarta geragdo e em profundidade,
aliada ao critério de anélise de relagdes informais de poder, proposto na secdo de reflexao
sobre avaliacdo de politicas publicas em paises economicamente dependentes desta tese,
permitiu a compreensao nao s6 do funcionamento do PDRSX, objeto de estudo principal
desta pesquisa, como também das limitagdes do mesmo. Como visto na fundamentacao
teorica, a metodologia da avaliagdo de politicas publicas da quarta geragdo e em profundidade
permite fazer o acompanhamento de como a politica foi concebida, compreendida nos
diferentes niveis de poder e como foi implementada (GUBA e LINCOLN, 2011;
RODRIGUES, 2008). Dessa forma, ¢ facil perceber se a politica teve falhas no ato de ser

concebida ou compreender como foi entendida em cada nivel operacional.

Da andlise do PDRSX pode-se concluir que ndo se chega ao desenvolvimento por meio de
discursos, mas através de um processo logicamente concebido, como os planos de
desenvolvimento regionais. Intervencdes, ou melhor, o desenho de politicas publicas
adequadas e aplicadas de forma democratica podem conduzir a melhoria das condigdes da
vidada da populacdo em varias regides do pais. Por outro lado, olhando o PDRSX a partir do
ponto de vista referido nos ultimos dois periodos do paragrafo anterior, conclui-se que houve
falha na concepg¢do da politica, por nao se ter sido definido um programa ou um plano de
execugdo de curto, médio e longo prazos com metas definidas para orientar as decisdes do
comité gestor. Por causa disso, os eixos temadticos definidos no PDRSX, apesar de
ambiciosos, sdo genéricos e nao foram operacionalizados em metas objetivas, de modo que os
projetos anualmente aprovados fossem a sua materializagao. Foi por esta razao que CGDEX 9
(2019) sugeriu que num PDRS deve se criar um 6rgao de planificagdo do desenvolvimento
regional, que serd responsavel em fazer a planificacdo do desenvolvimento da regido. Além
disso, foi também descoberto que a insuficiéncia regulatoria estd por detras da maior parte das
falhas cometidas principalmente nos primeiros anos da vida do PDRSX. Por isso, os préprios

atores estdo agora criando mecanismos para a corre¢ao do erro, melhorando cada vez mais os
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instrumento de gestdo e sugerindo a Casa Civil da Presidéncia da Republica, 6rgdo maximo
responsavel do arranjo, a melhoria dos instrumentos regulatorios que cabem somente aquele

orgado promulgar.

Por outro lado, a ndo coordenagdo entre os eixos tematicos do PDRSX e os projetos
aprovados nas CTs pode ser explicado como consequéncia da desarticulagdao entre os 0rgaos
regionais de desenvolvimento, como a Secretaria do Desenvolvimento do Estado do Para,
entre outras, com o PDRSX. Nao ha representacio do oérgdo responsavel pelo

desenvolvimento da regido, num arranjo desenhado para desenvolver a regido.

Importa igualmente lembrar que a melhoria das condi¢des da populagdo ndo se deve somente
a intervencdo do PDRSX. No ambito ainda da construcdo da UHE de Belo Monte foram
aportados 3,5 bilhdes de reais para a mitigagdo de problemas socioambientais. Portanto, o
PDRSX ¢ uma contribui¢do pequena, mas importante para o financiamento dos projetos de

desenvolvimento da populagdo da regido, conforme mostrado na se¢do 3.3.4.

Estas constatagdes conduziram a sugestdo de que nos arranjos de desenvolvimento regional
sustentavel deve haver clareza nos objetivos do arranjo, estabelecerem-se metas e indicadores
e que a defini¢ao sobre o uso de recursos ndo pode ser deixada ao critério do 6rgao gestor de
base, no caso do PDRSX o CGDEX, pois ao invés de ajudar a haver cooperacdo entre os
interessados cria conflito. De fato, esta falha que foi cometida no ato da criagdo do PDRSX
estimulou conflitos de interesse sobre a natureza dos projetos a serem aprovados. Alids, o
recurso esta sendo disputado entre as prefeituras e a sociedade civil, pois cada um deles, com
razao, chama para si a legitimidade de uso do recurso, por ter se deixado ao seu critério esta
importantissima decisdo. Ademais, fica a licdo da necessidade de ndo se confundir a
compensag¢do financeira (royalties), os condicionantes de obra (para a mitigagdo dos impactos
socioambientais) com o condicionante de leildo. A compensacdo tem a ver com a taxa
cobrada pela exploracao do recurso, os condicionantes da obra visam mitigar os impactos que
a interveng¢do causa na sociedade e no meio ambiente, enquanto que o condicionante de leilao
¢ um mecanismo de ajuda a populacdo na melhoria das suas condi¢des de vida, mediante o
financiamento de projetos por si propostos e que permitam a indu¢ao do desenvolvimento na

regiao.

