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APRESENTAGAO

debate sobre planejamento estad de volta depois de quase duas

décadas de esquecimento. O modelo de ajustamento do “Consenso

de Washington”, que predominou por toda a década de 90 do Século
XX, reformulara totalmente o conceito do papel do Estado na economia. As
intervencdes passaram a ser vistas como desnecessarias ou prejudiciais,
sendo principios basicos desse modelo a desregulamentagao e a privatizagao.
O agravamento dos problemas sociais e o crescimento mediocre da economia
podem ser apontados como os principais fatores que levaram a se repensar
tal modelo, sobretudo a fungédo planejamento, que volta a ter importancia
fundamental nessa redefinicdo do papel do Estado e da sua relagédo com a
sociedade.
O fato € que a partir dos anos 1990, apés a chamada crise da divida externa,
muitos paises, inclusive o Brasil, foram obrigados a implementar programas
de ajustamento e reformas, com base no ideario neoliberal e nas recomen-
dacdes do “Consenso de Washington”.
O Plano Real recriou as condi¢des minimas para a recuperagao dos investi-
mentos, reduzindo acentuadamente as taxas de inflagdo para apenas um digi-
to ao més. Entretanto, alcangada a estabilizagcdo da economia, o que foi um
éxito, o governo nao elaborou nenhum plano de longo prazo, sendo obrigado,
por exigéncia constitucional, a restringir-se aos Planos Plurianuais (PPA).
As taxas de investimento em relagcdo ao PIB continuaram muito baixas se
comparadas as dos anos 1970, que atingiram 22% do PIB, o que pode ser
explicado pela resisténcia ideoldgica do governo a implementar uma politica
industrial que contrariasse as recomendagdes do “Consenso de Washington”.
A questdo da falta de planejamento de longo prazo do governo federal ficou
evidenciada diante da crise energética, em 2001, que culminou com a decre-
tacdo de medidas para o racionamento do uso da eletricidade.
Tais aspectos constituem-se na tematica deste numero da Revista Bahia
Analise & Dados, tendo-se buscado realizar uma abordagem no contexto da
atual economia globalizada, do ponto de vista do desenvolvimento sustenta-
vel e considerando-se as peculiaridades regionais. Reunem-se neste volume
artigos que analisam as perspectivas do planejamento no Século XXI, valen-
do destacar-se que as questdes aqui debatidas abrangeram tanto a o6tica



teodrica quanto fatores como a importancia da geoinformacao, elemento vital
para o planejamento governamental estratégico bem-sucedido. Assim, foram
também enfocados ndo s6 as tendéncias mundiais de mudangas no setor
publico concernentes a relacéo Estado/sociedade, como os novos paradigmas
de gestéo e de avaliagao das politicas publicas, que exigem uma maior efici-
éncia e racionalidade do gasto publico.

A edicdo de mais este numero da Analise & Dados s6 foi possivel gragas a
colaboragao dos autores, que se apresentaram incondicionalmente disponiveis
para a tarefa de realiza-la. Registre-se também a atuacéo competente da
equipe editorial da SEI. A todos, manifestamos nosso sincero agradecimento.



BAHIA

A consolidacao institucional
do planejamento na Bahia'

José Francisco de Carvalho Neto*

Resumo

A tese que orienta este artigo € a de que o planejamento é
um instrumento politico para promover mudangas econdmicas e
sociais e, como tal, respaldado em decisdo politica. Mostra que a
consolidagao institucional do planejamento no Estado da Bahia
ocorreu somente com sua elevagdo ao primeiro escaléo do Governo,
com a criagéo da Secretaria do Planejamento, Ciéncia e Tecno-
logia, em 1971, na primeira gestéo do governador Anténio Carlos
Magalhaes.

Palavras-chave: planejamento, desenvolvimento econémico, deci-
sdo politica, CPE, institucionalizag&o

O planejamento, como instrumento de orienta-
¢éo do desenvolvimento econdmico e social, surge
na Bahia nos anos 50 do século passado. Con-
quanto se possam localizar algumas iniciativas an-
teriores, o marco institucional do planejamento no
Estado foi a criagdo do Conselho de Desenvolvi-
mento do Estado da Bahia e da Comissdo de Pla-
nejamento Econdmico — CPE, em 1955.

Embora o planejamento seja multidimensional,
a literatura disponivel sobre o assunto tem privilegi-
ado as dimensdes econdmicas do processo e dis-
pensado pouca atencdo a outros relevantes com-
ponentes, principalmente aos de natureza politica.

" Texto elaborado para assinalar os 30 anos da criagéo da Secretaria do
Planejamento, Ciéncia e Tecnologia — Seplantec, completados em maio
de 2001. O autor é o atual Secretario. O autor agradece a leitura critica do
texto e sugestdes muito Uteis pelos Professores Armando Avena Filho,
Celina Souza e Aloysio Elias, embora seja da sua responsabilidade o tex-
to final. Agradece também a colaboragdo das estagiarias Veronica Loren-
zo Gouveia Aquino e Débora Lene Marques, da ASCOM/Seplantec, na
pesquisa ao Jornal A Tarde, edi¢cdes da época.

* Secretario do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia do estado da Bahia.
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Abstract

This paper is based on the concept that planning is a political
instrument to foster economical and social changes, and as such,
it is supported by political decision. It shows that the institutional
consolidation of planning was only possible after having occupied
the first government echelon, which took place in 1971, when the
former governor Anténio Carlos de Magalhées, during his first term
of office, created the Secretariat of Planning, Science and Tech-
nology.

Key words: planning, economical development, policy making,
CPE, institutionalization

Em abono a essa assertiva, observa BUSTEIO
(1982) que o processo de planejamento tem sido,
em grande medida, relacionado com problemas
econdmicos e, portanto, “reduzido” aos parametros
da analise econdmica.

As dimensbes econdbmicas envolvidas no pla-
nejamento s&o, sem duvida, bastante relevantes e,
em certa medida, determinantes da viabilidade dos
programas e projetos pretendidos. No entanto, o pro-
cesso de planejamento é essencialmente politico.
Como salienta Souza (1991), a

[...] incorporacgdo da variavel politica como elemento estrutural
do processo de planejamento é fundamental para entendermos
a tensdo necessaria entre analise técnica e analise politica. A
decisao politica, embora deva ser baseada em analises técni-
cas, deve-se manter como processo eminentemente politico.

Na realidade, a Bahia, nos fins da década de 40
e inicio dos anos 1950, ja reunia as chamadas
“condicdes objetivas” para o desenvolvimento: de
um lado havia, entre os lideres politicos e empresa-
riais, a exemplo de Clemente Mariani e Pinto de
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Aguiar, e do proprio Rbmulo Almeida (ex-Chefe de
Assessoria Econdmica do Governo Vargas, que vi-
ria a desempenhar papel fundamental na consoli-
dacdo do planejamento e do desenvolvimento na
Bahia), um certo consenso quanto a necessidade
da modernizagédo econdémica do Estado, pela via da
industrializagéo, para que se superasse o modelo
agrario-exportador que dava sinais evidentes de
exaustéo; ao lado disso, um conjunto de empreen-
dimentos estratégicos tinha sido definido ou ja se
achava em fase de implantagao, tais como a gera-
¢do de energia elétrica de Paulo Afonso, com a
construgdo da Companhia Hidrelétrica do Sao Fran-
cisco (CHESF), e a exploragéo do petréleo no Re-
cébncavo, com o advento da Petrobras e a implanta-
¢éo da Refinaria Landulfo Alves (RLAM). Ademais,
os acordos com os Estados Unidos, que assegura-
ram a participacdo do Brasil na Segunda Guerra
Mundial, delineando um programa de investimento
em setores basicos que viriam a alavancar o proje-
to nacional de desenvolvimento, eram um outro fa-
tor a impulsionar o Estado para a rota da moderni-
zacgéo.

Malgrado todo esse cenario favoravel, a tese
que orienta o presente trabalho é a de que, sem
decisao politica, ndo se teria viabilizado um projeto
de modernizagéo na Bahia, que, sem duvida, recla-
mava institucionalizacdo do planejamento para sua
instrumentalizagdo?. Tanto é procedente essa ob-
servagéo que o Conselho Estadual de Economia e
Financas, criado pela Lei n® 155, de 31 de dezem-
bro de 1943, e a Comissdo de Desenvolvimento
Econdmico, criada pelo Decreto n® 15.269, de 27
de agosto de 1952, ndo chegaram a operar. E que
o planejamento & um instrumento politico para pro-
mover mudancgas econémicas e sociais e, como tal,
respaldado em decis&o politica.

O PLANEJAMENTO NA BAHIA: UMA DECISAO
POLITICA

Com efeito, a sucesséo baiana em 1950, a se-
gunda a realizar-se depois da redemocratizagao do
pais, ocorreu sob um clima de intensa competicéo,

2 Por institucionalizagéo do planejamento entendo a existéncia de érgao
ou entidade de competéncia relacionada as atividades e ao manejo dos
instrumentos que Ihes sdo inerentes.

seria mais proprio dizer, em clima de “paixao”, entre
as forgas politicas da época. A disputa polarizou-se
entre as forgas da Unido Democrética Nacional (UDN)
ou do “partido do Brigadeiro”, como era chamada,
tendo como lider o entdo deputado Juraci Maga-
Ihaes (um dos “tenentes”, que tinha sido Interventor
no Estado com o triunfo da Revolugéo de 30 e, de-
pois, Governador constitucional em 1934, tendo re-
nunciado ao mandato por discordar do Golpe de
1937, que instaurou o Estado Novo) e a alianga do
Partido Social Democratico com o Partido Traba-
Ihista Brasileiro (PSD/PTB) — o grupo da concentra-
¢do autonomista®, liderada por Lauro de Freitas,
conceituado homem publico e diretor da Viagéao
Férrea Federal Leste Brasileiro. Ou seja, era o con-
fronto entre autonomistas x forasteiros*. Ocorre,
entretanto, que no curso da campanha morrem, de
forma tragica, os candidatos Lauro de Freitas e
Gercino Coelho (este, candidato a Vice-Governa-
dor), em desastre de avido, cuja causa foi imputada
ao candidato adversario (Juraci Magalhaes), que
teria mandado “colocar agucar na gasolina do aviao
[...]” (GUEIROS, 1996).

Esse episddio teve uma repercussdo politica
notavel. Apropriado pelos autonomistas, foi decisi-
vo para a definicdo do pleito. Realizada a conven-
¢&o para a escolha do sucessor de Lauro de Freitas,
venceu Régis Pacheco, ex-prefeito de Conquista,
deputado federal e presidente da se¢do baiana do
PSD, na disputa com o também deputado federal
Antonio Balbino®.

O Governo de Régis Pacheco, na circunstancia
excepcional em que se elegeu, foi uma gestado
atipica e fonte de controvérsias. Observa Ary Gui-
maraes (1966) que, ao lado do quadro econdémico
desesperador, a maquina administrativa “carrega-
va as influéncias de um Governo que, desde seus

3 Autonomistas: corrente de homens publicos baianos de forte engaja-
mento politico, Octavio Mangabeira, Ernesto Sim&es Filho — e jovens como
Luis Viana Filho, Nestor Duarte, Antonio Balbino, Josaphat Marinho, den-
tre outros, que se opunham a designagéo do cearense Ten. Juraci Maga-
Ihdes, como interventor no Estado.

4 Conta-se que Simdes Filho, ao tomar conhecimento do episodio, ligara
para o entdo Governador Octavio Mangabeira e o teria conclamado a fa-
zer do enterro de Lauro de Freitas mais do que um simples fato, porém
um “ato civico”, ou seja “politico”.

5 Antonio Balbino de Carvalho Filho, politico destacado, advogado e jorna-
lista militante, estudioso de sociologia, economia e finangas, matérias que
lecionou nas Faculdades de Direito e de Filosofia da, hoje, UFBA.
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primeiros momentos até os ultimos dias da admi-
nistragcdo, se preocupava em fazer politica, na pior
tradicdo”. Régis Pacheco é sucedido por Antonio
Balbino®, dissidente do PSD (que optara por Pedro
Calmon, ex-Ministro da Educagédo e Reitor da Uni-
versidade do Brasil), em coligagdo com Juraci Ma-
galhédes, candidato derrotado no pleito anterior.

Balbino se elegera, pois, com 0 compromisso
de restabelecer a moralidade administrativa e pro-
mover a modernizagao econémica e social do Esta-
do ou “a construgéo da nova Bahia”. Essas bandei-
ras eram o diferencial a contrastar com o Governo
Reégis Pacheco. Ja no seu discurso de posse e nos
atos de saneamento da Administragéo, que adota-
ria logo no inicio do mandato, o Governador deixou
clara a politica de orientagcdo de sua gestédo, ou
seja, a necessidade de corrigir

[...] as deformagbes para recuperar a plena eficiéncia da
acao publica: a tendéncia para improvisagao, a descontinui-
dade fragmentada das iniciativas, a descoordenagéo no pla-
nejamento e na execugdo dos programas de Governo, a
complacéncia com a imperfeicdo, com a negligéncia, com a
irresponsabilidade, a corrida para o empreguismo, para as
sinecuras, para os favores de pronta obtencao.

Dentre as formas de superar as praticas arcai-
cas e assentar as bases da prosperidade, manifes-
tava o Governador empossado sua preocupagao
em “programar o desenvolvimento econémico da
Bahia, assistir, estimular as forgas sadias que se
afirmam, na medida extrema das suas possibilida-
des”, vozes em que se expressam o planejamento,
que ele viria conceituar como “uma forma de condi-
cionar com mais segurancga, o pleno dominio da ini-
ciativa privada como instrumento criador de
riquezas e de empreendimentos nos setores pro-
dutivos, reservando ao Poder Publico a fungao de
disciplinar e assistir e, sobretudo, estimular o fluxo
da livre empresa”.

Essas premissas serviram de base para a insti-
tucionalizagdo do planejamento, visando “concate-
nar as solugbes mais adequadas para os proble-
mas da Bahia, num plano conjunto, levando em
conta ndo s6 a acédo do Governo do Estado, mas,
igualmente, a da Unido e de outras esferas admi-

¢ Balbino desincompatibilizou-se do cargo de Ministro de Estado da Edu-
cagado e Saude, do Ultimo Governo Vargas (1954), para concorrer ao Go-
verno da Bahia.
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nistrativas e da iniciativa particular’. Salientava o
Governador, em sua primeira mensagem anual a
Assembléia Legislativa (1956), que néo se tratava
de mero planejamento da agdo administrativa, mas
um orientador, seja diretamente, seja através da
acao catalitica ou persuasiva do Governo, das me-
didas que outras esferas administrativas e os finan-
ciadores deveriam tomar, prioritariamente, em be-
neficio do desenvolvimento econdmico do Estado.

O CONDEB E A CPE COMO MARCOS
INSTITUCIONAIS DO PLANEJAMENTO
NA BAHIA

Desse modo, através do Decreto n°® 16.251, de
27 de maio de 1955 (uma das primeiras medidas
estruturantes do Governo empossado em 7 de
abril), foram criados o Conselho de Desenvolvi-
mento da Bahia (CONDEB) e a Comissao de Pla-
nejamento Econdmico (CPE).

O CONDEB, instancia politica, presidido pelo
proprio Governador, composto pelos Secretarios
de Estado, assisténcia do Reitor da Universidade
da Bahia e de um representante de cada uma das
federacdes de industria e do comércio (depois in-
cluida a Associagdo Comercial da Bahia), das as-
sociagdes rurais e de uma das entidades legais de
trabalhadores, tinha como escopo:

» estabelecer um programa de estudos e pesqui-
sas para a elaboracao do programa ou plano de
acao do Governo estadual, bem como medidas
coordenadas a propor a outras esferas e entida-
des governamentais e ao setor privado;

* adotar o programa ou plano a que se refere a
letra anterior, para efeito das medidas executi-
vas, legislativas ou de coordenagéo que fizerem
mister;

« coordenar permanentemente a acdo das diver-
sas Secretarias e entidades sob controle de
seus membros;

* rever regularmente os resultados das medidas
tomadas e efetuar as correcdes indicadas pela
experiéncia ou pela superveniéncia de novos fa-
tores.

A CPE, por sua vez, presidida pelo Secretario
da Fazenda, constituida por representantes dos se-

9
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tores de financgas, energia, transportes, agricultura, in-

dustria (tecnologia) e comércio e especialistas em

problemas econémicos, tinha como competéncia:

» estudar e propor medidas convenientes a esta-
bilidade e desenvolvimento equilibrado do Estado
e de areas econdmicas vizinhas, cujos interes-
ses sejam solidarios aos da economia baiana,
podendo adotar uma programa ou plano inte-
grado de desenvolvimento, reunindo medidas
de diversas esferas adminis-
trativas e de esfera particular;

« estudar e propor, a quem com-
petir, empreendimentos espe-
cificos que reputem interesse
fundamental pelo seu carater
demonstrativo, pioneiro ou pela
sua influéncia sobre outras ati-
vidades para o desenvolvimen-
to geral;

* promover a colaboracdo mais
estreita entre a administragédo
estadual e a administragéo fe-
deral, as entidades autbnomas
e as forgas da economia priva-
da, tendo em vista acelerar o
processo de desenvolvimento;

« promover, diretamente ou atra-
vés da agéo articulada de or-
géos ou entidades colaborado-
ras, a divulgacao adequada dos
recursos, possibilidades e con-
dicdes para empreendimentos
na Bahia, bem como dos seus
trabalhos.

Pelo Decreto n® 17.260, de 28 de janeiro de
1959, a CPE foi transformada em Fundacdo. A
idéia foi dar-lhe maior consisténcia institucional.
Essa decisdo, o Governador Balbino tornara mais
clara na sua ultima mensagem anual a Assembléia
Legislativa (abril 1959), ao advertir a Casa que,
sem restricdes partidarias,

[...] se convencesse de que o planejamento é uma necessi-
dade permanente e de que o 6rgdo que o promove, a entida-
de incumbida de pesquisar, de analisar, de sugerir, em todos
os campos de agéo do Estado, econdmicos ou sociais, deve
sempre existir e deve funcionar sempre,

10

A institucionalizagao do
planejamento na Bahia foi,
indubitavelmente, uma
decisao politica. Uma
tarefa de Governo. Além
dessas passagens
documentais que bem
retratam o carater politico
da decisao, diz o
Governador que, uma vez
delineada sua vitéria nas
urnas, em novembro de
1954, incumbira o entao
Deputado Romulo
Almeida, Secretario da
Fazenda (que viria ser o
primeiro Presidente da
CPE) de montar o
“planejamento sistematico
dos objetivos superiores
da administragcao
do Estado”

ressaltando que seria “um erro grave pensar que,
concluida determinada etapa do planejamento, deve
ele cessar as suas atividades”. Assim, concluia o
Governador, doutrinando, que “o planejamento é
uma funcgado dinamica e constante”.

Vé-se, portanto, que a institucionalizagéo do pla-
nejamento na Bahia foi, indubitavelmente, uma de-
cisdo politica. Uma tarefa de Governo. Além des-
sas passagens documentais que bem retratam o
carater politico da deciséo, diz o
Governador que, uma vez deline-
ada sua vitéria nas urnas, em no-
vembro de 1954, incumbira o en-
tdo Deputado Rémulo Almeida,
Secretario da Fazenda (que viria
ser o primeiro Presidente da CPE)
de montar o “planejamento siste-
matico dos objetivos superiores
da administracdo do Estado”, ta-
refa a que se juntaram a Universi-
dade da Bahia, Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDE), Funda-
¢édo Getulio Vargas (FGV), Minis-
tério da Agricultura, Superinten-
déncia da Moeda e do Crédito
(SUMOC) e Banco do Nordeste
do Brasil (BNB), dentre outras ins-
tituicdbes privadas e publicas rele-
vantes.

Deve ser destacado, contudo,
que, como decisdo politica consti-
tutiva da proposta de Governo do
candidato eleito, a institucionaliza-
¢ao do planejamento n&do alcangava consenso, nao
tanto por razbes doutrinarias dos que viam no pla-
nejamento uma forma indesejavel de intervencéo
do Estado no dominio econdémico, incompativel
com o regime da livre iniciativa (aquela época ja es-
maecidas), mas por posicionamento partidario dos
vencidos. A corrente de oposicdo ao Governador
Balbino, tanto na Assembléia Legislativa como na
imprensa, que se expressa através do Jornal A Tar-
de, questionava a legitimidade de forma do ato cri-
ador do CONDEB e CPE (deveria ser lei e ndo de-
creto) e sua ampla composi¢cao, colocando sob
duvida os propésitos governamentais de sua imple-
mentacdo. O editorial de A Tarde, em 1° de junho
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de 1955, ja pelo titulo “Planejamento ou Simula-
¢ao”, evidenciava esse posicionamento, que tradu-
zia as resisténcias da oligarquia e a cultura bacha-
relesca dominantes. Embora reconhecesse, em tese,
a validade da idéia de “um plano de administragéo
e de soerguimento econdmico do Estado”, como
um roteiro “indispensavel a um Governo que dese-
ja ndo valer-se da improvisacdo e do imediatismo
na resolugado dos problemas coletivos”, ndo havia
como nega-lo, o editorial ridicularizava a medida
como “episddio de incontinéncia legislativa”, “bor-
dado a seda frouxa”, e vaticinava que o CONDEB
“constituido pelos figurées da administragdo — alias
de acordo com o padrdo oficial & possivel que nao
funcione” e que a CPE possivelmente nao funcio-
naria “por excesso de membros”; e concluia asse-
melhando o ato governamental aos editados pelo
seu antecessor, todos “fogos de artificio (que) im-
pulsionam uma vez, mas nao conseguem repetir o
efeito [...]".

EVOLUGAO E CONSOLIDAGAO
INSTITUCIONAL DO PLANEJAMENTO

Uma vez implantados e em operagéo os organis-
mos criados pelo Governo Balbino, inclusive com os
estudos que viriam dar sustentacdo ao Primeiro
Plano de Desenvolvimento da Bahia (PLANDEB),
editado no Governo subsequente de Juracy Maga-
Ihdes, em 1966, no contexto da Reforma Adminis-
trativa do Estado empreendida pelo Governo Lo-
manto Junior, o planejamento adquire uma outra
conformacéo institucional. As premissas que orien-
tavam a reforma administrativa destacavam que o
planejamento das atividades do Governo e a racio-
nalizagcao dos servigos que ele presta a comunidade
“sao fatores indissociaveis do processo de decola-
gem que rompe o circulo vicioso do subdesenvolvi-
mento social e econdmico”. Haveria, portanto, ne-
cessidade de adequar a Administragéo Publica as
tarefas do desenvolvimento, incumbidas ao Esta-
do, conforme a ideologia entdo dominante.

O Estatuto da Reforma Administrativa (Lei n°
2323, de 11 de abril de 1966) criou o Sistema de
Planejamento, composto pela Assessoria Geral de
Programacdo e Orgamento (AGPO), seu 6érgao
central, e, em cada Secretaria e 6rgaos, Assessori-
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as Setoriais de Programagéo e Orgamento (ASPO),
além de, regionalmente, Assessorias Regionais de
Programacéo e Orgamento. A AGPO tinha por fina-
lidade assessorar o “Governo do Estado na coorde-
nagao das fungdes de planejamento, programagéo
e orgamento [...]".

Integrando o Sistema, criou-se a Fundagéo de
Planejamento com a “finalidade de estudar e anali-
sar a estrutura e evolugdo econémica e social do
Estado e sugerir diretrizes e metas para o plano de
desenvolvimento global do Estado [...]", absorven-
do patrimonio e pessoal da entdo Fundagdo Comis-
sdo de Planejamento Econdémico.

Pelo novo desenho institucional, compunham a
Fundacado de Planejamento a Comissédo de Plane-
jamento Econdmico, colegiado consultivo do Go-
verno, presidido pelo préprio Governador, absor-
vendo a competéncia e a composi¢do do antigo
Conselho de Desenvolvimento do Estado (embora
a Lei a ele ndo se reporte); o Conselho Curador e a
Presidéncia, esta de competéncia relacionada a
supervisdo geral de todas as atividades da Funda-
¢ao, exercida pelo Coordenador Geral da Assesso-
ria Geral de Programagédo e Orcamento, e, ainda,
uma Secretaria Geral, autoridade executiva de
Fundag&o, cujo titular era de nomeagao do Gover-
nador do Estado.

Repare-se que, embora exercendo relevantes
atividades politicas e técnicas, tanto a Assessoria
Geral de Programacao e Orgamento, 6rgédo central
do Sistema de Planejamento, quanto a Fundacao
de Planejamento n&o tinham a capacidade e a re-
presentatividade politica dos primeiros tempos,
quando o Secretario da Fazenda e depois o Se-
cretario para Assuntos do Nordeste (da Secretaria
que, posteriormente, transformada na Secretaria
sem Pasta para Assuntos EconOmicos e Defesa
Contra as Secas, no Governo Juraci Magalhaes)
presidiam a CPE. Conquanto continuassem como
6rgdos de cupula do assessoramento direto ao
Governador, formalmente estavam situados no se-
gundo escaldo governamental, no plano técnico, e,
portanto, infensos ao que se dizia, a época, a influ-
éncia ou a manipulacgéo politica. Esse modelo, con-
tudo, veio a se mostrar ineficiente, porquanto afas-
tava os érgados do planejamento do efetivo proces-
so decisoério de Governo.
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A consolidagdo institucional do planejamento
somente vai ocorrer com sua elevagao ao primeiro
escaldo de Governo, com estatuto politico de Se-
cretaria de Estado, através da criagdo da Secreta-
ria do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia, em
1971, na primeira gestdo do Governador Antonio
Carlos Magalhdes, quando o planejamento read-
quire sua capacidade politica de influir nas deci-
sbes de Governo.

Tecnologia recria, sob outras dimensdes, as fun-
¢bes de “planejamento, programagéo e orgamento,
organizacao, estatistica e ciéncia e tecnologia”.
Assim, institucionalmente consolidado com o
estatuto de Secretaria de Estado, o planejamento
tem sido fundamental para viabilizar o projeto politi-
co de mudangas sociais e econdmicas, fazendo
avancar o processo de modernizagdo da Bahia.
Como tal, o planejamento tem respondido a quatro

Na mensagem n°® 13/71, de re-
messa do Projeto de Lei de cria-
¢ao da Secretaria (que se conver-
teu na Lei n° 2.925, de 3 de maio
de 1971) a Assembléia Legislati-
va, o entdo Governador Antonio
Carlos Magalhaes, reafirmando a
importancia do planejamento como
instrumento imprescindivel para
alcancar o desenvolvimento eco-
némico e social do Estado, salien-
tava que sua ascensao na “hierar-
quia organizacional do servico
publico” visava “criar maior facili-
dade de contatos com organismos
da esfera federal e mesmo inter-

Um fato novo, adicionado
a tradicional conformacao
institucional do
planejamento, foi a
inclusao da vertente
ciéncia e tecnologia entre
as competéncias da
Secretaria entdo criada.
Considerava o
Governador, ja aquela
época, a necessidade de
investir em C&T visando
criar condi¢cdes de
dinamismo para superar o
subdesenvolvimento

requerimentos basicos: a maximi-
zagao dos espagos que, na Fede-
ragdo, sobram aos Estados sub-
nacionais para implementagéo de
um projeto de desenvolvimento
compativel com suas vocagbes e
especificidades; a perscrutacdo das
tendéncias e transformacdes da
sociedade global para propor e
implementar acdes conseqlientes,
identificando oportunidades e po-
tencializando recursos. Nesse sen-
tido, o planejamento tem sido fun-
damental na formulagdo e viabili-
zagao de projetos estratégicos para
o desenvolvimento do Estado, tais

nacional, além de Ihe dar melho-
res condicbes de coordenar a agéo de diversos 6r-
gaos estaduais”.

Um fato novo, adicionado a tradicional confor-
macao institucional do planejamento, foi a inclusdo
da vertente ciéncia e tecnologia’ entre as compe-
téncias da Secretaria entdo criada. Considerava o
Governador, ja aquela época, a necessidade de in-
vestir em C&T visando criar condi¢cdes de dinamis-
mo para superar o subdesenvolvimento — e, por
isso, destacava que o “esforco em pesquisa cienti-
fica e tecnolégica ndo pode estar dissociado da re-
alidade econdbmica em que atua”. Esse esforgo
deveria, pois, estar associado a uma programacao
global que evidenciasse onde devia ser feito, a fim
de que nao fossem desperdigados recursos huma-
nos e financeiros tdo escassos. Nessas condigdes,
situada no nivel da cupula politico-administrativa
do Estado, a Secretaria do Planejamento, Ciéncia e

" A Secretaria da Ciéncia e Tecnologia foi criada no Governo Luiz Viana
Filho.
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como o Centro Industrial de Aratu
nos anos 1960, o Pdlo Petroquimico de Camagari
nos anos 1970, a metalurgica do cobre e o Projeto
Amazon da FORD, no final dos anos 1990, que
esta transformando a matriz industrial da Bahia, vi-
sando inseri-la na rota de producao de bens finais.
Outro segmento & a formacdo da elite dirigente,
nos seus diferentes escaldes, forjando competénci-
as duraveis (politicas, técnicas e sociais) exigidas
para a atuagdo na esfera publica, e, por fim, o re-
querimento de incubac&o de projetos portadores
de visdo de futuro, que fazem a Bahia contempora-
nea com as mudancgas da sociedade global.
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BAHIA

Informacao, planejamento
e instituicoes de pesquisa

Cesar Vaz de Carvalho Junior*

Resumo

O presente texto tem por objetivo discutir o papel, a impor-
tancia e os principios gerais que norteiam as instituicdes publi-
cas produtoras e disseminadoras de informacdes econdmicas,
sociais, ambientais, geograficas e cartograficas, destacando o
caso da SEI. O trabalho enfatiza a insergéo e importancia destes
organismos no processo do planejamento e avaliagéo dos diver-
so0s segmentos sociais — governo, familias, empresas, trabalha-
dores e sociedade civil organizada.

Palavras-chave: planejamento, informagdes, instituicbes de
pesquisas, avaliagédo, programacao.

O presente texto busca discutir o papel, a impor-
tancia e os principios gerais que norteiam as insti-
tuicdes publicas produtoras e disseminadoras de
informagdes — econdmicas, sociais, ambientais, geo-
graficas e cartograficas — e enfatiza o papel das
mesmas no processo de planejamento, no qual sub-
sidia os diversos segmentos sociais — governo, fa-
milias, empresas, trabalhadores e sociedade civil
organizada.

Sao abordados trés aspectos principais: o pri-
meiro, o que é planejamento e qual a sua relagéo
com as instituicbes produtoras de informagdes; o
segundo, qual a fungdo social da informacéo e que
principios as instituicdes de pesquisa devem adotar
para cumprir a misséo que lhes cabe no processo
de planejamento; e, por Ultimo, volta-se o foco para
a Superintendéncia de Estudos Econdémicos e So-
ciais (SEIl), uma instituicdo de pesquisa vinculada

" Economista, Diretor Geral da Superintendéncia de Estudos Econdmicos
e Sociais — SEl/Seplantec. cesarvaz@sei.ba.gov.br
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Abstract

The aim of his paper is to discuss the role, the importance
and the rational that orient public institutes in the production of
economic, social, environmental, geographic and cartographic
information, calling attention to SEI's case. The paper stresses
the insertion and importance of these organizations in the process
of planning and evaluating several social segments — govern-
ment, families, companies, workers and organized civil society.

Key words: planning, information, research institute, evaluation
program.

a Secretaria de Planejamento Ciéncia e Tecnologia do
Governo do Estado da Bahia, observando-se como
a mesma realiza sua misséo.

O PLANEJAMENTO E AS INSTITUIGOES
DE PESQUISA

Numa primeira aproximacao, pode-se dizer que
o planejamento constitui-se em um esforgo cons-
tante para dirigir a energia humana, objetivando
uma finalidade racionalmente predeterminada, ou
seja, representa uma agao coordenada de esforgcos
para atingir um determinado objetivo. Para atender
a esse fim é necessario que os agentes sociais fa-
¢cam diagnosticos e previsdes, procedam a acom-
panhamentos e avaliagbes, e construam cendrios
sobre o presente e o futuro com base na reflexao
sobre o passado, nas experiéncias presentes e nas
expectativas de futuro.

O processo de planejamento significa, dentre
outras coisas, tomar decisdes sobre estratégias,
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sobre rumos, sobre politicas e gastos que serado

alocados em projetos para o desenvolvimento de

um determinado plano, que pode envolver um indi-
viduo, um segmento social, um estado, uma regido
e/ou um pais. O planejamento pode ser feito pelo

Estado, em quaisquer das suas esferas de poder —

municipal, estadual e federal — por uma empresa

privada, por uma familia, por uma ONG, por associ-
acdes, ou entidades varias. Trata-se de um processo
l6gico de preparacdo para qual-
quer empreendimento, segundo ro-
teiros e métodos determinados,
que levam ao estabelecimento de
um conjunto coordenado de agbes
objetivando a consecucgéo de de-
terminados objetivos.

No discurso, pretende-se que

o planejamento seja um mero ins-

trumento técnico que uns especia-

listas elaboram e outros executam.

O fetiche do poder da racionalida-

de humana e da raz&do como uni-

cos caminhos para a solugcdo de
todos os problemas esconde a na-
tureza politica do planejamento. Contudo, o plane-
jamento &, por esséncia, um processo de natureza
politica, pois envolve projetos e propostas para pa-
ises, empresas, familias, cidades e as mais dife-

rentes coletividades. Esse processo possui trés di-

mensdes, a seguir apresentadas.

+ De ordem técnica, em que planejar significa ela-
borar diagnésticos e prognosticos sobre a realida-
de-objeto da intervencao, formular planos e pro-
gramas, tracar estratégias, estabelecer metas,
dentre outras acdes. Para tanto, é necessario
dominar determinadas metodologias que véao
das ciéncias sociais 8 matematica e a estatistica,
empregando-se modelos econométricos, fungbes
matematicas e estatisticas, além das mais varia-
das abordagens do social. E preciso uma equi-
pe multidisciplinar e qualificada, que trabalhe
com tecnologias de informagéo modernas e, o
mais importante, informagbes confidveis — de
natureza social, econémica, ambiental, politica,
cartografica ou outras.

+ De ordem financeira, ou seja, é preciso definir
fontes de financiamento para garantir a execu-
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O ato de planejar significa
tomar decisées sobre o
futuro com base no
passado e no presente, e,
nesse ponto, reside uma
incerteza e um grande
problema para os
executores do
planejamento, que se
relaciona a certeza de que
o futuro nao se constitui
em uma simples projecao
do passado

¢éo do que foi programado. Na esfera governa-
mental esse elemento é de suma importancia,
pois, além de ser necessario obedecer-se as
regras, normas e leis de controle e orientacéo
desses gastos, deve-se levar em conta que uma
politica fiscal geradora de déficits publicos, isto
€, acima da capacidade de pagamento, podera
levar o pais a um processo inflacionario que re-
duzira a capacidade de planejar de todos os ato-
res sociais. Além das fontes dos
recursos financeiros, é preciso pro-
duzir andlises de custo e benefi-
cio, e de taxas de retorno, como
subsidios ao planejamento.

* De ordem politica, que se consti-
tui na mais importante, pois, como
ja foi visto, o ato de planejar € um ato
de tomar decisbes sobre acgbes
presentes e futuras, portanto, um
ato politico que envolve escolha de
alternativas, pessoas, grupos de
interesse, partidos politicos, rela-
¢bes sociais, disputas de espacgo
e mercado, entre outras questdes.
Nesse sentido, a execugdo do planejamento é
funcdo que depende também da habilidade dos
executores do planejamento no trato das rela-
¢bes humanas, além de depender de uma boa
avaliacao da situacao social, econémica e politi-
ca em que esse sera implementado.

A experiéncia do planejamento governamental,
a exemplo do Brasil, mostra que esse ocorre tanto
em regimes totalitarios (PAEG, | e Il PND), como
em regimes democraticos (Plano de Metas, Plano
Trienal, Plano Real, p.ex.), nos quais 0s processos
de planejamento devem ser elaborados e executa-
dos com o consentimento e a participagdo das for-
¢as sociais representativas. A eficacia e a eficiéncia
desses processos tém maior dependéncia do nivel
de governabilidade, da agdo governamental e sua
relagdo com o resto do mundo, do que da qualida-
de técnica do mesmo.

Por fim, como ultimo comentario, aponta-se mais
um “limite” ao planejamento, a saber: o ato de pla-
nejar significa tomar decisdes sobre o futuro com
base no passado e no presente, e, nesse ponto,
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reside uma incerteza e um grande problema para
0s executores do planejamento, que se relaciona a
certeza de que o futuro ndo se constitui em uma
simples projegcdo do passado. Por mais sofistica-
dos que sejam os métodos de projegdo, sempre
existira algo, que se denomina portador de futuro,
que ficara fora das projecdes. Ha, portanto, a certe-
za de que existem grandes probabilidades do futu-
ro ndo acontecer como se planeja.

Onde entram as instituicbes de
pesquisa? Como ja foi dito anteri-
ormente, prioritariamente na fase
técnica do planejamento, com o
objetivo de apoiar, dar subsidios,
fornecer insumos, informagdes de
toda natureza — dados estatisti-
cos, indicadores e indices, tex-
tos analiticos etc. — aos agentes
sociais na elaboragéo de diagnos-
ticos, prognosticos e avaliagdes.
Essas instituicbes atuam apoiando as decisdes dos
governos na elaboracao e na avaliagédo de politicas
publicas, projetos e programas; no acompanha-
mento da politica macroecondmica, apoiam empre-
sas e trabalhadores em negociagdes; e, ainda ser-
vem a empresas e familias na elaboragdo de orga-
mentos e investimentos, em sua agéo planejadora e
de alocagéo de recursos. Portanto, sdo as institui-
¢des que vao fornecer o insumo basico para a ela-
boracdo do diagnostico, do prognostico e da mon-
tagem de cenarios.

Diante disso, considera-se necessaria e impres-
cindivel a existéncia de instituicdes voltadas para a
producao de pesquisa e estatistica. E para que se
tenha informacao confiavel & preciso que as mes-
mas atuem de maneira transparente, democratica,
com credibilidade social em todos os setores da
sociedade e com um conceituado quadro técnico
no local onde atuam.

O acesso aos dados deve ser facilitado nas es-
feras mais micro, individual e pessoal da informa-
¢éo, com respaldo juridico que garanta a obtencéo
de informacgdes e que regulamente o sigilo estatisti-
co. As instituicdes devem ter: autonomia para esco-
lha, definicdo e divulgacdo de suas pesquisas e
informagdes; imparcialidade no atendimento aos
diversos setores e segmentos da sociedade; trans-
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Dentro do planejamento,
o elemento avaliagdao vem
ganhando mais espaco,
o que significa serem
imprescindiveis a
participagdo das
instituicoes de pesquisas
e estatisticas nesse
processo

paréncia e que dé acesso irrestrito a todos os inte-
ressados a metodologia desenvolvida e aplicada
nos seus trabalhos.

No Brasil dos ultimos 50 anos, verifica-se, no
ambito do Estado, que essa relacdo entre esfera
decisoria e esfera da produgéo da pesquisa e esta-
tistica teve dois momentos distintos. O primeiro lo-
caliza-se no inicio dos anos 1960, tendo-se esgota-
do totalmente nos comeco dos anos 1990. Nele
predominou a centralizagdo na
esfera federal de todas as deci-
sbes sobre como e em que gastar
recursos publicos, qual a pesqui-
sa e qual a metodologia a serem
seguidas no sistema de estatistica
e pesquisa. O segundo é o atual,
iniciado nos anos 1990, em que a
nova organizagao social e econd-
mica brasileira e os avancgos tec-
nolégicos vém impondo a neces-
sidade de novas pesquisas € uma nova forma de
planejar. No mundo globalizado e dos novos para-
digmas técnico-produtivos, as decisdes estéo sen-
do tomadas no &mbito dos governos estadual e
municipal, colocando como normas de trabalho,
prioritariamente, a parceria e a descentralizagéo, a
cooperagéo e a integragcédo. O importante a salien-
tar € que cada vez mais o tema das informacdes é
visto como um elemento estratégico para o desen-
volvimento de quaisquer atividades.

Cabe destacar mais um item, a avaliagdo. Dentro
do planejamento, o elemento avaliagdo vem ga-
nhando mais espaco, o que significa serem impres-
cindiveis a participagcéo das instituicbes de pesqui-
sas e estatisticas nesse processo. Considerando-
se que a avaliagdo pode-se dar em niveis distintos
do processo de planejamento, ou seja, em sua fase
de elaboragdo ou na de implementagdo e/ou dos
resultados, a atuacéo das instituicbes de pesquisas
e estatisticas é fundamental, em especial na fase
da implementacgao, contribuindo com a pesquisa di-
reta, mediante levantamentos de dados primarios e
elaboracédo de analises.

O esquema abaixo explicita como as instituicbes
de pesquisa e estatisticas se inserem no fluxo do pla-
nejamento, tanto fornecendo informagdes para que
os diversos agentes e atores sociais fagam diag-
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Fluxo do planejamento

Identificacéo Execucéo

do Problema Planei —

(Diagnostico, anejamento Avaliacdo

prognostico, [ »| Concepgdo [—*| (Plano, Programa, ~(Novo
avaliagéo Projeto) Diagnéstico)
de risco) Monitoramento 4

Instituicdes Instituicoes

de Pesquisa de Pesquisa

nosticos e prognodsticos e, assim, fundamentem
suas decisbes, como levantando e fornecendo in-
formacgdes para que esses mesmos agentes atuem
na avaliagédo de resultados de seus planos, progra-
mas etc.

No que se refere a informacdo estatistica,
Januzzi (2000) afirma:

a informacao estatistica € um insumo fundamental para pla-
nejamento e formulagéo de politicas e estratégias no mundo
contemporaneo. No ambiente de incertezas e de rapidas
transformagdes que caracterizam o momento atual, ndo ha
como uma organizagdo privada ou publica antecipar de
modo consistente os cenarios futuros, estabelecer metas re-
alistas, definir planos de contingéncia, ou, enfim, tomar deci-
sdes em bases mais técnicas, em qualquer escala, sem o
emprego e analise das estatisticas econémicas, sociais e
demograficas disponiveis para os dominios geograficos de
atuagéo da organizagdo. As estatisticas publicas permitem
as empresas fazer estimativas conjunturais de expansao ou
contragéo de consumo, descobrir oportunidades locacionais
para instalagéo ou exploragéo comercial, avaliar as taxas de
crescimento de mercado. No &mbito do setor publico e da
sociedade civil, a informagéo estatistica constitui-se, ade-
mais de recursos basico e estratégico para a elaboracéo de
diagnéstico sociais e econdmicos ou dimensionamento do
publico-alvo de planos e politicas, em um instrumento de
controle societal do Estado.

QUAL A NATUREZA E QUAL A FUNGAO
SOCIAL DESSAS INFORMAGOES E
INSTITUIGOES?

Essas instituicbes produzem informagbes que
se constituem, em sua maioria, em bens publicos,
que, pela sua natureza, sé devem e s6 podem ser
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produzidas no ambito do setor publico. Sao elas:
dados e estatisticas, indicadores e indices, anali-
ses, diagnosticos e prognosticos sobre os mais di-
versos aspectos da vida humana e dos recursos da
natureza, ou seja, sdo informagdes sociais, econd-
micas, ambientais, geograficas e espaciais sobre
um determinado espago geografico antropizado ou
ndo. Sua missao é colocar informacdes essenciais
a disposicéo de todos os segmentos e setores da
sociedade, de forma agil, oportuna, transparente e
com a menor defasagem de tempo possivel.

O usuario de informagdes, como dito anterior-
mente, &€ a comunidade em geral, mais especifica-
mente os setores publico e privado, a area acadé-
mica, pesquisadores, instituicdes nacionais e inter-
nacionais, e, portanto, o plano de trabalho de tais
instituicdes deve obedecer as demandas da socie-
dade mais ampla e, em especial, do governo.

A relagéo entre as instituicbes de pesquisas e a
sociedade em geral vem, no Brasil, passando por
uma nova fase. Esse novo processo de interagdo é
motivado pela democratizagdo da sociedade brasi-
leira e pelo uso intensivo das novas tecnologias da
informagédo, produzidas pela terceira revolugéo in-
dustrial e amplamente difundida no pais. Esses
dois processos, juntos, criam sinergias e condigdes
para que haja uma maior descentralizagdo, coope-
racdo e democratizagédo da informagdo. Dessa forma,
a democratizagdo da sociedade brasileira vem-se
implementando na diregcédo de processos de des-
centralizagéo, participacdo social em programas,
em orgamentos etc., assim como na direcdo da
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transparéncia e do maior controle do Estado e de

suas agoes, por parte da sociedade.

A nova ordem capitalista mundial, capitaneada
pelas tecnologias da informagéo, facilita a imple-
mentacéo dos processos descritos anteriormente.
A Internet, por exemplo, leva a uma maior demo-
cratizagdo, pois: permite um acesso global e mun-
dial a informagdo em tempo real e uma maior
descentralizagdo com trabalhos em rede; leva a
aumentos da produtividade e da
confiabilidade nos processos de
producado e disseminacdo da in-
formacao; introduz novas formas
de relagbes dentro das institui-
¢des; incorpora Novos processos
produtivos.

E importante salientar que as
instituicdes responsaveis pela pro-
ducdo, gestédo e divulgagéo de in-
formagdes e conhecimentos devem
montar um modelo organizacional
pautado em alguns “novos” principi-
0s, uma vez que tais principios &
que levarao as instituicdes a promo-
verem reformas e mudangas na
sua forma de produzir e prestar ser-
Vvigos, ou seja, de atender e relacio-
nar-se com fornecedores, parceiros
e clientes. Somente assim elas con-
seguirdo sobreviver ante as mudancas e manter alto
seu padréo de qualidade no cumprimento da missao
que lhes é conferida pela sociedade. Por isso, é preci-
so0 um salto de qualidade.

Os referidos principios séo a seguir discrimina-
dos e comentados.

» Descentralizacdo das atividades com estabele-
cimento de parcerias e cooperagéo - de traba-
Ihos em rede, trabalhos que gerem sinergias.

* Rapidez e eficiéncia na producéo e divulgagéo
da informagéo. Deve-se buscar diminuir o tem-
po entre a produgdo e a divulgacédo da informa-
¢éo, realizando-se um esfor¢o crescente para
aproximar os agentes que geram registros ad-
ministrativos e a produgdo da informacéo.

« Democratizagdo. Busca de formas, as mais di-
versas possiveis, para divulgar a informacéao,
como: meio magnético, Internet, seminarios, jor-
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E importante salientar
que as instituicoes
responsaveis pela
producao, gestao e

divulgacao de informagées
e conhecimentos devem
montar um modelo
organizacional pautado em
alguns “novos” principios,
uma vez que tais
principios é que levarao as
instituicoes a promoverem
reformas e mudangas na
sua forma de produzir e
prestar servigos, ou seja,
de atender e relacionar-se
com fornecedores,
parceiros e clientes

nais, revistas, TVs, radios etc. Ndo se pode fa-
zer discriminacdo do usuario: a informacédo é
para toda a comunidade interessada.

* Transparéncia. Informar como os dados, indica-
dores, taxas, indices e textos foram produzidos,
ou seja, qual a metodologia empregada no pro-
cesso de produgdo da informagéo.

* Unicidade metodoldgica e, portanto, comparabi-
lidade. Os dados devem ser feitos com metodo-

logias as mais globais possiveis
para que se possam comparar as
informagdes. Mais uma vez & pre-
Ciso a parceria, a cooperagao.
» Autonomia Técnica e equipe qua-
lificada (credibilidade). E preciso
ter uma equipe qualificada que
confira confiabilidade ao que pro-
duz e que preste contas ao gover-
no e a sociedade da escolha dos
métodos de trabalho empregados
no processo de produgdo da infor-
macéo. Credibilidade para definir
metodologias, mesmo que essa
contrarie alguns segmentos so-
ciais.

» Continuidade metodolbgica, ad-

ministrativa, financeira. Para que

se tenha credibilidade, é preciso

garantir a continuidade dos traba-
lhos. Mudancgas constantes e instabilidades s&o
fatores negativos nesse processo.

» Cobranca da sociedade. Fazer avaliagbes do
seu produto, ouvindo os atuais e os futuros usuari-
os. Discutir sua metodologia e seus produtos
com a comunidade interessada, acolhendo criti-
cas e sugestodes.

POR QUE ADOTAR ESSES PRINCIPIOS?

Atualmente duas questdes estruturais vém mo-
delando e recomendando a adogao desses princi-
pios, ja adotados pelo sistema de estatistica do
Estado da Bahia, coordenado pela SEI.

A primeira diz respeito as mudancas no ambien-
te social, politico e cultural do Brasil. O processo de
democratizagao das rela¢des sociais e politicas, a
queda nas taxas de analfabetismo, o aumento da
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expectativa de vida do brasileiro, a melhoria na
qualidade média da populagéo, o acirramento do
debate nos espacos publico e privado da vida soci-
al, em um pais com grande diferenciacéo regional,
levam, inexoravelmente, a criacdo de demandas
de toda ordem, inclusive, em alguns casos, contra-
ditérias. Ou seja, o objetivo ndo € mais “unitario”,
como ha 30 anos atras, quando existia um sistema
centralizado e com recursos financeiros em expan-
s&o. Atualmente os recursos s&o escassos € a des-
centralizagdo das agdes, iniciada de forma mais
objetiva com a Constituicdo de 1988, da lugar a multi-
plos objetivos, oriundos de uma grande diversidade
de agentes sociais, culturais e politicos.

A segunda questdo estrutural diz respeito ao
desenvolvimento tecnoldgico, principalmente da
microeletrénica, que vem impondo novos investi-
mentos, novas rotinas, formas e conhecimentos
para se trabalhar e se relacionar. As novas tecnolo-
gias contribuem para facilitar a vida dos habitantes
do planeta, as relagdes sociais e a forma de traba-
Ihar e relacionar-se na sociedade. Essas mudan-
¢as sao vistas em nossos lares, nas ruas, nos cen-
tros de comércio e servigos, nos ambientes de
lazer e nos de trabalho.

Frente a essas mudancgas, o Estado, em todo o
mundo, vem assumindo uma nova postura politica
e administrativa, com a descentralizagao, as priva-
tizagcdes, a modernizacédo no atendimento ao cida-
déo, no relacionamento com o setor privado e com
a populagéo em geral.

COMO ESSE PROCESSO VEM
OCORRENDO NA BAHIA?

Na Bahia, a SEIl, como uma instituicdo publica,
nao poderia ficar ausente desse processo, principal-
mente por atuar em uma area considerada de ponta
— informag6es e comunicagdo —, ou seja, em uma
area que € atingida fortemente por essas transfor-
magcdes tecnoldgicas que vém ocorrendo no mundo.
Para dar respostas a tais questdes, a SEI elabora
um planejamento anual com estabelecimento de
principios, de objetivos, de miss&o, e constroi metas
de trabalho, conforme apresenta-se a seguir.

Vale ressaltar que todos os funcionarios, técni-
cos, colaboradores e outros parceiros sabem que
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ha um objetivo central e geral a ser cumprido, o
qual se traduz no slogan adotado por esta institui-
¢do como marca de seu trabalho: “Informacgéo a
Servico da Sociedade”. Destaca-se também o fato
de que se trata de uma instituicdo publica e que,
portanto, deve esclarecimentos a populagéo e ao
governo da Bahia, sendo o sistema de planejamen-
to desse governo a prioridade numero um. Final-
mente, para realizar o seu trabalho com exceléncia,
foram estabelecidos o0s seguintes pontos:

1. Utilidade da informagéo - Informagéo tem funcéo social

2. Austeridade administrativa -  Informagéo tem custo

3. Exceléncia no atendimento > Prontg S CEEED -
atendimento ao usuario
Processo produtivo eficiente,

4. Qualidade da Informagéo - moderno, flexivel, agil,

interdisciplinar e em parcerias

N Informacéo "na gaveta" ndo

5. Amplo acesso a informagéo 2R -
€ informacgéo

No cumprimento de seus principios, a SEI:

* Articulou-se com érgaos estaduais, nacionais e
internacionaisa parcerias e convénios com
SETRAS, SPE, SICM, SEC, FLEM, SRH, EBDA,
UNESCO, IICA, IPEA, IBGE, SEADE, UNICAMP,
dentre outras instituicdes.

« Buscou maior agregag¢ao de valor ao seu pro-
duto:

Menos dados, mais informagéo

Indicadores, andlises, testes estatisticos

Informacdes geoespaciais e software de

analise para os usuarios

* Realizou uma diregcéo participativa com foco no
essencial a linhas de trabalho

* Organizou seu orgamento por centro de custos
— Limites de gastos operacionais por geréncia

« Diminuiu custos
— Utilizagdo de midia magnética
— Racionalizagdo do processo de trabalho e

producgao.

* Ampliou a captacéo de recursos
— Venda de produtos
— Estabelecimento de parcerias
— Recursos de instituicdes nacionais e inter-

nacionais financiadoras de projetos e pes-
quisas

+ Reformulou o Regimento da instituicdo e vem
buscando sua melhoria fisica.
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* Implantou novas tecnologias e novas formas de
relacionamento dentro do 6rgéo, como o Banco
de Dados corporativo e a cartografia digital.

» Criou novas formas de apresentagédo de produ-
tos: meio magnético e Internet/Intranet.

* Incentivou o corpo técnico oferecendo treina-
mento e participagdo em eventos.

* Incorporou novos quadros.

* Ampliou a visibilidade/abrangéncia da SEI como
6rgao produtor de informacgdes estatisticas e in-
formacgdes geograficas e geoespaciais

» Definiu o seu produto final: informagdes sociais,
econOmicas, geograficas e cartograficas dos
417 municipios baianos.

A seguir sao listadas as principais linhas de tra-
balho da SEI:
1. Montagem do Banco de Dados georreferen-
ciado
2. Informacdes territoriais e de recursos naturais
Acompanhamento das estatisticas dos munici-
pios, do estado e de suas regides
Setor publico
Demografia
Emprego e renda
Pobreza
Turismo
Conjuntura econdmica, comparagbes com oOu-
tros estados do Brasil
10. Assessoria ao Governo
11. Avaliacdo de politicas publicas
12. Pesquisas aplicadas

w
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Como pode-se ver, agdes foram e estdo sendo
desenvolvidas para este salto de qualidade, ou
seja, para um ajuste frente as novas Tecnologias
da Informacao, a nova dindmica da globalizagéo e
ao processo de democratizagcéo do pais.

Dentre as acgbes, destaca-se a implantacao de
um banco de dados para informacdes alfa-numéri-
cas, vinculado a Internet e ao processo de trabalho
da instituicdo, e da Base Cartografica Digital em
escala 1:100.000 a ser usada em um banco de da-
dos espaciais.

Uma das areas mais desenvolvidas, dentro da
SEl, no campo das informagdes é a ambiental ou de
recursos naturais. Mapeamentos tematicos — geo-
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morfologia, hidrologia, hipsometria e mapas politi-
cos, por exemplo — bem como levantamentos deta-
lhados sobre: clima, relevo, solos etc. estdo sendo
desenvolvidos e postos a disposicdo dos muitos
usuarios que 0s procuram.

Nesse aspecto, &€ necessario que se esteja pre-
parado para o salto de qualidade que se quer dar e
que os recursos computacionais permitem. Este é
0 novo grande desafio: o processo de informatiza-
¢éo, ja iniciado, e que devera ser consolidado bre-
vemente, fornecendo a base material para a im-
plantacdo do Sistema Geografico de Informacdes-
SGI. Essa aspiragao, que se vai alcangar, permitira
unificar as duas vertentes de trabalho basicos da
SEl, estatistica e recursos naturais, e destacar a
vetorizagdo da base cartografica da Bahia em es-
cala de 1:100.000, uma parceria Governo do Esta-
do-IBGE.

No que concerne ao sistema de informagdes
para o planejamento, particularmente na area eco-
némica, continua-se a produzir e divulgar as esti-
mativas anuais para o Produto Interno Bruto (PIB),
no sentido de captar a tendéncia de evolu¢do do
nivel de atividade econdmica por setores, na Bahia.
O indice de Precos ao Consumidor (IPC) de Salva-
dor continua sendo calculado, incorporando os no-
vos ponderadores derivados da pesquisa de Orca-
mento Familiar (POF), realizada na Bahia em parceria
SEI-IBGE.

Reconhecendo a importancia do tema Emprego
e Renda, realiza-se a Pesquisa de Emprego e De-
semprego (PED), em convénio com a Secretaria do
Trabalho, o sistema DIEESE-SEADE e a Universi-
dade Federal da Bahia. Essa pesquisa, que che-
gou a ser implementada na Bahia, foi abandonada
por falta de recursos em 1990. Em uma conjuntura
de desemprego tecnolégico e estrutural crescente,
de subemprego e de condi¢des de trabalho cada
vez mais informais, a PED é de grande relevancia
para explicar a realidade e dotar a sociedade de
parametros adequados de compreenséao da proble-
matica.

Uma vertente de trabalho, que sera preciso
aprofundar é a das informagdes do setor publico.
As modificagdes em andamento na forma de atua-
¢céo deste setor precisam ser fundamentadas em
uma qualidade de informagdes nao-disponivel. Co-
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nhecer a realidade financeira das diversas esferas
de poder sera determinante na distribuicdo de re-
cursos e encargos. Por outro lado, pode-se imagi-
nar que a sociedade querera saber, muito justa-
mente, o destino daquela parcela de sua renda que
Ihe é subtraida na forma de tributos.

Paralelamente aos trabalhos finalisticos, acima
citados, a SEIl vem revolucionando os meios de tra-
balho e o processo de produgéo. Assim, novas tec-
nologias da informacao foram implantadas na insti-
tuicdo — as maquinas de escrever e de calcular
cederam lugar aos computadores, introduziram-se
redes de computadores, bancos de dados, infor-
macgdes georeferrenciadas, imagens de satélite,
bases cartograficas digitais, etc. As relagdes de tra-
balho e o processo de trabalho também vém so-
frendo modificagdes com a implementagéo de trei-
namentos, parcerias € novos técnicos.

Pelo exposto, depreende-se que a Bahia, com
esse esforgco, vem realizando, ja ha algum tempo,
um significativo trabalho de desenvolvimento de
um sistema de informagdes eficaz. Neste momen-
to, isso significa um leque de indicadores econémi-
cos conjunturais capazes de apontar, com rapidez
e em curtissimo prazo, os desdobramentos das de-
cisbes adotadas, bem como sinalizar atitudes a se-
rem tomadas e/ou demandadas por seus formula-
dores de politica.

Na area social, podem-se obter dados, suficien-
temente atualizados, que permitem a avaliacdo das
politicas publicas e a interferéncia imediata no sen-
tido de minorar suas graves urgéncias, compreen-
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dendo sua complexidade e a necessidade da cons-
tante atualizacédo de tais politicas.

No que se refere aos recursos naturais, tem-se
um conjunto de informagdes que permitem avaliar
qualidade e impactos das intervengdes antropicas,
subsidiando tanto os responsaveis pelas decistes
quanto os agentes fiscalizadores. Tudo isto, € de
se destacar, com a mais absoluta transparéncia e
com participacdo social, em construtivo processo
de colaboracédo. Esta é a ambicao.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

GONZALEZ, Paulo. Estatistica e planejamento. Bahia Analise &
Dados, Salvador, v. 5, n. 1, p. 29-36, jun. 1995.

GOTTSCHALL, Carlota; CARVALHO JUNIOR, Cesar Vaz;
GONZALEZ, Paulo. As possibilidades do planejamento. Bahia
Anélise & Dados, Salvador, v. 2, n. 1, p. 147-150, jun. 1992.

JANNUZZI, Paulo de Martino; GRACIOSO, Luciana de Souza. A
produgdo e a disseminagdo da informagdo estatistica pelas
agéncias estaduais no Brasil: relatorio de pesquisa. Campinas:
PUC, 2002. 51 p.

MALIN, Ana B. Economia e politica de informag&o: novas visées
da histéria. Bahia Analise & Dados, Salvador, v. 5, n. 1, p. 5-19,
jun. 1995.

PRETTO, Nelson; BANDEIRA, Messias. A Bahia e as redes pla-
netarias de comunicacgao. Bahia Anélise & Dados, Salvador, v. 5,
n. 1, p. 24-27, jun. 1995.

REIS, Frederico Santana dos. O papel da informagéo e os indi-
cadores da SEI. Bahia Anélise & Dados, Salvador, v. 5, n. 1, p.
37-42, jun. 1995.

RUBIN, Anténio Albino. A era das comunicagdes. Bahia Analise
& Dados, Salvador, v. 5, n. 1, p. 20-23, jun. 1995.

BAHIA ANALISE & DADOS  Salvador, v. 12, n. 2, p. 15-22, setembro 2002




BAHIA

O planejamento
socialmente necessario

Fernando Pedrao*

Resumo

Numa visao em retrospectiva da experiéncia do planejamento,
ressaltam alteragdes na relagdo entre a percepgdo de proble-
mas, a linguagem das politicas e a capacidade de lidar com in-
certeza e autodeterminacéo. O significado histérico das institui-
¢Oes situa as experiéncias especificas do planejamento no tempo
e no espago, mostrando como se combinam os aspectos tecno-
l6gicos e ideoldgicos de uma teoria da agdo que se reporta as
condi¢des especificas em que se planeja. No Brasil, vimos como
surgiram aspectos positivos e negativos das tentativas de con-
duzir os interesses publicos segundo padrbes de racionalidade
diferentes daqueles regem a reproducgéo do sistema politico.

Palavras-Chave: Planejamento, Estado, politica econémica, equili-
brio, acumulacao.

A EXPERIENCIA E A TEORIA

O ponto de partida destas reflexdes é que a
gestéo do capital requer seqiiéncias e conjuntos de
decisdes racionais e interdependentes, que corres-
pondem ao que, geralmente, se entende por plane-
jamento. Assim, em qualquer circunstancia, ha pla-
nejamento, seja ele realizado pelo Estado ou por
empresas; e o planejamento efetivamente realizado
sempre € o resultado de uma composi¢ao de poder
que aparece, simultaneamente, no plano politico e no
econdmico. A falta de planejamento significaria a au-
séncia de conjuntos de decisdes significativas fren-
te a problemas essenciais, podendo resultar na
perda do capital acumulado e na desvalorizagéo do
trabalho que hoje se realiza.

* Livre docente da Universidade Federal da Bahia, Diretor do Instituto de
Pesquisas Sociais. fcpedrao@terra.com.br
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Abstract

Looking backwards to the experience with planning, some
changes stand out as far as the relationship with problem percep-
tion, policy language and the ability to deal with uncertainty and
self-determination are concerned. The historical meaning of insti-
tutions places specific planning experiences in time and space,
showing how the technological and ideological aspects of a theory
of action can be matched, regarding the specific planning conditions.
In Brazil, we see how the outcome of positive and negative as-
pects of the attempts of carrying out public interests according to
patterns of rationality that are different from the ones that control
the political system reproduction.

Key words: Planning, State, economic policy, balance, accumu-
lation.

Por isso, o planejamento &, essencialmente,
uma questao de interesses. Nao pela simples des-
tinacdo de recursos escassos, senao porque as
decisdes que sao progressivamente tomadas alte-
ram a capacidade de atender a interesses atuais ou
de prever solugdes futuras.

Esses problemas de gestdo aparecem sob no-
vas formas, porque alargou-se o controle monopo-
listico da economia mundial. As modificagdes na es-
truturacdo mundial do poder econémico nas ulti-
mas décadas impbéem a retomada de alguns
aspectos de um estilo de trabalho que se desenvol-
veu nas décadas de 40 e 50 do Século XX, cujos
fundamentos vém das duas décadas anteriores.
Trata-se de desenhar e realizar politicas publicas
capazes de superar tendéncias seculares de atra-
S0, pobreza cronica e critica e desigualdade, por-
tanto, de trabalhar com objetivos globais das eco-
nomias nacionais.
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O PLANEJAMENTO SOCIALMENTE NECESSARIO

O planejamento moderno surgiu na década de
1920, como uma intervengéo sistematica na eco-
nomia e na tecnologia, alcangando o campo social
em geral. Essa atividade exprime uma perspectiva
moderna, ao identificar bem-estar com prosperida-
de material e com elevagao tecnoldgica. Assim, o
planejamento promoveu uma industrializagédo ho-
mogeneizadora, cujo sentido de finalidade é muito
mais amplo que o captado pela organizagéao fordis-
ta. O planejamento supde uma teoria da acédo social
€ uma compreensao critica do contexto em que ela
se da. E um modo de realizar politicas sociais e um
modo de trabalhar em geral. Had um aspecto prati-
co, relativo as experiéncias que sustentaram a con-
cepgéao de planejamento; e um aspecto tedrico, re-
lativo aos fundamentos doutrinarios do planeja-
mento, compreendendo sua base em Economia,
Sociologia, Demografia, Geologia, com sua funda-
mentagdo logica e matematica. Trata-se do projeto
de autodeterminacao surgido na Europa no perio-
do entre as duas guerras mundiais, desenvolvido
principalmente na esfera da Unido Soviética e, de-
pois, esposado pelas politicas de Lord Beveridge
de combate ao desemprego. Diversas outras ex-
periéncias de planejamento, na Franga, nos Pai-
ses Baixos, nos paises nérdicos, na india, consti-
tuem um notavel acervo de experiéncia que nao
pode ser descuidado, tendo, de algum modo, in-
fluido no que em algum momento se fez na Amé-
rica Latina.

Depois da Segunda Guerra Mundial houve um
apoio generalizado das poténcias ocidentais ao
planejamento, principalmente para a reconstru¢éo
da Europa e para controlar os movimentos de inde-
pendéncia na Asia. Os planos quingtienais da india
tornaram-se uma referéncia. Nesse campo, a ex-
periéncia latino-americana foi bem mais complexa
que parece hoje, porque envolveu tentativas de
restauracédo da riqueza ja alcangada, principalmen-
te nos paises do Cone Sul, e tentativas de transfor-
macao, tal como no Brasil e no México. No entanto,
as primeiras iniciativas de planejamento surgiram
na década de 1930, antecedendo as européias na
criagdo de instituicdes especializadas para financia-
mento do desenvolvimento, tais como a Corpora-
¢ado de Fomento, no Chile e a Nacional Financeira,
no México. A experiéncia latino-americana foi a uni-
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ca a produzir um corpo doutrinario integrado, que
se renovou durante algum tempo".

O debate entre os defensores de politicas de
desenvolvimento equilibrado e nao-equilibrado ja
prenunciava a maré conservadora da década de 70
do Século XX, mas entéo a prioridade concedida as
transformagdes econdmicas modernizadoras, ge-
ralmente identificadas como desenvolvimento, favo-
recia as opc¢des de desenvolvimento ndo-equilibra-
do, fazendo-se uso do conhecimento da engrena-
gem da produgdo como base para a transformacgéo
e ndo como um fim em si mesmo. A insisténcia de
Prebisch em encontrar solugdes de desenvolvimento
sem inflagdo, bem como o entendimento generali-
zado de que os paises latino-americanos deveriam
encontrar um caminho proprio de desenvolvimento,
representava um descolamento do pressuposto or-
todoxo de que, finalmente, a economia mundial de-
veria seguir um mesmo padrdo, que seria o dos
paises hegemonicos.

A partir da década de 1970, o planejamento pra-
ticamente deixou de ser discutido nos meios aca-
démicos, como resultado da hegemonia da combina-
¢éo analise neoclassica com politicas neoliberais.
Passou a ser visto unicamente por suas versdes
simplificadas ou como uma disciplina que interessa
primordialmente as empresas. O fundamento desse
descrédito foi inegavelmente politico, ao mesmo as-
sociando-se os preconceitos difundidos pela Guer-
ra Fria. Nos meios académicos o fundamento para
esse descrédito esta associado a sua suposta fun-
damentacdo keynesiana, que & uma contradicdo
mais que um equivoco. O planejamento depende de
uma visdo dindmica do processo econdmico, que

" Nos ultimos anos voltou-se a escrever sobre a CEPAL, geralmente foca-
lizando-se a doutrina centro-periferia e a énfase da CEPAL na industriali-
zac&o. Passaram-se por alto as contribuicées da CEPAL em estudos do
comércio internacional, da agricultura e do planejamento rural, dos trans-
portes, do planejamento regional, do planejamento do setor publico e da
educagao, além de no apoio aos paises latino-americanos em seus esfor-
¢os préprios de planejamento. Atribuiu-se indevidamente a CEPAL a poli-
tica de substituicdo de importacdes do Brasil, que de fato se iniciou antes
da criagéo daquele 6rgédo. Mitificou-se o desenvolvimentismo da CEPAL,
que, em grande parte, foi um esforco de recuperagdo da prosperidade
que os paises do Cone Sul desfrutaram entre 1890 e 1914. Ao mesmo
tempo, deixou-se de registrar o enorme esfor¢o despendido nas décadas
de 1950 e 1960 para criar um corpo de conhecimento consistente e com-
paravel dos paises latino-americanos. Finalmente, subestimou-se a con-
tribuicdo de diversos intelectuais, espanhois e hispano-americanos na
formagdo do pensamento da CEPAL, destacando-se, dentre muitos, os
nomes de José Medina Echevarria, Carlos Oyarzun. Jorge Ahumada, Ju-
lio Melnick e Anibal Pinto.
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s6 se foi encontrar em Harrod (1961, 1972), justa-
mente num ponto em que se distancia da estrutura
keynesiana basica de equilibrio instantaneo. A par-
ticipacdo dessa corrente de pensamento refere-se
a uma atividade publica compensatoria, que, leva-
da a suas Ultimas conseqiéncias, resulta numa
doutrina de economia do setor publico, mas nao
responde pela complexidade das propostas de pla-
nejamento, que pertencem a outras matrizes con-
ceituais anteriores e essencialmen-
te diferentes da dos seguidores de
Keynes?.

Hoje, s6 podemos reconstituir
uma visédo geral do problema, re-
vendo os fundamentos teéricos da
década de 1940. Como sabemos,
o Equilibrio monetario de Myrdal
(1932) foi o documento que que-
brou o preceito de analise instan-
tdnea do marginalismo, que pros-
seguiu com Keynes, mas nenhum
desses movimentos por-se-ia a al-
tura do trabalho em marcha desde a década de
1920 na Unido Soviética, representado pelas con-
tribuicdes de Fel'dman, com o desenvolvimento das
técnicas de balango de materiais e com a criagao
de complexos industriais®. A tentativa de equacio-
nar o planejamento em termos da andlise keynesiana
resultaria em reduzi-lo as determinagbes do mundo
saxao, que seria uma contradi¢cdo de termos.

Ha uma diferenca inicial entre a concepgéo de
planejamento como atividade do Estado ou como
atividade social, isto é, cuja realizacdo depende de
participagdo social, que, finalmente, levanta uma
questdo decisiva sobre a representatividade social
do Estado. Uma visao retrospectiva das experiénci-

2 Nesse ponto, sdo de especial interesse os ensaios de Maurice Dobb
reunidos em Capitalism, development and planning (1968), que exami-
nam a experiéncia soviética a luz da perspectiva ocidental.

% Os balangos de materiais foram posteriormente desenvolvidos por Wasily
Leontieff na forma da andlise de relagdes inter-industriais — o quadro de
insumo-produto — que foi, primeiro, utilizado para fins militares, e, depois,
incorporado a andlise de sustentacdo do planejamento. O sistema de
analise usado pela CEPAL consistia na combinagédo do esquema de ana-
lise representado pelo modelo Harrod/Domar com o quadro de relagbes
interindustriais e, mais tarde, com a programacéo linear e com analises
de sensibilidade. Dependia, portanto, de um conhecimento direto do fun-
cionamento dos setores da produgéo, o que em parte deve explicar a forte
tendéncia de pesquisas setoriais de apoio ao planejamento, tanto no am-
bito nacional como no estadual.
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Nao ha planejamento
sem ideologia, porque
todo planejamento
envolve seqiiéncias
de escolhas, que,
em seu conjunto,
poem a sociedade
frente a questdes
tais como a distribuicao
da renda e o uso de
recursos naturais

as com planejamento mostra que todas essas ques-
tées sempre estiveram presentes, que ndao podem
ser ignoradas, sob pena de reduzir-se o planeja-
mento a suas formas operacionais. Planejamento
nao € uma simples técnica, que pode ser aplicada,
indistintamente, em qualquer circunstancia e por
qualquer sujeito social, nas esferas macro ou micro,
a longo ou a curto prazo. Pelo contrario, pressupde
condigdes histéricas concretas e uma visao de tota-
lidade, que compreende os planos
macro e microecondmico, bem como
uma visdo das inter-relagbes en-
tre o curto e o longo prazo com um
sentido dos espacgos envolvidos nas
decisbes do planejamento. Também
ha relativo consenso quanto a que
se trata de uma atividade conti-
nua, com efeitos progressivamen-
te mais consistentes, segundo se
criam sequéncias de atividades.
As sociedades desenvolvem a ca-
pacidade de planejar a medida
que planejam. Por isso, 0 planejamento é uma ati-
vidade do possivel, que se desenvolve entre o limi-
te da simples repeticao do que ja existe e a mudan-
¢a utopica, que ndo se pode realizar procurando
uma trajetoria previsivel. Todo o uso das técnicas
de projecao depende desse principio, de identificar
rotas previsiveis e margens de erro controlaveis.

Igualmente, ndo ha planejamento sem ideolo-
gia, porque todo planejamento envolve seqiiéncias
de escolhas, que, em seu conjunto, pdem a socie-
dade frente a questdes tais como a distribuicdo da
renda e o uso de recursos naturais, resumindo o
esforgo que a sociedade se decide a empreender,
que vem a ser a imagem objetivo do planejamento
(ILPES, 1972).

Em sua esséncia, o planejamento procede de
uma matriz militar de modo de agir e corresponde a
um modo de funcionamento do Estado moderno da
industrializagéo, que pretende combinar resultados
de eficiéncia e de desenho social com uma concep-
¢éo de poder. Planejamento e estratégia sado ter-
mos que se referem a identificagdo de objetivos e
ao modo de realizar atividades bélicas. O planeja-
mento é o modo de alcangar a melhor mobilizagéo
de recursos e a estratégia € o modo de usar esses
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recursos frente aos usos de recursos de algum
oponente. A relagdo umbilical entre planejamento e
estratégia jamais pdde ser negada. Desde Sun Tzu
até von Manstein, o planejamento € o modo de exe-
cutar as estratégias. O aspecto econémico da ques-
tdo também sempre esteve presente, desde Napo-
ledo as atuais guerras do petréleo. A diferenca € que
nos tempos da economia industrial a estratégia en-
volve o planejamento da totalidade dos recursos hu-
manos e materiais (LIDDELL HART, 1963).

Assim, para entender o significado e os resulta-
dos do planejamento, € preciso referir-se ao campo
de problemas que ele enfrentou — e que, aparente-
mente, continua enfrentando — e as leituras que
dele foram feitas, por homens de Estado e por insti-
tuicdes publicas e pela academia e por empresas,
ao longo do século XX. No sentido hoje dado a pla-
nejamento, trata-se de uma atividade do Estado in-
dustrial na condugdo de homens e recursos para
finalidades nacionalmente escolhidas. A industriali-
zacao da produgdo acentuou a relagao entre as es-
colhas do planejamento e o tempo em que elas
devem ser adotadas, em grande parte porque o
atraso ou o desvio de decisbes geram custos, que
ndo necessariamente o sistema de producao pode
absorver. Os exemplos dos programas de financia-
mento agricola e do calendario de obras em trans-
portes e energia sao reveladores das margens de
flexibilidade com que a economia nacional opera.
Decisdes executadas fora de prazo podem ser inu-
teis ou prejudiciais.

Subjacente em toda a literatura sobre planeja-
mento, tedrica e desenvolvida a partir de experién-
cias praticas, a questdo do tempo é fundamental.
Tempo no sentido da duragéo das agdes e de seus
efeitos e tempo no relativo ao momento em que es-
sas agbes podem ser empreendidas ou em que le-
vam ao alcance dos resultados pretendidos. Dai, a
nocao de que deve haver planos com duracéo defi-
nida, ajustada aos tempos das principais variaveis.
Os periodos das colheitas, as taxas de crescimen-
to da populagdo, a duragéo prevista dos bens de
capital, os periodos or¢camentarios, os tempos da
divida externa, sdo referéncias necessarias. Esses
sd0 os tempos em que o planejamento se insere,
que se completam com os tempos das iniciativas
constitutivas dos planos.
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No conjunto, € preciso ver quais s&o os elemen-
tos principais e quais sdo os secundarios. No es-
sencial, o planejamento como sistema e os planos
como estruturas sdo modelos légicos, que s6 ofe-
recem os resultados inerentes a suas premissas. O
planejamento baseado em modelos econométricos
simplificados — que s&o sempre complicados e
comportam margens de erro e incerteza de dificil
controle — representa uma margem de risco adicio-
nal, conseqliente da falsa certeza que sugere*.

O planejamento ou planificagdo, que foi seu
nome moderno original, envolve um compromisso
da sociedade, isto &, significa compromissos, que
sdo assumidos ou aceitos para realizar o que se
pretende. Assim, € uma atividade que tem que ser
socializada de algum modo, isto €, tem que envol-
ver margens de compromisso dos diversos grupos
constitutivos da sociedade. Tal acordo pode ser mais
ou menos espontaneo ou realizar-se sob pressao
de uma dada concentragéo de poder. Num extremo
ou no outro, pode significar maior confiabilidade das
acdes e menor capacidade de refletir os interesses
dos grupos.

O ATUAL CAMPO DE PROBLEMAS

O planejamento surgiu, como atividade reitora do
Estado, no Século XX, nos paises que pretende-
ram conduzir a modernizacdo fundamentando-se
em certas interpretacdes que deveriam embasar o
estabelecimento dos rumos da sociedade. Em to-
dos os casos, esteve ligado a uma compreensao
do papel do Estado na transformacéao da sociedade
burguesa, entendendo que ai se encontrem alguns
problemas que ndo podem ser ignorados. O plane-
jamento seria uma modalidade, tecnicamente me-
Ihor articulada, para realizar politicas publicas — eco-
ndmicas, sociais, ambientais — analisando explicita-
mente a estruturacdo politica em que opera ou que
representa. Mas n&o substitui nem restringe o cam-
po das politicas publicas, no qual se definem diretri-
zes e na qual se trata, explicitamente, da articulagdo
entre a esfera politica e a da administragéo.

4 Uma visao geral ordenada das referéncias e das limitagdes da elabora-
¢ao de modelos para planejamento foi-nos dada por Jan Tinbergen, em
seu Politica econémica (1961), em que trabalha com a relagdo entre os
tipos de modelos e seus usos previstos.
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Nesse sentido, o planejamento trata justamente
das questbes inevitaveis e inadiaveis que a socie-
dade enfrenta. Nao porque 0s recursos sempre se-
jam escassos, mas porque se tornam escassos em
certos momentos, em certos lugares, para certos
grupos e para certas finalidades; e porque ha pro-
blemas de escassez absoluta de recursos insubsti-
tuiveis. O Brasil ndo pode prescindir de um planeja-
mento energético nem dos transportes e, como a
experiéncia vem demonstrando,
esses temas néo podem ser dei-
xados por conta de um mercado
progressivamente monopolistico,
no qual simplesmente se substitu-
em os interesses da sociedade
pelos de algumas empresas.

Planejar significa fazer esco-
Ilhas entre rumos de acéo, isto &,
distribuir prioridades no tempo. A
rigor, & possivel pensar em termos
de um planejamento propositivo e
de um planejamento defensivo, em que o primeiro
procure formular planos que ampliassem a capaci-
dade de decidir e 0 segundo procure remover obs-
taculos ou estrangulamentos. Em ambos os casos,
olhando a experiéncia brasileira, pode-se concluir
que tanto o planejamento propositivo como o de-
fensivo enfrentaram um problema central de mu-
danca, representado pelas transformag¢des do am-
biente econdbmico mundial, que obrigam a pensar
em termos de mudanga bem como de distingui-las
e de verificar suas velocidades.

Por isso, planejar significa adiar ou negar reivin-
dicacdes de alguns grupos sociais, parcial ou inte-
gralmente, implicando, portanto, que os planejadores
incorram em impopularidade. Toda politica social
envolve custos. Decidir pelo planejamento pressu-
pde que se reconhece que os custos de nao plane-
jar serdo maiores que os de planejar, assim como
se reconhece que as decisdes imediatas afetardo
as decisdes futuras. Ha nisso uma teoria da acéo
social, que envolve as intervencbes dos diversos
participantes no processo social e que, muitas ve-
zes, tem sido confundida com uma teoria das deci-
sbes, a qual pressuporia se tratar de decisdes uni-
laterais do Estado, que ignoram as margens de
poder dos participantes da sociedade.
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Decidir pelo planejamento
pressupode que se
reconhece que os custos
de nao planejar serao
maiores que os de
planejar, assim como
se reconhece
que as decisées
imediatas afetarao as
decisoes futuras

Sinteticamente, o campo de problemas do pla-
nejamento pode ser colocado em trés grandes topi-
cos: a necessidade de politicas publicas e a impos-
sibilidade de substitui-las por qualquer outro tipo de
acao; as contradi¢cbes da racionalidade na esfera
publica, que neutralizam decis6es adotadas ou anu-
lam decisbes por sua ndo-realizagao em tempo util;
e o referencial politico, cultural e técnico da agéo
do Estado, que pré-determina suas relagdes com
as empresas € com a cidadania.
Todos esses elementos requerem
uma ampla e fluida comunicagao
na sociedade, que € o ambiente da
acéo dialdgica proposta por Ha-
bermas em sua Teoria da a¢do co-
municativa (1987). As condicdes
historicas — reais — de dialogo em
cada sociedade indicam as possi-
bilidades de progredir na direcao
de solugdes socialmente adequa-
das.

O tratamento desses temas no plano econdémi-
co propriamente dito envolve alguns problemas
operacionais, pelo menos em trés aspectos, que sao
os de determinacdo de precos, conversibilidade da
moeda e politica tecnologica (DOBB, 1960)°. En-
contrar um conjunto de precos representativo da
demanda é um problema quando se trabalha com
os valores insumidos na producao dos bens e dos
servicos, ou seja, quando se tem por diante um
problema de conversdo de valor em pregos. De
qualquer modo, € uma questdo que s6 se coloca
plenamente quando se considera que se trata de
situacdes em que ha transformagdes do mercado.
No essencial, hd um problema de determinacéo de
precos que ndo pode ser tratado sem se reconhe-
cer o problema técnico de, por sua vez, reconhecer
os sinais de mercado em fungéo da quantidade de
bens e servicos que serdo produzidos e ndo em
fungéo dos que estdo hoje disponiveis. Esse pro-
blema se complica seriamente quando se trata de
bens e servigos cuja produgédo depende de compo-

5 Na realidade esses problemas atingem as politicas econdmicas de to-
dos os paises industrializados, mesmo aqueles que aparentemente rejei-
tam integralmente o planejamento, tal como os EEUU e a Gr&-Bretanha,
que, na realidade, praticam politicas de pregos direta ou indiretamente e
conduzem politicas tecnolégicas e educacionais e de pesquisa, as quais
conduzem o perfil dos investimentos ao longo do tempo.
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nente importado e, portanto, requer referéncias in-
ternacionais de mercado.

O mesmo problema se apresenta a seguir, rela-
tivamente a selegcao de bens e servicos que garan-
tirdo a conversibilidade da moeda. O planejamento
da economia nacional ndo pode se propor um estilo
de desenvolvimento autarcico, dependendo, por-
tanto, de encontrar um estilo de desenvolvimento
que reduza obstaculos num mundo de relagdes de-
siguais. O planejamento sempre pressupds a pos-
sibilidade de antecipar, no todo ou em parte, o perfil
da demanda, bem como pressupds que num ambi-
ente monopodlico e subdesenvolvido nunca houve
uma verdadeira soberania do consumidor. O princi-
pio marginalista de soberania do consumidor pres-
supbe que o consumo € realizado por consumido-
res individuais que tém rendas suficientes para
escolher e definir seu consumo. Esses dois pressu-
postos ndo sao validos, dado que a maior parte do
consumo é feita por coletivos — familias e comuni-
dades de diversos tipos — e que a maioria da popu-
lacdo n&o tem renda suficiente para realizar atos
significativos de consumo.

Assim, planejar a partir de previsbes de deman-
da seria perfeitamente valido, porque simplesmente
pressupde que se reconhece o consumo provavel
com a renda disponivel provavel. Além disso, signi-
fica que se reconhece o papel dos coletivos na so-
ciedade de hoje, como consumidores, como inves-
tidores e como formadores de opinido. Esse, alias,

Diagrama 1

foi um dos pontos mais delicados das politicas de
desenvolvimento na América Latina, em que essas
deveram se distanciar mais das européias, por sua
necessidade de conhecer melhor sua fundamenta-
¢ao cultural americana e africana. As polémicas em
torno dos aspectos etnoculturais € dos segmentos
marginalizados e excluidos das sociedades ameri-
canas foram fundamentais para a construgdo de
uma abordagem relevante para produzir politicas
sociais compativeis com a situacao dos paises lati-
no-americanos.