Outro ponto relevante achado na avaliagdo do PDRSX como politica publica ¢ a falha de nao
ter personalidade juridica. Este fato teve como consequéncia principal a limitagdo na

possibilidade de acesso aos recursos provenientes das esferas governamentais, or¢gados em um
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bilhdo e quinhentos reais. Espera-se que com a cria¢do da Fundagao Xingu e adquirido CNPJ

se consiga mobilizar tais recursos.

No concernente as capacidades politicas, ficou claro que nenhum arranjo institucional pode
lograr bons resultados, se o pais nao tiver capacidades politicas suficientes para mobilizar a
sociedade e outros entes nao estatais, na persecu¢do dos interesses de desenvolvimento
(DAGLIO, 2014; KARO e KATTEL, 2014; PAINTER e PIERRE, 2005). Neste quesito, o
governo brasileiro desempenhou exemplarmente o seu papel, tanto em mobilizar (obrigar) um
agente econdmico a financiar projetos de desenvolvimento da populacdo da regido em que ele
esteve interessado em explorar o seu recurso (hidrico), como na coordenagdo do arranjo
institucional com inclusao dos véarios niveis de governo (Federal, Estadual e Municipal) e dos

varios segmentos da sociedade civil.

A estrutura de gestdo acima descrita (metodologia de arranjos institucionais para o
desenvolvimento socioecondmico) permite que no CGDEX haja debates democraticos fortes
e fundamentados, ou seja, com razoabilidade 16gica®, que iluminam na tomada de decisdo. E
por causa disso que muitas decisdes no CGDEX sao tomadas por consenso € sO se recorre a

votacdo quando os pontos de vista ndo sdo consensuais.

Vale realgar que este processo beneficiou das vantagens de gestdo colegiada mencionados
neste estudo, mas também teve o viés da dificuldade de aprovacdo de projetos estruturantes,
devido aos conflitos de interesses dos entes locais. As relagdes informais de poder, tanto entre
os entes governamentais com alguns membros da sociedade civil, como entre estes com
outros membros da sociedade civil pouco instruidos constituiram também outro viés.
Portanto, na relacdo entre os agentes governamentais e alguns da sociedade civil houve a
captura destes por aqueles. Mais uma vez isso aparece como consequéncia da falta de clara
defini¢do sobre o uso dos recursos do arranjo, o que gera conflito. A captura de membros da
sociedade civil aparece como garantia da possibilidade de aprovagdo de projetos do interesse

das prefeituras por via do voto, em caso de falta de consenso nas plenarias do CGDEX.

E também importante reportar que o estudo tem a limitagdo de nio quantificar a contribui¢io
do PDRSX na melhoria das condi¢des de vida da populagdo de Xingu. A omissdo deveu-se ao

fato ainda nao terem sido feitas avaliacdes dos projetos financiados pelo plano, com a

86 As decisdes que uma organizacdo ou um Orgdo toma devem ter alguma base légica que mostre a pertinéncia
da escolha feita, a luz da teoria de custos e beneficios. As decisdes tomadas para satisfazer interesses particulares
carecem, normalmente, de razoabilidade.
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finalidade de quantificar o seu contributo no desenvolvimento, de forma isolada, como se viu
anteriormente. Além disso, a implementagdo de um arranjo institucional, requer muitas vezes,
mudancas de comportamento nas instituigdes. Porém, neste estudo nao se debate este tema
com a profundidade necessaria, para salvaguardar o foco central da tese que ¢ o de entender o
processo de concepgdo, criagdo, implementagdo e a avaliagdo dos membros do CGDEX no
seu desempenho. Assim, uma das areas a serem enquadradas numa futura agenda de pesquisa

¢ a questao das mudancas institucionais no PDRSX, analisando-as com maior profundidade.

Olhando para o contexto mog¢ambicano, vislumbrou-se a necessidade de se incrementar as
capacidades politicas, para que se consiga mobilizar agentes nao estatais a financiarem
projetos de desenvolvimento regional. Sabe-se que Mogambique tem capacidade politica para
criar entes nacionais e regionais de desenvolvimento, porém, precisa-se averiguar a
capacidade de obrigar entes privados a financiar o desenvolvimento regional. Esta realidade
deve-se ao fato de o modelo de desenvolvimento adotado pelo Estado ser de economia liberal.
Por isso, constitui um desafio para o Estado mogambicano a mudanga paradigmatica do
modelo de desenvolvimento vigente. J& foi lembrado varias vezes que s6 o Estado pode
planificar o desenvolvimento do pais e ndo os agentes economicos (PAINTER e PIERRE,
2005; WOOD, 1991). Portanto, com a inumera quantidade de recursos naturais descobertos e
extraidos em Mocambique, o Estado ¢ chamado a reforgar as suas capacidades politicas para
que a exploragdo desses recursos contribua para a melhoria das condi¢des de vida da

populacao, redugdo das assimetrias regionais de desenvolvimento e aumento da inclusao.

Apesar do aprendizado proporcionado pela experiéncia do PDRSX, sobre a criagdo e
funcionamento de um arranjo institucional para o desenvolvimento regional, este estudo
precisa ser complementado por outros. E preciso que se avalie a contribuicdo do PDRSX na
melhoria das condigdes de vida da populacdo®, com foco somente nas intervencdes do

PDRSX (sem incluir a intervengao feita em observagdo ao PBA cujo valor ¢ sete vezes maior

87 Existem estudos que fazem a avaliagdo do projeto Belo Monte no 4mbito dos condicionantes da obra. Alias,
no PDRSX, existe uma CT que cuida desse pormenor, a CT 5, Cadmara Técnica de monitoramento e
acompanhamento da implementacdo das condicionantes previstas no licenciamento ambiental do
empreendimento Belo Monte, cujo objetivo ¢ acompanhar o processo de cumprimento das condicionantes
socioambientais apontadas no PBA da UHE Belo Monte. Os relatorios das avaliagdes podem ser encontrados
nos seguintes links: Monitoramento das Condicionantes da UHE Belo Monte para Camara Técnica do
Monitoramento do PDRS Xingu, publicado em Janeiro de 2016, em
http://indicadoresdebelomonte.eco.br/attachments/9d5ce8e9f5fcab91dc7bcaf569aeded 1d9ad4d82/store/ba79a2¢
5tb506e7¢630027e874b8670abbedbb2955aae9af0a89a2dcflc4/Relatorio+Final.pdf. O Reladrio Indicadores de
Belo Monte: Um didlogo entre condicionantes do licenciamento ambiental e o desenvolvimento local, esta
disponivel em http://mediadrawer.gvces.com.br/publicacoes/original/indicadores-de-belo-monte-2016.pdf. O
primeiro relata as atividades desenvolvidas pela CT 5, enquanto que o segundo apresenta os dados estatisticos de
2014 de varios indicadores, comparando-os com os do primeiro ano do funcionamento do PDRSX (2011).
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que o do PDRSX ( R$ 3.500 milhdes), em todos os municipios abrangidos pela intervengao,
principalmente nos projetos financiados pelas CTs 3 e 6, Camara Técnica de Fomento as
atividades produtivas sustentaveis e Camara Técnica dos Povos Indigenas e comunidades
tradicionais, respectivamente. Uma pesquisa nestas CTs pode capturar alguns efeitos
importantes do PDRSX, como politica de desenvolvimento regional sustentdvel. Além disso,
¢ recomendavel que seja feita uma pesquisa sobre possiveis métricas relacionadas aos eixos

tematicos que os gestores devem olhar no ato da governanga.

No contexto mogambicano, e na Africa Austral em geral, recomenda-se estudar o mercado do
setor elétrico da regido, o SAPP, como fator de desenvolvimento regional sustentavel,
aplicando-se a teoria institucionalista abordada nesta tese e a possibilidade da criagdo de
planos de desenvolvimento regionais sustentaveis em cada um dos paises da regido, adaptados
aos seus contextos socioculturais, a fim de melhorar as condi¢des da populacdo da regido mais

pobre do mundo.
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Apresentacio

Apéndice C — Roteiros de entrevistas

Roteiro - entrevistas ao Comité gestor do PDRSX

Vi

Esta entrevista faz parte do projeto de doutorado que realizo junto ao Programa de Pos-
Graduagdo em Politicas Publicas Estratégias e Desenvolvimento, vinculado ao Instituto de
Economia da UFRIJ. O objetivo principal da tese ¢ analisar os mecanismos de compensagao

financeira em projetos de infraestruturas elétricas no Brasil, para posterior comparacao com
Mocambique. Neste momento, ¢ de suma importancia colher a percep¢do de membros da

equipe gestora do fundo deste municipio sobre os resultados da atividade da equipe gestora do
fundo, no desenvolvimento social.

Destaco que as informagdes fornecidas serdo usadas exclusivamente para fins académicos,
sem a sua identificagao.

1. Questdes principais

Ordem Pergunta

1 . O que acha do processo de criagdo do PDRSX?

2 Como foi o processo de mobilizagdo de fundos para o financiamento
dos projetos do PDRSX, para além dos financiamento da Norte
Energia?

3 Como o classifica quanto a inclusdo dos atores?

4 O que vocé acha da composi¢ao e representacdo dos atores no Comité
Gestor?

5 Qual ¢ a sua opinido sobre a implementagdo do PDRSX?

6 Como avalia o processo de selecao dos projetos do PDRSX? Como
vocé avalia a comissdo avaliadora?

7 Como avalia o cumprimento dos planos e projetos planificados?

8 Qual ¢ a sua opinido sobre o funcionamento do Comité Gestor do
PDRSX?

9 O que pensa sobre a consideracao dos atores envolvidos na
implementagdao do PDRSX? (tratamento das suas opinides)

10 Que comentarios tem a fazer sobre as metas dos programas do
PDRSX?

11 O PDRSX foi concebido para conciliar o crescimento econdomico
com a melhoria das condi¢des de vida da populagdo. Que avaliagdo
faz deste objetivo?