Finalmente, a questdo da conversibilidade da
moeda envolve a capacidade dos paises para sus-
tentar suas moedas, algo que, como se sabe, na
pratica costuma variar. Os atuais problemas da Ar-
gentina testemunham essa limitagdo, mostrando,
de modo mais dramatico, problemas que o Brasil
enfrentou na década de 1980. Reconhecendo-se
que as moedas plenamente conversiveis sdo apenas
aquelas dos paises mais ricos, é preciso trabalhar-
se com as condi¢gbes concretas de conversibilidade
com que se conta. A composi¢édo do financiamento
da economia nacional, nela incluidos o peso da di-
vida externa e o da saida de capitais, a médio pra-
zo, resulta em deslocamentos de posi¢do na dire-
¢ao de maior ou de menor conversibilidade.

Nas condi¢es objetivas em que se realizam as
politicas econdmicas e sociais, as referéncias con-
ceituais do planejamento podem ser apresentadas
tal como no diagrama a seguir.

SITUACAO

CONDICOES RESULTADOS

AMBIENTE SOCIAL
* Praticas
* Instituicdes
* Cultura

AMBIENTE FiSICO

» Dotacéao de recursos
* Incerteza

RISCO

VISIBILIDADE MUDANCAS MATERIAIS

INCERTEZA

COMPLEXIDADE

* social
* técnica

ALTERACOES IDEOLOGICAS

MUDANCAS CULTURAIS
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No conjunto, trabalha-se com previsdes, quanti-
ficadas ou ndo, cuja selegéo e cuja representativi-
dade devem ser objeto de avaliagbes progressivas
que permitam tomar decisdes sensatas e oportu-
nas, e com revisdes do corpo de conhecimento in-
tegrado, que ganham novo significado a medida que
se amplia o conhecimento disponivel.

Os ajustes entre previsdes e verificagcdes, bem
como entre intengdes iniciais e perspectivas prova-
veis, exigem uma pratica constante, que ja foi colo-
cada como um problema de relagéo entre o escrito-
rio e o campo, mas que, na verdade, significa a
necessidade de fluxos constantes de comunicagao
entre os diversos participantes do processo, segun-
do desempenhem as mesmas fun¢des ou ganhem
ou percam mobilidade, portanto, mudem de fun-
¢bdes no decorrer do processo. O planejamento
sempre trabalhou com referéncias estaveis e refe-
réncias incertas, que se combinam de modo varia-
vel ao longo do processo de trabalho. O sentido
pratico de planejar dependeu sempre do controle
dessa relagao entre o universo externo de incerte-
za (a incerteza da natureza) e o universo interno
dos riscos (riscos dos empreendimentos e do em-
prego), entendendo-se que ha uma passagem de
incerteza aos riscos e que o capital age sempre no
sentido de controlar os riscos com que trabalha.

Posta essa mesma questdo em termos da exe-
quibilidade das politicas, o principal problema opera-
tivo sempre foi compatibilizar intengdes e possibili-
dades, levando-se em conta que umas e outras
variam ao longo do tempo. O horizonte de tempo é

Diagrama 2
Referéncias Gerais do Planejamento

uma referéncia fundamental, em que se consideram
acdes e sequéncias de agdes com variada duracao,
as quais se conjugam em determinados momentos
de sua trajetéria. Esses elementos podem ser resu-
midos tal como no Diagrama n. 2, a seguir.

Manter a sensibilidade a esse conjunto de refe-
réncias € uma tarefa que demanda uma visao de
conjunto do processo que, por definicdo, € antag6-
nica da separacao entre os planos macro e micro-
econdmico. Pelo contrario, trata-se de produzir meios
de articular os aspectos macro com os micro, de-
senvolvendo mecanismos de trabalho adequados
para acompanhar a relacao entre a adogéo de de-
cisdes e sua realizacdo. A estruturacéo dos planos
em setores revelou uma tendenciosidade do modo
de pensar dos planejadores, que, na pratica, incli-
nam-se a preferir se apoiar nos campos em que dis-
pdem de mais informag¢des ou naqueles onde su-
postamente ha mais conhecimento controlado e tes-
tado, frente aos campos onde se reconhece que as
intervengdes tém maior impacto estratégico

Tal capacidade de realizar planos e programas
que se propdem sempre foi escassa, especialmente
no planejamento autoritédrio, mesmo em suas ver-
sOes aparentemente democraticas, porque nele ten-
de-se a perder o sentido critico da realidade e a
substituir o bom senso por obediéncia.

O CONTEXTO DA POLITICA ECONOMICA

As Ultimas guinadas das decisbes de politica
econdmica dos paises mais ricos sinalizam novos

Referéncias estaveis

Interdependéncia entre setor externo,
Setor publico e area monetaria e financeira
» Equilibrio entre contas correntes e de capital
» Relagao entre coeficiente de exportagcao

e de importacéo

Horizonte de visibilidade

« Visibilidade de médio prazo

* Visibilidade de longo prazo

* Problemas imediatos de visibilidade

Referéncias incertas

Mobilidade social, positiva e negativa

Renovagéao tecnologica
Limites da moeda
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limites das doutrinas que propugnam um Estado
minimo, isto &, insuficiente para conduzir os inte-
resses de sua sociedade, assim como mostram
que os paises mais ricos nao tém dificuldade algu-
ma em agir de modo diferente do que recomen-
dam. O Brasil aparece hoje como uma das poucas
economias que alcangaram um elevado nivel de in-
dustrializagcdo, mas que ndo alcangaram condigbes
de reproduzir por conta prépria seus setores mais
din&micos. O tipo de crescimento
econdmico da década de 1990, com
desnacionalizagao dos investimen-
tos em setores reconhecidos como
estratégicos — tais como energia,
agua, transportes, comunicacdes
— significa maior sensibilidade a
decisbes externas; portanto, um
condicionamento que tera que ser
avaliado em termos da capacida-
de de garantir a sustentabilidade
da taxa de crescimento do produ-
to social®.

Os limites e contradigdes da politica energética
brasileira de hoje simplesmente confirmam que o
Estado nacional n&o pode se retirar de suas obriga-
¢Oes estratégicas sem incorrer em custos sociais que
ndo podem ser cobertos nas condi¢cdes atuais de
mercado. O cerne do problema n&o esta em nenhum
setor em particular, sendo na falta de uma compati-
bilizagéo sistematica entre as metas necessérias e
as restricdes de recursos. O deslocamento do cen-

% A nogéo de uma taxa sustentada — ou probabilisticamente garantida — de
crescimento do produto social € um ponto fulcral da teoria econémica que
sustenta o planejamento, sendo a adotada no esquema de planejamento
proposto pela CEPAL. Entrou com a denominag&o de modelo Harrod/Domar,
quando, na verdade, foi descoberta independentemente por esses autores,
em diferentes contextos de andlise: o primeiro, keynesiano, e o segundo,
mais préximo da andlise marxista. Citamos Joan Robinson a esse respei-
to: “A famosa formula g=s/v a porcentagem de crescimento da renda total
anual é igual a proporgéo poupada, dividida pela razéo capital/renda anual,
exprime a nogdo de que o produto por unidade de capital pode ser toma-
do como constante enquanto o stock de capital aumenta, quando o em-
prego de trabalho ndo cresce a mesma taxa, significando que o produto
por homem ocupado aumenta tao rapido quanto a densidade capital por
homem. Em diferentes versées, a férmula do crescimento sustentado foi
colocada, aparentemente de modo independente, por Harrod, Domar e
Mahalanobis; e eles tiveram um antecessor até entdo desconhecido, o
economista soviético Fel'dman” (JOAN ROBINSON, Economic Philoso-
phy, 1962) O grande ponto fragil dessa argumentagdo continuou sendo
tratar o capital como quantidade homogénea, isto, €, desconhecer o as-
pecto de composigdo do capital. Noutros momentos Joan Robinson vol-
tou a questao da composigéo, sem, entretanto, refletir seu pleno significa-
do, tal como expresso por Marx.
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Os limites e contradigdes
da politica energética
brasileira de hoje
simplesmente confirmam
que o Estado nacional nao
pode se retirar de suas
obrigagcées estratégicas
sem incorrer em custos
sociais que nao podem ser
cobertos nas condi¢cées
atuais de mercado

tro de decisbes do governo para a administragdo
financeira significou que a politica econébmica em
seu conjunto fica subordinada as restricbes mone-
tarias e financeiras, relegando a um segundo plano
o tratamento dos meios que geram esses recursos
financeiros.

Dificilmente questiona-se que a gestdo do inte-
resse publico ndo pode ser realizada em condi¢des
de tecnologia e de organizacao social inferiores as
necessarias para sua reproducao,
em seus niveis atuais de comple-
xidade. Isso significa que ha requi-
sitos de escala, competéncia e al-
cance no tempo da reproducéo do
capital, que devem ser alcangados
independentemente de opgdes poli-
ticas imediatas. Como colocou Adam
Smith, os capitalistas tém sempre
que decidir sobre a aplicagdo da
totalidade do capital e ndo sé so-
bre a parte do capital que se defi-
ne como investimentos. Omitir-se
de decidir significa apenas decidir negativamente,
que € um modo de aumentar os riscos de destrui-
¢ao do capital.

Impde-se, portanto, rever o contexto ideoldgico
e operacional das politicas publicas. Nesse sentido,
cabe observar que o discurso externo e as declara-
¢bes de principios de um Estado minimo, impren-
sado entre restricdes internacionais de sua politica
econOmica e comercial e pressées de interesses
internos sobre suas agbes diretas no mercado, tém
levado a uma falsa leitura da realidade da presenca
do Estado na economia. Isso ocorre especialmente
no Brasil, onde o refluxo do Estado, eximindo-se de
suas responsabilidades assumidas entre 1940 e
1980, ndo necessariamente significa uma diminui-
¢éo de poder, sendo um realinhamento formal em
seu poder real. Obviamente, o governo jamais tem
liberdade total para decidir sobre o papel do Esta-
do, porque representa uma situagéo atual de con-
centracdo e composicdo de forgas que, por sua
vez, € parte de um processo histérico de formacgéo
de forgas econdmicas e politicas. Nesse processo,
os deslocamentos de posicao representam sempre
combinagbes de conflito e consenso, que fortale-
cem ou debilitam o bloco de poder, mas que tam-
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bém espelham a dindmica das transformacdes
desse bloco de poder na economia (PORTELLI,
1986).

Uma tese a ser considerada € que, nas condi-
¢bes hoje prevalecentes na economia e na politica
no Brasil, a presenga do Estado na economia é maior
que antes, ndo tendo cessado de aumentar desde
a década de 1930, apesar de sua retirada em diver-
sas de suas linhas de participacéo e da venda de
grande parte de seu patriménio. Mas o significado
do poder econémico do Estado tem que ser revisto.
Que significa como poder econdmico efetivo, hoje,
ter um grande patrimbnio e nao ter liquidez para
gerir esse patrimonio, ou defender perfis de mono-
pélio que favorecem setores tradicionais do bloco
de poder? Quais os efeitos desses realinhamentos
do poder econémico na distribuicdo da renda e na
mobilidade social? Ha uma questéo de eficiéncia e
de sentido de finalidade das agbes do governo que
ultrapassa as condi¢des operacionais imediatas do
Estado e que corresponde a sua legitimidade e so-
brevivéncia.

Na realidade, as a¢des da esfera publica — es-
poradicas ou sistematicas — respondem a determi-
nadas necessidades de reproducéo do sistema pro-
dutivo e do sistema de poder, que envolvem as
diferentes esferas de governo, com sua represen-
tatividade e legitimidade. Por isso, no contexto bra-
sileiro, a presenca do Estado tem que ser vista em
termos de convergéncia e dispersao e contradi¢cdes
de interesses e de objetivos, entre os niveis de go-
verno’. Assim, as observagdes oferecidas pela anali-
se econdmica formal padecem da limitagéo de ten-
tarem refletir o ambiente dos interesses mediante
cifras representativas de transagdes, que nao iden-
tificam os protagonistas da vida econémica; portan-
to, que se abstém de considerar os interesses en-
volvidos.

Isso significa que, no cotidiano da economia, ha
uma troca continua entre a preservacao do equili-
brio a curto prazo e a diluicdo ou o adensamento de
pressdes em torno da capacidade de crescer. Nes-

" As condigdes especificas da convergéncia e da disperséo ou, mesmo,
da contradigdo entre objetivos e interesses representados pela esfera fe-
deral e pelas estaduais ja foram estudadas em pesquisas académicas,
inclusive na Bahia, no relativo a experiéncias com linhas de crédito e com
assisténcia técnica. Basta assinalar que a convergéncia entre os niveis
de governo é o produto de um acordo que pode variar ao longo do tempo.

BAHIA ANALISE & DADOS Salvador, v. 12, n. 2, p. 23-36, setembro 2002

sa troca, tornaram-se decisivos o pagamento da di-
vida externa e a perda de liberdade de deciséo so-
bre a composi¢do e os destinos da formagéo de
capital. A acumulac@o de pressdes limitativas do cres-
cimento representa um agravamento da incerteza
relativa a continuidade do crescimento ou as possi-
bilidades de alcangcar um crescimento com melhor
distribuicdo da renda.

Na realidade, ndo ha um equilibrio macroeconé-
mico a curto prazo que nao seja parte de um equili-
brio dinémico, isto &€, de um ajuste de variaveis ao
longo do tempo. Por isso, ndo tem muito sentido
pratico tratar em separado o equilibrio de contas fi-
nanceiras e monetarias a curto prazo e o equilibrio
operacional da economia a médio e longo prazo.
Na pratica, na vida econdmica, & preciso esclarecer
em quais condigbes e a qual custo se alcanga o
equilibrio macroeconémico. O modo como ele ¢ al-
cancgado torna-se uma referéncia decisiva na estru-
turacdo do sistema produtivo e, por extenséo, no
perfil regional do crescimento econébmico. Aumen-
tam as referéncias externas e diminuem as mar-
gens de autonomia da politica econémica. As pres-
sbes representadas pelas restricbes de equilibrio
macroecondmico, organizadas e transferidas desde
o nivel federal, especialmente o controle dos finan-
ciamentos publicos, determinam posicdes relativas
das regides e dos estados nos movimentos de cir-
culacéo de dinheiro.

Isso significa que, na pratica, ha uma troca entre
o equilibrio macroeconémico imediato e o paga-
mento da divida de um lado, e a acumulagéo ou di-
luicdo de pressdes sobre o futuro de outro lado. Em
jogo, esta a capacidade de crescer. E um equacio-
namento que relaciona o quadro interno com o ex-
terno (NURKSE, 1964). O custo social do equilibrio
a curto prazo € a inibi¢cdo das taxas de crescimento
futuro, que também podem ser neutralizadas pela
perda de controle do equilibrio a curto prazo. As-
sim, é dificil pensar que o equilibrio seja um fim le-
gitimo da politica econdmica, sendo um objetivo
instrumental, sobre a base do qual se possam al-
cancar resultados substantivos.

O ajuste ou a compatibilizagédo entre o curto, o
médio e o longo prazo é uma das principais tarefas
do planejamento. Em torno disso situam-se dois
problemas fundamentais: a questao das variagbes
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ciclicas e a do ajuste entre saldos externos, equili-
brio monetario e financeiro e equilibrio de contas
publicas. Planejar significa trabalhar com prazos e
duragdes, pelo que esse tratamento de equilibrio cor-
responde a ajustes de saldos em determinados pe-
riodos historicamente situados, que a analise eco-
ndmica marginalista sempre teve dificuldade de captar.
Os ajustes pertencem a determinados momentos
da trajetéria da economia dos paises, que corres-
pondem a composicéo de seu capital.

Esse tema de equilibrio dinamico macroeconé-
mico geralmente € apresentado somente pelo lado
do custo social da perda de controle do equilibrio,
mas a inibicdo das taxas de crescimento futuro ndo
se resume em estagnacado. Significa o deteriora-
mento do sistema produtivo, com perda da capaci-
dade de crescer. Nesse contexto caem, lado a lado,
o envelhecimento dos equipamentos e a emigracao
dos quadros mais qualificados dos recursos huma-
nos. Superar movimentos negativos significa um
esforco maior que o indicado por variagdes genéri-
cas da taxa de crescimento do produto social. A no-
¢éo de progresso identifica-se com a de variagdes
positivas, mas as variagdes negativas significam
defasagem e n&o so6 falta de crescimento. A falta de
progresso significa perda de capacidade de progre-
dir.

O atraso dos programas de investimento signi-
fica um retrocesso a posi¢des cuja superagdo re-
quer esforgo maior que antes. Como o sistema pro-
dutivo em seu conjunto se desloca, um atraso é
sempre um atraso em relagdo com o deslocamen-
to do sistema, isto &, significa um movimento dina-
mico negativo. Assim, os diversos tipos de atraso,
que afetam diferentes partes do sistema produti-
vo, tém diferentes efeitos na heterogeneidade do
capital e no estilo de funcionamento da economia
nacional®.

8 A nogdo de estilos de desenvolvimento, que se tornou operacionalmente
util, reflete os padrdes de acumulagdo, que sdo bem conhecidos ha mais
de um século na andlise marxista, mas tém algumas conotagées adicio-
nais, porque refletem a suposigéo de que certos tipos de paises ou certos
tipos de experiéncias de desenvolvimento representam variantes que né&o
podem ser adequadamente explicadas pela analise genérica do capitalis-
mo moderno. No contexto geral do desenvolvimento do capitalismo, en-
contram-se as experiéncias coloniais, as industriais etc., com diferentes
efeitos finais no perfil da ocupagdo e no modo de afetar o meio ambiente.
Ha uma literatura significativa sobre esse tema, que comegou com os tra-
balhos de Oscar Varsavsky e que é bem exemplificada em Anibal Pinto,
Estilos de desarrollo: conceptos, opciones, viabilidad(1978).
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A questdo energética € a mais importante de to-
das, porque nao pode ser transferida nem diluida, e
condiciona todas as demais. Por isso, alguns de
seus aspectos devem ser examinados. Ha um pro-
blema de garantir uma oferta suficiente e oportuna
de energia, que envolve a producéo e a distribui-
¢do, compreendendo os sistemas integrados e a
producéo local, e configura um problema estratégi-
co fundamental da economia. Além disso, ha um
problema de conseguir que a producgéo seja reali-
zada usando energéticos compativeis com uma ex-
pansdo da demanda a longo prazo, com maior com-
peténcia tecnologica®.

Assim, ha restricbes fundamentais de composi-
¢ao da oferta e de distribuigéo territorial da deman-
da, que s6 podem ser compatibilizadas numa pers-
pectiva a longo prazo e num sistema integrado de
usos e fontes. A compatibilizagdo entre o curto, o
médio e o longo prazo faz-se em fung¢éo de varia-
veis estratégicas, que devem ter um tratamento es-
pecial no planejamento. Diante disso, ndo ha como
duvidar que a politica de privatizacdo e fragmenta-
¢ao do sistema tende a definir uma crise energética
maior que a capacidade do sistema produtivo para
reajustar o sistema energético.

PECULIARIDADES DO PLANEJAMENTO
NO BRASIL

Geralmente se situa o aparecimento do planeja-
mento no Brasil na experiéncia do Plano SALTE.
Mas ninguém questiona que a politica econdmica
do governo Epitacio Pessoa foi precursora da poli-
tica keynesiana' nem que as politicas do Estado
Novo o foram do planejamento — se bem que refe-
renciadas no planejamento autoritério da Italia fas-
cista —, do mesmo modo que a formagdo de com-
plexos industriais na década de 1970 reteve tracos
inconfundiveis da Alemanha da década de 1930.

¢ A sociedade industrial tem usado quantidades crescentes de energia. Ha
um problema de como suprir essas quantidades crescentes e outro pro-
blema de alcangar maior eficiéncia nos usos de energia, tanto diversifi-
cando fontes energéticas como reduzindo o componente de energia na
produgdo. Trata-se, na verdade, de integrar o planejamento da energia
como um componente central da economia politica do planejamento
(PEDRAO, 1998).

© Uma andlise perspicaz desse periodo se encontra em Winston Frisch,
Apogeu e crise na Primeira Republica, em A ordem do progresso, 1990.
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No Brasil praticou-se planejamento para resolver
problemas ou para remover obstaculos a moderni-
zagao e, assim, ndo surpreende a énfase de Cam-
pos (1980, 2) no estilo “remover pontos de estrangu-
lamento”. Foi sempre uma atividade de autoridade.
Salvo poucas excegdes, pouco duradouras, ndo con-
tou com mecanismos relevantes de consulta, fican-
do por conta da maquina do servigo publico™.

Do Plano de Metas de 1955 ao Plano de Desen-
volvimento da Nova Republica em 1985, passando
pelo Plano Trienal de 1959, o pais passou por uma
complexa e variada experiéncia, em que o PAEG
(1965) procurou criar bases estaveis para um cresci-
mento convencional acelerado € em que os dois
PNDs tentaram conduzir a um perfil de poténcia eco-
némica em ritmo acelerado. O crescimento acelerado
do endividamento externo e o recrudescimento da in-
flagdo esvaziaram a capacidade do Estado brasileiro
de conduzir politicas econdmicas autbnomas. O Pla-
no Collor representou a capitulagéo da politica econ6-
mica as pressdes do contexto externo.

Nesse trajeto, o aperfeicoamento das técnicas
de gestdo e acompanhamento e a quantificagédo da
analise e das projegbes ndo ocultaram uma cres-
cente falta de integragéo entre o comando macroe-
condmico da politica publica e a elaboracgéo e exe-
cucgao de politicas setoriais e regionais. A hegemo-
nizagao da tematica do equilibrio macroeconémico
frente a tematica da reprodugédo e da moderniza-
¢éo dos setores de producgédo traduziu-se num pre-
dominio da simplificagdo e da homogeneizagéao
das politicas, que atingiu seu ponto culminante na
politica econémica do periodo Collor. O planeja-
mento passou a ser uma tarefa de compatibilizagéo
orcamentaria, separada da identificacdo de priori-
dades e da definicdo de metas. O quadro geral re-
velou uma perda de substancia do processo de pla-
nejamento, cada vez mais distanciado da experién-
cia acumulada em cada um dos diversos setores, 0
qual se tornou mais vulneravel aos perigos implici-
tos nas duas razbes basicas do crescimento sus-
tentado: a propor¢édo da formagéo de capital sobre

" Experiéncias como as das camaras setoriais de industria chegaram a
ter um papel significativo na coordenacéo do setor, mas néo tiveram peso
algum na previsdo nem nas decisdes de investimento. Mecanismos de
consulta foram desenvolvidos no planejamento em alguns estados, mas
n&o no planejamento nacional.
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o capital total e a propor¢do dos custos acumula-
dos de reprodugéo do capital sobre a reproducao
do capital total.

Um dado fundamental da economia brasileira é
que ela tem funcionado com um atraso crescente
relacionado a formacéo do capital necessario para
manter sua capacidade de crescer, frente aos pro-
gressos tecnoldgicos das economias lideres mun-
diais™. Alguns progressos importantes, que foram
alcancados entre 1950 e 1980, em aspectos tais
como a expanséo agricola, a formagao do sistema
de producdo de energia, comparam-se com pro-
gressos na industria cuja sustentacdo se faz a
custos sociais crescentes, e com perdas significa-
tivas em partes da industria e em envelhecimento
e deterioramento de grandes componentes do sis-
tema de transportes, como o sistema rodoviario, e
em virtual destrui¢do do sistema ferroviario. A revi-
sdo da literatura brasileira sobre o tema mostra
um quadro sumamente contraditério, em que se
encontram diferencas substantivas entre o discur-
so e a pratica (BIELSCHOWSKY, 2000) e em que
alguns principios basicos da continuidade da acéo
publica e da consolidagdo multissetorial foram pra-
ticados por criticos do planejamento (CAMPOS,
1980).

Os rumos seguidos pela economia brasileira
desde a década de 1980 mostraram um aumento
da vulnerabilidade ao ciclo, que pode ser visto
como o fim da tentativa de um “controle autbnomo
do processo” (LORENZO-FERNANDEZ, 1980) ou
como o perfil ciclico da industrializagdo no Brasil,
que reflete a pressdo da monopolizagdo da eco-
nomia mundial (TAVARES, 1998). O modo de par-
ticipar do ciclo muda, segundo se altera a composi-
¢ao do capital e mudam as velocidades de circulacio.

"2 Isso ndo necessariamente significa que a economia brasileira nao for-
ma capital suficiente para garantir sua capacidade de crescer, sendo que
ela nado fixa o capital que forma, que se transfere para o exterior, seja na
forma de remessas de lucros, seja na de emigracéo de capitais brasilei-
ros, que passam a paises mais ricos ou a centros financeiros internacio-
nais. Comparam-se aqui economias nacionais que atraem capital com
economias que repelem capital. H4 movimentos positivos e negativos de
mobilidade do capital bem como de mobilidade dos trabalhadores. As
economias que atraem capital também atraem os trabalhadores mais
qualificados, na pratica fazendo com que as economias periféricas funcio-
nem preparando trabalho qualificado para as mais avangadas. A econo-
mia norte-americana sempre se beneficiou desse movimento, que para 1a
levou quadros especializados dos paises europeus e que, hoje, represen-
ta uma migragao qualificada dos paises latino-americanos, especialmente
do Brasil, da Argentina, do Chile.
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Mas ha componentes quase invariantes, que sao
dados pela dificuldade de modificar a composi-
¢do das exportacdes, ao lado de outros compo-
nentes que sdo completamente determinados de
fora, que sdo aqueles do mercado financeiro mun-
dializado.

Em todo caso, trata-se de uma mudanca do pa-
drao de acumulagcédo, em que ha uma perda de
controle da politica econdmica nacional conduzida
pela financeirizacédo e pela mundializacdo do capi-
tal, na qual, ainda, se precipitou um descolamento
dos interesses financeiros dos interesses industri-
ais. A acumulagdo de custos de manutencéo tor-
na-se uma sobrecarga' que o governo tenta desviar
mediante terceirizacdo e privatizagdo. Com isso,
incorre numa contradicido, ja que os custos finais
se tornam mais elevados pela inclusdo de uma
taxa de lucro das empresas empreiteiras, a qual
recai sobre os consumidores, resultando em con-
centracdo de renda ou em reducdo da renda nacio-
nal disponivel. Esse fendmeno, tal como acontece
com o sistema rodoviario, implica custos de re-
constru¢do e ndo sé de reparagao, comprometen-
do a prépria existéncia do sistema. Os requisitos
de investimento aumentam, independentemente
de que a economia cresc¢a, além de aumentarem
mais quando ela cresce. Pesam, ainda, as pres-
sbes na despesa publica, conseqlentes da urba-
nizacdo rapida e concentrada entre cidades e
entre regides™.

Encontra-se aqui uma questao crucial da politi-
ca econdmica. O pais precisa de uma formacgéao de
capital suficiente e com composi¢do adequada a
reposi¢cdo do capital atual. Sob a pressdo de uma
renovagao tecnoldgica externamente determinada, a
economia brasileira mostra os sinais da necessida-
de de reposicédo do capital constante, enfrentando

® O aumento mais que proporcional dos custos sociais de manutengéo do
capital social basico reflete-se nos efeitos distributivos das politicas publi-
cas, que de algum modo direcionam o pagamento desses custos pelos
grupos integrantes da sociedade. Na realidade, esse problema constitui um
segundo momento da questdo representada pela taxa de crescimento
sustentado, ja que envolve um esforgo crescente — irredutivel — para man-
ter o crescimento. E um tema inseparavel do planejamento, porque envol-
ve decisbes, inevitaveis e inadidveis, sobre a composicéo da formagéo de
capital.

' Observe-se que no planejamento praticado nas décadas apds a Segun-
da Guerra Mundial a questdo urbana foi praticamente ignorada e que o
tratamento econdmico dos custos da urbanizagéo s6 ganhou consisténcia
a partir da década de 1970.
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os custos sociais dos limites da moeda'®. O planeja-
mento tem que encontrar referéncias aceitaveis da re-
lagdo valor-pregos, com as quais expurgar as
distorgbes inerentes das tendéncias de monopoli-
zagdo (BETTELHEIM, 1951). Para que o sistema
produtivo ndo retroceda ao aumentar a escala de
tamanho da economia brasileira, sua receita liquida
do exterior teria que aumentar em proporgédo com
seus requisitos de formacéo de capital, especial-
mente pela rigidez do componente importado. Por
certo, assim ndo acontece sobretudo porque a inci-
déncia de juros na divida externa absorve a forma-
¢ao de capital. Outra raz&o para que isso ndo acon-
teca € o fato de a entrada de capitais para o
sistema produtivo ja vir marcada, como parte de
determinados investimentos. Dai, o sistema opera
em crescente dependéncia do afluxo de capitais do
exterior. Além da raz&o entre capital especulativo e
capital produtivo, ha um problema relacionado a
composicao de um e do outro, primeiro, ligado a
preferéncia do capital especulativo por determina-
das aplicagbes, geralmente do grande capital; e,
segundo, ha composi¢cao do novo capital produtivo,
que teria que ser portador de tecnologias superio-
res as existentes. Na pratica, o sistema funciona
com crescentes margens de risco derivadas de suas
relagbes com o exterior.

AS BIFURCAGOES DO PROCESSO

O Brasil tornou-se uma economia extremamen-
te desigual e complexa, evoluindo ao longo de situ-
acbes também crescentemente complexas. As po-
liticas econémicas e sociais tiveram que evoluir de
modo concomitante e, em todo caso, passaram a
ter que atender a uma maior variedade de restri-
¢bes, bem como a conviver com a monopolizagao
do mercado nacional. Tornou-se indispensavel ter

'® Nesta reflexao, torna-se necessario explorar, mesmo que sucintamente,
o conceito de limites da moeda. Usa-se aqui esta expressado para repre-
sentar o conjunto de restricdes ao uso da moeda nacional, dadas pela
quantidade de moeda que o pais pode manter, considerada a relagéo en-
tre capacidade de representagdo de valor e necessidade de dinheiro para
realizar a intermediacdo necessaria de mercadorias. A capacidade de
manter moeda € limitada e varia segundo a capacidade da economia na-
cional de atrair capital, pois, se a economia ndo dispde da mesma nao
consegue fixar sua prépria formagdo de capital. Os limites da moeda indi-
cam qual a capacidade de cada pais para emitir moeda sem incorrer em
desvalorizagéo que anule o efeito da emiss&o.
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politicas para os segmentos mais sensiveis do sis-
tema produtivo, porém o sistema de deciséo per-
deu capacidade de influir nos processos nos moldes
em que o conseguiu enquanto foram validas as
premissas de uma economia semi-industrializada e
presa aos condicionamentos da segunda revolu-
¢do industrial. As transformacdes do sistema de-
mandariam maior agilidade e competéncia pratica
do sistema de decisdes, mas esse ficou preso as
restricdes do sistema politico. As-
sim, tornou-se necessaria uma vi-
sdo critica do sistema de politica
econdmica, principalmente na re-
lacdo entre seus componentes
mais genéricos — basicamente fi-
nanceiros — e seus componentes
especificos, préprios dos setores
de producéo.

A dissociagao entre o nivel ma-
croecondmico e o setorial fez com
que os planos econémicos e soci-
ais, definidos ou n&o como planos
de desenvolvimento, tendessem a
ser mais enunciagdes de intengdes
de obras publicas que resultados
de ajustes entre intencdes e pro-
babilidades. Nesse sentido, pode-
se argumentar que tem havido uma perda de ren-
dimentos do sistema de decisbes, que prejudica
principalmente os segmentos setoriais.

Junto com a transformacao do ambiente de fi-
nanciamento e do ambiente tecnoldgico, mudam os
temas e as prioridades do planejamento. No Brasil,
a politica econébmica tem estado condicionada por
uma pressao constante, para uma expansado dos
sistemas de infra-estrutura muito maior que o cres-
cimento da populagdo e mesmo que da urbaniza-
¢ao. Quais as margens de liberdade do pais para
escolher entre estilos de desenvolvimento e entre
perfis de politica de desenvolvimento? Em que pese
a guinada de alinhamento neoliberal, o dado predo-
minante da economia nacional brasileira € que a
politica econdmica tem sido defensiva e tem de-
pendido quase por completo de elementos inerciais,
isto &, tem dado poucos sinais de buscar outras
opgoOes estratégicas. Essa falta de iniciativa sugere
uma indecisédo estratégica, que pode ser o principal
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sinal negativo da década. Trata-se de falta de den-
sidade politica para adotar novas politicas ou da
concentragéo de restricbes externas? Qual o peso
dos interesses externos que entraram, via privati-
zag0es, no perfil da politica monetaria e financeira
do pais? A discusséo do planejamento incita a consi-
derar os problemas principais de politica econémica,
que se situam em torno de opgdes de crescimento
e de capacidade de desenvolver progressivamente
novas opg¢des de politica.

Surge dai uma nogao revisada
de equilibrio, que transcende o pro-
palado equilibrio macroecondmico,
e que se refere ao ajuste entre o
quadro econdmico, o politico e o
social, e que trata da exequibili-
dade das politicas econdbmicas e
do esforgco que se espera da soci-
edade para realizar politicas es-
pecificas.

Esta claro que houve mudan-
¢as profundas no pais, com a en-
trada em cena de maior numero
de participantes, mas também com
0 aumento do poder da midia. Ha
hoje margens de dialogo que se
tornaram inevitaveis. A formulagcéo
de propostas com as dos eixos regionais ndo des-
mente, sendo confirma essa observacgéao, ja que se
trata de mero enunciado de intengdes que ndo tem
relagdo organica alguma com a condugédo das poli-
ticas a curto prazo. Ha um problema técnico mais
profundo, que reside em gerar e situar propostas
no quadro internacional e em definir propostas sufi-
cientes para evitar movimentos reversivos da eco-
nomia nacional.

A questdo ndo se resume, portanto, aos aspec-
tos quantitativos de concentracdo ou disperséo de
recursos e de responsabilidades e decisbes, mas
aos aspectos de composicao do capital e de ade-
quagao do trabalho. E mais importante adequar o
sistema de produgdo em sua totalidade que avan-
car temporariamente mais depressa num setor de-
terminado.

A composicdo do capital torna-se uma referén-
cia indispensavel, para entender como operam os
capitais envolvidos nos movimentos de concentra-
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¢do e nos de dispersédo do sistema de producao,
segundo a amplitude, os niveis de tecnologia e os
momentos em que eles acontecem, e ainda, 0 modo
como eles sdo parte de processos em curso’. As
politicas econbmicas s&o as expressbdes de ambi-
entes sociais, com sua representagéo politica. Nao
se pode esquecer que uma regra basica do plane-
jamento é que os efeitos das politicas variam, se-
gundo o momento e a circunstancia em que elas séo
aplicadas. Mas o Estado n&o pode se omitir de atu-
ar como Estado, sob pena de perder sua legitimida-
de (BOBBIO, 1986). A proposta de realizar politicas
econOmicas racionais significa, de fato, uma visao
de modernidade, que ndo pode escapar de critica.

Com esses elementos de juizo, ndo ha remédio
sendo considerar que os movimentos de centrali-
zagédo e descentralizagédo da esfera publica afetam
apenas a superficie do problema de reproducéo do
capital, que s6 pode ser plenamente apreciado con-
siderando-se suas diversas implicacdes em termos
de composicao do capital e de organizagao politica
dos interesses econémicos. A produgéo do sistema
produtivo € também a do sistema de relagdes politi-
cas e o verdadeiro equilibrio macro acontece entre
essas duas esferas.
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Do plano ao mercado e... quem sabe,
de volta ao plano?!

Francisco Carlos Baqueiro Vidal*

Resumo

Este artigo tem como objetivo principal revisitar a questédo do
planejamento no capitalismo, inclusive no que diz respeito as suas
repercussdes nos espagos da periferia latino-americana — caso do
Brasil —, a partir da critica a visao (neo)liberal sobre o papel do Es-
tado na economia. Conquanto essa visdo apresente, ja ha algum
tempo, sinais evidentes de esgotamento do seu vigor, supbe-se
aqui que alguns dos seus fundamentos mais importantes permane-
cem dominantes, configurando ainda uma hegemonia no campo
das idéias. Dai a oportunidade de questionar a validade de tais fun-
damentos, fazendo-se um contraponto com outras abordagens.

Palavras-Chave: Estado, intervencionismo, planejamento, libe-
ralismo econdmico.

INTRODUCAO

Os chamados mecanismos de mercado séo os
mais eficientes na alocagéo dos recursos econémi-
cos? Sim, se a logica que preside essa avaliagdo
leva em conta Unica e exclusivamente a maximiza-
¢éo dos resultados pecuniarios ou financeiros. Bem

"Este artigo € um desdobramento de idéias defendidas na dissertacéo de
mestrado do autor, intitulada Nordeste do Brasil — atualidade de uma ve-
lha questdo: vicissitudes da teoria do subdesenvolvimento regional no
contexto do capitalismo contemporaneo. Do plano ao mercado foi o titulo
de um relatério do Banco Mundial (1996) que enfatizava a conversao das
economias de planejamento centralizado, em diversas partes do mundo,
para o sistema de mercado. Em que pese o desenvolvimento histérico da
América Latina ndo ter conhecido esse modelo de planejamento, pode-se
afirmar que tal retérica foi aqui também aplicada. Bem poucos anos se
passaram desde essa época, porém, ao que tudo indica, algo mudou, pois
esse “triunfalismo de mercado” ndo vem encontrando mais a mesma res-
sonancia, tamanhos os questionamentos que passou a sofrer. Dai a pro-
vocagado presente na parte final do titulo deste artigo.

* Mestre em Administragdo (no campo de instituigdes e politicas publicas)
pela UFBA, e gestor governamental de politicas sociais do Estado da
Bahia, atuando na SElI. fbvidal@sei.ba.gov.br
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Abstract

The main objective of this paper is to revisit the issue of
planing in capitalism, as far as its repercussions in Latin America
peripheral regions is concerned, namely the Brazilian case, based
on the (neo) liberal criticism about the role of the state on Eco-
nomy. Although this point of view has demonstrated some clear
signs of being depleted, the general idea is that some of its more
important grounds still prevail, thus configuring hegemony in terms
of ideas. This is an opportunity to question the validity of the re-
ferred grounds, making a comparison with other approaches.

Key words: State, intervencionalism, planing, economic libera-
lism.

se vé, portanto, que a alegada maior eficiéncia des-
ses mecanismos nao contempla, via de regra, de-
terminados valores e fins sociais, dai resultando que
a alocacao de recursos que se da dentro dos seus
parametros é feita desde na produgéo de géneros
vitais a sobrevivéncia da sociedade até em ativida-
des que muitos reprovam, como a produgéo de dro-
gas, a prostituicdo, a comercializa¢do de 6rgéos huma-
nos etc. Ndo obstante o choque que uma afirmacéo
desse tipo pode causar a primeira vista, deve-se
observar que em todas essas atividades, meritérias
ou nao, licitas ou ndo, esta presente o velho e co-
nhecido calculo capitalista. Alguns certamente ar-
gumentarado, repugnados, que isso € um absurdo,
pois toda ordem competitiva possui um codigo legal
que regula a conduta humana. Cabe lembrar, en-
tdo, que, para a prépria doutrina liberal que funda-
menta tal ordem, a moral e a ética encontram-se na
esfera de decis&o do individuo.
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DO PLANO AO MERCADO E... QUEM SABE, DE VOLTA AO PLANO?

Assim, como compatibilizar certos valores e fins
sociais com outros estritamente econémicos, se o
Estado preconizado pelo liberalismo deve, como
regra, ser enfraquecido perante os agentes indivi-
duais? Na verdade, essa é uma velha questéo e,
desde o Século XIX, engendrou-se a idéia do pla-
nejamento — embora muito embrionariamente — para
dar-lhe uma resposta. Mas foi no século seguinte
que essa idéia ganhou vulto, disputando a hege-
monia e fazendo-se presente nas
politicas publicas (primeiro, nas
economias de comando estatal
centralizado; depois, nas econo-
mias capitalistas centrais; por ulti-
mo, no capitalismo periférico),
dando a impresséo, enfim, de que
o liberalismo econdmico e sua or-
dem do laissez-faire haviam sido
definitivamente sepultados, tal a
incapacidade demonstrada por am-
bos para “harmonizar” os diferen-
tes — e divergentes — interesses
sociais. No entanto, ainda no Século XX e, particu-
larmente, em suas décadas finais, estava de volta a
cena o velho liberalismo (agora cognominado de
neoliberalismo), com um vigor politico-ideolégico e
um ambito de atuagdo jamais vistos, o que deslo-
cou o planejamento governamental para o ostracis-
mo, de modo geral. Apds todos estes ultimos anos
de supremacia do pensamento neoliberal, eis que
ressurge — ainda que um tanto timidamente — o de-
bate em torno da necessidade do planejamento es-
tatal, sobretudo para os paises da periferia capita-
lista, 0 que por si s6 pode ser bastante revelador da
incapacidade estrutural daquele pensamento de
“decifrar os enigmas” que mais uma vez se apre-
sentam para o capitalismo.

O DEBATE SOBRE O PLANEJAMENTO
NO CAPITALISMO E A CRITICA LIBERAL

O planejamento estatal da economia, no sentido
moderno do termo, é fendmeno do Século XX. Seus
primeiros experimentos concretos datam dos anos
1920, na antiga Unido Soviética, ap6s a consolida-
¢ao da vitéria da Revolugdo Bolchevique. Acabar
com a “anarquia de mercado” era o lema que em-
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balava o sonho dos tedricos e militantes socialistas,
que, para tanto, depositavam grandes esperancas
na técnica da planificacdo. Essa modalidade inicial
de planejamento ocorreu, portanto, nos marcos de
uma economia que se preparava para ser central-
mente planificada. Nao é preciso grande aprofun-
damento tedrico para imaginar o horror que a expe-
riéncia soviética de planificagdo despertou, desde
sempre, no mundo ocidental, junto a sua ortodoxia
econbmica. Para os tedricos de-
fensores do mercado livre de res-
tricbes, liderados por Ludwig von
Mises, tratava-se simplesmente de
demonstrar a ndo-validade cienti-
fica da idéia de planificagéo central
da economia, exatamente pela
supressao do mecanismo de pre-
¢os e sua consequente ineficién-
cia alocativa dos fatores de pro-
dugao?®. A refutagédo de tais teses
coube a diversos tedricos socialis-
tas, destacando-se Oskar Lange
e Fred Taylor, que buscaram demonstrar que, ao
menos do ponto de vista tedrico, a planificacao total
da economia era possivel, pois se podia prescindir
da maneira como o mercado determinava a aloca-
¢ao de recursos nas economias capitalistas, ja que
as fungbes daquele passariam a ser exercidas pelo
orgéo planificador central, a partir dos registros his-
téricos dos pregos dos fatores de produgéo. Outros
ainda argumentavam que a fung¢do alocativa dos
precos deveria ser mesmo abandonada, desde que
tal funcao passass e a ser orientada pelas quantida-
des demandadas pela sociedade; aos pregos cabe-
ria apenas um papel contabil. De todo modo, a alo-
cagéao de recursos dar-se-ia de outra forma que nao
aquela tipica dos sistemas capitalistas, porém t&o ou
mais eficiente (LAFER, 1975, p. 9-12).

N&o obstante o intervencionismo estatal esti-
vesse avancando no mundo ocidental, de forma
geral, desde o final do Século XIX, o planejamento
econdmico, de notéria origem socialista, seria sim-
plesmente inaceitavel nas chamadas economias de

2 Essa “certeza” marcaria toda a trajetoria tedrica do autor: “[...] uma soci-
edade fundamentada na propriedade publica ndo é viavel, uma vez que
n&o permite previsdo monetaria e, conseqlientemente, ndo permite a acao
econdmica racional” (MISES, 1987, p. 90).
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mercado. Foi a Grande Depressao e seus terriveis
efeitos sociais, notadamente nos paises centrais,
que jogaram por terra a mistica do laissez-faire,
possibilitando o advento de uma intervencao esta-
tal mais “planejada”, de carater anticiclico. A Se-
gunda Grande Guerra, pelo esfor¢o bélico que exi-
giu dos paises envolvidos, representou passo im-
portante para a racionalizacdo das economias
centrais, aprofundando ainda mais o grau da inter-
vencao estatal. Por fim, dando su-
porte tedrico e ideoldgico a todas
essas modificacdes estruturais no
capitalismo, emergia a vigorosa
teoria de John Maynard Keynes.
Assim, a modalidade de planeja-
mento que se firmava no capitalis-
mo, em seu eixo central, diferia
em muito daquele planejamento
centralizado da economia soviéti-
ca, pois seus objetivos diziam res-
peito ndo a superacao do capita-
lismo, mas sim ao seu aperfeicoa-
mento, visando inclusive a um
maior bem-estar social, com des-
taque para a idéia do alcance do
“pleno emprego”. Ademais, o pro-
prio Keynes admitia, nas conclu-
sbes de sua A teoria geral do emprego, do juro e da
moeda (1936), que uma “socializagdo” (no sentido
de estatizagdo) relativamente ampla dos investi-
mentos seria necessaria para assegurar longos ci-
clos de prosperidade as economias capitalistas
(KEYNES, 1982, p. 288).

A adocdo dessa modalidade de planejamento,
nos marcos do pensamento econémico keynesiano
e, portanto, perfeitamente compativel com o capita-
lismo, ndo significou que fosse pacificamente acei-
to nos espacos centrais. Antes pelo contrario, o pla-
nejamento passou a ser combatido de forma
inflamada, pois se apresentava como verdadeira
heresia para os dogmas das teorias econémicas clas-
sica e neoclassica. A reacgéo teodrica liberal foi co-
mandada por Friedrich von Hayek, ainda em meio
ao conflito mundial, com a publicacdo de O cami-
nho da serviddo (1944). Em resumo, essa obra con-
siste em um ataque veemente contra quaisquer li-
mitacdes estatais aos mecanismos de mercado —
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notadamente o planejamento econdmico e as re-
formas propiciadoras de um maior grau de homoge-
neidade social —, consideradas pelo autor como
ameacas letais ndo s6 as liberdades econbmicas
dos individuos, como também as suas préprias li-
berdades politicas. Os alvos imediatos de Hayek
eram, naquele momento, de uma forma expressa,
a social-democracia européia, particularmente o tra-
balhismo inglés; e, ndo tdo expressamente assim, o
keynesianismo, entdo em firme
ascensdo. Em suma, para Hayek,
todos esses movimentos politicos,
sociais e teoricos, apesar de suas
boas intengdes, conduziriam as
sociedades ocidentais ao mesmo
destino do nazi-fascismo ou do
comunismo, quer dizer, ao coleti-
vismo ou totalitarismo, o que, para
aquele, sdo sinbnimos.

Uma das principais criticas da
teorizacédo hayekiana era a de que
a planificagao da economia, ainda
que parcial e setorialmente — caso
tipico do capitalismo —, ao interferir
no livre funcionamento do merca-
do, promovia a destruicao paulati-
na das légicas do auto-interesse
pecuniario, da livre iniciativa individual e da con-
corréncia, consideradas vitais para a prosperidade
das sociedades capitalistas. Em decorréncia, supri-
miam-se as liberdades econdmicas dos individuos,
num primeiro momento, e suas liberdades politicas,
numa etapa posterior. Enfim, tratava-se de demons-
trar que as chamadas economias mistas seriam as
piores alternativas em termos de eficiéncia, além de
conduzirem inapelavelmente as sociedades oci-
dentais ao totalitarismo:

Quando incompletos, tanto a concorréncia como o dirigismo
central se tornam instrumentos fracos e ineficientes. Eles cons-
tituem principios alternativos usados na solugdo do mesmo pro-
blema e, se combinados, nenhum dos dois funcionara efetiva-
mente e o resultado sera pior do que se tivéssemos aderido a
qualquer dos dois sistemas (HAYEK, 1987, p. 62).

Mas essa alegacdo de uma suposta fragilidade
inerente aos modelos que combinam mecanismos
de mercado e intervencionismo n&o constituia uma
originalidade, pois ja nos anos 1920 Mises se havia
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encarregado dessa tarefa®. A argumentacédo hayekia-
na era exatamente a mesma: as imperfeicdes cau-
sadas pela intervencao estatal numa economia de
mercado livre geram demandas por uma nova in-
tervengao, justamente para sanar aquelas imperfei-
¢bes causadas anteriormente; seguem-se, desse
modo, sucessivas rodadas intervencionistas, até
que bem pouco ou nada resta de um capitalismo do
tipo concorrencial.

Hayek ndo nega o planejamento como esforgo
de racionalizac¢do; nessa o6tica, € 6bvio que indivi-
duos e empresas planejam suas atividades. Mas
dai a se chegar a concluséo de que deve haver pla-
nejamento para o conjunto das atividades da socie-
dade seria incorrer num grave equivoco. O correto
planejamento €&, pois, aquele que atua completa-
mente a favor dos mecanismos de mercado. Como
explicar tamanha contradigdo? Talvez isso exija a
compreensdo acerca do seu entendimento sobre
os agentes individuais*. O individuo, para Hayek,
ndo é exatamente aquele das teorias econdmicas
de corte neoclassico, vale dizer, dotado de racio-
nalidade extrema, guiado exclusivamente pelo
auto-interesse, cujas agdes visam sempre a maxi-
mizacao dos resultados materiais, e que, para tan-
to, coleta as informacgdes disponiveis no mercado
e as processa, procede ao calculo racional e, fi-
nalmente, age em inteiro acordo com seu plano
estabelecido. Conseqlientemente, embora se ad-
mita que nem sempre os resultados produzidos séo
os que foram projetados pelos préprios individuos,
presume-se que ha uma aproximag¢do, maior ou
menor, entre uns e outros®. O autor rompe em par-
te com esse individualismo metodolégico conven-

3 Para Mises (1987, p. 18), “Intervencdo é uma norma restritiva im-
posta por um érgdo governamental, que forga os donos dos meios de
produgdo e empresarios a empregarem estes meios de uma forma di-
ferente da que empregariam”. O intervencionismo pode ocorrer tanto
na forma de restricdes — em geral parciais — a producéo de bens e
servigos, como na forma de controles de pregcos desses mesmos
bens e servigos. Fora disso, ndo ha propriamente medidas de inter-
vengdo, mas sim outras que conduzem, todavia, irremediavelmente
aquela.

4 A esse respeito, veja-se capitulos | a IV de Hayek (1949) e Paulani
(1996).

5 Tem-se em mente aqui as incorporagdes relativamente mais recentes ao
arcabougo teérico da economia neoclassica, dando conta da racionalida-
de limitada dos individuos, da imperfeicéo das informagdes, da incerteza,
dos custos envolvidos nas transagdes etc. Ao final, contudo, importam
pouco tais incorporagdes, pois os resultados das novas teorias néo dife-
rem muito daqueles das antigas.
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cional®, que ele classifica como “falso”. Para ele, os
individuos séo dotados, em realidade, de uma raci-
onalidade limitada. Como conseqliéncia, ha uma
producédo simultdnea de resultados intencionais e
nao-intencionais na sociedade. Ao participar, anos
antes, do debate em torno do calculo econdmico
numa economia socialista, ao lado de Mises, seu
mestre’, Hayek parece ter se dado conta de peri-
gos iminentes na visao do individualismo metodolo-
gico. Com efeito, se as conseqiéncias das agdes
dos agentes individuais podem ser determinadas a
priori, ndo ha mais espacgo (ou se ha, passa a ser
bastante reduzido) para a producao de resultados
nao-intencionais. Sem embargo, o pior ainda esta
por vir. se 0 conhecimento dos resultados &
preexistente as acgbes concretas dos individuos,
por que entdo ndo engloba-las em um plano? Por-
tanto, essa concepgédo de individualismo, para o
autor, pode muito bem postar-se a servico de
quaisquer doutrinas coletivistas ou totalitarias. Mas
Hayek, como liberal convicto que €, precisa encon-
trar uma resposta para a seguinte questdo: afinal,
se os resultados provenientes das agdes individu-
ais sdo tanto intencionais como né&o-intencionais,
por que sdo melhor alcangados em uma ordem de
“livre mercado” e ndo em outras, como, por exem-
plo, a de uma “economia mista®? Mas a saida cons-
truida pelo autor ndo se mostra melhor que a dos
neoclassicos, antes pelo contrario: invoca uma cer-
ta mistica do ajustamento “6timo” econémico-social
entre os individuos, coordenado pelos mecanismos
ditos impessoais do mercado, vale dizer, pela con-
corréncia.

Partindo de supostos algo diferenciados da teo-
ria neoclassica, a analise hayekiana foi capaz de
chegar, todavia, ao mesmo ponto. Ora, a se consi-
derarem corretas suas proprias alegagdes sobre a
racionalidade limitada dos individuos, ha que se
chegar a concluséo de que o ajustamento das mul-
tiplas atividades individuais pelos mecanismos de

¢ Segundo Elster (apud PAULANI, 1996, p. 106), “Individualismo metodo-
l6gico é a doutrina segundo a qual todos os fendmenos sociais (sua estru-
tura e sua mudanga) séo explicaveis, em principio, apenas em termos de
individuos: de suas caracteristicas, fins e crengas”. Assim, a economia
neoclassica pauta-se pelo paradigma da atomizagdo (individuo, firma
etc.). A totalidade é assegurada pelo mercado, ou melhor, resume-se ao
mesmo.

" Para a visdo do autor nesse debate, confira-se capitulos VIl a IX de
Hayek (1949).
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mercado € apenas uma das muitas possibilidades
— nao a unica, portanto, € muito menos necessaria-
mente a mais satisfatéria para o conjunto da socie-
dade. Explicando melhor: dados os agentes e suas
respectivas forgas, o produto de suas interagdes
certamente variara de acordo com o contexto em que
atuam (mercado sem restricdes, com grau crescen-
te de intervengéo estatal etc., até a planificagao de
toda a economia), o que implica afirmar que, em
termos estritamente teoricos, nada se prova, a ndo
ser que os resultados individuais tendem a variar
de um contexto para o outro. Nem mesmo se con-
segue provar que os resultados globais da socieda-
de apresentam grandes discrepancias, também de
um contexto para o outro. A analise hayekiana, ja
marcada pelo misticismo, torna-se patética ao pres-
crever a conduta humana mais adequada:

Foi a submissédo as forgas impessoais do mercado que pos-
sibilitou o progresso de uma civilizagdo que, sem isso, néo
se teria desenvolvido. E, portanto, submetendo-nos que aju-
damos dia a dia a construir algo cuja magnitude supera a
nossa compreensao. [...] A recusa a ceder a forgas que ndo
podemos compreender nem reconhecer como decisdes
conscientes de um ser inteligente é fruto de um racionalismo
incompleto e portanto erréneo. [...] a Unica alternativa a sub-
missao as forgas impessoais e aparentemente irracionais do
mercado € a submissdo ao poder também incontrolavel e
portanto arbitrario de outros homens. Na ansia de escapar
as irritantes restricdes que hoje experimenta, o homem né&o se
da conta de que as novas restricdes autoritarias que lhe de-
verdo ser deliberadamente impostas no lugar daquelas se-
réo ainda mais penosas (HAYEK, 1987, p. 186-187).

Afinal, de que forma se daria tal ajustamento
“virtuoso™? Para os adeptos dessa idéia, certamen-
te pela propalada igualdade liberal, que se refere
basicamente a possibilidade de todos os individuos
inserirem-se no mercado, uns como proprietarios dos
meios de producdo, outros como vendedores ex-
clusivamente de sua forca de trabalho. Mas dado
que as condi¢des iniciais de inser¢ao dos individu-
0s no mercado, visando a uma ampla competicao
entre si, sdo notoriamente desiguais, os resultados
s6 podem traduzir, em geral, essa desigualdade. Por
outro lado, poder-se-ia argumentar que a igualdade
liberal seria melhor traduzida por uma eqiidade de
fato nas condic¢des iniciais de competigao; e parece
Obvio que tal condigéo sé seria alcangada pela in-
tervencao ampla do Estado, que, apds isso, retirar-
se-ia de cena. E Mises, no entanto, legitimo expo-
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ente do “ndcleo duro” do pensamento liberal, que
lembra que ndo importa tanto que os meios de pro-
ducédo sejam de propriedade de poucos individuos,
mas sim que pertengcam mais a estes que ao gover-
no ou, em termos mais ideais, que este ultimo nao
0s possua. E esclarece:

Ha uma doutrina popular baseada no conceito equivocado
de ‘livre concorréncia’. A principio, alguns autores criam um
ideal de competicao livre, em igualdade de condigdes [...].
Descobrem, depois, que a ordem da propriedade privada nao
corresponde absolutamente a esse ideal. Mas, por acredita-
rem que a realizagdo deste postulado de ‘competicao real-
mente livre e em igualdade de condigcdes’ seja a mais elevada
meta da politica econémica, eles sugerem varias reformas.
Em nome do ideal, alguns exigem uma espécie de socialismo
que chamam de ‘liberal’ porque percebem, visivelmente, neste
ideal a esséncia do liberalismo. Outros exigem varias outras
medidas intervencionistas. [...]. Entretanto, sera valido tratar-
mos a economia como um teste de eficiéncia para determi-
nar qual dos concorrentes, em condigbes idénticas, pode
produzir a pregos mais baixos? A competicdo como fenéme-
no social nada tem em comum com as competicbes esporti-
vas (MISES, 1987, p. 61-62).

Torna-se agora sobremodo facil entender a or-
dem preconizada pelos teéricos liberais. E ela, ain-
da que se negue, a mesma do laissez-faire: uma
intensa competicdo social — com a consequente
producao de resultados muito desiguais entre os
individuos —, alimentada por uma ideologia de indi-
vidualismo exacerbado e chancelada por um Esta-
do gendarme. Nesse tipo de ordem n&o cabem
determinados fins, ainda que considerados por mui-
tos como naturalmente superiores, a exemplo dos
fins sociais e nacionais®. Talvez tal ordem seja mes-
mo o corolario da visdo — nada generosa — daque-
les tedricos sobre a natureza humana:

[...] no mundo que conhecemos, torna-se improvavel que um
individuo dé o melhor de si por muito tempo, a menos que seu
interesse esteja diretamente envolvido. A maioria das pessoas
necessita, em geral, de alguma pressao externa para se esfor-
gar ao maximo. Assim, o problema dos incentivos € bastante
real, tanto na esfera do trabalho comum como na das ativida-
des gerenciais. A aplicagdo da engenharia social a toda uma
nagéo — e ¢ isto que significa planejamento — ‘gera problemas
de disciplina dificeis de resolver’ [...] (HAYEK, 1987, p. 127).

8 “Para o homem livre, a patria € o conjunto de individuos que a com-
pdem, e ndo algo acima e além deles. [...]. Ndo reconhece qualquer obje-
tivo nacional sendo o conjunto de objetivos a que os cidaddos servem
separadamente. N&do reconhece nenhum propoésito nacional a ndo ser o
conjunto de propésitos pelos quais os cidaddos lutam separadamente”
(FRIEDMAN, 1988, p. 11).
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AS REPERCUSSOES NA PERIFERIA
LATINO-AMERICANA: O CASO DO BRASIL

Uma vez que as teorias keynesianas macula-
ram o pensamento ortodoxo, abrindo um importante
flanco por onde penetraram idéias questionadoras
da verdade suprema da maxima eficiéncia dos me-
canismos de mercado, teriam também exercido al-
guma influéncia sobre espacos periféricos, particu-
larmente o latino-americano? A
resposta parece afirmativa, desde
quando se verifica uma correlagéo
positiva entre a consolidacdo do
keynesianismo e o florescimento,
na América Latina, de um pensa-
mento econdmico inovador e mais
autbnomo, a cargo da Comissao
Econbmica para a América Latina
(Cepal), 6rgédo das Nagdes Unidas
criado em 1948. No entanto, ha que
reconhecer que, apesar do clima
de rebelido tedrica contra alguns
importantes dogmas liberais, ins-
talado com a chamada revolucao
keynesiana, era de outra monta a
tarefa dos “rebeldes” teoricos latino-americanos,
pois a teoria keynesiana dizia respeito fundamen-
talmente aos espacos centrais do capitalismo. Na
periferia capitalista, ndo havia que instrumentalizar
a intervencgao estatal para canalizar poupangas oci-
osas para o incremento do investimento e do con-
sumo — combatendo assim o desemprego —, mas
sim promover uma ampla e articulada industrializa-
¢ao, a partir da dificil situagdo de poupangas escas-
sas, para incrementar a acumulagédo de capital, o
que implicava o abandono, ainda que paulatino, do
modelo primario-exportador. De quebra, havia ain-
da que desafiar as teorias do livre comércio, que
serviam de suporte ideoldgico a secularmente esta-
belecida divisao internacional do trabalho.

De forma essencial, as teorias cepalinas® apon-
tavam para a compreensédo da economia mundial
como um conjunto formado por espacgos centrais e
periféricos — o chamado sistema centro-periferia —,

® Para uma visdo aprofundada das teorias da Cepal, veja-se Rodriguez
(1981). Uma sintese dessas mesmas teorias encontra-se em Bielscho-
wsky (1996, p. 11-29).
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As teorias cepalinas
apontavam para a
compreensdo da economia
mundial como um
conjunto formado por
espagos centrais e
periféricos — o chamado
sistema centro-periferia —,
donde a difusado do
progresso técnico,
principal vetor do
crescimento econémico,
dava-se dos primeiros
para os ultimos

donde a difusdo do progresso técnico, principal
vetor do crescimento econdmico, dava-se dos pri-
meiros para os ultimos. Mas tal processo ndo ga-
rantia homogeneidade entre esses espacos, antes
pelo contrario: consubstanciava uma desigualdade
originaria, inerente a dindmica do capitalismo. Pois o
padrao tecnolégico emanado das economias cen-
trais para as periféricas atendia aos interesses das
primeiras e ndo das ultimas. Estas acompanhavam
apenas em pequena medida o re-
ferido padrdo, pois, especializa-
das que eram em bens primarios,
viam-se o0 mais das vezes em difi-
culdades pela perda do poder de
compra, decorrente, por sua vez,
da deterioragcao dos termos de in-
tercambio. Assim, para a Cepal, a
industrializacdo, mais que uma op-
¢éo, representava verdadeiro im-
perativo: somente um processo
profundo e articulado de industria-
lizacdo seria capaz de levar a pe-
riferia @ um patamar superior de
progresso técnico, absorvendo, ain-
da, o grande excedente da forga
de trabalho. Mas a industrializagado que se dava no
continente latino-americano, ja ha algum tempo,
ndo atendia a esse designio, posto que “esponta-
nea” — devido a dificuldades dos mercados exter-
nos — e pouco diversificada. Dai a idéia da planifi-
cacdo estatal, para levar a cabo esse projeto
industrializante.

No Brasil, & justamente no periodo 1930-45,
sobretudo durante a vigéncia do Estado Novo
(1937-45), que ocorre, segundo Bielschowsky
(1996, p. 248), “[...] um salto qualitativo na ideo-
logia industrialista preexistente, adicionando-lhe
elementos basicos para a definicdo de uma es-
tratégia industrializante”. Nascia entdo o nacio-
nal-desenvolvimentismo como um projeto de su-
peracdo do subdesenvolvimento por meio de
uma macica industrializagdo capitalista, planeja-
da e apoiada pelo Estado. Seus tragos essenci-
ais podem ser assim resumidos: conscientizacao
do imperativo da implantagdo da industria de
bens de producéo, iniciando-se o processo pelos
setores de base; conscientizagcdo da necessida-
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de da instituicdo de mecanismos centralizadores
de recursos financeiros, a fim de viabilizar a acu-
mulacdo de capital na industria; legitimacédo da
idéia de interveng¢do governamental na economia,
nao apenas quando da inexisténcia de agentes
privados em atuagdo em determinados setores,
mas inclusive para auxilid-los onde os mesmos ja
atuavam (o que ird conferir ao planejamento for-
ca ideoldgica crescente); maior dimensionamen-
to do nacionalismo econdémico, o
qual passa a atrelar-se tenaz-
mente a idéia de industrializacao
pesada, obviamente sob contro-
le nacional (e, muitas vezes, es-
tatal). Essa linha de pensamento
causava, naturalmente, horror aos
adversarios da planificagcao, que
procuravam, o mais das vezes,
denunciar seu suposto carater
ultra-estatizante. Também a idéia
desenvolvimentista de subordi-
nacao da politica monetéria a
politica industrializante apresen-
tava-se como oprébrio a ortodoxia econdmica.

O primeiro governo Vargas, que vigorou em
todo aquele periodo, apesar de pautar-se, em ge-
ral, por uma politica econémica de viés nacionalista,
carecia de uma concepgado integrada de planeja-
mento; a criagdo de inumeros conselhos, institutos,
comissoes, departamentos e fundagdes, bem como
a elaboragéo de planos, atendiam as contingéncias
proprias de crises ou pontos de estrangulamento
localizados em diversos setores produtivos. Foi in-
clusive no interior do préprio governo, ja em seus
anos finais, que despontaram os acalorados deba-
tes em torno da idéia de planificacdo da economia
brasileira, destacando-se como favoravelmente a
esta o lider industrial Roberto Simonsen; e, do lado
contrario, o professor Eugénio Gudin™. Isso por si
so refletia certa ambiglidade na orientagéo da poli-
tica econémica nacional. De todo modo, ia sendo
gestado um projeto de capitalismo relativamente
mais autébnomo, sbé que com sérias deficiéncias,
como ressalta lanni (1986, p. 81-82):

© Para uma visdo integral da polémica Simonsen X Gudin, confira-se
Simonsen (1977).
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Ao ingressar na guerra, associando-se e subordinando-se
as diretrizes e agbes dos Estados Unidos, o governo brasi-
leiro foi obrigado a aceitar, ao mesmo tempo, as condi¢des
e as consequéncias dessa colaboragdo subordinada. Por
isso, as forcas econémicas e politicas geradas e mantidas
pelas relagdes de tipo imperialista logo se movimentaram.
Em conseqiiéncia, organizou-se e desenvolveu-se um mo-
vimento contrario a idéia de industrializar e emancipar eco-
nomicamente o pais. Em sintese, o projeto de capitalismo
nacional ndo sé foi pouco elaborado politicamente, mas ja
surgiu num contexto histérico dominado pela redefinicdo da
hegemonia, politica, militar e cultural dos
Estados Unidos.

Do ponto de vista
estritamente teorico,
isto é, de sua esséncia
doutrinaria, o
neoliberalismo nao difere
muito do liberalismo
classico formulado nos
séculos XVIII e XIX, donde
se pode concluir que o
termo nao passa de um
neologismo sem maior
fundamentagao

Nas décadas seguintes, em que
pesem os interregnos representa-
dos por governos que praticamente
abandonaram a orientagdo indus-
trializante — Dutra e Café Filho —,
consolidou-se o planejamento como
um dos eixos centrais para a con-
secucao do projeto desenvolvi-
mentista. Enquanto um misto de
técnica e ideologia, o planejamen-
to teve no Plano de Metas, no Pla-
no Trienal, no Programa de Acéo
Econdmica do Governo e nos Planos Nacionais de
Desenvolvimento (I e Il) seus momentos de desta-
que™. Nao se quer afirmar com isso que a idéia de
planificagcdo tornou-se irresistivel e muito menos
que abarcou a totalidade da economia brasileira.
Na verdade, néo se realizou no Brasil a utopia de
alguns planejadores, quer dizer, jamais o planeja-
mento nacional logrou alcancgar o status de global
(n&o confundir com central); quando muito, foi algo
além do carater de setorial.

O FENOMENO NEOLIBERAL

Do ponto de vista estritamente tedrico, isto &, de
sua esséncia doutrinaria, o neoliberalismo nao dife-
re muito do liberalismo classico formulado nos sé-
culos XVIIl e XIX, donde se pode concluir que o termo
ndo passa de um neologismo sem maior funda-
mentacdo. J& em termos da sua representativida-
de, ao simbolizar uma violenta reagcdo a moderna

" Aidéia aqui no é a de analisar a experiéncia brasileira de planejamen-
to, algo, alids, que exigiria um espago muito maior. Para tanto, veja-se,
dentre outros, Lafer (1975), Souza (1984), Draibe (1985) e lanni (1986).
Subsidiariamente, consulte-se Bielschowsky (1996).

43




DO PLANO AO MERCADO E... QUEM SABE, DE VOLTA AO PLANO?

intervencéo estatal, pode-se afirmar que o termo
ganha sentido, constituindo-se em fenémeno dis-
tinto daquele liberalismo de outrora e impulsionado
a partir do imediato segundo pés-guerra, nos espa-
¢os centrais do capitalismo. E aqui se destacou no-
vamente a figura de Hayek — ndo apenas um aca-
démico, mas também um ativista de suas proprias
idéias —, que promoveu, em 1947, junto com outros
pensadores de sua linha, um encontro internacio-
nal na Suiga, de onde surgiu a Sociedade do Mont
Pélerin, espécie de “internacional liberal”, organiza-
da e com adeptos dedicados, com o objetivo de di-
fundir o ideario neoliberal pelo mundo. Para Hayek
e seus companheiros, a situagéo era clara: além da
condenavel intervencdo planejada do Estado na
economia, havia ainda que combater o poder extor-
sivo dos sindicatos e dos movimentos operarios e
um excesso global de demandas sociais, que con-
vergiam para a corrosdo das bases da acumulagao
de capital e a elevacao dos gastos do Estado-provi-
déncia, terminando por provocar crise generalizada
das economias capitalistas — com surtos inflaciona-
rios — e perda de governabilidade dos regimes po-
liticos. O remédio prescrito era o retorno ao conhecido
Estado minimo, ou seja, um Estado robusto para
quebrar a forga dos movimentos trabalhistas e para
promover a estabilidade monetaria a todo custo —
implicando medidas contracionistas —, mas exces-
sivamente débil ou mesmo nulo no que diz respeito
sobretudo aos gastos sociais. Feito isso, projetava-
se um horizonte mais duradouro de crescimento
econdmico, sobretudo pelo papel que os incentivos
a competicdo entre os individuos voltariam a de-
sempenhar nas sociedades. Mas a miss&o neolibe-
ral apresentava-se como bastante dificil, pois os
“anos dourados” do capitalismo avangado (aproxi-
madamente um quarto de século ap6s a Segunda
Guerra), sob a égide de politicas econémicas de
certa inspiragdo keynesiana e da lideranga politica
da social-democracia européia, confirmavam justa-
mente o oposto de suas teses. Foi uma época em
que os pensadores dessa linha tiveram que se re-
fugiar nas universidades mais afeitas as suas idéi-
as, pela propria excentricidade que essas repre-
sentavam diante de outras correntes hegemonicas.

A eclosao da crise do modelo econémico do
pbés-guerra, em 1973, quando os paises centrais do

44

capitalismo cairam em uma profunda e longa re-
cessdo, conjugando altas taxas de inflagdo e bai-
xas taxas de crescimento, forneceu a chave para o
inicio da guinada politica em dire¢cdo ao neolibera-
lismo. Os governos desses paises, contudo, nédo
foram empurrados de imediato nessa diregéo; com
efeito, tentaram, para enfrentar a crise e fazer retor-
nar o capitalismo a sua “era de ouro”, medidas ditas
keynesianas, porém sem sucesso'. Foi somente
em 1979, na Inglaterra, com a eleicdo de
Margareth Thatcher, que o neoliberalismo logrou
alcancar o poder, pela primeira vez, em um espago
central do capitalismo. De fato, Thatcher era uma di-
rigente politica publicamente comprometida, desde a
campanha eleitoral, com o programa neoliberal. A
partir dai, ocorreram diversas vitdrias politico-elei-
torais do neoliberalismo: em 1980, nos Estados
Unidos, com Ronald Reagan; em 1982, na Alema-
nha, com Helmut Kohl; e mesmo na Escandinavia,
considerada modelar em termos de Welfare State.
Tudo isso simbolizava uma mudanga impressio-
nante, favorecendo o movimento politico da “nova
direita”. Por outro lado, também nos anos 1980 e
ainda no continente europeu, s6 que mais ao sul, a
social-democracia chegava, enfim, ao poder, ap6s
muitos anos de hegemonia politica dos conserva-
dores: Francgois Miterrand, na Francga; Bettino Craxi,
na ltalia; Mario Soares, em Portugal; Felipe Gonza-
lez, na Espanha; Georges Papandreou, na Grécia.
Nada, porém, conseguiu ser mais representativo
do amplo predominio ideolégico do neoliberalismo,
ja nesse periodo, do que o exercicio do poder por
parte dos chamados euro-socialistas, pois, a exce-
¢édo dos governos de Miterrand e Papandreou (ao
menos em seus anos iniciais), os demais se mos-
traram desde cedo implacaveis em seu zelo pelos
principios neoliberais, suportes de suas politicas e
agoes concretas, destacando-se, para Fiori (1997,

2Embora possa parecer razoavel questionar se tais medidas de inspiragéo
keynesiana poderiam ter realmente éxito, em virtude do inicio do processo
de desregulagdo dos mercados financeiros, nesses mesmos anos 70, que
viria a ganhar velocidade espantosa em relativamente pouco tempo. Esse
ponto de vista, obviamente, ndo fez parte das consideragdes do pensamen-
to neoliberal, que preferiu classificar as politicas keynesianas como intrin-
secamente inadequadas para a tarefa de reanimag&o do capitalismo.

® Assim, a contragdo da emissdo monetaria; a elevagéo da taxa de juros;
o corte de gastos sociais; as privatizagdes; a aplicagdo de uma legislagdo
anti-sindical constituir-se-iam em medidas centrais de seus sucessivos
governos.
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p. 45-58), o feroz exemplo dos sucessivos gover-
nos “socialistas” de Gonzalez, na Espanha.

Em outras partes do mundo, o fendbmeno neoli-
beral se propagava, algumas vezes nessa mesma
versdo tragicémica dos euro-socialistas, como, por
exemplo, na Austrélia e Nova Zelandia, onde su-
cessivos governos de partidos trabalhistas trataram
de executar reformas liberalizantes ainda mais ra-
dicais (notadamente no caso neozelandés), des-
montando grande parte dos apa-
relhos estatais de bem-estar social.
Por outro lado, na América Latina,
o Chile ja se constituira, desde
1973, por meio da instalacéo de
um regime bastante autoritario, no
primeiro experimento neoliberal
do mundo contemporaneo. Desre-
gulamentagéo, repressao sindical,
elevacdo do desemprego, recon-
centragdo da renda e privatiza-
¢bes foram marcas desse regime,
desde seus primeiros anos. Mas,
durante muito tempo, a experién-
cia chilena foi apenas um caso
isolado, até que, em 1985, a Boli-
via experimentou, com o apoio de
técnicos estrangeiros, um tratamento drastico como
forma de combate a hiperinflacdo entédo reinante.
Dai até o final dos anos 1980 ocorreu a guinada
continental em diregdo ao neoliberalismo, com as
vitérias politicas de Carlos Salinas de Gortari, em
1988, no México; de Carlos Menem, em 1989, na
Argentina; de Carlos Andrés Perez e Fernando
Collor de Mello, no mesmo ano, na Venezuela e no
Brasil, respectivamente; de Alberto Fujimori, em 1990,
no Peru. Todos, em suma, desde muito cedo (ndo
exatamente durante as campanhas eleitorais, mas
sim quando assumiram o poder) fiéis aos ditames
neoliberais quanto as condi¢cdes para a producéo
da estabilizagdo e da governabilidade.

Tamanha fidelidade dos governantes latino-ameri-
canos explicava-se, ademais, pelo processo de re-
negociacao das dividas externas dos seus paises,
em que a aceitacdo de reformas econdmicas de
corte liberal por parte de seus diversos governos
nacionais foi posta pelos interesses da grande po-
téncia hegeménica, os Estados Unidos — por meio
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Até fins da década
dos 80 e inicio dos 90
o neoliberalismo vinha

realizando uma trajetoria
realmente ascendente,
ampliando seu raio de
agao, sem, contudo,
atingir seu fim ultimo,
quer dizer, a volta ao
estagio de grande
animacgao do capitalismo,
condigdo fundamental
para a sustentacao,
no longo prazo,
do préprio fendbmeno

das chamadas organizagbes de regulagdo interna-
cional, como o Fundo Monetario Internacional
(FMI) e o Banco Mundial —, como condi¢ao indis-
pensavel para o “sucesso” da propria renegociacao,
transformando-se em um evento politico festejado
por seus proprios idealizadores como o “Consenso
de Washington”. A variante neoliberal latino-ameri-
cana assumiu, entdo, a peculiaridade tipica dessa
relagdo de subordinagédo explicita: desregulamen-
tagéo, incluindo uma ampla liber-
dade para os fluxos de capitais;
abertura comercial célere e sobre-
valorizagdo cambial — com o que
se inverteu, em relativamente pou-
co tempo, o sentido da balanca
comercial daqueles paises que
logravam obter algum superavit
com suas exportagdes; desnacio-
nalizagéo e desindustrializagéo, em
maior ou menor grau; elevagéo da
taxa de juros; desmonte da ja pre-
caria rede estatal de protecao so-
cial; quebra de monopdlios esta-
tais; privatizacdes. Tudo isso pas-
sou a ser encarado ndo apenas
como muito natural, mas também
como a Unica estratégia viavel para esses paises,
posto que estava atrelada ao supremo objetivo da
estabilidade monetaria.

Até fins da década dos 80 e inicio dos 90 o neo-
liberalismo vinha realizando uma trajetéria real-
mente ascendente, ampliando seu raio de agéo,
sem, contudo, atingir seu fim ultimo, quer dizer, a
volta ao estagio de grande animacao do capitalis-
mo, condi¢do fundamental para a sustentagdo, no
longo prazo, do préprio fendbmeno. A maior parte
dos resultados imediatos preconizados pelo ideario
neoliberal — queda da inflagéo, contencéo dos sala-
rios, promogao de um desemprego “regulador’ do
mercado de trabalho, reducdo do peso do Estado
na economia'™, aumento dos lucros privados, au-
mento do grau de desigualdade social — eram al-

' Nesse ponto, acrescente-se que, nos paises de capitalismo avangado,
o neoliberalismo teve relativo insucesso. Em outras palavras, os Welfare
States resistiram, em parte, e ndo se verificou, nesses paises, de modo
geral, redugao drastica dos gastos sociais; antes, pelo contrario, algumas
vezes um aumento. Até mesmo na Inglaterra da “era Thatcher”, alguns
gastos sociais se elevaram, como os relacionados ao desemprego.
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cangados, em maior ou menor grau, por todos os
governos que se langavam nessa empreitada. Con-
tudo, um notavel crescimento econdmico nado se
verificava, a exceg¢do de poucos casos, como a ex-
periéncia chilena, e mesmo assim durante certo
periodo. O que poderia, entéo, representar um mo-
mento de certo desalento para o projeto neoliberal
terminaria por converter-se em um novo impulso
para o mesmo, devido ao esfacelamento do cha-
mado socialismo real do leste europeu e a autodis-
solugdo da Unido Soviética. O neoliberalismo lo-
grou entdo se espalhar pelo globo terrestre numa
escala sem precedentes. Com efeito, a chegada
das reformas liberalizantes nos paises dessa re-
gido ocorreu de forma avassaladora, o que levou
Przeworski (1993) e Anderson (1995) a reconhece-
rem, nesse momento histérico, uma espécie de
“fundamentalismo de mercado”, consubstanciada
na atitude dos novos reformadores do leste euro-
peu: lideres sindicais, politicos € ministros de Esta-
do passaram a fazer coro tanto pela elevagédo da
taxa de desemprego como na lamentagéo pela di-
minuicdo do impeto das reformas pré-mercado na
Europa Ocidental. Tamanha supremacia vem legiti-
mar, para Fiori (1997, p. 205), uma espécie de vin-
ganca do capital contra a politica e o trabalho orga-
nizado, especialmente no que se refere a sua obra
conjunta mais visivel, o Estado do Bem-estar Social.
Afinal de contas, a vitéria sobre o “socialismo real”
ndo fora do capitalismo “planejado” do segundo
pés-guerra, mas sim do capitalismo que voltou a
seguir os velhos ensinamentos liberais. Nao ha que
estranhar, pois, que a grande euforia proveniente
desse “ajuste de contas” promovido pelo neolibera-
lismo abrisse portas a mais uma das teses sobre o
“fim da histéria” — no minimo, e como sempre, um
tanto apressadas —, desta feita na verséo de Fukuya-
ma (1992)".

Contudo, a meta final sempre alardeada pelo
ideario neoliberal para o capitalismo, ou seja, o al-
cance de taxas relativamente elevadas e sustenta-
das de crescimento econdmico, transformou-se em
um futuro hipostasiado. Diante de tal contradigéo,

® Para uma analise critica da recorréncia de teses sobre o “fim da histo-
ria” e da propria versdo apresentada por Fukuyama — tanto a original
como a mais aperfeicoada, posteriormente —, consulte-se Anderson
(1992).
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como explicar seu sucesso? Para Fiori (1997, p. 208),
a expansao sem precedentes desse novo liberalis-
mo deve-se ndo a uma inquestionavel consisténcia
tedrica ou validacdo cientifica de seus fundamen-
tos, mas sim a uma virtuosa combinagéo de idéias,
politicas e movimentos concretos dos capitais, com
mutua alimentagéo, na direcdo de uma desregula-
¢ao crescente, vale dizer, de uma globalizagéo eco-
némica de natureza essencialmente financeira. Em
suma, a partir dos anos 1980 mas sobretudo nos
anos 1990, o fendmeno neoliberal vai-se despren-
dendo dos interesses académicos e passa a vincu-
lar-se mais e mais ao processo de mudanga material
do capitalismo. E, dessa forma, a medida que vai
ficando cada vez mais claro que n&o se atingira o
tdo sonhado crescimento econémico capaz de ala-
vancar um processo de desenvolvimento, as ra-
zbes para a continuidade das reformas pré-merca-
do vdo mudando: ja ndo se trata mais de apenas
perseverar nas reformas, apesar da continuidade
da estagnacgéo econdmica; alega-se mesmo que a
prépria conjuntura da sinais de que, numa econo-
mia globalizada, o pais que n&o se submeter aos
canones neoliberais jamais gozara de credibilidade
junto aos mercados financeiros internacionais e,
portanto, enfrentara uma situagdo ainda pior. Esta
&, certamente, uma idéia que provoca o deleite de
alguns e o reconforto de outros. Analistas econdmi-
cos, politicos, autoridades governamentais, gesto-
res dos grandes capitais, lideres empresariais etc.,
relnem-se para justificar e promover tal idéia, em
regozijo mutuo. Contudo, afirmar que ha somente
um Unico caminho a seguir, sem qualquer demons-
tracdo mais rigorosa, ndo parece ser boa teoria (no
sentido de valida), mas sim algo de natureza mera-
mente exortativa.

BRASIL, ANOS 90: INTEGRAGAO PASSIVA
A NOVA ORDEM LIBERAL

Os anos 1990 marcaram, para o Brasil, um du-
plo movimento: no plano externo, sua subordina-
¢ao explicita @ nova ordem econdmica mundial; no
plano interno, o desmantelamento deliberado do
Estado desenvolvimentista. Em ambos os casos,
os veiculos privilegiados para a consecucéo des-
ses fins foram tanto as politicas (monetaria, cambial,
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de abertura comercial etc.) como as chamadas re-
formas pré-mercado (desregulamentacdes, quebra
de monopdlios, privatizagdes, concessdes de servi-
¢os publicos etc.), notadamente a partir do primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-
1998), se bem que a onda de politicas deflacionis-
tas e reformas liberalizantes ja houvesse chegado
anteriormente a esse continente. E, pois, com o ini-
cio desse governo — ap6s uma vitéria eleitoral ali-
cercada no éxito deflacionista do Plano Real, mais
um dos “milagrosos” casos do género —, que aque-
las politicas e reformas assumem uma for¢ga avas-
saladora. Ora, os planos de estabilizagdo que se
executavam nessa regido estavam ancorados na
sobrevalorizagdo das moedas nacionais frente ao
dolar, na abertura comercial frenética, nas altas ta-
xas de juros e na ampla liberdade para a entrada e
saida de capitais. Tais planos, promovendo alguma
recuperacgéo imediata do poder de compra dos sa-
larios mais baixos (queda do “imposto inflaciona-
rio”) e a elevacao da capacidade de importagédo dos
salarios médios, geraram “bolhas” de consumo e
crescimento. Por outro lado, o aumento do fluxo de
capitais externos em direcdo aos paises latino-
americanos, particularmente durante a primeira
metade e inicio da segunda metade dos anos 90,
conforme Devlin, Ffrench-Davis e Giriffith-Jones (1997),
permitiu-lhes fechar as contas de seus balancos de
pagamentos, entdo as voltas com pesados déficits
comerciais. Mas esse “novo descobrimento” do es-
pago latino-americano por parte dos capitais es-
trangeiros foi encarado pelos otimistas delirantes de
turno como a confirmagéo do fenébmeno dos “mer-
cados emergentes”. Sequer se levou em conside-
ragdo o que estaria promovendo, predominante-
mente, aquele movimento dos capitais externos em
direcdo a periferia latino-americana, a saber: por
um lado, relativa estagnacdo econdmica e baixas
taxas de juros em alguns espacgos centrais do capi-
talismo; por outro, altas taxas de juros, combinadas
a oportunidades de valorizagbes patrimoniais es-
pantosas via privatiza¢gdes. Em suma, tratava-se da
busca de novos espagos de atuagéo por parte dos
capitais mundiais lideres, nessa nova etapa da
concorréncia intercapitalista. Mas o carater marca-
damente volatil da atuacdo desses capitais nos es-
pagos periféricos ficaria comprovada quando das

BAHIA ANALISE & DADOS Salvador, v. 12, n. 2, p. 37-55, setembro 2002

sucessivas crises que sacudiram os “mercados
emergentes”, caso inclusive do Brasil. A retracao
relativa dos investimentos estrangeiros, ocorrida na
segunda metade dos anos 90, pode ter posto fim a
curiosa idéia de um continuo e acelerado cresci-
mento econdmico com base nesse modelo, mas
ndo as condi¢cdes extremamente propicias aos in-
teresse dos capitais que atuam no plano internacio-
nal. Ademais, havera sempre quem aposte nessa
estratégia como a Unica viavel para se alcangar o
tdo sonhado desenvolvimento. E talvez nada seja
mais apropriado para batiza-la do que a expressao
“‘dependente e associada”.