12 Que comentario tem a fazer em relagdo a adequagao dos Programa e
projetos em relagdo a regiao do Xingu?

13 Vocé pode falar um pouco da sua percep¢do em relacao as leis que
regem o funcionamento PDRSX?

14 Tem alguma coisa que vocé acha que poderia ser melhorado para o
bom desempenho do 6rgao gestor do PDRSX?

15 Qual ¢ a sua opinido sobre o futuro do PDRSX, se o financiamento da
Norte Energia terminasse hoje?

16 Gostaria de acrescentar algo mais que acha relevante para a
compreensao e analise da Metodologia do PDRSX?
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Como se chama o(a) Sr(a)?

Que institui¢do representa no Comité?
Que cargo ocupa?
Ha quanto tempo desempenha esse cargo?

Agradecimentos
Contato para pedido de mais informagdes (caso seja necessario)

Vi
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ANEXOS
Anexo A
Formula das Compensa¢oes Financeiras

2/1/2018 COMPENSACAO FINANCEIRA PELA UTILIZACAO DE RECURSOS HIDRICOS

€»nveer [ I NS I N s X

COMPENSACAO FINANCEIRA PELA UTILIZACAO DE RECURSOS HIDRICOS

[AT20140422]
VALORES _
QUANTIDADE COEFICIENTES VALORES VALORES COMPENSACAOD
DE ESTADOS DE VALORES COMPENSAGAO 'ROYALTIES' FINANCEIRA
E MUNICIPIOS DISTRIBUIGAO GERAGAD FINANCEIRA ITAIPU Jan/1991 a Mar/1993
Compensacdo Financeira % Area Inundada Geragio Mensal MUNIciPIOS MUNICiPIOS MuNIciPIOS
Royalties de Itaipu Regites ou UF Histdrico da Geracdo Anual Anual *anual
Compensacdo Financeira e Royalties Cascata - Ganho de Energia Mensal Mensal
Sé Compensagdo Financeira Previsdo Previsdo
S6 "Royalties' de Itaipu ESTADOS ESTADOS ESTADOS
Andlise Brasil Anual Anual *anual
TOTAIS
GERAL RESUMO ESTADOS MUNICiPIOS
QUADRO RESUMO DISTRIBUICAO (anual) ANUAL MENSAL
BRASIL USINAS HISTORICO (ROY) ANUAL (por estado)
REGIOES USINAS (anual) HISTORICO (CMPF) HISTORICO (ROY)
BACIAS E SUB-BACIAS EMPRESAS (anual) HISTORICO (CMPF)

Em decorréncia da edigdo da Lei n® 13.360/2016 que alterou os percentuais de recolhimento da Compensacdo Financeira, de que trata a lei n®
7.990/1989, os relatdrios estdo sofrendo ajustes e ficardo indisponiveis até revisdo e atualizagao.

6,25% 45% - Estados
45% - Municipios
Lel 9.648/1998 4% - FNDTC
Arrecada-gél_:l da Cfrmpensag:éo alterada pela Le’l 3% - MMA
Financeira 13.360/2016 3% - MME
7,00%%
7,00% x Energia Gerada x TAR

Fator aplicado & energia gerada

Decrete 3.739/2001 Lei 9.648/1998, allerada pela Lei
13.2360/2016

0,75% ANA*®

Lei 9.984/2000 Lei 2.648/1298

Arrecadagdo de Royalties de Maipu

4% - FNDTC
10% 3% - MMA
3% - MME

Geracio Mensal x YGWh™ x K™ x Taxa de Cambio

Tratado de ltaipu de 1973 Royalties

B5% - Estados
municipios diretamente
atingidos

E——

90%

—

15% - Estados, DF &
municipios situados a
maontante

o

* Percentual destinado ao Ministério do Meio Ambiente, para aplicagdo na implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos

~* Valor definide no Tratado de Raipu, de 1973

*** Fator de atualizagio

http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/cmpf/gerencial/Default.cfm?CFID=16659622& CFTOKEN=87495b9d76b73bee-D58DB822-AEC9-4184-7T1BE... 1/2



Anexo B

Royalties dos municipios do Estado do Para atingidos pela barragem Belo Monte

Altamira
2/1/2018 Totais Distribuidos Compensagéo Financeira e Royalties [MUNICIPIOS]
€» nveer [ N S I Y i F X

Imprimir Retornar
Compensacao Financeira

e
"Royalties’ de Itaipu Binacional

(PA) - Altamira
Ano 'Royalties’ de taipu Compensago Financeira Total
2018* R$ 199,239.41 R$ 199,239.41
2017 R$ 13,084,92162 R$ 13,064,921.62
2016 R$ 2,260,654 07 R$ 2,260,654.07
TOTAIS R$ 0.00 R$ 15,524,815.10 RS 15,524,815.10

VALORES MENSAIS

Mes/Ano ‘Royaties’ de Htaipu Copensacao Financeira Total
12/2018
1/2018
10/2018
09/2018
08/2018
07/2018
06/2018
05/2018
04/2018
03/2018
02/2018
01/2018 R$ 199,239.41 R$ 199,239.41
Total 2018 R$ 199,239.41 R$ 199,230.41
12/2017 RS 52,352 65 R$ 52,352.65
1112017 R$ 185,2056.99 R$ 185,295.99
10/2017 R$ 261,720.03 R$ 261,720.03
09/2017 RS 645,352.80 RS 645,352.80
08/2017 R$ 1,758,353.85 R$ 1,758,353.85
07/2017 R$ 1,993,630.56 R$ 1,993,630.56
06/2017 R$ 1.438,196.79 RS$ 1,438,196.79
05/2017 R$ 1,624,856 44 R$ 1,624,856.44
04/2017 R$ 1,544,036 .51 R$ 1,544,036.51
03/2017 RS 1,650,799.57 R$ 1,659,799.57
02/2017 R$ 1,523,285.77 R$ 1,523,285.77
01/2017 R$ 378,040.66 R$ 378,040.66
Total 2017 R$ 13,064,921.62 R$ 13,064,921.62
12/2016 R$ 52,577.53 R$ 52,577.53
11/2016 R$ 49,041.73 R$ 49,041.73
10/2016 R$ 180,207.13 RS 189,297.13
09/2016 R$ 374,859.36 R$ 374,859.36
08/2016 RS 588,586.33 RS 588,586.33
07/2016 R$623,611.41 R$ 623,611.41
06/2016 R$ 382,680.58 R$ 382,680.58
05/2016
04/2016
03/2016
02/2018
01/2016
Total 2016 R$ 2,260,654.07 R$ 2,260,654.07

http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/cmpfigerencial/CMPF_Totais/fCMPF_ROY _TotaisBrasilMunicipios Geral.cfm?ldeMun=1500602&seginfo=4120... 1/1



Vitorio do Xingu

2/1/2018 Totais Distribuidos Compensagao Financeira e Royalties [MUNICIPIOS]
€D ANEEL ! 3
- i, ' !
Imprimir
Compensacao Financeira
e
"Royalties’ de Itaipu Binacional
(PA) - Vitéria do Xingu
Ano 'Royalties' de ltaipu Compensagéo Financeira Total
2018" R$ 192,712.31 R$ 192,712.31
2017 R$ 12,636,914.15 R$ 12,636,914.15
2018 R$ 2,186,594.94 R$ 2,186,504.94
TOTAIS R$ 0.00 R$ 15,016,221.40 R$ 15,016,221.40
VALORES MENSAIS
Més/Ano 'Royaties' de ltaipu Copensagéo Financeira Total
12/2018
11/2018
10/2018
09/2018
08/2018
07/2018
06/2018
05/2018
04/2018
03/2018
02/2018
01/2018 R$ 192,712.31 R$ 192,712.31
Total 2018 R$ 192,712.31 R$ 192,712.31
122017 R$ 50,637 58 R$ 50,637.58
1/2017 R$ 179,225.68 R$ 179,225.68
1002017 R$ 253,146.07 R$ 253,146.07
09/2017 RS 624.211.01 R$ 624,211.01
08/2017 RS 1,700,750.09 RS 1,700,750.09
07/2017 R$ 1,928,319.13 R$ 1,928,319.13
08/2017 R$ 1,391,081.39 R$ 1,391,081.39
05/2017 R$ 1,571,626.06 R$ 1,571,626.06
04/2017 R$ 1,493.453.80 R$ 1,493,453.80
03/2017 RS 1,805424 46 RS 1,605,424.46
02/2017 R$ 1,473,382.86 R$ 1,473,382.86
01/2017 R$ 365,656.03 R$ 365,656.03
Total 2017 R$ 12,636,914.15 R$ 12,636,914.15
12/2016 R$ 50,855.09 R$ 50,855.09
11/2018 R$ 4743512 R$ 47,435.12
10/2016 R$ 183,095.74 R$ 183,095.74
09/2016 R$ 362,578.95 R$ 362,578.95
08/2016 R$ 569,304 .21 R$ 569,304.21
07/2016 R$ 603,181.87 R$ 603,181.87
06/2016 R$ 370,14395 RS 370,143.95
05/2016
04/2016
03/2016
02/2016
01/2016
Total 2016 R$ 2,186,594 .94 R$ 2,186,594.94

http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/cmpf/gerencial/CMPF_Totais/CMPF_ROY _TotaisBrasilMunicipiosGeral.cfm?ldeMun=1508357&seginfo=4120... 1/1



Brasil Novo

10/6/2017 Totals Distribuidos Compensagao Financeira e Royalties [MUNICIPIOS]
. _ - —
€ ANEEL ! e |
: "!1. z

Imprimir Retornar
Compensacéao Financeira

e
"Royalties’ de Itaipu Binacional

(PA) - Brasil Novo

Ano 'Royalties' de taipu Compensagéo Financeira Total
2017 R$ 5,888.83 R$ 5,888.83
2016 R$ 1,059045 R$ 1,059.45
TOTAIS R$ 0.00 R$6,94828 R$ 6,948.28