A adesao tardia e passiva do Brasil ao vagalhao
neoliberal e a sua correspondente ordem econémi-
ca mundial provocou uma sobreposi¢cédo de etapas,
acelerando e intensificando efeitos tais como: que-
bra de grupos empresariais tradicionais, até mes-
mo na Orbita do capital financeiro; desemprego
crescente; sucateamento de estruturas produtivas
setoriais e regionais; desnacionalizacdo de seg-
mentos industriais ou mesmo desindustrializagéo,
conforme o caso; precarizagao das relagdes de tra-
balho; debilitamento dos movimentos sociais e sin-
dicais. Foi dessa forma, portanto, que o Brasil, assim
como a propria América Latina, integrou-se ao novo
contexto da economia internacional, isto é, pela via
de uma globalizagdo essencialmente financeira e
sem qualquer projeto que visasse a ganhos subs-
tanciais de autonomia interna e externa™. O aban-
dono progressivo, embora relativamente tardio, por
parte do governo, da sobrevalorizagdo cambial,

6 N&o obstante as continuas reiteragdes oficiais em contrario. Mas, para
além das inbcuas mensagens palacianas, as vezes até pouco inteligiveis,
a andlise de certos discursos revela a contradigéo entre a ades&o subor-
dinada e exageradamente otimista — “Vemos a globalizagdo antes pela
otica das oportunidades que oferece do que pelos riscos que também
acarreta. J& comegamos a colher os frutos de um maior grau de integra-
¢ao nos fluxos econdmicos e financeiros internacionais. Em velocidades
distintas, mas num movimento coletivo, deixamos de lado os modelos
econdmicos de nosso passado recente, baseados na industrializagcdo
protegida para substituir importacées, na forte presenca do Estado no se-
tor econémico produtivo” (CARDOSO, 1996, f. 9) — e o reconhecimento
de limites muito claros — “[...] o Estado deve estar bem aparelhado para
que, na definicéo politica das regras da globalizagao, os interesses nacio-
nais que defende sejam preservados. [...] Seria um erro grosseiro enxer-
gar a globalizagdo como resultante exclusiva das forgas de mercado. Os
contornos dentro dos quais o mercado atua s&o delineados politicamente,
um contexto em que o jogo de poder entre as nacgdes estd sempre pre-
sente de modo inequivoco. [...] A hierarquia se manifesta sobretudo no
momento da definigdo das regras que compdem o quadro institucional da
globalizagéo, em que se tornam evidentes os distintos graus de capacida-
de de influencia-las” (CARDOSO, 1996, f. 7-8).
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bem como a reversdo a uma idéia de estimulo as
exportacdes, ndo configuraram propriamente um
retorno ao estagio de politicas publicas mais ativas,
vale dizer, de crenga na necessidade de planeja-
mento da economia; do mesmo modo, nao repre-
sentaram qualquer conflito com os requisitos da
chamada competitividade global, pois, nesses ter-
mos, aquele estimulo sera sempre baseado na
desoneragéo fiscal, levando o Estado a fragilizar-se
ainda mais em termos de suas receitas publicas e,
portanto, de sua prépria capacidade fiscal. Parale-
lamente, o processo de reforma do Estado brasileiro
(no seu sentido mais amplo, quer dizer, muito além
de uma mera reforma administrativa), desencadea-
do também a partir de 1995 com o mesmo vigor
neoliberal, atendia perfeitamente a légica de des-
truicdo do modelo desenvolvimentista, o qual, nao
obstante encontrar-se ja combalido, era ainda visto
como um entrave ao projeto dito modernizador da
economia e da sociedade. Aquele vigor se expres-
sava tanto no slogan de que era imprescindivel li-
quidar a “era Vargas”, como no diagnédstico simplis-
ta de que o epicentro da crise brasileira — vivida
com especial intensidade nos anos 80 de “estagfla-
¢a0” — localizava-se tdo-somente no Estado, e de
que tal crise era, em suas origens, de natureza fis-
cal, fruto certamente de um Estado perdulario.
Fugindo-se a tamanha simplificacdo, convém
aprofundar um pouco mais a analise das causas
daquela crise; e, para tanto, necessario se faz re-
montar as verdadeiras origens da quebra do padréo
de financiamento do modelo desenvolvimentista,
face as suas fungdes imperativas de promover a
acumulagédo capitalista no espaco brasileiro, em vir-
tude da atrofia dos capitais privados nacionais, his-
toricamente mais atrelados as fungbes mercantis.
Assim, ao final dos anos 1970, o choque dos juros
promovido pelo governo estadunidense gerou terri-
veis conseqiéncias para o Estado desenvolvimen-
tista brasileiro; de imediato, multiplicou-se sua divi-
da externa, ao passo em que também se produziu
mais um desequilibrio no balan¢o de pagamentos.
Apods a moratéria mexicana (1982), o Brasil viu-se
afastado do sistema financeiro internacional, no rol
dos “paises devedores”, com o que se complicou
ainda mais o padréo de financiamento do setor pu-
blico, entdo fortemente alicergado em empréstimos
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privados estrangeiros. Para toma-los, o governo
tratou de convocar as empresas estatais. Além dis-
so, em relagéo a estas, adotou uma politica de con-
tencéo de seus pregos de mercado, como forma de
subsidiar empresas privadas — especialmente
aquelas mais voltadas ao esfor¢o de exportagéo —,
alegando o combate ao desequilibrio do balanco
de pagamentos. Em um contexto de altas e perma-
nentes taxas de inflagdo, isso terminou por fragiliza-
las sobremaneira. Seguiu-se um crescente endivi-
damento publico — com autonomizagao igualmente
crescente do déficit publico —, ampliado ainda mais
com a conversao acelerada da divida privada ex-
terna em divida publica externa (AFFONSO, 1990,
p. 40-49; FIORI, 1997, p. 149-150). Desse ponto de
vista, portanto, a crise que afetou o Estado brasilei-
ro &, nas suas origens, uma crise essencialmente
financeira — e nédo fiscal, como tanto se apregoa —,
diretamente provocada pelas decisbes da poténcia
capitalista hegemoénica, os Estados Unidos, e gera-
da, em ultima instancia, pelas modificagdes no qua-
dro econdmico internacional. Essa crise a que foi
levado o modelo estatal sé adquiriu carater fiscal
em sua fase terminal, nos anos 90, e mesmo assim
dentro de uma dtica relativamente minimalista do
Estado. Seus contornos ja estavam definidos, no
entanto, desde os anos 1970, e preponderante-
mente por determinagdes externas. Ademais, nos
anos 1980, para o governo brasileiro, entre uma
ruptura deliberada com o sistema financeiro inter-
nacional — que o estrangulava com elevadas taxas
de juros, fazendo disparar a divida externa do pais
— e um ajuste passivo e paulatino as condi¢des im-
postas pelo mesmo, a alternativa adotada foi a ulti-
ma, conforme o comprovam as sucessivas politicas
de estabilizacao tentadas, pactuadas com as orien-
tacbes do FMI.

Desse modo, a medida que o Estado desenvol-
vimentista enfrentava um processo de desapare-
Ihamento crescente — expresso inclusive pelo des-
baratamento das politicas publicas de cunho eco-
némico e social —, emergia, em contrapartida, o
fendmeno que Santos e Ribeiro (1993, p. 131) defi-
nem como a revelacdo de capacidade ociosa no
setor publico, tanto do ponto de vista da capacida-
de instalada propriamente dita como do ponto de
vista da mé&o-de-obra empregada. Essa capacida-
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de ociosa foi entendida como absoluta e ndo como
relativa por parte dos adeptos nacionais do projeto
neoliberal — uns ja tradicionais, outros recém-con-
vertidos. Na verdade, era a senha que aguardavam
para fazer ressoar suas criticas a um modelo que
julgavam em tudo equivocado: protecionista, popu-
lista e dirigista; causador da grave crise econémi-
co-social que se havia abatido sobre o pais. Mas tal
algaravia ndo representou qualquer novidade his-
térica (exceto por sua aceitagédo crescente, talvez).
Fiori (1995, p. 49-50) observa que, a partir da expe-
riéncia do Estado Novo, o antiestatismo foi sempre
a moeda de chantagem com que as classes domi-
nantes, especialmente o empresariado, estabele-
ceram suas relagbes com o Estado, notadamente
naqueles momentos em que se apresentavam re-
vezes para os grandes capitais (ou para importan-
tes fragbes destes). Todavia, nos momentos de pri-
vilegiada acumulacgao capitalista, regida pelo cres-
cimento econdémico, e com a inflagdo sob relativo
controle, essas mesmas classes dominantes néo
apenas abandonavam a doutrina antiestatista, como
passavam a requerer e a comandar o aumento da
participagéo estatal na economia. Assim, ndo cau-
sa surpresa alguma que, na fase terminal do projeto
desenvolvimentista, o receituario preconizado pe-
las classes dominantes tenha dado énfase ao des-
manche do modelo estatal, com sua parafernalia
de instituicdes, regulamentagbes e politicas, e de
CUjO processo a expressdo mais dramatica talvez
tenha sido a mutilagdo da intelligentsia nacional
(historicamente formada no setor publico) e a
desestruturacdo de um ja relativamente fragil siste-
ma de politicas sociais (SANTOS e RIBEIRO, 1993,
p. 128). Para Fiori (1995, p. 79-80), em sintese,

No final de uma longa trajetoria, fazia-se mais explicito o que
foi sempre, num s6 tempo: a forga e a fragilidade do Estado
desenvolvimentista brasileiro [...] Foi forte enquanto arbitrou
com certa autonomia o valor interno do dinheiro e dos créditos.
Mas foi fraco toda vez que quis ir além dos limites estabeleci-
dos pelos seus compromissos constitutivos. Movendo-se
sempre sobre o fio da navalha de uma alianga conservadora
e de uma estratégia econdmica liberal-desenvolvimentista,
acabou sucumbindo as contradigdes que o moveram e insta-
bilizaram constantemente. Premido entre a necessidade de
comandar a fuga para frente necessaria a soldagem de um
conjunto extremamente heterogéneo de interesses e a ne-
cessidade de se submeter ao veto que esses mesmos inte-
resses faziam a estatizacdo, propiciou, por um lado, a or-
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dem, os subsidios, os insumos e a infra-estrutura, sendo im-
pedido, por outro, de realizar a monopolizagdo e a centrali-
zagao financeira.

Esfacelado o Estado desenvolvimentista, ha que
saber que novo Estado o substituiu. E € este, ainda
que o neguem as teorias dos intelectuais orgéanicos
do poder, do tipo que tende ao conhecido Estado
minimo, velha receita adaptada aos novos tempos:
énfase permanente na estabilidade monetaria, rigor
crescente quanto a disciplina dos “bons” funda-
mentos macroecondmicos e extrema modéstia
quanto aos gastos sociais sao alguns dos seus tra-
¢Os mais visiveis. Importa pouco aqui que esse
modelo de Estado, em seus contornos tedricos mais
rigorosos, represente uma utopia — seguramente
terrivel para muitos —, mas sim que a atual supre-
macia dos valores neoliberais o impele a se mover
em diregdo ao seu padrdo minimo classico. Que
esperar desse tipo de Estado em termos de politi-
cas publicas e, mais especificamente, de planeja-
mento econdémico? De um ponto de vista radical-
mente distinto do pensamento liberal, essencial-
mente nada. Com efeito, nos anos 1990, apo6s o
ajuste passivo do governo brasileiro a nova ordem
mundial, o amplo leque de politicas publicas teori-
camente disponiveis em sua forma mais ativa (fis-
cal, econémica, social, industrial, cientifica e tec-
nolégica etc.) entrou em letargia ou, pior, passou a
ficar subordinado, em sua quase totalidade, a uma
politica monetéria restritiva, particularmente em
sua estratégia deflacionista. De modo tragicoémico,
tais politicas passaram a ficar lotadas, em primeira
instancia, no ambito do Ministério da Fazenda,
guardido zeloso no plano interno da estabilidade da
moeda; e, em Ultima instancia, no ambito de 6érgaos

7 Durante o primeiro governo Cardoso, no interior da coalizdo de poder
que o sustentava, houve uma tentativa de reeditar o debate em torno da
politica industrial. Mas, fora algumas iniciativas esparsas (como o chama-
do regime automotivo, por exemplo), a vitéria coube de forma rapida aos
ortodoxos. E, ja as vésperas do segundo governo Cardoso, ocorreram
escaramucgas entre estes Ultimos e aqueles que atacavam o exagerado
grau de subordinagdo das politicas voltadas para a produgéo a politica de
cunho monetarista — pelo que foram chamados pela midia, na sua costu-
meira superficialidade e avidez com que devora termos e idéias, de
“desenvolvimentistas”. Ressuscitou-se entdo um ministério para o desen-
volvimento, o qual, além da fungéo de apaziguar animos e afagar egos
desalentados pelo uso de mera nomenclatura, nunca se soube ao certo
para que serviu. Sobre a férrea disciplina ortodoxa a que o governo brasi-
leiro se submeteu em termos de politica industrial (ou melhor, de nao-po-
litica industrial, @ moda da retdrica da era Reagan), em contraste com as
politicas industriais efetivamente adotadas pelos paises centrais, veja-se,
por exemplo, Erber e Cassiolato (1997).
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como o FMI e o Banco Mundial, legitimos represen-
tantes dos interesses das principais forgas econé-
micas que atuam no plano internacional. Em outras
palavras: se no campo das politicas macroecond-
micas, quer fiscal quer monetaria, o controle de fato
escapou ao governo — restando-lhe apenas uma
fatia subsidiaria —, no campo das politicas industri-
ais e de estimulo a produgédo, como componentes
de uma estratégia de insergéo internacional mais
virtuosa, a situacdo foi ainda pior, pois a propria
abertura comercial radicalmente executada impli-
cou limites muito claros para possiveis manobras:
“Na medida em que estes governos néo tém con-
trole das tecnologias de ponta e fizeram precipita-
damente sua abertura comercial, ndo lhes resta
além disto, como forma de estimular suas exporta-
¢cbes, sendo o instrumento da desoneracao fiscal
[...]” (FIORI, 1997, p. 212). Afetando negativamente
as receitas publicas, pode-se concluir que a conta
foi e continua sendo repassada, mais uma vez,
para a esfera das politicas sociais.

Por outro lado, a ruidosa ideologia das privatiza-
¢bes, alardeada principalmente durante o primeiro
governo Cardoso, dava conta de que o Estado, ao se
desfazer dos seus ativos produtivos, dedicar-se-ia as
suas fungdes essenciais — com destaque para aque-
las de natureza social —, apresentando, ainda, incre-
mentos consideraveis de eficiéncia em seu desempe-
nho, justamente devido aos recursos oriundos da
venda dos ativos publicos. Entretanto, analises da
época ja demonstravam que o potencial de arrecada-
¢do com as privatizagdes representava fatia muito
pequena da divida publica, a qual avangava a passos
gigantescos em virtude das elevadas taxas de juros,
pecga-chave do modelo de estabilizagdo enquanto fa-
tor de atragdo para os capitais externos. A ideologia
das privatizagdes terminou por arrefecer-se, talvez
mesmo porque, conforme ditam os “bons” costumes
do capitalismo, os negbécios mais atrativos ja haviam
sido fechados. Mas o governo acabou caindo na “ar-
madilha” da estabilizacdo monetaria. Sé e verdade
que esta ndo foi uma auténtica criagdo sua, ndo é
menos verdade que tenha aceitado de bom grado
participar de sua execucgéo. Tudo isto provocou, en-
fim, restricbes progressivas ndo s6 a capacidade de
intervencéo do Estado na economia — 0 que se espe-
rava realmente atingir, sendo coerente —, como tam-
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bém a sua capacidade de coordenacao de suas de-
mais ac¢des. Quanto ao planejamento, o que se pode
afirmar € que durante os dois governos Cardoso prati-
cou-se o do tipo correto segundo a acepcgéo haye-
kiana, conforme visto anteriormente. Em outras
palavras, o planejamento executado foi aquele in-
teiramente a favor dos mecanismos de mercado.
Sintomaticamente, a questdo dos investimentos
infra-estruturais de maior porte foi quase sempre
vinculada ao aporte de capitais externos (crenga
sincera ou delirio?). Quanto aos planos e politicas de
desenvolvimento, inclusive pela permanéncia de
dispositivos constitucionais, deve-se ressaltar que
continuaram a ser apresentados, mas nada além
do papel. Em uma situacdo em que as variaveis-
chave escaparam completamente ao controle go-
vernamental, arguir a tese de que continua a existir
o planejamento nacional ndo é apenas um equivo-
co tedrico ou terminoldgico: trata-se mesmo de
uma aberragéo.

CONCLUSOES: DA INCAPACIDADE DA
TEORIA LIBERAL PARA COMPREENDER
O ESTADO CAPITALISTA

De todo o exposto anteriormente, claras ja de-
vem estar algumas deficiéncias estruturais da visdo
(neo)liberal sobre o papel do Estado no capitalismo.
Na verdade, talvez tais deficiéncias tenham origem
mesmo no préprio entendimento que essa visao tem
acerca do fendmeno estatal. Pois, seja com base em
filosofias dos direitos naturais seja com base em ou-
tras de natureza contratualista, importa ter em men-
te que o Estado, na ética liberal, emerge e se conso-
lida como algo relativamente externo a propria
sociedade. Dai abordagens do tipo em que o Estado
é apresentado ora como provedor do chamado
bem-comum ora como legitimador da base legal sob
a qual os individuos tratam de maximizar seus resul-
tados na competicdo social; um ente, enfim, que pai-
ra sobre os conflitos sociais, exercendo de forma
neutra a funcédo de regulador. Entretanto, talvez o
entendimento mais correto sobre o Estado esteja
nas teorias que o apontam como um reflexo inega-
vel das relacdes de produgéo e de sua correspon-
dente estrutura de classes, prevalecentes na socie-
dade, com todos os antagonismos e contradi¢cdes
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que lhes sado inerentes™. Isso ndo quer dizer que o
Estado, no capitalismo, € tdo-somente o “comité
executivo dos negécios da burguesia” — o que se
manifesta s6 em situagdes extremas —, conforme uma
versdo preliminar do marxismo classico. Em regra, é
uma espécie de “capitalista coletivo racional’, o que im-
plica afirmar que suas agdes s&o universais no sentido
de reproduzir o modo de produgéo capitalista, o que o
leva, por vezes, a entrar em choque com os interesses
mais imediatistas de certos agentes individuais, por-
quanto contraproducentes para a propria preservagao
do capitalismo no longo prazo. Desse modo, € de funda-
mental importancia compreender o porqué das aborda-
gens liberais mais tradicionais considerarem o Estado
um “mal necessario”. E, a despeito da superficialidade
que as caracteriza, convém assinalar a funcionalidade
que expde. Pois, se por um lado os liberais jamais abdi-
caram da presenca do Estado em sua utopia — precisa-
mente por sua funcdo estratégica de mantenedor de
uma ordem pretensamente incoercivel, néo raro apli-
cando a repressao sobre parcelas mais resistentes da
sociedade —, por outro sempre viram com muita preocu-
pacéo a possibilidade de captura do aparelho estatal por
agentes sociais ndo-afinados com tal utopia. Dai, inclusi-
ve, a visdo democratica bastante restritiva do liberalis-
mo: a democracia como um meio unicamente para a
manutencdo de uma ordem capitalista pura, e néo
como um principio universal'. Assim, por tras das

'8 Aqui, parte-se da definicdo seminal de Engels (1981, p. 191): “O Estado né&o
é pois, de modo algum, um poder que se imp0s a sociedade de fora para den-
tro [...] E antes um produto da sociedade, quando esta chega a um determina-
do grau de desenvolvimento; é a confissdo de que essa sociedade se enredou
numa irremediével contradicdo com ela propria e esta dividida por antagonis-
mos irreconcilidveis que ndo consegue conjurar. Mas para que esses antago-
nismos, essas classes com interesses econdmicos colidentes ndo se devorem
e ndo consumam a sociedade numa luta estéril, faz-se necessario um poder
colocado aparentemente acima da sociedade, chamado a amortecer o choque
e a manté-lo dentro dos limites da ‘ordem’. Este poder, nascido da sociedade,
mas posto acima dela e dela se distanciando cada vez mais, é o Estado”.

® “A democracia exige que as possibilidades de controle consciente se
restrinjam aos campos em que existe verdadeiro acordo, e que, em certos
campos, se confie no acaso; este € o seu preco. [...] Ndo temos, contudo,
a intengéo de converter a democracia em fetiche. Talvez seja verdade que
nossa geragao fale e pense demais em democracia e pouco nos valores a
que ela serve. Nao se pode dizer da democracia o que Lord Acton [um li-
beral classico da Inglaterra do século XIX], com razéo, disse da liberdade:
que ela ndo é ‘um meio para a consecugdo de um objetivo politico superi-
or. Ela propria € o supremo objetivo politico [...]'. A democracia é, em es-
séncia, um meio, um instrumento utilitario para salvaguardar a paz interna
e a liberdade individual. E, como tal, ndo é de modo algum perfeita ou in-
falivel. Tampouco devemos esquecer que muitas vezes houve mais liber-
dade cultural e espiritual sob os regimes autocraticos do que em certas
democracias — e é concebivel que, sob o governo de uma maioria muito
homogénea e ortodoxa, o regime democratico possa ser tdo opressor
quanto a pior das ditaduras” (HAYEK, 1987, p. 83-84).
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zelosas teses que defendem um minimo gasto publi-
co, esconde-se muitas vezes a exasperacgéo ideolo-
gica dos segmentos hegeménicos, traduzida, por
exemplo, na conhecida “quebra do estado de confi-
anca” da classe empresarial, que representa, nada
mais nada menos, o desespero com a perda, por
parte desta classe, do poder de determinar, isolada-
mente, o nivel de emprego da sociedade, precisa-
mente pela “intromisséo” do Estado na arena econd-
mica (KALECKI, 1980).

Mas, e quanto ao capitalismo? A ortodoxia liberal
prefere ndo enxergar que esse modo de produgéo
ndo precisa rigorosamente de uma ordem competi-
tiva pura para sobreviver e mesmo para se expan-
dir. Nao ha que estranhar, portanto, o carater bizar-
ro de suas explicagdes sobre os ciclos capitalistas:
as fases de elevado crescimento econdémico séo
sempre apontadas como realizagbes dos merca-
dos (apesar do intervencionismo), mas as de crise
sdo certamente uma obra do conhecido “leviatd”.
Assim € que, em periodos relativamente contem-
poraneos, essa mesma ortodoxia fez questdo de
apresentar a crise do Estado como a principal causa,
sendo a unica, das afligbes do capitalismo, enfati-
zando um ou outro aspecto, conforme o contexto
histérico. Foi assim nos anos 1960, por exemplo,
quando foi identificado um excesso de demandas
sociais nas democracias ocidentais, 0 que estaria
provocando crises de governabilidade. Ja nos anos
1970, destacou-se a ampliagao indevida dos gastos
publicos com finalidades sociais. Nos anos 1980,
chamou-se a atengdo para os exageros das regula-
mentagdes sobre os capitais. E, nos anos 1990,
denunciou-se com veeméncia uma carga fiscal abu-
siva. De comum a todas essas épocas, o ponto
central do diagndstico liberal: hd excesso de Esta-
do, e isso ndo apenas debilita o funcionamento do
capitalismo como também desvirtua a légica dos
proprios agentes econdmicos. Ou, de outro modo,
argumenta-se que, em todos os tempos, o Estado
e a politica impediram os mercados de manifesta-
rem plenamente suas virtudes intrinsecas. Assim,
a crise é inerente ao Estado e ndo ao capitalismo,
vistos, alias, como elementos apartados. A com-
pulsdo do primeiro em imiscuir-se na seara do se-
gundo é que explica a contaminacao parcial deste
ultimo.
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Mas o Estado é ndo apenas um agente do capi-
talismo, como também o principal, o que implica
afirmar que é o principal capitalista a mobilizar capi-
tais. Em outras palavras, no capitalismo monopolis-
ta o Estado é parte ativa da reproducéo do capital
e, desse modo, o gasto publico representa um im-
portante pressuposto geral da atividade econémica,
condicionando, de antem&o, os ciclos econémicos.
E bem verdade que isso ndo impede inteiramente o
surgimento das costumeiras cri-
ses ciclicas desse modo de produ-
¢do, mas de todo modo o Estado
fica melhor aparelhado para mini-
miza-las, quer dizer, promover es-
tabilidade sistémica; algo, alias,
diametralmente oposto a situacéo
em que os gastos estatais se vém
extremamente comprimidos e afer-
rados a logica classica do equili-
brio orgamentario. Ora, compreen-
der tudo isso € simplesmente uma
tarefa irrealizavel para o pensamento liberal, sob
pena deste ultimo ter que renunciar as suas opg¢des
ideolégicas e metodoldgicas. Eternamente preso, de
uma forma até lirica, a experiéncia inglesa do cha-
mado capitalismo concorrencial do Século XIX, vive
a denunciar, conforme Polanyi (2000, p. 166-197),
uma recorrente “conspiragao coletivista”, bem como
a impaciéncia e a irracionalidade relativa da espé-
cie humana, como as responsaveis pela agéo abor-
tiva contra o liberalismo de outrora, o qual conduzia
a humanidade ao “paraiso possivel” na terra. Sendo
assim, a imposi¢céo do proéprio capitalismo ao seu
correspondente modelo de Estado para que avan-
ce gastos, principalmente em setores da infra-es-
trutura econdmica, € ignorada por aquele pensa-
mento ou, pior, vai para a “vala comum” das analises
que concedem ao Estado a qualidade intrinseca de
gerador de gastos desordenados e excessivos.

A despeito de tais constatacdes sobre os movi-
mentos concretos do capital e do carater esquizo-
frénico das argumentagdes mais ortodoxas, néo se
pode negar uma certa afinidade entre capitalismo e
liberalismo econémico. Pois aquele tende a esco-
Iher este Ultimo, principalmente em momentos em
que o processo de acumulacdo de capital assim o
exige; o que pode, inclusive, ajudar a responder
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A despeito de tais
constatagoes sobre os
movimentos concretos do
capital e do carater
esquizofrénico das
argumentagées mais
ortodoxas, nao se pode
negar uma certa afinidade
entre capitalismo e
liberalismo econémico

pela atual etapa da concorréncia intercapitalista.
Mas isso ndo significa afirmar que os aparelhos es-
tatais tenham se retirado de cena no capitalismo.
Antes pelo contrario, e sobretudo em seus espacgos
centrais, os Estados nacionais continuam a ser os
principais guardides dos interesses dos capitais li-
deres. A busca desenfreada de novos espagos por
parte dos principais capitais nacionais que atuam
no plano internacional pode ser a chave para en-
tender um capitalismo que se mos-
tra muito rentavel do ponto de vista
das valorizagbes patrimoniais sem
maior esforco e dos ganhos finan-
ceiros ou especulativos, mas que
se apresenta com tendéncias pre-
ocupantemente estacionarias no
que se refere as atividades produ-
tivas propriamente ditas (BRAGA,
1998; SANTOS, 1998). Bastante
sintomatico disso €, por exemplo,
o fato de que as reformas pro-mer-
cado tenham avangado muito mais na periferia do
sistema do que em seu centro, o que leva Palloix
(1997, p. 58) a afirmar corretamente que “[...] o pro-
tecionismo € a arte das na¢des dominantes se de-
senvolverem, e que o livre comércio pde em relevo
sua arte de abrir a forca as na¢des dominadas”.
Ora, se a fragilizacdo do Estado e, particular-
mente, o abandono do planejamento econémico
acarretam problemas para os espagos centrais do
capitalismo, em relagcdo aos espagos periféricos tais
eventos assumem ares tragicos. Infelizmente, foi
exatamente isso o que sucedeu no Brasil nestes ulti-
mos anos, quando os adeptos da crenca (neo)liberal
fizeram questdo de ignorar a constatagédo da pre-
sencga ativa e expansiva do Estado nos processos
de desenvolvimento capitalista, alias uma caracte-
ristica comum aqueles considerados retardatarios®
(“algo de dificil comprovagao empirica”, conforme
asseguraram). Ao invés disso, preferiram enxergar
a existéncia de um terrivel “leviatd dos tropicos”,
sempre a atrapalhar a manifestagéo plena das vir-
tudes dos mercados, e langaram-se com uma volu-
pia desmedida as teses livre-cambistas, de uma

20 A rigor, apds a experiéncia da industrializagdo alemé, desconhecem-se
casos de desenvolvimento capitalista com industrializagéo acelerada sem
a participagado de um Estado ativo, mais ou menos.
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parte, a0 passo que demonstravam uma crencga
quase que religiosa na estabilidade monetaria, de
outra. Desse modo, a reanimagao do debate, que ora
ocorre, sobre a necessidade de um planejamento
estatal verdadeiramente ativo nas economias capi-
talistas, sobretudo naquelas periféricas, pode tra-
zer um duplo beneficio: por um lado, cuidara de se-
pultar as excrescéncias tedricas que por aqui foram
produzidas aos borbotdes; por outro, balizara os
rumos da discussdo em torno de um novo projeto
nacional.
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Resumo

Este artigo analisa experiéncias recentes de aplicagdo do
conceito de Desenvolvimento Local Integrado Sustentavel (DLIS)
no Brasil. A sintese dessa abordagem consiste na substituicdo
do papel assistencialista do Estado por agbes de escopo mais
amplo, voltadas para o impulso do processo de desenvolvimen-
to. Sob esse enfoque, a comunidade é estimulada a identificar
suas caréncias e potencialidades, formular sua visdo de futuro e
a engajar-se em agdes visando a seu alcance, com o apoio de
politicas publicas implementadas sinergicamente. O programa con-
cebido de forma mais aderente com o enfoque do DLIS é a Co-
munidade Ativa. Entretanto, foi preterido quando do langamento
do Projeto Alvorada, de impacto mais imediato, mas que repre-
senta uma volta ao passado, na medida em que privilegia agdes
de carater assistencialista. O Projeto P6los de Desenvolvimento
Integrado do Nordeste vem apresentando resultados satisfatori-
0s, embora aquém dos desejaveis, principalmente pela dificulda-
de de articulagéo de politicas publicas pelo seu administrador, o
Banco do Nordeste, limitado que esta pelas responsabilidades
proprias de uma instituicdo financeira. Dentre os programas ana-
lisados, o PRONAF é o mais bem-sucedido. Entretanto, seu de-
sempenho poderia ser melhorado substancialmente se estivessem
sob sua esfera de competéncia instrumentos importantes como
assisténcia técnica e extensao rural, cooperativismo e associati-
vismo rural. O fator determinante da separagéo entre instrumen-
tos e responsabilidades € a multissetorialidade prevista na con-
cepcao e aplicada na elaboragao do Plano Plurianual 2000-2003
(Avanca Brasil), mas cujos resultados pouco se aproximam da
sinergia teoricamente implicita em sua dinamica.
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pobreza rural; PRONAF.
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Abstract

This article analyzes the recent experiences of using the Local
Integrated Sustainable Development (LISD) concept in Brazil. The
synthesis of this approach centers on the replacement of the
state’s patronizing role with actions of a broader scope to give an
impulse to the development process. Thus, the community is sti-
mulated to identify its deficiencies and potentialities, formulate its
vision of future and engage in activities to be achieved with the
support of the public policies that were implemented with synergy.
The program that best suits the LISD approach is the Comunida-
de Ativa (Active Community) one. However, it was deferred when
the Projeto Alvorada (Alvorada Project) was launched. Although
the Alvorada’s impact is quicker, it represents a return to the past,
since it privileges patronizing actions. The project of Integrated Poles
of Development of the Brazilian Northeast presented satisfactory
results. However, they were not as good as it was expected, mainly
because of the difficulties that its administrator, the Bank of the
Northeast, had to face to articulate the public policies, limited by
the inherent responsibilities pertinent to a financial institution.
Amongst the analyzed programs, PRONAF is the most success-
ful one. However, its performance could be highly improved if im-
portant intervention instruments were under its scope of action,
namely technical support, rural extension, and the formation of
cooperatives and rural associations. The watershed between instru-
ments and responsibilities are the many different sectors antici-
pated in its conception and applied in the elaboration of the 2002-
2003 Plural-annual Plan (Avanga Brasil) (Go ahead, Brazil), whose
results are distant from the synergy theoretically implied in its
dynamics.

Key words: local integrated sustainable development; rural po-
verty; PRONAF.

APRESENTAGAO

Este artigo tem por proposito fazer algumas re-
flexdes criticas e construtivas sobre iniciativas re-
centes do Governo Federal de promover a integra-
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¢ao de politicas para fomentar o desenvolvimento
em bases sustentaveis. Tais iniciativas, executadas
sob a o6tica da divisdo geografica, partem do pres-
suposto de que os diversos instrumentos de acao
disponiveis trariam maiores beneficios a comunida-
de-alvo se executados de forma harménica e sinér-
gica e com modelo de gerenciamento voltado para
resultados.

Ha varios programas e projetos governamen-
tais que poderiam ser examina-
dos sob a 6tica do DLIS. No ambi-
to federal destacam-se os “Polos
de Desenvolvimento Integrado do
Nordeste (PDIN)”, sob gestdo do
Banco do Nordeste (BNB); “Co-
munidade Solidaria” e “Comuni-
dade Ativa”, ambos da Presidén-
cia da Republica; “Projeto Alvora-
da”, gerenciado pela Secretaria
de Estado de Assisténcia Social
(SEAS); “Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Fa-
miliar (PRONAF)” e Plano Plurianual
2000-2003, denominado Avanca
Brasil, em raz&o, principalmente,
dos programas multissetoriais que
nele figuram.

Na esfera estadual podem ser mencionados o
“Plano Agropecuario e Florestal de Rondénia (PLA-
NAFLORO)” e o “Programa de Desenvolvimento
Agroambiental do Estado de Mato Grosso (PRO-
DEAGRO)”, administrados pelo Ministério da Inte-
gracdo Nacional, e os Programas de Combate a
Pobreza Rural (PCPR), financiados pelo Banco Mun-
dial, em diversos estados, especialmente naqueles
do Nordeste.

Pela sua importancia e abrangéncia, este artigo
focaliza especialmente a Comunidade Solidaria, a
Comunidade Ativa, o Projeto Alvorada, o PDIN e o
PRONAF, destacando as dificuldades que este ulti-
mo vem enfrentando com a questdo da multisseto-
rialidade do Avancga Brasil. Na fase de transicao
para um novo governo, acreditamos que estas re-
flexdes construtivas possam contribuir para a me-
Ihoria da eficiéncia dos recursos publicos aplicados
na busca do desenvolvimento local integrado sus-
tentavel.
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O enfoque do
Desenvolvimento Local
Integrado Sustentavel
(DLIS) foi adotado no
Brasil quando a
experiéncia da
Comunidade Solidaria,
iniciada em 1995,
evidenciou que politicas
governamentais de cunho
assistencialista nao
seriam, isoladamente,
capazes de reduzir a
pobreza e promover o
desenvolvimento das
comunidades carentes

DESENVOLVIMENTO LOCAL INTEGRADO
SUSTENTAVEL (DLIS) E CAPITAL SOCIAL:
SUMARIO

O enfoque do Desenvolvimento Local Integrado
Sustentavel (DLIS) foi adotado no Brasil quando a
experiéncia da Comunidade Solidaria, iniciada em
1995, evidenciou que politicas governamentais de
cunho assistencialista ndo seriam, isoladamente,
capazes de reduzir a pobreza e
promover o desenvolvimento das
comunidades carentes. Com tais
politicas ndo seria possivel que a
comunidade, altamente dependen-
te de acdes governamentais, pas-
sasse gradativamente a ser a
principal responsavel pelo seu pré-
prio desenvolvimento, apoiada pe-
las politicas publicas tradicionais.

Promovendo ou fortalecendo
parcerias entre as trés esferas de
governo e destas com as organi-
zagdes da sociedade civil, o DLIS
visa despertar vocacgbes locais
para o desenvolvimento sustenta-
vel. As etapas indispensaveis para
tanto séo a identificagdo e o forta-
lecimento das potencialidades produtivas dos mu-
nicipios-alvo, a organizag¢éo da sociedade em torno
de objetivos comuns e o suprimento de suas carén-
cias mais imediatas para colocar em marcha o pro-
cesso de desenvolvimento.

Esse novo enfoque orientador da atuagéo do
Estado busca conjugar esforgos e recursos em torno
de um objetivo comum, qual seja, o desenvolvimen-
to das comunidades deprimidas ou em processo de
evolugdo para esse estagio. Assim, acdes na area
de saude sdo implementadas juntamente com ou-
tras de educacdo, saneamento basico, infra-estru-
tura, estimulo a producao e, assim, sucessivamen-
te, sem necessidade de se criarem agéncias de
fomento as regides menos desenvolvidas, como
ocorreu no passado com a SUDAM, SUDENE, SU-
DECO e outras.

Implicito nessa estratégia esta o objetivo de mi-
tigar a pobreza e as desigualdades, possibilitando
ao Estado a criagcédo de condi¢des para tanto, a par-
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tir das comunidades mais carentes. Na medida em
que essas alcangassem condigbes de reduzir sua
dependéncia de agbes de apoio por parte do gover-
no, este redirecionaria esforgos e recursos para ou-
tras comunidades, sob a mesma logica de propor-
cionar-lhes cada vez mais governabilidade sobre
seus préprios destinos.

Ao se colocar como etapa fundamental do DLIS
a organizacgdo da sociedade em torno de objetivos
comuns, ressalta-se a importancia do capital social.
Essa forma de capital foi abordada, inicialmente,
pelos socibdlogos Pierre Bourdieu e James Coleman
no inicio dos anos 1970, sem muita precisdo. Em
1988, o proprio Coleman contribuiu para conferir
contornos mais nitidos ao tema, ao afirmar que o
capital social € um estoque de capacidade que
pode ser usado para facilitar uma acgdo. Ele ndo
pode ser apropriado individualmente, como o ca-
pital fisico e o humano; pertence a comunidade,
apoiado na rede de relagdes formadas por ela, na
confianga mutua e na expectativa de reciprocida-
de. Trata-se de forma de capital mais publica que
privada, mais social que individual e mais intangi-
vel que tangivel, porquanto forjada nas relacdes
entre pessoas.

O Banco Mundial vem dedicando crescente
atencao e incentivo ao fortalecimento do capital so-
cial como forma de abrandar a pobreza em seus
paises membros. Ele define capital social como o
conjunto de normas e relagdes sociais integrantes
da estrutura social que capacitam as pessoas a co-
ordenar agbes visando alcancar objetivos deseja-
veis. O objetivo central dessas relagcdes € mobilizar
apoio e maior volume de recursos para solucionar
problemas comuns. Em resumo, capital social pode
ser conceituado como a capacidade de uma socie-
dade de identificar suas dificuldades e de buscar
equacionamento e solucdo para elas, a partir de
sua propria iniciativa. Ela deve engajar-se como par-
te da solugcédo e nédo apenas, do problema, como é
usual. A forma de medir o capital social ainda é
pouco consensual, havendo estudos quantitativos
e qualitativos voltados para esse objetivo, utilizan-
do indicadores como grau de confianga nos gover-
nos, horas utilizadas em trabalhos voluntarios e
numero de membros integrantes de organizacdes
civis, dentre outros.
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0S “NOVOS POBRES”
E A REFORMA AGRARIA

Estudo elaborado pela empresa de consultoria
italiana Nomisma (Estudo do setor agricola e rural
brasileiro: marco para o desenvolvimento rural e
crescimento sustentavel), sob patrocinio do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), revelou
que apenas 3.102.945 familias rurais, de 7.301.439
existentes, estdo acima da chamada “linha de po-
breza”, que relaciona renda com pregos dos princi-
pais itens de necessidade humana. Além disso, a
pesquisa exclui a regido Norte, para a qual os da-
dos estatisticos para o meio rural sdo insuficientes.
Estima-se a existéncia de aproximadamente 600
mil familias pobres no meio rural daquela Regi&o.

As primeiras medi¢cdes levaram em conta ape-
nas a renda necessaria para prover a alimentacéo
basica minima, sugerida pela Organizagao Mundial
de Saude (OMS), a qual oscila de acordo com as
condigbes macroeconémicas e os pregos dos ali-
mentos. Nao foram considerados outros aspectos,
como disponibilidade de moradia, agua, sanea-
mento basico, concentragdo de habitantes por dor-
mitério, dentre outros. Levando-se em considera-
cdo também esses indicadores sociais, pode-se
chegar aos seguintes nimeros (em mil familias).

Atendimento as

Total de Necessidades Basicas

familias

Adequado

Inadequado

Acima da linha de pobreza 3.103 2.066 1.037
Abaixo da linha de pobreza 4.199 1.424 2.775
Total 7.302 3.490 3.812

Fonte: BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO (BID). Estudo do
setor agricola e rural brasileiro: marco para o desenvolvimento rural e crescimento
sustentavel. Relatério do Seminario sobre Desenvolvimento Rural no Brasil,
apresentado pela empresa de consultoria italiana Nomisma e promovido pelo BID.
Brasilia, 2000.

Deve-se focalizar o grupo hachurado, o dos “no-
vos pobres”, que, apesar de ter condi¢cdes de vida
razoavelmente satisfatérias, podera vé-las se dete-
riorarem caso suas necessidades basicas, em ter-
mos de educacgédo dos filhos, instalagcdes habitacio-
nais adequadas e outras, ndo sejam mais atendi-
das, pois as familias que o compdem situam-se
abaixo da linha de pobreza. E claro que o corte fei-
to apenas pela renda, de alguma forma superesti-
ma a parcela da pobreza em fungéo da “renda ocul-
ta”, ou ndo-regular, especialmente presente no meio
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rural. A analise é completada pelos demais indica-
dores que se relacionam diretamente a qualidade
de vida, mas para os fins que se pretende é interes-
sante manter o foco no grupo destacado.

A pobreza rural ndo se relaciona exclusivamente
a aspectos agricolas — mecanizacao, irrigacao, subs-
tituicdo de culturas, etc. — que se estima sejam res-
ponsaveis por apenas cerca de 26% da pobreza.
Outros aspectos mais relevantes, segundo levanta-
mento feito pela Nomisma, séo a
dificuldade de acesso a terra (con-
centragao da posse), falta de previ-
déncia para idosos e educacado. No
Nordeste, a média de educagéo dos
chefes de familia é de apenas 7,2
meses de alfabetizagao/permanén-
cia da escola. Assim, as politicas de
desenvolvimento rural ndo podem
ficar ancoradas somente na dimen-
s&o agricola.

A falta de acesso a terra e de
condic¢des para fazer dela fonte de
renda e emprego talvez seja o pro-
blema social mais grave no cam-
po, em grande medida causado
pela rapida abertura a que foi sub-
metida a economia, uma vez que
as inovagdes tecnologicas de na-
tureza mecanica reduzem oportunidades de em-
prego, enquanto que a competicdo externa inviabi-
liza unidades de produgédo insuficientemente
estruturadas para enfrenta-la. O problema central é
o0 de que os trabalhadores sem-terra estdo sendo
assentados sem orientagcdo produtiva para novos
nichos de mercado, ou seja, estdo sendo encoraja-
dos a fazer exatamente o que ja lhes expulsou do
campo anteriormente. Nessa circunstancia, a sobre-
vivéncia torna-se extremamente dependente do
subsidio ao crédito, isto quando o produtor a ele
consegue acesso.

Nesse contexto, a indagacao relevante € a se-
guinte: sendo tais problemas usualmente conheci-
dos e reconhecidos, de equacionamento igualmen-
te conhecido, por que se apresentam de forma tao
recorrente, sem solugdo ao longo de décadas? A
resposta que nos parece mais apropriada € que a
questado da terra, sobretudo em fases de desacele-
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A pobreza rural ndo se
relaciona exclusivamente
a aspectos agricolas —
mecanizagao, irrigagao,
substituicao de culturas,
etc. — que se estima sejam
responsaveis por apenas
cerca de 26% da pobreza.
Outros aspectos mais
relevantes, segundo
levantamento feito
pela Nomisma,
sdo a dificuldade
de acesso a terra
(concentragdo da posse),
falta de previdéncia para
idosos e educacgéao

racdo econdmica ou recessao, assume dimensdes
socialmente delicadas. Isto posto, se de um lado ha
a natural pressao dos demandantes organizados
sob as mais variadas formas e matizes politicas, de
outro, o governo tenta desincumbir-se dessas pres-
sbes, aumentando o numero de assentados. Na
fase seguinte, o Poder Publico é acusado de “ma-
quiar” os numeros e o circulo vicioso se fecha. Em
nossa avaliagcdo, todos os atores conhecem o des-
dobramento de suas agdes e pres-
sbes, mas, ao mesmo tempo, ficam
com “as maos atadas” por razbes
de natureza politica. E, enquanto
isso, aqueles que realmente ne-
cessitam de um pedacgo de terra
para conquistar melhores condi-
¢bes de vida e cidadania perma-
necem a margem do processo.

Tradicionalmente, o processo
de reforma agraria apoiou-se no
subsidio e ndo no reordenamento
da estrutura de produgao rural e
do regime de posse da terra. O
Programa Especial de Crédito
para a Reforma Agraria (PROCE-
RA) — atualmente extinto — era o
principal instrumento nessa dire-
¢do. Nao havia, portanto, um pro-
cesso de gradativa integracdo dos assentados ao
mercado e isto os deixava sem horizontes depois
que o governo parava de lhes conceder os benefi-
cios pecuniarios. Nao se tratava de uma politica
sustentavel, mas apenas sustentada pela conces-
sdo do crédito subsidiado, enquanto o produtor o
recebia.

PROGRAMAS DE COMBATE
A POBREZA RURAL

A histéria das politicas de apoio rural na area de
financiamentos € rica em exemplos de avancgos e
recuos. Assim ocorreu com programas de desen-
volvimento rural integrado (PDRI) executados na
regido Nordeste, como o POLONORDESTE, Proje-
to Sertanejo, PROHIDRO, PROCANOR e Progra-
ma de Agroindustria, entre o final dos anos 1970 e
inicio da década seguinte. Naquela fase, acredita-
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va-se ser possivel e viavel promover o desenvolvi-
mento rural mitigando-se todos os seus entraves
de forma simultanea.

Se a experiéncia ndo nos permite avaliar a pos-
sibilidade, foi suficiente para negar a viabilidade.
De fato, em razdo de sua abrangéncia, cujos coro-
larios sdo a complexidade exponencial de proble-
mas a requerer solugdo — transporte, educagéo,
saude, desenvolvimento agricola, etc. — e a dificul-
dade de se fixar prioridades estra-
tégicas, esses programas foram
gradativamente abandonados. Em
seu lugar surgiu, em 1985, o Pro-
grama de Apoio ao Pequeno Pro-
dutor Rural (PAPP), considerado
PDRI de segunda geracdo, na
medida em que foram suprimidas
de seu escopo acgdes de transpor-
te, saude e educagdo, e concen-
trados esfor¢cos no apoio direto a
producdo, as pequenas comuni-
dades rurais e a sua capacitagéo.

Em face dos fracos resultados apresentados, o
PAPP sofreu profunda reformulagdo em 1993; a
principal mudancga foi a definicdo de atividades a
partir de consulta ao publico-alvo, sob forma partici-
pativa. Nesse contexto, o PAPP passou a contar com
trés linhas basicas de acdo: Programa de Apoio
Comunitario (PAC); Fundo Municipal de Apoio Co-
munitario (FUMAC); Fundo Municipal de Apoio Comu-
nitario-Piloto (FUMAC-P) e subprojetos produtivos.

Mais recentemente, com a denominagéo de proje-
tos de combate a pobreza rural (PCPR), a idéia de pro-
gramas integrados virtualmente retornou, uma vez que
a pobreza, especialmente no Nordeste, tem raizes pre-
dominantemente rurais. Assim, embora o enfoque te-
nha se alterado para a causa (pobreza), o problema
central a exigir equacionamento e solugéo (desenvolvi-
mento rural) permanece 0 mesmo, com as mesmas
conseqliéncias potenciais antes assinaladas.

Na verdade, os PCPR mostram-se, de certa for-
ma, ainda menos eficientes que o antecessor, na
medida em que, elaborados, negociados e financi-
ados de forma individualizada pelos Estados, em
sua maioria na Regido Nordeste, ficam ao sabor
das competéncias dos governos estaduais para ad-
ministrar programas multifocados.
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A abordagem
predominantemente
assistencialista da
Comunidade Solidaria,
criada em 1995,
evidenciou suas fraquezas
intrinsecas, por exigir
a presencga permanente
do Estado para combater
a pobreza

Sem discutir o fato de tais programas terem sido
langados em periodo pré-eleitoral — época propicia
ao uso de critérios politicos na alocagéo de recur-
s0s —, € preciso reconhecer que a capacidade ge-
rencial e administrativa dos governos estaduais
ainda é muito diferenciada, inclusive porque condi-
cionada pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Além
disso, tais competéncias encontram pouco espago
para transformar esses programas em mola pro-
pulsora de um processo de trans-
formagéo produtiva sustentado e
sustentavel, tal o grau com que sao
exigidas no cumprimento de forma-
lidades proprias de projetos finan-
ciados por organismos internacio-
nais.

Nesse aspecto € importante
destacar que as licdes do PAPP, em
que pese sua melhor performance
na fase em que foi descentraliza-
do nos Estados, pouco foram usa-
das para evitar os erros do passado. O mesmo
ocorre com o PLANAFLORO e o PRODEAGRO. A
pulverizagao de recursos e esforgos constitui a base
do problema, cujo corolario é a falta de foco em ac¢des
estratégicas para a economia e a sociedade. Ade-
mais, a finitude desses programas € séria condicio-
nante de sua continuidade ap6s o encerramento do
fluxo de recursos externos.

COMUNIDADE SOLIDARIA, COMUNIDADE
ATIVA E PROJETO ALVORADA

Ao se examinar os documentos oficiais sobre
esses trés programas, a primeira dificuldade que
surge € estabelecer uma linha diviséria nitida entre
eles. Seu tragco comum € o combate a pobreza — ou
a exclusao social, novo nome para um velho pro-
blema. A estratégia para tanto, sobretudo a partir
da Comunidade Ativa, também é clara, na linha do
DLIS, mas, além disso, pouco se pode avancar.

A abordagem predominantemente assistencia-
lista da Comunidade Solidaria, criada em 1995, evi-
denciou suas fraquezas intrinsecas, por exigir a
presenca permanente do Estado para combater a
pobreza. A passagem para a Comunidade Ativa re-
presentou, efetivamente, um passo adiante, na me-
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dida em que partiu da mobilizagdo social como
construtora do capital social e da visdo de futuro.

Nesse sentido, sob o enfoque da Comunidade
Ativa, os municipios, contando com competente con-
sultoria, identificam sua vocagdo econdmica princi-
pal e tracam um plano de desenvolvimento capaz
de explicitar seu potencial produtivo e de promover
0S necessarios avangos em areas correlatas e/ou
meritérias, como educagdo, saneamento, saude,
habitacao, eletrificagéo rural, cujo atendimento sera
garantido por meio de agendas de compromissos
envolvendo entes federativos, comunidade organi-
zada, setor empresarial, dentre outros atores rele-
vantes em cada realidade local ou regional.

E importante frisar a diferenca entre este mode-
lo de desenvolvimento e aquele que foi tentado no
passado, pois agora, além do foco da intervengéo
nas diversas atividades, também ha a preocupacao
com a participagdo da comunidade e com o reco-
nhecimento, por ela, dessas atividades. Nao basta
que, tecnicamente, seja feito um bom estudo, sem
um processo de mobilizagao social que comprome-
ta o cidadao.

Partindo dos empreendimentos da area social,
em que a politica publica sé é possivel com a mobi-
lizagdo da populagéo local (em conselhos repre-
sentativos), buscou-se a organizacdo das comuni-
dades, ndo mais para pedir agua ou luz, por exemplo,
mas para demonstrar que o desenvolvimento da-
quela localidade requer visao integrada, com politi-
cas convergentes. Isso gera, na comunidade, ma-
turidade sobre acertos e erros, em relagéo a vali-
dagcdo daquilo que deve ser selecionado como
prioritario e a maneira como se devem viabilizar as
escolhas publicas, o que também esta relacionado
a questédo do orcamento participativo.

Dentre outros critérios usados para selecionar
0s municipios atendidos na fase de expansdo da
Comunidade Ativa, destaca-se o indice de Desen-
volvimento Humano (IDH), indicador sintese que
supera aqueles voltados para a visdo estritamente
econdmica. Esse indice é construido com base na
quantificagdo de trés dimensdes basicas: a) renda,
definida pelo PIB real per capita ajustado para re-
fletir diferencas na paridade do poder de compra
entre paises; b) longevidade, quantificada pela es-
peranca de vida ao nascer; e c¢) educagdo, mensu-
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rada por uma combinagéo das taxas de alfabetiza-
¢ao dos adultos com a de matriculas nos ensinos
fundamental, médio e superior.

Essa composi¢éo permite que o IDH avalie as
possibilidades de uma vida longa e saudavel (lon-
gevidade) e de acesso ao conhecimento (educa-
¢ao), além da renda, e, portanto, o habilita a ser uti-
lizado como parédmetro para melhorar a alocagéo
de recursos e atribuir prioridades no gerenciamen-
to das acdes de governo em beneficio de regides
mais carentes.

O que se pretendia com a Comunidade Ativa
era promover a mobilizagcdo das comunidades, ha-
bilita-las para que tragassem sua visdo de futuro e
identificassem os meios para atingi-la. Depois dis-
SO € que as trés instancias de governo alocariam
0s recursos que lhes coubessem, somando-os aos
esforgos proprios da comunidade para que o plano
de desenvolvimento local ganhasse consisténcia
prospectiva. As comunidades saberiam identificar
suas necessidades e buscar seu atendimento de
qualquer governo futuro. Além disso, nao ficariam
simplesmente aguardando o atendimento de suas
necessidades pelo governo, mas se mobilizariam
para alcanga-lo por esforgo préprio.

Uma das resultantes mais promissoras desse
processo seria o fortalecimento do capital social,
conforme antes conceituado. Nao obstante, por ra-
z0es pouco relevantes para o fim a que se destina
esse artigo, justamente quando se comecaram a
pactuar as agendas, com a identificagdo dos possi-
veis responsabilizaveis pelo atendimento das de-
mandas levantadas, o Governo Federal deu um
passo atras na discussdo sobre desenvolvimento
local, descentralizagdo de agdes e fortalecimento
da cidadania.

Isso deveu-se ao langamento, em 2001, do Pro-
jeto Alvorada, com prevaléncia sobre o Programa
Comunidade Ativa, uma vez que, ao contrario des-
te, dispde de recursos “carimbados” no Orgamento
Geral da Uniéo e retoma a abordagem assistencia-
lista das “cestas de ofertas”, em cujo processo a
participagdo dos municipios ou microrregides se da
apenas por adesao. Citados recursos estao previs-
tos na Emenda Constitucional N° 31, de 14 de de-
zembro de 2000, que altera o Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, introduzindo artigos que
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criam o Fundo de Combate e Erradicacdo da Po-
breza.

Além de ter virtualmente abandonado a variavel
fundamental, a sustentabilidade, o Projeto Alvorada
€ assistencialista e pouco contribui para despertar
na comunidade a responsabilidade e o orgulho de
planejar seu futuro e o comprometimento indispen-
savel para tocar adiante as agbes necessarias a dar
continuidade ao desenvolvimento quando a assis-
téncia basica ja tiver sido prestada. Nesse sentido,
ele apartou-se da esséncia do conceito de DLIS.

A exemplo de outros, € mais um programa de
assisténcia a miséria, com o fator agravante de ter
escopo em agdes muito mais sociais do que de
apoio a producao, a partir das potencialidades lo-
cais, o que fragiliza ainda mais o carater da susten-
tabilidade. E de fato um projeto de acéo local, de
impacto local, de integracédo de politicas, mas nao
se presta a promover o desenvolvimento local inte-
grado, muito menos de forma sustentavel.

Mapa 1
Brasil (Estados)
ICV Renda, 1991

As experiéncias anteriormente descritas, de pro-
moc¢ao de desenvolvimento local, geralmente tém
por base cortes geograficos com maior caréncia de
infra-estrutura e servigos sociais basicos. E desejavel,
como estratégia de desenvolvimento dessas locali-
dades, o aproveitamento de suas vocacdes econd-
micas naturais ou induzidas, mas isso néo retira a
necessidade de politicas compensatorias assisten-
cialistas.

Como confirmam os mapas a seguir, extraidos
do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, a
renda € um dos principais responsaveis pelas con-
digbes insatisfatorias de vida nas areas mais depri-
midas do territério nacional (Mapa 1). Constata-se,
também, que, justamente onde se observa maior
concentragdo de populagdo com renda per capita
insuficiente — relacdo renda versus pregos (Mapa
2) —, a distribuicdo da renda mostra-se mais desi-
gual (Mapa 3).

9
1 8

o [

I 0,00- 0,30 (baixo)
| ] 030-050

| ] 0,50 -0,65 (médio)
B o65-080

Il 0.80- 1,00 (alto)

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil
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Mapa 2
Brasil (Estados)
Percentagem de Pessoas com Renda Insuficiente (PQ)

1970-1991

1970 1980 1991

B Venosde20% [ ] 20%-40% || 40% - 60% I 60% - 80% B 80% - 100%

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil

Mapa 3
Brasil (Estados)
Grau de Desigualdade (Theil-L)

1970-1991
1970 1980 1991
B verosde030 [ ] 030-045 | | 045-060 I 060-075 B wais de 0,75

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil
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Assim, paralelamente a agbes consistentes de
desenvolvimento de longo prazo, encontram espa-
¢o outras que minimizam diferengas ou atendem a
necessidades urgentes, marcadamente assistencia-
listas, e que influem no equilibrio do mercado, pois
atuam diretamente na transferéncia de renda.

Em maior ou menor grau, concorrendo pela aten-
¢éo e recursos ou multiplicando os pontos de con-
tato sem que necessariamente 0os mesmos estejam
integrados, os trés programas aca-
baram por acumular resultados po-
sitivos em areas produtivas, coo-
perativismo, atencdo de agentes
de saude a familia, alfabetizacdo
de jovens e adultos e freqiiéncia de
criangas no ensino fundamental.

Para isso contribuiram progra-
mas que se encarregam isolada-
mente de atender a cada deman-
da. Congregados, puderam ser mais
efetivos para enfrentar a proble-
matica complexa com que se de-
para a sociedade. Nao por acaso,
dentre os critérios de elegibilidade
dos municipios abrangidos pela Co-
munidade Ativa, consta a presenca de programas
federais de atendimento local, por possibilitarem
maior sucesso de cumprimento das agendas de
compromisso nos primeiros municipios-alvo em
que esta sendo implantado.

POLOS DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO
DO NORDESTE (PDIN)

Criado em 1996, com o propésito de promover o
desenvolvimento local em areas de grande poten-
cial econémico da Regido Nordeste, por meio do
direcionamento e priorizagdo de agbes dos gover-
nos Federal, estaduais e municipais, da iniciativa
privada e das comunidades, em ambiente de par-
ceria e cooperacao, a analise do PDIN deve ocupar
posicéo de destaque no campo do DLIS.

O Programa selecionou areas com maior poten-
cial produtivo para transforma-las em pélos dinami-
cos capazes de irradiar o desenvolvimento para
areas circunvizinhas. Em seguida, cuidou da elabo-
ragéo, em conjunto com a comunidade local, de um
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Dentre os critérios
de elegibilidade dos
municipios abrangidos
pela Comunidade Ativa,
consta a presenca de
programas federais de
atendimento local, por
possibilitarem maior
sucesso de cumprimento
das agendas de
compromisso nos
primeiros municipios-alvo
em que esta sendo
implantado

plano estratégico para cada polo, focalizado no al-
cance da situagao desejada em sua visdo de futuro,
conforme discussdes levadas a efeito em oficinas
de trabalho, envolvendo liderangas e comunidade.

Com foco em cadeias agroalimentares, buscar-
se-iam incentivar culturas com maior valor agrega-
do e a verticalizagdo de cadeias produtivas, como
forma de geragdo de renda e emprego, na medida
em que a maior parte das atividades agricolas ou
agroindustriais tem grande poder
de absor¢do de mao-de-obra e,
no caso da fruticultura, vocagao
predominante nos pélos identifica-
dos. Outro resultado importante é
a distribuicdo mais equanime de
renda, pois, em face do maior va-
lor agregado da producdo e da
elevada produtividade por hecta-
re, pequenas propriedades tor-
nam-se viaveis economicamente.

Em comum com outros mode-
los de inducéo de desenvolvimento
local sustentavel, a metodologia
preconizada busca maior partici-
pacdo da comunidade, antes de-
mandante, agora agente de mudangas planejadas.
Trata-se de processo de articulagédo, coordenacéo
e inser¢do de empreendimentos empresariais, as-
sociativos e individuais, de agbes comunitarias e de
iniciativas urbanas e rurais numa nova dinamica de
integracéo socioecondmica, de reconstrugéo do te-
cido social e de geracdo de oportunidades de tra-
balho e renda.

Entretanto, o PDIN n&o alcangou, pelo menos
até o momento, o avango que dele se esperava. Em
parte, isso pode estar associado a um vicio de ori-
gem: os principais agentes gestores do programa
representam o BNB, instituicao financeira que, pela
propria natureza, tende a concentrar esforcos na
celebracdo de negdécios com minimizagcao de ris-
cos, condicionada que esta, inclusive, pelo Acordo
de Basiléia.

Somando-se a isso as dificuldades envolvidas
no processo de articulagdo de politicas, progra-
mas, projetos e agdes das trés esferas de governo,
acabaram por ficar em plano secundario outros fa-
tores de sucesso, como o atendimento de deman-
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das voltadas para a adequacado de infra-estrutura
econOmica e social, implantacao de politicas com-
pensatérias de transferéncia de renda, o atendi-
mento em saude e educacgéo e para a disponibiliza-
¢ao de transporte urbano e habitacdo adequados,
dentre outros aspectos do desenvolvimento urbano
e rural.

Quando do langamento do Programa, em par-
ceria com o Ministério do Planejamento, Or¢camento
e Gestéo, algumas tentativas de
aproximagdo com os diversos mi-
nistérios setoriais esbarraram jus-
tamente na limitagdo dos gerentes
dos polos em relagdo as deman-
das das comunidades locais. Hie-
rarquicamente abaixo da estrutura
administrativa desses ministérios,
eles acabavam por permanecer, no
mais das vezes, aguardando inde-
finidamente a provisdo dos recur-
s0s ou as agdes, por mais engaja-
dos que estivessem na solugéo
dos problemas e na articulagéo ne-
cessaria com os demais agentes.

Paralelamente, comegava a dis-
cussao sobre a metodologia de
elaboracdo do Plano Plurianual, e os poélos foram
relegados a segundo ou terceiro plano por seus
parceiros da entdo Secretaria de Planejamento e
Avaliagéo (SPA), centrados na questédo dos Eixos,
cortes espaciais diferentes dos primeiros, cobrindo
todo o territério nacional, considerados unidades
de planejamento do desenvolvimento. Sem duvida,
€& necessario planejamento estratégico tecnica-
mente bem embasado para dar suporte ao desen-
volvimento regional integrado. No entanto, este ndo
€ incompativel com a concepc¢ao dos polos.

O planejamento, quando feito de “cima para bai-
x0” pela tecnocracia governamental, mesmo que
qualificada, pode nao refletir as demandas da po-
pulacéo local ou regional. Além disso, se ndo ha
mobilizacdo social em torno do programa ou dos
projetos que o compdem, também nao havera com-
promisso com resultados e a sinergia podera ser
prejudicada. Portanto, ndo s6 é possivel, como de-
sejavel e necessario unir a visao estratégica nacio-
nal com a participacao local na esfera das comuni-
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feito de “cima para baixo”
pela tecnocracia
governamental, mesmo
que qualificada, pode nao
refletir as demandas da
populagao local ou
regional. Além disso, se
ndo ha mobilizagao social
em torno do programa ou
dos projetos que o
compodem, também nao
havera compromisso com
resultados e a sinergia
podera ser prejudicada

dades, integrando as diversas dimensdes do de-
senvolvimento.

Certamente, a inconstancia do érgao central de
planejamento do Governo Federal na definicao e
coordenacgdo de alternativas de intervencao foi fa-
tor preponderante para que nenhuma das iniciati-
vas lograsse o sucesso almejado e possivel. Cabe
ressaltar, a propésito, que o Projeto Alvorada nasceu
na prépria Secretaria de Planejamento e Investimen-
tos Estratégicos (SPI), sucessora
da SPA, sob o titulo de IDH12.
Esse Programa abrangia, inicial-
mente, os 12 Estados da Federa-
¢do0 com os menores indices de
Desenvolvimento Humano. Na se-
gliéncia, transformou-se em IDH14
e, finalmente, em Projeto Alvora-
da, em cuja concepgado e execu-
¢do passaram a predominar as-
pectos politicos.

As constantes mudangas de
foco, a descontinuidade do fluxo de
recursos e as alteragdes na filo-
sofia de intervencao do Estado na
mitigacéo da pobreza acabam por
reduzir a eficiéncia dos escassos
recursos publicos aplicados. Entretanto, os efeitos
negativos de mais dificil recuperagédo recaem sobre
a dindmica de formagao do capital social. A comuni-
dade mobilizada, com vocacgéo produtiva identifica-
da, com prioridades definidas em sua visdo de
futuro e que, logo em seguida, deixa de receber o
aporte financeiro e/ou de servigos sociais para
deslanchar sua trajetéria de desenvolvimento, ndo
apenas se frustra como tende a tornar-se descren-
te de qualquer outra iniciativa futura.

PROGRAMA NACIONAL DE
FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA
FAMILIAR (PRONAF)

E no contexto da pobreza rural discutida em
itens precedentes que se deseja ressaltar o papel
do PRONAF. Criado em 1995 e iniciado no ano se-
guinte, esse Programa contempla, principalmente,
0 que antes se denominou de “novos pobres” ou
“quase pobres”, pois ainda possuem condi¢des de

BAHIA ANALISE & DADOS Salvador, v. 12, n. 2, p. 57-70, setembro 2002




]()Sﬁ HONORIO ACCARINI, OTAVIO GONDIM PEREIRA DA COSTA

vida relativamente favoraveis, mas em situagéo de
risco frente aos avangos tecnoldgicos, as medidas
macroecondmicas, ao desamparo do governo € a
l6gica do mercado em crescente processo de glo-
balizagdo e competitividade.

O PRONAF é um programa de grande enverga-
dura, que vem sendo implementado e aperfeicoado
ha varios anos pelo Governo Federal, em parceria
com estados e municipios. Tem por objetivo basico
integrar aos mercados de produ-
tos e fatores aqueles agricultores
que tém na célula familiar sua base
de sustentacdo do ponto de vista
do emprego da mé&o-de-obra e de
geragdo de renda, mas que parti-
cipam apenas eventualmente no
mercado, a depender da quanti-
dade de excedentes produzida.

Para oportunizar sua integra-
¢éo ao mercado, sdo necessarias
acdes como fornecimento de cré-
dito com um minimo de exigénci-
as burocraticas e em condigcbes
mais favorecidas do que as usual-
mente praticadas no mercado.
Além disso, entendendo que o
problema de desenvolvimento ru-
ral ndo é exclusivamente uma ques-
tdo agricola, conforme ja frisado,
mas de fortalecimento, inclusive, dos pequenos
centros urbanos localizados em areas rurais, con-
sidera-se que as comunidades de agricultores fami-
liares, para alcancarem possibilidades mais favora-
veis de desenvolvimento, precisam contar com
infra-estrutura minima, a exemplo de armazéns,
estradas vicinais, eletrificagédo rural, obras de cap-
tagdo e armazenamento de agua e outras, financia-
das a fundo perdido pelo Programa, depois de se-
lecionadas como prioritarias, com participagéo da
comunidade representada nos Conselhos Munici-
pais de Desenvolvimento Rural (CMDR).

Assim, o PRONAF é muito representativo da in-
tegracédo de politicas, governamentais ou néo, que
deve permear qualquer plano de desenvolvimento
local que se pretenda sustentavel e, desta feita,
busca também, na geracédo de rendas nao-agrico-
las, alternativas para as comunidades, com o in-
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O fortalecimento da
agricultura familiar
representa instrumento de
largo alcance social, tendo
em vista que, propiciando
condigoes dignas de vida
aos beneficiarios e
oportunidades de
progresso material e
social, reduz o fluxo
migratério campo-cidade,
diminuindo, num segundo
momento, a pressao e os
problemas que a mao-de-
obra pouco qualificada
acaba por enfrentar
quando se vé obrigada a
se deslocar para a cidade

centivo ao adensamento da cadeia agricola, desde
a produgéo agropecuaria até seu processamento
ou agroindustrializagdo e comercializagdo, sem dei-
xar de lado o estimulo a atividades de importancia
regional, como a aquicultura e o artesanato e até
mesmo o turismo rural.

O fortalecimento da agricultura familiar repre-
senta instrumento de largo alcance social, tendo
em vista que, propiciando condi¢gbes dignas de vida
aos beneficiarios e oportunidades
de progresso material e social, re-
duz o fluxo migratério campo-cida-
de, diminuindo, num segundo mo-
mento, a pressao e os problemas
que a mao-de-obra pouco qualifi-
cada acaba por enfrentar quando
se vé obrigada a se deslocar para
a cidade.

Com isso se reduz o numero de
pessoas que, chegando aos cen-
tros urbanos, passam a demandar
do governo agbes compensatori-
as, as quais, embora necessarias
€ nédo raro urgentes, nédo solucio-
nam estruturalmente o problema e
perpetuam a dependéncia de um
setor publico com graus de liber-
dade cada vez menores na aloca-
¢édo de recursos orcamentarios,
premido que esta pelo ajuste fiscal e pelo distancia-
mento entre as demandas da sociedade e seu
atendimento pelo Estado.

N&o obstante, alguns problemas persistem. Nao
se consegue, a curto prazo, organizar a sociedade
de forma adequada. Este, alias, € um processo que
pode ser estimulado de variadas formas, mas que, se
ndo nascer de forma endogena, vale dizer, como
opgéo da sociedade, tem vida curta. N&do estamos
cogitando da organizagdo social para fins mera-
mente reivindicatérios, porque esta é de facil agluti-
nacao, mas do capital social, discutido na primeira
sec¢do. A dificuldade e, por via de conseqiéncia, a
morosidade com que se avanga nesse processo
decorrem exatamente da necessidade de mudanga
de postura do tecido social, visto ndo apenas como
parte do problema, mas que deve se alinhar como
participante ativo da solugéo.
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A par das naturais dificuldades enfrentadas nes-
se processo de mudanga numa sociedade pobre e
pouco articulada, ndo & raro o Governo Federal agra-
va-las. Como exemplo, é de se registrar retrocesso
que pode comprometer o mais bem-sucedido caso
de integracéo de politicas para o desenvolvimento lo-
cal nos ultimos anos. A Medida Proviséria n® 1.911-8,
de 29 de julho de 1999, transferiu, do entdo Minis-
tério da Agricultura e Abastecimento (MA) para o (a
época) Ministério Extraordinario de Politica Fundia-
ria (MEPF), as atribuicdes relacionadas a promo-
¢éo do desenvolvimento sustentavel do segmento
rural constituido pelos agricultores familiares. No
entanto, confirmou para o MA o fomento ao Coope-
rativismo e Associativismo Rural e as atividades de
Assisténcia Técnica e Extens&do Rural, mantendo
naquele Ministério as receitas que a Lei n° 7.231/84
vinculou para cumprir tais atribuicdes.

A légica desse mecanismo leva o nome de mul-
tissetorialidade, interessante sob o ponto de vista
tedrico, mas de dificil consecugéo dentro do dese-
nho institucional do setor publico brasileiro. Por de-
finicdo, foi atribuida aos gerentes de programas a
responsabilidade pelos resultados das agbes sob
sua competéncia, sem lhes dar condigbes adequa-
das para promové-las de forma eficaz e eficiente.
Como os cortes orgamentarios tém sido recorren-
tes, a justificativa para a ndo-consecucédo das me-
tas fixadas converge para a “falta de verbas orga-
mentarias” e os resultados esperados continuam a
sé-lo indefinidamente.

Em esséncia, o PRONAF ja era um programa
multissetorial desde sua origem, uma vez que con-
tava com equalizacédo de taxas de juros do Tesouro
Nacional e com recursos do Programa de Geragéo
de Emprego e Renda (PROGER), dos fundos cons-
titucionais de financiamento (FNE, FNA e FCO) e
oriundos de exigibilidade dos bancos publicos e pri-
vados, principalmente do Banco do Brasil, para ala-
vancar empréstimos.

O problema central & que agdes relevantes de
apoio ao cooperativismo, pesquisas tecnologicas
voltadas para a agricultura familiar, prestacdo de
assisténcia técnica e servigos de extensdo rural,
que permaneceram no 6rgao que ja as desenvolvia
anteriormente com algum grau de independéncia,
tém carater completamente diverso da simples alo-
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cacdo de verbas orgcamentarias. Elas pressupdem
o conhecimento da realidade que cerca os agricul-
tores familiares e precisam ser conjugadas com ou-
tras formas de apoio, sobretudo as relativas ao
financiamento da produgdo e de obras de infra-es-
trutura e servigos municipais.

Em outras palavras, a transferéncia do PRONAF
do MA para o MDA foi feita de forma assimétrica,
quando se consideram seus objetivos e instrumentos.
Atualmente, mesmo com o repasse de recursos or¢a-
mentéarios do MDA para a pasta da Agricultura, espe-
cialmente para pesquisas direcionadas a agricultura
familiar, a participagdo do MDA nas decisdes sobre
projetos de pesquisa relevantes € muito pequena.

O MDA ocupa-se da capacitagdo dos agriculto-
res familiares e dos conselheiros municipais e esta-
duais do PRONAF, bem como do financiamento de
obras de infra-estrutura e servigos municipais. Em
que pese a importancia dessas iniciativas, elas pre-
cisam ser complementadas por outras, de apoio a
producédo e comercializagdo, em cujo campo a as-
sisténcia técnica, o associativismo e cooperativismo
desempenham papéis de suma importancia. Além
disso, tais atividades tém efeitos igualmente signifi-
cativos no fortalecimento do capital social, da forma
como este € modernamente encarado.

Nesse campo, o problema maior reside no gru-
po de agricultores que, hoje classificados como fa-
miliares, ndo provém do Programa de Reforma Agra-
ria, pois os dele oriundos ja tiveram, na fase de
assentamento e consolidagdo, alguma assisténcia
técnica e orientagao produtiva, por forca da prépria
tradi¢éo do Instituto Nacional de Colonizacédo e Re-
forma Agraria (INCRA).

De fato, em face das pressdes sociais a que foi
submetido e das dificuldades de obter apoio efetivo
de 6rgéos do governo que poderiam auxilia-lo em
suas atribuicdes como 6érgéo de ponta responsavel
pelo assentamento de agricultores sem-terra, so-
bre os ombros do INCRA recairam, historicamente,
responsabilidades muito préximas as de uma
agéncia de desenvolvimento agrario.

CONCLUSOES

Do que foi resumido neste artigo, € forgoso re-
conhecer que o desenvolvimento local integrado
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sustentavel, no Brasil, ainda vai pouco além de uma
figura de retérica quando se examina a materializa-
¢édo dos objetivos a que se propde. Os principais
fatores explicativos séo a falta de coordenacgéo das
politicas publicas e a incipiéncia do capital social.

Na esfera governamental, por mais que se defi-
na a multissetorialidade como principio orientador
das agbes do Estado, que devem ser focalizadas
na solugcdo de problemas sociais, solugdo para a
qual os instrumentos encontram-
se pulverizados pelos diferentes
6rgéos publicos (saude, educacao,
reforma agréria, transporte, finan-
ciamentos, efc.), ela requer avan-
¢cos consideraveis para concreti-
zar-se em medidas de escopo
mais abrangente.

Ainda persistem, na esfera fe-
deral, acompanhados, em muitos
casos, de situagdo semelhante nos
governos estaduais e municipais,
verdadeiros “feudos” que pouco se
intercomunicam e, portanto, néo
conseguem engendrar arranjos institucionais, for-
mais ou informais, necessarios e suficientes para a
superacao dos graves problemas socioeconémicos.

Os 6rgaos que poderiam desempenhar papéis
mais ativos na coordenacgéo das politicas publicas,
tais como o Gabinete Civil da Presidéncia da Repu-
blica e o Ministério do Planejamento, ndo vém atu-
ando com a énfase desejavel. No primeiro caso, a
sucessdo de dificuldades e emergéncias por que
atravessa o pais motivou a criagdo de uma unidade
de gerenciamento de crises (energia, invasodes, etc.),
a qual acaba por “roubar a cena”, ao mesmo tempo
em que nela cabem, rigorosamente, quaisquer pro-
blemas que surgem. Entretanto, aquele Gabinete
depende institucionalmente dos 6rgéos responsa-
veis pelas medidas, as quais tém ritmo proprio,
condicionadas que estdo pelos supracitados “feu-
dos” e por restricdes orgcamentarias.

Por sua vez, o Ministério do Planejamento, de-
fensor da necessidade de se conferir foco aos re-
sultados dos programas finalisticos do Avanca Bra-
sil, encontra dificuldade de alcanca-lo em seu
gerenciamento e coordenagdo, especialmente dos
multissetoriais, por razdes diversas, dentre as quais
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Na esfera governamental,
por mais que se defina a
multissetorialidade como
principio orientador das
acoes do Estado, que
devem ser focalizadas na
solugao de problemas
sociais, solugao para a
qual os instrumentos
encontram-se
pulverizados pelos
diferentes orgaos publicos

ndo se pode ignorar 0 excesso de burocracia e nor-
matizagao dos processos de elaboragdo e acompa-
nhamento do Plano Plurianual, a falta de realismo
em tratar adequadamente o binémio plano-orga-
mento e a escassez de recursos, ndo necessaria-
mente nessa ordem de importancia.

O processo de ajuste fiscal, se de um lado ¢é ele-
mento motivador do aumento da eficiéncia do gas-
to publico, de outro pode acarretar efeito contrario,
por gerar incertezas quanto a libe-
ragdo de recursos e, n&o raro, re-
ducdes significativas em sua dis-
ponibilidade para o cumprimento
de metas associadas a atividades
e projetos prioritarios, implicando
sua paralisacdo, adiando, quando
nao impedindo, que a sociedade
receba os beneficios dos recursos
aplicados.

Quando se examinam as justi-
ficativas sobre a ndo-consecucéo
de metas previstas, a mais recor-
rente & a falta de recursos. Para
nao reproduzir o tradicional chavao de que “com di-
nheiro qualquer um faz” — até porque, nem sempre
verdadeiro —, cabe lembrar que a sinergia das a¢des
publicas, quando presente, € atenuante eficaz para
a limitagéo de verbas, desde que as prioridades se-
jam estabelecidas de forma clara e os recursos
alocados de forma a minimizar as incertezas e riscos
de interrupgéo de projetos, conforme assinalado.

Atribuir as mazelas do pais a escassez de recur-
sos é postura que precisa ser desmistificada e re-
vista, para dizer o minimo. Se tomarmos como
exemplos municipios empobrecidos, especialmen-
te no Nordeste, poderemos constatar que, em teo-
ria, aparecem como beneficiarios de uma constela-
¢éo de programas governamentais. Entretanto, na
pratica, poucos deles interagem na busca da dese-
javel sinergia. Tudo se passa como se a sociedade
mais empobrecida buscasse ajuda em varias por-
tas, sem de fato encontra-la.

As razdes para tanto sdo variadas, mas acredi-
tamos que o Pais ja se cansou de diagnosticos.
Urge avangar no campo das solugdes, discuti-las,
planeja-las e coloca-las em pratica, conforme ten-
taremos propor em proximo artigo. Por ora, cabe-
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nos perseverar para que as dificuldades se transfor-
mem em ligdes para a necessaria busca de eficién-
cia nas agbes empreendidas pelo governo e pela
sociedade e na alocagdo de recursos publicos, an-
tes que, mesmo somados, sejam realmente poucos.
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A retomada do planejamento regional
e 0 desenvolvimento sustentavel

Jorge Tadeu Dantas Calfé*

Resumo

O artigo procura contextualizar a atividade de planejamento
num ambiente globalizado e sob a ética do paradigma do Desen-
volvimento Sustentavel, além de informar, de forma sucinta, sobre
a experiéncia de elaboragéo dos Programas de Desenvolvimen-
to Regional Sustentavel — PDRS na Bahia.

Palavras-chave: planejamento; desenvolvimento sustentavel;

globalizagéo; PDRS.

No inicio dos anos 1990, a globalizacdo da eco-
nomia mundial repds a problematica regional na
agenda do desenvolvimento econémico. Em pri-
meiro lugar, o processo de abertura externa e o au-
mento da competicdo internacional passaram a re-
querer novos arranjos tecno-produtivos entre o ca-
pital, a divisdo do trabalho e os mercados, com
ascensdo das regides como protagonistas recentes
de processos que escapam ao tragado rigido do Es-
tado-Nacao.

A formacao de blocos econdmicos entre paises
— a Unido Européia, o Nafta, o Mercosul e, mais re-
centemente, a Alca, por exemplo — reflete uma regi-
onalizagao supranacional, da mesma forma que re-
cortes internos de espacgos econémicos dinamicos
de paises em desenvolvimento. No caso brasileiro,
alguns estudiosos da questdo regional apontam,
inclusive, a iminéncia de uma reconcentragcao es-
pacial ditada pelas tendéncias de relocalizagéo in-
dustrial que pode determinar a exclusao das regi-
oes Norte e Nordeste da sua abrangéncia.

* Economista, coordenador de Estudos e Projetos Regionais e Municipais
da CAR/SEPLANTEC. jtadeu@car.ba.gov.br
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Abstract

The objective of this paper is to contextualize the planning
activity in a globalized environment under the Sustainable Deve-
lopment paradigm. It also makes a brief report of the experience
with the elaboration of the Regional Sustainable Development
Programs.(RSDPs) in Babhia.

Key words: planning, sustainable development, globalization

Com a pretensdo de superar tais obstaculos,
uma das vertentes atuais do desenvolvimento regio-
nal/local — as politicas de industrializagdo descen-
tralizada — tem despontado no cenario internacional
como alternativa as politicas de desenvolvimento
industrial centralmente concebidas e implementadas,
obtendo crescente interesse, em virtude do seu éxi-
to no que se refere a ganhos de competitividade e
geracao de emprego e renda.

As politicas de industrializagdo descentraliza-
da, atualmente adotadas em diversos paises e re-
gides (dentre elas, Alemanha, Franga e Italia), en-
fatizam a flexibilidade produtiva e as economias
de aglomeragdo como instrumentos de ancora-
gem regional das estruturas socioecondmicas nos
seus territérios.

Isso permite que as adaptacdes rapidas ao mer-
cado e as novas tecnologias incrementem a apren-
dizagem e o relacionamento entre empresas locais,
fazendo com que as competéncias profissionais
consolidem relagdes numa comunidade governada
por normas de solidariedade.

No ambito das politicas regionais, essas impli-
cagbes remetem a outra discussao contemporanea
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sobre o Estado e a necessidade de aglutinagédo de
atributos societais, organizacionais e politicos para
a sua atuacao eficiente.

O aumento da capacidade governativa em sentido
amplo — a governance — apresenta-se como um con-
junto de processos institucionais decisérios onde a
parceria publico-privado, na implementacdo de politi-
cas de desenvolvimento, aproxima os padrées de co-
ordenagcdo e cooperacdo entre os atores sociais.
Desta forma, mercados, redes soci-
ais, hierarquias e associagdes com-
binam-se para aumentar o desem-
penho econdmico das regides, das
municipalidades, ou mesmo das co-
munidades da &rea urbana dos mu-
nicipios, como apontam experiénci-
as existentes na Bahia e no Brasil.

A retomada do planejamento
regional também esta inscrita no paradigma do
desenvolvimento sustentavel. O desenvolvimen-
to sustentavel invoca uma multidimensionalidade
ecossocial que freqiientemente é abstraida dos
enfoques reducionistas, limitados a enxergar o mer-
cado como o mecanismo exclusivo e supremo da
alocacao de recursos e de definicdo das relagbes
entre os atores econdmicos na sociedade.