VALORES MENSAIS

Més/Ano 'Royaties' de Itaipu Copensacéo Financeira Total
1212017

172017

1012017

09/2017 RS 302.44 R$ 302.44
08/2017 R$ 824.05 R$ 824.05
0712017 R$ 934,31 RS 934.31
06/2017 RS 674.01 R$ 674.01
05/2017 R$ 76149 RS 761.49
04/2017 R$ 723 61 RS 723.61
03/2017 R$ 77786 RS 777.86
02/2017 R$ 71389 RS 713.89
01/2017 R$ 17717 RS 177.47
Total 2017 RS 5,888.83 RS 5,888.83
12/2016 R$ 2464 RS 24.64
11/2018 R$ 2298 R$ 22.98
10/2016 R$ 88.71 R$ 88.71
09/2016 R$ 175.68 R$ 175.68
08/2016 R$ 275.84 RS 275.84
07/2016 R$ 292.25 R$ 292.25
06/2016 R$ 179.34 RS 179.34
05/2016

04/2016

03/2016

02/2016

01/2016
Total 2016 R$ 1,05945 R$ 1,050.45

http://www2.aneel.gov.br/aplicacoes/cmpfigerencial/lCMPF_Totais/ CMPF_ROY_TotaisBrasilMunicipiosGeral.cfm?ldeMun=1501725&seginfo=5920... 1/1
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Anexo C — Critérios de aprovacio de projetos no PDRSX

PLANG DE DESENVOLYIMENTD REGIONAL SUSTENTAVEL DO XINGU

RESOLUCAO N 6, DE 19 DE JULHO DE 2013

O COMITE GESTOR DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL
SUSTENTAVEL DO XINGU (CGDEX), no uso das atribui¢des que lhe sdo conferidas pelos
mncisos I e II do art. 2® do Decreto n® 7.340, de 21 de outubro de 2010, considerando seu regimento
interno publicado em 17 de junho de 2011, RESOLVE:

Art. 1° Aprovar os critérios de avaliagdo para a classificacdo de projetos a serem
apresentados ao CGDEX em atendimento ao Edital de Selegdo de Projetos, aprovado em 14 de
junho de 2013 na XIX Reuniao Ordinaria do CGDEX, conforme Anexo a esta Resolugéo.

Art. 2° Aprovar a seguinte reparticdo, entre as Camaras Técnicas do CGDEX, do valor
de R$ 40.000.000,00 (quarenta milhdes de reais), a ser aplicado, sob as regras estabelecidas no
Edital de Selegdo de Projetos, de 14 de junho de 2013, em projetos de desenvolvimento regional
para a area de abrangéncia do PDRS do Xingu no ano de 2013:

I —R$ 5.528.571,00 (cinco milh&es, quinhentos e vinte e oito mil, quinhentos e setenta e
um reais) para cada uma das seguintes Cémaras Técnicas:

a) CT-1: Ordenamento Territorial, Regularizagao Fundiaria e Gestdo Ambiental;

b) CT-3: Fomento as Atividades Produtivas Sustentaveis;

¢) CT-4: Inclusdo Social e Cidadania;

d) CT-5: Monitoramento e Acompanhamento da Implementacio das Condicionantes

Previstas no Licenciamento Ambiental do Empreendimento Belo Monte;

e) CT-6: Povos Indigenas e Comunidades Tradicionais; e

f) CT-7: Saude;

IT — R$ 6.828.571,00 (seis milhdes, oitocentos e vinte e oito mil, quinhentos e setenta e

um reais) para a Camara Técnica de Infraestrutura para o Desenvolvimento.

Art. 3* Esta Resolugfo entra em vigor na data de sua aprovagio.

Coordenacao-Geral



ANEXO A RESOLUCAO CGDEX N° 6, DE 2013

Xiii

CRITERIOS DE AVALIACAO PARA A CLASSIFICACAO DE PROJETOS A SEREM
APRESENTADOS EM ATENDIMENTO AO EDITAL DE SELECAO DE PROJETOS
APROVADO EM 14.6.2013 NA XIX REUNIAO ORDINARIA DO CGDEX

CRITERIOS DE AVALIACAO Pontuaciio | Peso| Pontuacao
Maxima
1. AVALIACAO T ECNICA 30
1.1. Estruturagéo da proposta. 0a?2 1 2
1.2. Contribuigio da proposta para a soluc¢do do problema. Da?2 2 4
1.3. Alinhamento com a politica publica relacionada. Da?2 1 2
1.4. Consisténcia e adequagdo do or¢amento. Da2 1 2
1.5. Impacto social do Projeto. * Da?2 2 4
1.6. Sustentabilidade ambiental. ** 0a?2 2 4
1.7. Grau de atendimento as diretrizes estratégicas e prioridades
. 0a2 2 4

definidas pela CT.
1.8. Sustentabilidade do investimento ao longo do tempo. *** Da2 1 2
1.9. Parcerias com instituigdes diversas e qualificadas na

execugdo da proposta com explicitagdo da responsabilidade Da2 3 6

de cada parceiro e descri¢do da contrapartida.
2. METODOILOGIA 10
2.1. Metodologia das atividades. Da?2 2 4
2.2. Monitoramento e avaliagdo. Da2 3 6
3. PROPONENTE 10
3.1. Comprovagao de realizagdo de projetos na regido. Da?2 2 4
3.2. Descrigdo e qualificacio da equipe técnica no contexto da 042 3 6

proposta.