Por outro lado, n&o se confunde com o funda-
mentalismo ecolédgico-catastrofista, que repete o
jargdo da autopeniténcia do homem como destrui-
dor da natureza. Para além dos simplismos e das
unanimidades pouco inteligentes, a metodologia do
desenvolvimento sustentavel € um processo em
construgéo, muito embora ja tenha avangado signi-
ficativamente.

Reunir num sé escopo a capacidade de susten-
tacdo dos empreendimentos econdmicos, a partici-
pacao integral da sociedade, a conservagao dos
recursos naturais, o aumento da eficiéncia energé-
tica e a estabilidade dos processos decisérios nas
politicas de desenvolvimento € uma ardua tarefa
de médio e longo prazos.

Ao lado dela, é necessério ainda se ter em men-
te a preservacado de valores formadores de identi-
dade cultural das populagbes, ao mesmo tempo em
que sao desenvolvidas estratégias para a introje-
¢ado de novos valores sustentaveis necessarios as
transformacdes socioecondmicas esperadas.
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A retomada
do planejamento
regional também

esta inscrita
no paradigma do
desenvolvimento

sustentavel

A sustentabilidade exige, portanto, mudancas ra-
dicais na concepc¢ao do desenvolvimento. Isso por-
que se trata de um novo paradigma que modela,
estrutura e organiza todos os processos que ve-
nham a ser utilizados no desenvolvimento de uma
regido.

Na Bahia, a Companhia de Desenvolvimento e
Acgédo Regional (CAR), incorporou a sustentabilidade
na estratégia dos Programas de Desenvolvimento
Regional Sustentavel (PDRSs), que
considera a dindmica, o desenho
geografico, econbmico, social e
politico de uma regido, de modo a
atender as demandas especificas
de cada area no contexto da aber-
tura da economia brasileira e da
heterogeneidade intra-regional. O
objetivo central dos PDRSs é con-
solidar um estilo de desenvolvimento sustentavel
ao longo do tempo, baseado na conservagao do
meio ambiente, na competitividade de suas voca-
¢bes econdbmicas e na melhoria das condi¢des de
vida da populagao.

Os vetores e linhas de acdo dos PDRSs condu-
zem a reestruturagdo e modernizacao da base pro-
dutiva regional, a ampliagdo da infra-estrutura eco-
némica, a inovagéo e desenvolvimento tecnolégico
e ao desenvolvimento humano e ambiental. Dentro
de cada vetor, as prioridades devem ser aquelas
capazes de competir local, inter-regional e/ou inter-
nacionalmente e que tenham relagcéo direta com a
reestruturacao produtiva, com a geracao de empre-
go e renda, a reducdo da pobreza, a eficiéncia tec-
nolégica e a conservacdo do meio ambiente.

Os fluxos de deslocamento de investimentos in-
dustriais e de servigos para diversas regides do terri-
torio baiano revelam ndo somente um novo estagio
de desenvolvimento, novas oportunidades econémi-
cas e novos incentivos, mas também que a Bahia con-
tinuara mantendo a sua estratégia de acao baseada
no desenvolvimento sustentavel e em programas
regionais selecionados em funcdo de caracteristi-
cas especificas das diferentes regides do estado.

O alcance desses objetivos exige a articulagao
das cinco dimensdes da sustentabilidade, que tradu-
zem uma visdo multidimensional do planejamento e
que sao consideradas na formulacdo dos PDRSs.
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Sao elas as dimensdes geoambiental, econdmico-
social, cientifico-tecnolégica, politico-institucional e
historico-cultural.

MODELO DO PLANEJAMENTO REGIONAL
SUSTENTAVEL

A década de 1990, como foi visto anteriormente,
evolui também para uma compreensao global e in-
tegrada dos bens naturais como
bens sociais e, portanto, passiveis
de utilizacdo pela humanidade. Os
limites e as formas desta utilizagéo
€ que caracterizam e dao sentido
ao desenvolvimento sustentavel.

O planejamento do desenvolvi-
mento sustentavel tem a regido
como espaco de referéncia e como
foco da organizagao social, sendo
essa a relagédo que os atores soci-
ais estabelecem entre si e 0 meio
ambiente, definidos como prota-
gonistas do processo de desen-
volvimento. Fazer o planejamento
sustentavel € uma tarefa coletiva, multidisciplinar e
interativa, e nisto consiste uma das diferencas basi-
cas em relagdo ao planejamento tradicional, que
era focado exclusivamente na economia e suas
“externalidades”. A experiéncia da CAR, na elabo-
racdo dos Programas de Desenvolvimento Regio-
nal Sustentavel — PDRS, identificou quatro fases
distintas, baseadas no Modelo Teérico-Metodologi-
co, formulado pela CAR e voltado para orientar a
elaboragdo desses Programas:

A primeira fase, de carater instrumental, con-
siste no levantamento da bibliografia e das fontes
dos dados oficiais e institucionais: no primeiro caso,
trata-se das fontes vinculadas ao poder publico e,
no segundo, aos 6rgéos setoriais ou as suas repre-
sentacdes, como suporte a elaboragdo dos Termos
de Referéncia, instrumento balizador das fases se-
guintes. Integra ainda essa fase a consulta aos 6r-
géos da estrutura do Estado com o objetivo de
levantar as agdes planejadas e em andamento no
ambito da Regiao.

Na segunda fase, efetiva-se a elaboragdo da
subespacializagdo, que consiste em reagrupar 0s
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O planejamento do
desenvolvimento
sustentavel tem a regiao
como espaco de referéncia
e como foco da
organizag¢ao social, sendo
essa a relagao que os
atores sociais
estabelecem entre si e o
meio ambiente, definidos
como protagonistas
do processo de
desenvolvimento

conjuntos de unidades municipais segundo carac-
teristicas associadas aos fluxos de bens e servicos
com outros espacos regionais e extraregionais.
Este procedimento decorre do principio central da
sustentabilidade que é “pensar global e agir local”.

A terceira fase refere-se a elaboragéo do Perfil
Regional, documento construido com os subsidios
das fases anteriores e das entrevistas técnicas feitas
na regiao, tendo duas func¢des basicas: 12) apre-
sentar uma visao atualizada e in-
tegral da regido, partindo do pro-
cesso histérico de ocupacgéo até
sua configuracao econdmica, so-
cial e cultural no presente; 22) ser-
vir de base para a elaboragdo do
Programa de Desenvolvimento Re-
gional Sustentavel (PDRS).

A quarta fase consiste na ela-
boracado propriamente do PDRS.
Como parte da metodologia de
elaboracdo, estda a consulta aos
atores sociais, efetivada através
de um modelo de abordagem co-
munitaria denominado “Reunigo Te-
matica”, exercitada na regido em (sub) espagos re-
presentativos com a participacdo efetiva dos diver-
sos e diferentes atores sociais.

Sob a ética do planejamento estratégico, o De-
senvolvimento Sustentavel, mais que uma idéia-
for¢a para o balizamento dos trabalhos da CAR, €,
hoje, a sua propria missdo — PROMOVER O DE-
SENVOLVIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL NO
ESTADO DA BAHIA.

Ja foram elaborados pela CAR/SEPLANTEC
seis Programas de Desenvolvimento Regional Sus-
tentavel — PDRSs voltados para oito regides econd-
micas: Chapada Diamantina, Sul da Bahia, Oeste da
Bahia, Nordeste da Bahia, Sudoeste e Recdncavo
Sul. Afora esses seis PDRSs, encontram-se em
processo final de elaborag¢édo os Programas para as
regides de Irecé e do Baixo Médio Sao Francisco,
estando também previstos para 2002 os procedi-
mentos concernentes as etapas iniciais para a ela-
boragéo de mais dois PDRSs — o de Serra Geral e
o do Piemonte da Diamantina, cobrindo-se, pratica-
mente, todas as regides econdmicas do estado.
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E possivel planejar as regioes para o
desenvolvimento sustentavel —
a experiéncia da Bahia

Carlos Antonio de Campos Ribeiro*

Resumo

Este artigo enfoca a revitalizagéo do planejamento regional no
estado da Bahia, com a inserg&o do paradigma do desenvolvimento
sustentavel. Comenta, de modo analitico, a experiéncia baiana com
a elaboragéo e a proposta de gestdo dos Programas de Desen-
volvimento Regional Sustentavel (PDRSs).

Palavras-Chave: planejamento regional, desenvolvimento sus-
tentavel, paradigma, atores sociais, gestéo.

INTRODUGAO

As discussdes sobre o desenvolvimento regio-
nal, retomadas no inicio da década de 1990 e alia-
das as recomendagdes advindas da ECO-92, fize-
ram com que, ainda em meados dessa década, o
planejamento estadual incorporasse o paradigma do
desenvolvimento sustentavel. Este considera a ne-
cessidade de uma multidimensionalidade dos espa-
¢Os regionais, para permitir uma visao integrada das
varias dimensbes da realidade.

A expressao politica da opgédo do governo pela
idéia da sustentabilidade deu-se com a institucionali-
zagéo, por decreto de 1995, do Programa de Desen-
volvimento Sustentavel do Semi-Arido, o Sertéo For-
te, e a publicagdo do Modelo Tedrico—Metodologico,
elaborado pela CAR — Companhia de Desenvolvi-
mento e A¢éo Regional para fundamentar e orientar
a elaboracgéo de todos os Programas de Desenvolvi-
mento Regional Sustentavel — PDRSs, cujos estu-
dos também foram iniciados em 1995.

* Economista, assessor especial da CAR. avinhas@car.ba.gov.br
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Abstract

The paper focuses on the revitalization of the State of Bahia
regional planning with the insertion of the sustainable development
paradigm. It makes analytical comments on the Bahian experien-
ce with the elaboration and management of Regional Sustainable
Development Programs. (RSDPs).

Key words: regional planning, sustainable development, paradigm,
social actors, management

A SEPLANTEC/CAR atuou como intérprete do
novo paradigma, mediando a sua utilizagdo e dan-
do visibilidade ao conceito. A Bahia reiniciava, as-
sim, o planejamento do desenvolvimento regional,
inserindo esse novo paradigma.

Com a adocgédo do conceito de sustentabilidade,
em carater pioneiro entre os estados do Nordeste
brasileiro, houve o reconhecimento da necessidade
de repensar o planejamento, em fungéo desse novo
paradigma, uma vez que este é inconciliavel com o
modelo de planejamento classico. Todas estas agbes
do governo, associadas a politica de atragéo de in-
vestimentos, incorporaram elementos capazes de
alicercar, em bases duradouras, o novo estagio de
desenvolvimento da Bahia.

O conceito de desenvolvimento sustentavel foi
construido ao longo do tempo, a partir das preocu-
pagdes com o esgotamento dos recursos naturais,
a poluicdo e a questdo social, sendo que a susten-
tabilidade se manifesta através dos pressupostos
seguintes:

i) durabilidade a longo prazo;
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ii) eficiéncia econdmica;
i) equidade social e regional;
iv) responsabilidade ambiental.

Requerendo do planejamento governamental mai-
or atengéo a espacializagado das politicas publicas.
Envolve, também, agdes e praticas emolduradas se-
gundo as dimensdes que lhe d&o sustentacdo —
geoambiental, econdmico-social, histérico-cultural,
cientifico-tecnolégica e politico-institucional — e cuja
articulagéo e realizagéo so serdo alcangadas com a
participacdo do Poder Publico juntamente com a so-
ciedade organizada.

Com efeito, o exercicio da sustentabilidade in-
corpora um novo modelo de intervengéo que impli-
ca a adogéo do principio da descentralizagéo, tanto
no planejamento quanto na execucéo de acoes, e
na transferéncia, para os atores sociais, dos papéis
que lhes competem em parceria com o Estado.

O desenvolvimento sustentavel exige, por essa ra-
za0, um enquadramento espago-temporal que avance
a longo prazo, operacionalizando-se inter e intra-
regionalmente, através da revalorizagéo da base fi-
sica-territorial e da revitalizacdo de escalas meno-
res de planejamento e acdo. Tém-se ampliadas,
assim, as possibilidades de participacdo dos atores
sociais, bem como da obtencdo de resultados eco-
némicos e sociais mais equitativos e integrados ao
conjunto de cada regido e do estado, em fungéo do
modo diferenciado de realizacdo dos investimentos.

Essa estratégia tende a incorporar outros valo-
res predominantes na economia internacional, tais
como a competitividade sistémica e a eficiéncia e
produtividade no uso dos escassos recursos dispo-
niveis, além da sustentabilidade, da descentraliza-
¢ao e da participagdo da sociedade, objetivando a
utilizagédo mais racional das potencialidades com-
petitivas.

Em nivel regional e em termos dessa competiti-
vidade, cabe observar que, ao lado de regies com
elevado padrao de estruturagéo e outras com signi-
ficativo potencial de crescimento e integracéo, re-
gistra-se a fragilidade de algumas ainda muito ca-
rentes de investimentos no capital social basico e
apresentando elevados niveis de atraso e pobreza.
Sao as desigualdades regionais e sociais que ain-
da persistem e que s6 gradualmente serdo reduzi-
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das, com o prosseguimento das a¢des governamen-
tais e dos investimentos do setor privado, baseados
no planejamento integrado que contemple, também,
a participacao dos beneficiarios. Neste sentido, é da
maior importancia para o planejamento, o reconhe-
cimento claro das especificidades regionais e das
possibilidades de ampliagdo da rede de instituicbes
ja existentes em busca do pacto de cooperagao vi-
sando o Desenvolvimento Sustentavel.

Esse reconhecimento, numa abordagem mais in-
tegradora e compativel com o tratamento das ques-
tOes espaciais ou regionais, deve lastrear a formu-
lagdo de instrumentos adequados para a supera-
¢éo dos problemas basicos das diferentes regides
e respectivos nucleos urbanos, implicando o esta-
belecimento de critérios regionalizados de desem-
penho social. Evidencia-se que ndo existe um padrao
unico de desenvolvimento urbano-regional, mas, sim,
patamares de requisitos basicos associados as
particularidades regionais e locais, que evoluem no
tempo, de acordo com o estagio de desenvolvi-
mento econdmico, social e tecnoldgico que for sen-
do atingido. A compreenséo e a sustentabilidade do
desenvolvimento focalizam a impossibilidade da ta-
refa de, no periodo administrativo de um governo,
serem resolvidos os problemas estruturais da eco-
nomia.

A PRATICA DO PLANEJAMENTO
REGIONAL SUSTENTAVEL

O estado da Bahia é dividido em 15 regides eco-
némicas. Essas regides vém, desde 1995, sendo
foco de estudos da equipe técnica da CAR, resul-
tando na elaboracgao e publicagdo de Programas de
Desenvolvimento Regional Sustentavel (PDRSs). A
meta & cobrir todas essas regides, sendo que oito
ja foram contempladas com Programas publicados,
duas outras estdo com os trabalhos em fase final de
elaboracdo e mais duas com os estudos iniciados.

Como visto, antecedendo todos os estudos, a
CAR elaborou o Modelo Te6rico-Metodolégico, ja
revisado e atualizado (CAR: 2000), objetivando ori-
entar todas as fases de elaboragdo dos PDRSs, em
seus aspectos de marco conceitual e de procedi-
mentos metodolégicos e operacionais. Esse Mode-
lo reafirma os principios da utilizagdo racional dos
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recursos naturais, da eqlidade social e da participa-

¢ao da sociedade no planejamento e na execugéo de

acdes. Por sua vez, esses principios conduzem a de-

finicdo dos eixos basicos do marco conceitual:

i) desconcentragdo espacial das atividades pro-
dutivas;

ii) descentralizagdo do Estado;

iii) democratizacdo dos instrumentos de agédo do
Estado.

Os procedimentos metodolégicos contemplam
e confundem-se com as cinco dimensdes da sus-
tentabilidade, enquanto os procedimentos operaci-
onais incluem a base de planejamento dos PDRSs,
qual seja: o levantamento de informacgdes, o estudo
de regionalizacao ou da Subespacializacdo Regio-
nal — revitalizacdo das escalas menores de plane-
jamento — e os estudos das cinco Dimensbes e do
Perfil Regional — quando se realiza a primeira inter-
locugao (entrevistas) entre a equipe técnica e as li-
derancas e os atores sociais, econdmicos e politi-
cos, em niveis local e regional. Concluidos esses
estudos, sado realizadas as Reunides Tematicas —
fundamentadas no principio da participagéo, como
mecanismo de troca de experiéncias — nas cida-
des-pdblo dos subespacos regionais.

A coordenacao das reunides, pela CAR, além de
informar aos atores sociais — representantes dos po-
deres publicos, de organizagbes governamentais e
n&o-governamentais, associagdes comunitarias e de
produtores, igrejas, sindicatos, clubes de servicos,
liderangas empresariais — sobre as inten¢des do
governo em desenvolver uma estratégia de inter-
vencgdo, em nivel regional, com enfoque no desen-
volvimento sustentavel, realiza essas reunides em
trés etapas:

i) apresentacdo, em reunido plenaria, das ques-
tbes e caracteristicas regionais, por subespaco,
agrupadas por dimensdo da sustentabilidade;

ii) discussao em cinco grupos tematicos, divididos
por dimensdes da sustentabilidade;

i) apresentagédo, em segunda plenaria, das agdes
e propostas de projetos resultantes das discus-
sGes em grupos.

Como visto, participam dessas Reunifes Tema-
ticas amplos segmentos da sociedade regional,
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para discutir, entre si e com a equipe técnica, os con-

dicionantes e as potencialidades de cada dimen-

sdo da sustentabilidade. Resultam desses encon-
tros, de modo indireto, o delineamento dos vetores que

comporéo a estratégia de desenvolvimento e as li-

nhas de agéo; e, de modo direto, pelos atores sociais,

a indicacao das propostas de projetos que integrarao

o PDRS, classificados nas categorias: estruturantes,

produtivos e sociais. A efetivacdo desses encontros

torna real, também, a democratizacdo dos instru-
mentos de acdo do Estado, um dos eixos basicos
da sustentabilidade.

A experiéncia com a elaboragédo dos PDRSs,
em dez regibes e ainda em prosseguimento, tra-
duz-se no conjunto de documentos publicados —
Subespacializacao, Perfil Regional, estudo das cin-
co Dimensdes e o proprio PDRS - relativos a oito
regides econémicas: Chapada Diamantina, Sul da
Bahia (Litoral Sul e Extremo Sul), Oeste da Bahia
(Médio Sao Francisco e Oeste), Sudoeste da Bahia,
Nordeste da Bahia e Recdncavo Sul. Duas outras
regides com os trabalhos ainda em curso s&o: Bai-
xo Médio Sao Francisco e Regido de Irecé — estan-
do concluidos os estudos de Subespacializacéo,
das Dimensdes e dos Perfis Regionais (estes, ja pu-
blicados), e em andamento a elaboracdo dos res-
pectivos PDRSs. As regides da Serra Geral e do
Piemonte da Diamantina ja dispdem dos levanta-
mentos iniciais e do esbog¢o da Subespacializagdo.

Seguramente, o processo de elaboragdo dos
PDRSs ensejou mudangas no cenario do planeja-
mento governamental, quais sejam:

* inser¢éo do paradigma do desenvolvimento sus-
tentavel, objeto contemporéneo de preocupacdes
em escala mundial, haja vista a ECO-92 ocorri-
da no Rio de Janeiro e a Rio +10 (Cupula Mun-
dial sobre Desenvolvimento Sustentavel) realiza-
da, neste ano, em Johanesburgo — Africa do Sul;

* Revitalizagdo do planejamento estadual, parti-
cularmente do planejamento do desenvolvimen-
to regional, orientado por um Modelo Teodrico-
Metodolégico aplicavel a todas as regides;

* incorporagao, pela primeira vez, de todas as Re-
gibes Econémicas do Estado, no exercicio de
planejamento continuado;

* conhecimento sistematizado, de todas as dimen-
sbes da vida regional, pelos atores sociais e li-
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derangas empresariais e politicas de cada re-
gido, através de um instrumento de planejamen-
to — o PDRS.

Um exemplo da importéncia e da apropriagéo
dos PDRSs pelas liderangas regionais/locais ocor-
reu na cidade de Paulo Afonso, objetivando esta-
belecer um pacto de cooperagédo com vistas a
operacionalizacao dos projetos indicados no pro-
grama daquela regidao. No més em curso, outubro
de 2002, sob a lideranga da Prefeitura Municipal
em parceria com 0 SEBRAE, e com a participagéo
de 120 atores sociais, além de representantes da
CAR, foi realizado o primeiro encontro para a es-
truturacdo de uma rede de organizagdes publicas,
privadas e ndo-governamentais, ali representadas,
para estabelecer o pacto. Este, foi firmado apos
discussao detalhada das propostas do PDRS-Nor-
deste da Bahia (concluido no ano 2000). Desse
encontro resultou, também, a formalizagédo do “Gru-
po de Impulsdo de Projetos” definido para liderar
as articulagdes junto a outros parceiros e as insti-
tuicdes responsaveis pela execugdo e financia-
mento dos projetos. Outros encontros ja estédo
agendados em funcdo do Pacto de Cooperagao
acordado;

» referéncia para diversas atividades promovidas
por organiza¢des além das governamentais, como
ja vem ocorrendo, a exemplo da criagéo do pri-
meiro Curso de Mestrado em Desenvolvimento
Sustentavel no Estado da Bahia, pela UESB, em
Vitéria da Conquista, o que ampliou a parceria
entre a universidade e o estado;

* realizagdo do primeiro Curso de Especializagédo
em Desenvolvimento Sustentavel, promovido pela
CAR, para sua equipe técnica — nos meses de
julho a outubro de 2002 — e com a chancela do
Centro de Desenvolvimento Sustentavel, da Uni-
versidade de Brasilia.

A GESTAO DOS PDRSS

O exercicio de propor um modelo de gestdo
para os Programas de Desenvolvimento Regional
Sustentavel (PDRSs) conduz a expectativa desse
modelo vir a ser institucionalizado, com os ajustes
que se fizerem necessarios.
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No instante em que as politicas nacionais estao
voltadas para assegurar maior suporte aos munici-
pios, descentralizando as agdes, especialmente na
area social, e, no ambito regional, a sustentabilidade
aponta para a necessidade de estruturagdo de uma
rede institucional, objetivando, com isso, criar as condi-
¢bes e as articulagdes com vistas a operacionaliza-
¢éo dos PDRSs, a CAR assume, seguramente, um
papel destacado nesse processo. Trata-se de uma
empresa publica cuja finalidade é coordenar e pro-
mover a execucdo das politicas e programas de
desenvolvimento regional do estado, face as suas
competéncias regimentais. Com os trabalhos perti-
nentes ao planejamento estratégico da empresa e
com a participagédo de toda equipe técnica, a CAR
definiu a sua Missdo: “PROMOVER O DESENVOL-
VIMENTO REGIONAL SUSTENTAVEL NO ESTA-
DO DA BAHIA”.

Diante desse quadro técnico-politico-institucio-
nal e das referéncias conceituais que embasam a
dimens&o politico-institucional, dos PDRSs, confor-
me Souza (1997), a SEPLANTEC/CAR optou pela
incorporacao do conceito de governance como al-
ternativa mais moderna e consistente para efetivar a
conducdo do processo de negociacao, financiamen-
to e implementacao desses Programas.

Parte-se do principio que esse conceito com-
pde-se de duas dimensdes distintas, porém inter-
relacionadas: uma é politica (e esta atrelada ao
compromisso com a boa governance) e a outra é
técnica (e esta relacionada com as questbes de
eficiéncia e gestdo). Ademais, reconhece-se que,
discutir o sistema de gestdo dos PDRSs a partir
do conceito de governance, como observado por
Souza (1997), implica ndo adotar um Unico mode-
lo de gestdo, mas identificar diferentes arranjos
institucionais para atender aos diversos requisitos
vinculados a operacionalizagdo desses Programas,
a exemplo da articulagéo de instituicdes e da aglu-
tinacdo de forcas politicas vindas de diferentes
setores. Em outras palavras, o sistema de gestéo
deve ser estruturado através de uma rede articu-
lada de instancias publicas e privadas, com a par-
ticipacao de liderangas regionais e locais, para a
implementacao da estratégia de desenvolvimento
regional sustentavel e seus correspondentes pro-
jetos.
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Conforme assinalado, o processo de elaboracéo
dos documentos basicos e dos préprios PDRSs
tem sido coordenado pela SEPLANTEC/CAR. Além
disso, o Desenvolvimento Sustentavel da Bahia re-
quer a presencga ativa do Estado, como instancia
publica, nos planos federal, estadual e municipal, e
como agente executor e indutor de mudangas, com
capacidade de iniciativa e de investimentos, coor-
denagdo e mobilizagdo. Nestes
termos, o Estado deve ser reco-
nhecido na sua capacidade de in-
tervencao e, sobretudo, de regu-
lagdo, ao mesmo tempo que deve
promover 0s meios para elevar o
peso da participacdo da socieda-
de civil e das iniciativas n&o-go-
vernamentais no processo de de-
senvolvimento da Bahia.

As relacbes de autoridade re-
presentadas pelo Estado sdo com-
plementares as relacdes de soli-
dariedade representadas pela so-
ciedade civil. Diante disso, a
participagédo das estruturas de au-
toridade juntamente com as de
solidariedade & que proporcionam a viabilizagao da
gestdo dos PDRSs. Assim, o Governo do Estado,
ao liderar o processo de elaboracdo e execugao dos
PDRSs, com a participagéo da sociedade, exercita
a gestéo institucional pactuada, nos moldes da go-
vernance, integrando, assim, as estruturas de auto-
ridade com as de solidariedade.

Isto posto, a gestdo dos PDRSs, no &mbito do
governo do Estado, € de competéncia da Secreta-
ria do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia, cabendo
a mesma a Coordenacao Geral desses Programas,
com a participagdo das demais Secretarias de Es-
tado e respectivos 6rgéos setoriais envolvidos com
a execugédo dos projetos. A Coordenagéo Executiva
cabe a CAR, 6rgao vinculado a SEPLANTEC e res-
ponsavel pela elaboracédo do Modelo Teo6rico—-Me-
todolégico e de todos os Programas de Desenvol-
vimento Regional Sustentavel — PDRSs, face as
suas competéncias regimentais.

Evidencia-se, portanto, a importancia de ndo se
propor a criagéo de estruturas especificas para a con-
dugdo dos PDRSs, mas, sim , o aproveitamento das
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Nesse panorama,

a gestdao dos PDRSs
requer uma eficiente
articulacao das
instituicoes responsaveis
pelas diversas dimensoes,
em sintonia com a
concepgao do
Desenvolvimento
Sustentavel, a estratégia
de desenvolvimento
regional de cada PDRS
e as novas tendéncias
de organizacao do Estado
e da sociedade

instituicdes existentes. Como alternativa, o governo
do Estado podera criar um Conselho Estadual de De-
senvolvimento Sustentavel, formado pelos secretari-
os de Estado e titulares dos respectivos 6rgéos setori-
ais com atuagdo nos espacos regionais de cada
PDRS, representantes de 6rgéos publicos federais
nas regides e da sociedade civil regional, cabendo, a
Presidéncia, ao Titular da SEPLANTEC. Na alternati-
va de criagdo do Conselho, a Secre-
taria Executiva caberia & CAR.

Em qualquer das alternativas,
a instancia coordenadora utilizara
os instrumentos disponiveis visan-
do operacionalizar os PDRSs, bem
como 0s arranjos institucionais ca-
biveis, que ajudardo no cumpri-
mento de pactos politico- territoriais,
formados a partir do conceito de
governance.

CONSTRUGAO DE AMBIENTE
INSTITUCIONAL PARA OS
PDRSS

Nesse panorama, a gestéo dos
PDRSs requer uma eficiente articulagao das institui-
¢cbes responsaveis pelas diversas dimensbes, em
sintonia com a concepg¢do do Desenvolvimento Sus-
tentavel, a estratégia de desenvolvimento regional
de cada PDRS e as novas tendéncias de organiza-
¢éo do Estado e da sociedade. Ademais, os gesto-
res dos PDRSs deverdo organizar e estruturar os
processos de negociagéo, detalhamento, execugéo
e viabilizacao das linhas de acao estratégicas e dos
projetos, definindo formas de gerenciamento das in-
tervengbes publicas e privadas, e das articulagdes
entre o Estado, a sociedade e a iniciativa privada, e
entre as diferentes instancias governamentais.
Nessa linha de atuacgado, o poder publico estadual,
por meio da SEPLANTEC/CAR definiu que esses
Programas de Desenvolvimento Regional Susten-
tavel deverdo ser apresentados em cada uma das
secretarias setoriais do Estado, as quais, em ultima
instancia — e através dos seus 6rgdos executores —,
serao os responsaveis pelo detalhamento das pro-
postas dos projetos constantes em cada PDRS e
pela sua inclusdo nos respectivos orcamentos.
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Essa iniciativa, na pratica, ocorreria com a apre-
sentagdo desses Programas as equipes técnicas
responsaveis pelo planejamento e programacéao
de cada Secretaria, buscando com isso a difusao
do conhecimento sobre a concepg¢ao do desen-
volvimento sustentavel, a estratégia do desenvol-
vimento regional e as proposi¢ées de projetos de
cada PDRS, objetivando a institucionalizagdo des-
ses Programas.

Considerando que o desenvol-
vimento sustentavel, no seu con-
teudo politico-institucional, implica
a construgéo de instituicdes capa-
zes de operar no novo paradigma
econdmico, politico e social, como
visto por Souza (1997), a apresen-
tacéo e discussdo dos conteudos
dos Programas, nas Secretarias
Setoriais, tornar-se-ia o cumpri-
mento de uma etapa fundamental
para expandir o conhecimento so-
bre os Programas, junto as unida-
des com projetos indicados nos PDRSs.

Essas apresentagbes, por outro lado, deverao
ensejar o intercambio de informagdes sobre as re-
gides objeto do planejamento regional, contribuindo
para uma visao regionalizada dos projetos seto-
riais, na ética da sustentabilidade.

Assim, conhecer projetos que foram indicados
nas reunides tematicas, pelos atores sociais regio-
nais/locais, devera se constituir num aporte signifi-
cativo de informagbes para os programadores e
planejadores das Secretarias Setoriais € de seus
6rgaos executores. Esse conhecimento podera ser
utilizado como critério, quando houver necessidade
de hierarquizar e/ou priorizar projetos, partindo-se
do aspecto real de que as sugestdes sdo da propria
comunidade.

Com vistas a montagem das propostas orgamen-
tarias anuais, esses projetos deverao estar referen-
ciados no Plano Plurianual (PPA). Presentemente é fei-
to um cotejamento prévio, na CAR, visando a compati-
bilizagdo das propostas constantes nos PDRSs com
as que compdem o Plano Plurianual.

Em referéncia ao poder publico local, a interagéo
de propositos, envolvendo também uma rede de ins-
tituicdes e organizagbes, traduz-se na mobilizagao
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O fundamental de todo
esse processo foi tornar
possivel, a partir da
adogao de um novo
paradigma, o exercicio de
novas formas de planejar,
interagindo com os atores
sociais e contribuindo
para a difusao do
Planejamento Regional
que inclui todas as
dimensodes da vida

condutora do processo de execug¢do dos PDRSs
(ver referéncia ao pacto de Paulo Afonso).
Concluindo, vale ressaltar alguns aspectos ine-
rentes e necessarios a construgdo de um ambiente
institucional favoravel a implementacdo dos PDRSs:
» envolvimento dos poderes publicos, das organi-
zagbes governamentais € nao-governamentais,
dos atores sociais, politicos e do setor privado;
* comprometimento com os obje-
tivos dos Programas;
+ exercicio da “fungdo coordena-
¢do” da SEPLANTEC, no governo
do Estado, requerida pelo proces-
so de implementacéao dos projetos
contidos nos PDRSs, via propos-
tas orgamentarias das Secretarias
Setoriais;
* lideranga das prefeituras, no &m-
bito do poder publico municipal,
associada as parcerias que vierem
a ser estabelecidas;
* mediagdo e participacdo da CAR
junto a essas duas instancias do poder publico —
estadual (da qual € parte) e municipal — para dar
continuidade ao processo de operacionalizagdo
dos Programas (evento em Paulo Afonso).

Esses aspectos, sendo efetivados, possibilitardo a
insercdo dos projetos dos PDRSs nos orgamentos
anuais das diversas secretarias de Estado — dado
que as propostas s&o para longo prazo — permitindo o
acompanhamento especifico da execugéo dos PDRSs.
Em nivel dos municipios e das organizagdes locais, a
consequéncia devera ser a formalizagao de pactos de
cooperacao e de solidariedade.

O fundamental de todo esse processo foi tornar pos-
sivel, a partir da adogao de um novo paradigma, o exer-
cicio de novas formas de planejar, interagindo com os
atores sociais e contribuindo para a difusdo do Planeja-
mento Regional que inclui todas as dimensées da vida.

Certamente, assim como as recomendacgdes das
conferéncias mundiais sobre o desenvolvimento sus-
tentavel requerem um longo prazo para as suas avali-
acdes, os exercicios nacionais e subnacionais de
planejamento do desenvolvimento regional susten-
tavel carecem de prazo assemelhado para a sua
implementacéo.
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BAHIA

A avaliacao do PPA e do orcamento como
instrumentos de gestao — 0os desatios
para o governo do estado da Bahia

Paulo Henrique Lustosa®

Resumo

Este artigo pretende destacar a importancia da avaliagdo como
instrumento da gest&o publica, a partir da instituicdo do chamado
Ciclo da Gestao Publica. Este ciclo proporciona uma maior inte-
gracao entre o planejamento e a avaliagdo das agdes governa-
mentais. Outro aspecto abordado no artigo € o modelo de planeja-
mento e de acompanhamento das politicas publicas adotado pelo
governo da Bahia por meio da Secretaria do Planejamento, Cién-
cia e Tecnologia, seguindo as novas diretrizes constitucionais para
Plano Plurianual, destacando o carater inovador e a criagéo de
uma cultura voltada para a avaliagéo das a¢des governamentais.

Palavras-Chave: politicas publicas, gestdo, avaliagéo, gerencia-
mento, acompanhamento, parametros, informagéo.

Nos ultimos anos, inimeros tém sido os esfor-
¢cos para capacitar o Estado para melhor acompa-
nhar e avaliar suas agdes e politicas. Mais recente-
mente, como se vera, os instrumentos tradicionais
de planejamento dos governos, notadamente os Pla-
nos Plurianuais e os Orgcamentos, foram ajustados
para melhor se enquadrarem nas exigéncias do novo
paradigma da gestao publica, fundamentado na ges-
tdo por resultados e programas.

Do ponto de vista logico, a qualificacdo dos ins-
trumentos de planejamento ndo apenas auxilia os
processos de avaliagdo, mas constitui-se em ferra-
menta de grande utilidade na melhoria dos proces-
sos decisorios dos governos, enfatizando a preocu-

* Administrador de Empresas, mestre em Politica Social pela UnB. E dire-
tor presidente do Instituto Brasileiro de Administracdo para o Desenvolvi-
mento (IBRAD). ibrad@fdl.org.br
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Abstract

The aim of this paper is to highlight the importance of evalua-
tion as a management tool, having as a starting point the so-
called Public Management Cycle that provides a better integration
between planning and the evaluation of the government actions.
Another aspect approached in the paper is the methodology for
planning and following up public policies, which was adopted by
the Government of Bahia through the Secretariat of Planning,
Science and Technology. It follows the new constitutional guideli-
nes for the Pluri-annual Plan, stressing the innovative feature
and the creation of a culture oriented to the evaluation of govern-
ment actions.

Key words: public policies, management, evaluation, adminis-
tration, follow-up, parameters, information.

pagdo em transformar a avaliagdo em ferramenta
gerencial das organizagbes governamentais e, por
conseqliéncia, na sua materializagcdo em acgdes
praticas voltadas para dar respostas as cobrancgas
sistematicas de resultados pela sociedade e pelos
financiadores das politicas publicas.

Como ja descrito em estudos anteriores, no ni-
vel federal, a edicao da Medida Proviséria 1.548, em
dezembro de 1994 e suas sucessivas reedicdes’,
pode ser considerada como marco no processo de
materializacdo dos esforcos para fortalecimento da
avaliacdo como instrumento de gestdo publica, a
partir da instituicdo do chamado Ciclo da Gestao
Publica. Formado por um conjunto de carreiras pu-
blicas, este Ciclo de Gestdo permitia esperar uma

" O destaque para a avaliagéo vai aparecer na 362 reedigdo da MP, em 2
de outubro de 1997.
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articulacéo entre as agbes de planejamento gover-
namental, preparagdo e execugcdo do orgamento,
gestéo das agdes, administragao financeira dos re-
cursos, controle interno dos gastos e avaliagdo das
acgoes governamentais (GARCIA, 2000, p. 5).

Maior evidéncia ainda desse esforco, foi a reor-
ganizagéo do processo de planejamento do Gover-
no Federal, desencadeada pelo Decreto 2.829/98,
com a determinacéo de que, a par-
tir do exercicio de 2000, a elabo-
racéo e execucgdo do Plano Pluria-
nual (PPA) e a dos Orgcamentos da
Unido tivessem toda sua agéo es-
truturada por programas orienta-
dos para a consecugao dos objeti-
vos fixados no Plano, permitindo
ao gestor publico, entre outras coi-
sas, um aumento nas possibilida-
des de articular os processos de
planejamento e avaliagdo com me-
canismos voltados para qualificar
a tomada de decisao.

Isso porque a adogdo de um
modelo de planejamento orientado
por objetivos e metas previamente
estabelecidas servia para estrutu-
rar um modelo de gestdo das acdes governamen-
tais mais afeto as praticas de avaliagao, procuran-
do dar maior transparéncia ao gasto publico, as
prioridades das politicas setoriais e ao préprio de-
sempenho do Estado e dos seus gestores.

Entretanto, a mera adogdo do modelo de plane-
jamento proposto ndo apenas nio garantia que, de
fato, o aparelho de Estado fosse investir em meca-
nismos que efetivamente permitiiam que se avaliasse
a agdo governamental ou seus resultados, muito
menos que os produtos desses processos avaliati-
VoS viessem a ser incorporados aos processos de
tomada de deciséo de forma sistémica e articulada
com os modelos de gestdo adotados.

Como consequiéncia, embora o modelo de pla-
nejamento mencionado tenha sido adotado por
praticamente todos os Estados brasileiros, a gran-
de maioria ainda se defronta com dificuldades natu-
rais associadas a construgdo de sistematicas de
acompanhamento e de avaliagdo dos resultados e,
0S poucos que conseguiram avangos nesta dire-
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A Secretaria do
Planejamento, Ciéncia e
Tecnologia (SEPLANTEC),
desde o primeiro momento
externou sua preocupacao
em desenvolver
instrumentos gerenciais
que apoiassem os
responsaveis pelos
programas, em especial,
naquilo que se referia ao
acompanhamento, ao
monitoramento e a
avaliagado das acoes
desenvolvidas sob os
auspicios do novo PPA

¢ao, ainda sentem claras dificuldades de dar cunho
gerencial aos processos avaliativos desenvolvidos
e implementados.

O Governo do Estado da Bahia nédo fugiu a des-
cricdo anterior. Em outubro de 1999 era aprovado,
pela Lei 7.525, o PPA 2000-2003 “contendo as poli-
ticas, estratégias, diretrizes, objetivos e metas”, es-
truturado por programas em uma clara adaptacao
do modelo adotado pelo Governo
Federal, com os ajustes que se
apresentaram como os mais perti-
nentes a realidade baiana e com o
modus operandi da Administragéo
Publica Estadual. O documento,
entretanto, ainda n&o explicitava seu
comprometimento com a avalia-
¢ao dos resultados da agéo go-
vernamental e tampouco indicava
como poderia converter-se em fer-
ramenta gerencial para os gesto-
res publicos estaduais.

Por seu turno, a Secretaria do
Planejamento, Ciéncia e Tecnologia
(SEPLANTEC), desde o primeiro
momento externou sua preocupa-
¢ao em desenvolver instrumentos
gerenciais que apoiassem 0s responsaveis pelos
programas, em especial, naquilo que se referia ao
acompanhamento, ao monitoramento e a avaliagéo
das agbes desenvolvidas sob os auspicios do novo
PPA.

Ao longo do ano 2000, a SEPLANTEC passou a
estruturar o modelo de gerenciamento por progra-
mas previsto no Plano Plurianual, tendo como obijeti-
vo principal a exceléncia dos resultados, avaliados
sob o ponto de vista de sua utilidade para os extra-
tos da populagdo que se pretendia beneficiar?.

Os programas converteram-se em unidades ba-
sicas de gerenciamento da agdo governamental,
tornando-se ponto de partida para a avaliacao das
politicas publicas e do proprio PPA, exigindo o de-
senvolvimento de metodologias que contribuissem
para a melhoria dos processos decisérios no ambi-
to da Administragéo Publica Estadual.

2 Conforme documento interno Gerenciamento por Programa, no qual
se define a estratégia de implantagdo desse modelo de gestéo.
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Ainda em 2000, a SEPLANTEC deu inicio a rea-
lizacdo de estudos voltados para o desenho e a im-
plementagédo de uma metodologia de avaliagao das
politicas governamentais e do préprio PPA que se
articulasse com as ac¢des de gerenciamento e mo-
nitoramento por programas que ja comegavam a
ser desenhada de modo concatenado com os pro-
cessos de programacéo e execug¢do do orcamento
estadual.

A partir do inicio de 2001, a Superintendéncia
de Planejamento Estratégico da Secretaria (SPE/
SEPLANTEC) iniciou um trabalho de concepgéo e
desenvolvimento de uma sistematica mais adequa-
da para a avaliagao das politicas governamentais e
das suas possibilidades como ferramenta de apoio
a gestéo do aparelho de Estado.

Entre outras coisas, procurava criar uma cultu-
ra para avaliacao, meio pelo qual esperava trazer,
para o cerne da Administracao Publica Estadual, a
preocupagao com a adogao de ferramentas geren-
ciais que permitissem ao gestor publico alocar os
recursos com maior eficiéncia e alcangar maior efe-
tividade nas realizagbes governamentais, consoli-
dando uma postura inovadora na gestdo da coisa
publica no Estado da Bahia.

Com base nesses referenciais, partiu-se para a
execucdo de um projeto que apresentava como fi-
nalidade “estruturar e difundir na Administragéo Pu-
blica Estadual a pratica da avaliacdo das politicas a
partir da definicdo de resultados esperados e dos
indicadores necessarios para este fim”.

Para tanto, era necessério: desenvolver uma
metodologia de avaliagdo das politicas publicas ar-
ticulada com as demais metodologias adotadas no
Estado; estimular a adog&o de indicadores como
ferramenta gerencial basica para programas e pro-
jetos publicos; e fortalecer a fungdo Planejamento
no admbito da Administracado Publica Estadual.

Dois anos depois de iniciada a implementagéo
do referido projeto, ainda sdo grandes os desafios
para a consolidacdo do modelo e para a efetiva
conversao do Plano Plurianual e o Orcamento do
Estado em ferramentas de uso gerencial corriquei-
ro na gestdo publica estadual. O presente artigo
apresenta breves noticias dos avancos até entédo
conquistados e, principalmente, aponta alguns dos
desafios que se assomam para a nova equipe que
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assumira a condugdo deste processo, a partir de
janeiro de 2003.

O RESULTADO DA AVALIAGAO COMO
INSTRUMENTO DE GESTAO

Em um artigo publicado ha quase dez anos atras,
Capitani (1993) se perguntava por que, apesar de
todos os esforcos de avaliagdo que vinham sendo
intentados, pelos mais diversos 6rgéos e institui-
¢bes, muito pouco dos resultados e conclusdes ob-
tidos convertiam-se, de fato, em insumos para a
melhoria e a transformagdo das instituicdes e/ou
dos programas avaliados.

Mais especificamente, esse autor afirma que, a
despeito das “freqlentes e quase ritualisticas de-
claracdes de politicos e administradores publicos, a
realidade € que existem mais exemplos de ineficién-
cia e fracasso nas avaliagbes do que contribuicdes
efetivas para a tomada de decisdo”, o que parece
verdade, a medida que nos debrugamos sobre as
contribuicdes dos mecanismos de avaliagao para a
melhoria da gestdo das organizag¢des de interesse
publico.

Ainda na sua avaliagdo, uma das explicagcdes
para esse aparente paradoxo, o de dispor de um juizo
de valor sobre um programa e n&o se aplicar os resul-
tados desse esfor¢o na melhoria dos programas, esta
diretamente relacionado com a baixa capacidade das
organizagdes (e as pessoas que as compdem) de
aprender com os resultados encontrados.

Dito de outra maneira, segundo os levantamen-
tos desse autor — e que com regularidade se cons-
tata na administracdo publica brasileira — embora
as organizagdes e seus técnicos identifiquem os
seus erros, dificilmente aprendem com eles, a ponto
de transformar sua atuagdo, superando essas defi-
ciéncias e utilizando o resultado da avaliagdo como
instrumento gerencial.

Como conseqiiéncia, abandona-se a idéia fun-
damental desse movimento, que € compreender a
avaliacdo como instrumento de racionalizagéo da
alocagéo dos recursos, de redugéo de desperdici-
os e de aumento dos impactos. Nesse sentido, os
procedimentos de avaliagéo, que condicionam seus
resultados, deveriam “estar subordinados as finali-
dades e objetivos previamente estabelecidos para
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qualquer pratica, seja ela educativa, social, politica
ou outra” (DEMO, 1995) e deveriam possibilitar seu
efetivo alcance, o que nem sempre ocorre.

Outra explicacao plausivel para esse problema,
e que talvez seja o primeiro grande desafio para a
utilizagéo das ferramentas de avaliagdo como ins-
trumento de apoio a gestdo do Governo do Estado
da Bahia, esta na auséncia ou na pouca eficiéncia
dos canais formais de traducdo dos
resultados das avaliagbes em me-
didas praticas e operacionais que
visem corrigir as falhas detectadas
e multiplicar os acertos.

Isso porque, em geral, os pro-
cessos avaliativos sdo considera-
dos e tratados como ponto final do
processo de implementacao e exe-
cugdo das politicas e ndo como
etapa intermediaria, cuja principal
finalidade deve ser a de alimentar
processos decisorios e subsidiar o
planejamento de etapas posterio-
res da atuacdo governamental.

Nesse sentido, agora que se
comega a implementar uma siste-
matica de avaliagdo das politicas publicas no Estado
da Bahia; agora que se estabeleceu uma estrutura
formal com a atribuicdo de proceder e processar es-
sas avaliagdes; agora que o Governo do Estado se
prepara para elaborar o PPA 2004/2007, é precisa-
mente a hora em que devem ser estabelecidos os
procedimentos para que as avaliagdes do PPA 2000/
2003 sejam aproveitadas no novo processo de pla-
nejamento e, principalmente, que se formalizem os
canais de articulagéo entre os processos de avalia-
¢éo do PPA e dos orgamentos anuais, com o proces-
so de tomada de deciséo por parte dos diversos 6r-
gaos da Administragéo Publica Estadual.

A DIFICULDADE DE ESTABELECER
PARAMETROS

Um segundo desafio relevante para radicalizar
a utilizacao dos processos de avaliagdo propostos
pela SEPLANTEC para o Governo do Estado da
Bahia estd na adog¢édo de parametros de avaliagéo
que facilitem os processos de tomada de decisdo
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pela SEPLANTEC para o
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ao possibilitar avaliacdes com elevado grau de
aceitacdo e de consenso entre os gestores da ma-
quina do Estado e a proépria sociedade.

Nos dias atuais, em que pese o esfor¢co das
equipes envolvidas no desenvolvimento da siste-
matica de avaliagéo de politicas publicas do Estado
da Bahia, os parametros® que foram selecionados
como critério para a emisséo de juizo de valor so-
bre as politicas e programas, ain-
da carecem de reconhecimento e
validag&o entre os diversos atores
relevantes no processo de gestao
das politicas publicas.

Ao considerar-se que sao os
parametros adotados que permi-
tem ao processo avaliativo produ-
zir determinados juizos de valor e
que s&o esses juizos de valor apre-
sentados que irdo orientar os pro-
cessos de tomada de deciséo,
apenas havendo uma aceitagéo
mais generalizada dos parametros
adotados é que se pode esperar
consisténcia, tanto do ponto de
vista técnico quanto politico, como
também dos processos de tomada de decisao.

Entretanto, e por definicdo de principios da sis-
tematica adotada, esta definigdo de parametros
nao pode ser autocratica nem unilateral. Cabe con-
tinuar o esforgco para pactuagéo, entre os diversos
6rgaos e entidades da Administragcao Publica Esta-
dual, bem como seus parceiros, dos parametros e
critérios que poderdo ser adotados para avaliar os
programas e politicas publicas e que orientacdes —
do ponto de vista da tomada de decisbes gerenci-
ais —, podem decorrer desses parametros.

O FLUXO DA INFORMAGAO E OS SISTEMAS
DE INFORMAGOES GERENCIAIS EXISTENTES

O terceiro e, talvez, o mais importante dos desafi-
os a ser enfrentado no processo de conversao dos

3 De acordo com a sistematica de avaliagéo das politicas publicas da SE-
PLANTEC, quando analisada na perspectiva dos procedimentos, a avali-
acdo € um ato que compreende a emissdo de juizo de valor sobre um
determinado objeto ou comportamento, tendo como referéncia um ou
mais parametros previamente selecionados e pactuados entre os grupos
de interesse afetos a politica ou as politicas que se pretende avaliar.
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sistemas de monitoramento e de avaliagdo imple-
mentados em instrumentos de apoio a gestéo publica
esta associado as dificuldades de garantir um fluxo
de informagdes gerenciais com um grau de confiabili-
dade tal que tornasse os processos de monitoramen-
to e de avaliagdo interessantes para os técnicos e
gestores dos programas e politicas publicas.

O que se tem observado nas experiéncias é o sur-
gimento de um circulo vicioso em que a baixa utilida-
de gerencial dos sistemas de monitoramento e avalia-
¢ao geram um desinteresse por parte daqueles que
deveriam ser os fornecedores de informacao de quali-
dade, os quais, por seu turno, acabam nao se com-
prometendo em garantir a qualidade e a pontualidade
das informagdes produzidas para os referidos siste-
mas o que faz com que os relatérios e os produtos ge-
rados por esses sistemas tenham pouca ou nenhuma
utilidade gerencial para os servidores publicos.

A alimentagéo e a estruturacdo dos sistemas de
informagéo gerencial, sejam os previamente exis-
tentes ou os desenvolvidos especificamente para
subsidiar os processos de monitoramento e de avali-
acao, torna-se, entdo o terceiro desafio para que se
consiga converter esses sistemas em instrumentos
gerencialmente Uteis para o aparelho de Estado.

Entre outras coisas, esta analise remete a um
olhar mais cuidadoso sobre sistemas de informa-
cao existentes, com a finalidade de identificar os in-
dicadores, os dados e as informagdes que podem
ser aproveitados para subsidiar os processos de
avaliacdo das politicas governamentais e como ge-
ram resultados e relatorios que possam ser utiliza-
dos pelos gestores publicos para orientar suas
tomadas de deciséo.

Remete ainda, a necessidade de discutir os in-
dicadores que estdo sendo selecionados para os
programas contidos no PPA e nos orgamentos es-
taduais, bem como a forma de articula-los para es-
truturar outros indicadores ou outras ferramentas
de avaliagédo das politicas governamentais que ve-
nham a orientar as escolhas publicas e as decisdes
dos gestores.

Por isso mesmo, quando do desenho e das dis-
cussoes sobre a sistematica de avaliagéo das politi-
cas publicas do Estado da Bahia, ja se anunciava
que a sua conversdo em instrumento gerencial iria
demandar a revis&o ou reconstrucao de indicadores,

BAHIA ANALISE & DADOS Salvador, v. 12, n. 2, p. 83-90, setembro 2002

de parametros para avaliagao e, principalmente, das
bases de dados, das fontes de informagédo e dos seus
fluxos, de sorte que esses possam complementar as
necessidades de informacao do decisor.

Ja nagquele momento de discussé&o, na avaliagao
da equipe do IBRAD*se alertava para o fato de que
ndo parecia ser da responsabilidade exclusiva da
equipe da SEPLANTEC a “manutengdo” de uma base
de dados para sustentar a avaliagdo de politicas € a
producdo de relatérios gerenciais de nivel operacio-
nal que desse maior funcionalidade a esses sistemas.
Desde entéo, ja se propunha o que se deveria procu-
rar implementar uma sistematica de avaliagdo que
utilizasse, essencialmente, bases de dados, relatorios
e informagdes produzidas a partir dos outros niveis de
informacgé&o e cujos resultados pudessem ser acessa-
dos e utilizados com finalidade gerencial, pelos técni-
cos dos mais diversos niveis gerenciais.

Levando em conta o formato proposto para siste-
matica de avaliagcao e pela necessidade de dar uso
gerencial a cada um dos sistemas de informagao
existentes no ambito da SEPLANTEC, as discussbes
e anadlises realizadas se encaminharam para uma
proposta de articulagdo légica de sistemas existen-
tes, tendo como premissa basica o reconhecimento
do Sistema de Informag¢des Gerenciais (SIG) como
um sistema de uso estratégico, enquanto que os de-
mais sistemas deveriam produzir relatérios e infor-
magbes que apoiassem o0s outros niveis de tomada
de decisao, tanto na geréncia média como na exe-
cucao dos projetos e programas.

Além desta premissa, assumia-se que a siste-
matica de avaliacdo deveria trabalhar com trés
conjuntos basicos de informagbes que, com as de-
vidas ressalvas, poderiam ser assim classificadas®:

40 Instituto Brasileiro de Administragéo para o Desenvolvimento (IBRAD)
€ uma organizagéo da sociedade civil de interesse publico (OSCIP) com
atuagdo nas areas de gestdo publica, desenvolvimento local e fortaleci-
mento do terceiro setor, que atuou em parceria com a SPE e a SPA da
SEPLANTEC na concepgéo e no desenvolvimento da sistematica de ava-
liagao das politicas publicas para o Governo do Estado da Bahia.

5 Para cada uma das fontes de informacéo sera necessario definir um con-
junto de procedimentos que garantam uma alimentacéo regular do SIG.
Além da institucionalizagdo do Sistema, pode-se antever: a possibilidade
de trabalhar com um maédulo extrator que recupere dados do SICOF e do
SIPLAN e os transmita para o SIG. No caso dos dados da SElI, a idéia seria
de compartilhamento de algumas bases de indicadores que poderia ser fei-
to por meio de um modulo de indicadores e/ou ferramentas de
compartilhamento de dados (data warehouse ou mecanismos assemelha-
dos); enquanto os relatérios dos gerentes dependeriam do tratamento pela
equipe responsavel pela avaliagdo, ja que representam a parte subjetiva da
avaliagdo, ndo transitando por sistemas informatizados proprios.
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a) informagbes sobre a acdo objetiva do Estado,
tendo como fonte as bases de dados do SICOF
e do SIPLAN manipuladas pelo SIG/BA;

b) informagdes subjetivas da agdo do Estado, tendo
como fontes os relatérios da atividade do gover-
no elaborados com base nas diretrizes produzi-
das pelas unidades orcamentarias e gerentes
de programas;

c) e as informacdes objetivas sobre os cambios na
realidade observada tendo como fontes os indi-
cadores socioeconémicos do SIG/BA, os indica-
dores dos programas extraidos do médulo do
PPA do SIPLAN e ainda indices e indicadores
adicionais que poderiam ser incorporados ao
modelo de avaliagéo pela SEI/SEPLANTEC.

Se essas sdo as principais fontes que alimenta-
riam o sistema, sua conversdao em ferramenta ge-
rencial util exigird que cada um dos sistemas mencio-
nados oferega aos prestadores de informagao, rela-
térios gerenciais e/ou outras formas de tratamento
das informagbes lancadas que os auxiliassem, a
tempo e a hora, com dados de qualidade e gerencial-
mente Uutil para a melhoria dos programas, projetos e
iniciativas governamentais sob sua responsabilida-
de. Isto remete para além da questao da estrutura-
¢éo, organizacgao e implantacdo do sistema propria-
mente ditas O grande desafio que se impde é o da
adequada gestdo das informagdes prestadas.

A GESTAO E A GESTAO DA INFORMAGAO

Embora aspectos associados a restricbes tec-
noldgicas, condicionantes politicas e limitagcdes de
recursos sejam variaveis de grande significancia
para superar os desafios de conversédo dos instru-
mentos de monitoramento e avaliagdo em aparato
gerencial efetivamente util, as discussdes sobre a
gestdo da informagdo ganham, a cada dia, maior
importancia nessas analises.

Adotando uma abordagem simplista do proble-
ma, poder-se-ia propor que, para o caso do Gover-
no do Estado da Bahia, os esforgos deveriam estar
voltados para estruturar um organograma e um
funcionograma da sistematica de monitoramento e
de avaliagdo e um modelo de gerenciamento das
informagdes por ele produzidas.

88

Quem, quando e como serdo desempenhadas
as atividades que transformardo um conjunto de in-
dicadores e de parametros em informagéo gerenci-
al capaz de dar fundamentagéo aos juizos de valor
para as decisdes estratégicas do Governo do Esta-
do, parecem ser as questbes que precisam ser re-
solvidas na pratica.

Isto porque, se o planejamento desta fase re-
queria uma definicdo de como se daria a distribui-
¢do de competéncias e atribuicbes entre os varios
entes da Administracdo Publica Estadual e, da par-
te da SEPLANTEC, a definicdo de estratégias que
viessem institucionalizar o sistema de avaliagéo e a
dar meios para que os resultados das avaliagbes
realizadas pudessem ser efetivamente incorpora-
dos aos processos de tomada de decisdo do Go-
verno do Estado da Bahia, a conversdo dessas
definicbes tedricas e abstratas em resultados con-
cretos exigira investimentos adicionais, ndo apenas
em maquinas e sistemas, mas fundamentalmente,
nas pessoas encarregadas de gerenciar e utilizar
as informagoes.

Entretanto, ndo se pode perder de vista que, no
primeiro momento do trabalho, a equipe da SEPLAN-
TEC ja elaborou uma primeira proposta para essas
demandas, de modo que as discussdes que agora se
seguem deverdo ter carater pragmatico e objetivo.
Em outros termos, ao final desta etapa do trabalho,
devera ser encaminhado, a cada ator relevante, o
conjunto das orientagdes sobre como implementar e
operar o sistema de informagdes gerenciais decor-
rente da sistematica de avaliagéo proposta.

Partindo do fato de que a sistematica de avalia-
¢ao das politicas e do Plano apresenta como pro-
dutos os relatérios anuais da acado governamental
que trazem a aplicacdo dos indicadores, metas e
parametros para o exercicio fiscal em analise e a
avaliacéo estratégica do PPA, a ser realizado a cada
quatro anos, a proposta é que, a cada ano, a SE-
PLANTEC receba dos programas e a¢gdes um con-
junto de relatérios anuais de avaliagdo que lhes
subsidiem a elaboracdo dos relatorios anuais da
acao governamental, assim como o relatério de avali-
acgéo estratégica do PPA.

Considerando a importancia dada ao tratamento
das informagdes por parte da sistematica, € mais que
natural que aparegam questionamentos e demandas
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relativas a distribuicao das atribuicdes entre os entes
envolvidos, tendo por referéncia as discussdes sobre
a gestao da informacéo. Ao propor a explicitagdo das
atribuicbes dos 6rgaos da Administragao Publica Es-
tadual envolvidos no processo de avaliagéo, o traba-
lho do IBRAD recomenda, de imediato, a instituciona-
lizacdo da sistematica e das atribuigdes definidas por
meio de instrumento regulatério préprio, como um de-

fisica e financeira das ac¢des dos programas e,
eventualmente, em alguns indicadores gerenciais
que apresentem sensibilidade para fendbmenos com
variagdes que ocorram em menos de um ano (endi-
vidamento, superavit, criminalidade, morbidade, mor-
talidade, investimentos atraidos...). Isso porque,
ndo parece adequado, ou gerencialmente eficaz,
se produzir relatorios e informagdes em excesso

creto ou uma portaria.

Também deveria ser pensado,
nesse mesmo processo de insti-
tucionalizagdo, em como replicar
esses procedimentos para os sis-
temas de informacdes gerenciais
de curto prazo, baseados nos sis-
temas de monitoramento e de
acompanhamento dos orgamen-
tos anuais, como forma de garantir
que os usuarios do sistema tives-
sem acesso aos resultados des-
ses procedimentos e pudessem
adota-los como instrumentos de
apoio ao gerenciamento de suas
unidades.

Cabe lembrar que, embora a
sistematica proposta originalmen-

Embora a sistematica
proposta originalmente
apresente elevada
dependéncia do
funcionamento das
oficinas de planejamento
da avaliagao, tal estratégia
nao é a unica que
subsidiara os trabalhos
da Superientendéncia
de Acompanhamento
e Avaliacao da
SEPLANTEC. Na verdade,
esses procedimentos sao
adequados para os
esforgos anuais e
quadrienais de avaliagao

para os gestores governamentais,
uma vez que ndo sOG oneram OS
sistemas e procedimentos como,
em geral, acabam se transforman-
do mais em estorvo que em ferra-
menta gerencial.

A praticidade, a simplicidade e
a economicidade nos relatérios e
no formato das informagdes devol-
vidas aos usuarios da sistematica
devem prevalecer, fazendo com
que seus produtos sejam consu-
midos com avidez pelos gestores
publicos estaduais, adotando-os
como ferramenta de apoio as suas
decisdes cotidianas, bem como para
suportar seus movimentos mais es-
tratégicos.

te apresente elevada dependéncia
do funcionamento das oficinas de planejamento da
avaliacao, tal estratégia ndo é a unica que subsidia-
ra os trabalhos da Superientendéncia de Acompa-
nhamento e Avaliagdo da SEPLANTECS. Na verda-
de, esses procedimentos sdo adequados para os
esforgos anuais e quadrienais de avaliagéo.

Reconhecendo a necessidade de articula-los
com as atividades de acompanhamento € monito-
ramento dos programas e projetos, a sistematica
desenhada prevé, como ja mencionado, um esfor-
¢o de organizagdo dos sistemas informatizados
existentes na Secretaria, transformando-os em efe-
tivos sistemas de informagdes gerenciais para os
diferentes niveis de tomada de decisao.

A sistematica trabalha, ainda, com a idéia de
que 0 monitoramento concentrar-se-a na execugao

% Ao longo do processo de desenvolvimento da sistematica, procurando
dar resposta as exigéncias de dar estrutura operativa ao processo de im-
plantacdo e gerenciamento aos sistemas de acompanhamento e avalia-
¢ao, no final de 2001/inicio de 2002 foi criada a Superintendéncia de
Acompanhamento e Avaliagdo (SPA/SEPLANTEC).
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A nao superacgdo desses desa-
fios tende a comprometer a funcionalidade e a
acuidade dos mecanismos de avaliagdo que estéo
e viréo a ser concebidos para o Governo do Estado
da Bahia e, em ultima analise, fardao com que os
procedimentos avaliativos tornem-se pontuais e as-
sistematicos, como tem sido a regra em quase to-
das as experiéncias de avaliagdo que se vém anali-
sando. Isso ndo significa que tais iniciativas ndo
tenham validade ou que n&o possam se converter
em instrumento de apoio as tomadas de decisdo
por parte dos gestores publicos e, em alguns ca-
sos, até mesmo servir de ferramenta para o geren-
ciamento mais de perto de programas e projetos
desenvolvidos pelo setor publico.

Entretanto, o pouco vinculo entre o processo
gerencial e os processos de monitoramento e de
avaliacdo acaba tornando os ultimos alvo de per-
manentes cortes e supressdes, subordinando-os
muito mais a interesses politicos mais imediatos do
que convertendo-os em elemento de gestédo do Es-
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tado. Os riscos que decorrem desta mudanca de
perspectiva sdo os mais variados, indo desde a
simples repressao a processos avaliativos, sob o
argumento de que esses ndo geram quaisquer re-
sultados ou mudancgas palpaveis; até a sua utiliza-
¢do como instrumento para finalidades outras que
ndo a melhoria dos processo, programas e iniciati-
vas governamentais.

O Governo do Estado da Bahia, como ja se des-
creveu, vem dando passos consistentes e coerentes
em direcao a estruturagéo de sistemas de acompa-
nhamento e de avaliacdo de suas acdes, assim
como ja evidencia a preocupagao com que oS pro-
dutos desses processos avaliativos sejam incorpo-
rados, com a presteza necessaria, aos jogos de
decisé&o internos ao Estado.

A decisao de organizar o PPA e o orgcamento por
objetivos e programas; o desenvolvimento da siste-
matica de avaliagao; os sistemas de informagdes ge-
renciais existentes; os esforcos de articulagéo entre
planejamento e orgamento; e mesmo a estrutura-
¢ado de uma superintendéncia de acompanhamento
e avaliacao sédo indicios convincentes de que ha
uma decisdo politica de qualificar os sistemas de
tomada de decisdo do aparelho de Estado e de
melhorar o desempenho do setor publico.

Porém, como também ficou evidente neste bre-
ve artigo, os desafios para que os avancgos ja alcan-
cados se transformem em ferramentas gerenciais
de uso corriqueiro e cotidiano ndo s&o despreziveis
€ a sua superacado é condi¢do sine qua non para
que o governo estadual cumpra suas metas de me-
Ihoria permanente dos servigos publicos oferecidos
ao cidadao e, mais importante, consiga converter
seus ideais, compromissos e politicas em efetivas
transformacdes da vida da sociedade baiana.

Para encerrar toda esta discussao, ndo se pode
perder de vista que, embora se consiga superar es-
ses desafios e obstaculos, 0 comprometimento dos
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servidores publicos estaduais com os sistemas de
avaliagdo e com seu uso como ferramenta gerencial
€ o principal elemento para o sucesso de todo e
qualquer esforco governamental. Retomando a des-
cricdo do circulo vicioso anteriormente apresentado,
€& premente superar o descrédito dos usuarios do
Sistema, fazendo com que, ao utiliza-lo e ao reco-
nhecer sua utilidade gerencial, os usuarios se con-
vertam em principais fontes de informagao dos siste-
mas e em garantias de sua fidedignidade.
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Avaliacao: elemento vital e constituinte
do planejamento e da gestao
de resultados

Roberto Antoénio Fortuna Carneiro®

Resumo

Este artigo pretende analisar e discutir a experiéncia brasilei-
ra e baiana quanto a relagéo entre planejamento e avaliag&o. Ao
contrario do que muitos pensam, a avaliagdo ndo é um tema re-
cente e a longa tradi¢éo brasileira de planejamento contemplou,
em varios momentos, experiéncias de avali agéo. Porém, a tese
defendida neste artigo € que apenas a partir dos anos 1990 o
tema ganha forga, o que se deve aos seguintes fatores: a) a crise
fiscal e econémica que vem assolando muitos paises; b) o apro-
fundamento da democracia com conseqiiente maior acesso da
populagéo a informagao; c) a pressdo dos organismos internaci-
onais de financiamento. Em funcao disso, a avaliagdo deixa de
ser um instrumento de mero acompanhamento da execugéo das
acdes para tornar-se um efetivo instrumento de gestao publica,
principalmente no que se refere a mensuragao dos impactos ge-
rados pela agdo governamental na sociedade.

Palavras-chave: planejamento, avaliagdo, nova gestao publica,
gestéo por resultados, gerenciamento.

INTRODUCAO

O planejamento como instrumento de politica eco-
ndmica nao é tao recente. A Unido Soviética adotou o
primeiro Plano Quinqienal em 1929, e era, antes
da Guerra, o Unico pais que usava o planejamento
de uma maneira mais sistematica, ja que fazia opo-
si¢céo ao regime de livre mercado, adotando uma es-
tratégia de economia mais centralmente planejada.

Nos paises capitalistas, a idéia de planejamen-
to surgiu ante a necessidade premente de atingir
certos objetivos econdbmicos e sociais, ja que o
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Abstract

The aim of this paper is to analyze and discuss the Brazilian
and Bahian experience regarding the relationship between planing
and evaluation. Contrary to what many people think, evaluation is
not a recent topic and the long tradition of planning has many ti-
mes resorted to evaluation experiences. However, this article ad-
vocates that it was only after the 90s that it gained ground, thanks
to: a) the fiscal and economic crisis that several countries were
facing: b) democracy was being thoroughly studied as the popu-
lation had more access to information, and c) the pressure of the
international financing organizations. Owing to these factors, the
evaluation ceased to be an instrument for the mere follow up of
actions to become an effective public management instrument,
especially as far as the measurements of the impacts generated
by the governmental action in society are concerned.

Key Words: Planning, evaluation, new public management, ma-
nagement by results, administration.

simples jogo das forcas de mercado era incapaz
de levar aos resultados desejados pela socieda-
de. Ou seja, a “mao invisivel” do mercado e o /ais-
sez-faire revelaram-se incapazes de assegurar o
equilibrio entre os niveis de produgéo e a deman-
da de bens, dada uma determinada oferta de fato-
res de producao.

Apesar das diferencas entre esses dois siste-
mas, pode-se afirmar que o planejamento possuiu,
em ambos, a mesma fungao, que era de ser um
modelo tedrico que se propunha a organizar racio-
nalmente o sistema econdmico a partir de certas
hipoteses sobre a realidade, e que pode ser dividi-
do em trés fases: a deciséo de planejar, o plano em
si e a implementac&o do plano.
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Todavia, esse processo de organizar a realida-
de dentro de um modelo (plano) nunca foi simples,
e sempre encontrou uma série de obstaculos para
a sua implantagdo e operacionalizagdo. A maioria
desses problemas da area de planejamento séo:
centralizagdo do processo decisorio; inadequada
estrutura organizacional para executar o plano; de-
ficiéncias (principalmente de recursos humanos, fi-
nanceiros e de tecnologia de informacgéo) do 6rgéo
responsavel pela coordenagdo geral do planeja-
mento; dificuldades no estabelecimento de metas e
elaboragéo de orgcamentos e na coleta e analise de
informagdes. Este ultimo aspecto é fundamental,
uma vez que as constantes transformagdes exigem
permanentes esforgos no sentido de dotar as orga-
nizagdes de dados atualizados sobre a ambiéncia
interna e externa.

Essa também é a opinido de Betty Mindlin Lafer,
que ja afirmava em 1975 que o motivo do fracasso
de muitos planos governamentais, seja em econo-
mia socialista ou capitalista, é que

[...] os planos raramente incluem variaveis fundamentais,
como a organizagdo administrativa e burocratica, o planeja-
mento financeiro e orgamentario, as formas de ligar o plano
a sua execucgao, a influéncia das instituigdes vigentes e do
quadro politico do momento, etc. (LAFER, 1975, p. 27).

No centro de todas essas dificuldades encontra-
se a avaliacdo, ou melhor, a sua auséncia, causada,
muitas vezes, pela visdo de que a simples existéncia
do plano por si s6 é suficiente para dar conta de uma
realidade dindmica. Os defensores dessa viséo es-
quecem-se, porém, que a avaliacdo €& parte inte-
grante do planejamento, € ela quem vai gerar uma
retroalimentacdo que possibilita escolher entre di-
versos projetos de acordo com a sua eficiéncia e efi-
cacia, sendo responsavel também pelos resultados
obtidos por esses projetos, pois cria a possibilidade
de retificar as acbes e reorienta-las em direcdo ao
fim postulado. Esse papel de ferramenta para a ges-
tao fica bem evidenciado na cita¢éo a seguir:

Se planejar é introduzir organizagao e racionalidade na agéo
para a consecugdo de determinadas metas e objetivos, a
avaliagdo € um modo de verificar essa racionalidade, medin-
do o cumprimento — dos objetivos e metas previamente esta-
belecidos e a capacidade para alcanca-las (ANDER-EGG,
1984, citado por COHEN e FRANCO, 1994).
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A figura a seguir ilustra bem o papel da avaliagao
no ciclo do planejamento, ou melhor, no ciclo da ges-
téo publica, pois um dos objetivos mais importantes
da avaliagédo consiste em descobrir alternativas que
otimizem o alcance dos objetivos procurados.

Figura 1
O Ciclo do Planejamento

Planejamento

v

Estratégico
‘ Programagéo ‘4—
Acompanhamento
Fisico-financeiro
—{ Avaliagao ‘4—

Avaliagao, portanto, corresponde ao ato de de-
terminar o valor de alguma coisa, competindo-lhe
analisar o valor de algo em relagéo a algum anseio
ou a um objetivo, ndo sendo possivel avaliar con-
seqUentemente, sem se dispor de um quadro refe-
rencial razoavelmente preciso.

Nos itens a seguir tratar-se-a dos seguintes te-
mas: a) a experiéncia brasileira de planejamento e
as diversas experiéncias de avaliacdo a ela associ-
adas. Podera se observar que essa experiéncia
possui quatro fases bem marcadas; b) a constru-
¢ao de um pano-de-fundo para explicar as transfor-
macdes pelas quais passou o planejamento nos
anos 1990 por conta da reforma do modelo de Es-
tado; c¢) a reforma do Estado e a Nova Gestédo Pu-
blica; d) uma descrigcdo sucinta da experiéncia ge-
rencial desenvolvida pelo governo federal e que
implantou uma nova visédo acerca do planejamento
e, por ultimo, €) o planejamento e o Modelo Geren-
cial no Estado da Bahia.

A EXPERIENCIA DE PLANEJAMENTO-
AVALIAGCAO NO BRASIL

A avaliagdo n&o é um tema recente no Brasil, a
tradicdo brasileira de planejamento contemplou, em
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varios momentos, experiéncias de avaliacdo. Nao
possuiram, porém, a mesma orientagédo metodoldgi-
ca ou conceitual. Ela sofreu variagdes ao longo do
tempo e essas variagdes, por sua vez, estiveram for-
temente vinculadas a ideologia ou orientacdo do pla-
nejamento governamental vigente no momento:
economia de guerra, perspectiva de desenvolvimen-
to industrial, problemas de defesa nacional, reestru-
turagéo do poder politico e do Estado, entre outros.

Nesse sentido € que lanni (1986) considera que
o planejamento como efetivo instrumento de politi-
ca econdmica estatal s6 comecgou a ser incorpora-
do pelo Poder Publico no Brasil durante a Segunda
Guerra Mundial. Foi a partir da década de 1940 que
surgiram as varias tentativas de coordenar, contro-
lar e planejar a economia brasileira, ai se podendo
citar o Relatério Simonsen (1944-1945); Missao Cooke
(1942-1943); Missdo Abbink (1948); Plano Salte
(1948); Comisséo Mista Brasil-EUA (1951-1953) e
o Plano de Metas (1956-1961). Em todo esse perio-
do, compreendido entre os anos 1940 e 1950, era
predominante no plano internacional o direciona-
mento de esforgos para desenvolver novos méto-
dos quantitativos complexos de pesquisa e em
aplica-los a analise de programas sociais, principal-
mente quanto a medi¢cao dos seus resultados. No
Brasil, porém, os esfor¢cos estavam mais direciona-
dos para o desenvolvimento de métodos de analise
e formulagéo dos problemas a serem atacados, de-
finicdo de metas e comecando a surgir o acompa-
nhamento da execugao dos planos, porém ainda sem
uma preocupagdo muito grande com a aplicagéo de
acdes corretivas, como decorréncia do processo de
monitoramento.

O Plano de Metas pode ser considerado como um
“divisor de aguas”, pois marca o inicio de uma nova
etapa na relagéo planejamento-avaliagéo. Este plano
é considerado a primeira experiéncia de planejamen-
to efetivamente posta em pratica no Brasil e, coinci-
dentemente, ocorre em paralelo ao inicio do boom da
avaliagdo de programas governamentais que iria
marcar toda a década de 1960 no plano internacional.

Os principais fatores que acarretaram tal expan-
sdo, segundo Calmon (1999, p.9), foram:

1. o langamento, nos Estados Unidos, de um amplo
conjunto de programas sociais, iniciados pelo
presidente Lyndon Johnson;
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2. a criacao de novas formas de ajuda aos paises
em desenvolvimento, mediante financiamento
de projetos econdbmicos e programas sociais. A
preocupacado com os resultados da aplicagéo de
bilhdes de dolares nesses programas refletiu-se
diretamente na demanda por avaliagéo.

No Brasil, além do Plano de Metas, podem ser
citados também como constituintes desse periodo
o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdémico e
Social (1963-1965) e o Plano de Agdo Econbmica
do Governo — PAEG (1964-1966).

Todos esses Planos foram muito bons em reali-
zar diagnésticos sobre as diversas situagcdes que
eles queriam trabalhar, seus problemas, objetivos,
estabelecimento de metas, etc. Contudo, néo se pre-
ocuparam, também, com a questéo da avaliagcao de
resultados ou de impacto. O Plano de Metas é um
dos poucos desse periodo que possuia avaliagdo de
processo ou acompanhamento da execugdo como
efetivo instrumento de gestao.

A terceira fase € marcada pela sofisticagdo con-
ceitual e metodoldgica da avaliagdo e ocorre ao
longo das décadas de 1970 e 1980 com grande pu-
blicagdo de trabalhos, livros e estudos cientificos,
principalmente acerca da mensuragdo dos impac-
tos da agéo governamental na sociedade. No Brasil
essa fase € marcada pelo Plano Estratégico de De-
senvolvimento — PED (1968-1970). O PED foi o pri-
meiro a preocupar-se com 0s aspectos operacio-
nais do planejamento e, principalmente, com os
problemas relativos a execugéo e implementagéo,
0 que resultou na implantagdo de um sistema de
acompanhamento das medidas propostas. Os re-
sultados efetivos desse acompanhamento sobre os
resultados do plano ndo sdo, porém, muito conhe-
cidos (LAFER, 1975, p.108).

Com base nas experiéncias internacionais e no
conhecimento acumulado com o PED, o governo
brasileiro tentou montar um sistema de acompa-
nhamento e avaliagdo por meio do Decreto 68.003,
de 28 de julho de 1971. O primeiro relatério elabora-
do referia-se ao exercicio de 1971, quando consta-
tou-se um elevado grau de execug¢do dos projetos
incluidos no plano de governo (75% dos projetos).
Nesse periodo vigia o | PND, que teve sua avalia-
¢éo realizada no ano de 1972 e que também apre-
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sentou um resultado positivo, dando inicio ao Pro-
grama de Acompanhamento dos PNDs (HOLANDA,
1999). Vale lembrar que, durante o regime militar, o
Congresso Nacional teve seus poderes reduzidos
e, em conseqléncia, os Planos Nacionais de De-
senvolvimento ndo eram apreciados pelos parla-
mentares, assim como a prestacdo de contas do
Poder Executivo.

O periodo seguinte — os anos
1980 — foi marcado pela crise de
financiamento e pelo grau de en-
dividamento publico, praticamente
eliminando o planejamento, ja que
as agdes publicas passaram a ser
conduzidas ao sabor das conjun-
turas, com predominancia de uma
perspectiva de curto prazo. Datam
dessa época os Planos Cruzado |
e I, o Plano Bresser e o Plano Ve-
réo. Esses planos visavam, funda-
mentalmente, garantir a estabili-
dade macroecondmica. As conseqiiéncias foram a
ineficiéncia, agdes desarticuladas, auséncia na de-
finicdo de prioridades na direcdo da acdo governa-
mental e auséncia de avaliagdo, com profundas re-
percussdes sobre a qualidade da gestao publica.

Um dos aspectos mais abordados pelos autores
que analisaram esse periodo, principalmente Calmon
(1999), é que, na pratica, apesar desses progra-
mas ja contemplarem experiéncias de avaliagcao de
processo ou de monitoramento, as informacdes ge-
radas por essas avaliagdes nem sempre eram utili-
zadas pelos decisores, o que ndo produzia melho-
ramentos na execug¢do dos programas, e, conse-
qlentemente, terminava por afetar seus resultados
finais. Os aspectos ligados a implementacéo do
planejamento, principalmente os problemas relati-
vos a execucdo e implementacao, foram negligen-
ciados nessas primeiras fases da histéria do plane-
jamento do pais.

E importante destacar que nesse periodo, das
décadas de 1940 ao final da de 1980, esse plane-
jamento sempre esteve ligado a um modelo de
Estado no Brasil, marcado pelo keynesianismo e
pelo papel de interventor direto na economia. Mo-
delo este que comecga a ser questionado na fase
seguinte.
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Os aspectos ligados
a implementagao do
planejamento,
principalmente
os problemas relativos
a execugao
e implementacgao,
foram negligenciados
nessas primeiras fases
da histéria do
planejamento do pais

A partir dos anos 1990 inicia-se uma nova fase,
uma verdadeira ruptura de paradigma, e alguns fa-
tores contribuem para aumentar ainda mais a de-
manda por avaliagdo. No plano tedrico, passa a
prevalecer o conceito de que avaliagdo deve ser
vista como decorréncia de uma realidade politica e
administrativa e que ela deve incorporar a questao
de como os grupos interessados aprovaram o plano,
como influenciaram sua concep-
¢do, como implementaram e aju-
daram a modificar os planos fede-
ral, estadual e municipal. Passa a
importar, portanto, incorporar a vi-
sdo da sociedade como um todo,
e ndo apenas de alguns dos seus
stakeholders.

No plano politico, essa fase é
também marcada pelos seguintes
fatores: a) crise fiscal e econdmica,
que vem assolando muitos paises;
b) aprofundamento da democracia,
com conseqliente maior acesso da populagao a infor-
magao; c¢) aprofundamento da globalizagdo; d) surgi-
mento de novas tecnologias flexiveis; e) pressao dos
organismos internacionais de financiamento.

Este ultimo ponto, em particular, é de significati-
VO interesse para nossa anadlise, pois influencia di-
retamente essa fase, que € marcada pelo Plano Real
e pelo Avanca Brasil, e se inicia com a visita, ao
pais, do Presidente do Banco Mundial, Sr. James
Wolfensohn, em 1995, para abordar a questdo da
eficacia e do impacto dos projetos aqui financiados
pelo BIRD. Nessa ocasido, instituiu-se uma Comis-
sdo Mista composta por representantes do governo
e do banco.

Os principais problemas identificados por essa
Comissao foram: projetos elaborados com baixo
comprometimento com as condigbes de implemen-
tacdo; sistemas de supervisdo e acompanhamento
deficientes; insuficiéncia de recursos de contrapar-
tida; auséncia de avaliagbes de resultados, dentre
outras. E, principalmente, que o sistema central de
acompanhamento do governo federal ndo dispu-
nha de instrumentos adequados de monitoramen-
to, de avaliacdo e de tomada de decisao".

" Relatério Comiss&o Mista Brasil-Banco Mundial.
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Convém, portanto, antes de estudar os impac-
tos que esses fatos causaram no desenvolvimento
de um novo modelo de planejamento-avaliagdo no
Brasil, construir um pano-de-fundo que explique as
transformagdes por que passou o planejamento
governamental nos anos 1990.

A REFORMA DO ESTADO
E A NOVA GESTAO PUBLICA

Apds o periodo considerado como de “ouro” do
capitalismo mundial, justamente os anos que se-
guiram ao final da Segunda Grande Guerra, inicia-
se, ao final dos anos 1970, um periodo de crise do
modelo de acumulagéo, que afetou seriamente os
Estados capitalistas. Esta crise? é caracterizada prin-
cipalmente por:

[) uma crise fiscal, marcada pela crescente perda
do crédito por parte do Estado e pela poupanca
publica que se torna negativa;

2) o esgotamento da estratégia estatizante de in-
tervengdo do Estado (Estado de Bem-Estar so-
cial nos paises desenvolvidos, substituicdo de
importagdes no terceiro mundo e o estatismo
nos paises comunistas);

3) a superacgéo da forma tradicional e burocratica
de administrar o Estado, em um mundo de com-
plexas e intensas transformacgoes.

A Unica forma de superar essa crise seria atra-
vés da implantacdo de um novo modelo, a New
Public Management — NPM. Este modelo ficou co-
nhecido mundialmente a partir de meados dos
anos 1970, principalmente na Inglaterra e nos Esta-
dos Unidos, como solugdo para a crise da adminis-
tracdo publica capitalista apresentada acima. No-
vas contribuicdes a este modelo foram surgindo ao
longo dos anos e, mais recentemente, destacam-
se as idéias de exceléncia de Osborne & Gaebler
(1992) e de Peters & Waterman (1982) aplicada as
organizagdes publicas.

O Brasil ndo ficou imune a esse processo de re-
pensar o Estado, pois também vivenciou uma crise
com dimensdes econdmica, politica, fiscal e de

2 Para maiores detalhes ver as obras de Bresser Pereira (1996) e (1997);
Diniz (1996) e Loffer & Ormond (1999).
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gestéo publica ao longo do periodo compreendido
entre 1979 a 1994. Para fazer frente a esse quadro,
o governo federal promoveu uma reestruturagdo
administrativa baseada, principalmente, nas idéias
do ministro Bresser Pereira (BRESSER PEREIRA,
1996). Segundo essas idéias, o0 modelo burocratico
de gestéo estatal havia tornado-se caro, lento e in-
capaz de atender as demandas de um mundo glo-
balizado e de um cidad&o cada vez mais informado
e consciente de seus direitos.

Para levar a termo essa reestruturacao, o go-
verno brasileiro baseou-se nos modelos de gestao
empresarial adotados por paises como o Reino
Unido, Estados Unidos, Nova Zelandia e Australia,
originando o que se tornou conhecido no Brasil
como “administragédo publica gerencial’. Para Bres-
ser (1996, p.11-12), esse novo modelo deve subs-
tituir as duas formas mais conhecidas de adminis-
tracado do setor publico: a administracéo patrimo-
nialista e a administracédo burocratica.

A administragdo patrimonialista € um modelo
mais antigo e pressupunha a confusdo entre o pa-
trimonio publico e o patrimoénio da realeza, dispondo
esta do patrimdnio publico como de sua proprieda-
de. Esse modelo teria como produtos a corrupgao e
0 nepotismo e prevaleceu em sociedades pré-capi-
talistas e absolutistas.

A administracdo burocratica surge e consoli-
da-se com o desenvolvimento do capitalismo e
da democracia representativa, dando lugar a se-
paracao entre negoécios publicos e negocios pri-
vados dos governantes e propiciando a formacgao
de um corpo de funcionarios profissionalizados,
organizados em carreira e de maneira hierarqui-
ca. Esse modelo s6 apresentaria problemas, ain-
da segundo Bresser, com a expansdo burocrati-
ca do Estado e a amplitude da sua intervencéao
na vida econdmica. Ele afirma textualmente que
“A qualidade fundamental da administracdo pu-
blica burocréatica é a efetividade no controle dos
abusos; seu defeito, a ineficiéncia, a auto-refe-
réncia, a incapacidade de voltar-se para o servi-
¢o aos cidadaos vistos como clientes” (BRES-
SER PEREIRA: 1996; p.21).

O modelo ideal para esta nova realidade dinami-
ca e complexa seria, de acordo com as experiénci-
as desenvolvidas internacionalmente, a Administra-
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¢do Publica Gerencial, modelo que possui as se-

guintes caracteristicas:

+ descentralizagcdo do ponto de vista politico,
transferindo-se recursos e atribuicdes para os
niveis politicos, regionais e locais;

» descentralizagdo administrativa, através da de-
legacdo de autoridade para os administradores
publicos transformados em gerentes crescente-
mente autdnomos;

* organizagdes com poucos niveis hierarquicos,
ao invés da piramidal:

« controle por resultados, a posteriori, ao invés do
controle rigido, passo a passo, dos processos
administrativos;

+ administracdo voltada para o atendimento do ci-
dadéo, ao invés de auto-referida.

Para esse novo modelo de gerenciamento pu-
blico, o Estado deve atuar como um regulador da
oferta de servigos publicos e, principalmente, como
promotor/indutor, ao invés de provedor de bens e
servicos sociais. Para que esse novo papel seja
bem desempenhado, importaram-se praticas ge-
renciais comuns ao setor privado da economia, a
exemplo da eficiéncia, eficacia, produtividade, ava-
liagdo e controle de resultados, satisfagdo do con-
sumidor, delegacao e gestao participativa, preven-
¢ao e controle de gastos.

Uma outra modificagéo introduzida foi a mudan-
¢a de papel dos chamados administradores publicos
para gerentes ou gestores publicos, ja que a deman-
da agora é por um perfil de articulador e empreende-
dor, distinto do papel de supervisor ou administrador
no sentido tradicional. Os valores gerenciais passam
a ser a primazia do cliente; a diversidade e flexibili-
dade; as habilidades multidimensionais; a delega-
¢&o em lugar do controle e o gerente como um orien-
tador focado em resultados.

Em linhas gerais, esse é o pano-de-fundo da
nova administragédo publica. Analisaremos a seguir
a experiéncia gerencial desenvolvida pelo governo
federal, que terminou sendo adotada pelos esta-
dos, com algumas variagdes de acordo com a es-
pecificidade local e que implantou uma nova visdo
acerca do planejamento.
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O PLANEJAMENTO E A AVALIAGAO

COMO INSTRUMENTOS DA GESTAO POR
RESULTADOS: O FOCO NO GERENCIAMENTO
POR PROGRAMAS

O Novo Modelo de Planejamento, Orgamento e
Gestao do Governo Federal

Esse processo de Reforma do Estado no Brasil
precisava, para poder redirecionar o foco para os
resultados da acao governamental, de um novo mo-
delo de planejamento. Esse novo enfoque, a gestéo
por resultados, possui dois marcos de referéncia
fundamentais:

I. o langamento, pelo governo federal, a partir de
outubro de 1998, do Decreto N° 2.829, que
promoveu uma transformag¢do no marco con-
ceitual e metodolégico para a elaboracdo e
gestdo do Plano Plurianual (PPA) e dos orga-
mentos publicos. As implicacdes foram de di-
versas ordens e incidiram sobre os processos
de trabalho, os modelos gerenciais, as estrutu-
ras organizacionais, os sistemas de informa-
¢do e processamento, e 0os mecanismos de
contabilidade e controle da administracao pu-
blica brasileira;

Il. a emissdo da Portaria N° 117 de 12/11/98 pelo
Ministério do Planejamento e Orgamento (subs-
tituida pela Portaria N° 42 de 14/4/99 do Ministé-
rio de Orcamento e Gestdo, que mantém o con-
teudo basico e ajusta alguns pontos) alterando a
classificagcdo funcional utilizada nos orgamentos
publicos, criando as subfuncgdes e estabelecen-
do conceitos necessarios para operacionalizar
as normas do Decreto N° 2.829.

Esses dois marcos referenciais sdo a propria
esséncia da reforma do sistema de planejamento e
orgamento publicos. Com essas mudangas buscou-
se imprimir ao processo de planejamento e orca-
mento uma perspectiva mais gerencial. A introdu-
¢ao de elementos que proporcionam o exercicio da
gestéo cotidiana dos programas e de suas agdes, a
atribuicdo de responsabilidades, a pratica da avali-
acéo e a cobranga de resultados revelam um avan-
¢o conceitual e metodolégico. Ainda segundo o
Manual Técnico de Orgamento da SOF (p. 12), for-
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malmente passar-se-ia a um processo de planeja-

mento sob o seguinte encaminhamento:

+ estabelecimento de objetivos estratégicos;

» identificacdo de problemas a enfrentar ou de opor-
tunidades a aproveitar, para alcangar os objeti-
vos estratégicos;

* concepgao de programas a serem implementa-
dos, com vistas atingir os objetivos, que implica-
réo a solugéo dos problemas;

» especificacdo das diferentes agdes do progra-
ma, com identificagdo dos produtos, que dardo
origem, quando couber, aos projetos e ativida-
des;

 atribuicdo de indicadores aos objetivos (e pro-
gramas) e de metas aos produtos (projetos, ati-
vidades e outras agdes);

— designacao de gerentes por programas;

— avaliagdo da execucao e dos resultados; e

— cobranca e prestacdo de contas por desem-
penho.

Sendo que a avaliagdo compreendera tanto o
desempenho fisico-financeiro quanto a obtengéo de
resultados e o grau de satisfacdo da sociedade em
relagdo aos produtos ofertados pelo poder publico.

O marco referencial da reforma afirma ainda que
0s objetivos da gestdo por Programas sao:

» solucionar problemas, ou atender necessidades,
diagnosticados no espago territorial de cada esfera
de governo, respeitadas as respectivas compe-
téncias constitucionais e legais;

* melhorar os resultados da Administragéo, com
responsabilidade e maior transparéncia na aloca-
¢éo e aplicagédo dos recursos publicos;

* propiciar a integracdo e a compatibilizagdo dos
instrumentos basicos de planejamento e orcga-
mento: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or-
camentarias — LDO e a Lei do Orgamento Anual
- LOA

Esses programas podem ser definidos em qua-
tro tipos:

« finalisticos — aqueles cujos objetivos visam solu-
cionar os problemas ou atender demandas da
sociedade;

» servigos do Estado — destinados a atender as
demandas do proprio governo;
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» gestdo de politicas publicas — agdes que tém por
finalidade atender o planejamento e a formula-
¢éo de politicas setoriais;

« apoio administrativo — conjunto de atividades pa-
dronizadas visando ao atendimento ao financia-
mento dos insumos que ndo séo passiveis de
apropriacao direta pelos demais tipos de pro-
gramas.

Com o intuito de tornar esses programas geren-
ciaveis e passiveis de mensuragéo, foi estabeleci-
do que cada programa deve conter: objetivo, érgao
responsavel, valor global, prazo de concluséo, fon-
te de financiamento, indicador que quantifique a si-
tuagdo que o programa tenha por fim modificar,
metas correspondentes aos bens e servigos neces-
sarios para atingir o objetivo (regionalizadas por es-
tado) e agbes nao-integrantes do orgamento ne-
cessarias a consecugao do objetivo.

Foi estabelecido também que seriam instituidos
o Sistema de Informagbes Gerenciais do Brasil em
Acao e os Gerentes de Programa. O Sistema de In-
formagdes Gerenciais permite 0 acompanhamento
de cada um dos projetos em suas dimensoes fisi-
cas, financeiras e gerenciais, melhorando a capaci-
dade de antecipar problemas e propor solugdes.

Quanto ao Gerente, o objetivo de sua criagdo e
implantacao foi o de melhorar os resultados da ad-
ministracdo publica, dando maior transparéncia a
aplicacdo dos recursos. A missdo desse gerente
pode ser definida, segundo a ENAP, como a de

[...] promover o processo de transformag&o da administragéo
— 0 gerente é um agente de mudancas — mobilizando recur-
sos e esforgos dos diversos parceiros, em sintonia com os
anseios da sociedade, mediante estimulos a motivagao e a
cooperagao e de acordo com uma orientagao para a eficacia
e a eficiéncia das ag¢des (ENAP, 2002, p. 11).

Seguindo esse exemplo do governo federal, al-
guns estados também resolveram desenvolver e
implantar seus modelos gerenciais, todos eles to-
mando como referéncia o0 modelo federal. O supor-
te aos mesmos foi dado através do Ministério de
Planejamento, Orgamento e Gestdo e da Escola
Nacional de Administragéo Publica (ENAP). Muitos
governos estaduais também optaram por n&o im-
plantar esse modelo na sua totalidade, a exemplo
do Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Mato
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Grosso e Parana que adotaram o PPA e o orga-
mento por programa porém nao adotaram a figura
do Gerente e a estrutura matricial para gestdo do
plano, a exemplo do que fizeram o governo federal,
a Bahia e Santa Catarina.

O PLANEJAMENTO E O MODELO GERENCIAL
NO ESTADO DA BAHIA

A Bahia também possui, a exem-
plo do governo federal, uma tradi-
¢do em planejamento, que se ini-
cia na década de 1950 com o re-
torno de Rdmulo Almeida ao
estado. A partir dai surgem a Co-
missdo de Planejamento Econd-
mico — CPE, fundada com o apoio
da UFBA, que deu origem as fa-
mosas “Pastas Rosas” e ao FUN-
DAGRO, e fez surgir uma holding
de onze empresas que muito influ-
enciaram o desenvolvimento esta-
dual. Além disso, podem-se desta-
car também as Notas sobre o
Enigma Baiano, de Pinto de Aguiar,
o Plano de Desenvolvimento da Bahia — PLANDEB,
da Comissdo de Planejamento Econémico e o
Bahia: Reconstrucédo e Integracdo Dinamica, da
Fundacéo Centro de Projetos e Estudos — CPE, en-
tre outros.

Contudo, em todo esse periodo ndo houve ex-
periéncias de avaliagdo dignas de registro, mesmo
nos anos 1970, fase em que o governo federal rea-
lizou avaliagbes de suas acgdes. Excetuam-se as
experiéncias de acompanhamento de execugéo or-
¢amentaria e de avaliagdo dos programas que re-
ceberam financiamentos dos organismos internacio-
nais de financiamento.

Mais recente, o Governo da Bahia procurou de-
senvolver um alinhamento com as agbes progra-
madas pelo governo federal, também implantando
um novo modelo de planejamento e gestéo publica,
materializado através do Plano Plurianual 2000-
2003 — Bahia de Todos os Tempos. Plano este que
tem como objetivo ordenar estrategicamente o de-
senvolvimento econémico e social do Estado atra-
vés de programas direcionados para a solucdo de
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problemas ou o atendimento de demandas especi-
ficas e atuais da sociedade.

Este plano foi orientado pelo Decreto N 7.872 de
16 de novembro de 2000 que instituiu que o Plano
Plurianual 2000/2003, aprovado pela lei N° 7.525 de
22/10/1999, seria executado por programas mediante
a designagéo de gerentes. O Decreto instituiu tam-
bém a manutengdo de um sistema informatizado de
apoio ao gerenciamento coordena-
do pela Seplantec.

As estratégias definidas no PPA
objetivam promover um salto de
qualidade na vida dos baianos;
expandir as bases produtivas do
Estado; crescer, desconcentrar e
diversificar a sua economia, e
aprofundar e consolidar o processo
de modernizagao da gestéo publi-
ca e da estrutura administrativa,
garantindo a prestacéo de servi-
¢os publicos com eficiéncia e qua-
lidade.

Aincorporacéo ao PPA das pre-
visbes de investimentos de outras
esferas administrativas e da inicia-
tiva privada, na Bahia, constituiu-se em outro aspecto
inovador no planejamento. Essa estratégia associa-
da a nova estruturacdo do Plano caracteriza os pro-
gramas como instrumentos de incentivo de investi-
mentos para o Estado através de parcerias. Vale
ressaltar que no ambito do governo estadual esta
pratica ainda € muito pouca representativa.

A implementacédo do Gerenciamento por Pro-
gramas esteve a cargo da Secretaria do Planeja-
mento Ciéncia e Tecnologia — Seplantec, através do
Comité Executivo, grupo vinculado a Superinten-
déncia de Orgamento Publico (SPO) e sucedido pela
Superintendéncia de Acompanhamento e Avalia-
¢ao de Politicas Publicas (SPA), 6rgéo criado pela
Lei Ne 7.888, de 27 de agosto de 2001 e que tem
como objetivos disseminar a nova cultura na admi-
nistracdo publica estadual além de capacitar e inte-
grar os gerentes e suas equipes de trabalho, dando
apoio técnico na elaboragao, gerenciamento e ava-
liacdo das agbes governamentais, e também na
discussdo sobre as técnicas, metodologias e instru-
mentos de gestéo.
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A Superintendéncia de Acompanhamento e Avali-
acao de Politicas Publicas (SPA), em seus seis
meses de operagdo, procurou constituir-se e orga-
nizar-se internamente, com o objetivo de assumir
suas atribuicbes ja no presente exercicio, que
consiste em estruturar e difundir, na Administra-
¢édo Publica Estadual, a pratica da avaliagdo das
politicas e programas a partir da definicdo de re-
sultados esperados e realizar o
gerenciamento da execuc¢do do
Plano de Governo.

Para tanto, a SPA concluiu, em
conjunto com o Instituto Brasileiro
de Administragcdo e Desenvolvi-
mento (IBRAD), uma metodologia
de avaliagdo das politicas publi-
cas e seus respectivos programas
definidos no Plano Plurianual (PPA),
articulada com as demais meto-
dologias adotadas no Estado; es-
timulando a adogao de indicadores
como ferramenta gerencial basica
para programas e projetos publi-
cos; e, fortalecendo a funcao pla-
nejamento no ambito da Adminis-
tracao Publica do Estado.

Em maio, a metodologia foi apresentada para vali-
dacdo junto aos gestores dos diversos programas
com sucesso, estando previsto para o més de no-
vembro, a difuséo e validagcao dos indicadores defini-
dos em oficinas durante todo o processo de constru-
¢ao da sistematica de avaliagdo apresentada.

A metodologia e seus instrumentos de acompa-
nhamento foram incorporados a sistematica apro-
vada, o que ja deu origem, no atual exercicio, aos
Relatérios Gerenciais de Acompanhamento e Avali-
acao das Politicas e Programas Prioritarios do atual
PPA, que norteardo os gestores de programas e
demais decisores publicos, constituindo-se num
instrumento de gestéo estratégica do Plano de Go-
verno e do PPA.

A SPA também vem elaborando uma metodolo-
gia para definicdo do Nucleo Estratégico das Politi-
cas Publicas do Governo do Estado, identificando
os dez programas centrais na programagao gover-
namental nos ultimos quatro anos, com o objetivo
de subsidiar a Avaliacédo de Desempenho e de Im-
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pacto e o proximo Plano Plurianual. Esta ainda de-
senvolvendo uma Metodologia de Ordenamento
por Critério de Aderéncia, baseada na ferramenta
Balanced Score Card, para definir, dentro da “car-
teira de projetos” das diversas Secretarias de Esta-
do aqueles Programas com maior aderéncia aos
objetivos estratégicos do Governo, passando entao
a terem o tratamento de prioritarios.

CONCLUSAO

Este artigo procurou demons-
trar que a produgcdo de conheci-
mento técnico na area de planeja-
mento esteve muito mais voltada
para os processos de formulagéo
de programas do que para aque-
les relacionados a sua avaliagéo.
Hoje ja é amplamente aceito que a
avaliacdo sistematica, continua e
eficaz € uma ferramenta gerencial
poderosa, pois fornece aos formu-
ladores de politicas publicas e aos
gestores de programas, condi¢des
de aumentar a eficiéncia e efetivi-
dade dos recursos aplicados em programas sociais
e de desenvolvimento.

A criacao do Brasil em Ac¢éo pode ser considera-
da um passo importante para reduzir o carater for-
mal, normativo e pouco dinamico do planejamento
publico, pois abriu um espaco de discusséo para
aperfeicoarem-se 0os mecanismos e conceberem-
se métodos e técnicas mais apropriados a gestao
de ac¢des governamentais.

Pensar por problemas e enfrenta-los mediante
acOes organizadas por programas com objetivos
definidos, com a articulagdo do plano ao orgamen-
to, permite chegar muito mais perto da complexida-
de do mundo real do que na forma tradicional de
fazer planejamento e orgcamento (area tematica,
setores da administracdo e subprogramas referen-
ciados apenas por metas a alcancar). Conceber
acdes (projetos, atividades e agbes normativas)
definindo com rigor seus produtos (um por acéo),
suas metas, seus custos e prazos s&o criar possibi-
lidades para a pratica de uma administracdo mais
gerencial no setor publico.
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E gerenciar significa monitorar e avaliar. Quem
nao monitora os problemas que deve resolver e o
resultado das acdes com as quais pretende enfren-
ta-las ndo sabe o que acontece por conta do seu
agir e nem que mudancga provocou com a sua agao.
Para monitorar é necessario tornar preciso o pro-
blema, demarca-lo e medi-lo com rigor, conhecer
suas determinacdes e desenhar agdes especificas
com o poder de eliminar ou minimizar as causas
fundamentais que o geram. Somente problemas bem
definidos e acdes bem desenhadas e programa-
das, ambos identificados por precisos e detalhados
indicadores, s&o passiveis de monitoramento, po-
dendo ser avaliados de forma conseqiiente e opor-
tuna.

A avaliagéo &, portanto, um dos mais importan-
tes instrumentos de feedback para os decisores
publicos, que vao depender cada vez mais dos da-
dos da avaliagdo para implementar programas e
aperfeicoar a gestdo das politicas governamentais,
como pode ser percebido na seguinte afirmacao de
Garcia (1996, p.3): “Quem monitora avalia. Quem
avalia confirma ou corrige, exercendo o poder de
dirigir consciente e direcionalmente”.
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BAHIA

A importancia do planejamento
governamental do turismo:
0 Prodetur na Bahia

Augusta Lorena Santana Gongalves®

Resumo

Este trabalho busca demonstrar a importancia do planejamento
para o desenvolvimento da atividade turistica. Inicialmente, eviden-
cia-se a importancia econdémica do turismo e a complexidade
desse setor, que, ndo sendo regulado de forma adequada, pode
gerar diversos ‘impactos inesperados e indesejados. A seguir
apresenta-se o conceito, objetivos do planejamento e um breve
histérico da politica nacional e dos 6rgaos responsaveis pela ela-
boragédo dessa politica e do planejamento do turismo na esfera
federal do governo, que, visando a dinamizag&o dessa atividade,
implementou o Programa para o desenvolvimento do Turismo (PRO-
DETUR). Na terceira parte, resume-se evolugdo do turismo no
estado da Bahia, apresentando-se as estratégias governamen-
tais de planejamento, com uma analise mais detalhada do Pro-
grama de Desenvolvimento do Turismo na Bahia (PRODETUR-
BA). Na concluséo, faz-se um balango do planejamento gover-
namental do turismo na Bahia.

Palavras-chave: turismo, planejamento, PRODETUR.

O turismo, comprovadamente, gera emprego e
renda. Considerando que a Bahia possui uma voca-
¢éo natural para essa atividade, o governo tem prio-
rizado e investido nesse setor, mediante uma acgéo
de planejamento. Segundo a Bahiatursa, em 2000,
foram registrados 68 mil empregos diretos e 303 mil
indiretos decorrentes do turismo, e a receita global
do setor na Bahia alcangou US$ 856,7 milhdes. O
PIB baiano esta estimado em US$ 26,7 bilhdes, po-
dendo-se deduzir que o turismo contribui com 6,2%
para esse montante (GAUDENZI, 2001).

* Bacharel em Direito pela Universidade Catélica de Salvador. Especialista
em Planejamento Econdmico Regional e Orgamento Publico pela Univer-
sidade Federal da Bahia. lorenastg@yahoo.com.br
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Abstract

This objective of this paper is to demonstrate the importance
of planning for the development of the tourist activity. In the first part,
it highlights the economic importance of tourism and the comple-
Xity of this sector, which generates “unexpected and undesirable
impacts” when not properly regulated. In the second part, it presents
the concepts, objectives and a summary of the history of the natio-
nal policy and of the agencies responsible for the elaboration of
this policy and for planning tourism in a federal scope. It also shows
that in order to stimulate this activity, the federal government im-
plemented the Program for the Development of Tourism (PRO-
DETUR). The third part summarizes the evolution of tourism in the
State of Bahia, presenting the governmental planning strategies,
with a more detailed analysis of the Program for the Development
of tourism in Bahia (PRODETUR-BA). Its conclusion summaries
the governmental planning for tourism in Bahia.

Key words: tourism, planing, PRODETUR.

Os atrativos naturais continuam sendo a princi-
pal razéo do fluxo de turistas na Bahia, promovendo,
além do turismo tradicional, o de carater ecoldgico.
Em todas as zonas turisticas (Costa dos Coquei-
ros, Baia de Todos os Santos, incluindo Salvador,
Costa do Dendé, Costa do Cacau, Costa do Desco-
brimento, Costa das Baleias e Chapada Diamanti-
na) coexistem produtos e atrativos procurados por
diversos tipos de turistas e ecoturistas, o que favo-
rece a competitividade da Bahia como destino de
viagem em nivel nacional e internacional.

Um grande diferencial do turismo na Bahia é a
existéncia de uma forte caracteristica cultural, fonte
de produgdes artisticas, manifestagdes étnicas e de
intensa produgao musical, com um calendario anu-
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al que ultrapassa o ciclo de festas populares do ve-
réo, tornando o turista um consumidor a mais da
cultura local. Nesse contexto, a¢des de planejamen-
to turistico que criem uma melhor infra-estrutura,
como a construgdo de aeroportos, estradas, sane-
amento basico e uma politica de protecédo ao meio
ambiente, de marketing e educacgao para o turismo
irdo promover o desenvolvimento desse setor, atra-
indo visitantes e investidores pri-
vados com reflexos na qualidade
de vida da populagéo.

TURISMO E PLANEJAMENTO

A ciéncia econbémica foi a pri-
meira disciplina a estudar o turis-
mo, uma vez que, no inicio do Sé-
culo XX, percebeu-se, na Europa,
que essa atividade era uma fonte
de divisas (BARRETO, 1999). No
panorama atual da economia brasileira e mundial,
o turismo faz parte de um contexto de alta competi-
tividade em nivel global, como resultado de um
conjunto de atividades econémicas, com importan-
cia destacada no setor de servigos, na industria e
no comércio em geral (EMBRATUR, 1995).

Em 1999, o movimento de turistas correspon-
deu a 613 milhdes de deslocamentos mundiais, o
gue gerou um montante de US$ 3,8 trilhGes de ren-
da, direta e indireta, o que equivale a, aproximada-
mente, 11% do PIB mundial. O turismo emprega,
no mundo, aproximadamente 260 milhdes de pes-
soas ou 10% da forca de trabalho global, envolven-
do diferentes profissdes e especialidades necessa-
rias para a producdo e o desenvolvimento econd-
mico global (WTTC, apud LAGE e MILONE, 2000).

Dados oficiais da Embratur para o ano 2001
confirmam que o turismo traz um ambiente promis-
sor para as oportunidades de trabalho. No setor
hoteleiro, por exemplo, cerca de um milhdo de em-
pregos ja sao mantidos pela industria turistica. No
que concerne a sua representacdo mais evidente
na economia brasileira, o turismo engloba ativida-
des que participam em aproximadamente 4% do
PIB. Entretanto, estima-se que o dinamismo dessa
atividade seja muito maior, pois, profissionais que
entram em estatisticas de outros setores, tais como
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A geracao de emprego
é, sem duvida,
um dos principais efeitos
do turismo, por se tratar
de uma atividade intensiva
em mao-de-obra,
que envolve servigos tais
como transportes, bares,
restaurantes, hotéis, lojas
de artesanato, etc

o petroleiro e téxtil, muitas vezes tém seus empre-
gos garantidos em virtude do segmento turistico
(EMBRATUR, 2001).

A geracao de emprego €&, sem duvida, um dos
principais efeitos do turismo, por se tratar de uma
atividade intensiva em mé&o-de-obra, que envolve
servicos tais como transportes, bares, restauran-
tes, hotéis, lojas de artesanato, etc. Em relacdo a
balanca de pagamentos, o turismo
representa um incremento da re-
ceita nos destinos receptores, ja
que os gastos que os turistas reali-
zam provém de outras regides. Os
recursos financeiros gastos pelos
visitantes em bens e servigos irdo
gerar emprego e renda e, conse-
quentemente, a riqueza do pais.
Trata-se do fendmeno conhecido
como efeito multiplicador — os re-
cursos gastos pelo visitante per-
manecem na regido de destino para serem movi-
mentados pela economia do local. Assim, o turismo
estimula a criagdo de planos e programas para que
0 governo promova o seu desenvolvimento e com-
preenda a sua responsabilidade nesse processo
(LAGE e MILONE, 2000).

Entretanto, o turismo ndo gera somente efeitos
positivos para uma regido, implicando, também,
custos para os destinos que acolhem os visitan-
tes. Segundo Archer e Cooper (2001), as discus-
sdes principais acerca dos impactos positivos e
negativos do turismo envolvem no¢des de capaci-
dade de carga, que se refere ao limite de um lugar
para absorver o movimento turistico sem ocasio-
nar problemas. De acordo com Lage e Milone
(2000), consequéncias negativas podem advir do
turismo para a economia de uma regido como a
elevagéo do preco comercial da terra na esfera in-
ternacional; com isso, possiveis compradores lo-
cais perdem o poder de adquirir a propriedade. O
turismo também pode trazer alguns problemas
para o mercado de trabalho se a economia de uma
regido torna-se muito dependente da atividade em
questdo, pois o seu carater sazonal gera uma ins-
tabilidade da demanda e, muitas vezes, a for¢a de
trabalho provém de outras regides de dentro e de
fora do pais.
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Muitos governantes passaram a enxergar o tu-
rismo como a saida para os problemas econémicos
de seus paises e o promoveram de forma inade-
quada, desconsiderando os aspectos especificos
do tipo de desenvolvimento necessario as suas
areas de abrangéncia. Recentemente, ha uma maior
preocupacao a respeito dos resultados do incre-
mento do setor, a fim de se evitar problemas inde-
sejados para a economia e outros,
relativos a sociedade, a cultura e
ao meio ambiente do destino re-
ceptivo (RUSCHMANN, 1997). Para
essa autora, a agdo do Estado
para o desenvolvimento do turismo
ndo deve desconsiderar os as-
pectos sociais, culturais e ambientais de uma loca-
lidade. E necessario haver uma harmonia entre a
evolucao da atividade turistica e a preservacao das
caracteristicas de identidade da comunidade re-
ceptora, ja que, no ambito social, por exemplo, a
permanéncia de uma grande quantidade de turis-
tas pode estimular novos habitos e costumes na
populagéo local, como jogos, consumo de bebidas
alcodlicas, drogas e prostituicéo.

A autora lembra que o movimento turistico pode
trazer bons resultados para a cultura e para o0 meio
ambiente das regides visitadas, como a valorizagéo
do artesanato, dos costumes, festas, folclore, tradi-
¢cbes locais e preservacao do patrimdnio histérico,
que passam a ser motivo de orgulho da comunidade,
fortalecendo a cidadania. Como decorréncia dessa
atividade, podera haver a criagéo de planos e pro-
gramas de conservagdo e preservagdo do meio
ambiente natural, sitios histéricos e arqueolégicos.

Por outro lado, Ruschmann (1997) considera que
o turismo também gera impactos negativos para o
ambiente cultural e ecoldgico de uma destinagéo. Em
relacdo aos aspectos culturais, a produgao de artesa-
nato em larga escala, apenas para o consumo turisti-
co, muitas vezes acaba por desvincula-la da cultura
da regido de origem, assim como as manifestagbes
folcléricas e rituais acabam se vulgarizando, transfor-
mando-se apenas em espetaculos para os visitantes.
O fluxo turistico pode gerar, no meio ambiente natu-
ral, a poluicdo sonora, do ar e da agua, assim como
aumento da producdo de lixo, quase sempre com
descarte inadequado, e, ainda, congestionamentos.
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O movimento turistico
pode trazer bons
resultados para a cultura
e para o meio ambiente
das regides visitadas

Atividades tradicionais como o extrativismo, a agricul-
tura de pequena escala e a pesca podem ficar preju-
dicadas, pois, muitas vezes, o acesso das popula-
¢des aos ambientes naturais fica impedido, uma vez
que esses podem se transformar em espagos fecha-
dos para empreendimentos turisticos.

O turismo é uma atividade recente em muitos
paises e também bastante complexa, pois envolve
diversos setores da sociedade e
da economia. Dessa forma, seu
desenvolvimento requer um plane-
jamento adequado, que deve ser
orientado levando em conta as
restricbes ambientais, sociais, cul-
turais e econbmicas, sem as quais
a atividade continuara crescendo de maneira de-
sordenada, ocasionando resultados negativos im-
previstos (BISSOLI, 2000).

O planejamento consiste em um conjunto de
acdes que visam a mudanga de uma dada situa-
¢éo, tendo como meta alcancar uma realidade que
possa satisfazer as necessidades da sociedade.
Esse processo deve fazer uso de uma abordagem
integral, considerando os fatores econdmicos, sociais,
culturais, psicologicos, ecolédgicos e politicos-legais.
Com base nesse conceito, os elementos do pro-
cesso de planejamento séo estabelecidos: a situa-
¢céo desejada ou objetivo-alvo, o diagnéstico da si-
tuacao existente, a fixagdo de metas e objetivos a
alcancgar a fim de permitir que a atividade se aproxi-
me da realidade desejada, a determinagéo de es-
tratégias com vistas ao alcance satisfatério dos ob-
jetivos tracados e a dos instrumentos que para isso
serdo utilizados (SILVA, 1999/2000).

Esse autor considera o planejamento necessa-
rio, pois a importancia dada aos aspectos de futuri-
dade determina relagbes especificas de causa e
efeito. O seu processo envolve uma fase inicial que
€ a coleta de dados, quando se analisam o mercado,
o produto, a concorréncia. Em seguida, analisam-
se as opcgoes de estratégias, com base nas neces-
sidades sociais € na posi¢cdo que se quer atingir no
mercado. A fase final estabelece um plano — nacio-
nal, regional ou local, esferas que devem estar co-
ordenadas, no qual se consideram os diversos efei-
tos que a atividade pode gerar na economia, no
ambiente social, cultural e ecoldgico — e outras
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acbes que envolvem a organizagdo institucional,

de recursos humanos e de marketing.

No turismo, o ato de planejar deve estar atrela-
do as politicas de desenvolvimento do setor. Se-
gundo Ruschmann (1997), o plano de desenvolvi-
mento do turismo é o meio através do qual se
determinam e selecionam as prioridades para que
haja uma desenvolvimento equilibrado dessa ativi-
dade, estabelecendo seus limites ideais, com os
quais se pode determinar 0 momento em que se
deve promover o0 avango, a manutengéo ou a redu-
¢ao do seu crescimento.

Dentre os diversos objetivos do planejamento
turistico, essa autora enumera os seguintes:

« definicdo das agdes, politicas e métodos para a
construgcao de equipamentos, atividades e ser-
vigos turisticos, bem como a promog¢éo de in-
centivos para o seu desenvolvimento tanto por
parte de empresas publicas quanto privadas;

« adequagdo dos diversos servigos publicos dis-
poniveis para o turismo, a fim de que sejam
prestados ao publico de forma apropriada, bem
como a garantia da observancia das normas re-
guladoras definidas para a iniciativa privada, as-
segurando que a destinacdo tenha a sua
imagem relacionada com a qualidade dos servi-
¢os prestados;

* integragédo do turismo com os diversos setores
da economia, a fim de que essa atividade esteja
coordenada com os planos de desenvolvimento
do pais;

» atracdo de financiamentos internos ou externos
e de suporte técnico para o desenvolvimento do
turismo;

* redugédo dos custos vinculados a atividade turis-
tica, aumento dos beneficios para a comunida-
de local e garantia de que a regido de destino
tenha o seu produto relacionado a conservagao
de seus recursos naturais e culturais.

De acordo com Silva (1999/2000), em virtude da
inter-relagéo entre os diversos fatores econdmicos e
sociais envolvidos na atividade turistica e das con-
sequéncias dela resultantes, apenas o Poder Publi-
co tem a capacidade de conduzi-la adequadamente.
Através da politica de turismo, o Estado define as
acgdes voltadas para o ordenamento, o planejamen-
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to, a promocdo e o controle dessa atividade, as
quais devem seguir diretrizes de organizacgao do ter-
ritério, de financiamento dos investimentos turisti-
cos, formacdo de mao-de-obra e integragdo com a
politica global de desenvolvimento do pais.

A POLITICA NACIONAL DO TURISMO

Em 1995, quando o governo atual comecou a de-
talhar qual seria 0 modelo de desenvolvimento que
deveria ser aplicado no Brasil, concluiu-se que o turis-
mo, até entdo carente de uma politica nacional mais
efetiva, era um setor de importancia fundamental para
promover a evolu¢gdo da economia e o desenvolvi-
mento do pais, em virtude de tratar-se de um seg-
mento eficiente para a geracdo de emprego e renda.
Naquele momento, o incentivo a essa atividade pas-
sou a ser considerado como prioridade pelo Governo
Federal. Assim, foi criada a Camara Setorial de Turis-
mo, através da qual o produto turistico péde ser me-
Ihor trabalhado, permitindo uma maior integragdo en-
tre a sociedade e as entidades de classe. Foi implan-
tada a Politica Nacional de Turismo com a elaboragao
de diretrizes e programas a serem implementados no
periodo 1996 — 1999, que estabeleceram metas prio-
ritarias para o desenvolvimento dessa atividade no
Brasil (EMBRATUR, 2001).

Segundo esse documento base, a Politica Nacio-
nal do Turismo € constituida por diretrizes, estraté-
gias, acdes e objetivos elaborados e executados
pela EMBRATUR (Ministério da Industria Comércio
e Turismo — MICT) para esse setor, através do Sis-
tema Oficial de Turismo, com a parceria da iniciati-
va privada, que tem a fungdo de explora-lo por meio
da Camara Setorial de Turismo. Essa politica tem
como objetivo a promog¢ao e o incremento do turis-
mo como uma atividade geradora de emprego, ren-
da e desenvolvimento socioeconémico do pais e
tem como idéias principais:

» organizagdo das agdes do Poder Publico a fim
de que se dirijam o esforgo do Estado e a utiliza-
¢éo dos recursos publicos para o bem estar-so-
cial;

+ estabelecimento de parametros para o planeja-
mento e a execugdo das agdes dos governos
estaduais e municipais;

» orientagdo do setor privado como referéncia.
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A EMBRATUR, originalmente Empresa Brasilei-
ra de Turismo, que foi criada em 1966 e passou a
condi¢do de autarquia em 1991, quando adotou a
denominacdo de Instituto Brasileiro de Turismo,
tem uma importante fungéo institucional, qual seja,
propor, executar e fazer executar a Politica Nacio-
nal de Turismo. Atualmente sob a orientagdo do Mi-
nistério do Esporte e Turismo (MET), a entidade até
1996 era de responsabilidade do
Ministério da Industria Comércio e
Turismo (MICT). Dessa forma, foi
o turismo elevado ao nivel de Mi-
nistério. Através de Programas de
Desenvolvimento Regionais, a
EMBRATUR estabeleceu parceri-
as com os estados, municipios e
setor privado visando ao investi-
mento no desenvolvimento turisti-
co, com a melhoria da infra-estru-
tura de servigos publicos em lo-
cais com potencial turistico
(EMBRATUR, 2001).

Evidencia-se nas principais di-
retrizes, estratégias e programas,
elaborados em 1995, que esse 6r-
géo considera, a exemplo do que
acontece mundialmente, ser de fun-
damental importancia a questéo
do desenvolvimento regional no
Brasil para que ocorram a des-
centralizagdo e um maior dinamis-
mo do turismo, o0 que gera emprego, renda e con-
sumo, além de estimular o avanco industrial. Dessa
forma, visando dinamizar o turismo na regido Nor-
deste, o Governo Federal elaborou o 1° Programa
de Acéo para o Desenvolvimento do Turismo no
Nordeste (PRODETUR-NE) em 1991.

Esse programa mobilizou 670 milhdes de dblares
em recursos, sendo 400 milhées de ddlares proveni-
entes de financiamento do BID, por meio do Banco
do Nordeste, e 270 milhdes de dblares dos governos
dos estados como contrapartida. Tem como objeti-
vos elaborar e executar projetos de infra-estrutura,
tais como saneamento basico, energia, sistemas vi-
ario e aeroviario, telecomunicagdes, restauragéo do
patrimbnio histérico, construgdo de equipamentos
turisticos, e, ainda, agbes de divulgagéo, promogao
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O PRODETUR-NE
mobilizou 670 milhoes
de ddélares em recursos,
sendo 400 milhdes de
dolares provenientes de
financiamento do BID,
por meio do Banco do
Nordeste, e 270 milhoes
de doélares dos governos
dos estados como
contrapartida. Tem como
objetivos elaborar e
executar projetos de infra-
estrutura e, ainda, acdes
de divulgagdo, promogao
dos destinos turisticos
e qualificagao de
mao-de-obra, o que
promove a atragao de
investimentos dentro e
fora do pais

dos destinos turisticos e qualificagdo de méo-de-
obra, o que promove a atragdo de investimentos
dentro e fora do pais (EMBRATUR, 1995).

Dados oficiais do Instituto Brasileiro de Turismo
para o ano de 2001, informam que, atualmente, o
PRODETUR-NE encontra-se iniciando a sua segun-
da fase. O desenvolvimento do turismo foi ampliado
para os estados da regido sul do Brasil através do
PRODETUR-SUL, com investimen-
tos calculados em US$ 400 mi-
Ihdes, tendo por objetivo a redugéo
do éxodo rural na regido, com a ge-
racao de beneficios para a popula-
céo através da criagao de diversos
postos de trabalho nas areas urba-
na e rural. Na Amazdnia e Pantanal
foi criado o PROECOTUR, sob a
responsabilidade do Ministério do
Meio Ambiente (MMA), com inves-
timentos de US$ 212 e US$ 400
milhdes respectivamente, para a
realizagcéo de diversas obras, cons-
trucdo de equipamentos turisticos,
preservacao ambiental, dentre ou-
tras agdes que criam um ambiente
propicio a investimentos no Ecotu-
rismo e a geragdo de beneficios
econdmicos para essas regides.

PLANEJAMENTO DO TURISMO
NA BAHIA

Segundo Queiroz (2001), o inicio da institucio-
nalizagdo do turismo baiano deu-se em 1930. O or-
ganismo responsavel pela gestdo da atividade era
a Prefeitura Municipal de Salvador, que prestava
apoio, de forma restrita, fornecendo informagdes
turisticas e proporcionando suporte a organizagao
das festas populares. A atividade turistica se carac-
terizava pelo amadorismo e pela informalidade das
relagbes entre os visitantes e aqueles que realiza-
vam fungbes receptivas. Salvador n&o oferecia
muito em termos de estrutura para o turismo, dis-
pondo apenas de alguns equipamentos e servicos.
A iniciativa privada se fazia presente com uma ofer-
ta limitada de empreendimentos hoteleiros, bares e
restaurantes.
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Essa autora relata que, nos anos 1950, come-
gou-se a pensar a respeito da capitalizagdo e de
um maior embasamento para as a¢des do organis-
mo responsavel pela gestdo do turismo em Salva-
dor, ao mesmo tempo em que se buscou estimular
a industria hoteleira. Dessa forma, foram criados, em
1951, a Taxa de Turismo com a finalidade de obter
de recursos para o desenvolvimento das atividades
turisticas no Municipio, e em 1953, o Conselho Mu-
nicipal de Turismo (CMT) e a Diretoria Municipal de
Turismo (DMT). Os estabelecimentos de hospeda-
gem foram beneficiados por uma lei municipal de
isencdo de impostos. Em 1954, Salvador foi a pri-
meira cidade a possuir um Plano Diretor de Turis-
mo, o qual, entretanto, ndo chegou a ser implemen-
tado pelo governo. Essas agbes objetivavam gerar
um maior dinamismo na gestéo da atividade, mas
problemas no acesso rodoviario a Salvador, fragili-
dades nos servicos hoteleiros e a caréncia de pro-
fissionais especializados dificultavam seu avan-
¢o. Até essa época, ndo se tinha a viséo do turis-
mo como uma atividade econdmica geradora de
renda.

Queiroz (2001) afirma ainda que, no final dos
anos 1950, o Estado também procurou promover a
institucionalizagéo do turismo, inserindo-o em seu
planejamento, dentro do Programa de Recupera-
¢do Econdmica da Bahia e no Plano de Desenvolvi-
mento do Estado. Ao mesmo tempo, a Prefeitura
Municipal implantou, na sua Secretaria de Educagéo
e Cultura, o Departamento de Turismo e Diversdes
Publicas (DTDP), que iniciou uma nova gestdo do
turismo, com a participagéo de intelectuais e artis-
tas locais. A imprensa e varios segmentos da socie-
dade prestavam apoio a Prefeitura de Salvador
que, mesmo enfrentando limitagdes na esfera orga-
mentaria, teve a possibilidade de assumir as fun-
¢bes de marketing e formagéo de recursos huma-
nos para o turismo. O DTDP ampliou os incentivos
fiscais a hotelaria e promoveu a Bahia nacional-
mente. No entanto, apesar desses progressos, de-
vido a complexidade proépria da atividade turistica,
a Bahia permanecia com problemas relativos a
prestagdo dos servigos hoteleiros, ao excesso de
concentracdo das acgbes do turismo na Capital, a
pouca disponibilidade de mao-de-obra e ao baixo
desempenho do turismo na economia.
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Em 1963, houve um aumento do fluxo de turis-
tas nacionais por via rodoviaria, com a inauguragao
da BR-116, a Rio-Bahia, e a gestéo da atividade turis-
tica passou por importantes mudangas nas esferas
municipal e estadual. Na Capital, houve a extingdo do
DTDP, em 1964, sendo criada a Superintendéncia
de Turismo de Salvador (SUTURSA), que procurou
dar continuidade a algumas das ac¢des da equipe
do DTDT. No ambito estadual, foi criada, em 1966,
a Secretaria de Assuntos Municipais, a qual esta-
vam vinculados um Departamento de Turismo, que
tinha a missao de elaborar um plano de fomento ao
turismo. A Hotéis de Turismo do Estado da Bahia
S.A, Bahiatursa, foi criada em 1968, tendo como
funcéo estimular o setor hoteleiro (QUEIROZ, 2001).

Segundo Gaudenzi (2001), ao longo do proces-
so evolutivo do modelo de gestdo do turismo na
Bahia foram adotadas as seguintes estratégias:

* Plano de Turismo do Recbncavo (1971 — 1978)
+ Caminhos da Bahia (1979 — 1990)
* Plano de Desenvolvimento Turistico da Bahia —

PRODETUR-BA (1991 — 2005)

Plano de Turismo do Recéncavo

A importancia econémica do turismo ficou evi-
denciada no momento em que a Bahiatursa foi re-
manejada para a Secretaria de Industria e Comér-
cio (SIC), passando essa atividade a ser considera-
da prioritaria para o Governo do Estado. Em 1971,
a partir da execucédo do Plano de Turismo do Re-
cobncavo, foram criados, no ambito da SIC, o Con-
selho Estadual de Turismo e a Coordenacéo de Fo-
mento ao Turismo (CFT), tendo esta ultima elabo-
rado planos de desenvolvimento para a Baia de
todos os Santos, orla de Salvador, Ilhéus e Porto
Seguro. A responsabilidade pela implementagéo da
politica de turismo foi assumida pela Bahiatursa,
que passou a desenvolver agbes voltadas para a
qualificacdo de mao-de-obra, promogéo e capta-
¢ao de investimentos para o turismo do Estado. As-
sim, em 1973, a Hotéis de Turismo do Estado da
Bahia S.A passa a denominar-se Empresa de Tu-
rismo da Bahia, sendo alterada a raz&o social da
Bahiatursa e formalizadas a¢des que a mesma ja
estava desenvolvendo. Em 1976, a Bahiatursa esta-
beleceu uma parceria com a Embratur, com a criacéo
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da Emtur — Emprendimentos Turisticos da Bahia S.A,
que tinha a responsabilidade de construir e adminis-
trar hotéis e pousadas. Em virtude desse vinculo, no
ano seguinte também foi criada a empresa Conbahia
— Bahia Convencdes, responsavel pela construgao,
administracéo e comercializagdo do Centro de Con-
vencdes da Bahia S.A. (GAUDENZI, 2001).

Caminhos da Bahia

Para o Governo do Estado,
o turismo é uma das
principais vertentes de
desenvolvimento regional
e, com isso, objetiva-se
assegurar o seu
desenvolvimento em
bases sustentaveis,
através de projetos de
infra-estrutura econémica
e social e foco ampliado
para agoes direcionadas
ao meio ambiente e a
projetos de fortalecimento
institucional

Ainda segundo Gaudenzi, em
1979, com a reformulagéo do novo
governo, o Conselho Estadual de
Turismo e a Coordenacéo de Fo-
mento ao Turismo foram extintos
e suas fungbes passaram a ser
desempenhadas pela Bahiatursa,
que também assumiu a direcao da
Emtur e da Conbahia. Nesse mo-
mento, tem inicio o programa Ca-
minhos da Bahia, a segunda es-
tratégia de turismo para o Estado,
composto de ac¢des voltadas para
0 marketing, a capacita¢édo de re-
cursos humanos e a construcao e
administracao de hotéis e pousadas nos municipios
de Cip6, Cachoeira, Caldas do Jorro, Ibotirama,
lIhéus, Itaparica, Jacobina, Juazeiro, Lencois, Pau-
lo Afonso, Porto Seguro e Valencga.

Plano de Desenvolvimento Turistico da Bahia —
PRODETUR-BA (1991 - 2005)

A terceira estratégia de turismo do Estado é
abrangente, de carater multissetorial, e compreen-
de o desenho de uma nova geografia para o estado
da Bahia, com a sua divisdo em sete areas turisti-
cas, e um esforgo para atrair investimentos para
obras de infra-estrutura nessas areas turisticas, em
saneamento, energia, construgéo de estradas, ae-
roportos, recuperagao do patriménio histérico. Seu
objetivo é promover o desenvolvimento dessa ativi-
dade, inclusive com agdes voltadas para formacao
de recursos humanos e para o marketing, com a di-
vulgacdo dos produtos turisticos do Estado em
eventos de grande publico e por diversos meios de
comunicagdo (GAUDENZI, 2001).
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Segundo Queiroz (2001), nos anos 1990, a es-
tratégia central do governo estava voltada para o
crescimento econdmico e, diante da relevancia do
turismo, esse setor foi priorizado pelo Estado. A
Bahia comecgou a investir, de forma intensiva, na
atividade turistica, atraindo diversos empreendedo-
res nacionais e estrangeiros, antes mesmo de o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
ter procedido a liberagdo dos re-
cursos para o Programa de De-
senvolvimento do Turismo no
Nordeste (PRODETUR-NE).

O governo, compreendendo os
vinculos existentes entre o turismo
e os aspectos culturais do estado,
percebendo o novo papel do turis-
mo no contexto econdmico e aten-
dendo as demandas do PRODE-
TUR-NE, criou em 1995 a Secre-
taria de Cultura e Turismo (SCT),
da qual passaram a fazer parte,
dentre outras entidades, a Bahia-
tursa, a Fundagéo Cultural e o Ins-
tituto do Patrimdnio Artistico e Cul-
tural (QUEIROZ, 2001).

Segundo dados da Superintendéncia de Desen-
volvimento do Turismo (SUDETUR), 6rgéo perten-
cente a estrutura da Secretaria da Cultura e Turis-
mo do Estado da Bahia, no processo de execugao
do PRODETUR |, iniciado em 1991, ainda na Bahi-
atursa, e assumido em 1995 pela Secretaria da
Cultura e Turismo do Estado da Bahia, adotou-se
uma estratégia para o desenvolvimento do turismo,
que foi se aperfeicoando de forma gradativa, ao
longo do periodo de implantagdo do Programa.
Partindo de uma melhor abordagem da atividade
turistica por parte das instituicdbes e das equipes
técnicas envolvidas no processo, buscou-se uma
maior integracdo com as comunidades das regi-
Oes-alvo das agdes, como fonte de elaboragéo das
politicas de turismo. Essa evolugdo da estratégia
de turismo da Bahia ocorreu ao lado da progressiva
abertura e estabilidade econdmica do Brasil, com
os avancos do pais voltados para a democratiza-
¢cao e para sua insergdo econdmica, politica e soci-
al, em consonancia com as novas tendéncias mun-
diais (SUDETUR, 2001).
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Para o Governo do Estado, nessa proposta, o
turismo € uma das principais vertentes de desen-
volvimento regional e, com isso, objetiva-se asse-
gurar o seu desenvolvimento em bases sustenta-
veis, através de projetos de infra-estrutura econ6-
mica e social, a exemplo de rodovias, sistemas de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, e
foco ampliado para agbes direcionadas ao meio
ambiente e a projetos de fortalecimento institucio-
nal. O pensamento estratégico para as politicas de
turismo compreende que o desenvolvimento socio-
econdmico deve se adequar tanto aos aspectos
culturais especificos do Estado quanto ao mundo
moderno, por meio de politicas que atinjam os inte-
resses da populacgdo local e os dos visitantes e em-
preendedores do turismo (SUDETUR, 2001).

O Programa de Desenvolvimento Turistico da
Bahia (PRODETUR-BA), que tem atualmente como
unidade executora a SUDETUR, compreende um
conjunto de agdes voltadas para infra-estrutura ba-
sica, protegédo e recuperagdo do meio ambiente e
do patriménio histérico cultural e fortalecimento ins-
titucional, tendo como objetivo principal reforgar a
Bahia em sua capacidade de manter e expandir
sua industria turistica, o que pode contribuir para o
desenvolvimento socioecondmico do estado. Trata-
se de um programa de longo prazo, concebido para
20 anos, prevendo-se a sua realizagao através de
uma acao integrada entre os diversos érgaos dos
poderes publicos nas esferas federal, estadual e
municipal, além de com a iniciativa privada. O Pro-
grama dispbe de investimentos oriundos nao soé
dos organismos financiadores oficiais do PRODE-
TUR-NE, que s&o o BID e o Banco do Nordeste,
mas também da EMBRATUR, que correspondem a
60% do investimento, além daqueles do Tesouro do
Estado da Bahia e do BNDES, cujos recursos re-
presentam 40% (SUDETUR, 1999).

A Secretaria de Cultura e Turismo do Estado da
Bahia disponibiliza na sua home page informagdes
sobre a primeira fase do Programa de Desenvolvi-
mento Turistico do Estado da Bahia, cuja finalizagdo
esta prevista ainda para o ano 2002. Encontram-se
contratados investimentos que correspondem a um
total de 232,5 milhées de dodlares, sendo 130 mi-
Ihdes de doélares correspondentes ao financiamento
BID/Banco do Nordeste; 55 milhdes de doélares, de
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contrapartida do Estado; e 47,5 milhdes de doblares

do Governo Federal, através da Embratur/Infraero.
Conforme o site da SCT, s&o objetivos principais

do PRODETUR - BA:

* 0 desenvolvimento de centros turisticos integra-
dos, com capacidade para competir no mercado
internacional;

* 0 desenvolvimento sustentado, por meio da ade-
quacao da legislacao referente ao uso do solo e
ambiental, com vistas a manutenc¢éo da qualida-
de dos recursos naturais e énfase no aproveita-
mento turistico dos atrativos naturais, a fim de
que se tenha a garantia da protecdo do meio
ambiente, através da determinacdo de uma ca-
pacidade de carga conservadora;

+ a participacéo do setor privado, responsavel pela
implantacao dos projetos turisticos (hotéis, par-
ques tematicos, marinas, restaurantes, etc.);

* a analise de outros projetos similares, aprovei-
tando assim as iniciativas que lograram éxito e
que coincidem com os principios estabelecidos
para o modelo baiano (benchmarking).

Segundo Mendonga Junior, Garrido e Vascon-
celos (2000), devido a grande extenséo do estado
da Bahia e a sua consideravel vocacao para a ativi-
dade turistica, o governo planejou uma nova geo-
grafia do turismo para o seu territério. Tal estratégia
tem como finalidade a desconcentracdo do desen-
volvimento turistico da Bahia.

A primeira fase do PRODETUR desenvolveu-se
com a divisdo do estado em sete zonas turisticas prio-
ritarias, que abrangem areas urbanas e rurais, areas
de protecdo ambiental e, ainda, areas com atrativos
fisicos, ecolégicos e culturais relevantes para a ativi-
dade turistica, dando-lhes a denominagéo caracteris-
tica da sua identidade fisica e tematica; vale observar
que cada uma delas tem, no minimo, um destino tu-
ristico principal (PDITS, 2002).

Os critérios que orientaram essa divisao foram a
qualidade dos atrativos turisticos, a existéncia de
um produto turistico ja conhecido e disponibilizado
no mercado pelos operadores turisticos e os recur-
sos naturais preservados em areas com capacida-
de para a implantacdo de complexos turisticos, que
devem ser providas de infra-estrutura receptiva,
sem prejuizos aos recursos naturais e ao meio am-
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biente (MENDONCA JUNIOR, GARRIDO e VAS-
CONCELOS, 2000).

De acordo com o site da SCT, o Estado ficou di-
vidido nas seguintes zonas principais: Costa dos
Coqueiros, Baia de Todos os Santos, incluindo Sal-
vador, Costa do Dendé, Costa do Cacau, Costa do
Descobrimento, Costa das Baleias e Chapada Dia-
mantina.

Quadro 1
Prodetur | — A¢bes Concluidas

PROJETOS

BAIA DE TODOS OS SANTOS

Recuperagéo da Igreja do Bonfim

Quarteirdo Cultural/Praca das Artes

Centro Histérico de Salvador - 62 Etapa - Fase 1 (contrapartida)
Centro Histérico de Salvador - 62 Etapa - Praga da Sé (contrapartida)
COSTA DOS COQUEIROS

Sistema de Esgotamento Sanitario da Praia do Forte

COSTA DO DENDE

Acesso ao AeroportoValenga/Atracadouro B. Jardim (Contrapartida)
APAs Pratigi e Maral

COSTA DO CACAU

Rodovia lIhéus/itacaré

COSTA DO DESCOBRIMENTO

Sistema de Abastecimento de Agua de Belmonte (contrapartida)
Sistema de Abastecimento de Agua Arraial d'Ajuda (contrapartida)
Sistema de Abastecimento de Agua Trancoso (contrapartida)
Aeroporto de Porto Seguro

Atracadouro Cabralia/Tombador

Rodovia Cabralia/Belmonte (contrapartida)

Sistema de Abast. de Agua de de Porto Seguro — Orla e Frei Calixto
Sistema de Esgotamento Sanitario de Belmonte

Atracadouro Porto Seguro/Apaga Fogo (contrapartida)

Sist. de Abast. de Agua e Esgot. Sanitario de P. Seguro - Setor A
Sistema de Abast. de Agua de Santa Cruz Cabrélia

Sistema de Abast. de Agua de Coroa Vermelha

Drenagem P. Seguro/Acesso Apaga Fogo/Arraial D'Ajuda
Rodovia Porto Seguro/Trancoso

Recuperacéo de Matas Ciliares de Porto Seguro (contrapartida)
Recuperagdo do Patrimbnio Histérico de Porto Seguro/Trancoso
Sistema de Esgotamento Sanitario Coroa Vermelha

Sistema de Esgotamento Sanitario Santa Crus de Cabralia
Sistema de Esgotamento Sanitario de P. Seguro-Orla Frei Calixto
Sistema de Esgotamento Sanitario de Arraial D'Ajuda

CHAPADA DIAMANTINA

Aeroporto de Lengois

CUSTOS FINANCEIROS DO PROGRAMA
ENGENHARIA/ADMINISTRAGAO (estudos e projetos)

TOTAL

Fonte: SUDETUR, Abr. 2002.
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Para uma melhor visualizacdo das acdes do
PRODETUR I, os quadros que seguem informam
as agdes concluidas no seu ambito, bem como as
acdes em andamentos, seus respectivos valores e
datas de concluséo.

VALOR DA OBRA DATA DE~
(US$ mil) CONCLUSAO
8.242
1.181 Dez/98
5.323 Jul/99
277 Ago/99
1.461 Mar/99
1.054
1.054 Jul/o1
3.137
3.046 Jun/00
91 Jul/00
18.058
18.058 Mai/98
81.798
982 Jun/96
682 Ago/96
328 Ago/96
5.480 Dez/96
256 Dez/96
8.310 Mai/97
5.361 Nov/00
2.994 Ago/01
383 Dez/97
11.885 Ago/98
744 Jul/99
276 Dez/99
5.729 Dez/99
21.442 Jan/00
316 Fev/00
2.015 Abr/00
1.055 Mai/00
2.893 Jan/01
7.916 Out/00
2.751 Dez/00
7.469
7.469 Mai/98
18.866 -
3.801 -
142.425 -
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Quadro 2
Prodetur | — A¢cdes em Andamento
PROJETOS

BAIA DE TODOS OS SANTOS

Ampliagdo do Aeroporto Internacional de Salvador

COSTA DO CACAU

APAs llhéus/itacaré, Lagoa Encantada e Parque do Conduru
COSTA DO DESCOBRIMENTO

Sistema de Esgotamento Sanitario de Trancoso
Desenvolvimento Institucional da Secretaria da Cultura e Turismo
Desenvolvimento Institucional C.R.A - Centro de Recursos Ambientais
Desenvolvimento Institucional da Embasa

TOTAL

Fonte: SUDETUR, Abr. 2002

O PRODETUR Il

De acordo com o Plano de Desenvolvimento In-
tegrado do Turismo Sustentavel da Costa do Des-
cobrimento, finalizado em janeiro de 2002, na fase
de discussdes para o PRODETUR-NE II, a Bahia
adotou o conceito de “pdlo turistico” do Banco do
Nordeste, que consiste em um grupo de municipios
contiguos que possuem recursos turisticos comple-
mentares, compreendendo assim uma ou mais zo-
nas turisticas. Dai foram definidos seis pélos turisti-
cos prioritarios, dos quais quatro ja foram beneficia-
dos pelas obras no &mbito do PRODETUR-NE I:
Pélo Costa do Descobrimento (Costa do Descobri-
mento e Costa das Baleias), Polo Litoral Sul (Costa do
Dendé e Costa do Cacau); P6lo Salvador e Entorno
(Costa dos Coqueiros e Baia de Todos os Santos),
Pélo Chapada Diamantina e os novos Pélo Sao
Francisco e P6lo Caminhos do Oeste.

Segundo esse documento, atualmente a solici-
tacéo de recursos para a continuagao da segunda
fase do PRODETUR-NE depende da elaboracao
de Planos de Desenvolvimento Integrado do Turis-
mo (PDITS) para cada um dos polos turisticos be-
neficiados na primeira fase. Vale ressaltar que, no
PRODETUR I, os investimentos oriundos do BID
continuam correspondendo a 60% dos recursos; en-
tretanto, 20% equivalem a contrapartida do Estado
e 20%, do Governo Federal, o que melhora a situa-
¢éo financeira para o Estado com a parceria per-
manente do Ministério do Esporte e Turismo.

Esse Plano, basico e estratégico para a elabora-
¢ao do regulamento operativo do PRODETUR I, con-
sidera como prioritario para as suas agdes o Pdlo
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VALOR DA OBRA DATA DE_
(US$ mil) CONCLUSAO
109.896
109.896 out/02

5.293
5.203 Dez/02

3.534
1.030 Set/02
1.054 Dez/02
213 Dez/02
187 Dez/02

118.691

Costa do Descobrimento e, nesse, a Zona Turistica
da Costa do Descobrimento, que abrange os munici-
pios de Belmonte, Santa Cruz Cabrélia e Porto Segu-
ro, tendo em vista que essa zona, beneficiada pela
maior parte dos investimentos do PRODETUR-NE |,
foi escolhida pelo BID como area objeto de avaliagéo
amostral da primeira fase desse programa.

Dados disponiveis no site da SCT confirmam
que, aproximadamente, 100 mil habitantes e mais
de 1 milhdo de turistas/ano da Costa do Descobri-
mento estdo sendo beneficiados pelas obras da
primeira fase do PRODETUR, com plenos servigos
de saneamento e novas estradas ligando quase
todo o litoral baiano, aeroportos novos ou que es-
tdo sendo modernizados, limpeza urbana, recupe-
racdo de patriménio histérico e preservacdo do
meio ambiente.

Conforme estabelece o Plano que regulamenta
a operacionalizagdo do Programa de Desenvolvi-
mento Turistico da Bahia (PRODETUR 1), o pros-
seguimento das ac¢des e programas ja desenvolvi-
dos na Zona Turistica Costa do Descobrimento,
integrante do Polo Costa do Descobrimento, tem
como objetivos principais:

* a melhoria da qualidade de vida da populagéo
local, tendo como critérios de avaliacédo o au-
mento da renda, da oferta de postos de trabalho
e da utilizagdo dos servigos urbanos pela popu-
lagao;

* a sustentabilidade da atividade turistica, consi-
derando os aspectos ambientais, socioculturais
e econOdmicos no Polo da Costa do Descobri-
mento, objetivando principalmente a elevagéo
do gasto médio do turista na area e do nivel de
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qualidade dos equipamentos e servigos turisti-
cos; e a criagdo de condi¢cdes para diminuigéo
dos riscos dos investimentos privados e de mei-
0s para a manutencao e conservagao dos recur-
sos naturais e culturais.

Em sintese, tal estratégia objetiva criar um am-
biente favoravel aos governos municipais, com re-
ceitas geradas pelos investimentos e atividades
decorrentes do turismo, permitindo um melhor ge-
renciamento dos fluxos, da infra-estrutura e dos
servigos publicos em favor da populagéo local dos
municipios-alvo das a¢des do Programa.

A Criacao do Cluster do Entretenimento

Segundo Garrido (2002), a estratégia que come-
ca a se delinear no ano 2000, intitulada Cluster do
Entretenimento da Bahia — A Bahia no século XXI,
estabelece-se paralelamente as agées do PRODE-
TUR e propde um maior comprometimento do go-
verno e de entidades privadas com o desenvolvi-
mento do setor de entretenimento.

O termo cluster significa “agrupamento”, expres-
sando a idéia de conjunto proximo e interligado, e de-
fine um modelo de integragdo multiorganizacional.
A concentracao geografica de um setor produtivo, o
compartilhamento dos mesmos propésitos, e a ob-
tencédo de resultados coletivos sdo as premissas
basicas desse conceito. Na Bahia, o processo de
clustering, cuja perspectiva de mudanca de paradig-
mas, indica uma trajetoria de médio a longo prazo,
até que se consolide o cluster, parece estar presente
no contexto das iniciativas de fomento do setor que
se apresentam no estado (GARRIDO, 2002).

Diversas iniciativas caracterizam a formacao de
um Cluster do Entretenimento na Bahia, tais como
programas de estimulo a cultura, realizagao de va-
rios festivais de musica e artes anuais, reforma e
ampliacéo de diversos teatros em Salvador, criagéo
de novos poélos turisticos no interior do estado, pro-
gramas de educagédo para o turismo, dentre outras
que demonstram a interagdo de um conjunto de em-
presas de um setor e suas respectivas inter-rela-
¢des (GAUDENZI, 2001).

Conforme a Monitor Group, consultoria contra-
tada pelo Governo da Bahia para a criagdo do
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Cluster do Entretenimento da Bahia, essa estratégia
inclui os setores de turismo, cultura, lazer, esportes,
musica, gastronomia e varios outros relacionados a
essa atividade. Essa diversidade de segmentos é
justificada pela equipe do projeto em razéo das ca-
racteristicas do produto Bahia e do objetivo de for-
talecer seu diferencial competitivo, que se encontra
fortemente vinculado aos aspectos culturais locais
(MONITOR GROUP apud GARRIDO, 2002).

Segundo Garrido (2002), as propostas contidas
nessa estratégia terdo inicio nos préximos anos,
cabendo ao setor privado a condugéo desse pro-
cesso com producdo e comercializagao do produto
turistico, ficando a cargo do setor publico a respon-
sabilidade de colaborar para a criacdo e permanén-
cia de um ambiente estavel e previsivel para o seg-
mento em questéo.

UM BALANCO DO PLANEJAMENTO
TURISTICO NA BAHIA

A evolugdo da primeira estratégia de Turismo do
Estado — O Plano de Turismo do Recéncavo — coin-
cide com o periodo em que a Bahiatursa se afirma e
se consolida, gerando resultados positivos para o tu-
rismo na Bahia. Através de estatisticas e estudos
econdmicos para o periodo 1975-1978, demonstra-
se o crescimento de 22,6% no numero de turistas
hospedados em Salvador, o que corresponde a 7,0%
de aumento ao ano, sendo que o melhor desempenho
€ apresentado pelos hotéis cinco estrelas (333,0%).
Ja com a estratégia Caminhos da Bahia, em 1979, o
fluxo atinge 1,083 milh&do de turistas e, em 1986, o
fluxo global para Salvador e para os municipios-alvo
das ac¢des do Programa alcanga 2,1 milhdes de visi-
tantes, observando-se, assim, cerca de 94% de au-
mento e um crescimento médio anual de aproxima-
damente 9,9% (GAUDENZI, 2001).

Quando o Governo do Estado, a partir de 1991,
estabeleceu uma nova proposta para o desenvolvi-
mento do turismo na Bahia através das estratégias
adotadas no PRODETUR |, ao lado de politicas conti-
nuas de marketing, capacitagéo de recursos huma-
nos, valorizagdo da cultura local e do patrimonio
historico e natural, os resultados operacionais se
mostram significativos. Em 1990, 1,7 milh&o de turis-
tas visitaram o Estado da Bahia, o que gerou uma
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receita de US$ 322 milhdes, sendo que Salvador
obteve um fluxo de 959 mil visitantes e uma receita
de aproximadamente US$ 150 milhdes. Ja em 2000,
com a evolugdo da politica do Estado de apoio ao
setor, juntamente com a participagéo do setor pri-
vado, o movimento ultrapassou 4 milhdes de turis-
tas na Bahia, sendo 1,8 milhdo na Capital, o que
propiciou uma receita de mais de US$ 850 milhdes
para o Estado e US$ 472 milhdes para Salvador
(SUDETUR, 2001).

Os quadros que seguem apresentam a evolu-
¢ao do fluxo do turistas e a receita ao longo desse
periodo:

Quadro 3
Fluxo Global de Turistas, Segundo Residéncia
Permanente

Bahia 1991/00
N° DE TURISTAS

ANO : : :
Nacionais Estrangeiros Total

1991 1.809.668 174.312 1.984.000
1992 1.954.839 201.603 2.156.442
1993 2.346.078 239.006 2.585.083
1994 2.588.083 246.449 2.834.532
1995 2.575.299 251.831 2.827.129
1996 3.190.805 237.672 3.428.477
1997 3.403.133 216.813 3.619.946
1998 3.520.081 232.955 3.753.035
1999 3.746.601 290.315 4.036.916
2000 3.672.000 478.000 4.150.000

Fonte: Bahiatursa, 2001.

Quadro 4

Receita Turistica Total, Segundo Residéncia
Permanente

Bahia 1991/00
N° DE TURISTAS

ANO . " :
Nacionais Estrangeiros Total

1991 291.438 57.975 349.412
1992 363.684 79.928 443.612
1993 387.412 122.218 509.630
1994 541.095 114.897 655.992
1995 789.418 155.650 945.068
1996 935.452 151.865 1.087.317
1997 918.679 136.278 1.054.957
1998 852.404 120.385 972.789
1999 691.956 158.220 850.177
2000 706.591 150.019 856.700

Fonte: Bahiatursa, 2001.

Vale observar que, a partir de 1995, o ritmo de
crescimento da variavel fluxo passa a se apresen-
tar mais acelerado que o da receita turistica. Con-
forme observa Gaudenzi (2001), esse fato esta
relacionado a competicdo predatdria com base nos
precos entre os empresarios do turismo, notada-
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mente do setor hoteleiro, e a redugéo no gasto meé-
dio do visitante, indicando que, mesmo com o au-
mento do fluxo de turistas, esses possuem um
menor poder de consumo, o que demonstra a exis-
téncia de um turismo mais quantitativo que qualita-
tivo.

Um outro indicador de pesquisa que tem se
apresentado crescente é a taxa de ocupagéo por
unidade habitacional hoteleira — UH. Em 1995, a
taxa média anual era de 55,1% e, em 2000, alcan-
cou 70,6%. Vale ressaltar que a categoria 4 estre-
las vem conseguindo os melhores resultados ao
longo de periodo e que, no ano 2000, houve uma
melhoria na taxa de ocupagéo dos hotéis, de acor-
do com os dados apresentados no quadro a seguir
(SUDETUR, 2001):

Quadro 5

Taxa Média de Ocupacao de UH'S
dos Meios de Hospedagem
Salvador - BA (1995-2000)

Categoria 1995 1996 1997 1998 1999 2000
5 582 527 539 556 686 795

4 506 614 616 686 747 695

3¢ 475 525 543 547 615 612
X'ES: 551 555 566 58.1 68.1 706

Fonte: Bahiatursa, 2001.

Com a adogdo de uma politica para o setor de
turismo, a Bahia passou a ser um dos principais
destinos turisticos no pais. Dados oficiais para o
ano 2001 demonstram que o faturamento do referi-
do setor, na Bahia, respondeu por quase 10% do
faturamento da industria de turismo no Brasil, em-
bora ainda represente 4,5% do PIB do Estado.

A melhoria da qualidade de vida das populagdes
das regides alcancadas pelas agbes do Prodetur |
€ considerada um outro resultado visivel do plane-
jamento turistico na Bahia, pois a existéncia de sa-
neamento basico reduz os casos de mortalidade in-
fantii e de doencgas ocasionadas por veiculagdo
hidrica, gerando a elevacdo do padrdo de saude
publica. Ademais, os investidores turisticos séo atrai-
dos por localidades com plena infra-estrutura basica
e esses investimentos privados contribuem para um
aumento significativo das oportunidades de empre-
gos e renda para a populacgao local (S.C.T, 2001).

Pode-se afirmar que o PRODETUR é mais forte
na Bahia que nos outros estados do Nordeste. Se-
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gundo a SUDETUR (2001), inicialmente os recur-
sos destinados pelo PRODETUR | para o estado
da Bahia chegavam a US$ 27 milhdes e correspon-
diam a 6,8% dos recursos para o Nordeste. No en-
tanto, a forma pela qual vém sendo orientadas as
estratégias, politicas, programas e projetos, o que
deu solidez as intengdes do Programa na Bahia,
promoveu a efetivacdo do processo de desenvolvi-
mento exigido pelas a¢des do governo com dimen-
sbes mais adequadas. Assim, o PRODETUR | na

Bahia atingiu US$ 130 milhGes na parcela de finan-

ciamento, o que corresponde a 32,5% dos recursos

para a regiao Nordeste.

Ainda conforme a Superintendéncia de Desen-
volvimento do Turismo, a continuidade de um pla-
nejamento de longo prazo foi uma grande vanta-
gem para a Bahia, que, desde 1991, executa o
mesmo modelo de planejamento. Para um melhor
desenvolvimento do plano de acdo do Programa,
foi importante a permanéncia e a interatividade das
negociagcdes com os bancos e 0 acompanhamento
continuo de seus projetos, que séo alterados sem-
pre que isso se faz necessario.

Ao lado das realiza¢des de projetos, o PRODE-
TUR, através de andlises e estudos das comunida-
des locais, assim como de consultas a essas comu-
nidades e de reunides com a classe empresarial,
tanto de forma direta como por meio de organiza-
cbes e associagbes representativas, adotou a me-
todologia de um processo que deve se realizar de
forma participativa, visando assim ao equilibrio en-
tre as acgdes planejadas e aos interesses dos habi-
tantes locais (SUDETUR, 2001).

Em entrevista realizada por esta autora na uni-
dade executora do Programa de Desenvolvimento
Turistico da Bahia, em fevereiro de 2002, foram enu-
meradas as principais razdes para os resultados do
PRODETUR - BA.

* O investimento ter sido realizado tendo como
base um programa integrado dentro do conceito
de desenvolvimento regional; através da divisao
do estado em zonas turisticas, entende-se a re-
gido como um todo e n&o s&o mais implementa-
dos projetos isolados, tendo em vista que as
acdes integradas sdo mais efetivas que as ac¢des
isoladas. Ruschmann (1997) observa que o surgi-
mento do desenvolvimento integrado do turismo
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foi uma reacéo aos planos excessivamente volta-
dos para os aspectos especificos como o econé-
mico e o fisico. E de fundamental importancia o
planejamento integrado nos destinos turisticos,
considerando-se a interdisciplinaridade e a influ-
éncia de diversos fatores na atividade. Assim,
dentro de uma politica global, o planejamento inte-
grado do turismo visa o desenvolvimento equili-
brado dos aspectos fisicos, econdbmicos, sociais,
culturais, técnicos e ambientais, atendendo as ne-
cessidades de turistas e empresarios.

+ Ter-se levando em conta que a acao planejada
produz melhores resultados e, assim, ter-se
buscado identificar as necessidades da regido,
tendo-se priorizado a alocacdo de recursos nas
acOes consideradas mais importantes. As inter-
vencgdes propostas e sua priorizagao foram dis-
cutidas com as municipalidades e suas comuni-
dades, através de diversas consultas realizadas
formal e informalmente. As intervencdes tidas
como mais importantes e, de certa forma, emer-
genciais, sé&o as que devem ser iniciadas com
as primeiras liberagbes de financiamento. Ja
aquelas que s&o necessarias, mas com um ce-
nario de implantacdo de médio prazo, sao inicia-
das ap6s as anteriores terem sido realizadas.

* O Programa de Turismo, na Bahia, ter uma co-
nexao direta com o Programa de Planejamento
Geral do Estado. Assim, ac¢des realizadas pelo
Poder Publico em outras areas beneficiam o tu-
rismo. Por exemplo, o Programa BahiaAzul, com
uma importante fungdo de saneamento, produz
efeitos no setor do turismo, trazendo a melhoria
da qualidade ambiental. O Programa de Educa-
¢ao favorece a empregabilidade da populagao,
trazendo reflexos para o turismo.

Com base nas pesquisas realizadas na Costa do
Descobrimento, a zona turistica do estado da Bahia
na qual se concentrou a maior parte dos recursos
para as obras previstas na primeira etapa do PRODE-
TUR, foi constatado que, como conceito de planeja-
mento de longo prazo, o programa necessita de uma
maior participagéo das partes envolvidas e de uma
maior compreensao do seu real significado. O Pro-
grama deve ter os seus instrumentos e praticas de
acompanhamentos aperfeicoados. Ainda precisa pro-
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mover o incentivo de a¢des que possibilitem uma me-
Ihor interatividade, inclusive com o estimulo a uma
melhor capacitagéo dos quadros técnicos dos pode-
res municipais para que se criem a independéncia e a
estruturacao das condigbes dos quadros transitdrios
e se mantenham as ac¢des para o desenvolvimento
do turismo a longo prazo (MENDONCA JUNIOR,
GARRIDO E VASCONCELOQOS, 2000).

Diante do exposto, pode-se concluir que as
acbes que vém sendo empreendidas pelo Poder
Publico na Bahia tém sido de fundamental impor-
tancia para o desenvolvimento do turismo, elevan-
do as taxas de receita e fluxo turistico, melhorando
a qualidade de vida da populagéo, induzindo inves-
timentos privados e contribuindo assim para a ge-
racdo de empregos e renda.

Ainda restam muitas agbes a serem promovidas,
relativamente ao setor de turismo, tais como desen-
volver no Poder Publico municipal a compreenséo
da sua responsabilidade na gestéo da atividade tu-
ristica, independentemente do apoio do Estado. O
municipio deve executa-la de forma participativa, vi-
sando fortalecer a confianga entre a comunidade e
0s agentes econémicos privados. Deve-se ainda es-
timular o turismo qualitativo, com a oferta de melho-
res servicos, visando atrair o turista com maior poder
de gasto. Dessa forma, a receita turistica acompa-
nhara as taxas de crescimento do fluxo. Finalmente,
€ necessario que se empreendam maiores esforgos
para a formacao de clusters turisticos, agrupando os
diversos setores relacionados a cadeia de servigos
do turismo e promovendo assim uma maior dinami-
zacao dessa atividade.
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0s caminhos futuros da
geoinformacao na Bahia

Magda Maria Guimaraes de Andrade*

Resumo:

Aimplantacéo de uma infra-estrutura de tecnologia de infor-
macao geografica (GeoTl) para o Estado da Bahia, esta funda-
mentada na parceria entre o capital intelectual do setor governa-
mental, da geragéo de conhecimento das universidades e das
fundagbes de pesquisas e o desenvolvimento mercadoldgico de
adequagéo custo-beneficio das empresas privadas, tendo como
finalidade auxiliar a eficiéncia da administragéo publica e a divul-
gacéo e democratizagdo do acesso ao conhecimento, possibili-
tar o compartilhamento e troca de informagdes, a redugao dos
custos operacionais e a coeséo entre produtores e usuarios. O
modelo de gest&o sugerido consiste na implantagédo de um Geo-
cluster, concebido com a visao de integrar e capacitar, no sentido
de permitir a coleta, produgao, atualizagdo e disseminagéo de
geodados, possibilitando maior competitividade econémica e de-
senvolvimento social.

Palavras-chave: tecnologia da informacéo, capital intelectual,
conhecimento, goecluster, geotecnologia, competitividade.

INTRODUGAO

A sociedade atual vive um acelerado processo
de mutagédo como resultado da introducdo das no-
vas tecnologias da informagdo, que transformam
muitos aspectos da vida econdmica e social, como
0s métodos e as relagdes de trabalho, a organiza-
¢ao das empresas, a educagao e a forma como as
pessoas se comunicam.

Nas ultimas décadas, grupos de paises, especi-
almente da Unido Européia, desenvolveram planos
estratégicos para a construgéo da sociedade da in-
formacao e do conhecimento, em que a necessida-
de de uma acgao politica concentrada, destinada a

* Especialista em Informatica pela UCSAL, Analista de Sistemas da
PRODEB lotada na FAPESB. mmandrade10@hotmail.com.
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Abstract

The implementation of a technological infrastructure for geo-
graphic information (GeoT]) for the state of Bahia, Brazil, is based
on the partnership among the intellectual capital of the governmen-
tal sector, in the knowledge production of the universities, research
funds and the market development of cost benefit adequacy of
private enterprises. Its goal is to increase the efficiency of public
adminstration by divulging and democratizing the access to know-
ledge, accomplishing information exchange, the reduction of ope-
rational costs and integration between geodata producers and
users. The proposed administration model consists of the imple-
mentation of a geocluster conceived with the objective of inte-
gration and capacitation allowing to collect, produce, update and
disseminate geodata, stimulating larger economic competition and
social development.

Key words: information technology, intellectual capital, knowled-
ge, geocluster, geotecnology, competitiveness.

apoiar a transicéo, teve como ponto de referéncia o
relatério Bangemann [3] (“A Europa e a Sociedade
Global da Informagédo”) e os trabalhos do Foérum
Europeu para a Sociedade de Informacéo.

A competitividade, que cada vez mais domina o
cenario econdbmico e social das nagdes, esta inti-
mamente ligada a forma como s&o incorporados nos
tecidos produtivo e social os avancgos verificados no
dominio tecnoldgico e, particularmente, aqueles que
se verificam na area da informacdo. Nesta era, os
programas de desenvolvimento estratégico dos pai-
ses, independentemente do estagio de desenvolvi-
mento, buscam crescimento econémico e desen-
volvimento social. Fatos relevantes como o cresci-
mento exponencial da competitividade, hoje sem
fronteiras, sinalizam que paises em desenvolvimen-
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to deveréo dar redobrada importancia as acdes de
ciéncia e tecnologia, lastros estratégicos para a
conducéo eficiente e dindmica das geotecnologias.

Entende-se por geotecnologias, o segmento de
tecnologias relacionadas a geoinformagdo, abran-
gendo aquisigéo, processamento, interpretagédo de
dados ou informagdes espacialmente referenciadas,
que envolvem produtos de Geographic Information
Systems (GIS) ou Sistema de Infor-
macao Geografica (SIG), Global Po-
sitioning System (GPS), Sistema de
Posicionamento Global, levantamen-
tos aéreos ou orbitais, cartografia di-
gital, meteorologia e outras.

Os avancos na tecnologia dos
computadores, das telecomunica-
¢cOes, dos satélites imageadores e GPS tém propici-
ado o crescimento de usuarios e instituicdes no uso
de geodados (descrevem fendémenos associados a
uma localizagdo na superficie terrestre e ao instante
em que acontecem ou em que sdo observados),
considerando reducéo de custos, facilidades de uso
e necessidades de utilizar a localizagdo geografica
na implantagcao de politicas sociais (educacao, sau-
de, seguranca publica), de desenvolvimento econé-
mico, para 0 meio ambiente, de saneamento basico,
infra-estrutura, agricultura, entre outros.

No Brasil e também na Bahia é significativo o
crescimento do uso de geotecnologias, a exemplo
de empresas de telecomunicagdes e utilities, petro-
liferas, de marketing, entre outras, que estao usan-
do o GPS para expandir suas redes de servigos,
rastrear navios para prever operacdes de embar-
que e desembarque, indicar consumidores com po-
tencial etc., investindo em projetos que abrangem
desde simples aplicagbes de geoprocessamento
terrestre até rastreamento de satélite. Os fatos menci-
onados alertam os governantes para a necessida-
de de agbes consistentes e direcionadas, que de-
verao ser subsidiadas por estratégia de integracao
competitiva, ou seja, um conjunto de medidas e
programas integrados, direcionados para a forma-
¢do de recursos humanos estratégicos, implanta-
¢ao de centros de exceléncia, ado¢do de padrbes
de documentacdo, de intercambio de geodados,
bem como produtividade e qualidade de bens e
servicos.
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E importante que
as geotecnologias
sejam incorporadas
como ferramentas de
gestao das esferas
governamentais

Em realidade, uma estratégia de integragéo com-
petitiva deve ser entendida como a retomada de um
processo de desenvolvimento ja encadeado por pai-
ses mais desenvolvidos, que assimilaram com rapi-
dez os importantes beneficios que sdo passiveis de
serem obtidos com a construgéo de uma infra-estru-
tura de tecnologia de informagéo geografica (GeoTl)
no contexto da sociedade da informagao, auxiliando
na eficiéncia da administragdo pu-
blica e na divulgacdo e democrati-
zagao do acesso ao conhecimento.
A implantacdo de uma infra-estru-
tura de GeoTl numa sociedade su-
bordinada a principios de justica
social, facilitard o compartilhamen-
to e troca de informacéo, evitara a
duplicidade na geragéo de dados, reduzira os custos
operacionais, viabilizara a coeséo entre produtores
e usuarios e possibilitara, através de politicas ativas,
minorar as conseqiiéncias negativas do fenbmeno
da infogeo-excluséo.

E fundamental, portanto, que o Estado domine
essas tecnologias, tendo a capacidade de geracao
autébnoma de novos conhecimentos e de desenvol-
vimento criativo de novos produtos e servigos. Nos
contextos federal, estadual e municipal é importan-
te a existéncia de sinergia entre a capacidade em-
presarial, a presenca atuante do setor publico e o
conhecimento das universidades, visando a gera-
¢do, ao compartilhamento, ao uso, a absorgéo e a
adaptacdo as necessidades locais, condicdo bené-
fica para remediar as deficiéncias crénicas em pes-
quisa e desenvolvimento.