* Impacto social do Projeto: Os projetos devem trazer beneficios capazes de foitalecer o publico alvo do
projeto de forma integrada as demais politicas publicas alinhadas ao processo de inclusfio social.
Devem ser claras as a¢Ses de responsabilidade na busca da promocéo do publico beneficiario e da
melhoria da qualidade de vida da populagéo. No caso de tertitorios tradicionais e de povos indigenas e
de projetos de assentamentos, deve ser considerada a abrangéncia geografica e aspectos culturais da

populagdo beneficiada.

** Sustentabilidade ambiental: Apresentar elementos concretos que contribuam para a valorizagio dos
recursos ambientais, melhoria da qualidade de vida da sociedade e otimizacfio dos custos para a

implementagio e mamuten¢io da proposta.

*** Sustentabilidade do investimento ao longo do tempo: O proponente deverd demonstrar a forma de

manutencio e operagio do investimento realizado, quando for o caso.

Por exemplo, para escolas e

unidades de saude, devera ser demonstrado como serfio contratados professores, meédicos e oulros

profissionais, como sera mantida a operagéo etc.
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Anexo D — Projetos aprovados para o financiamento em 2018 pelo PDRSX

gXINGU

PLAND DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL DO XINGU

RESOLUCAO N° 02, DE 07 DE DEZEMBRO DE 2017

A COORDENACAO GERAL DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL SUSTENTAVEL DO XINGU, no uso das atribui¢cdes que
lhe sdo conferidas pelo Decreto n® 7.340, de 21 de outubro de 2010 e pelo
item 13.1 do Edital de Sele¢do de Projetos n° 01/2017, de 07 de novembro
de 2017,

RESOLVE:

Art. 1° Homologar o resultado final do processo de avaliagio das
propostas submetidas as Comissées Avaliadoras e Comissdes Recursais,
conforme relagdo em anexo.

Art. 2° Esta Resolucio entra em vigor em 07 de dezembro de 2017.

Coordenacio Geral
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PLANO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL DO XINGU

Projetos Aprovados Edital 02.2018 PDRS Xingu

CAMARA TECNICA 01: Ordenamento Territorial e Regulariza

;30 Fundiéria e Gestdo Ambiental

PROJETO PROPONENTE Valores
APOIO AS ACOES DE REGULARIZACAO FUNDIARIA E AMBIENTAL NA
REGIAO DA TRANSAMAZONICA E XINGU ETAPA Il FVPP R 1.095.962,00
| AMOSTRA XINGU SUSTENTAVEL DE CINEMA AMATA-ALTAMIRA | RS 315.453,60
s SINDICATO RURAL DE
TRANSAMAZONICA REGULAR IZADA — TERRA LEGAL A TARMRA = SINALTA RS  968.000,00
TOTAL RS 2.380.415,60
CAMARA TECNICA 03: Fomento as Atividades Produtivas Sustentaveis
PROJETO PROPONENTE Valores
ESTRUTURAGAO DO LABORATORIO DE BIOPROSPECCAO DE PRODUTOS JEBA RS 150.000,00
VEGETAIS
ASSOCIACAD
. COMUNITARIA
CONSOLIDACAO DA AGROINDUSTRIA DE POLPA DE FRUTAS DAASCRAN | o jo o\ B UENSE — RS 80.870,00
ASCRAN
APOIO AO FORTALECIMENTO DE SISTEMA AGROFLORESTAL NO
TERRITORIO DA TRANSAMAZONICA E XINGU FVPP RS 83121232
SINDICATO DOS
VALORIZANDO A AF TRABRURAISDESAO | RS 360.215,00
FELIX DO XINGU
TOTAL RS 142229752
CAMARA TECNICA 04: Inclusdo Social e Cidadania
PROJETO PROPONENTE Valores
PROGRAMA PATERNIDADE RESPONSAVEL UFPA RS  850.115,81
CONSELHO ESCOLAR
SOMOS TODOS DAIRCE DA ESCOLA DAIRCE RS 147.494,00
PEDROSA TORRES
MULHER CIDADA CREAX RS  582.593,00
TOTAL RS 1580.202,81

CAMARA TECNICA 05: Monitoramento e Acompanhamento da Implementagéo das Condicionantes Previstas no
Licenciamento Ambiental do Empreendimento Belo Monte