A necessidade de criar condi¢des para a constru-
¢éo de um Estado cada vez mais aberto aos cida-
daos e a definicdo de uma infra-estrutura de GeoTI
de carater publico, que possibilite amplo acesso,
através de politica justa e alternativas de interope-
rabilidade, padronizacéo e disponibilidade de uso,
com garantia da prevaléncia dos interesses de pro-
dutores, necessidades dos usuarios e de desenvol-
vimento da economia, certamente se constituira em
vetor efetivo da sociedade da informag&o no ambi-
to estadual.

E importante que as geotecnologias sejam in-
corporadas como ferramentas de gestédo das esfe-
ras governamentais, em que o uso da nova alterna-
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tiva de planejamento contribua para oportunidades

de desenvolvimento e possibilite:

* Reforgar a infra-estrutura cientifica e tecnologica
— Com vistas a fornecer os meios informacionais
necessarios para assegurar a competitividade
na sociedade da informacao.

» Estruturar bases de gestdo de conhecimento —
Criar mecanismos para identificagdo, avaliagédo e
estudo de tecnologias, dados legados, cultura, es-
truturas académicas, organizagbes profissionais,
6rgaos governamentais e estruturas reguladoras
e juridicas que possibilitem, a curto prazo, a cria-
¢ao, implantagcdo e compartiihamento de vocabu-
lario de geoinformagdo no ambito estadual.

« Desenvolver oferta e utilizacdo das tecnologias
de geoinformacéao — Identificar classes potenci-
ais e reais de usuarios, incentivar instituicbes e
fomentar a integracédo entre produtores de geo-
dados bésicos e usuarios.

» Utilizar GeoTl para racionalizar/modernizar a admi-
nistracdo publica — Criar programa integrado de
modernizagao da administragdo publica, tendo por
referéncia a identificagdo das necessidades de da-
dos basicos e como suporte a infra-estrutura de pa-
drdes de documentagao, intercambio, capacitacéo,
sistemas e tecnologias de geoinformacao.

Como acgdes prioritarias e que suportem acesso
global, a infra-estrutura de GeoTl a ser implantada
devera propiciar:

» Acgbes coordenadas que contemplem o gover-
no, empresas, universidades, instituicbes de
pesquisas e fundagdes.

* Implantagédo de centros de exceléncia que pos-
sibilitem a formagao de recursos humanos alta-
mente qualificados, com dominio de algumas tec-
nologias-chave como alternativa de gestéo do
capital intelectual e de conhecimento.

* Desenvolvimento de padrdes de documentagéo
e interoperabilidade de geodados.

* Viabilizacdo do uso de modelos de suporte a
decis&o acessiveis as multiplas hierarquias.

FUNDAMENTAGAO

A acelerada evolugéo tecnolégica das ultimas
décadas no dominio dos computadores e das tele-
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comunicagbes permite aumentos de produtivida-
de e de qualidade dos servigcos prestados aos ci-
dadéaos e as empresas, sendo imprescindivel que
esses beneficios possam ser apropriados e repar-
tidos pela coletividade. A convergéncia tecnoldgi-
ca digital entre a computagéo, as telecomunica-
cbes e a eletrbnica de entretenimento acontece
de maneira acelerada, resultando em novos pro-
dutos que permitem a transmissao e tratamento
de diferentes tipos de informagdes, como dados,
vOz e imagem.

Paises em desenvolvimento, em geral, convivem
com freqlientes reorganizacgdes estruturais da eco-
nomia, com mudancas de programas de investi-
mentos e com a busca da aceleragéo do progresso
cientifico e tecnologico como alternativas de sobre-
vivéncia. Entretanto a premissa basica dos planos
governamentais, em geral, induz um ciclo vicioso:
para haver maior difusdo tecnoldgica é preciso de-
senvolvimento econdémico e para o desenvolvimen-
to econémico & necessario investir em tecnologia,
além de em educacéao e infra-estrutura.

Vale ressaltar que o segmento de Tecnologia da
Informacédo Geografica representa apenas 7% do
PIB industrial no Brasil, sendo que, no Nordeste, a
situagcdo é ainda mais critica. No Estado da Bahia,
com uma area total de 567.295,30 km?, segundo da-
dos do IBGE, que corresponde a 36,34% da regiao
Nordeste, dispde-se de um mapeamento defasado
em mais de 40 anos, com geometria inadequada e
agravado pela inexisténcia de 8 cartas das 235 que
compdem o levantamento topografico sistematico
(escala de 1:100.000), o equivalente a uma area
aproximada de mais de 24 mil quildbmetros quadra-
dos. No que concerne a escala de cadastro, foram
geradas, a partir da restituicdo de fotografias aéreas
de 1998/1999, na escala de 1/8000, as bases carto-
graficas das areas urbanas das 30 cidades que par-
ticipam do Programa PRODUR/CAR.

A caréncia de dados geograficos atualizados,
precisos, confiaveis, documentados e com disponi-
bilidade para uso, aliada ao reduzido numero de
profissionais qualificados e a inexisténcia de uma
infra-estrutura de politica e gestao eficaz, tem pro-
piciado a proliferagdo de projetos de geoprocessa-
mento com vistas a demandas especificas e nos
quais ndo existe a preocupagdo com modelo de
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dados, precisdo, compartilhamento, padronizagao,
documentagéo etc.

Atualmente, gestores municipais, pressionados
pelo cumprimento da Lei de Responsabilidade Fis-
cal, comegam a despertar para as vantagens ofere-
cidas pelo geoprocessamento como ferramenta
auxiliar na gestdo de uma cidade, que possibilita
ndo s6 a localizagdo precisa das tubulagbes, dos
fios e dos cabos das redes de agua,
de telefone ou elétrica, como tam-
bém prever estratégias urbanisti-
cas, saber por onde passam os rios
e lencgdis d’agua subterraneos, ter
a nocédo exata da malha viaria
existente e de como tributos arre-
cadados podem ser melhor utiliza-
dos. Na Bahia, no entanto, no que
concerne a interconexdo do esta-
do por infovias, merece destaque
0 projeto das Redes Metropolita-
nas de Alta Velocidade (ReMAVs)
como canal de trafego de geoda-
dos, ainda que esteja subtilizada.

Na busca pela implantagéo de
um modelo de gestdo para a infra-estrutura de
GeoTl, os poderes representados pelo Estado e
pelo Municipio deverdo contemplar alternativas que
propiciem o desenvolvimento institucional e o forta-
lecimento de mecanismos de parceria, capazes de
disponibilizarem informagdes e servicos a todos os
cidadados, uma vez que a solugcdo a ser adotada
produzira, no futuro, impactos positivos ou negati-
vos para o desenvolvimento do geoprocessamento
na Bahia.

ESTRATEGIAS BASICAS

As estratégias sugeridas sao essencialmente
conceituais e ndo séo totalmente originais, uma vez
que foram aproveitadas propostas e recomenda-
¢des de praticas ja em uso em outros paises.
Além do mais, o objetivo n&o é trazer recomenda-
¢Oes elaboradas ou politicas definidas, nem deta-
Ihar mecanismos institucionais, mas sim uma con-
tribuicdo para uma discussdo mais estruturada
de visado sistémica da problematica da GeoTl na
Bahia.
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Atualmente, gestores
municipais comegam a
despertar para as
vantagens oferecidas pelo
geoprocessamento como
ferramenta auxiliar na
gestao de uma cidade, que
possibilita ndo s6 a
localizagao precisa das
tubulagoes, dos fios e dos
cabos das redes de agua,
de telefone ou elétrica,
como também prever
estratégias urbanisticas

A producédo de dados geograficos basicos e a
gestdo das geotecnologias ndo podem mais ser
analisadas pela velha 6tica linear da disciplina aca-
démica ou pela visdo simplista das especialidades.
Trata-se, na verdade, de um complexo sistema de
interacbes cujos elementos, por sua vez, necessi-
tam ser integrados.

As idéias elencadas refletem, em realidade, uma
viséo de beneficios econdmicos e
sociais que requer a elaboragéo
de um plano de agéo baseado em
iniciativa especifica de parceria
entre o capital intelectual do setor
governamental, a geracdo de co-
nhecimento das universidades e
das fundacgdes de pesquisas e o
desenvolvimento mercadologico de
adequacdo custo-beneficio das
empresas privadas, que se reflita
em iniciativas como:

» Politica — Agbes governamen-

tais referentes a itens como aces-

S0, prego, privacidade, atualidade

e copyright.

* Infra-estrutura — Diz respeito a temas de escopo
amplo e natureza integrada que engloba todos
0s materiais, tecnologias e recursos humanos
necessarios para a aquisigéo, processamento e
disseminacéo de dados geograficos basicos ne-
cessarios.

* Recursos — Modelo de gestdo ajustado a fontes
de recursos identificadas e disponibilizadas, uma
vez que qualquer decisdo sem recursos é ilusoria.

* Gestdo — Uso das alternativas do planejamento
estratégico, a fim de possibilitar definicdes cla-
ras sobre onde se esta, onde se quer ir e qual o
caminho a tomar, quem é o responsavel nas va-
rias etapas da viagem, quando se quer chegar e
quanto custa 0 novo caminho.

Nas iniciativas de infra-estrutura de dados geo-
graficos, devera existir um grande envolvimento da
area governamental em relagdo aos componentes
abaixo relacionados:

+ alguma forma de mecanismo de coordenagéo

(a exemplo do FGDC e do Projeto Alexandria

nos EUA);
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» clearinghouse (metadados);

* nucleo (referencial) estratégico de dados basi-
Ccos;

» adocao de padrdes que possibilitem interopera-
bilidade de sintaxe, de semantica (epistemologi-
ca e ontoldgica) e estrutural.

A estratégia para a GeoTl na Bahia devera in-
cluir, além dos itens acima citados, levantamento
sobre a qualidade dos dados e a capacidade de
implantar, mesmo de forma limitada, as atividades
supracitadas.

Em consonancia com essas premissas as me-
tas estratégicas podem ser resumidas em:

* Incentivo ao uso da informacéo geografica: pos-
sibilitar que a geoinformacao seja amplamente
usada pelo setor publico, privado e por cida-
déos.

* Melhora da qualidade do geodado e das tecno-
logias associadas: a qualidade da informacao
deve ser compativel com os avangos tecnolégi-

Figtira 1
Modelo de Gestao Integrado

cos e 0 seu potencial para aumentar a faixa de
aplicacoes.

* Promocgéo do desenvolvimento de associag¢bes
de geodados: capacidade institucional de lide-
rancga na formulagédo e implementagéo de politi-
cas e independéncia politica de acéo.

* Melhora da infra-estrutura do geoprocessamen-
to: propiciar harmonizagao entre produtores e
usuarios e a interoperabilidade de sistemas e
dados.

Representacdo dos interesses do Estado nas
discussdes sobre uma infra-estrutura espacial nacio-
nal: na era da globalizacéo é essencial que a Bahia
ndo fique isolada. E importante que ela tenha um
papel ativo na criagdo e desenvolvimento da infra-
estrutura nacional de geodados.

Na Figura 1 é sugerido um modelo de gestéo in-
tegrado, necessario ao desenvolvimento das geo-
tecnologias na Bahia.

|HTEFIDFE|RABFLIDADE
‘. | /FAHEEHIAS

£L_

GEOGRAFICOS e
BASICOS ='~E_

SISTEMAS DE
INFORMAGOES
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MODELO DE GESTAO SUGERIDO

Desde a Segunda Guerra Mundial o modelo de
tecnologia transformou-se em um processo biol6gi-
co, os acontecimentos verificando-se como dentro
de um organismo. E, em um organismo, processos
ndo sao organizados em fungéo de energia, dentro
do contexto fisico do termo. S&o organizados em
funcdo da informacéo.

A era da informacéo, preconi-
zada na década de 80 do Século
XX por autores como Alvin Toffler
e Y. C. Masuda, é caracterizada
por uma nova economia, em que
informagéo, conhecimento e criati-
vidade substituem capital e energia
com vantagem primaria de geracdo de riquezas,
alta produtividade e crescimento atrelado a tecno-
logia da informacao, tendo o capital humano como
recurso estratégico. Os lucros estdo mais ligados
as pessoas do que ao proprio investimento.

O novo estilo administrativo € o de negociar ex-
pectativas e analisar resultados. Controle é a pala-
vra mais importante no vocabulario do novo gestor,
mas ele mede desempenho e ndo pessoas. A pro-
posta de gestdo publica integrante da reforma do
Estado, iniciada na década de 90, pressionada pe-
las mudangas requeridas pela sociedade da infor-
magao, tem como premissas basicas melhorar o
desempenho e atender as necessidades do cida-
dao, sendo a gestdo fundamentada em acdes
sistémicas, controles por resultados e responsabili-
zagao (accountability), com vistas a possibilitar efi-
ciéncia, qualidade e universalizacao de acesso.

Nesta sociedade em mutacgao, a ciéncia e tecno-
logia deixaram de ser meros suportes do capitalismo
para se converterem em agentes de sua acumula-
¢ao, tornando-se forgcas produtivas. Em consequ-
éncia, mudou o modo de inser¢céo, na sociedade,
dos cientistas e técnicos, que se tornaram agentes
econdmicos diretos. A forga do capitalismo reside
justamente no monopdlio dos conhecimentos e da
informacao.

O modelo de gestédo delineado para a GeoTl na
Bahia esta inserido nos principios da sociedade de
informagdo e em consonancia com as premissas
da reforma do Estado. O modelo sugerido consiste
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O novo estilo
administrativo
é o de negociar

expectativas

e analisar
resultados

na implantagdo de um Geocluster, cuja fundamen-

tacao teodrica foi baseada nos principios de Michael

Porter — Harvard Business School. Segundo Michael

Porter [16], clusters (grupos, agrupamentos ou

aglomerados) “sdo concentragbes geograficas de

empresas e instituicbes que geram capacidade de
inovagéo e conhecimento favorecendo a constru-
¢ao de vantagens competitivas”.

Os clusters séo sinérgicos, di-
luem custos, somam esforcos,
otimizam investimentos e potenci-
alizam resultados. A intemnet, cluster
das redes, exerce um papel-chave
nesta nova ordem, une virtualmen-
te centros decisores, agiliza a tro-
ca de informacgdes, reduz custos e
tempo e permite decisdes rapidas com efeitos dire-
tos nas comunidades e nas empresas.

O Geocluster &, na realidade, uma alternativa
sistémica de parceria com a finalidade de ajudar a
enfrentar a gestdo do geoprocessamento na Bahia,
na medida em que se transforma numa situagéo
em que se sai do cenario de produtores isolados e
se cria uma iniciativa no sistema que vem da intera-
tividade. Um modelo gestdo baseado em cluster
possibilita gerar um incremento de desempenho,
além daquele de que cada agente individual é ca-
paz. Entretanto, para haver condi¢cdes de produzir
este efeito, & necessario que haja um conjunto de
instituicdes que favoreca a interacéo, confianca en-
tre os componentes e relacdo de associatividade.

O modelo delineado foi concebido com a visao
de integrar e capacitar, no sentido de permitir a co-
leta, producao, atualizagdo e disseminagéo de geo-
dados, possibilitando maior competitividade econd-
mica e desenvolvimento social. Seus principios
basicos e politicas gerais sao:

* desenvolvimento de um sistema composto de
relagdes de parcerias entre governo, empresas,
universidades, centros de pesquisas e entida-
des representativas;

» estimulo a cooperagéo e a criagdo de ambiente
institucional que apoie inovagéo e aprendizagem
de modo que instituicbes e governo possam
interagir com empresas e forcas de mercado;

» estimulo ao conhecimento e a criagao de novas
capacitagbes tecnologicas;
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» reforco do processo de aprendizado coletivo e + natureza coletiva e cumulativa do processo de

cumulativo. aprendizagem;
* incentivos a inovagdo com aproveitamento de
A estrutura sistémica de parceria e a concentra- resultados;
¢ao geografica permitem operar com mais produti- < parceria efetiva entre o setor publico, privado e
vidade na busca de insumos, como méao-de-obra instituicdes de ensino e pesquisa em prol do de-
especializada, além de facilitar o acesso a informa- senvolvimento sustentavel;
¢éo e tecnologia.As principais vantagens da estru- ¢ ferramenta organizacional para o desenvolvi-
tura proposta sao: mento estratégico das geotecnologias.
* maior fluidez de conhecimento especializado;
* maior interacdo entre produtores de geodados Nas Figuras 2, 3 e 4 séo ilustrados, respectiva-
basicos e usuarios; mente, os elementos, as etapas do processo de

desenvolvimento e a caracterizagdo do Geocluster.

Figura 2
Elementos do Geocluster (adaptado de Michael Porter)
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Figura 3
Etapas do Processo de Desenvolvimento (Adaptado de Paulo R. Haddad)
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Figura 4
Caracterizagao do Geocluster
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A politica publica e o seu processo
de formulacao: o caso da industria
automotiva brasileira na década de 90

Nilton Vasconcelos®

Resumo

Ao longo da ultima década podem-se destacar duas politicas
publicas adotadas pelo governo brasileiro para o setor industrial
e, particularmente, para a industria automotiva: os acordos resul-
tantes dos debates ocorridos no seio da Camara Setorial Auto-
motiva e a legislacdo que estabeleceu o Regime Automotivo
Brasileiro. Duas politicas e dois procedimentos diferenciados no
seu processo de formulagéo. Neste artigo analisam-se as duas
experiéncias a partir de abordagens teéricas do campo da cién-
cia politica — o pluralismo e o neocorporatismo. Considera-se que
a opgéo por distintos modelos sofreu forte influéncia das politi-
cas macroeconémicas praticadas nesse periodo e que o arranjo
neocorporatista possibilitou maior interagéo e negociagao entre
os atores sociais interessados.

Palavras-Chave: Politica publica, pluralismo e neocorporatis-
mo, industria automotiva brasileira, Camara Setorial Automotiva,
Regime Automotivo Brasileiro.

INTRODUGAO

Ha aproximadamente oito anos, quando o Sr.
Fernando Henrique Cardoso assumiu a Presidén-
cia da Republica, uma das medidas de impacto so-
bre o setor industrial foi o esvaziamento das Cama-
ras Setoriais, que, nos primeiros anos da década
de 90 do Século XX, desempenharam importante
papel na formulagédo das politicas publicas para a
industria.

* Professor pesquisador do Nucleo de Estudos em Trabalho e Tecnologi-
as de Gestdao — TTG, do CEFET/BA. Sobre o tema, ver também Tese de
Doutoramento em Administragdo Publica sob o titulo Politicas publicas e
emprego na industria automotiva brasileira (VASCONCELOS, 2001).
niltonvj@ufba.br
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Abstract

During the last decade two public policies were adopted by the
Brazilian government for the industrial sector, especially for the
automotive industry:: the agreements resulting from the debates
that took place in the Sectorial Automotive Camber and the legisla-
tion that established Brazilian Automotive Regime. Two policies
and two different procedures for their formulation process. In this
article, two experiences are analyzed based on the theoretical
approach in political science field — pluralism and neocorporati-
vism. The option for distinct models has suffered strong influence
from the macroeconomic policies adopted during this period and
the neocorporatist arrangement enabled major interaction and ne-
gotiation between the interested social actors.

Key words: public policy, pluralism and neocorporativism; Brazi-
lian Automotive Industry; Automotive Sector Chamber; Automoti-
ve Brazilian Regime.

A época, difundiu-se a idéia de que o novo go-
verno adotaria uma orientagéo que poderia ser sin-
tetizada na maxima segundo a qual “a melhor poli-
tica industrial & a ndo-politica industrial”. Essa frase
tem correspondéncia com a corrente de pensa-
mento econdémico que proclama ser indesejavel
toda interferéncia do Estado na economia, salvo
em situagdes especificas em que, face a falta de
perspectiva de retorno, ndo haja interesse do mer-
cado em investir em determinada atividade. Visto
que a politica industrial se concretiza através do
apoio, protecdo, incentivo e estimulo a ramos e ati-
vidades econOmicas, a implementacéo de politicas
industriais seria compreendida como iniciativa po-
tencialmente causadora de desequilibrios econd-

125




A POLITICA PUBLICA E O SEU PROCESSO DE FORMULAGAO: O CASO DA INDUSTRIA AUTOMOTIVA BRASILEIRA NA DECADA DE 90

micos ou como premiagao a “incompeténcia” e res-
tricdo a elevacdo dos padrdes competitivos das
empresas locais. Assim, o esvaziamento das Ca-
maras Setoriais foi interpretado por varios autores
como um indicativo de mudanga na condugéo da
politica publica para a industria (COMIN, 1998;
BEDE, 1997).

Simultaneamente, decretava-se o “fim da Era
Vargas” e da politica de substitui-
¢do de importagdes, com funda-
mento em um discurso que afirma-
va a incapacidade do setor publico
em atuar diretamente no mercado,
ao tempo em que ressaltava a su-
posta superioridade do mercado.
As medidas de abertura dos por-
tos promovidas a partir do governo
Collor de Mello foram incrementa-
das com o Plano Real, dessa vez
sobretudo em fungdo da sobreva-
lorizagcdo do cadmbio. Reduzia-se por esses meca-
nismos a protegéo a industria local.

Sob a influéncia das concepgdes neoliberais, a
década de 90 assistiu a redugdo do tamanho do
Estado através dos programas de privatizacao, ter-
ceirizagdo ou publicizagdo, conforme preconizava
a reforma coordenada pelo entdo ministro Bresser
(PEREIRA, 1997). No comando da economia, o
combate a inflagdo e ao déficit publico foram priori-
zados. O endividamento publico, considerado alto
a época — em torno de 60 bilhdes de reais' — e a
consequente perda de capacidade de realizagdo
de investimentos publicos eram argumentos apre-
sentados de forma contundente pela equipe de go-
verno para justificar o novo rumo adotado.

Contudo, a nog¢édo de que o Estado deixaria de
desenvolver politicas setoriais ndo se sustentou
durante muito tempo, sendo a industria automobi-
listica um palco privilegiado para esta analise.

Interessa-nos neste artigo abordar especifica-
mente duas politicas publicas federais — os acor-
dos resultantes da Camara Setorial e 0 Regime
Automotivo — que corresponderam a distintos for-
matos de politicas publicas quanto ao seu proces-

" Desde 1994 a divida publica explodiu, mais que decuplicando: em agos-
to de 2002, a divida publica representava 62% do PIB ou 820 bilhdes de
reais
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O Regime Automotivo
surge em 1995, no
contexto da politica de
valorizagao cambial, e
representa uma alternativa
bastante distinta de
elaboracgao de politica
publica quando
comparada com as
Camaras Setoriais

so de elaboracdo. O Regime Automotivo surge em
1995, no contexto da politica de valorizagédo cambi-
al, e representa uma alternativa bastante distinta
de elaboragéo de politica publica quando compara-
da com as Camaras Setoriais.

A Camara Setorial Automotiva tem sido discuti-
da por varios autores, entre os quais Bedé (1997),
Zauli (1997), Arbix (1996), Anderson (1999) e Gui-
maraes (1994), havendo uma cer-
ta unanimidade entre esses em
analisar a experiéncia da Camara
Setorial a luz de uma abordagem
tedrica neocorporatista. Nao exis-
tem, contudo, analises que procu-
rem interpretar o Regime Automo-
tivo com base na teoria do campo
da ciéncia politica — a partir do qual
séo desenvolvidos os estudos em
administracéo publica. Mas, a nos-
So ver, é a abordagem pluralista a
que melhor se presta para descrever a politica seto-
rial de incentivo a industria automobilistica, que sur-
ge com a edicao do Regime Automotivo.

A seguir, faremos uma breve discussdo sobre
cada uma dessas vertentes teéricas, de modo a facili-
tar a compreenséao das politicas setoriais automotivas
implementadas no Brasil na ultima década de 90.

ABORDAGENS TEORICAS
Pluralismo

O modelo tedrico pluralista/racionalista é funda-
do nas idéias econdmicas neoclassicas. O método
neoclassico — o “individualismo metodoldgico” — ba-
seia-se na idéia de que todos os fendmenos sociais
devem ser compreendidos como um produto da
acéo dos individuos e que esse comportamento indi-
vidual é ‘totalmente racional’, ou seja, € movido por
uma busca de maximizagdo de beneficios. Assim,
um eleitor ou um consumidor, diante de alternativas
que Ihe sédo apresentadas, escolhe aquela que acre-
dita servir melhor aos seus objetivos. A formulagdo
de politicas publicas estaria condicionada a um pro-
cesso equivalente: diferentes grupos de interesses,
atuando junto ao governo, procurariam maximizar
beneficios e reduzir custos (LOBATO, 1997: 31).
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Assim, o pressuposto do pluralismo € a existéncia
de multiplos grupos politicos que buscam fazer pre-
valecer os seus interesses. As demandas e apoios
corresponderiam a insumos que seriam processados
no interior de um sistema politico, no qual os grupos
atuam disputando entre si, numa competicdo entre
multiplos focos de interesses organizados. Os produ-
tos desse processo corresponderiam as decisoes, re-
sultantes da correlagao de forgas existente em deter-
minado sistema politico. Teriamos, desse modo, um
sistema analogo a situagédo de mercado de concor-
réncia perfeita (ZAULI, 1997:20), o equilibrio entre
“forcas opostas” seria a garantia de uma sociedade li-
vre, onde todos teriam acesso a vida politica.

A acao dos Grupos de Interesse €, portanto, fun-
damental na abordagem pluralista. Segundo Almond
e Powel (1972:52), o que caracteriza esses grupos é
a existéncia de um certo numero de “individuos liga-
dos por lagos particulares de preocupacdo ou de
vantagens e que tém certa consciéncia desses la-
cos”. Assim, a articulacdo desses interesses ¢é indis-
pensavel para a manutencdo de uma relagéo esta-
vel entre sociedade e sistema politico. Sem a aber-
tura de canais de manifestagcdo de insatisfacao por
grupos da sociedade, a tendéncia é o crescimento
do descontentamento; esse crescimento pode levar
a violéncia, o que, segundo essa concepgao, repre-
senta uma quebra no desejavel equilibrio.

Diferentemente da teoria liberal classica, os plu-
ralistas ndo concebem um Estado neutro, acima
dos grupos. Entretanto, consideram haver um “inte-
resse publico”, representado pelo governo (em
substituicdo ao Estado), neutralizando-se frente aos
grupos de interesse. Mas nao ha uma unanimidade
entre os estudiosos quanto a esse aspecto crucial.
Smith (1995), por exemplo, entende que, na pers-
pectiva pluralista, a burocracia estatal, como nu-
cleo formulador de politicas, deve ser vista como
mais um grupo de interesse. Mesmo a nogéo de
equilibrio quanto a capacidade de influéncia dos
grupos de interesse sobre o Estado/governo tem
sido questionada (LOBATO, 1997), admitindo-se que
alguns grupos tém, naturalmente, maiores chances
de fazer valer os seus interesses.

A essas interpretagdes pluralistas estdo associa-
das as abordagens que concebem a intervencao
do Estado na elaboragédo de politicas como uma
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oportunidade para que o comportamento dos diver-
sos grupos politicos seja dirigido para auferir gan-
hos. Assim, em funcéo da existéncia de algum privi-
légio no interior do Estado — subsidios, vantagens
—, 0s agentes econémicos tenderiam a se dedicar a
“captura” de alguma fatia desses beneficios (rent-
seeking), criando condi¢des para a pratica da cor-
rupcéo. Nesse contexto, os agentes de deciséo
(burocratas, politicos e grupos de interesse) procu-
ram garantir uma ampliagdo da sua influéncia e po-
der de decisdo dentro do setor publico — este se
constitui em um dos principais argumentos com que
se tenta justificar uma posicdo contraria a interven-
¢éo do Estado na economia e, particularmente, a
que se efetiva através de politicas industriais.

Uma outra perspectiva teoérica, nesse mesmo
campo, que tem como origem o pensamento econd-
mico neoclassico, € a Teoria da Escolha Racional
(TER), que se preocupa em explicar os resultados
coletivos a partir da maximizagao da a¢&o dos indi-
viduos e tenta identificar situacdes ideais, de equili-
brio, generalizando os resultados em axiomas, em
verdades universais (GREEN e SHAPIRO, 1994).
Na Teoria da Escolha Publica (TEP), com similari-
dade, entende-se que as organizagdes nada mais
sdo que um agregado de individuos em busca de
beneficios comuns para todos. Assim, os bens
emanados dos servigos publicos devem ter seus
custos mensurados e atribuidos aos seus beneficiari-
os, sendo a analise do desempenho dos servigos
publicos indispensavel a permanéncia da oferta
dos bens publicos visando a racionalizagéo dos re-
cursos, por definicao limitados e escassos (MENY
E THOENIG, 1989:68-71).

A crescente influéncia da TER na ciéncia politi-
ca tem sido associada aos estudos baseados na
Teoria dos Jogos?, que se propde a contribuir para
o desenvolvimento de uma teoria da agéo através
da geracao de previsdes a partir de modelos mate-
maticos, portadores de uma suposta universalida-
de. A teoria dos jogos baseia-se em um modelo de
utilidade esperada, no conceito de equilibrio e na
existéncia de regras do jogo como fatores exoge-

2 Essas teorias admitem nas situagdes sociais uma condig&o de jogo, pres-
supondo duas estratégias: solidaria e egoista e de, pelo menos, dois joga-
dores. A “arrumacdo” correspondente as possibilidades de estratégia
resulta no Dilema do Prisioneiro, Jogo da Galinha, etc. (BARRETO, 1998).
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nos (MUNCK, 2000), caracteristicas essas que tém
motivado fortes criticas. Em primeiro lugar, porque,
diante de um conjunto de escolhas possiveis, a Te-
oria dos Jogos pressupde que determinados com-
portamentos dos atores sdo mais provaveis e que
esses comportamentos podem ser universalizados,
aplicaveis a distintas situa¢des. Em segundo lugar,
porque, para tornar “viavel” a geracao de previsoes,
utiliza-se do conceito de equilibrio, condicdo em
que é reduzido arbitrariamente o niumero de varia-
veis. A simplificagdo impede a geragao de modelos
complexos, 0 que jogaria por terra a possibilidade
de realizar as generalizagdes pretendidas por essa
abordagem. Por ultimo, a terceira critica feita a Teo-
ria dos Jogos refere-se ao fato de que as ‘regras do
jogo’, ou seja, o grupo de jogadores, suas estrate-
gias e preferéncias, a seqliéncia de escolhas feitas
por esses atores, as informagdes que possuem, etc.
sdo considerados fatores exégenos, aceitos como
verdadeiros previamente e n&o estando sujeitos a
alteracdes — constantes, portanto.

A despeito dessas limitagdes, Przeworski (1988)
destaca a grande relevancia que tem assumido o
método econdmico no estudo da sociedade, parti-
cularmente a ofensiva da visdo econdmica neo-
classica sobre as mais diversas concepgbes teori-
cas no campo das ciéncias politicas, da sociologia,
da antropologia e da psicologia social, mesmo en-
tre vertentes tedricas marxistas.

Neocorporatismo

No neocorporatismo, diferentemente de no plu-
ralismo (que vé na acao e interacéo dos individuos
e grupos a base para a compreensédo das politicas
publicas implementadas por um governo neutro e
limitado), o Estado é mais um ator interagindo na
sociedade com outros atores igualmente relevantes.

O neocorporatismo surge a partir dos trabalhos
desenvolvidos separadamente por Philippe Schmit-
ter e Gerhard Lembruch. Os estudos de Schmitter
se firmaram em contraposi¢édo a corrente pluralista
e a sua interpretagdo de sistemas de representa-
¢ao de interesses independentes do Estado e ba-
seados na dinamica de grupos de pressao, decor-
rendo da analise dos modelos de negociagéo tipi-
cos do Welfare State.
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Schmitter (1974) define o corporativismo como um
arranjo institucional, um sistema de representacéo de
interesses, reconhecido ou autorizado, ou eventual-
mente criado pelo Estado, de quem recebe o mono-
pdlio da representacdo das respectivas categorias
sociais, com vistas a articulagdo dessas com as ins-
tancias de deliberacdo do proprio Estado. Lembruch,
paralelamente, desenvolveu sua analise a partir do
estudo da cooperagao entre grupos de interesse na
elaboracdo de politicas publicas, ressaltando o pro-
cesso de negociacao e a relativa autonomia das lide-
rangas frente aos seus representados. Esse autor
compreende o corporativismo como um sistema e
como um processo politico de intermediacao e imple-
mentagéo de politicas — processo que denominou de
concertagdo corporatista (Arbix, 1996:87-91). Sua ob-
jecdo a Schmitter € quanto a énfase reservada por
este a investigagdo do impacto dos arranjos corpora-
tistas nos processos de elaboragéo e implementagao
de politicas, sem levar em conta a dimenséo dos re-
sultados desses processos.

Na analise de Claus Offe (1989) “a dinamica
pluralista dos grupos de interesse tornava suas de-
mandas ‘excessivas’, transcendendo os limites da
toleréncia da ordem econOmica”. Assim, nas socie-
dades capitalistas com processos democraticos
mais consolidados, o pluralismo cede lugar a um
coporatismo do tipo societal, em que ha uma insti-
tucionalizagdo da negociagéo entre os interesses
do capital, trabalho e Estado. Em Estados autorita-
rios, sem experiéncia plena de pluralismo, de acordo
com Schmitter (1974), manifesta-se um corporatis-
mo de tipo estatal no relacionamento entre institui-
¢bes publicas e sociedade civil, estando o Brasil
classificado nesta tipologia. O permanente controle
sobre os sindicatos, a restricdo a realizagéo de gre-
ves e a regulagéo da representacéo via concessao do
monopolio, sdo elementos caracteristicos de uma tra-
dicdo estatal-corporativa (BOSCHI, 1987:166).

A abordagem do neocorporatismo pressupde a
existéncia do conflito de interesses e de classe na so-
ciedade, mas considera que, a partir da intermedia-
¢ao, tais conflitos possam ser equacionados € a sua
excessiva politizagéo impedida, tornando-se os gru-
pos de interesse (sindicatos, partidos, corporagdes)
co-responsaveis pela elaboracdo das politicas. Em
sua visdo pragmatica, Schmitter (1974) afirma que
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nas sociedades em que a burguesia n&o é suficiente-
mente forte e existem grandes demandas sociais o
surgimento do corporativismo atende a necessidade
de inibir a articulagdo autbnoma por parte de uma
classe subordinada, reforgando a paz social.

Desse modo, o modelo neocorporatista, como
modelo de analise de processos de intermediacéo
de interesses, adequar-se-ia mais as sociedades
organizadas do que aquelas com sistema demo-
crético fragilizado, como no caso brasileiro (ZAULI,
1997:51). Neste sentido & que Arbix, baseado nos
estudos de Cawson (1985), analisa a experiéncia
das Camaras Setoriais numa perspectiva mesocor-
poratista, em que tais arranjos sao restritos a seto-
res determinados da sociedade em que haja parti-
cipagéo dos trabalhadores.

Portanto, ganharia evidéncia, sobretudo, o pro-
cesso de elaboracdo das politicas publicas, incor-
porando a participagdo da sociedade como forma
de “neutralizar” o Estado. Ou seja, no modelo neo-
corporatista, o Estado ndo é neutro, mas cede par-
te das suas prerrogativas, delegando autoridade as
representagdes de setores especificos para nego-
ciar, junto as agéncias estatais, a implementagéo
de politicas publicas. O Estado adotaria essa pos-
tura, fundamentalmente, em razéo da falta de con-
dicdes objetivas de impor a esses segmentos uma
determinada politica concebida previamente. As-
sim, quanto mais articulada e organizada a socie-
dade, mais o Estado, através das suas agéncias
governamentais, se veria na contingéncia de con-
clamar a representagéo social para negociar politi-
cas. Quanto mais “desorganizada’ a sociedade, mais
autoritarios os mecanismos de elaboracédo de poli-
ticas publicas, o que poderia variar, inclusive, em
funcao de turbuléncias conjunturais.

Portanto, as abordagens pluralista e neocorpo-
ratista pressupdem sistemas de representacao de
interesses cuja diferenca basica é a obtengédo ou
ndo do monopdlio da representagdo por suas res-
pectivas categorias com o aval do Estado. Ou seja,
ambas as concepc¢des tedricas consideram a exis-
téncia dos grupos de interesses atuando na socie-
dade, sendo que a abordagem pluralista, diferente-
mente da neocorporatista, prescinde do Estado, ao
conceber que as politicas publicas resultam da
acao dos grupos politicos na defesa dos seus inte-
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resses. A suposi¢éo do pluralismo & que, em condi-
¢bes ditas normais, de equilibrio, a representagéo
de interesses dos inUmeros grupos politicos resulta
em beneficio para o conjunto da sociedade.

CAMARA SETORIAL AUTOMOTIVA
E REGIME AUTOMOTIVO

Nesta discussédo das politicas setoriais para a
industria automotiva na década de 90 serao obser-
vados os aspectos institucionais e organizativos re-
lacionados ao seu processo de formulagéo para,
em seguida, elaborar-se uma analise comparativa
entre essas politicas e as vertentes teoricas ja dis-
cutidas.

Formalmente, a primeira experiéncia de cama-
ras setoriais no Brasil é iniciada com a publicagéo
do Decreto n° 96.056, de 19 de maio de 1988, que
reorganizou o Conselho de Desenvolvimento In-
dustrial (CDI), dando-lhe a competéncia para cons-
tituir, na Secretaria Especial de Desenvolvimento
Industrial (SDI), organismos colegiados com repre-
sentacdes de 6rgéos governamentais e da iniciati-
va privada, aos quais caberia elaborar propostas
de politicas e de programas setoriais integrados.
Posteriormente, ja no governo Collor, essas cama-
ras foram substituidas pelos Grupos Executivos de
Politica Setorial (GEPS)?, cujas caracteristicas em
muito os diferenciavam daqueles foéruns criados no
governo anterior. Por Ultimo, no processo de negoci-
acdo para a aprovagdo do Plano Collor 2, no Con-
gresso Nacional, foram criadas pela Lei 8.178/91, de
marco de 1991, cdmaras setoriais como instancia de
resolucdo de conflitos quanto a politica de precos e
assessoramento, no ambito do Ministério da Econo-
mia, Fazenda e Planejamento. Somente em agosto
de 1991, uma portaria ministerial delega a Secretaria
Nacional de Economia (SNE) a definigdo da compe-
téncia e abrangéncia das Camaras e a designacgao
dos seus membros (ANDERSON, 1999).

Ao longo de 1992, ndo s6 a Camara Setorial
Automotiva é implantada como estabelece o seu

3 A composicédo desses grupos néo estava baseada na representacao for-
mal de entidades ou atores sociais relevantes; sua agdo néo tinha carater
deliberativo e dependia de aceitagcdo governamental, a posteriori, ndo ha-
vendo, portanto, compromisso governamental de acatar as solugdes pro-
postas, nem tampouco agenda ou programa de negociagdo (ANDER-
SON, 1999).
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primeiro acordo. Outras 28 camaras setoriais com
135 grupos de trabalho especificos ja haviam sido
montados.

A composigéo, objetivos e funcionamento des-
ses organismos colegiados variaram muito ao lon-
go desses anos. Na década de 80, por exemplo, as
camaras eram compostas apenas pelo setor em-
presarial e governo, e os objetivos ligados a discus-
sdo de estratégias de politica in-
dustrial ndo se concretizaram, con-
sistindo apenas em “mecanismos
de troca entre Estado e as elites
empresariais” (ARBIX, 1996:63). Se-
gundo Anderson (1999), nessa pri-
meira fase das camaras, os sindi-
catos ndo participavam das reuni-
Oes por entender que os objetivos
do governo estavam restritos ao
controle de precos e que as cama-
ras nao tinham qualquer poder de-
cisorio, podendo apenas sugerir
medidas ao Executivo. Os orga-
nismos que substituiram as cama-
ras, os Grupos de Executivos de Politica Setorial,
também n&o superaram os limites da discusséo do
controle de precos.

A configuragcdo mais duradoura das camaras
setoriais — e a que alcangou maior éxito — comeca a
ser delineada a partir da necessidade que tem o
governo Collor de administrar a saida do congela-
mento de precos, apos o fracasso dos planos eco-
némicos, em 1991. Dessa vez, as camaras tinham
carater tripartite, com a participacédo de representan-
tes do Ministério da Economia, dos empregadores e
trabalhadores dos respectivos setores produtivos ou
das entidades sindicais nacionais. A camara setorial
de brinquedos foi a primeira a funcionar, a partir de
junho de 1991, com essa nova caracterizagao.

A cémara setorial automotiva somente seria ins-
talada em 17 de dezembro de 1991, apdés um ano
de grandes dificuldades para o setor, tendo o Sindi-
cato dos Metalurgicos de Sdo Bernardo do Campo
como um dos atores que mais concorreram para a
viabilizacdo do evento. A reducédo dos niveis de
emprego do setor, desde os primeiros meses da-
quele ano, e o anuncio da Ford de que fecharia a
divisdo de motores de sua unidade de Sao Bernar-
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Sem duvida, foi a camara
setorial do complexo
automotivo aquela que
ganhou maior notoriedade,
pela importancia da
participacao do setor no
produto interno e pelo
peso dos trabalhadores
metalurgicos,
especialmente da regidao
de Sao Bernardo do
Campo, no sindicalismo
brasileiro

do, implicando a demisséo de pelo menos setecen-
tos trabalhadores, serviu de estopim para um con-
junto de iniciativas do sindicato local (ARBIX,
1996). Diversas medidas foram tomadas, entre as
quais uma visita a direcao da Ford nos Estados
Unidos, com vistas a reversdo da decisdo da em-
presa, sem lograr éxito contudo. A discusséo sobre
0 emprego e o desenvolvimento da industria auto-
motiva no ambito da cdmara seto-
rial realizou-se, afinal, a partir de
um contato entre o presidente do
Sindicato dos Metalurgicos de Sao
Bernardo, Vicentinho, e o ministro
da Economia, Marcilio Marques
Moreira, como Ultima alternativa
para uma solugéo do conjunto dos
problemas desse segmento in-
dustrial.

Até em 1995, quando as céa-
maras setoriais foram esvaziadas
pelo governo Fernando Henrique
Cardoso, duas outras modifica-
¢bes, ainda que de menor rele-
vancia, foram efetivadas. Com a assunc¢éo de ltamar
Franco a Presidéncia da Republica, as camaras
retornaram a orbita de poder do Ministério da In-
dustria, Comércio e Turismo e tiveram suas atribui-
¢bes redefinidas no sentido de reforcar a concep-
¢do adotada desde a Nova Politica Industrial, em
1989, e de promover acordos com vistas a reestru-
turacdo dos complexos industriais € a moderniza-
¢éo das relagbes de trabalho. Em novembro de
1994, visando definir critérios para a instalagéo das
camaras e acompanhar o seu funcionamento, ou
seja, os programas de reestruturacdo por elas
aprovados, é criado um Grupo Interministerial Coor-
denador das Camaras Setoriais (GICS). As cama-
ras setoriais passam a ser definidas como parte
das politicas de reestruturacéo industrial e de esta-
bilizagdo e deveriam ser representativas ndo so
dos principais agentes atuantes na cadeia produti-
va, mas também dos consumidores.

Sem duvida, foi a camara setorial do complexo
automotivo aquela que ganhou maior notoriedade,
pela importancia da participacao do setor no produ-
to interno e pelo peso dos trabalhadores metalurgi-
cos, especialmente da regido de Sdo Bernardo do
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Campo, no sindicalismo brasileiro. A decis&o do
sindicato do ABC em participar da camara setorial
representou uma mudanca de estilo de atuacéo
frente a uma nova realidade, que marcaria as rela-
¢cbes de trabalho a partir de entéo.

O fim da experiéncia das Camaras Setoriais
esta ligado as caracteristicas da politica macroe-
condmica, altamente dependente do panorama in-
ternacional, de modo que as decisdes adotadas a
partir de demoradas negociac¢des viravam pé com as
bruscas mudancgas no quadro econdmico. Comin
(1998:65) destaca a dependéncia do Plano Real
aos “humores” do mercado, de maneira que “a
marca da politica econdmica é a instabilidade de
regras, em termos de sua subsisténcia, sujeita a
reversdes, e de timing, extremamente veloz”. Nes-
te contexto de subordinacao das politicas setori-
ais a “instabilidade” da politica de “estabilizacéo
econdmica” (sic), &€ que se justifica a abrupta mu-
dancga das aliquotas de importacdo. Mudanca esta
que determinou um crescimento de 179% nas im-
portacdes de veiculos no més de setembro de 1994,
relativamente ao mesmo més do ano anterior. Dian-
te do novo quadro, as montadoras alteraram suas
estratégias de modo a ampliar a participagéo dos
importados no seu mix de vendas, com profundas
implicagbes sobre os acordos estabelecidos na
Camara.

A politica de reducao das aliquotas de importa-
¢éo de veiculos resulta em enorme déficit na balan-
¢a comercial brasileira. Assim, em margo de 1995,
o governo decide pela elevacao da referida aliquo-
ta de 20% para 70%. Com esta medida, busca-se
alcangar um objetivo da equipe econémica de es-
tancar o déficit no comércio internacional, especial-
mente apds a crise mexicana, que anunciava a
possibilidade de outros paises que adotaram pla-
nos de estabilizacdo segundo a orientacdo do FMI
serem alvos de “ataques especulativos”.

O Regime Automotivo

Em junho, a MP N@ 1024/95 inclui novas regras
para o setor, marcando, na pratica, o fim da camara
setorial € uma mudancga importante em termos da
politica econémica. O estabelecimento de cotas para
importacao de veiculos, a reducao das aliquotas de
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importacdo de pecas e componentes para 2,8%,
em 1996, e das de maquinas e equipamentos para
2,0%, foram algumas das medidas constantes da
medida proviséria. Com essas novas diretrizes, o
acordo costurado na Camara perde o sentido e a
idéia de estabelecer regras negociadas amplamen-
te por todos os atores sociais diretamente envolvi-
dos se inviabiliza.

Zauli (2000:70) refere-se a ocorréncia de “con-
sultas junto a diversos atores participantes dos in-
teresses organizados no ambito do complexo au-
tomotivo”, precedendo a edicao das medidas provisé-
rias que configuraram o regime automotivo. Essas
consultas, entretanto, ndo envolveram todos os in-
teresses organizados e ocorreram num primeiro
momento visando “legitimar sua decisdo, sem mui-
to sucesso. A partir dai, nem mesmo esta fachada é
mantida” (COMIN, 1998).

Um relatério do Ministério da Industria, Comér-
cio e Turismo, sobre o andamento das camaras,
descreve o quadro que se estabeleceu naquele
momento:

Logo apés a camara de fevereiro, iniciou-se a discusséo do
Regime Automotivo Brasileiro, que deveria possuir um status
semelhante ao argentino, para que o Brasil pudesse assumir
um nivel de atratividade para novos investimentos seme-
Ihante aquele pais. A discussdo desse regime, que culminou
com a publicagdo da MP 1.024, assumiu tal preponderancia
para a industria, governo e trabalhadores, que a agenda re-
presentada pelo 32 Acordo ficou obscurecida, migrando para
0 ambito da medida provisoéria a maioria das discussdes e
providéncias previstas [...]. O restante dos compromissos do
acordo estd agora recebendo a devida atengdo, uma vez
que a locagao de esforgos dirigiu-se, prioritariamente, a con-
secugao daquela estratégia. Algumas outras acgdes isoladas
foram levadas a efeito por iniciativas do MICT em articulagao
com outros érgdos do governo (MICT apud ANDERSON,
1999:24-25)

Estava sendo implementada uma nova forma de
produzir a politica setorial. Um processo mais demo-
cratico é substituido pelo pragmatismo de atender as
demandas de curto prazo da politica econémica. As
decisdes passam a ser tomadas a partir da articula-
¢do interna ao governo, predominantemente sob a
otica da politica macroeconémica, e, naquele mo-
mento, a prioridade era atrair investimentos de forma
a equacionar o desequilibrio das contas externas.

Como ja foi salientado anteriormente, o Regime
Automotivo Brasileiro comecga a ser estabelecido a
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partir de edicdo de Medida Proviséria reeditada
dezesseis vezes, com diferentes numeragdes*, ao
longo dos anos de 1995, 1996 e 1997 e, finalmen-
te, transformada na Lei N2 9.449/97.

Portanto, € correto afirmar que o Regime Auto-
motivo constitui-se de um conjunto de medidas le-
gais, caracterizando-se como uma politica industrial.
Segundo estudo do IPEA, o complexo automotivo foi
“o Unico setor industrial que con-
tou com um conjunto amplo de po-
liticas de incentivos apdés o pro-
cesso de abertura econdmica” e o
Regime Automotivo representou
uma medida especialmente rele-
vante para o governo Fernando
Henrique Cardoso (IPEA, 1998).

O regime automotivo caminhou
na diregdo oposta as concepgdes
que propugnavam a total extingao
dos tao criticados incentivos e sub-
sidios setoriais, que se constituiram,
no passado, numa das caracteris-
ticas mais marcantes da estratégia
de substituicdo de importagbes. A
integragéo competitiva do Brasil na
economia globalizada n&o poderia
se dar através da competitividade
conseguida as custas de genero-
sos incentivos, recursos naturais abundantes ou
mao-de-obra barata, rezava a nova cartilha da poli-
tica econbmica. Porém, o regime automotivo, aliado
aos beneficios concedidos por governos estaduais e
prefeituras, jogaram por terra o propalado “império
do mercado”.

Para atender as necessidades da politica ma-
croecondmica (de que era preciso estancar a san-
gria de recursos com a importagdo de veiculos e
garantir a realizagéo de investimentos no setor au-
tomotivo nacional), o Regime Automotivo Brasileiro

4 Em fungao das inimeras reedi¢des dessa MP, é possivel encontrar nos
documentos, textos de discussao, artigos e livros, referéncias aparente-
mente desencontradas sobre a legislagéo que originou o Regime Automo-
tivo. AMP 1.024, de 13.06.95, foi reeditada com os nimeros 1.047, 1.073,
1.100, 1.132, 1.165, 1.200, 1.235, 1.272, 1.311, 1.351, 1.393, 1.435,
1.483, 1.483-14, 1.483-15, 1.483-16, 1.483-17, 1.483-18, 1.483-19,
1.536, 1.536-21 e 1.536-22, até ser aprovada pelo Congresso Nacional e
promulgada sob o nimero 9.449, de 14 de margo de 1997. Os decretos
1.761/95 e 1.863/96 regulamentaram alguns dispositivos estabelecidos
nas MPs.
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O Regime Automotivo do
Brasil provocou reagées
entre os parceiros do
Mercosul e muita polémica
na Organizagdo Mundial
do Comércio (OMC).
No ambito regional foi
iniciada a negociagdo com
vistas a um regime
automotivo comum.
Com os EUA e a Uniédo
Européia a discussao foi
mais dura, sendo feitas
concessoées pelo governo
brasileiro referentes a
redugao de prazos de
adesao e ampliagao de
cotas de importagcao

representava o instrumento capaz de fazer frente
ao Regime Automotriz Argentino, em vigéncia des-
de o inicio da década de 90. Era preciso consolidar
o Mercosul, mas, simultaneamente, atrair parte dos
investimentos que estavam sendo direcionados
para aquele pais vizinho.

Por isso mesmo, o Regime Automotivo do Brasil
provocou reagdes entre os parceiros do Mercosul e
muita polémica na Organizagéo
Mundial do Comércio (OMC). No
ambito regional foi iniciada a ne-
gociagdo com vistas a um regime
automotivo comum. Com os EUA
e a Unido Européia a discussao
foi mais dura, sendo feitas con-
cessdes pelo governo brasileiro
referentes a redugdo de prazos
de adesdo e ampliagdo de cotas
de importacdo, evitando que ti-
vesse prosseguimento, na OMC,
uma acusagdo de pratica ndo-
condizente com os acordos inter-
nacionais.

Ao Regime Geral seguiu-se o
Regime Especial, voltado para as
regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste®. Posteriormente, foi edita-
do o Regime de Desenvolvimento
Regional, que garantiu condigbes especiais para a
transferéncia de uma fabrica da Ford para a Bahia.

Camara Setorial como arranjo mesocorporativo

Glauco Arbix, em obra ja citada, que analisa os
primeiros anos da Camara Setorial da Industria Au-
tomotiva, ao procurar demonstrar as caracteristi-
cas daquele processo, enquadra-o no campo dos
estudos neocorporatistas, considerando que a ex-
periéncia brasileira ilustra que o principal ator nos
arranjos neocorporatistas continua sendo o Estado.
Ressalta que nao pretende sugerir que esses me-
canismos de negociagdo passaram a se constituir
em tendéncia no pais e que o surgimento dessa
pratica indica que o Estado n&o teve condi¢des de

® Teixeira e Vasconcelos (1997), em artigo para a Anélise & Dados, avalia-
ram o Regime Automotivo Especial e a tentativa de implantagéo de um par-
que automotivo na Bahia a partir das plantas da Asia Motors e Hyundai.
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impor sua politica para um dado setor da econo-
mia. Assim, entidades representativas e Estado néo
conseguiram, isoladamente, viabilizar politicas in-
dependentemente do comportamento dos demais
atores. Nas palavras de Arbix, “(...) o Estado opera,
em geral, de modo a proteger a acumulagéo do ca-
pital. No entanto, por ser distinto de um ‘comité
executivo da burguesia’, o Estado precisa legitimar
a sua intervencao junto aos representantes tanto
do capital quanto do trabalho” (1996:108). Na sua
empreitada de analisar a experiéncia da camara
setorial automotiva a luz da abordagem neocorpo-
ratista, no entanto, o autor se ateve n&o ao interes-
se geral do Estado, mas a compreensao do siste-
ma de relagdes de poder de uma parte do sistema
estatal voltado para a produgao industrial.

Zauli (1997), concordando com Arbix, considera
que a qualificagdo analitica se afasta do modelo
pluralista liberal, aproximando-se do modelo corpo-
ratista societal, especificamente neocorporatista e,
mais ainda, mesocorporatista® para a camara auto-
motiva, se apdia em alguns aspectos:

Em primeiro lugar (...) tem-se um processo de intercambio
politico entre diferentes agéncias estatais e um numero limi-
tado de organizagdes de interesses ndo-competitivas, funcional-
mente diferenciadas, em boa medida organizadas hierarqui-
camente e detentoras de um monopolio da representacéo de
interesses promovido e legalmente mantido pelo Estado.

Em segundo lugar (...) o que de fato ocorreu foi a elabora-
¢éo, implementacédo e sancéo de politicas “quase-publicas”
de recuperagéo do setor automotivo, que obscureceram as

fronteiras entre “inputs” e “outputs”, “publico” e “privado”, en-
tre “Estado” e “sociedade”.

Em terceiro lugar (...) as organizagdes de interesses que parti-
ciparam de tal arranjo eram relativamente auténomas diante
do Estado e estavam engajadas em um processo de negocia-
¢ao e compromissos de méo-dupla, em vez de sujeitas a im-
posicéo de medidas e comportamentos ditados pelo Estado.

Finalmente (...) os atores envolvidos nestas negociagdes esta-
vam organizados setorialmente, e a mobilizag&do de sindicatos,
associagdes empresariais € agéncias estatais com respon-
sabilidade sobre as politicas relevantes para o setor automo-
tivo norteou-se pela necessidade de uma reformulagao e re-
cuperagdo dos indicadores de desempenho do complexo
automotivo (Zauli, 1997-96-97).

Sem duvida, a Camara Setorial da Industria Au-
tomotiva, como mecanismo institucional avalizado

¢ Ver definicdo de mesocorporativismo na segdo 2.2.3, “Neocorporativis-
mo e neo-institucionalismo”, do capitulo anterior “Pluralismo e neocorpo-
rativismo”.
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pelo Estado e constituido de representacao limita-
da de grupos de interesse para debater e deliberar
sobre politicas publicas, pode ser enquadrada como
um arranjo neocorporatista ou corporatista societal,
atendendo, particularmente, ao definido por Cawson
(1985) como mesocorporativismo.

Observe-se que a Cémara sobreviveu pouco
mais de trés anos, em meio a um processo politico
conturbado, atuando concomitante a trés presiden-
tes da republica, um impeachment, alguns planos
econdmicos, particularmente o Plano Real, que mar-
cou uma reorientacao importante da politica macro-
econdmica. Por isso mesmo, a Camara esteve sob
ameaca de descontinuidade, o que revela a preca-
riedade do arranjo. Para reforcar esse argumento,
deve-se levar em conta que, apesar de terem sido
implementadas varias camaras setoriais, poucas ti-
veram uma atuagéo efetiva e nenhuma delas obteve
destaque comparavel a camara do setor automoti-
vo. Isso reforga o carater meso da Camara Auto-
motiva, coexistindo com formatos pluralistas no ni-
vel geral da sociedade.

Regime Automotivo e abordagem pluralista

Por tudo o que foi exposto, fica evidente a diferen-
¢a entre os dois modos de se fazer politica setorial.
Zauli (1997:143) considera ter havido uma centrali-
zacgao de decisbes sobre a politica industrial do se-
tor, frente a tendéncia anterior de compartilhamen-
to com outros atores do processo de formulagéo e
implementacao de politicas. Com o Regime Automoti-
vo, observa-se que as decisbes governamentais fo-
ram tomadas visando interesses supostamente da
economia e do Estado, indiferente a existéncia de
divergéncias internas ao governo e entre este e as
principais representagdes dos trabalhadores e do
capital.

Como observado nos modelos pluralistas, no
processo de elaboracdo da politica setorial ndo ha
um numero determinado de grupos de interesses
participando do processo de negociacdo, os quais,
assim, desenvolvem-se sem que o Estado lhes dé
a chancela da representagdo social, sem que se
institucionalize o debate sobre as varias alternativas
de medidas a serem adotadas. Simultaneamente, o
poder de pressdo, o lobby exercido pelos atores
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com maior acesso as instancias decisoérias, permite
que alguns desses sejam mais beneficiados que
outros no entrechoque de interesses.

Comin (1998:189), ao descrever 0 novo proces-
so de elaboragéo da politica setorial, comparativa-
mente ao periodo das Camaras Setoriais, afirma:

Mal havia se consolidado o novo arranjo e comega um rapi-
do retorno aos velhos métodos de elaborag&o de politicas no
Brasil: os acordos palacianos estabelecidos diretamente en-
tre autoridades governamentais e os grandes interesses em-
presariais passam a comandar o processo, excluindo os de-
mais segmentos da sociedade, trabalhadores, consumido-
res, pequenas empresas, etc., € mesmo do proprio Estado,
Congresso Nacional, Confaz, governos estaduais, etc.

O mesmo ponto de vista & corroborado pelo mo-
vimento sindical. Ao analisar a politica setorial, o
Sindicato do ABC identifica entre os principais pro-
blemas a previsdo de queda no nivel do emprego,
apesar da implantacéo de novas plantas, e a piora
nas condi¢cdes de trabalho e salarios. Para o sindi-
cato, “o governo brasileiro escreveu o novo regime
sem considerar o projeto de comércio exterior dis-
cutido na Cémara Setorial Automotiva durante os
anos de 1992 e 1993. Os beneficios foram dirigidos
para as montadoras, e medidas de garantia para os
fornecedores e trabalhadores foram retiradas”
(DIEESE/SINDICATO DO ABC, 1997:6).

As montadoras aparecem, sistematicamente,
como o segmento ou grupo de interesse que obte-
ve mais vantagens junto ao Estado. Por liderar a
cadeia produtiva do setor automotivo, cuja impor-
tancia para a economia nacional ja foi destacada,
as montadoras foram beneficiadas com um trata-
mento, no minimo, diferenciado.

Neste sentido, cabe destacar as conclusdes da
auditoria do Tribunal de Contas da Unigo (TCU, 2000),
que, baseada em informagdes privilegiadas, obti-
das em fungdo das competéncias constitucionais
que Ihe foram atribuidas de fiscalizar as despesas
publicas, concluiu que:

« as montadoras absorveram 86% da renuncia fis-
cal decorrente do Regime Automotivo, em 1996,
1997 e 1998, privilegiando setores altamente ca-
pitalizados em detrimento de outras atividades
econdmicas e sociais;

« considerando a participagao percentual no co-
mércio internacional, em 1998, das empresas
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do setor automotivo, as montadoras correspon-
deram ao Unico segmento que apresentou défi-
cit, corroborando a idéia de que o Regime favo-
receu as empresas mais capitalizadas e intensi-
vas em capital, atuando de forma a favorecer a
concentragéo de capital;

* nos primeiros trés anos do Regime Automotivo,
as montadoras obtiveram a pior relagédo entre
renuncia fiscal e exportagdes, quando compara-
das com os segmentos de autopegas, maquinas
e equipamentos agricolas e reboques e semi-
reboques;

» considerando a relagcao entre impostos nao-pa-
gos em fungdo da renuncia fiscal e maquinario
adquirido, sdo as autopegas que apresentam os
melhores resultados associados a moderniza-
¢éo do parque industrial.

A presséo politica unilateral sobre o governo,
fora do contexto de um debate em que os interes-
ses do conjunto dos segmentos envolvidos fossem
levados em conta, pode ser observada em diversos
momentos do processo de elaboragéo e implemen-
tacdo da politica setorial: na fixagcdo de aliquotas
diferenciadas para montadoras e autopecas — favo-
recendo a desnacionalizagao do setor; na aprova-
¢éo do Regime Especial e do Regime de Desenvol-
vimento Regional; na falta de contrapartidas sociais
pelos beneficiarios da renuncia fiscal — na forma de
compromissos com geragao de empregos e pratica
de salarios proximos da média do setor; e, mais
que isso, na constante ameaca de demissbes em
massa caso os beneficios ndo fossem concedidos.

Se nédo nos faltam elementos suficientes para
classificar o Regime Automotivo como caracteristi-
co dos modelos pluralistas, podemos tirar esta con-
clusao até mesmo pelo contraponto com a pratica
das Camaras Setoriais. Como explicar esta trajeto-
ria, ou seja, abandonar processos mais participati-
vos e cujos resultados sdo considerados positivos,
por um processo de decisdo mais centralizado que
tem sido avaliado com restricbes pela maioria da-
queles diretamente interessados no setor?

Analisando as motivagbes para a retomada, em
novas bases, das Camaras Setoriais na era Collor,
Arbix (1996) considera que aquela iniciativa corres-
pondia a uma necessidade daquele governo de legiti-
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mar-se frente aos insucessos da sua politica macroe-
condmica. Similarmente, podemos dizer que uma das
possiveis explicagbes para que fosse alterado o dire-
cionamento do processo de elaboragao/implantagdo
da politica setorial no sentido de praticas pluralistas
foi o relativo sucesso do Plano Real no combate a in-
flagdo. A credibilidade popular obtida pelo o governo
Fernando Henrique Cardoso para conduzir a econo-
mia, independentemente de andlises mais profundas
sobre as conseqiiéncias desse modelo econémico,
pode ser apontada como o fator primordial para que,
em nome da necessidade de adotar-se medidas que
ajudassem a consolidar o Plano Real, ocorresse uma
centralizagao de decisdes na equipe responsavel por
conduzir a politica econdmica brasileira. Essa inter-
pretacdo permitiria compreender a ascendéncia des-
sa equipe sobre as demais agéncias governamentais
na definicdo dos parametros da politica setorial.

CONSIDERAGOES FINAIS

Pelo exposto, fica evidenciado que a analise
comparativa entre a Camara Setorial Automotiva e
0 Regime Automotivo resultou na observagéo de
algumas diferencas em relagédo ao processo de for-
mulacao e implementacao, evidenciando:

e a ocorréncia de arranjo corporatista ou meso-
corporatista, em que o Estado reconhece autori-
dade a um numero limitado de representacdes
sociais, que participam de negociagdes com vis-
tas a formulacédo de acordo sobre a politica se-
torial, corroborando as conclusbées de diversos
outros autores quanto ao carater corporatista da
Camara Setorial Automotiva;

* que as circunstancias que envolveram a decre-
tacdo do Regime Automotivo se ajustam as con-
cepcoes pluralistas segundo as quais grupos de
interesses disputam de per si beneficios junto
as agéncias governamentais, configurando um
sistema de pressbes sobre o governo, o qual
também passa a ser interpretado como um gru-
po de interesse;

* que a implantacdo do Regime Automotivo Brasi-
leiro (RAB) se deu através de uma ruptura com
a Camara Setorial Automotiva, ndo havendo
consulta sistematica ao conjunto dos setores in-
teressados, em particular a representacéo dos
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trabalhadores; ao contrario, a decretacdo do RAB
correspondeu ao descumprimento de acordo que
acabara de ser formalizado;

e que durante a vigéncia do Regime Automotivo
ficou caracterizada uma condi¢do de interlocu-
tor privilegiado das montadoras junto as agénci-
as estatais, em detrimento dos demais segmentos
sociais empenhados no desenvolvimento setorial,
que possibilitou o exercicio de uma maior influén-
cia nas decisbes governamentais, fato este que
pdde ser constatado inclusive por Auditoria do
TCU, conforme relatado no capitulo terceiro’;

e que, por outro lado, 0 arranjo neocorporatista
permitiu uma maior democratizagao das discus-
sbes, definindo as Camaras Setoriais como es-
pago de negociacdo, havendo maiores possibili-
dades de interferéncia da representagdo dos
trabalhadores e mesmo de outros segmentos
da industria e servicos que guardam contradi-
¢bes com as montadoras, a exemplo da repre-
sentacao das empresas de autopecgas, bem como
concessionarias;

* que a adogao de um ou de outro formato de ela-
boracao/implementacédo de politicas setoriais
parece estar relacionada a necessidade do Es-
tado de legitimar a sua agdo. O assunto pode ser
analisado em dois momentos. Primeiro, quando
o governo Collor precisou administrar a saida
do congelamento de pregos, apos o fracasso
dos planos econémicos, em 1991. A necessida-
de de apoio social a nova alternativa de politica
econdmica proposta pelo Ministério da Fazenda
levou o governo federal a negociar uma saida

" A edicéo de 2 de dezembro de 2001 de O Estado de S&o Paulo da conta
de uma pesquisa desenvolvida pelos economistas Maria Abadia Alves e
Sérgio Prado, no Instituto de Economia da Unicamp, sobre a relagéo en-
tre investimentos realizados por trés montadoras, no ambito do Regime
Automotivo Brasileiro, e os incentivos fiscais a elas concedidos. A pesqui-
sa, que tomou por base a implantagdo da GM, em Gravatai; da Mercedes-
Benz, em Juiz de Fora; e da Renault, em S&o José dos Pinhais (PR),
concluiu que, nos dois primeiros casos, o total dos incentivos e desembol-
sos dos tesouros estaduais sera, ao longo do periodo de vigéncia dos
beneficios, superior ao investimento realizado pelas empresas. Quanto a
geracao de empregos, os pesquisadores calcularam que, nesses empre-
endimentos, o custo por emprego esteve em torno de 328 mil a 400 mil
reais. Segundo o estudo, pequenos empreendedores conseguem abrir
até oito postos de trabalho em trés anos, com investimentos de 250 mil
reais, sem nenhum subsidio. Esse trabalho, elaborado pelos pesquisado-
res da Unicamp, reforga os argumentos aqui desenvolvidos de que as
montadoras foram amplamente beneficiadas com a politica setorial vigen-
te a partir de 1995, e que o discurso oficial sobre a geragdo de empregos
tinha uma fungéo de justificar perante a opinido publica a concessao dos
incentivos.
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para a crise através de um arranjo neocorpora-
tista, o que levou a disseminacdo das Camaras
Setoriais, em particular ao surgimento da Ca-
mara Automotiva. O retorno a praticas caracteris-
ticas de abordagens pluralistas, com o fim da ex-
periéncia das Camaras Setoriais, segue a mesma
linha de raciocinio, mas em sentido inverso, e
ocorreria no governo Fernando Henrique Car-
doso. Dessa vez, a obtengéo do apoio social ao
combate a inflagcdo a partir do Plano Real, sus-
tentado por grande campanha publicitaria de-
senvolvida nos meios de comunicagéo de massa,
permitiu ao governo federal substituir os proce-
dimentos de consulta aos segmentos interessa-
dos da industria automobilistica por métodos mais
condizentes com suas necessidades. No caso
especifico, sendo a nova politica setorial basea-
da em atracdo de capitais estrangeiros, neces-
sarios a viabilizacdo da politica macroecondmi-
ca em vigéncia, e considerando o quadro de
vulnerabilidade econdbmica externa a que esta
politica conduziu o pais, tornava-se indispensa-
vel uma flexibilidade no processo decisoério. Tal
flexibilidade significava dar liberdade a equipe
econdmica para tomar decisbes, sem que fosse
necessario estabelecer consultas aos setores
envolvidos, o que normalmente demanda tempo
e barganha politica. Vale destacar para reforcar
esse argumento que, nesse periodo, os investi-
mentos automotivos realizados no pais situa-
vam-se entre aqueles de maior vulto em todo o
planeta.

As abordagens pluralista e neocorporatista for-
necem um quadro explicativo sobre a atuacao de
grupos de interesse na formulagdo das politicas
publicas para o setor automotivo. Os resultados ob-
tidos com os diferentes arranjos sdo compreendi-
dos, portanto, como decorréncia dos métodos utili-
zados, e a adocdo de uma ou outra alternativa de
elaboragao de politicas publicas € vista como rela-
cionada a conjunturas especificas, fortemente in-
fluenciadas pelo comportamento da economia.

Importantes aspectos tedricos quanto ao pro-
cesso de formulagéo das politicas publicas requerem
melhor consideragéo. Vale destacar, em especial, o
fato de que, historicamente, o modelo neocorpora-
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tista surge ndo s6 em contraposicdo ao pluralista,
mas também substituindo-o, como a representacéo
de um modelo democraticamente mais avangado.
Poderiamos concluir observando que esse fato re-
velaria uma manifestacdo de retrocesso em um as-
pecto do processo democratico, mas isso requer
andlise mais profunda. Por outro lado, afirma-se a
necessidade de verificar até que ponto o conceito
de neocorporatismo é aplicavel a experiéncia das
Cémaras Setoriais.
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A industrializa¢ao baiana € o0 Amazon:
dos bens intermediarios aos bens finais

Marcus Alban”

Resumo

Partindo de uma breve discussdo do processo de formula-
¢éo das estratégias de desenvolvimento da Bahia — nos anos
1980 — o artigo analisa a moderna industrializagdo baiana, mos-
trando a sua consolidagdo na area de bens intermediarios e a
dificil verticalizagdo em diregao aos bens finais. Analisando, pa-
ralelamente, o advento do Projeto Amazon da Ford, o artigo se
encerra com a apresentacgado, em linhas gerais, dos novos cena-
rios que se abrem para a economia baiana.

Palavras-Chave: economia baiana, industrializagéo baiana, bens
finais, automobilistica.

INTRODUGCAO

Seguindo-se uma tradicao cepalina, até o prin-
cipio dos anos 1980 a industria baiana era vista
como subdividida em dois grandes nucleos. Um, di-
namico, caracterizado por industrias intensivas em
tecnologia e capital, e outro, tradicional, formado pe-
las industrias de tecnologias intensivas em mao-
de-obra. No nucleo dindmico estavam a siderurgia,
a metalurgia, a quimica e petroquimica e também a
mecanica pesada. No tradicional ficavam as anti-
gas industrias baianas dos setores téxtil, couro e
calgados, movelaria e de alimentos e bebidas'.

De acordo com essa viséo, a estratégia de de-
senvolvimento industrial do estado centrava prati-
camente todos os seus esforgos no fomento do
nucleo dinamico. Com tecnologias modernas, esse
nucleo tinha competitividade externa o que possibi-

* Doutor em Economia pelo IPE-USP e professor do NPGA — UFBA.
alban@uol.com.br

" Um bom exemplo desse tipo de visdo pode ser encontrado em A Inds-
tria no Estado da Bahia, de Pedrdo e Spinola (1983).
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Abstract

The paper analyses the modern Bahian industrialization pro-
cess, showing its consolidation in terms of intermediary goods
and the difficult verticalization towards the final goods. Its starting
point is the brief discussion of the process of formulating develop-
ment strategies in the 80’s. In parallel, the paper analyzes the
arrival of the Ford Amazon Project, and in its conclusion it makes
a general presentation of the new scenarios being disclosed for
the Bahian economy.

Key words: Bahian economy, Bahian industrialization, asset,
automobile industry.

litava a rapida expansao do mesmo. Ja o tradicio-
nal, vivia, a mingua do Estado, o seu doloroso pro-
cesso de estagnacgdo. A estratégia parecia correta
— afinal, por que investir e fomentar industrias tradi-
cionais quando havia as dindmicas? A Unica razéo
para tanto eram os velhos patriarcas da Federagéo
das Industrias do Estado da Bahia (FIEB). Estes,
contudo, pesavam cada vez menos no novo con-
texto socioeconémico da Bahia.

Em que pese a aparente coeréncia dessa visao,
a partir de meados dos anos 1980 comeca a se de-
senvolver uma nova perspectiva, bastante distinta.
Segundo a mesma, derivada de idéias da Teoria da
Organizagéo Industrial, a industrializagéo baiana nao
deveria ser segmentada em industrias dindmicas e
tradicionais, mas sim em industrias produtoras de
bens intermediarios e produtoras de bens finais?.

Em linhas gerais, essa nova segmentagéo per-
mitia perceber que industrias como a téxtil, a de

2 Nessa segmentagédo, a mecanica pesada passa a ser percebida como
um tipo especial de bem final — o bem de capital — auxiliar e decorrente
dos bens intermediarios.
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couro e calcados, a movelaria e a de alimentos e
bebidas, ndo eram necessariamente tradicionais.
Elas podiam ser também dindmicas e competitivas.
Por outro lado, podia-se entender que as produto-
ras de bens intermediarios, embora modernas e di-
namicas, ndo integravam a economia baiana. Ou
seja, ndo se articulavam com a parca producgéo de
bens finais locais nem com o comércio que se ex-
pandia junto com todo o processo.

A nova segmentacdo, ao con-
trario da viséo cepalina, diagnosti-
cava as fragilidades e as lacunas
da industrializagdo em curso. Es-
sas fragilidades e lacunas, por ou-
tro lado, consistiam em oportuni-
dades e desafios para uma nova
estratégia de desenvolvimento — a
estratégia de se desenvolver um
novo e vigoroso parque produtor
de bens finais no estado. E Nesse
contexto que, também em meados
dos 80, se ira propor a atracdo e
implantacdo de uma industria au-
tomotiva na Bahia®.

Formado por mais de quatro mil
pecas e produzido em larga escala, o automovel
era, e ainda é, o bem final por exceléncia da socie-
dade moderna. De outro lado, utilizando de modo
crescente produtos petroquimicos na fabricagdo de
suas pegas, a industria automotiva era vista como a
mais adequada para a verticalizacao integrada do
parque produtor de bens intermediarios.

Como seria de se esperar, as primeiras reagdes
por parte dos economistas e planejadores baianos
foram muito negativas. Ainda que se aceitando a
nova segmentacdo, achava-se que a Bahia néo
possuia mercado e, logo, estava fadada a concen-
trar-se na producéo de bens intermediarios. Indus-
tria automotiva... nem pensar. O cenario, contudo,
nao tardou a mudar e, para isso, muito contribuiu o

3 Como Diretor da Divis&o de Estudos e Pesquisas da SIC, tive a oportuni-
dade de participar ativamente da formulagdo dessa nova perspectiva es-
tratégica da industrializacdo baiana, escrevendo e coordenando varios
trabalhos sobre o tema (1984 e 1985). Em Bahia: uma proposta integrada
de desenvolvimento capitalista (1986), desenvolvido para o CENPES/
CONDER, pude sintetizar minhas principais idéias e propor, possivelmen-
te pela primeira vez no estado, a atracdo de uma industria automotiva
para a Bahia.
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Hoje, mais de uma década
depois do consenso em
torno da nova estratégia, a
producao de bens finais
no estado parece,
finalmente, comecgar a
deslanchar. A industria
automotiva, por sua vez,
acaba de virar realidade.
Com o projeto Amazon da
Ford, recém-inaugurado,
a Bahia entra
definitivamente para o
seleto grupo de estados
produtores de automoéveis

apoio explicito de Rémulo Almeida, o grande mentor
da industrializagdo baiana, as novas idéias*.

Com o apoio de Romulo, varios economistas, so-
bretudo os académicos, passaram a defender tam-
bém a estratégia dos bens finais. Ao mesmo tempo,
com a crise da economia brasileira passando a invia-
bilizar a expansao da produgdo dos bens intermedia-
rios, também as entidades empresariais tornaram-se
paladinos da nova estratégia. O pla-
nejamento estadual, por fim, assu-
miu oficialmente a estratégia dos
bens finais e da industria automoti-
va, no inicio dos anos 1990°.

Hoje, mais de uma década de-
pois do consenso em torno da
nova estratégia, a produgédo de
bens finais no estado parece, final-
mente, comecgar a deslanchar. A
industria automotiva, por sua vez,
acaba de virar realidade. Com o
projeto Amazon da Ford, recém-
inaugurado, a Bahia entra definiti-
vamente para o seleto grupo de
estados produtores de automoveis.
Quando consolidado, em 2004, o
Amazon estara gerando 5 mil empregos diretos, pro-
duzindo 250 mil carros/ano e faturando cerca de
4,25 bilhdes de reais, a precos de 1999. E hora, por-
tanto, de revermos todo o processo e€ iniciar o dese-
nho de novos cenarios e estratégias.

A OPGAO PELOS BENS INTERMEDIARIOS®

A Bahia, como os outros estados nordestinos,
inicia o seu recente processo de industrializagéo

4 De alguma maneira, o trabalho escrito para o CENPES acabou indo pa-
rar nas maos de Rémulo que, numa reunido de planejamento para o Go-
verno de Waldir Pires, mostrou-se bastante favoravel a estratégia dos
bens finais, inclusive no tocante a industria automotiva.

5 Ainda que Rdmulo tenha se mostrado favoravel a estratégia dos bens fi-
nais, as novas idéias pouco eco tiveram no Governo Waldir/Nilo. Apenas
no terceiro Governo de ACM, com a ida de Waldeck Ornelas para a
Seplantec, é que elas, de fato, foram assumidas como estratégicas. Nes-
se periodo, tendo a honra de dirigir a Fundagéo CPE, a convite do préprio
Ornelas, pude coordenar a elaboragdo do plano de governo, Bahia: re-
construgéo e integracdo dindmica (1991). Esse, em suas linhas mestras,
seguidas até hoje, contempla formalmente o desenvolvimento dos bens
finais e a atragdo da industria automotiva.

% Todo o trabalho apresentado a seguir baseia-se, em grande medida, em
um trabalho maior, coordenado pelo autor e desenvolvido em conjunto
com Celina Souza e José Roberto Ferro para a SPE-Seplantec (2000).
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com os incentivos € mecanismos de fomento regio-
nais criados ao final dos anos 1950, comeco dos
607. Ao contrario dos demais estados, porém, ela
ndo se voltara para a produgéo de bens finais. De
maneira geral, quase toda a moderna industrializa-
¢éo baiana estara voltada para a producao de bens
intermediarios®. Partindo de suas matérias-primas,
a idéia era agregar valor a producéo local para
atender aos novos mercados nacionais criados
com a substituicdo de importagdes.

Como se observa, ainda que a andlise cepalina
tendesse a ver o processo pela ética das industrias
dinamicas, os planejadores baianos trabalhavam, de
fato, com a ética dos bens intermediarios. Isso fica
bastante claro nas célebres “Pastas Rosas”, o primei-
ro plano de desenvolvimento do estado, elaborado
em 1959 sob a coordenagéo de Rémulo Almeida. As-
sim, grosso modo, enquanto o restante do Nordeste
tentava repetir o modelo de industrializagdo do Cen-
tro-Sul, a Bahia buscava complementa-lo®.

Historicamente, a opc¢ao baiana foi sem duvida
a mais acertada. Voltando-se para mercados exter-
nos e valendo-se também de uma forte articulagéo
para a atracdo de investimentos estatais, ela néo ti-
nha as restricdes do mercado local. Desse modo,
sempre que a economia do Centro-Sul se expan-
dia, a economia baiana, ainda que com algum re-
tardo, crescia paralelamente. Com esse processo,
a Bahia, até meados dos anos 1980, sustentou ta-
xas de crescimento significativamente superiores
as médias nacionais (Tabela 1), superando a pri-
mazia de Pernambuco no Nordeste e transforman-
do-se na sexta maior economia estadual do Pais.

Tabela 1
Evolucéo do PIB
Bahia/Brasil, 1975-1985

Anos 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981
Bahia 100,0 107,8 116,8 130,0 1429 158,7 1603
Brasil 100,0 110,2 115,6 1213 1295 1413 1351
Fonte: SEI

" A rigor, o primeiro surto da moderna industrializagdo baiana comeca
um pouco antes, com a implantagédo da Refinaria Landulpho Alves, em
Mataripe, em 1954.

8 A excegdo serda a industria mecanica de bens de capital, que surge e se
desenvolve a partir da implantagdo — e para essa implantagdo — dos pro-
dutores de bens intermediarios. Sobre esse ponto, ver FIEB (1995).

9Em linhas gerais, enquanto a Bahia segue a estratégia desenhada por
Romulo, o Nordeste segue a estratégia do GTDN formulada por Celso
Furtado na SUDENE.
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Uma outra caracteristica importante desse pro-
cesso é sua extrema polarizagédo na Regiao Metro-
politana de Salvador. De fato, iniciando-se, no final
dos anos 1950, com a Refinaria Landulfo Alves, em
Mataripe, no municipio de Sao Francisco do Con-
de, a moderna industrializagdo dos bens intermediari-
0s vai-se dar sempre no entorno de Salvador. Assim,
nos anos 1960 tem-se a implantagdo do CIA, em
Candeias e Simdes Filho, onde se localizam varias
empresas metalo-siderurgicas e quimicas. Nos anos
1970, vive-se 0 auge desse processo com a im-
plantacdo do Pdélo Petroquimico, em Camacari. Por
fim, consolida-se o que se denominou de descon-
centragdo concentrada, com a metalurgia do cobre
da Caraiba Metais, implantada em Dias D’Avila no
comego dos anos 1980.

Deve-se observar, concomitantemente, que o
crescimento da economia baiana nao seré apenas in-
dustrial. Além dos servicos empresariais, naturalmen-
te demandados, com as grandes empresas produ-
toras de bens intermediarios, surge também toda
uma nova classe média urbana. Essa, por sua vez,
engendra o desenvolvimento do comércio e o sur-
gimento de inUmeras pequenas € médias empresas
de servigos pessoais. Com a industrializag&o, portan-
to, tem-se o desenvolvimento do setor terciario e,
com ele, o surgimento de inimeras oportunidades
de emprego.

Em que pese todo esse dinamismo gerado, a
opcgéo pelos bens intermediarios ndo teve apenas
conseqliéncias positivas. Criando uma amarragéo
direta com o pélo econémico do Centro-Sul, a eco-
nomia baiana estava fadada a sofrer intensamente

as crises dessa econo-
mia maior, € assim se
deu". De fato, com a
estagflacéo que se aba-

1982 1983 1984 1985 ) b .
169,2 1716 174,8 191,1 € ?0 re a e(?onomla
1350 1312 1382 1491 nacional a partir do co-

mego dos anos 1980,
a economia baiana, em-
bora resistindo até 1986, desde entdo e, até, pelo
menos, 1996, acabou apresentando taxas médias de

0 Como se sabe, a Caraiba, embora em Dias D’Avila, também faz parte
do nucleo industrial do Pélo/Copec.

" Para uma analise mais detalhada dessa articulagéo entre a industriali-
zagao baiana e a economia do Centro-Sul do Pais, ver Menezes (2001).
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crescimento bem inferiores as médias nacionais
(Tabela 2). Ou seja, a crise vivida pela economia
baiana acabou superando a crise nacional.

Tabela 2
Evolugéo do PIB
Bahia/Brasil, 1986-1996

Taxa média de
crescimento

1996 96/86 96/90
111,3 1,08 1,79
121,9 2,00 3,00

Bahia
Brasil

100,0
100,1

100,1
102,1
Fonte: SEI

Em grande medida, essa maior intensidade da
crise baiana decorreu da estratégia buscada para o
enfrentamento da crise nacional. Como se sabe,
apods sucessivos e malfadados planos de congela-
mentos, ao final dos anos 1980 passou-se a enten-
der a estagflagdo como um sintoma de esgotamen-
to do modelo de substituigdo de importagbes. Se,
de um lado, ja se havia construido uma malha in-
dustrial praticamente completa, de outro, tinha-se
um Estado bastante endividado, sem condi¢des de
continuar expandindo-se. Dessa maneira, e seguin-
do-se uma linha econdémica liberal, adotou-se como
estratégia de enfrentamento da crise a abertura da
economia, associada a uma ampla privatizagéo da
setor produtivo estatal.

Com essa estratégia, em grande medida segui-
da até hoje, em lugar de se buscar uma estrutura
produtiva completa, buscou-se, e busca-se, uma
estrutura competitiva, globalmente integrada. Em li-
nhas gerais, a idéia € que com uma maior competi-
tividade criem-se as condi¢des para um crescimen-
to equilibrado, puxado pelas exportagbes. A maior
competitividade, entretanto, néo se cria por decreto.
Ela tem de ser conquistada, o que acaba ocorrendo
a duras penas, em face da abertura e das taxas de
cambio sobrevalorizadas, inicialmente adotadas.

Estabelecida no modelo de substituicdo de im-
portacdes, a estrutura produtiva brasileira nunca se
preocupou de modo efetivo com questdes de pro-
dutividade e qualidade. Tendo o mercado interno as-
segurado, seu foco foi quase sempre restrito a quanti-
dade. Assim, ao ser submetida ao choque competi-
tivo externo, muitas empresas, e mesmo setores
inteiros, passaram, e ainda passam, por sérias difi-
culdades. Infelizmente foi este exatamente o caso
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dos segmentos de bens intermediarios localizados
na Bahia.

Voltados basicamente para a demanda de bens
finais do Pais, os bens intermediarios sofreram du-
plamente o choque competitivo da abertura. Se, por
um lado, perderam parte do mercado dos produto-
res nacionais — que nao aglientaram a concorréncia
externa —, de outro, tiveram que passar a enfrentar
também a concorréncia de bens importados. Fren-
te a esse contexto, os produtores de bens interme-
diarios foram forcados a reduzir suas margens,
chegando em alguns anos a operar no vermelho e
com forte capacidade ociosa. Naturalmente, para
enfrentar esse cenario adverso, os bens intermedi-
arios, como toda a industria nacional, tém buscado
aumentar a produtividade e a qualidade para alcan-
¢ar a tdo desejada competitividade. Esse processo,
entretanto, além de muito dificil, mesmo quando
bem-sucedido, ndo tem se refletido em resultados
positivos para a economia baiana. Ao contrario, ao
menos no curto prazo, os resultados tém sido muito
negativos.

Quatro dinamicas interligadas fizeram com que
a busca da competitividade acabasse se refletindo
em resultados negativos. Em primeiro lugar, por se
dar num ambiente de baixo crescimento econdmi-
co, a construgao de uma maior qualidade e produti-
vidade, como em toda industria, tendeu a ocorrer
através de intervengbes tecnoldgicas que inexora-
velmente reduziram o nivel de emprego. Em se-
gundo lugar, esse processo foi bastante agravado,
no caso dos bens intermediarios baianos, pelo fato
de muitas das unidades produtivas, inicialmente
estatais, terem sido privatizadas e passado, parale-
lamente, por fortes programas de racionalizagdo
administrativa. Desse modo, também no ambito ad-
ministrativo teve-se uma forte reducdo no nivel de
emprego.

Em que pese a gravidade em si da reducdo dos
empregos diretos na produgéo dos bens intermediari-
0s, seus impactos na economia baiana, e aqui che-
gamos a terceira dindmica, foram, possivelmente,
muito maiores. Sucede que sendo esses trabalha-
dores o cerne da classe média local, na medida em
que eles perderam o emprego, toda uma estrutura
de comércio e servigos — voltada para os mesmos —
se ressente, gerando uma nova onda de desem-

BAHIA ANALISE & DADOS Salvador, v. 12, n. 2, p. 139-152, setembro 2002




MARCUS ALBAN

prego. Como se constata na Tabela 3, ao menos
até 1997 ha uma certa relacdo entre a redugéo dos
empregos diretos na petroquimica, principal seg-
mento dos bens intermediarios, e o baixo desem-
penho do comércio no estado. Assim, sendo o co-
mércio um dos principais setores empregadores,
talvez ndo seja por acaso que a RMS tenha apre-
sentado, nos ultimos anos, a pior taxa de desem-
prego dentre as regides metropolitanas do Pais.

Tabela 3
Evolugdo do Emprego na Petroquimica
e 0 Desempenho da Economia

1985 1990 1997  97/85  97/90
Trab. Petrog. - em mil 18.000 14.083 6.333 -8,3 -10,8
Ind. de Transf. % 239 21,5 19,7 0,3 1,0
Comeércio % 11,2 12,6 9,3 0,3 -2,0
PIB - Bahia % 100 100 100 19 2.3

Fonte: Sindiquimica e SEI (pagina na Internet, agosto de 1999).
Taxas de crescimento calculadas com base na evolugdo da estrutura do PIB,
sem a dedugdo da dummy financeira.

A quarta dinamica, por fim, consistiu no desloca-
mento do potencial de expanséo dos bens interme-
diarios para fora do estado. Ocorre que, na nova
configuragéo privada, os produtores ndo tém mais
vinculos com a Bahia ou com qualquer estratégia
regional. O que importa € a expansdo com a am-
pliagdo da competitividade. Assim, como as barrei-
ras aos produtos externos tornaram-se muito baixas,
os produtores, ao menos nos anos 1990, ndo tiveram
alternativa sendo reduzir os custos logisticos, des-
locando os projetos de expansao para o Centro-Sul
e Sul do Pais — regides onde havia também a ex-
pectativa de crescimento derivado do Mercosul™.

A maior produtividade dos bens intermediarios,
portanto, quando alcancada, serviu apenas para
expandir o desemprego e alavancar o crescimento
de outros estados. Naturalmente, todo esse proble-
ma néo passou desapercebido ao Governo baiano.
Ao contrario, como visto na Introdugéo, os limites e
as fragilidades de um crescimento muito baseado
nos bens intermediarios ja sdo questdes bem co-
nhecidas e que se tenta superar através de trés
novos vetores de crescimento. O primeiro deles é

2 No caso particular dos petroquimicos, o deslocamento para o sul foi ain-
da mais intenso em fungéo dos impasses existentes na complexa estrutu-
ra acionaria da COPENE. Assim, ndo por acaso, mesmo a Odebrecht
Quimica optou por concentrar sua estratégia de expansédo nas regides
Sul e Sudeste do Pais.
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constituido pelos complexos agroindustriais de
graos, fruticultura irrigada e madeira/celulose, que,
desde o comecgo dos anos 1980, se desenvolvem
em varias regides do estado™. O segundo é o setor
de turismo, uma vocacgéo natural e esquecida da
Bahia, que, a partir dos anos 1990, voltou a mere-
cer uma certa atencao.

Apesar de importantes, e com grande potencial
no futuro, esses dois vetores, até por partirem de
bases muito baixas, apresentam uma participagéo na
economia baiana ainda pequena. O terceiro vetor
de crescimento tentado, e aquele que aqui nos inte-
ressa mais diretamente, € a verticalizagdo dos bens
intermediarios em diregdo a produgdo de bens fi-
nais. A rigor, esse vetor nao é de todo novo. Se pe-
garmos, por exemplo, o primeiro plano diretor do
Complexo Petroquimico de Camagari, veremos que
nele ja se previa uma area para a implantagdo das
empresas de quarta geragdo. Ou seja, para as em-
presas que pegariam as resinas e todos os demais
produtos terminais da cadeia petroquimica e os
transformariam em bens acabados para o consumo
elou em pecgas para montagem de outros bens fi-
nais™.

A verticalizagdo dos bens intermediarios, com a
implantacdo das empresas de “quarta geragdo” nas
diversas cadeias produtivas, &€ certamente o vetor
de crescimento mais importante a curto e médio
prazos. Sucede que, com a produgdo de bens fi-
nais, possibilita-se que a Bahia deixe de ser uma
mera exportadora de bens intermediarios e impor-
tadora de bens finais. Ou seja, além de se agregar
valor a produgéo local, com as empresas de quarta
geracgéo, estabelece-se uma ponte entre a produ-
¢&0 e 0 consumo, o0 que viabiliza uma verdadeira
complexificacdo da economia, geradora de inUme-
ras oportunidades de investimento e emprego. A
quarta geragao, no entanto, ndo apenas na petro-
quimica, mesmo com intensos esforgos governa-
mentais, ainda é muito timida na Bahia.

'3 Vale observar que o complexo agroindustrial de madeira e celulose se-
gue, em grande medida, a mesma dinamica dos demais bens intermedia-
rios. Sobre esse ponto, ver Guerra e Teixeira (2000).

' Algumas andlises, por considerarem apenas duas geragdes petroquimi-
cas (basicos e finais), irdo denominar os bens finais de terceira geragéo.
Aqui optamos pelo termo classico de quarta geracdo, que considera a
existéncia de trés geragdes internas a cadeia — petroquimicos basicos,
intermediarios e finais. Sobre esse ponto ver Alban (1986, cap.1).
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Sao varias as razdes que fizeram com que a
quarta geragdo de bens finais ainda ndo tenha se
desenvolvido adequadamente no estado. A mais in-
tuitiva e conhecida delas possui uma natureza es-
sencialmente microeconémica. O problema é que
até a terceira geragéo os produtos sofrem agrega-
¢éo de valor sem maiores alteragcdes de volume, o
que proporciona uma redugao sucessiva dos custos
relativos de transportes. Na quarta geracao, entre-
tanto, como o intermediario é transformado em
bem final, tem-se, quase sempre, uma grande agre-
gacédo de volume, o que faz com que os custos de
transportes cresgam mais do que proporcional-
mente. Do ponto de vista microecondmico, portan-
to, € muito mais interessante transportar o bem in-
termediario em seu ultimo estagio e transforma-lo
em bem acabado junto ao mercado final.

Em tese, portanto, do ponto vista microeconémi-
co, ndo haveria sentido em se tentar implantar um
parque de bens finais na Bahia. A realidade, porém,
ndo é exatamente assim. Conforme a Tabela 4,
pelo préprio desenvolvimento ja implementado a
partir da produgédo de bens intermediarios e de di-
versas outras atividades, em uma série de seg-
mentos o Nordeste, ja ha algum tempo, representa
uma parcela expressiva do mercado nacional. A
Bahia, por sua vez, detém quase 30% desse mer-
cado, 0 que a coloca como uma base privilegiada.
Por outro lado, deve-se perceber que a Bahia,
como todo o Nordeste, conta com uma série de in-

Tabela 4
Potencial de Consumo de Bens e Servi¢cos
Pessoais Finais

1997
Na?gxgal Nordeste Bahia/ Pernambuco/ Ceard/
A % NE NE NE
bilhdes)
Potencial Global 620,6 16,5 29,0 21,0 14,6
Veiculos 48,3 11,8 284 19,0 19,8
Eletrodomésticos 14,8 13,9 28,1 20,2 16,4
Remédios 10,3 15,4 26,9 18,2 13,2
iz e 74 198 295 20,1 14,4
de Higiene
Roupas 6,5 18,0 28,6 18,0 13,7
S 2,8 237 243 17,0 123
de Limpeza
Brinquedos 2,1 10,7 28,1 19,2 17,2
Oculos e Lentes 0,9 17,6 26,5 18,1 15,6

Fonte: Atlas do Mercado Brasileiro, Gazeta Mercantil (1998).
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centivos regionais criados justamente para com-
pensar as desvantagens locacionais. Nesse senti-
do, ainda que a explicagdo microeconbdmica seja
valida, ela ndo é suficiente para explicar um de-
sempenho tdo baixo na produgéo de bens finais.

Séo trés as razbes que complementam a expli-
cagédo de base microecondmica. A primeira é uma
questao histoérica e consiste no fato de a economia
baiana haver concluido o seu ciclo de bens interme-
diarios justamente no momento em que a economia
nacional inicia a sua crise. Se o Pais continuasse
crescendo, um certo deslocamento da produgao de
bens finais para o Nordeste seria quase natural.
Com a crise, porém, engendrando uma ociosidade
crescente no Centro-Sul, mesmo com os incentivos
fiscais n&o havia muito sentido em se construir no-
vas capacidades produtivas no Pais™.

Essa primeira razdo se associa a segunda, que
€ de natureza institucional. Acontece que o aparato
de fomento baiano, até por ser voltado, e muito
bem-sucedido, para a atragdo das grandes empre-
sas de bens intermediarios, mostrou-se ineficaz na
atragdo de bens finais. Caracterizado por um gran-
de numero de empresas de pequeno e médio portes,
0 segmento de bens finais nem sempre se ajusta
ao pacote fechado de incentivo-padréo e infra-es-
trutura de distrito industrial. Cada ramo e, as vezes,
cada empresa tem suas necessidades proprias,
que podem passar por formagdo de mao-de-obra,
tecnologia, localizagdo em tecido urbano etc. No li-
mite, cada caso € um caso e esses casos, por se-
rem numerosos, nao podem — nem devem — ser trata-
dos diretamente pelo Secretario da area ou mesmo
o Governador, como acontecia com as grandes
empresas de bens intermediarios.

Como se observa, o aparato de fomento para a
atracdo de produtores de bens finais € muito mais
amplo e complexo. Além de uma legislacéo perti-
nente, ele exige instituicbes ageis, relativamente au-
tdbnomas e com um pessoal de altissima qualifica-
¢do. Infelizmente, ao menos até o comego dos
anos 1990, nada disso existia na estrutura de go-
verno baiano. Nao é por acaso, portanto, que nes-
se periodo, estados como Minas Gerais e Ceara,

"5 De outro lado, também em fung&o da crise, desenvolveram-se nos pro-
prios estados do Sul e do Centro-Sul estruturas particulares de incentivos.
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com aparatos de fomento mais desenvolvidos, te-
nham obtido desempenhos relativos na atracdo de
investimentos industriais bem superiores a média
baiana’®.

A terceira e ultima razdo € a infra-estrutura lo-
gistica. Na pratica, ela € um desdobramento da ex-
plicacdo de base microecondmica para bens finais
complexos, montados a partir de pegas originadas
de varios bens intermediarios. Sucede que, nesses
casos, o empecilho dos custos de transportes é
ainda maior, pois, a menos que se possuisse uma
matriz de bens intermediarios completa, o que néo
ocorre, tem-se em varias pegas um custo de trans-
porte dobrado. Por outro lado, como as pecas com-
plementares muitas vezes precisam chegar prontas,
torna-se necessaria uma excelente infra-estrutura
logistica para importa-las, recebé-las, movimenta-
las internamente e reexporta-las como um produto
acabado.

Essa exceléncia, como se sabe, n&o existe na
Bahia. Com uma infra-estrutura quase toda monta-
da para a mera exportagéo de bens intermediarios —
via grandes terminais de cargas liquidas e granéis
sélidos — a Bahia ndo tem capacidade para operar
com bens acabados. O Unico porto para contei-
ners, por exemplo, é o de Salvador, completamente
estrangulado™. O transporte ferroviario, por sua vez,
além de sucateado, é também bastante direciona-
do para cargas liquidas e granéis soélidos. Resta,
portanto, apenas o modal rodoviario, naturalmente
mais caro e de baixissima confiabilidade, dado o
péssimo estado de varias das rodovias. Paralela-
mente a toda essa fragilidade fisica, tem-se, por
fim, uma grande precariedade operacional. De fato,
até pela auséncia de mercado, em quase todas as
areas faltam operadores logisticos de bom nivel.

Como se observa, os obstaculos e as dificulda-
des para uma produc¢do mais expressiva de bens
finais na Bahia sdo enormes. Falta mercado de
massas, exige-se um aparato de fomento extrema-
mente sofisticado, falta infra-estrutura logistica e
tudo isso em meio a uma grave crise econdmica.

6 Com relagdo ao Ceara, essa andlise pode ser comprovada estatistica-
mente pelo seu desempenho razoavelmente superior ao baiano — quando
se faz a comparagéo em fungdo do PIB — na captagéo dos recursos do
FNE. Sobre esse ponto ver Magalhaes (2000).

7 Arigor, o Porto de Aratu possui também um terminal de carga geral, mas
completamente desequipado.
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Em que pese todo esse cenario adverso, néo se
pode, contudo, desistir dos bens finais como vetor
estratégico de crescimento. Se as dificuldades sao
grandes, os beneficios de um possivel sucesso sao
maiores™. De outro lado, como veremos a seguir, a
vinda do Projeto Amazon para a Bahia € um claro
indicativo de que todo esse cenario esta mudando
e mudara ainda mais com os impactos e desdobra-
mentos do mesmo.

O ADVENTO DO PROJETO AMAZON

Analisando a terceira onda de investimentos da
industria automotiva brasileira (ver Tabela 5), obser-
va-se que a mesma, embora saindo de S&o Paulo,
ndo se difundiu homogeneamente pelo Pais™. De
fato, ao menos até 1997, quase todas as intengdes
de investimento estavam localizadas abaixo da Re-
gido Metropolitana de Belo Horizonte®. Ou seja, ao
sul do limite superior da estrutura j& implantada.
N&o se trata, € claro, de uma mera coincidéncia, ja
que, como relatado pela midia, varios estados do
Norte e do Nordeste participaram ativamente da
disputa pelas novas plantas?'. A opcéo pelo sul do
Pais, que se expressa de maneira mais marcante nas
plantas originalmente propostas para o Parana e o
Rio Grande do Sul, reflete, na verdade, um processo
puramente racional engendrado pelo Mercosul.

Concebido em meio a formacéo de varios blo-
cos comercias no mundo, o Mercosul se transfor-
mou na grande estrela dos anos 1990. Criando um
mercado comum entre Brasil, Argentina, Paraguai

'® Conforme ja observado, é com a implantagdo de um grande parque de
bens finais que se podera complexificar a economia baiana, dando-lhe
maior autonomia frente as vicissitudes nacionais.

'® A primeira onda da industria automotiva no Brasil ocorre entre meados dos
anos 1950 e comego dos anos 60, quando a mesma se implanta concentrada-
mente no Pais, no entorno do ABCD paulista (ALMEIDA, 1972). A segunda
onda, que ocorre entre meados dos anos 1970 e comego dos 80, inicia o pro-
cesso de desconcentragdo, com a ida de varias empresas para o Vale do Para-
iba, no interior de S&o Paulo, e a implantagdo da Fiat na regido de Belo
Horizonte e da Volvo em Curitiba (CAMPOLINA, 1981; SHAPIRO, 1994). A ter-
ceira onda, por fim, processa-se nos anos 1990, no bojo do chamado Regime
Automotivo (ARBIX, 1997, BEDE, 1997, IPEA, 1998 e MEINERS, 1999).

20O Unico projeto na Regido Metropolitana de Belo Horizonte é, ndo por
acaso, justamente o da Fiat em Sete Lagoas. O da Mercedes fica em Juiz
de Fora, na Zona da Mata, bem ao sul do estado.

21 Deve-se ter claro que a saida das plantas de S&o Paulo, nessa terceira
onda, ndo decorre apenas da guerra fiscal promovida pelos outros esta-
dos. De fato, esse € um fendbmeno engendrado também pelo atual para-
digma da produgdo enxuta que, em todo o mundo, configura novas
opgoes locacionais. Sobre esse ponto ver Alban (2001).
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Tabela b
Plantas Novas Decididas entre 1994 e 1997

Invest. Capacid Empg.
Empresa Estado Produtos em US$ pacid. Dir.
e Produtiva .
milh&do Previsto
Min Com.
Iveco/Fiat . Leves/ 240 40.000 2.000
Gerais -
caminhdes
Merc. Benz MM Veiculos 820 90.000  1.500
Gerais  de passeio
Pepaen e VEEIEE 600  110.000  2.500
Janeiro  de passeio
Honda Sao Veiculos 150 20.000 400
Paulo de passeio
Séo Veiculos
Toyota Paulo de passeio 150 15.000 350
Renautt  Parang  Velculos 1.000  100.000  2.000
de passeio
VWIAudi  Parana  Yelcuos 700 120000 1500
de passeio
Chrysler  Parana Comerciais 315 15.000 400
Leves
GM RG. VEBLAS 700 140000  1.300
do Sul  de passeio
Ford RG. ~ Veicuos 1300  150.000  2.500
do Sul de passeio
TOTAL — — 5.975 800.000 14.450

Fonte: Anfavea e BNDES, montado a partir de Santos e Pinhdo (1999, p.176).

e Uruguai, ele era uma possibilidade efetiva de
crescimento para as empresas mais competitivas.
Nesse sentido, a maioria das montadoras que de-
cidiram se implantar no Pais, ao relegarem Sao
Paulo, naturalmente optaram por estados da regiao
Sul. A percepgéo desse processo € da maior impor-
tancia porque ele demonstra que, mesmo na nova
onda de investimentos, os incentivos fiscais, embo-
ra relevantes, ndo explicam tudo. Assim, da mesma
forma que a Fiat, nos anos 1970, néo foi para Mi-
nas apenas pelos incentivos, nos anos 1990 o
Parana e o Rio Grande do Sul ndo receberam tan-
tas montadoras apenas pela maior frugalidade de
suas burocracias de fomento.

De fato, se no anos 1970 a opgéo da Fiat por Mi-
nas pode também ser explicada pela baixa organi-
zacgao sindical, grande disponibilidade de produtos
metalurgicos e siderurgicos e, sobretudo, por estar a
meio caminho de Brasilia — na época um dos gran-
des vetores de crescimento do Pais —, nos anos
1990, a opgao pelo Parana e Rio Grande do Sul
tem muito a ver com o fato de esses dois estados
serem uma espécie de centro geografico do
Mercosul. Obviamente, ambos os estados tém ou-
tras vantagens locacionais, como excelentes pa-
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drdes de qualidade de vida, alta escolaridade da
mao-de-obra e, no caso especifico do Rio Grande
do Sul, ampla disponibilidade de produtos petroqui-
micos. O fator mais importante, no entanto, confor-
me atestam varios estudos, € de fato a localizagéo
estratégica frente ao Mercosul?.

Interessante observar, paralelamente, que nessa
opcao pelo Sul as empresas que optam por Sao
Paulo ou por sua vizinhanca imediata sdo justa-
mente aquelas recém-chegadas ao Pais e/ou que
possuem também uma forte estrutura produtiva na
Argentina. Esse é certamente o caso da Honda,
Renault, Peugeot e Chrysler, que, por serem new
comers, tém um interesse preponderante no mer-
cado brasileiro. De outro lado, as empresas que
optam por se distanciar, escolhendo o Rio Grande
do Sul, sdo aquelas que ja possuem uma forte es-
trutura produtiva no Pais — Ford e GM — e logo de-
monstram interesse mais marcante pelos demais
mercados do Mercosul®.

Em que pese toda essa racionalidade no esprai-
amento da industria automotiva em direcao ao Sul,
a Ford, no comec¢o de 1999, apds uma acirrada di-
vergéncia fiscal com o Governo recém-eleito do Rio
Grande do Sul, suspenderia o projeto naquele es-
tado, ampliando-o e transferindo-o, meses depois,
para a Bahia. Se as razbes da suspenséo do proje-
to sdo aparentemente claras, afinal o novo Gover-
no rompeu contratos e acordos estabelecidos pelo
seu antecessor, a opgdo pela Bahia, feita junta-
mente com a ampliagdo — de 150 mil para 250 mil
unidades/ano —, é surpreendente. Situando-se no
Nordeste, a Bahia esta muito longe de ser uma boa
localizagédo para um projeto que visa, ou a0 menos
visava, o Mercosul.

Durante todo o processo de analise da relocali-
zacgao da Ford, esse foi um aspecto completamente
ignorado. Por ser o Rio Grande do Sul um estado
governado pelo PT e a Bahia governada pelo PFL —
e o PFL do senador Anténio Carlos Magalhdes —
toda a discussdo acabou se dando em torno de

22 Sobre esse ponto ver, dentre outros, Zawislak et al. (1999), Santos e
Pinhao (1999) e Wanderley e Balanco (2000), bem como o excelente tra-
balho de Bedé (1997), onde sdo analisados os acordos setoriais e as es-
tratégias das montadoras para o Mercosul.

2 Note-se que os casos da Toyota e da Mercedes Benz n&o constituem
verdadeiras excegdes a essa regra, ja que se trata também de empreen-
dimentos pioneiros no segmento de veiculos de passeio.
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questdes politicas e fiscais. Nesse sentido, tendeu-
se a ver a opcgao pela Bahia em razao do viés “libe-
ral” do estado, reforgado por um amplo programa
de incentivos fiscais e de obras infra-estruturais®.
Essa visdo, no entanto, ndo parece ser correta.
N&o que esses fatores ndo sejam importantes e reais
—a questao € que até 1999 eles n&o foram suficien-
tes para trazer nenhuma montadora para o estado.
A esperada vinda da Hyundai e da Asia Motors,
como se sabe, acabou nao se con-
cretizando.

Ao mesmo tempo, deve-se no-
tar que se o Rio Grande do Sul ti-
nha um viés “anti-empresa”, Santa
Catarina e Parana eram clara-
mente mais liberais e, contando
com programas de incentivos —
também vigorosos -, tentaram,
sem sucesso, atrair a Ford. Consi-
derando-se esses Ultimos aspec-
tos, e em face de todo o contexto
anterior, pode-se argumentar que
a desisténcia do projeto no Rio
Grande do Sul reflete muito mais do que um mero
problema politico-fiscal com o PT gaucho. Ao que
parece, trata-se de uma decisdo estratégica mais
ampla, de abandonar o Sul do Pais®. Essa hipote-
se faz muito sentido se considerarmos as mudan-
¢as recentes na politica econémica brasileira e
seus impactos no Mercosul. Referimo-nos aqui a li-
beracdo do cambio ocorrida no inicio de 1999.

Estabelecido em 1992 o Mercosul vivera sua fase
aurea de desenvolvimento entre 1994 e 1997. Nes-
se periodo, quando o Brasil estabiliza sua econo-
mia com uma taxa de cémbio sobrevalorizada, a
Argentina péde manter o seu sistema de currency
board com paridade fixa sem maiores conflitos.
Com uma balanga comercial muito favoravel para
com o Brasil, ela ndo s6 sustentava parte do seu
crescente déficit com o restante do mundo, como,
ao mesmo tempo, justificava o acesso a emprésti-

24 Uma clara defesa dessa visdo pode ser encontrada em Ferreira Jr.
(2000).

% |nteressante observar que a planta da GM, recém-inaugurada no Rio
Grande do Sul, ja vem sendo considerada como um possivel grande equi-
voco. Sobre esse ponto, ver o sugestivo artigo da Business Week: Super
Factory or Super Headache (31/07/00).
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Estabelecido em 1992 o
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Argentina péde manter o
seu sistema de currency
board com paridade fixa
sem maiores conflitos

mos internacionais. Enquanto isso, no Brasil, com
os recursos direta ou indiretamente gerados pelas
privatizagdes, sustentava-se um déficit comercial
também crescente. A saida para essa dinamica,
claramente inviavel a longo prazo, estaria num es-
perado choque de produtividade a ser gerado pela
abertura das economias, pelas privatizagdes e pelo
préprio Mercosul.

Com o choque de produtividade, Brasil e Argentina,
os dois principais parceiros do sis-
tema, reequilibrariam suas balan-
¢as comerciais, viabilizando o cres-
cimento integrado e auto-sustenta-
do de suas economias. O choque
de produtividade, no entanto, aca-
bou ndo se dando de modo ade-
quado e, assim, apds as crises asi-
atica e russa, em 1997/98, o Brasil
acabou sendo forgado a liberar a
taxa de cambio. A Argentina, como
se sabe, ndo seguiu 0 mesmo ca-
minho. Por ter gerado todo um
complexo sistema financeiro inter-
no atrelado ao dolar, optou por resistir com a parida-
de fixa. Como néo poderia deixar de ser, isso resul-
tou em déficits potencialmente crescentes na balan-
¢ca comercial e em grandes dificuldades no acesso a
recursos internacionais. Numa dindmica como essa
o Mercosul, é claro, ndo podia avangar®.

Se o Mercosul ndo podia avangar, o Brasil, por
outro lado, com a liberagdo cambial, tornava-se
apto para avangar sozinho. Claro que isso néo teria
como acontecer de imediato. Com a crise da ener-
gia interna e a agudizacdo da crise internacional
nao era possivel, naquele momento, nenhuma re-
tomada acelerada do crescimento. As exportacdes,
contudo, ja retomavam o crescimento e, com a taxa
de cambio flutuante, vencido o auge dessa dupla
crise, os juros internos tenderiam a cair, possibili-
tando a expansdo paralela da demanda interna.
Eram — e ainda sdo — expressivas, portanto, as

% De fato, desde o comego de 1999 o Mercosul atravessou sucessivos
reveses. Tendo como Unica “saida” a recess&o interna para conter a ex-
pansé&o dos déficits, a Argentina buscou amenizar a crise estabelecendo
salvaguardas unilaterais contra a importacdo de produtos brasileiros em
diversos setores. Esse processo foi naturalmente se agravando, até que,
ao final de 2001, a Argentina abandonou a paridade fixa no apice de uma
crise socioecondmica sem precedentes.
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chances de o Brasil retomar, nos préximos anos,
um crescimento acelerado e sustentado de sua
economia?’.

Deve-se observar que todo esse potencial de
crescimento é bastante distinto do apresentado
pelo Pais até os anos 1970. Ja ndo se trata de
crescer voltado ou puxado pela substituicdo de
importacdes e pelos grandes projetos estatais. O
carro-chefe hoje €, de fato, constituido pelas ex-
portagdes e exportagdes para o mundo e ndo ape-
nas para o Mercosul?®. Se é assim em varios gran-
des projetos, ao sair de Sdo Paulo ndo faz mais
sentido a opg¢éo pelo sul do Pais. Muito mais inte-
ressante & o deslocamento em direcao ao Nordes-
te, onde se tem uma maior proximidade dos gran-
des mercados da Europa, México e Estados
Unidos. Ao que tudo indica, foi exatamente essa a
l6gica que comandou o processo de relocalizagédo
e expansao da Ford®.

Naturalmente, considerar que existe hoje uma maior
racionalidade locacional na op¢ao pela Bahia/Nor-
deste ndo significa dizer que se deva, ou se pos-
sa, abrir mdo de uma politica de incentivos fiscais
e infra-estruturais para a atragdo de investimen-
tos. Ainda que as exportagdes passem a ser o car-
ro-chefe em termos qualitativos, no agregado o
mercado interno sera sempre o mais importante
em termos quantitativos. Assim, sendo esse mer-
cado ainda muito polarizado em Sao Paulo e seu
entorno, e na auséncia de uma politica nacional
de desenvolvimento, os incentivos regionais e es-
taduais permanecem importantes. Eles, entretanto,
ja ndo precisam ter a magnitude que tiveram no
passado.

27 Cumpre ressaltar que as chances, embora expressivas, continuam
sendo apenas chances. Ou seja, a retomada sustentada ndo esta de
todo assegurada. Ainda que a fragilidade financeira interna possa, em
tese, ser enfrentada por uma taxa de cambio mais desvalorizada, e que
a crise energética tenda a ser superada (se ja nédo o foi), existem hoje
sérias indefinicdes internacionais. Sera bem-sucedida a guerra contra o
terrorismo? O que acontecerd com a Bolsa de Nova York? E a Argenti-
na? Essas sdo questdes que podem inviabilizar qualquer estratégia de
crescimento articulado.

2 Como observa Vilardaga, em relagdo ao setor automotivo: “Desde a
desvalorizagdo cambial (...) as montadoras (...) mudaram completamente
os seus planos de exportacdo. A estratégia de trocas comerciais com a
Argentina foi deixada de lado em favor de outros destinos. A perda de ne-
gocios no Mercosul é compensada pelo aumento do volume de vendas
(...) para outros mercados (07/07/00).

2% N&o por acaso, a expectativa & de que o projeto Amazon venha dedicar
ao mercado externo cerca de 30% de sua capacidade produtiva.
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Mesmo que no agregado a transformacao local
dos bens intermediarios em finais seja ainda muito
baixa, ndo se pode deixar de reconhecer que, re-
centemente, ocorreram alguns avangos bastante
expressivos. De fato, em segmentos de bens sala-
rios, como o calcadista e o de confeccdes, ou mes-
mo de bens tecnolégicos, como microcomputadores,
notebooks e celulares, a Bahia, nos ultimos anos, tem
captado varios projetos médios. Segundo alguns
analistas, esses avangos nos bens finais explicari-
am, inclusive, ainda que parcialmente, uma certa re-
tomada da economia baiana que, desde 1996, vol-
ta a crescer com taxas superiores as nacionais
(Tabela 6)%*.

Tabela 6

Evolugcéo do PIB Bahia/Brasil

1996-1999

Anos 1996 1997 1998 1999* 2000* Média
Bahia 2,72 6,55 1,71 2,45 2,39 3,15
Brasil 2,66 3,27 0,22 0,79 4,46 2,27

Fonte: IBGE/SEI .
Obs.: * Estimativas preliminares

Sao duas as mudancgas que explicam esse maior
dinamismo recente nos bens finais. A primeira € uma
dindmica completamente exogena. Conforme ja
observado, a partir do final dos anos 1980, comego
dos 90, a estrutura industrial brasileira foi submeti-
da a um forte choque competitivo com a abertura da
economia. Dessa maneira, notadamente no seg-
mento de bens finais, caracterizado por empresas
pequenas e meédias, varias empresas acabaram
“quebrando” e as que sobreviveram tiveram que se
reconfigurar totalmente. A capacidade ociosa, por-
tanto, foi quase completamente extinta e/ou substi-
tuida por novas plantas produtivas. Essas, por sua
vez, a exemplo da industria automotiva, operando
no novo paradigma tecnologico e organizacional da
producéo enxuta, puderam se localizar num leque
muito mais amplo de estados, em fungéo das res-
pectivas vantagens locacionais e fiscais.

% Sobre esse ponto, ver Menezes (2000, 47-54), que percebe também a
importancia da expansdo da base de bens intermediarios na explicacéo
do crescimento nesse periodo.
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A segunda mudanca é de natureza endogena e
tem a ver com o aprimoramento do aparato de fo-
mento estadual. Embora ainda haja muito por fazer,
desde a criagdo do ProBahia, em 1993, a Bahia,
sem sombra de duvida, avangou bastante nessa
area. Em linhas gerais, criou programas setoriais
especificos, como o Bahiaplast, o Procobre e o
Profibra, dentre outros, que envolvem muito mais
que a mera concesséao de isencao de ICMS; e rees-
truturou profundamente o SUDIC e
sobretudo a Promoexport — hoje,
Promo -, transformando-os em
organismos executivos mais autb-
nomos e ageis®'.

Com esse aprimoramento institu-
cional a Bahia, naturalmente, pode
disputar com muito maior capaci-
dade os novos empreendimentos
na area de bens finais. O sucesso,
entretanto, € ainda limitado. De fato,
mesmo crescendo a taxas superi-
ores as nacionais, o crescimento
médio da economia baiana, de
1996 a 2000, é de pouco mais de
3% ao ano*. Ou seja, 0 crescimen-
to da economia baiana supera o
nacional quase que apenas por ser esse muito baixo.
Nesse sentido, ndo é de se surpreender que o gra-
vissimo problema do desemprego permaneca ain-
da praticamente intocavel.

Todo esse contexto de baixo crescimento, no en-
tanto, podera mudar nos préximos anos, com a con-
cretizagdo do projeto Amazon. Além de constituir,
em si, um grande investimento, com fortes impac-
tos diretos e indiretos (via efeito-renda), o Amazon,
por suas caracteristicas intrinsecas, gera também
inUmeras externalidades positivas para o segmento
de bens finais®. Assim, numa primeira vertente, por

31 Seguindo essa mesma linha, vive-se hoje a transformagZo do Desenbanco
na agéncia de fomento Desenbahia. Sobre esse ponto ver, Magalhdes (2000).

% Bem abaixo, portanto, da média de 6,8% ao ano obtida entre 1975 e
1986.

3 Quando em pleno funcionamento, em 2006, admitindo-se a retomada
de crescimento da economia nacional, a expectativa é de que o complexo
Amazon venha a agregar 4,5 bilhées de reais ao PIB baiano, gerando cer-
ca de 64 mil novos empregos, entre diretos, indiretos e efeito-renda. Es-
ses valores foram estimados tomando por base uma adaptagdo das
matrizes de insumo-produto nacionais desenvolvidas por Najberg e Ikeda
(1999). Para maiores detalhes, ver Alban, Souza e Ferro (2000, p. 54-64).
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Com esse aprimoramento
institucional a Bahia,
naturalmente, p6de
disputar com muito maior
capacidade os novos
empreendimentos na area
de bens finais. O sucesso,
entretanto, é ainda
limitado. De fato, mesmo
crescendo a taxas
superiores as nacionais,
o crescimento médio da
economia baiana, de 1996
a 2000, é de pouco mais
de 3% ao ano

produzir um bem bastante complexo, formado por
mais de quatro mil pecas, muitas delas nao-
produziveis na Bahia, o Amazon — em conjunto com
0 governo baiano —, esta desenvolvendo uma am-
pla e moderna infra-estrutura logistica. Entre outros
empreendimentos, isso passa pela construgéo de
um terminal de containers na Baia de Aratu, pela
reconfiguragdo do ramal ferroviario ligando Cama-
¢ari ao novo terminal e também pela recuperagéo e
modernizagao da Via Perimetral e
de todas as ligagcdes rodoviarias
com o aeroporto, o porto de Aratu
e a BR 3243,

Essa nova infra-estrutura logis-
tica, construida obviamente com
folgas, até por visar expansdées fu-
turas, podera ser partilhada du-
rante um bom tempo por outros
empreendimentos®. Num prazo mais
longo, por outro lado, podera, den-
tro de certos limites, ser ampliada
a custos marginais. Também em
termos operacionais 0 Amazon im-
plicara externalidades, trazendo para
o estado operadores logisticos de
primeira linha.

Numa segunda vertente, tem-se que varias das
pecas consumidas pelo Amazon tém uma utilizagéo
bastante ampla ou s&o produzidas por estruturas bas-
tante flexiveis. Referimo-nos aqui a placas, porcas,
parafusos, grampos, rebites, dutos, mangueiras, ca-
bos, revestimentos, materiais de isolamento, embala-
gens etc. Ao serem produzidas na Bahia, essas pe-
¢as ou, melhor dizendo, os fabricantes dessas pecgas
facilitarao em muito a atracéo de novos produtores de
bens finais complexos, automotivos ou ndo®.

Uma terceira vertente de externalidades consis-
te na capacidade técnica de montagem criada pelo

3 Ao todo, pretende-se investir R$ 20 milhdes de reais para a recuperagdo
de 82,2 km de estradas. A reconfiguragdo do ramal ferroviario esta esti-
mada em US$ 25 milhdes.

% Naturalmente, para que essa externalidade seja de fato gerada é preci-
so garantir que o novo terminal de Aratu ndo seja de uso exclusivo da
Ford.

% Um bom exemplo dessa dinamica é a recente atragéo, para o Parang,
de uma planta da CSN para laminagéo e tratamento de chapas. Essa
planta visa atender a demanda de laminados para a estamparia do novo
pélo automotivo, mas ir4 atender também a demanda de produtores de
eletrodomésticos da linha branca.
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Amazon. Ocorre que o Amazon é a primeira experi-
éncia baiana em montagem de bens seriados. Até
entédo, praticamente tudo que a Bahia vivenciou
nessa area foi voltado para a fabricagéo de bens de
capital. Ou seja, para montagens de pecgas Unicas
ou em séries muito limitadas. Claro que isso é mui-
to diferente de uma montagem seriada, mesmo
num sistema de produgéo enxuta. Nesse sentido,
em quase todos os niveis o Amazon esta tendo que
formar — e em alguns poucos casos importar — sua
mao-de-obra.

Assim como nas vertentes anteriores, esse pro-
cesso de formagéo, dimensionado com folgas, faci-
lita a atracdo de novas empresas montadoras. As
estruturas formadoras de méao-de-obra, por outro
lado, uma vez montadas, podem — e devem — conti-
nuar operando a custos marginais. Como se obser-
va, 0 projeto Amazon, por sua magnitude e comple-
xidade, cria praticamente todas as condigbes que
faltavam para um acelerado desenvolvimento dos
bens finais. De fato, dados os avangos no plano
institucional, a Unica grande variavel que fica faltan-
do é um mercado local mais expressivo¥. Essa,
entretanto, como vimos, tende a ser parcialmente
compensada pela reorientagcdo das exportagbes
para os mercados da Europa, México e Estados
Unidos®.

Embora ndo seja possivel assegurar, pode-se
argumentar que os desdobramentos econdmicos
engendrados pelo projeto Amazon tendem a se dar
em cinco grandes areas®. A primeira delas, como
ndo poderia deixar de ser, &€ o segmento de autope-
¢as. Além do adensamento da cadeia produtiva
buscada pelo préprio Amazon, esse segmento, ex-
plorando economias de escala, tem fortes possibili-

7 A dimensao institucional deve ser entendida como um processo em cur-
S0, ja& que, em que pesem o0s avangos, quando se compara o aparato
baiano com o de estados como Minas, Parana e até mesmo o Ceara, per-
cebe-se que ainda ha muito por se fazer.

% |mportante observar que, também nesse aspecto, o Amazon, ao se con-
solidar como um grande exportador para os paises centrais, tende a gerar
inimeras externalidades para outros setores.

% Importante observar que muitos dos cenarios aqui desenhados s&o
também propostos por outros autores, a exemplo de Menezes (2001,
Item 4).
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dades de expansdo para mercados externos e de
reposi¢cdo. Da mesma forma, em fungéo das exter-
nalidades geradas, sobretudo nas pecas intensivas
em insumos petroquimicos, existe também a possi-
bilidade de atragdo de todo um complexo de em-
presas de segunda linha, voltadas para esse mes-
mo mercado de reposicao®.

A segunda area é também automotiva e consis-
te no préprio segmento de montadoras. Ocorre que
em funcdo das externalidades geradas, potenciali-
zadas pelo possivel adensamento e desenvolvi-
mento do parque produtor de autopecas, a Bahia
torna-se hoje uma excelente opg¢do para novas
montadoras*'. Nao por acaso, ja existe em estudo
na Secretaria de Industria, Comércio e Mineragéo o
pleito para incentivos de varios novos pequenos
projetos (ver Tabela 7). As possibilidades, entretan-
to, sdo muito maiores. Com o Pais sustentando o
crescimento puxado pelas exportagdes, novos pro-
jetos de grande porte surgirdo e, com um bom tra-
balho, poderdo ser atraidos para a Bahia*.

A terceira area de possiveis desdobramentos é
constituida pelos segmentos de outros bens finais
complexos. Como ja observado, esses segmentos,
responsaveis pela fabricagdo de bens duraveis como
os eletrodomésticos, vao-se valer da disponibilidade
de fabricantes locais para uma série de pegas/insu-
mos universais. Da mesma forma, por serem produ-
zidos através de complexos sistemas de montagem,
eles se valerao também das externalidades logisti-
cas e de mao-de-obra especializada.

A quarta area nao se relaciona diretamente com
montagens e nem com bens finais, mas ser4, ine-
xoravelmente, puxada pelos mesmos. Referimo-nos
aqui ao segmento de bens intermediarios que,
como vimos, nos anos recentes desacelera sua ex-
pansédo na Bahia. Até pelo advento do Mercosul, ao
longo dos anos 1990 boa parte da dinamica de

“ No tocante as autopegas intensivas em petroquimicos, valera a pena
estudar a possibilidade de um sistema complementar a estrutura produti-
va mineira de autopegas intensivas em insumos siderudrgicos.

“ Aqui ndo se estad pensando apenas em automoéveis, mas também em
onibus, caminhd&es, tratores, motocicletas etc.

“2 Tao logo o mercado brasileiro retome o crescimento, a atragdo de
montadoras japonesas, como a Suzuki, coloca-se como uma excelente
oportunidade. Da mesma forma, existem as montadoras de caminhdes e
onibus que tendem a viver um momento de forte expans&o. Sobre esse
subsetor, é importante notar que a Bahia ja teve no CIA uma planta da
Marcopolo.
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Tabela 7
Novos Projetos Automotivos em Estudo
na SICM — R$ mil

Empresa Produto Investimento Empregos
Autocast Autopecas 14.056 106
Bicicletas Skarn Bicicletas 4.500 100
Borcol Auto-pecas 9.450 1.250
Caoa Veiculos 340.000 500
CBB Bicicletas 5.000 100
Conforma Autopecas 21.600 140
Engerauto Autopecas 41.000 400
ltal Speed Autopecas 16.200 400
Kia Automobile Vans 252.000 1.000
KV do Brasil Caminhdes 100.000 450
Motor Phyros Motos 10.000 230
Metalurg. Jardim Autopecas 17.000 200
Pirelli Pneus 200.000 350
Qingiqi do Brasil Motos 54.000 1.000
Recorre Indl Bugres 26.058 150
Ruen Shop Motos 21.000 146
Via Norte Miniveiculos 2.000 30
Via Vitoria Miniveiculos 5.000 100
TOTAL 1.138.864 6.602

Fonte: SICM - dados coletados em 2000.

crescimento dos bens intermediarios foi deslocada
para o Centro-Sul e Sul do Pais. Com a liberagéo
cambial e o projeto Amazon, porém, esse processo
naturalmente tende a se reverter. Assim, notada-
mente no segmento petroquimico, onde ndo existem
maiores problemas de energia e matérias-primas,
pode-se esperar para breve um novo ciclo de ex-
pansao®,

A quinta area de desdobramentos, por fim, con-
siste no efeito-renda a ser gerado pelo préprio
Amazon e seus desdobramentos nos demais seg-
mentos. Ou seja, via salarios e impostos gerados,
esses segmentos criam toda uma nova demanda
até entao inexistente na economia baiana. Os efei-
tos via impostos, dados os incentivos fiscais, s6 se
fardo sentir de modo expressivo num prazo mais
longo. Os efeitos derivados dos salarios, porém,
serdo mais imediatos, engendrando fortes impac-
tos na construcao civil, comércio — e também na
producao de bens finais diversos — e servicos em
geral. O efeito-renda, portanto, espraia os desdo-

“ Por suas estruturas de co-geragéo, a petroquimica baiana possui um
elevado grau de auto-suficiéncia energética. De outro lado, com o consér-
cio Odebrecht-Mariani vencendo o leildo da Norquisa, unificou-se o co-
mando da COPENE, viabilizando novas expansdes da central de
matérias-primas.
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bramentos do projeto Amazon para toda a econo-
mia, contribuindo para o deslanche da tdo espera-
da complexificacéo.
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Gastos publicos no estado da Bahia:

pertil distributivo,

natureza e fontes

de financiamento!

Moyses Antonio Carneiro da Silva*

Resumo

A andlise da economia brasileira no Século XX revelou um
acentuado crescimento dos Gastos Publicos, sobretudo nos ulti-
mos 30 anos. Nessa perspectiva, neste artigo procura-se des-
crever o comportamento do gasto publico do estado da Bahia ao
longo de um periodo de oito anos, que vai de 1992 a 1999, sob o
ponto de vista de seu perfil distributivo por areas de atuagao do
governo, incluindo algumas de suas fungbes e programas. O es-
tudo indica que, ao planejar a reparticdo dos gastos, o governo
tende a concentrar seus gastos mais por areas de atuagéo do
que pelas fungdes. Indica, ainda, que as fontes de financiamento
desses gastos sdo predominantemente oriundas dos Recursos
Ordinarios do Tesouro, a excegdo da Area de Desenvolvimento
Regional, cujo financiamento se da pelas Transferéncias Consti-
tucionais aos municipios.

Palavras-Chave: gasto publico na Bahia, distribuicdo dos gas-
tos, areas de atuagéo do governo, fungdes de governo.

A utilidade da despesa publica é demonstrada
quando vai ao encontro da necessidade publica:
quanto mais individuos se possa atender, mais
este requisito é aplicado.

Valério (1992)

" Este artigo foi produzido a partir da experiéncia no Curso de Especializa-
¢ao em Planejamento Regional e Orgamento Publico realizado na Facul-
dade de Ciéncias Econdmicas da Universidade Federal da Bahia. O autor
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e Cesar Barbosa pelas valiosas informagdes e comentarios que enrique-
ceram este trabalho. Os erros que porventura permanegam, sdo de res-
ponsabilidade do autor. Da mesma forma, agradece a Dra. Maria Urgula
de Araujo, por perceber a importancia desta capacitagdo para os Técnicos
da referida Diretoria.

*Especialista em Planejamento Regional e Orgamento Publico, Técnico
DSO/SPO/SEPLANTEC.
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Abstract

The analysis of the Brazilian economy in the twentieth century
demonstrated a stressed public spending growth, especially during
the last 30 years. Under this perspective, this objective of this
article is to describe the behavior of the public spending in the
state of Bahia for an eight period, from 1992 to 1999, focusing on
the distributive profile by areas of government performance, in-
cluding some of their functions and programs. The study shows that
by planning the spending allocation, the government tends to
concentrate its spending on performance areas in detriment of
the function ones. It also shows that the financing sources for
these spending come mostly from Treasury Resources, except in
the case of the Regional Development Area, which is financed by
the Constitutional Transfer to the Municipalities.

Key words: public spending in Bahia, spending distribution, go-
vernment performance areas, government functions.

INTRODUCAO

Dentro do panorama das Finangas Publicas, as
ultimas trés décadas no Brasil foram marcadas por
um crescimento mais acelerado dos gastos publi-
cos. Contudo, observa-se, pelas inimeras pesqui-
sas estatisticas realizadas no pais, que € grande o
desemprego e que os servigcos ditos essenciais como
saude, seguranca e educagao deixaram muito a
desejar ao longo do mesmo periodo.

Por outro lado, apesar dos resultados apresen-
tados nessas estatisticas, observou-se, especial-
mente a partir de 1988, com a promulgagéo da nova
Constituicdo Federal, uma série de leis e medidas
aprimorando a estrutura do Planejamento e Orga-
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mento Publicos. Bem recentemente, a Lei Com-
plementar n.° 101, de 04 de maio de 2000 — mais co-
nhecida por Lei de Responsabilidade Fiscal — acen-
tuou esse aprimoramento trazendo um numero maior
de dispositivos de controle, avaliagéo e fixacdo de
metas fiscais diretamente voltadas para o ajuste fis-
cal e, consequentemente, para a maior transparéncia
e controle do gasto publico.

Assim, os estados subnacionais tém buscado
adequar suas finangas valorizando a aplicagdo de
suas receitas em suas areas de atuacao e no cum-
primento de seu programa de governo.

Nessa perspectiva, neste artigo apresenta-se
uma analise dos gastos publicos nos servigos pres-
tados a sociedade pelo estado da Bahia, no perio-
do de 1992 a 1999. No ambito do Governo do Esta-
do, os gastos governamentais, por razbes organiza-
tivas, estéo distribuidos em cinco areas, que serao
analisadas neste trabalho sob o ponto de vista de
seu perfil, natureza e formas de financiamento, bus-
cando-se evidenciar as areas social e de desenvol-
vimento regional.

O artigo esta organizado em seis partes. Apds
uma breve introdugdo, na segunda parte, com o ti-
tulo Antecedentes histéricos, apresenta-se um his-
térico resumido da organizacao da despesa publica
no modelo inglés, que muito influenciou os paises do
ocidente. Na terceira parte, uma referéncia pontua-
da no século XX, sobre o crescimento dos gastos
publicos no Brasil. Na quarta parte, apresenta-se a
metodologia utilizada na pesquisa dos dados e a
classificagdo da despesa.

A quinta parte se constitui na analise dos dados e
€ seguida da ultima, a concluséo do artigo, na qual
se mostra, com base no indice de Herfindal-Hirsch-
man (IHH), que ha muita concentragéo de recursos
ao planejar via areas de atuagdo, € uma menor
concentracdo pelo lado das fungdes de governo.
Sao feitas ainda algumas considerac¢des no tocante
as areas de atuacdo do governo, abrangendo os
servicos prestados a sociedade do Estado da Bahia.

ANTECEDENTES HISTORICOS

Comegando por lembrar a tradigdo do estudo
das finangas publicas, historicamente mais voltado
para o aspecto tributario, encontramos, no século
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XVII, uma situagdo de conflito decorrente da au-
séncia de uma forma organizativa do gasto. O ce-
nario é a Inglaterra no reinado de Carlos |, ja com a
existéncia de um 6rgéo de representagédo — o Par-
lamento. Esse colegiado, como forma de protesto
contra o langamento, pelo rei, de um empréstimo
compulsério, baixou o Petition of Rights, ato que
confirmava o artigo 12 da Magna Carta, ja outorga-
da em 1217 pelo rei Jodo Sem Terra e considerada
pelos estudiosos das finangas publicas uma espé-
cie embriondria do orgamento publico. Pelo artigo
12 da Magna Carta, o tributo seria considerado legiti-
mo somente quando consentido pelo 6érgéo de repre-
sentagdo, que inicialmente era o Common Counsel.

Como Carlos | insistiu em ignorar o referido dis-
positivo legal, levantou-se uma revolta que culmi-
nou com sua prisédo, condenacdo e decapitagéo.
Todo o episodio foi resultado da tentativa de apro-
priacdo de recursos provenientes de imposigcao tri-
butaria para atender a despesas que nao eram da
Coroa, mas do rei. Ao longo do tempo, o estudo des-
se episodio revelou que néo era suficiente a simples
concordancia ou discordancia quanto a cobranca do
tributo e ingresso dos recursos correspondentes,
mas também importante o estudo da real necessida-
de do mesmo e a verificagao de sua aplicagao.

Um outro conflito seguinte, ocorrido em 1688, en-
tre o herdeiro Carlos Il e o Parlamento, recebeu o
nome de “Revolucéo Gloriosa”. O Parlamento, apro-
veitando os acontecimentos baixou a Bill of Rights?,
tornando mais claro o mesmo artigo 12 da Magna
Carta eprovocando a separagéo entre as finangas
do reino e as finangas da coroa, o que se constituiu
num primeiro passo na dire¢do de uma classifica-
¢do da despesa. Essas despesas passaram, na-
quela ocasido, a ser organizadas, anualmente, na
chamada Lista Civil, e entdo eram aprovadas pelo
Parlamento exatamente como hoje, quando a peca
orcamentaria anual € enviada para a aprovagao
pela Assembléia Legislativa. Pouco mais de um sé-
culo depois, surge a Lei do Fundo Consolidado,
aprovada em 1787, representando um grande avan-
¢0 na organizacgao das finangas publicas, pois cria-
va vinculagdes legais entre certos impostos e de-

2 “A partir desta data nenhum homem serd compelido a fazer qualquer
doacéo, empréstimo ou caridade, ou a pagar imposto, sem consentimen-
to comum através da Lei do Parlamento” (GIACOMONI, 2001).
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terminados servicos de carater permanente e pos-
sibilitou a contabilizagdo dos fundos publicos.

Mas é a partir de 1822 que, na Inglaterra, o orca-
mento publico surge como instrumento formalmente
acabado, quando o chanceler do Erario passou a fi-
xar a receita e a despesa de cada exercicio, envian-
do-0 ao Parlamento. A partir de entéo, e no decorrer
de todo o século XIX, o orgamento publico inglés foi
sendo aperfeicoado, sempre considerado uma peca
fundamental na politica econémica
e financeira do Estado. A trajetéria
inglesa nesse particular € muito im-
portante porque, direta ou indireta-
mente, difundiu a instituicdo orga-
mentaria para muitos paises, dentre
0s quais o Brasil.

O CRESCIMENTO DOS
GASTOS PUBLICOS

A economia mundial do século
XX foi marcada por um constante
crescimento nas despesas dos governos, tanto em
economias planificadas como em economias de
mercado, o que nos remete a uma idéia de aumen-
to das atribuicbes do Estado. Muitas sdo as expli-
cacgdes dadas para o crescimento dessas despesas
publicas, ligando-se essas seja as correntes neo-
classicas ou keynesianas, seja aquelas oriundas
de posi¢des neo-institucionais.

Para fins deste trabalho, a que nos parece mais
adequada ao panorama econdmico vigente é aquela
dada por Richard Bird, citado por Rezende da Silva
(1983), confirmando a “Lei do Crescimento Incessante
das Atividades Estatais” do economista aleméo Adolf
Wagner®, formulada em 1880. Bird confirma empirica-
mente o enunciado de Wagner e aponta trés causas
determinantes dessa evidéncia: o crescimento das
fungdes administrativas e de seguranca; as crescen-
tes demandas por maior bem-estar social, especial-
mente educacgéo e saude; e a maior intervengéo di-
reta e indireta do governo no processo produtivo®.

3 A Lei de Wagner: a medida que cresce o nivel de renda em paises indus-
trializados, o setor publico cresce sempre a taxas mais elevadas, de tal
forma que a participagdo relativa do governo na economia cresce com o
préprio ritmo de crescimento econdmico do pais (GIACOMONI, 2001).

4 ldem.
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A economia mundial
do século XX foi marcada
por um constante
crescimento nas despesas
dos governos, tanto em
economias planificadas
como em economias
de mercado, o que nos
remete a uma idéia
de aumento das
atribuigoes do Estado

Essa referéncia € importante pois, como conside-
ram Giambiagi e Além (1999, por essa Lei de Wagner,
0 desenvolvimento das sociedades industriais, a par-
tir de entéo, provocaria pressdes crescentes em favor
de aumentos do gasto publico. Ressalte-se que o
crescimento demografico € a sua prépria distribuicdo
etaria afetam substancialmente esse processo.

No Brasil, o crescimento do gasto governamen-
tal da-se mais tarde, especialmente depois da Se-
gunda Guerra Mundial. Segundo
Rezende da Silva (1983), entre
1907 e 1943 as despesas gover-
namentais dobraram, mas quando
se leva em conta que, nesse mes-
mo periodo, a populagédo também
dobrou, conclui-se que nao houve
acréscimo dos gastos em termos
per capita. Tomando-se por base
o Produto Interno Bruto para cal-
cular a participagéo das despesas
publicas em alguns periodos, cons-
tata-se que essa foi de17%, em
1947, e de 25% em 1969, destacando-se o interva-
lo entre 1964-69.

A partir de 1964, com a mudanga politica do pais,
os gastos governamentais foram utilizados com a
finalidade de combinar desenvolvimento econémi-
co com estabilidade do nivel de precos. A redugéo
do déficit publico, originada pela utilizagdo do me-
canismo inflacionario para financiar o desenvolvi-
mento de periodos anteriores era o objetivo da nova
politica, também estendida aos estados. Nesse es-
forco a carga tributaria foi aumentada para obter os
recursos necessarios.

Ja o crescimento observado nas décadas de
1980 e 1990, com maior destaque para esta ultima,
¢é reflexo das crises econdmicas que se originaram
nesse periodo. O governo, apesar dos momentos
de forte recessao, nao foi capaz de reduzir seus gas-
tos alavancados pelo crescimento excessivo de sua
maquina administrativa e, mais ainda, pela elevagéo
dos encargos financeiros decorrentes de seu pro-
cesso de endividamento a altas taxas inflacionarias,
gerando descontrole financeiro dos estados.

Esse descontrole financeiro do governo, com-
prometendo parcelas maiores de suas receitas para
pagamento dos servigos da divida, destacadamente
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nos periodos entre 1985/87 e 1988/90, produziu um
acréscimo dos gastos governamentais, respectiva-
mente, de 35% e 43% do PIB (GIACOMONI, 2001).

Assim, conclui-se que os gastos publicos sao
sensiveis a fatores tais como crescimento populacio-
nal e reestruturacdo produtiva, que acabam por afe-
tar as demandas da sociedade, seja por servigos
essenciais, seja por infra-estrutura econdémica. No
caso do Brasil, podem-se acrescentar a esses fato-
res os desequilibrios externos, elevado grau de en-
dividamento e uma inflagdo acelerada, sobretudo
até a primeira metade da década de 1990.

O estado da Bahia, embora tenha implementa-
do um programa de ajuste financeiro, ndo foge a
essa regra. A década de 1990 é marcada por um
razoavel crescimento da populagéo residente (10,13%,
se considerarmos os censos de 1991 e 2000), o
que aumentou a procura por servicos publicos, so-
bretudo na area social. Em paralelo a isso, verifi-
cou-se um crescente comprometimento dos recur-
sos ordinarios do tesouro com o pagamento dos
servicos da divida (juros do principal mais amorti-
zagédo), reduzindo, dessa forma, a disponibilidade
desses recursos para aplicacdo nas areas cujas
demandas da sociedade sdo maiores.

Nessa perspectiva, a analise do gasto publico,
no caso da Bahia, no periodo de 1992 a 1999, exi-
giu esforgos no sentido de levantar e sistematizar
dados que permitissem revelar com clareza o seu
perfil distributivo, bem como sua natureza e fontes
de financiamento. Assim, no préximo item, deta-
Iham-se os procedimentos metodologicos que se fi-
zeram necessarios para os fins deste trabalho.

METODOLOGIA
Base de Dados

A analise da estrutura e perfil dos gastos publicos
no estado da Bahia exigiu o levantamento de infor-
magcgdes sobre a sua execug¢do orcamentaria. Dessa
forma, empenharam-se esforcos na montagem de
uma base de dados, passando-se agora a descrever
os procedimentos metodolégicos utilizados.

A principio pensou-se em montar uma série que
compreendesse os anos de 1992 a 2002, porém, ao
diligenciar esforgos nessa diregéo, esbarrou-se numa
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restricdo conceitual. Na elaboragdo do Projeto de Lei
Orgamentaria de 2000, foram propostas, também,
mudangas na classificagcao funcional-programatica da
despesa. Assim, a partir desse ano, a despesa pas-
sou a ser classificada em 30 fungbes de governo.
Deve-se ressaltar, no entanto, que para os anos ante-
riores, a classificacdo envolvia apenas 17 fun¢des de
governo, conforme demonstra-se no Quadro 1.

Quadro 1
Bahia: Relagc&o das Fun¢fes de Governo Vigentes
até 1999 e a partir de 2000

Codigo VIGENTE Codigo VIGENTE
ATE 1999 A PARTIR DE 2000
01 LEGISLATIVA 01 LEGISLATVA
02 JUDICIARIA 02 JUDICIARIA
03 QEX’,\"’&ATS’E%S E 03 ESSENCIAL A JUSTICA
04 AGRICULTURA 04 ADMINISTRACAO
05 COMUNICACOES 05 DEFESA NACIONAL

DEFESA NACIONAL E

06 SEGURANGA PUBLICA

06 SEGURANCA PUBLICA

o7 DESENVOLVIVENTO 07 RELACOES
REGIONAL EXTERIORES
EDUCACAO E 2

08  ~ULTURA 08 ASSISTENCIA SOCIAL
ENERGIA E -

09  CECURSOS MINERAIS 09 PREVIDENCIA SOCIAL
HABITAGAO E A

W0 e s 10 SAUDE
INDUSTRIA COMERCIO

g SERVICOS 11 TRABALHO
RELACOES =

e 12 EDUCACAO
SAUDE E

13 S ANEAMENTO 13 CULTURA

14 TRABALHO 14 DIREITOS DA CIDADANIA
ASSISTENCIA E

15 CREVIDENGIA 15 URBANISMO

16 TRANSPORTES 16 HABITAGAO
RESERVA DE

98 CONTINGENGIA 17 SANEAMENTO

18 GESTAO AMBIENTAL

19 CIENCIA E TECNOLOGIA
20  AGRICULTURA

21 ORGANIZAGAO AGRARIA
22  INDUSTRIA

23 COMERCIO E SERVICOS
24  COMUNICAGOES

25 ENERGIA

26 TRANSPORTE

27 DESPORTO E LAZER

28 ENCARGOS ESPECIAIS

RESERVA
DE CONTINGENCIA

TRANSF. PARA O
99 ORCAMENTO DA
SEGURID. SOCIAL

98

Fonte: DSO/PSO/SEPLANTEC
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Pode-se observar, no Quadro 1, que em alguns
casos houve apenas uma disjuncdo de fungdes, a
exemplo da Fungéo Educacéo e Cultura e da Funcgéo
Saude e Saneamento que foram separadas em qua-
tro: Educagao, Cultura, Saude e Saneamento, res-
pectivamente. Por outro lado, alguns fungdes repre-
sentam inovagdes importantes e refletem as priori-
dades do Estado diante do novos paradigmas de
competitividade e anseios da sociedade, a exemplo
da Funcgéo Ciéncia e Tecnologia, Funcéo Direitos
da Cidadania, Fungdo Gestdo Ambiental e Fungéo
Desporto e Lazer.

A aplicagcao desse procedimento implicou a impos-
sibilidade da montagem da série planejada (1992-
2002). Decorre que as mudancgas também incidiram
sobre os programas que as fung¢des abrigam, difi-
cultando sobremaneira a uniformidade da série.

Em razéo do exposto, néo foi possivel estabele-
cer uma ligagdo que traduzisse os programas de
hoje no passado e vice-versa, uma vez que 0s Vi-
gentes a partir de 2000, pela sua natureza dinami-
ca, divergem daqueles dos anos passados.

Dessa forma, para o escopo deste artigo, optou-
se por uma série cujo intervalo de tempo corres-
ponde a 1992-1999, pois, nesse intersticio tempo-
ral, pode-se montar uma série homogénea quanto
ao conceito e estrutura das fungdes de governo,
uma vez que as mesmas ndo apresentaram mu-
dancas nesse interim.

Feitas essas consideragbes, devem-se esclare-
cer as demais caracteristicas da série montada. Os
ndameros aqui apresentados foram extraidos das
Leis Orgamentérias Anuais, no que se refere aos va-
lores orgados, e dos Balancos Gerais do Estado da
Bahia, para os valores referidos como executados.
Esses valores foram trazidos a um Unico preco* —
médios de 2001 — e agrupados em areas de atuagéo
do governo, cujas definigdes sdo dadas a seguir.

A Necessidade de Defini¢gbes

Deve-se atentar para a necessidade de concei-
tuar ou definir as variaveis que serviram de base

4 Esse procedimento é necessario para permitir a comparagéo dos valo-
res ao longo do tempo, sem a influéncia das variagdes de pregos. Neste
artigo, utilizou-se o IGP-DI da Fundagéo Getulio Vargas como indicador
de pregos.
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para as conclusbdes deste trabalho. Ressalte-se
que tal necessidade decorre da alternativa analitica
pela qual se optou e que, uma vez ou outra, os con-
ceitos adotados poderdo divergir da conceituagéo
formal encontrada na literatura sobre Orgamento.

A alternativa de recorte adotada neste trabalho
considerou os cortes de area, fungdo e programa
de governo; a relacéo entre eles esta sinteticamen-
te representada no diagrama abaixo.

Figura1
Relagao Area-Fungao-Programa

AREA DE ATUAGAO DO GOVERNO

v

FUNGCAO DE GOVERNO

v

PROGRAMA |

DE GOVERNO

As Areas de Atuagdo, como visto na Figura 1,
fazem referéncias aos macroobjetivos do governo
e abrigam dentro delas as Fungbes que, por seu
turno, resguardam os programas de governo. Con-
sideraram-se, no escopo deste artigo, seis areas
de atuacgédo, nas quais o elemento que identifica as
fungbes componentes de cada uma delas é a natu-
reza do servico publico prestado (Quadro 2).

As Areas podem ainda ser divididas em dois
grandes blocos. De um lado, aquelas cujos gastos
estdo estruturalmente ligados as fungdes classicas
do Estado: a de provedor de servigos publicos es-
senciais a sociedade e de infra-estrutura econémi-
ca®. Nessa categoria encontram-se as Areas Social,
Econdmica e Desenvolvimento Regional. Do outro
lado, estdo as Areas que abrigam as funcdes que

5 Os servigos a cargo do Estado s&o aqueles cujos custos sdo elevados
para serem assumidos pelas familias. A competéncia da infra-estrutura
também é vista pelo lado do custos. Isto &, o mercado sé assumira esses
custo se a receita potencial supera-los; como estamos falando de um
mercado com baixa renda per capita, cabe ao Estado assumir tais custos.
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Quadro 2
Relacdo Area/Funcéo (Vigente Até 1999)

AREA DE AREA T
SOCIAL ECONOMICA INSTITUCIONAL ~ DESENVOLVIMENTO  LEGISLATIVAE oo ~en o0
REGIONAL JUDICIARIA
DEFESA
NACIONAL E ADMINISTRAGAO ~ DESENVOLVIMENTO RESERVA DE
SEGURANCA AGRICULTURA £ b| ANEJAMENTO REGIONAL LRSS IS CONTINGENCIA
PUBLICA
F EDUCACAO E ~ ASSISTENCIA E
u CULTURA COMUNICACOES PREVIDENCIA
N
C HABITACAO E ShERel S
A URBANISMO RECURSOS
o MINERAIS
SAUDEE  tieeloe
SANEAMENTO SERVICOS
TRABALHO TRANSPORTES

Elaborado pelo Autor

déo suporte institucional e legal a atuacdo do go-
verno: Institucional e Legislativa e Judiciaria.

As Funcgdes de Governo consistem em um nivel
de agregacédo das ag¢des governamentais, que indi-
cam as intengbes de gastos do governo. Desdo-
bram-se em Programas que fazem a integracédo
entre planejamento e orgamento, revelando as pri-
oridades do governo.

Os Programas constituem os instrumentos de
operacgao ou realizagdo das funcdes, através dos
quais séo estabelecidos os objetivos e as metas fi-
nais de produtos e servicos destinados ao atendi-
mento de necessidades ou a solugdo de proble-
mas da sociedade e administrativos, representando
a finalidade ou propésitos dos 6rgdos e entidades
de maior nivel do governo e da administragédo pu-
blica.

Por ultimo, cabe esclarecer que existe ainda a
Acédo de Governo como menor nivel de desagre-
gagéo, indicando a destinagédo dos recursos publi-
cos, inclusive situando-os no espaco. Todavia, por
forca da alternativa metodoldgica, neste artigo ado-
taram-se as Areas de Atuagdo como maior nivel
de agregacéo, seguido pelas Fungbes que, por sua
vez, agrupam os Programas de Governo (ver Fi-
gura 1).

GASTO PUBLICO

O Gasto Publico representa a totalidade dos
gastos governamentais acrescido das despesas do

158

governo com suas atividades econémicas produti-
vas, incluindo as empresas estatais. Pode-se dizer
que reflete o Programa de Governo, a escolha poli-
tica no que se refere aos diversos servigos que o
governo presta a sociedade.

Em geral, os gastos publicos séo classificados
segundo sua finalidade, natureza e fung&o. Os
gastos classificados segundo sua finalidade tém
por objetivo destacar sua distribuicdo em funcdes
e programas que serdo implementados pelo go-
verno na consecucao de seus objetivos. Essa classi-
ficagdo foi essencial para a implantagédo do Orga-
mento-Programa, cujo objetivo € aumentar a eficién-
cia e eficacia na programagdo dos gastos do
governo.

Os Indicadores

Conforme destacou-se, este texto esta concen-
trado na perspectiva de responder as questdes re-
lacionadas ao comportamento e ao perfil distributivo
dos gastos governamentais e a seu financiamento,
sobretudo daqueles que se referem a Area Social.
Por essa razéo, optou-se pela aplicagéo de indica-
dores com potencial de revelacao da configuracao
e da concentragéo desses gastos.

Comparar os indicadores aqui propostos permi-
tira avaliar com clareza os impactos da distribuicao
de recursos publicos nas areas de atuacao do go-
verno. Assim, passa-se a descrever os indicadores
que dardo respaldo as conclusdes deste artigo.
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indice de Herfindal-Hirschman (IHH)®

O indice de Herfindal-Hirschman (IHH) revela o
grau de concentracdo de um certo conjunto de da-
dos. E calculado pela soma dos quadrados das parti-
cipagbes dos diversos individuos que compdem
esse conjunto e, para dar visibilidade a esses qua-
drados, os mesmos sao ponderados por 10 mil.
Define-se formalmente por:

n
HH= (pﬁ X 10.000)
i=1

Esse indice tem como campo de variagéo o in-
tervalo que vai de 0 (zero) a 10 mil. O zero indica
auséncia de concentragdo, enquanto que 10 mil
corresponde ao extremo da concentragdo. Para as
gradagbes intermediarias do IHH, estabelecem-se
0s seguintes critérios: até 1.000, o conjunto apre-
senta baixa concentragao; entre 1.001 e 1.800, a
concentragdo é moderada; acima de 1.800, ha alta
concentragéo.

Relagdao Gasto/PIB

Com essa relagao, pretende-se evidenciar a evo-
lucdo das despesas executadas nas diversas areas
de atuagéo e fungdes de governo como proporgao
do Produto Interno Bruto do Estado. Busca-se com
isso revelar a cultura de gasto do governo, suas are-
as prioritarias, e verificar se o Estado da Bahia gasta
de acordo com a sua renda. E definida por:

i

G

t
®7 P,
onde, gp = gasto como propor¢cdo do produ-
to, G, = gasto na area i (ou fungéo i), no ano t, Pl B,
= produto interno bruto do ano t.

Gasto Per Capita

Neste trabalho, entende-se que a populagao re-
sidente no Estado representa a demanda potencial
por servigos publicos. Em razéo disso, o gasto per
capita consiste em um bom indicador de atendi-
© Esse indice € um dos mais utilizados nas analises antitruste: ao assumir

o valor zero, indica um mercado de concorréncia perfeita, ao passo que,
assumindo o valor 10.000, revela uma situacdo de monopodlio.
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mento a essa demanda, permitindo avaliar se o
gasto esta bem dimensionado. Esse indicador é
definido por:
t
Pop,
onde,gper = gasto per capita, = gasto na area i
(ou fungdo i), no ano t, = populagdo residente no
ano t.

G
gper =

ANALISE DOS DADOS

Neste item s@o apresentados alguns resultados
e propostas alternativas analiticas para os mes-
mos. Para tanto, parte-se de uma abordagem mais
geral para uma mais especifica.

O Grafico 1 demonstra que os gastos publicos,
apesar de apresentarem uma leve tendéncia de
alta no subperiodo de 1992 a 1996, ainda situam-
se em niveis abaixo da média. O subperiodo se-
guinte (1997-1999) é contaminado pela atipicidade
ocorrida no ano de 1998, quando os gastos se eleva-
ram a niveis muito acima da média. Deve-se esclare-
cer, no entanto, que esse fato se deveu a um aporte
significativo oriundo de operacéo de crédito contrata-
da com a finalidade de financiar o saneamento finan-
ceiro do Banco do Estado da Bahia (Baneb) e a trans-
formagdo do Banco de Desenvolvimento do Estado
Bahia (Desenbanco) em agéncia de fomento (inver-
sdes financeiras). Portanto, o aumento do gasto verifi-
cado nesse ano nao significou ampliagdo do mesmo
no que se refere a prestagédo de servigos publicos.

Grafico 1
Bahia: Evolugao da Despesa Executada
1992-1999

14.000.000

12.000.000
10.000.000 / \
8.000.000 )

6.000.000

4.000.000

2.000.000

0

1992 1993 1994 1995 1996 1997

—e— GASTO TOTAL

1998 1999

— — MEDIA

159




GASTOS PUBLICOS NO ESTADO DA BAHIA: PERFIL DISTRIBUTIVO, NATUREZA E FONTES DE FINANCIAMENTO

O gasto total como proporcédo do PIB confirma a
tendéncia da evolugdo do gasto, apresentada no Gra-
fico 1. Isto é, uma leve tendéncia de alta até 1997,
com forte acentuacéo em 1998 (pelas razdes ja men-
cionadas), retornando a niveis normais no final do pe-
riodo (Tabela 2), o mesmo valendo para o gasto total
per capita (Tabela 3).

A area que mais atraiu recursos do governo para
implementar ou manter seus programas, ao longo
do periodo que vai de 1992 a 1999, foi a Social, re-
presentando, na média, 37,3 % dos gastos, seguida
bem de perto pela Institucional representando 32,9
%. Por outro lado, a Area que recebeu menor aporte
de recursos foi a Legislativa e Judiciaria, com 6,1%,
mas, curiosamente, seguida de perto pela Econdmi-
ca, com 9,3% (Tabela 1), o que chama a atencao,
uma vez que essa € uma area que agrega fungdes

Tabela 1

Bahia: Despesas Executadas Por Area e Fungéo
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social
1992-1999

como agricultura, energia e recursos minerais e tam-
bém industria, comércio e servicos, enfim, € a area
que prové a economia de infra-estrutura e que deve
promover as agdes relativas ao desenvolvimento da
producado nesse campo (MOP, 1999) .

Na Area Social, conforme Tabela 1, a fungdo Edu-
cacdo e Cultura teve maior destaque, recebendo
16,5% do total de recursos. Desses, metade foi alo-
cada no programa Ensino Fundamental, mas, com-
parativamente, pouco foi destinado aos programas
Ensino Médio e Ensino Superior, 2,8% e 1,8%, res-
pectivamente, e, menos ainda, aos programas Educa-
¢ado da Crianca até 06 anos (0,06%) e Ciéncia e
Tecnologia (0,22%). Quando consideramos apenas
0s recursos aplicados nessa area, a referida fun-
¢ao torna-se ainda mais representativa, chegando
a participar com 44,3% dos recursos ai alocados.

AREA/FUNCAO 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 Média % %

| - AREA SOCIAL 2535849 2.183.347 2.189.822 2558395 2760983 3.174.674 3.326.676 3.001.905 2.716.457 37,3 1000
06 DEFESA NACIONAL

E SEGURANCA PUBLICA 233.133 266.107 265.076 423103  542.423 663.112 594.471 572.829 445032 6,1 164
08 EDUCAGAO E CULTURA 992879 1.017.279 1.029.403 1.191.354 1246275 1282917 1.479.043 1.379.174 1202290 165 44,3
10 HABITAGAO E URBANISMO 116.667 62.107 75.384 48.144  130.592 285.985 238.404 127.902 135648 1,9 5,0
13 SAUDE E SANEAMENTO 1.175.759 818.920 800.327 867.911  799.989  883.152 956.797 875.524 897.297 123 33,0
14 TRABALHO 17.411 18.934 19.632 27.883 41.705 59.508 57.962 46.477 36.189 05 13
Il - AREA ECONOMICA 739.431 606.472 666.358 569.327  622.675 888.036 752.918 595.908 680.141 93 100,0
04 AGRICULTURA 129.727 170.259 158.374 200.688  189.652 198.649 209.988 169.257 178324 24 262
05 COMUNICAGOES 7.267 5.555 7.018 3571 3.404 7.636 8.831 3.086 579 01 0,9
09 ENERGIA E

RECURSOS MINERAIS 83.504 37.845 63.101 41.107 52.980 73.561 37.217 43.451 54.096 0,7 8,0
11 NDUSTRIA COMERCIO 84.562 87.902 71.989 62.049 112.218 155.476 204.286 224.384 125358 1,7 184

E SERVICOS
16 TRANSPORTES 434.371 304.910 365.876 261912 264421  452.714 292596 155.730 316566 43 465
Il - AREA INSTITUCIONAL 1597.678 1.540.417 1510.238 2.301.461 2.181.537 2.002.630 5685435 2.327.354 2.393.344 32,9 1000
03 ADMINISTRAGAO

E PLANEJAMENTO 1.148.377 882.074 980.379 1.748.780 1.581.569 1.403.497 4.232.183 1.664.299 1705145 234 712
15 ASSISTENCIA

E PREVIDENGIA 449.300 658.343 529.859 552.682  599.967 599.134  1.453.252 663.055 688.199 95 288
:;/E'GASSQLDE RESENOMMENS 768.218 729.717 1.025455 1.071.321 1.201.486 1.174.038 1.213594 1213516 1.049.668 14,4 100,0
o7 'EEE;(E)NXSLV'MENTO 768.218 729.717 1025455 1071321 1.201.486 1174038 1.213594 1213516 1.049.668 14,4 100,0
V - AREA LEGISLATIVA
= JUDIIARTA 282.066 298.748 310.875 453370  517.457 548.778 578.633 547.845 442222 6,1 100,0
01 LEGISLATIVA 74.397 75.840 79.505 115754  121.768 134.682 144.157 131.140 109.655 15 248
02 JUDICIARIA 207.669 222.908 231.371 337.616  395.689  414.096 434.476 416.706 332566 46 752
GASTO TOTAL 5923242 5.358.701 5.702.748 6.953.874 7.284.139 7.788.156 11.557.256 7.686.528  7.281.830 1000 -
PRODUTO INTERNOBRUTO (PIB)®  41.063.823 42.346.062 43.867.177 44.317.845 45502.602 48.487.835 49.307.520 50.383.272 - - -
POPULAGAO RESIDENTE @ 11.990 12.138 12.283 12.426 12.568 12.710 12.853 12.928 - - -

Fonte: Balancos Anuais do Estado (execucéo orcamentéria) e SEI (PIB e populacéo)
Elaboragé&o: o Autor

(1) Aos precos médios de 2001, corrigido pelo deflator implicito (R$ 1.000,00)

(2) Estimativa para 10 de junho do respectivo ano (1.000 hab.)
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Tabela 2
Bahia: Despesas Executadas Por Area e Fungdo como Proporcéo do PIB
1992-1999

AREA/FUNGAO 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
I - AREA SOCIAL 6,18 5,16 4,99 5,77 6,07 6,55 6,75 5,96
06 DEFESA NACIONAL E SEG. PUBLICA 0,57 0,63 0,60 0,95 1,19 1,37 1,21 1,14
08 EDUCAGAO E CULTURA 2,42 2,40 2,35 2,69 2,74 2,65 3,00 2,74
10 HABITACAO E URBANISMO 0,28 0,15 0,17 0,11 0,29 0,59 0,48 0,25
13 SAUDE E SANEAMENTO 2,86 1,93 1,82 1,96 1,76 1,82 1,94 1,74
14 TRABALHO 0,04 0,04 0,04 0,06 0,09 0,12 0,12 0,09
Il - AREA ECONOMICA 1,80 1,43 1,52 1,28 1,37 1,83 1,53 1,18
04 AGRICULTURA 0,32 0,40 0,36 0,45 0,42 0,41 0,43 0,34
05 COMUNICAGOES 0,02 0,01 0,02 0,01 0,01 0,02 0,02 0,01
09 ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 0,20 0,09 0,14 0,09 0,12 0,15 0,08 0,09
11 INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 0,21 0,21 0,16 0,14 0,25 0,32 0,41 0,45
16 TRANSPORTES 1,06 0,72 0,83 0,59 0,58 0,93 0,59 0,31
Il - AREA INSTITUCIONAL 3,89 3,64 3,44 5,19 4,79 4,13 11,53 4,62
03 ADMINISTRAGAO E PLANEJAMENTO 2,80 2,08 2,23 3,95 3,48 2,89 8,58 3,30
15 ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 1,09 155 1,21 1,25 1,32 1,24 2,95 1,32
IV - AREA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1,87 172 2,34 2,42 2,64 2,42 2,46 2,41
07 DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1,87 1,72 2,34 2,42 2,64 2,42 2,46 2,41
V - AREA LEGISLATIVA E JUDICIARIA 0,69 0,71 0,71 1,02 1,14 1,13 1,17 1,09
01 LEGISLATIVA 0,18 0,18 0,18 0,26 0,27 0,28 0,29 0,26
02 JUDICIARIA 0,51 0,53 0,53 0,76 0,87 0,85 0,88 0,83
GASTO TOTAL 14,42 12,65 13,00 15,69 16,01 16,06 23,44 15,26

Elaboragé&o: o Autor

Tabela 3
Bahia: Despesas Executadas Per Capita Por Area e Fungéo
1992-1999 (R$ 1,00)
AREA/FUNGCAO 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
| - AREA SOCIAL 211,50 179,88 178,28 205,89 219,68 249,78 258,82 232,20
06 DEFESA NACIONAL E SEG. PUBLICA 19,44 21,92 21,58 34,05 43,16 52,17 46,25 44,31
08 EDUCAGAO E CULTURA 82,81 83,81 83,81 95,88 99,16 100,94 115,07 106,68
10 HABITAQAO E URBANISMO 9,73 5,12 6,14 3,87 10,39 22,50 18,55 9,89
13 SAUDE E SANEAMENTO 98,06 67,47 65,16 69,85 63,65 69,48 74,44 67,72
14 TRABALHO 1,45 1,56 1,60 2,24 3,32 4,68 451 3,60
Il - AREA ECONOMICA 61,67 49,96 54,25 45,82 49,54 69,87 58,58 46,09
04 AGRICULTURA 10,82 14,03 12,89 16,15 15,09 15,63 16,34 13,09
05 COMUNICACOES 0,61 0,46 0,57 0,29 0,27 0,60 0,69 0,24
09 ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 6,96 3,12 5,14 3,31 4,22 5,79 2,90 3,36
11 INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 7,05 7,24 5,86 4,99 8,93 12,23 15,89 17,36
16 TRANSPORTES 36,23 25,12 29,79 21,08 21,04 35,62 22,76 12,05
Il - AREA INSTITUCIONAL 1128 25 126,91 122,95 185,21 173,58 157,56 442,34 180,02
03 ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO 95,78 72,67 79,82 140,74 125,84 110,42 329,28 128,74
15 ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 37,47 54,24 43,14 44,48 47,74 47,14 113,07 51,29
IV - AREA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL 64,07 60,12 83,49 86,22 95,60 92,37 94,42 93,87
07 DESENVOLVIMENTO REGIONAL 64,07 60,12 83,49 86,22 95,60 92,37 94,42 93,87
V - AREA LEGISLATIVA E JUDICIARIA 23,53 24,61 25,31 36,49 41,17 43,18 45,02 42,38
01 LEGISLATIVA 6,20 6,25 6,47 9,32 9,69 10,60 11,22 10,14
02 JUDICIARIA 17,32 18,36 18,84 27,17 31,48 32,58 33,80 32,23
GASTO TOTAL 494,02 441,48 464,28 559,62 579,58 612,76 899,19 594,56

Elaboragé&o: o Autor
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Essa funcdo apresentou uma tendéncia de cres-
cimento ao longo do periodo, com a média voltan-
do ao nivel de 1995. Em relacédo ao PIB, os gastos
na fungdo ndo cresceram na mesma proporgéo, a
excecao de no ano de 1998, mas em 1999 essa
participacdo volta ao patamar de 1996 (Tabela 2).
Quanto ao atendimento da demanda por servicos,
os dados revelam que o gasto per capita cresceu
ao longo do periodo (Tabela 3).