PROJETO PROPONENTE Valores
CENTRO DE INFORMAGAQ E FORMAGAQ DO XINGU (CEFORM — XINGU) UFPA RS 1.143.752,66
MONITORAMENTO DOS NiVEIS DE MERCURIO DOS PEIXES E DO RIO
XINGU, COM ENFASE NAS AREAS MAIS VULNERAVEIS POR BELO MONTE E UFPA RS 216.555,99

POR BELOSUN

TOTAL

RS 1.360.308,65




PLANO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL DO XINGU

XVi

CAMARA TECNICA 06: Povos Indigenas e Comun

idades Tradicionais

PROJETO PROPONENTE Valores
MENOS CUSTO + RENDA A PESCA ARTESANAL DO BAIXO XINGU. ASPAR RS  210.000,00
AMORERI-
SUSTENTABILIDADE DAS ACOES DA REDE DE ASSOCIACOES DA TERRADO | ASSOCIAGAO DOS RS 441.400,00
MEIO MORADORES DA e
RESEX
IMPLEMENTACAO TECNOLOGICA DE EXTRACAO DE OLEO DE BABACU ASSOCIACAO BEBO R T
NAS ALDEIAS DO ALTO RIO BACAIA XIKRIN DO BACAJA o
APICULTURA COMO FONTE DE RENDA FAMILIAR ARQMG RS  149.830,00
ASSOCIACAO NATIVA
ESPACO CULTURAL KURUAYA/XIPAYA e f—— RS  350.000,00
ASSOCIACAO
APOIO A PRODUCAO DE ARTEFATOS CULTURAIS, UMA ALTERNATIVA Azgggggyooo_o RS 5 B0
ECONOMICA PARA AS MULHERES ARTESAS DA TERRA INDIGENA ARARA 86 75 (TR R
ARARA
CAPACITACAO DE GUARDA PARQUES INDIGENAS AKANEMA R$  147.500,00
TOTAL RS  1.506.939,00
CAMARA TECNICA 07: Satide
PROJETO PROPONENTE Valores
FUNDO MUNICIPAL
PROJETO DE FORTALECIMENTO DA RAS TRANSAMAZONICA/XINGU DE SAUDE DE RS  770.000,00
ALTAMIRA
FUNDO MUNICIPAL
REFORMA E ADEQUACAO DA UNIDADE DE SAUDE DE BELO MONTE DE SAUDE DE RS  114.439,41
VITORIA
. . ; FUNDO MUNICIPAL
REFORMA E AMPLIACAO DA UNE)I?)A)I?IEEESAUDE DO CENTRO DE VITORIA DE SAUDE DE RS 234.879,68
VITORIA
N FUNDO MUNICIPAL
AQUISICAO DE EQUIPAMENTOS PARA O HOSPITAL MUNICIPAL DE DE SAUDE DE RS 250.000,00
MEDICILANDIA MEDICILANDIA-PA
FUNDO MUNICIPAL
REFORMA DE 17 UBS DO MUNICIPIO DE ALTAMIRA DE SAUDE DE RS  396.950,00
ALTAMIRA
PROJETO DE AQUISICAO DE EQUIPAMENTOS PARA O ;:?ﬁ%":g?gﬁ:h RS 250.000,00
HOSPITAL MUNICIPAL DE BRASIL NOVO o
NOVO
AQUISICAO DE AMBULANCIA PARA SIMPLES REMOGCAO DE PACIENTES DO Fugzzﬂj%':'g';p‘" RS 210.000,00
MUNICIPIO DE MEDICILANCIA MEDICILANDIA-PA
ATENDIMENTO A POPULACAO RIBEIRINHA E POVOS TRADICIONAIS DA ;;2';&“:3?%;% RS 380.000,00
RESERVA VERDE PARA SEMPRE e
DE MOZ
TOTAL RS  2.606.269,09
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(INGU

PLANO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL DO XINGL

CAMARA TECNICA 08: Educagio
PROJETO PROPONENTE Valores
CLIMATIZAR, INCLUIR E ENSINAR. UEPA RS 174.780,66
CONSELHO ESCOLAR
ENERGIA E VIDA NA CAMARA DA ESCOLA DAIRCE RS 144.392,94
PEDROSA TORRES
CONSELHO ESCOLAR
PRATICANDO A TEORIA DAESCOLA NAIRDE | RS 167.604,00
NAZARE LEMOS
18° SEMANA DE INTEGRACAO DAS CIENCIAS AGRARIAS UFPA RS 90.975,00
CASAS FAMILIARES RURAIS — FORMACAO E DESENVOLVIMENTO LOCAL FVPP RS  593.000,00
CONSELHO ESCOLAR
CONSELHO ESCOLAR NA BUSCA DA MELHORIA DA INFRAESTRUTURA E DA ESCOLA RS 955.760,00
DOS RESULTADOS EDUCACIONAIS. FRANCISCO DE ASSIS M
PEREIRA SILVA
TOTAL RS 2.126.512,60

Altamira(Pa), 07 de dezembro de 2017.