A segunda fungdo mais representativa da Area
Social, Saude e Saneamento corresponde a 33%
dessa area, 0 que equivale a 12,3% do total dos gas-
tos, verificando-se maior participagdo nos programas
da subfungdo Saude. Observa-se, porém, nessa
fungdo, um desempenho decrescente ao longo do
periodo, comportamento similar ao da fungéo Habi-
tacéo e Urbanismo, isto &, um decréscimo a partir
do primeiro ano da série analisada (1992); assim,
chega ao ultimo ano (1999) com um gasto abaixo
do praticado no inicio (Tabela 1).

Tabela 4

Bahia: Fonte de Financiamento da Despesa Por Area

Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social
1992-1999

Como proporcdo do PIB, fica destacado que o
gasto na funcgao, especialmente com saneamento,
ndo acompanha o crescimento da renda do Estado
que cresce em termos reais a cada ano. O indicador
da demanda per capita confirma a mesma tendéncia
fixada num patamar inferior ao de 1992 (Tabela 3).

Uma analise importante € feita quando se con-
sideram as fontes de financiamento do Gasto Publi-
co, seja pelos recursos Ordinarios ou Vinculados do
Tesouro, pelos recursos de Operacdes de Crédito,
ou pelos recursos do Programa de Desestatizacao
(Tabela 4).

Os Recursos Ordinarios do Tesouro represen-
tam as receitas livres de vincula¢des constitucionais,
legais ou contratuais, portanto, disponiveis para apli-
cagdo em quaisquer 6rgaos, programas, projetos
ou atividades. Diferentemente, os Recursos Vincu-
lados constituem-se naquelas receitas ditas grava-
das, ou seja, as receitas que ja tém destinagéo obri-
gatbria, por lei.

DESCRICAO 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 MEDIA % %

| - AREA SOCIAL 2521.810 2.164.478 2175171 2540.063 2.746.245 3.159.575 3.312.355 3.001.905 2.702.700 37,2 100,0
REC. ORDINARIOS DO TESOURO 2.157.417 1.794963 1.765575 1.859.462 2.045.713 2292205 1.288.989 1.249.023  1.806.668 24,9 66,8
REC. VINCULADOS DO TESOURO 292.850 365.722 376.911 663.162 615.106 546.617 1.551.478 1.428.728 730.072 10,0 27,0
REC. DE OPERAGOES DE CREDITO 71.544 3.794 32.685 17.438 85.427 263.912 238.128 229.059 117.748 16 4,4
REC.PROG. DE DESESTATIZAGAO 0 0 0 0 0 56.840 233.760 95.095 48.212 0,7 18
Il - AREA ECONOMICA 739.431 606.472 666.358 569.327 622.675 888.036 752.918 595.908 680.141 94  100,0
REC. ORDINARIOS DO TESOURO 678.095 582.375 532.604 434.412 448.804 478.425 414.376 333.433 487.816 6,7 71,7
REC. VINCULADOS DO TESOURO 61.336 24.097 75.430 56.288 64.050 80.040 54.283 70.300 60.728 0.8 8,9
REC. DE OPERAGOES DE CREDITO 0 0 58.324 78.627 109.821 223.486 89.359 100.955 82.572 11 12,1
REC.PROG. DE DESESTATIZAGAO 0 0 0 0 0 106.085 194.900 91.219 49.026 0,7 72
Il - AREA INSTITUCIONAL 1597.678 1540417 1510.238 2.301.461 2181537 2.002.630 5.685.435 2.327.354 2393.344 32,9 1000
REC. ORDINARIOS DO TESOURO 1.267.307 1.341.927 1.464.805 1.725.693 1.757.106 1.952.958 2594243 2.117.198 1.777.655 245 74,3
REC. VINCULADOS DO TESOURO 17.282 151.717 43.500 2.950 34.362 31.496 278.093 204.585 95.498 13 4,0
REC. DE OPERAGOES DE CREDITO 313.089 46.773 1.933 572.818 390.069 8.676 2.238.693 1.484 446.692 6,1 18,7
REC.PROG. DE DESESTATIZAGAO 0 0 0 0 0 9.500 574.406 4.087 73.499 1,0 31
IV - AREA DE DESENV. REGIONAL 768.218 729.717 1.025455 1.071.321 1.201.486 1.174.038 1.213.594 1213516 1.049.668 14,4 100,0
REC. ORDINARIOS DO TESOURO 79.441 88.498 115.353 67.518 69.975 118.422 121.009 71.489 91.463 13 8,7
REC. VINCULADOS DO TESOURO 683.853 630.139 896.189 995.113 1.116.329 1.024.207 1.032.769 1.031.690 926.286 12,7 88,2
REC. DE OPERAGOES DE CREDITO 4.924 11.080 13.912 8.689 15.182 24.973 45.062 85.661 26.185 0,4 25
REC.PROG. DE DESESTATIZAGAO 0 0 0 0 0 6.437 14.753 24676 5.733 0,1 05
Y= é?ﬁg:‘cﬁséslkATNA 282.066 298.748 310.875 453.370 517.457 548.778 578.633 547.845 442.222 6,1  100,0
REC. ORDINARIOS DO TESOURO 281.950 298.745 290.487 416.371 430.065 444.134 475.216 459.035 387.001 53 87,5
REC. VINCULADOS DO TESOURO 116 3 20.388 36.999 87.222 101.766 100.215 88.493 54.400 0,7 123
REC. DE OPERAGOES DE CREDITO 0 0 0 0 170 74 0 0 30 0,0 0,0
REC.PROG. DE DESESTATIZAGAO 0 0 0 0 0 2.804 3.201 317 790 0,0 0,2
TOTAL GERAL 5.909.202 5.339.832 5.688.097 6.935.541 7.269.400 7.773.058 11.542.935 7.686.528  7.268.074 100,0 =

Fonte: Balangos Anuais do Estado
Elaborag&o: o Autor
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Os recursos de Operagdes de Crédito sao oriun-
dos de empréstimos tomados ao sistema financeiro
nacional e/ou internacional e vinculam-se ao instru-
mento contratual que os origina. Essa fonte de fi-
nanciamento, no entanto, é restrita ao limite de endi-
vidamento imposto aos estados e, também, monito-
rado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Com relagdo a esse ajuste fiscal, monitorado pela
STN, a Lei de Responsabilidade Fiscal determina o
estabelecimento de metas anuais
de Resultado Primario e, nesse in-
dicador, a Despesa Publica fica
subordinada a essa meta. Dai a
importancia de saber o quanto do
Gasto esta sendo financiado por
Operagdes de Créedito.

Por ultimo, ha os recursos do
Programa de Desestatizagédo, ou
seja, aqueles oriundos da aliena-
¢éo do patriménio do Estado.

A partir desse enfoque, a anali-
se dos dados mostra que a Area
Social é predominantemente finan-
ciada pelos Recursos Ordinarios
do Tesouro, que perfazem 66,8%,
seguidos dos Recursos Vincula-
dos, com 27%. Observa-se a bai-
xa participagdo de financiamento
com operagdes de crédito e recursos oriundos de
desestatizacao, representando 4,4% e 1,8%, res-
pectivamente. Também os recursos de desestatiza-
¢bes tem pouca expressividade, aparecendo so-
mente de 1997 a 1999, com uma média de 1,3%
nesses trés anos (Tabela 5).

Area Econémica

Essa area é responsavel por prover um aumen-
to da producédo e a infra-estrutura econémica do
Estado. Nessa perspectiva, os nimeros que foram
levantados na execucgdo ndo conferem a area a
importancia que tem. Na participacéo geral do dis-
péndio, ela ocupa o penultimo lugar das cinco areas
de atuagdo do governo, com apenas 9,3% do total.
Na distribui¢éo intra-area, chama a atengéo o fato
de que a funcédo agricultura, que visa ao desenvol-
vimento da producao vegetal e animal, do abasteci-
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Os recursos de Operagées
de Crédito sao oriundos
de empréstimos tomados
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nacional e/ou internacional
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(STN). Com relagdo a esse
ajuste fiscal, monitorado
pela STN

mento, a modernizagao da organizagdo agraria e a
preservagao dos recursos naturais renovaveis, en-
tre outros, tenha apenas 2,4% do total dos recursos
do periodo 1992-1999.

A funcdo Energia e Recursos Minerais, que deve
desenvolver a exploragao das fontes de energia e de
recursos hidricos teve uma participacdo ainda menor,
de 0,7%, que é menos do que foi gasto na fungao Le-
gislativa da Area Institucional. Revelou, ainda, uma
tendéncia a queda com uma média
dos oito anos em um patamar inferior
ao primeiro ano da série.

Também a funcéo responsavel
por implementar o desenvolvimen-
to das atividades industriais, co-
merciais e de prestagéo de servigos
participou com apenas 1,7% do to-
tal dos gastos (Tabela 1).

Area Institucional

A segunda area com maior par-
ticipagao do Gasto, a Area Institu-
cional, com recursos da ordem de
R$ 19,1 bilhdes, contempla a fun-
¢do Administracdo e Planejamen-
to, responsavel por 23,4% do total
geral, e a fungéo Assisténcia e Pre-
vidéncia, com 9,5%. Dentro dessa conjuntura, veri-
fica-se uma atipicidade em 1998, tendo-se elevado
para mais de 100% da média os gastos desse ano.
Deve-se esclarecer, no entanto, que esse fato se
deveu a um aporte significativo de operagédo de
crédito contratada pelo governo (39,3% do gasto
na area), segundo Barbosa (2002) “para realizar
ajustes prévios visando a privatizagdo do Banco do
Estado da Bahia — BANEB, bem como a transforma-
¢ado do Banco de Desenvolvimento do Estado da
Bahia — DESENBANCO, em agéncia oficial de fo-
mento (hoje, DESENBAHIA)’. Uma outra parcela
deste aporte foi empregada com amortizagéo da di-
vida totalizando, assim, 66% gasto somente no pro-
grama Administragéo Financeira, que cuida do pa-
gamento dos servicos da divida.

Outro fato observavel, é o de que, ao longo de
todo o periodo analisado, apenas 22,5% do total
nessa area foi gasto com as agdes definidas no

163




GASTOS PUBLICOS NO ESTADO DA BAHIA: PERFIL DISTRIBUTIVO, NATUREZA E FONTES DE FINANCIAMENTO

programa Previdéncia e, menos ainda (2,2%), com
o programa Assisténcia, que tem as ag¢bes voltadas
para o bem-estar, amparo e protecéo de pessoas e/
ou grupos, com a finalidade de reduzir os desequili-
brios sociais.

Area de Desenvolvimento Regional

Essa area comporta apenas uma fungéo, que
leva o0 mesmo nome e é de grande importancia para
o Estado, como um todo, pois tem o compromisso
de promover o desenvolvimento econdmico e social
das suas regides carentes, integrando-as e diminu-
indo as desigualdades dentro delas e entre essas
diversas regides. Nesse contexto, o que se verifica,
conforme as Tabelas 4 e 5, é que a area € majorita-
riamente financiada pelos recursos oriundos das
Transferéncias Constitucionais aos Municipios, com
uma média de financiamento de 87%, durante todo
o periodo analisado, ou seja, 1992 a 1999.

O Grafico 2 apresenta o indice Herfindal-Hirsch-
man (IHH) para as areas de atuacéo e para as fun-
¢Oes de Governo, mostrando que ha uma configura-
¢do muito semelhante para ambas, isto &, assinala
picos e vales no mesmo momento. N&o obstante, a
semelhanga no comportamento do IHH ndo é sufi-
ciente para que as mesmas se assemelhem na
concentracdo dos gastos.

A principal constatagdo que se faz quando se
observa o Grafico 2, é de que a concentracao € sis-
tematicamente mais alta para as areas do que para
as fungdes. Isso indica que, ao se planejar com vis-

Tabela 5

Grafico 2

indice de Herfindal-Hirschman Para as
Areas e as Fungdes de Governo
Bahia, 1992-1999
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ta nas fungdes, tende-se a uma distribuicdo mais
equitativa. Por outro lado, quando o governo plane-
ja seus gastos voltando sua atencéo para as areas
de atuacgédo, observa-se uma tendéncia a concen-
tracao dos recursos em determinadas areas.

CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho teve como pedra de toque os gas-
tos publicos no estado da Bahia, propondo uma
analise sob o enfoque de sua distribuicdo, natureza
e fontes de financiamento.

Inicialmente buscou-se, resumidamente, retra-
tar no tempo e no espaco, dentro e fora do Brasil, o
crescimento dos gastos publicos e sua importancia
no equacionamento das distor¢cdes sociais e regio-

Bahia: Despesas Executadas na Area Desenvolvimento Regional Por Funcdo e Programa

Orcamentos Fiscal e da Seguridade
1992-1999

COMPONENTES DESCRICAO

IV - AREA DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL (TOTAL)

07 DESENVOLVIMENTO REGIONAL
07.038 PROGR. A CARGO DE EST. E MUNIC.
07.038.3.02 COTA-PARTE DO ICMS-MUNIC.

07.038.3.03 COTA-PARTE DO IPVA-MUNIC. 10252 11138
07.038.3.06 COTA-PARTE IPI - EXPORTAGAO 27.641  25.720
07.039 DESENVOLV. DE MICRO REGIOES 0 0
07.040 PROGRAMAS INTEGRADOS 42488  55.218
07.048 CULTURA 0 0
07.058 URBANISMO 24 1
07059 REGIOES 42413 44358

Fonte: Balancos Anuais do Estado da Bahia

1992 1993

768.218

768.218
683.493
645.599

729.717
630.139
593.282
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1994

729.717 1.025.455 1.071.321 1.201.486 1.174.038

1.025.455 1.071.321 1.201.486 1.174.038

1995 1996 1997 1998 1999 MEDIA %

1.213.594 1.213.516 1.049.668 100,0

1.213.594 1.213.516 1.049.668 100,0

864.868 978.401 1.081.066 1.002.299 1.012.030 1.023.070 909.421 86,6
805.318 912.262  990.173 914.632 932318 948913 842812 803
28.321 36.139 51.575 39.456 48.090 46.576 33.943 32
31.228 30.000 39.318 48.211 31.622 27.581 32665 3.1
0 0 0 0 0 7.447 931 01
114.997 52.454 54.484 62.066 77.200 46.704 63.201 6,0
0 0 0 0 0 3.057 382 00

0 371 0 0 0 22247 2830 03
45.590 40.095 65.936 109.674  124.364  110.991 72928 6,9
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nais. Com a metodologia aplicada e através do indice
de Herfindal-Hirschman (IHH), procurou-se mostrar
em que parte, no planejamento do dispéndio publi-
co, ha concentracdo ou desconcentracao de gas-
tos, e ainda, os pontos em que esse planejamento
€ bem ou mal dimensionado. Viu-se que o dispén-
dio governamental esta distribuido em cinco areas
de atuacéo, ficando claro que a Area Social consti-
tui prioridade do governo, tendo sido, ao longo do
periodo analisado — 1992 a 1999 — a mais repre-
sentativa do ponto de vista da absor¢céo de recur-
sos, apesar do pouco alocado nas fungdes Segu-
ranca e Trabalho.

Por outro lado, a Area Institucional, apesar de se-
gunda em representatividade, teve os recursos con-
centrados no programa Administragdo Financeira,
responsavel pelo pagamento dos servicos da divi-
da, transferindo menos para a funcdo Assisténcia e
Previdéncia, voltada para servigcos essenciais.

Viu-se que a Area Econdmica, importante no desen-
volvimento da producéo e infra-estrutura da econo-
mia do Estado, ocupou o penultimo lugar em ter-
mos de recursos empregados.

No tocante ao financiamento desses gastos,
viu-se que, a excecdo da Area de Desenvolvimento
Regional, as demais recebem aportes predominan-
temente dos Recursos Ordinarios do Governo, ao
passo que a referida area é financiada majoritaria-
mente, pelas Transferéncias Constitucionais aos
Municipios, 0 que configura mais propriamente uma
categoria de funcdo do que de area.

Por fim, conclui-se que o Estado, ao planejar seus
gastos, concentra-os, pelo lado da organizagao, em
determinadas areas, no caso, a Social e a Institucio-
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nal, tornando, algumas vezes, rarefeitos os recur-
sos aplicados em outras, também responsaveis por
servicos essenciais, como a Econémica e Desen-
volvimento Regional. Nesse sentido, é necessario
que sejam implementados os meios de ampliar seus
recursos, para suprir os programas das areas me-
nos representadas.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BAHIA. Secretaria da Fazenda. Balango Anual do Estado. Salva-
dor: SEFAZ, 1992-1999.

BAHIA. Secretaria do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia. Coor-
denacado Central de Planejamento. Manual de Orgamento-Pro-
grama. Salvador: COCEPLAN, 1997.

BARBOSA, Ana M. Investimento no setor publico nos anos 90: o
caso do estado da Bahia. Salvador: UFBa., 2002. Curso de es-
pecializagdo em Planejamento Regional e Orgamento Publico.
Mimeo.

BRASIL. Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui normas
gerais de direito financeiro para elaboragéo e controle dos orca-
mentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Manuais de Legislagdo. Sao Paulo: Atlas, 1995.

GIACOMONI, James. Orgamento publico. Sao Paulo: Atlas,
2001.

INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA — IPEA
(www.ipea.gov.br)

REZENDE DA SILVA, F. Antbnio. Finangas publicas. Sao Paulo:
Atlas, 1983.

SUPERINTENDENCIA DE ESTUDOS ECONOMICOS E SOCIAIS
DA BAHIA — SEI (www.sei.ba.gov.br)

VALERIO, Walter Paldes. Programa de direito financeiro e finan-
cas. Porto Alegre: Sulina, 1992.

165







BAHIA

Investimento no setor
publico nos anos 1990:
0 caso do estado da Bahia

Ana Margarethe”

Resumo

O presente trabalho visa demonstrar o comportamento dos
investimentos no Estado da Bahia nos anos 1990. Para tanto pro-
cedeu-se a uma analise do periodo 1992-2001, tomando como
ponto de partida a fonte de financiamento dos investimentos e em
seguida o seu estudo por area e fungéo. Contudo, fez-se necessa-
ria a delimitagéo do conceito, da classificagcdo e da evolugéo dos
gastos publicos, com especial interesse para os gastos em inves-
timentos. Dessa forma, o texto indica que o Estado da Bahia, entre
1992 e 1999, ndo dimensionou seus gastos em investimentos de
acordo com o exigido pelo tamanho de sua economia (PIB), nem
tampouco com base no que era necessario para o atendimento a
demanda por servigos publicos (populagéo).

Palavras-Chave: gasto publico, investimento e financiamento.

Embora muito se fale sobre redugédo dos gastos governa-
mentais e redugdo do tamanho do Estado, a sua participa-
¢&o na economia é de extrema importancia. Temos observa-
do um fenébmeno de crescente participacdo do gasto publico
no PIB em todas as principais economias mundiais. E impor-
tante ressaltar que a elevagao do gasto publico tem sido total
ou parcialmente compensada com a elevagéo tributaria, ndo
causando grandes impactos no percentual da divida sobre o
produto interno.

Ronald Domingues
INTRODUGAO

Este artigo procura analisar o comportamento
das despesas de investimentos no Estado da Bahia,

*Graduada em Administracéo (UFBA), coordenadora (DSO/SPO/Seplantec)
anam@seplantec.ba.gov.br).
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Abstract

The objective of the present paper is to demonstrate the pat-
tern of investments in the State of Bahia in the 90s. Bearing this
in mind, the 1992-2001 period was analyzed, having as a starting
point the financing source of investments, followed by a study per
area and function. However, it was necessary to delimit the con-
cept and the classification and evolution of public spending, with
special interest on investment spending. Thus, the text shows that
from 1992 to 1999 period, the state did not calculate its invest-
ment spending according to what was required by the size of its
economy (GNP). It also did not take into consideration what was
necessary to supply the demand for public services (population).

Key words: public spending, investment and financing.

a partir de uma série histérica compreendida entre
1992 e 2001.

Primeiramente procurou-se definir o conceito e
a classificagdo dos gastos publicos, como um im-
portante elemento de atuacdo das politicas do go-
verno; em seguida procedeu-se a uma analise da
evolugdo dos gastos ao longo do tempo e a de-
monstracao da crescente participagdo do governo
na economia como uma conseqiéncia das cons-
tantes transformagdes pelas quais passam as eco-
nomias mundiais, notadamente a brasileira.

Na segunda etapa buscou-se elaborar um estudo
do desempenho dos investimentos no caso particu-
lar do Estado da Bahia, fazendo-se um levantamen-
to das fontes de financiamento dos investimentos,
segundo sua origem, entre 1992-2001, bem como
sua distribuicdo por area e fungado, além da sua re-
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lagdo com o PIB estadual e com a populagéo no
periodo entre 1992-1999.

CONCEITO E CLASSIFICAGAO
DO GASTO PUBLICO

Os gastos publicos constituem-se na principal
peca de atuagdo do governo, pois é através dele
que se podem estabelecer as prioridades no que
se refere a prestagdo de servigos publicos basicos
e aos investimentos a serem realizados .

O gastos publicos podem ser conceituados como
uma escolha politica dos governos relativamente
aos diversos servigcos que prestam a sociedade, re-
presentando assim o custo da quantidade e quali-
dade dos servigos e bens oferecidos pelo governo.
Os gastos publicos representam o custo da proviséo
dos bens e servigos executados pelo setor publico
expresso nas contas orgamentéarias do governo.

E importante ressaltar a diferenca entre gasto
governamental e gasto publico. Consideram-se gas-
tos governamentais as despesas realizadas pelas
unidades que compdem a administragdo governa-
mental direta e indireta, sendo englobados neste
conceito os gastos realizados pelas esferas de go-
verno mais aqueles das suas autarquias e funda-
¢bes. Por outro lado, considera-se gasto publico a
totalidade dos gastos governamentais mais as des-
pesas do governo com suas atividades econdmicas
produtivas incluindo as empresas estatais.

As Despesas Publicas' podem ser classificadas
em grandes agregados, por categorias econémicas
e por funcoes.

As despesas agregadas permitem uma avalia-
¢do macroeconOmica das contas da administragao
publica, pois, identificando-as, podem-se conhecer
os principais componentes das despesa do gover-
no. Assim, os gastos totais sao distribuidos nos se-
guintes elementos basicos: consumo final das ad-
ministragdes publicas, subsidios, transferéncias de
assisténcia e previdéncia e juros da divida publica.
Esses dados permitem avaliar os componentes de

" De acordo com a definigdo do STN, Despesa Publica, em sua acepgéo
financeira, é a aplicagéo de recursos pecuniarios em forma de gastos e
em forma de mutagao patrimonial, com o fim de realizar as finalidades do
Estado; e em sua acepc¢édo econdmica, € o gasto ou ndo de dinheiro para
efetuar servigos tendentes aquela finalidade.
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gastos que tém maior peso relativo nos gastos go-

vernamentais.

Os gastos governamentais segundo as categorias
econOmicas sao apresentados nos balangos gerais
de cada unidade que compde a estrutura governa-
mental. Através dos gastos segundo categorias
econOmicas é possivel avaliar a situagéo financeira
do governo, bem como apurar sua capacidade de
poupanga e investimento.

De acordo com a Lei Federal 4.320/64, os gas-
tos governamentais estédo divididos em duas cate-
gorias e cinco subcategorias, assim descritas:

* Despesas Correntes — Categoria econémica
Despesas de Custeio — Subcategoria econdmica
Transferéncias Correntes — Subcategoria eco-
ndémica

¢ Despesas de Capital — Categoria econémica
Investimentos — Subcategoria econdmica
Inversdes Financeiras — Subcategoria econdmica
Transferéncias de Capital — Subcategoria eco-
ndémica

As despesas correntes representam os gastos
fixos do governo e nela estdo incluidas as despe-
sas do governo com o pagamento de pessoal, con-
sumo e manutencao e encargos da divida publica.

As despesas de custeio constituem dotagdes para manuten-
¢ao de servigos anteriormente criados, inclusive as destina-
das a atender a obras de conservagéo e adaptagéo de bens
imoveis.

As Transferéncias Correntes s&o dotagdes para despesas as
quais nao corresponda contraprestagéo direta em bens ou servi-
¢os, inclusive para contribuigdes e subvengdes destinadas a
atender a manutengéo de outras entidades de direito publico
ou privado (Lei 4.320/64).

As despesas de capital representam os gastos
com investimentos realizados pelo governo. Estes
investimentos constituem-se tanto em obras e ins-
talagcbes quanto em integralizagéo de capital de em-
presas publicas.

Os investimentos s&o dotagdes para o planejamento e a
execucdo de obras, inclusive as destinadas a aquisi¢céo de
imoveis considerados necessarios a realizagéo destas ulti-
mas, bem como para os programas especiais de trabalho,
aquisicdo de instalagdes, equipamentos e material perma-
nente e construgéo ou aumento do capital de empresas que
ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

BAHIA ANALISE & DADOS Salvador, v. 12, n. 2, p. 167-178, setembro 2002




ANA MARGARETHE

Inversdes financeiras sdo dotagbes destinadas a aquisi¢céo
de imdveis ou de bens de capital ja em utilizagdo; aquisi¢céo
de titulos representativos do capital de empresas ou entida-
des de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagéo
n&o importe em aumento de capital; constituicdo ou aumento
do capital de entidades ou empresas que visem aos objeti-
vos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancari-
as ou de seguros (Lei 4.320/64).

N&ao existe diferenca entre investimento e inver-
sdo financeira do ponto de vista patrimonial, pois
ambas as contas classificam-se em transagdes que
geram mudancas no patriménio. A diferenga atende
a um conceito essencialmente econdmico, ja que a
inversao financeira ndo tem o mesmo efeito multipli-
cador que o investimento. Podemos citar, por exem-
plo, a construgdo de um hospital; os seus gastos
devem ser classificados como investimento, pois
representam a criagdo de riquezas e um aumento
da renda do pais; de outra parte, a compra de um
prédio construido ndo tem efeito positivo na renda,
pois a transformacéo enseja apenas a transferén-
cia de propriedade do bem, representando apenas
um mero intercdmbio entre setores do sistema eco-
némico.

Em uma economia é necessario que uma parte
das possibilidades de producéo seja destinada a
produzir bens de capital em vez de bens de consu-
mo. Esse aumentos de estoque de capital, que séo
os investimentos, vao permitir aumentar as possi-
bilidades de produgéo futura dessa economia, ocasio-
nando um aumento do produto nacional e, conse-
quentemente, um aumento da renda real.

Vale ressaltar que, quanto maior for o volume de
recursos gastos pelo governo com seus compro-
missos correntes, menor sera sua capacidade de
poupanca e, como conseqiiéncia, sua possibilida-
de de realizar investimentos.

As transferéncias de capital séo dota¢des para investimento
ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico
ou privado devam realizar, independentemente de contra-
prestacéo direta em bens e servigos, constituindo essas trans-
feréncias auxilios ou contribuicdes, segundo derivem direta-
mente da lei de Orgamento ou de lei especial anterior, bem
como as dotagbes para amortizagédo da divida publica (Lei
4.320/64).

As despesas por fungbes obedecem a uma
classificacao de forma agregada, que reflete as pri-
oridades do governo quando da alocagao dos re-
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cursos que lhe sao disponiveis. Cada fungao subdi-
vide-se em programa e subprograma.
No Estado da Bahia os gastos por fungdes? obe-
decem a seguinte ordem:
01 LEGISLATIVA
02 JUDICIARIA
03 ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO
04 AGRICULTURA
05 COMUNICACAO
06 DEFESA NACIONAL E SEGURANCA PUBLICA
07 DESENVOLVIMENTO REGIONAL
08 EDUCACAO E CULTURA
09 ENERGIA E RECURSOS MINERAIS
10 HABITACAO E URBANISMO
11 INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS
12 RELACOES EXTERIORES
13 SAUDE E SANEAMENTO
14 TRABALHO
15 ASSISTENCIA E PREVIDENCIA
16 TRANSPORTES
98 RESERVA DE CONTINGENCIA

O peso de cada uma dessas fungdes depende
das definigbes politicas de cada governo, no que
se refere a aplicagdo dos recursos em cada uma
dessas areas de acordo com a dinamica dos pro-
gramas prioritarios para cada ano.

E importante ressaltar que alguns gastos tém a
caracteristica de se encaixar em mais de uma fun-
¢éo. Porém nem sempre a distribuicdo dos mesmos
em cada uma delas é passivel de ser feita. Em tais
casos eles sao classificados em apenas uma fun-
¢éao, fato que eleva o volume do gasto nesta, o que
podera acarretar distorgées na analise a depender
da natureza de cada funcgéo.

EVOLUCAO DO GASTO PUBLICO

As fungdes do governo na economia expandi-
ram-se consideravelmente no presente século, o que
é resultado n&o s6 da evolugéo de principios teori-
cos, que determinaram a necessidade de interven-
¢ao governamental na economia, como das modifi-
cagdes substanciais nas preferéncias da coletivida-

2 Relagdo das Fungdes de Governo vigentes até 1999; a partir de 2000
houve mudangas na classificagdo funcional programatica da despesa,
que passou a ser classificada em 30 fungdes de governo.
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de quanto a necessidade de uma maior interven-
¢ao do governo em atividades relacionadas com a
distribuicdo da Renda Nacional.

De uma posicéo inicial bastante modesta, na qual
Ihe cabia apenas a prestagdo de alguns servigos
essenciais a coletividade, tais como justica e se-
guranga, em que as caracteristicas especiais de oferta
e demanda néao induziam o setor privado a produ-
zir, o papel do governo na economia modificou-se
substancialmente nos ultimos 40
anos. Nesse periodo Ihe foram atri-
buidas fun¢des cada vez mais pre-
ponderantes como regulador da
atividade econbmica, tendo em
vista a ocorréncia de fatos que vi-
eram abalar os pressupostos da
Teoria Classica quanto a excelén-
cia do sistema regido unicamente
pelo mercado.

Confirmadas as predi¢cdes de Wagner® (citado por
RIANI, 1997) para as mais diferentes economias,
outras explicagbes podem ilustrar o fendmeno do
crescimento dos gastos publicos. No cdmputo ge-
ral, € provavel que ocorra uma combinagao de vari-
os fatores na determinacdo desses gastos.

Preliminarmente, podemos citar um item de des-
pesa que tem se tornado um dos componentes mais
importantes do gasto publico: 0 pagamento de apo-
sentadoria e pensdes, quase sempre de responsa-
bilidade do governo. Inicialmente, a Previdéncia
Social foi concebida como um meio de o individuo
autofinanciar a sua aposentadoria. Posteriormente,
essa instituicdo constituiu-se como um instrumento
de distribuicdo de renda. Isso levou a uma partici-
pagéo maior do Estado (logo, do gasto publico) no
mecanismo previdenciario.

Sendo responsaveis por um grande conjunto de
atribuicbes, os governos em geral representam uma
fracdo muito importante da economia, a ponto de
em alguns paises seus gastos corresponderem a
mais de 50% do PIB (GIAMBIAGI, 1999).

Em linhas gerais, as contas nacionais no Brasil
indicam que o governo é responsavel por aproxi-

3 O economista Alemao Adolf Wagner, em fins do século passado, provou
empiricamente que o setor publico tem uma tendéncia inerente ao au-
mento de dimensé&o e importancia, ndo apenas em termos absolutos, mas
relativamente ao volume da economia.

170

As contas nacionais
no Brasil indicam
que o governo é
responsavel por
aproximadamente
10% do emprego

e 20% do PIB

madamente 10% do emprego e 20% do PIB, dado
esse que se refere a soma dos gastos com pessoal,
compra de bens e servigos e investimento, excluin-
do, portanto, as despesas com subsidios, transfe-
réncias previdenciarias e juros da divida publica.
Outra forma de mensurar o tamanho da participa-
¢do do governo na economia é através da receita
tributaria bruta, que no Brasil € da ordem de 30% do
PIB. Nessa mensuracdo podem-se também consi-
derar as empresas estatais, que
chegaram a ser muito importantes
no Brasil; entretanto, o peso relativo
do Estado na produgao de bens e
servicos foi reduzido pelo proces-
so de privatizagao.

Observe-se que por ocasido das
duas guerras mundiais, 1914/18 e
1939/45, houve um aumento sig-
nificativo do gasto publico. Assim, podemos inferir que
o esforgo de guerra, medido em termos de gastos
militares, foi um dos determinantes mais importan-
tes da expansao do gasto publico no mundo.

Contudo, ndo é a guerra a unica causa do au-
mento da relacdo entre o gasto publico e o PIB,
pois sendo assim tal crescimento deveria ter cessa-
do apos 1945. Entretanto, quando se compara, nos
diversos paises, a participagdo do governo na eco-
nomia em 1950, depois da segunda guerra mundial,
e a que se verifica na atualidade, nota-se que o
gasto publico pesa mais agora do que em meados
do século XX. Ha, portanto, outras causas que ex-
plicam o fendbmeno. Entre elas, podemos citar a re-
presentacao dos fatores demograficos associados
ao envelhecimento progressivo da populagdo. A
medida que uma propor¢éo maior da populagao se
torna idosa, crescem os gastos com saude, assim
como as despesas previdenciarias, ja citada anterior-
mente.

QOutro aspecto relevante, sobretudo no Brasil, foi
0 processo de urbanizacdo. Entre 1950 e 1980, o
percentual da populagédo brasileira urbana passou
de 36% para 68%; isso acarretou uma grande mu-
danca na demanda da sociedade por gasto publi-
co, pois o fendbmeno da migragdo do campo para a
cidade resulta em uma necessidade maior de servi-
¢os publicos, principalmente daqueles ligados a
saude, educagéo e infra-estrutura.
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Ha também outras causas que podem explicar o
aumento da relagdo gasto publico/PIB, como o
crescimento do PIB per capita e 0 aumento do pre-
¢o relativo dos servigos. Quando as sociedades se
beneficiam com uma elevagéo do seu nivel de ren-
da, elas tendem a ter um maior grau de escolarida-
de e, com isso, a aumentar as pressdes para que
lhes sejam oferecidos melhores servigos publicos.
Uma sociedade composta de pessoas de baixo grau
de instrugdo pode aceitar com pas-
sividade o descaso do governo
para com os servicos publicos, ao
passo que uma sociedade com-
posta por uma propor¢éo maior de
pessoas com alto grau de instru-
¢éo tende a ter mais consciéncia
dos seus direitos, a ser mais rei-
vindicativa e a ter maior poder de pressao sobre os
governantes. Nos paises desenvolvidos, participa-
cao do governo na economia situa-se entre 40% e
50% do PIB, em média, enquanto que nos paises
subdesenvolvidos essa participagdo é da ordem de
20% a 30% do PIB (GIAMBIAGI, 1999).

A influéncia do preco dos servicos na evolugao
do gasto publico esta ligada a evolugdo dos pregos
relativos. Quando ha aumento da inflagdo, o prego dos
servicos aumenta acima da inflagédo; o governo,
consequentemente, ao contratar ou produzir esses
servicos, tende a aumentar o valor real da sua des-
pesa, ja que o gasto é afetado pelo pregco nominal
dos servigos que tende a aumentar acima do nivel
médio de pregos na economia.

Aliada a esses fatores, a propria evolugdo das
economias mundiais no século XX levou ao desen-
volvimento dos mercados financeiros do comércio
internacional, o que tornou mais complexas as rela-
¢bes econdmicas, adicionando elementos de incer-
teza, especulacéo, que praticamente n&o existiam
anteriormente.

E importante destacar a necessidade de uma
andlise da eficiéncia dos gastos publicos para que
se possa ter uma melhor avaliagdo dos mesmos,
pois o fato de um pais ter um percentual de gastos
mais elevado do que outro ndo implica maior ou
melhor oferta de bens e servigos a sociedade; tais
fatores s&do revelados mediante analises dos gas-
tos em cada situagdo. Enquanto em alguns paises
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Na Bahia, a tributagao
constitui-se na
principal fonte

de financiamento
dos gastos
governamentais

os elevados gastos se traduzem em melhor oferta
de servigos publicos a sociedade, em outros, o ele-
vado indice de despesas ndo tem relagédo direta
com esse fato. Esse € o caso da experiéncia brasi-
leira, em que o grande componente explicativo da
mudanca ocorrida nos gastos governamentais a
partir de 1985 ¢é o elevado volume de recursos para
pagamento da divida publica, que, a rigor, ndo se
traduz em nenhuma melhora especifica dos bens e
servigos prestados pelo governo.

Portanto, € legitimo que o gasto
publico aumente. Todavia, caso isso
ocorra, é indicado que ele seja fi-
nanciado com impostos e/ou com
aumento modesto da divida publica,
sem que tal circunstancia implique
elevar a relacéo divida/PIB.

O FINANCIAMENTO DO INVESTIMENTO
NO ESTADO DA BAHIA

A andlise das fontes de financiamento dos investi-
mentos* da Administracdo Publica do Estado da
Bahia observara a uma série histérica de dez anos,
compreendendo o periodo de 1992 a 2001. Os da-
dos apresentados foram extraidos das Leis Orga-
mentarias Anuais, para os valores orcados, e dos
Balangos Gerais do Estado para os valores execu-
tados. A série é apresentada em valores constan-
tes, ou seja, a pregos médios de 2001, utilizado-se
como parametro o IGP-DI da Fundagdo Getulio
Vargas, para permitir a comparagéo dos valores no
periodo definido, sem influéncia das variagdes de
precos nos respectivos anos.

A tributagdo constitui-se na principal fonte de finan-
ciamento dos gastos governamentais, pois através
dela o governo obtém recursos da coletividade
para fornecer bens e servigcos nao-oferecidos ade-
quadamente pelo sistema de mercado.

Para fins de analise, na Tabela 1, consideram-se
recursos fiscais as receitas auferidas pelo Estado
decorrentes do seu esforco de arrecadacéo, e re-
cursos nao-fiscais, aquelas receitas nao-oriundas
da fungao arrecadatéria do Estado, a exemplo das

4O termo investimento deve ser considerado no sentido /ato-sensu, englo-
bando investimento, inversdes financeiras e outras despesas de capital.
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Bahia: Fonte de Financiamento do Investimento, Segundo a Natureza Fiscal a Nao-Fiscal

Tabela 1

1992-2001

DISCRIMINACAO 1992 1993 1994 1995 1996
INVESTIMENTO TOTAL 1.620.172 1.229.163 1.118.250 1.106.743 1.062.615
RECURSOS FISCAIS 1.544.230 1.216.202 1.012.706 1.001.715 791.077
RECURSOS NAO-FISCAIS 75943 12961 105544 105028 271.538
INVESTIMENTO 1.444.944 1.089.975 946.640 837.974 781343
RECURSOS FISCAIS 1.369.002 1.077.014 841096 732.947 597.777
RECURSOS NAO-FISCAIS 75943 12961 105544 105028 183.565
INVERSOES FINANCEIRAS ~ 135.438  97.180 85475 155329 196.217
RECURSOS FISCAIS 135438 97180 85475 155329 108.245
RECURSOS NAO-FISCAIS 0 0 0 0 87972
SET&APSI&ESPESAS 30791  42.009 86135 113440  85.055
RECURSOS FISCAIS 39791 42009 86.135 113440  85.055
RECURSOS NAO-FISCAIS 0 0 0 0 0
Fonte: Balancos Anuais do Estado

Elaboragéo: a Autora

aplicagbes financeiras, operagdes de crédito, alie-

nacdes de bens e amortizacdo de empréstimos
concedidos.

De acordo com a Tabela 1, durante o periodo de
1992-1996, no que se refere ao total dos investi-
mentos, observa-se uma clara predominancia dos
recursos fiscais no financiamento dos mesmos, com
destaque para o ano de 1993, quando esses che-
garam a responder por 98,9% dos recursos aplica-
dos nessa rubrica.

Com efeito, nota-se que essa tendéncia foi in-
terrompida em 1997. A partir desse ano, houve um
aumento do financiamento com recursos nao-fis-
cais, totalizado 48%. Esse movimento deveu-se es-
sencialmente a privatizagdo da Companhia de Ele-
tricidade da Estado da Bahia (Coelba), constante
do programa de desestatizagdo do governo do Es-
tado, que estando inserido no Programa Nacional
de Desestatizagdo, vem promovendo ac¢des com
vistas a redugédo do tamanho da maquina estatal.
Assim, podemos concluir que os recursos advindos
com a venda da Coelba potencializaram os gastos
com investimentos no referido ano. Ademais os sal-
dos remanescentes dessa operagédo geraram reba-
timentos nos anos posteriores.

Contudo, ndo é a receita de desestatizagéo a
Unica responséavel pelo aumento dos recursos nao-
fiscais destinados a financiar os investimentos no
periodo entre 1997 e 2001. Deve-se atentar para o
fato de que no ano 1998 o governo contratou Ope-
racdo de Crédito vultosa, com o objetivo de financi-
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Em R$ 1.000,0 (médios 2001)

1997 1998 1999 2000 2001 MEDIA % %

1.459.772 4.319.721 1.141.020 1.254.142 695.894 1.500.749 100,00
756.185 602.300 535256  739.246 434.332 863.325 57,53
703.587 3.717.421 605.764 514.896 261.562 637.424 42,47

1.297.538 1.291.587 991.487 894563 335.239 991.129 66,04 100,00
605.990 505.056 388.526 386.194 187.166 669.077 67,51
691.548 786.531 602.961 508.368 148.073  322.052 32,49
114.983 2.413.091 149.533 359.579 360.655  406.748 27,10 100,00
102.944 67.622  146.731  353.051 247.166 149.918 36,86

12.039 2.345.469 2.803 6.528 113.488 256.830 63,14
47.252  615.043 0 0 0 102872 6,85 100,00
47.252 29.623 0 0 0 44.330 43,09

0 585420 0 0 0 58.542 56,91

amento para realizar ajustes prévios visando a pri-
vatizagdo do Banco do Estado da Bahia (BANEB)
bem como a transformacédo do Banco de Desenvol-
vimento do Estado da Bahia (DESENBANCO) em
agéncia de fomento, nos termos do disposto na
Medida Provisoria n® 1.612-21 de 05/03/98 e na
Lei 9.496 de 11/09/97, assim como na Lei Estadual
n° 7.133/97, cujo impacto é evidenciado no Grafico 1.

Grafico 1
Bahia: Fonte de Financiamento do Investimento
1992-2001
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Para o ano de 2001, ndo se registraram fatores
relevantes em alienagbes de bens, uma vez que, no
ambito do Programa Nacional de Desestatizacéo, as
privatizagdes da Coelba e BANEB ja tinham ocorri-
do em anos anteriores.

Ponderando os aspectos supramencionados, pode-
se concluir da série analisada (1992-2001), que, em
média, 57,5% dos investimentos foram patrocinados
por recursos fiscais, ao passo que os nao-fiscais
responderam por 42,5%.
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As fontes de financiamento dos investimentos
publicos estaduais, considerando o escopo deste
trabalho, foram agregadas nos seguintes tipos de
recursos: ordinarios do Tesouro, vinculados do te-
souro, operacao de crédito e oriundos de programa
de desestatizacao.

Os recursos ordinarios do Tesouro abrangem as
receitas arrecadadas sem vinculagédo especifica, a
disposicdo do tesouro, podendo ser alocadas em
qualquer 6rgéo, programa, projeto ou atividade.

Os recursos vinculados do Tesouro compreendem
as receitas que, por forga de dispositivo constitucio-
nal, legal ou de convénio, tém destinagédo previa-
mente especificada.

As operacdes de crédito constituem os recursos
captados pelo Estado junto aos agentes financiado-
res publicos ou privados, nacionais e estrangeiros
ou internacionais. Exemplo desse tipo de recurso é
a acima mencionada Operacgédo de Crédito contra-
tada no ano de 1998 para saneamento do Baneb,
em que houve uma abertura de crédito da Unido
para o Estado no valor de até R$ 1.353 bi atualiza-

dos pela variagdo da taxa Selic divulgada pelo
Bacen, com prazo de 30 anos para resgate a taxa
de 6% ao ano.

Recursos do programa de desestatizagdo, como
ja visto, compreendem aqueles decorrentes da ali-
enacgdo das acgdes no processo de privatizagéo de
empresas do Estado. A venda de empresas estatais
significa ndo apenas a geragdo de recursos que
contribuem diretamente para uma melhora da situ-
acao das financas publicas, mas sobretudo a trans-
feréncia delas para o setor privado; este, com con-
dicdes financeiras mais soélidas, encontra-se, con-
sequentemente, mais apto a investir na ampliagao
dos setores de infra-estrutura como também em
sua modernizagéo.

Da série em referéncia, podemos concluir que,
do volume total dos investimentos, 38%, em média,
s&o financiados com recursos ordinarios do tesou-
ro, ou seja, com recursos cujo montante estéo a
disposicéo do tesouro. Percebe-se uma queda da
fonte de financiamento desse tipo de recurso, por-
que houve um consideravel aumento de financia-

Em R$ 1.000,00 (médios 2001)

FONTES DE FINANCIAMENTO

Tabela 2
Bahia: Fonte de Financiamento do Investimento, Segundo a Origem do Recurso
1992-2001
INVE.I_Sg.:_'XENTO RECURSOS
ORDINARIOS
DO TESOURO
R$ 1.620.172 1.344.221
1992
% 100,0 83,0
R$ 1.229.163 868.695
1993
% 100,0 70,7
R$ 1.118.250 717.557
1994
% 100,0 64,2
R$ 1.106.743 540.825
1995
% 100,0 48,9
R$ 1.062.615 427.841
1996
% 100,0 40,3
R$ 1.459.772 472774
1997
% 100,0 324
R$ 4.319.721 339.606
1998
% 100,0 7,9
R$ 1.141.020 325.914
1999
% 100,0 28,6
R$ 1.254.142 508.258
2000
% 100,0 40,5
R$ 695.894 274.663
2001
% 100,0 39,5
R$ 1.500.749 582.035
Média
% 100,0 38,8

Fonte: Balancos Anuais do Estado
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RECURSOS RECURSOS DE RECURSOS DO
VINCULADOS OPERAGOES DE PROGRAMA DE

DO TESOURO CREDITO DESESTATIZAGAO
200.009 75.943 0,0
12,3 4,7 0,0
347.507 12.961 0,0
28,3 11 0,0
295.148 105.544 0,0
26,4 9,4 0,0
460.890 105.028 0,0
41,6 9,5 0,0
363.237 271.538 0,0
34,2 25,6 0,0
283.411 529.680 173.907
19,4 36,3 119
262.695 2.716.360 1.001.061
6,1 62,9 23,2
209.343 408.382 197.382
18,3 35,8 17,3
230.951 359.587 155.345
18,4 28,7 12,4
159.669 261.562 0,0
22,9 37,6 0,0
281.286 484.658 152.770
18,7 32,3 10,2
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mento com os recursos da privatizagdo a partir do
ano de 1997. Ainda assim, os recursos livres do te-
souro constituiram-se no principal provedor de fi-
nanciamento dos investimentos®.

Logo em seguida, representando a segunda
maior fonte de financiamento, temos os recursos
provenientes das operacdes de crédito. As opera-
¢bes de crédito contratadas pelo governo da Bahia,
nesse periodo, responderam por 32,3% dos inves-
timentos, destacando-se o acréscimo percentual
das mesmas a partir do ano de 1996. Merecem
destaque também, como um importante item de fi-
nanciamento dos investimentos, os recursos vincu-
lados do tesouro, com 18,7% do total; estes sao re-
presentados notadamente pelas contribuicbes ou
auxilios de organizacdes federais, ou seja, pelos
convénios que o Estado celebra com entidades fe-
derais, municipais e privadas.

Por fim, deve-se mencionar o financiamento com
recursos do programa de desestatizagéo, no qual se
percebe uma menor participacdo, apenas 10,9%.
Nos anos de 1992 a 1996 ndo houve aporte com
esse tipo de recursos, mas tao-somente em 1997:
com a alienagéo da Coelba, os saldos dessa ope-
racéo refletiram-se nos anos subsequentes.

O INVESTIMENTO POR AREA E FUNGAO

Conforme mencionado no tépico 2 deste traba-
Iho, as despesas publicas podem ser classificadas
por fungdes. A classificagao funcional-programati-
ca constitui-se no agrupamento das ac¢des do go-
verno em grandes areas de sua atuacao, para fins
de planejamento, programagdo e orgamentacéo.
Essas fungdes, representando o maior nivel de
agregacao das agdes do governo, desdobram-se
em:

PROGRAMA - constitui o instrumento de reali-
zacdo das fungbes governamentais; nos progra-
mas séo estabelecidos os objetivos e metas finais
de produtos e servigcos destinados ao atendimento
das necessidades da coletividade.

SUBPROGRAMA - constitui-se no desdobra-
mento dos programas, neles sendo definidos os

° Essa categoria de recursos iniciou o periodo com uma participagdo de
83%, apresentando uma tendéncia acentuada de queda; encerrando-se
com uma participagdo de 39,5%, ainda assim superou os demais.
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objetivos e as metas identificaveis dentro dos pro-
dutos ou servigos finais de um programa.

PROJETO/ATIVIDADE - € o instrumento que
viabiliza a consecucdo dos objetivos e metas dos
subprogramas, constituindo-se em um conjunto de
acbes executadas no ambito dos 6rgdos da Admi-
nistracao Publica.

Vale ressaltar que a analise da série constante
da Tabela 3 refere-se ao periodo de 1992 a 1999,
visto que se tornou inviavel a montagem da mesma
até o ano 2002, pois, a partir da elaborag&o da Pro-
posta Orgcamentaria de 2000, houve mudancgas na
classificagdo funcional-programatica da despesa,
que passou a envolver 30 fungdes e ndo mais 17,
conforme explicitado anteriormente.

As areas de atuagao do governo fazem referéncia
aos macroobjetivos, que, por sua vez, abrigam os pro-
gramas de governo. Foram consideradas seis areas
de atuacdo, nas quais o elemento que identifica as
suas fungdes € a natureza do servigo publico prestado.

As areas podem ser divididas em dois blocos:
as areas social, econémica e de desenvolvimento
regional, representada pelas fungdes basicas do
Estado, como provedor de servigos publicos, e as
areas institucional, legislativa e judiciaria, que abri-
gam fungdes cujo objetivo € dar suporte institucio-
nal e legal a atuagdo do governo.

As fungbes de governo consistem em um nivel
de agregacao das agbes governamentais, que indicam
as intencdes de gastos do governo. Desdobram-se
em programas que fazem o elo entre planejamento
e orcamento, revelando as prioridades do governo.
Para tanto, adotaram-se, neste trabalho, as areas de
atuacdo com maior nivel de agregacao, seguidas
pelas fungdes, que, por sua vez, agrupam 0S pro-
gramas de governo.

De acordo com a Tabela 3, as fungdes basicas
do Estado podem ser assim descritas:

01 — Legislativa: corresponde as agdes com vis-
tas a defesa do Estado, da Ordem Econbmica e
Social, dos Costumes, da Familia, das Pessoas e
dos Bens, através do Processo Legislativo

02 — Judiciaria: corresponde as agdes com vis-
tas a defesa do Estado, da Ordem Econdmica e
Social, dos Costumes, dos Bens, da Familia, da
Pessoa, através do Processo Judiciario e com base
nas fontes do Direito.
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Tabela 3 )
Bahia: Investimento Por Area e Funcéo, 1992-1999
Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social

Em R$ 1.000,00 (a pregos médio 2001)

AREA/FUNQAO 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 Média ) )

I - AREA SOCIAL 033481 494555 441263 552687 456986 627288 696330 485505 586023 37,6 100,0
06 DEFESA NACIONAL

B SEGURANCA PUBLICA 25114 21825 24804 30658 23413 46055 15658 16.411 25492 16 44
08 EDUCAGAO E CULTURA 236038 204046 202029 308627 175211 111655  170.870 62518 183874 118 314
10 HABITAGAO E URBANISMO 95.348 16672 31.894 28117 113967 253322 216740 124921 110123 7,0 188
13 SAUDE E SANEAMENTO 576420 251145 181396 184544 143531 214669 292566  280.986 265657 17,0 453
14 TRABALHO 560 867 1.140 741 863 1587 497 759 877 01 01
Il - AREA ECONOMICA 338871 251478 347515 218723 208868 464931  377.118 298827 313291 20,1 100,0
04 AGRICULTURA 6350 18376 21354 21517 20228 42330  58.731 25.684 26821 17 86
05 COMUNICACOES 4.452 3309 2734 1.920 620 5.767 5.452 1.289 3204 02 10
09 ENERGIA E

s MINERALS 69.389 22610 47640 25032 35494 53587  17.495 26.110 37170 24 119
11 INDUSTRIA COMERCIO

£ SERVICOS 23.687 28909  17.269 8039 30999 55702 103880  153.767 52782 34 168
16 TRANSPORTES 234903 178184 258518 162215 121528  307.544  191.559 91978 193315 124 617
Ill - AREA INSTITUCIONAL 216328 338227 173718 100903 226492 158528 2896204 146097 543312 349 1000
03 ADMINISTRACAO

e o 205205 175628 124265 186274  217.867  153.859 2.320.808 143630 442079 284 814
15 ASSISTENCIA

o ENCIA 11124 162509  49.453 4629 8.625 4669  566.305 2458 101233 65 186
1Y/=ARSA BIE RIESSVOLMEN® s 67451 77729 50145 73661 116610  127.191  138.869 86538 56 1000

REGIONAL

07 DESENVOLVIMENTO 40.649 67451  77.729 50145 73661 116610 127191  138.869 86538 56 1000

REGIONAL
V - AREA LEGISLATIVA

A 18125 22283  27.834 44611 48915 26897  28.998 20.420 20761 19 1000
01 LEGISLATIVA 1.346 2.776 1.960 2228 2.455 2.868 4425 3621 2710 02 91
02 JUDICIARIA 16.779 10508 25875  42.383 46460 24020 24574 16.799 27051 17 909
RESERVA DE CONTIGENCIA 0 0 0 0 0 0 0 0 o 00 -
TOTAL GERAL 1547.455 1173995 1068.060 1057.069 1014922 1394254 4125841 1.089.808 1558925 1000

PRODUTO INTERNO BRUTO (PIB) ® 41.063.823 42.346.062 43.867.177 44.317.845 45502.602 48.487.835 49.307.520 50.383.272 - - -

POPULAGAO RESIDENTE @

Fonte: Balancos Anuais do Estado (execucéo) e SEI (populagéo)
Elaboragdo: a Autora

(1) Corrigido pelo deflator implicito (em R$ 1.000,00)

(2) Estimativa em junho de cada ano (em 1.000 hab.)

11.990 12.138 12.283

03 — Administragédo e Planejamento: correspon-
de as ac¢des com vistas a tomada de decis&o na
administragdo publica.

04 — Agricultura: corresponde as acgbes para a
consecugdo dos objetivos de governo, visando ao
desenvolvimento da Producgéo Vegetal e Animal, do
Abastecimento, da Modernizacdo da Organizagao
Agraria e da Preservagéo dos Recursos Naturais
renovaveis.

05 — Comunicacgdes: corresponde as acgdes de-
senvolvidas para a consecu¢do dos objetivos do
governo no que diz respeito a comunicag¢des pos-
tais e telecomunicagoes.

06 — Defesa Nacional e Seguranga Publica: cor-
responde as acdes desenvolvidas para a garantia
da seguranca nacional e da preservagcédo da ordem
publica.
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12.426

12.568 12.710 12.853 12.928 = = =

08 — Educacao e Cultura: corresponde as agdes
voltadas a formacao intelectual, moral, civica e pro-
fissional do homem, visando sua preparagao para o
exercicio consciente da cidadania.

09 - Energia e Recursos Minerais: corresponde
as acdes desenvolvidas para a consecugéo dos ob-
jetivos do governo no que diz respeito a exploragéo
das fontes de energia e dos recursos minerais e
hidricos.

10 — Habitagdo e Urbanismo: corresponde as
acOes desenvolvidas para a consecuc¢éo dos objeti-
vos do governo, visando proporcionar melhores
condigbes as concentragdes urbanas e propiciar
moradia a populagao.

11 — Industria, Comércio e Servigos: correspon-
de as acdes desenvolvidas para consecucdo dos
objetivos de governo, relativos ao desenvolvimento
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das atividades industriais, comerciais e de presta-
¢ao de servicgos.

13 — Saude e Saneamento: corresponde as
acdes desenvolvidas para a consecugao dos objeti-
vos do governo que visam a melhoria do nivel de
saude da populagédo, bem como a preservagéo, ao
controle e ao uso adequado dos elementos naturais.

14 — Trabalho: corresponde as agdes ligadas ao
desenvolvimento socioecondmico, nos aspectos
relacionados com a forgca do trabalho e interesse
profissional do trabalhador.

15 — Assisténcia e Previdéncia: corresponde as
acOes ligadas ao desenvolvimento social do ho-
mem nos aspectos relacionados com seu amparo e
protecao.

16 — Transportes: corresponde as ac¢des que di-
zem respeito a infra-estrutura e ao emprego dos di-
versos meios de transporte.

Como ilustra a Tabela 3, na média, a area Social
acumulou, com 37,6%, a maior parte dos recursos
destinados aos investimentos, destacando-se as fun-
¢bes Saude, Saneamento e Educacgéo, para as quais
foram destinados 28,8% dos recursos, além de res-
ponderem por 76,7% dos investimentos na area.

A segunda area que condensou consideravel mon-
tante de recursos foi a Institucional, com uma média de
34,9%, ressaltando-se dentro da area a fungdo Admi-
nistracdo e Planejamento, com 81,4%, e, como parte
dela, o programa Administragéo Financeira, que, por
sua vez, envolve acgdes visando a captacédo e aplica-
¢éo dos recursos financeiros. Deve-se salientar, mais
uma vez, que esse alto indice se refere ao ano de
1998, o que distorce a média, pois nesse ano houve
um grande aporte de recursos para o investimento na
area Institucional e na fungcdo Administragcao e Planeja-
mento, em virtude da ja comentada contratacdo de
Operacdo de Crédito e sua aplicacdo em despesa de
Inversao Financeira para saneamento do BANEB.

De outra parte, a area menos expressiva em ter-
mos de investimento € a Legislativa e Judiciaria,
pois possui fungdes que por sua propria natureza
requerem pouco investimento.

Excetuando-se a privatizagdo da Coelba, em
1997, e a contratacdo da Operagéo de Credito para
saneamento do BANEB, em 1998, observa-se que
houve uma tendéncia a queda nos fluxos de inves-
timentos no periodo analisado. Tal tendéncia pode
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ser explicada pelo crescimento de outros tipos de
despesas, como, por exemplo, dos juros e encar-
gos da divida, bem como da amortizacdo da mes-
ma, 0 que Provocou uma escassez de recursos
para aplicacdo em investimentos.

Um outro aspecto importante na analise dos in-
vestimentos publicos esta relacionado ao dimensi-
onamento do mesmo ao tamanho da economia e a
demanda potencial por servigcos publicos. As Tabe-
las 4 e 5 apresentam relagdes importantes a res-
peito desses aspectos, cujo entendimento permite
avalia-los®.

O Produto Interno Bruto evoluiu positivamente,
em termos absolutos, no periodo, mas ainda assim
percebe-se uma queda generalizada na relagéo In-
vestimento/PIB, o que se deve a diminui¢cdo nas des-
pesas de investimento, redugéo que s6 nédo ocorre
em 1998, pelas razbes ja comentadas (Tabela 4).

Destacam-se apenas duas areas em que houve
um acréscimo na relagdo investimento/PIB, a de
Desenvolvimento Regional e a Legislativa e Judici-
aria, observando-se, contudo, que essas séo areas
com pouca representatividade no montante dos in-
vestimentos. Esse fato revela que as iniciativas de
investimento do setor publico no Estado da Bahia,
no periodo analisado, encontravam-se aquém do
tamanho da economia baiana.

Os investimentos per capita também apresenta-
ram uma tendéncia a queda, sendo que esta é
mais acentuada na area Social, justamente onde
incide a maior demanda por servigcos publicos. Tal
constatacdo vem evidenciar que os investimentos
nao estdo voltados para o atendimento da deman-
da da sociedade (Tabela 5).

CONSIDERAGOES FINAIS

Pode-se observar que dificilmente se encon-
tram mercados que funcionem totalmente desregu-
lados, livremente, ou seja, boa parte deles esta
sujeita a intervencao dos governos, os quais deter-
minam as politicas publicas, visando impedir que
distorgbes associadas as imperfeicdes do mercado
gerem ineficiéncia.

% O tamanho da economia estéa representado pelo Produto Interno Bruto
(PIB) , enquanto que a demanda potencial é representada pela popula-
¢ao residente no Estado.
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Tabela 4
Bahia: Investimentos em Propor¢éo do PIB, 1992-1999
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (%)
AREA/FUNGCAO 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
| - AREA SOCIAL 2,27 1,17 1,01 1,25 1,00 1,29 1,41 0,96
06 DEFESA NACIONAL E SEG. PUBLICA 0,06 0,05 0,06 0,07 0,05 0,09 0,03 0,03
08 EDUCAGAO E CULTURA 0,57 0,48 0,46 0,70 0,39 0,23 0,35 0,12
10 HABITAQAO E URBANISMO 0,23 0,04 0,07 0,06 0,25 0,52 0,44 0,25
13 SAUDE E SANEAMENTO 1,40 0,59 0,41 0,42 0,32 0,44 0,59 0,56
14 TRABALHO 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Il - AREA ECONOMICA 0,83 0,59 0,79 0,49 0,46 0,96 0,76 0,59
04 AGRICULTURA 0,02 0,04 0,05 0,05 0,04 0,09 0,12 0,05
05 COMUNICAGOES 0,01 0,01 0,01 0,00 0,00 0,01 0,01 0,00
09 ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 0,17 0,05 0,11 0,06 0,08 0,11 0,04 0,05
11 INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 0,06 0,07 0,04 0,02 0,07 0,11 0,21 0,31
16 TRANSPORTES 0,57 0,42 0,59 0,37 0,27 0,63 0,39 0,18
Il - AREA INSTITUCIONAL 0,53 0,80 0,40 0,43 0,50 0,33 5,87 0,29
03 ADMINISTRAQAO E PLANEJAMENTO 0,50 0,41 0,28 0,42 0,48 0,32 4,73 0,29
15 ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 0,03 0,38 0,11 0,01 0,02 0,01 1,15 0,00
IV - AREA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL 0,10 0,16 0,18 0,11 0,16 0,24 0,26 0,28
07 DESENVOLVIMENTO REGIONAL 0,10 0,16 0,18 0,11 0,16 0,24 0,26 0,28
V - AREA LEGISLATIVA E JUDICIARIA 0,04 0,05 0,06 0,10 0,11 0,06 0,06 0,04
01 LEGISLATIVA 0,00 0,01 0,00 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
02 JUDICIARIA 0,04 0,05 0,06 0,10 0,10 0,05 0,05 0,03
VI - RESERVA DE CONTIGENCIA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
GASTO TOTAL 3,77 2,77 2,43 2,39 2,23 2,88 8,37 2,16

Elaboragé&o: o Autora

Tabela 5
Bahia: Investimentos em Propor¢éo do PIB, 1992-1999
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social (%)
AREA/FUNGCAO 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
| - AREA SOCIAL 77,85 40,74 35,92 44,48 36,36 49,35 54,18 37,56
06 DEFESA NACIONAL E SEG. PUBLICA 2,09 1,80 2,02 2,47 1,86 3,62 1,22 1,27
08 EDUCAQAO E CULTURA 19,69 16,81 16,45 24,84 13,94 8,78 13,29 4,84
10 HABITAQAO E URBANISMO 7,95 1,37 2,60 2,26 9,07 19,93 16,86 9,66
13 SAUDE E SANEAMENTO 48,08 20,69 14,77 14,85 11,42 16,89 22,76 21,73
14 TRABALHO 0,05 0,07 0,09 0,06 0,07 0,12 0,04 0,06
Il - AREA ECONOMICA 28,26 20,72 28,29 17,60 16,62 36,58 29,34 23,11
04 AGRICULTURA 0,53 1,51 1,74 1,73 1,61 3,33 4,57 1,99
05 COMUNICAGOES 0,37 0,28 0,22 0,15 0,05 0,45 0,42 0,10
09 ENERGIA E RECURSOS MINERAIS 5,79 1,86 3,88 2,01 2,82 4,22 1,36 2,02
11 INDUSTRIA COMERCIO E SERVICOS 1,98 2,38 1,41 0,65 2,47 4,38 8,08 11,89
16 TRANSPORTES 19,60 14,68 21,05 13,05 9,67 24,20 14,90 7,11
Il - AREA INSTITUCIONAL 18,04 27,87 14,14 15,36 18,02 12,47 225,33 11,30
03 ADMINISTRAQAO E PLANEJAMENTO 17,11 14,47 10,12 14,99 17,34 12,11 181,27 11,11
15 ASSISTENCIA E PREVIDENCIA 0,93 13,40 4,03 0,37 0,69 0,37 44,06 0,19
IV - AREA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL 3,39 5,56 6,33 4,04 5,86 9,17 9,90 10,74
07 DESENVOLVIMENTO REGIONAL 3,39 5,56 6,33 4,04 5,86 9,17 9,90 10,74
V - AREA LEGISLATIVA E JUDICIARIA 1,51 1,84 2,27 3,59 3,89 2,12 2,26 1,58
01 LEGISLATIVA 0,11 0,23 0,16 0,18 0,20 0,23 0,34 0,28
02 JUDICIARIA 1,40 1,61 2,11 3,41 3,70 1,89 1,91 1,30
VI - RESERVA DE CONTIGENCIA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
GASTO TOTAL 129,06 96,72 86,95 85,07 80,75 109,70 321,00 84,30

Elaboragéo: o Autora
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INVESTIMENTO NO SETOR PUBLICO NOS ANOS 1990: O CASO DO ESTADO DA BAHIA

Assim, diante do exposto, podemos concluir
que o Estado da Bahia, no periodo analisado, apre-
sentou uma diminuigdo das despesas de investi-
mento, principalmente na area social, deixando de
dotar de bens e servigcos a camada da populagao
mais carente, que necessita dos investimentos pu-
blicos para sobreviver. Altera-se, desse modo, a
funcdo de bem-estar social, a medida que se modi-
fica o papel distributivo do governo na promocgéo da
justica social.

Por fim, ficou evidenciado que o montante de
recursos destinado aos investimentos, no periodo
em analise, ndo acompanhou o crescimento da
economia nem da populagédo baiana, fatos esses
que se refletiram no investimento em propor¢éo do
PIB e no investimento per capita, que apresenta-
ram quedas razoaveis.
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Planejar qualidade: em favor dos
sistemas urbanos-regionais

Maria de Azevedo Brandao®

Resumo

Uma sintese dos principais problemas que afetam a qualida-
de e o desempenho das grandes concentragdes urbanas no Bra-
sil; as relagdes desses problemas com as praticas de gestéo do
territorio — envolvendo sobretudo o sistema de circulagdo e mer-
cados de terras; o destaque para o carater urbano das estruturas
regionais contemporaneas; e um apelo em favor do deslocamen-
to da otica centrada no planejamento urbano para estratégias de
desenvolvimento de sistemas urbano-regionais. O texto inclui uma
parte final sobre o Recdncavo da Bahia.

Palavras-chave: qualidade urbana, consumo publico, circulagao,
mercado de terras, capital urbano, sistema urbano-regional, con-
trole social, entropia.

INTRODUCAO

O Brasil produz, cada vez mais, cidades mal
acabadas, autofagicas, com um ar de permanente
improviso. Mas ainda lhe resta algum tempo para
formatar boas areas urbano-regionais, isto €, pla-
nejar areas portadoras de constelagdes urbanas,
inclusive no interior.

Por muitos anos, o pais tem vivido experiéncias
de frustracdo. Certos grupos perderam o respeito
de si préprios ou barbarizaram-se, ndo s6 numa
luta pela sobrevivéncia, como num esforgco para al-
cancar niveis de consumo além dos seus recursos
— dai a criminalidade. Sem a qualidade dos espa-
¢os urbanos, o Brasil ficou ruim até para os mais pri-
vilegiados. As areas e equipamentos publicos torna-

* Socibloga, professora da Universidade Federal da Bahia, consultora em
estudos regionais e urbanos. A autora agradece as sugestdes de Paulo
Henrique Franco quanto a redagéo final deste texto.

"Alarge and fertile area on the coast of the State of Bahia.
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Abstract

A synthesis of the main problems concerning quality and the
performance of great urban centers in Brazil; the relationship of
these problems with governmental practices regarding territorial
management — mainly circulation systems and land market; an
emphasis on the urban character of the contemporaneous regio-
nal structures; and a plea for a change from urban planning towar-
ds development strategies for urban-regional systems. The article
also includes a final part on the Recéncavo da Bahia' region.

Key words: urban quality, public consumption, circulation, land
market, urban capital, regional-urban system, social control, en-
thropia.

ram-se inospitos e, por isso, as questdes urbano-
regional e da pobreza comegam a interessar a to-
dos.

Como se sabe, as maiores concentragbes urba-
nas brasileiras caracterizam-se genericamente por
baixos niveis sanitérios e educacionais, déficit de ser-
vicos e infra-estrutura, divisdo ambigua de responsa-
bilidades entre niveis e setores de governo e baixa
arrecadacao tributaria em nivel municipal. Tudo isso
em meio a regides que, na maioria dos casos, apre-
sentam atividades rurais de baixa produtividade e alto
grau de instabilidade, segmentos industriais pouco
articulados e um setor de servigos apenas embriona-
rio. O resultado é que seus nucleos centrais continu-
am como unico destino das migragdes intra-regionais
e seus nucleos periféricos e areas rurais como espa-
¢os pouco atraentes para grupos de renda mais alta
ou para novos investimentos privados.

Entretanto, por quase duas décadas néo se dis-
pde de uma politica urbana e regional e jamais de
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uma politica urbano-regional. Na segunda metade
dos anos 1980, instrumentos de politica e intervencéao
em dareas urbanas foram sucessivamente transfor-
mados, transferidos entre setores do governo fede-
ral e, finalmente, desativados. Depois de longo des-
gaste, o Banco Nacional da Habitagcédo (BNH) e a
maioria das autoridades metropolitanas foram ex-
tintos. Algumas destas persistem como 6érgéos ativos,
embora totalmente alterados em seus objetivos. Na
mesma época, a Constituicao de
1988 abriu pela primeira vez o
tema das cidades em nivel amplo
e introduziu dispositivos que per-
mitem ampliar a margem de defe-
sa de interesses sociais urbanos,
mas pouco se avangou quanto as
questdes regionais e muito menos
quanto ao vinculo urbano-regio-
nal. O tema ressurgiu breve e timi-
damente pelo meado da década
de 90, com énfase nos problemas
de gestédo dos grandes aglomera-
dos, pobreza, violéncia interpes-
soal, criminalidade e drogas, situagdes de risco e
degradacéo ambiental e, mais uma vez, deficiénci-
as de servigos/infra-estrutura. Mas nada foi feito de
significativo desde ent&o.

Com um foco nos complexos urbano-regionais,
procuramos, neste texto, expor, sem citagbes e nu-
meros, uma sintese dos principais problemas e das
questdes sobre eles abertas que fazem parte do
amplo conhecimento que a comunidade universita-
ria e técnica, a midia e parte das liderancgas brasilei-
ras tém da situacdo dessas areas. A partir dai propo-
mos alguns itens de uma agenda que se refere aos
governos estaduais, mas também do governo fede-
ral, de promover as articulagdes e a lideranca ne-
cessarias a formulacdo e execucgdo de estratégias
multimunicipais de desenvolvimento dessas regides.

Assumimos o pressuposto de que a marcha do
processo de urbanizagéo é incontornavel e tem, na
maioria das macrorregides brasileiras, ainda muito
a caminhar; que o urbano nédo € um atributo apenas
das cidades, mas antes uma propriedade dos es-
pacos regionais; € que sb através do planejamento
territorial sera possivel produzir ambientes urbano-
regionais com qualidade. Insistimos no principio de
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A Constituicdo de 1988
abriu pela primeira vez o
tema das cidades em nivel
amplo e introduziu
dispositivos que permitem
ampliar a margem de
defesa de interesses
sociais urbanos, mas
pouco se avangou quanto
as questoes regionais e
muito menos quanto ao
vinculo urbano-regional

que o planejamento n&o pode dispensar a conside-
ragcao de uma politica de monitoramento dos fluxos
de populacao e da dindmica dos mercados de terra
rural e urbana, por uma perspectiva estratégica
quanto a localizagcdo de investimentos geradores
de demandas de habitacdo e de atividades econd-
micas de apoio e quanto ao desenho das redes de
circulagdo na esfera regional. Isso visa ndo s6 ao
alcance de melhor sinergia entre os diferentes fato-
res de mudancga, como a preser-
vagao de recursos e a produgéo de
qualidade ambiental. Por isso, a
politica de manejo dos territorios
dos municipios e mesmo das ci-
dades requer uma coordenacgéo
estratégica supramunicipal, cuja
indugédo cabe aos governos fede-
ral e estaduais, na formacao de
6rgédos colegiados, propostas e
medidas operacionais que inte-
grem agentes publicos, comunita-
rios e privados.

Terminamos com um adendum
sobre 0 Recdncavo da Bahia, regido matriz da na-
¢ao, cuja revalorizagdo para um novo urbano é cer-
tamente um dos desafios mais sedutores do Brasil
de hoje.

AS ULTIMAS MOTIVAGOES FEDERAIS

A atencdo mais recente — década de 90 — do Go-
verno Federal quanto as grandes concentra¢des ur-
banas salientava a consciéncia dos riscos de
anomia e deseconomias de aglomeracdo que se
haviam acumulado nas areas metropolitanas, porém
refletia muito mais a escassez de recursos federais
que apelavam para a transferéncia de maiores res-
ponsabilidades aos agentes publicos locais e para a
cooperacao publico-privado e, sobretudo, governo-
sociedade civil. Em conseqiéncia, frente as varia-
das iniciativas possiveis, ressaltavam o potencial de
riscos de geréncia e a necessidade de arranjos insti-
tucionais que assegurassem eficazes articulagdes
verticais e horizontais quanto a agbes e investimen-
tos federais nos grandes agregados urbanos.

Esse quadro conduziu a uma atengao prioritaria
para os sistemas de acéo através dos quais se ad-
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ministrassem 0s recursos publicos. Experiéncias
anteriores demonstravam uma espécie de comu-
nalidade nas histérias de fracasso de programas e
na baixa eficacia de servigos introduzidos, mesmo
quando sob iniciativas bem intencionadas, nao-cor-
ruptas e assumidas pelos agentes “politicamente
corretos”. Dai a valorizagéo de intervengdes funda-
das na identificagdo, de um lado, de processos e
problemas de definicao e implementacao de politi-
cas e, de outro, em questdes que demandassem a
revisdo de concepgdes e praticas em favor da re-
ducédo das desigualdades e da elevacao da eficién-
cia dos sistemas urbanos.

Os documentos do Governo Federal assumiam
entdo trés pontos de partida em referéncia a tais
problemas: sua origem na formacgéao histérica e nas
caracteristicas estruturais da sociedade brasileira
(herangas culturais e politicas; heterogeneidades
sociais e territoriais); inadequacdes de politicas an-
teriormente adotadas; e limites institucionais e ma-
teriais ao desempenho governamental. O primeiro
pressuposto deslocava a énfase da magnitude do
problema para uma maior atengdo a fatores con-
textuais; o segundo contrapunha a qualidade das
propostas a natureza e ao volume de recursos dis-
poniveis; e o terceiro, resultante dos dois, mas
inovador no discurso das autoridades publicas,
abria espaco a uma concepg¢éo de politicas com
menor promessa de éxito, menos demiurgica e,
assim, exigente de critérios mais rigorosos de de-
cisédo e gestao.

Essa posi¢cao mais moderada, pois mais consci-
ente da complexidade do problema e das dificulda-
des das intervencgdes necessarias, refletia a decep-
¢édo com praticas governamentais anteriores e a
tensdo gerada pelos problemas crescentes, mas
beneficiava-se também de certa serenidade, nas
décadas precedentes, das lutas sociais urbanas e
do avanco consideravel da produgéo universitaria
sobre a urbanizagéo brasileira e a gestéo publica.
Muito desse conhecimento difundiu-se entre orga-
niza¢des da sociedade civil e na midia, alcangcando
liderangas politicas. Por outro lado, desenvolveram-
se um sistema regular de formagdo de quadros téc-
nicos em programas de pos-graduacao nessas are-
as e crescentes contatos, em reunibes técnicas e
através de estudos contratados por 6rgéos gover-
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namentais, entre a comunidade universitaria e a
burocracia publica.

Tudo isso favoreceu a emisséo de propostas de
revisao da postura até entdo dominante em érgaos
governamentais e agéncias de assisténcia técnica
e financeira, com tradicional énfase em diagnésti-
cos quantitativos e definicdo de metas e meios de
provisdo de recursos, em favor de uma perspectiva
mais estratégica e com maior énfase em aspectos
de implementacéo, ou seja, na definicdo de priori-
dades e de cadeias de intervencdo. Em todo caso,
nem de longe cogitou-se do vinculo urbano-regio-
nal. E mais ainda, o segundo periodo do Governo
Fernando Henrigue Cardoso encaminhou-se para
um total desinteresse pelas questdes urbanas e re-
gionais e optou pela via do assistencialismo como
resposta ao agravamento da crise social — pauperi-
zagao e marginalidade.

O URBANO BRASILEIRO

Vale reiterar alguns aspectos bésicos da situa-
¢ao das Regides Metropolitanas (RMs). O primeiro
€ quanto a persisténcia de baixos niveis e ma distri-
buicdo da renda, apesar de consideraveis ganhos
no crescimento do produto nos ultimos decénios. Um
assinalavel esfor¢o de industrializagao e estimulo a
novos servicos, impulsionado nas ultimas décadas,
mostrou-se longe de assegurar uma oferta de tra-
balho capaz de reduzir significativamente a fracéo
da populagdo economicamente ativa submetida a
empregos instaveis, ao trabalho desprotegido de ga-
rantias legais e ao desemprego aberto. Pelo con-
trario, o processo tendeu a concentrar a renda € a
ampliar o espaco entre o produto interno e a renda
pessoal da grande maioria. Isso, inclusive, porque
parte do que figura como produgao industrial, agri-
cola ou agroindustrial, e como atividades terciarias,
mesmo aquelas ligadas a circuitos mais articulados
do mercado, assenta também muitas vezes em bai-
xos salarios e em relagdes nao-regulamentadas de
trabalho.

No conjunto, as grandes areas urbanas brasilei-
ras comportam-se, no tempo, de modo similar, vari-
ando muito menos segundo suas peculiaridades
estruturais e dinamicas regionais, € mais em fun-
¢céo das vicissitudes do proprio processo econdmi-

181




PLANEJAR QUALIDADE: EM FAVOR DOS SISTEMAS URBANO-REGIONAIS

co do pais. Assim, o meado da década de 80 revela
um ponto alto na reduc¢éo das dimensdes da pobre-
za nas grandes cidades, mas esses ganhos quase
se desfazem a seguir, na medida em que se avanga
para a década de 90. Importante, portanto, é ressal-
tar que ndo apenas a ma distribuicdo da renda re-
siste ao relativamente melhor desempenho econd6-
mico das diferentes areas metropolitanas, como é
de certo modo indiferente as diferengas socioestru-
turais entre essas areas. O confronto entre Salva-
dor e Fortaleza ilustra essa observagao. Ambas ti-
veram desempenho econdmico assinalavel nas
Ultimas décadas, mas enquanto as duas diferem no
volume do PIB, nas caracteristicas da estrutura
produtiva e no perfil do emprego, ambas mantive-
ram, na década de 90, uma pertinacia similar na
sustentacdo dos mesmos baixos indicadores de
renda e ocupacéo da forgca de trabalho e no agra-
vamento de sua situagdo nos anos mais recentes.

Sem que isso signifique uma desqualificagéo do
crescimento econdmico-regional como um fator fa-
voravel a melhoria das condi¢des de vida e a redu-
¢do da pobreza, resta a constatacdo que leva a
idéia de que, no processo de induzir a elevagéo da
qualidade de vida em areas urbanas, as politicas a
serem confirmadas ou introduzidas terdo que incidir
ainda muito mais sobre determinantes do ambiente
urbano e do consumo coletivo, € menos talvez so-
bre os determinantes da renda individual ou famili-
ar, a menos em situagdes-limite.

Um segundo aspecto € que persistem, no interior,
ainda hoje, ao lado dos altos indices de concentra-
¢ao da terra, baixos niveis educacionais e tecnolo-
gicos, e falta de recursos e de apoio logistico ao
pequeno produtor rural. E a modernizagao nao ele-
vara, pelo menos a tempo, a demanda por trabalho
direto na producdo primaria, para compensar a des-
truicdo das relacdes arcaicas de trabalho. Assim,
dadas as condi¢cdes econdémicas dos grandes con-
glomerados e as escassas oportunidades no cam-
po, a escolha das maiores cidades como destino final
das migragdes continua a nao poder ser explicada
significativamente através da percepcéo otimista
das promessas de crescimento industrial e dos ser-
vicos, da expectativa de atendimento pelos servi-
¢os publicos ou mesmo das “luzes da cidade”. As
pessoas migram por necessidade, restando-lhes
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apenas alguma margem de liberdade em “optarem”
para onde se dirigem.

Um terceiro ponto a firmar, e que se liga ao pri-
meiro, é que persistem ainda extremamente baixos
os niveis e a qualidade do acesso as infra-estrutu-
ras e servigos coletivos, desde educacao, saude,
saneamento, eletricidade até o acesso a telefones,
redes de comunicacgéo e aos variados meios de co-
municagéo verbal e simbdlica, com a restrita circu-
lagédo da informacéo, a escassa iluminacgéo e sinali-
zagcado das areas publicas quanto a circulagdo, a
situacdes de risco e a procedimentos de acesso a
infra-estrutura e aos equipamentos sociais e servi-
¢Os publicos.

Um quarto ponto é o baixo nivel de apropriagao
do potencial de receitas publicas — tributos, taxas e
multas. A questdo desses recursos envolve, além
dos problemas de eficiéncia da maquina fiscal, pro-
blemas da estrutura fiscal — quem paga, como vari-
am as aliquotas em relagéo ao tipo de uso de bens
e servigos publicos tributados, e como o0 esquema
pode ser coordenado com a melhoria do consumo
publico e com programas de geragdo de renda. O
caso do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
¢ significativo. A contribuicdo desse tributo a receita
dos municipios é geralmente pequena. Porém,
além disso, o IPTU incide de forma regressiva so-
bre o perfil de distribuicdo dos pregos dos imoveis e
ndo é gerenciado como um instrumento de politica
de desenvolvimento e qualidade urbanos.

FRAGMENTAGCAO, DESCONFORTO
E DISPLICENCIA

Uma caracteristica critica das cidades brasilei-
ras e de suas vizinhangas € a aguda heterogenei-
dade espacial em termos da qualidade urbana e a
intensa dinamica territorial dessas areas, inclusive
fora dos nucleos metropolitanos, com implicagées
sobre o mercado de terras e, consequentemente,
sobre 0 acesso aos espacos para o trabalho e a
habitacao.

As variagdes de densidade demografica se as-
sociam nao so as diferencas de renda como a pro-
pria distribuicdo da infra-estrutura e dos servicos.
Entretanto, apesar de uma ocupagédo quase nada
verticalizada, altas densidades de ocupacao convi-
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vem nos bairros pobres com deficiéncias de infra-
estrutura e servigos, baixos consumos de agua e
energia/domicilio, iluminagdo e sinalizacdo publi-
cas insatisfatorias.

Até os anos 1960, sem a destinacao de areas
especificas para equipamentos institucionais, esco-
las, postos de saude, igrejas, delegacias etc., esses
vieram a ser construidos muitas vezes nas areas
abertas deixadas, ja nos primeiros planos urbanisti-
cos, para jardins e pragas. Por outro lado, até a
década de 70, nenhum dispositivo impunha a pre-
servagdo de recursos naturais. Hoje, mananciais
estao contaminados, areas de mata, destruidas e a
maioria das pequenas areas abertas preservadas
concentra-se na parte rica das cidades.

A heterogeneidade da ocupacado do espago nas
RMs tem a ver com caracteristicas do mercado de
terras. Embora quase todo o territério dessas areas
esteja hoje comprometido por parcelamentos — li-
cenciados, clandestinos ou submetidos a consulta
prévia as prefeituras — ha amplas areas nao-ocupa-
das, inclusive em meio as areas adensadas de que as
imagens aéreas déo conta. Por sua vez, o acompa-
nhamento longitudinal do espraiamento das cida-
des revela que houve, ao longo do tempo, tanto
densificagdo do uso do solo, em pontos ja ocupa-
dos, quanto um esgarcamento da malha viaria e da
infra-estrutura, este ultimo assumindo um carater
inteiramente descontinuo.

Com a localizagéo dispersa dos conjuntos habi-
tacionais, a partir dos anos 1970, o processo de
expansao da malha urbana alcangou &mbito metro-
politano, alegadamente devido a valorizagédo dos
terrenos nas capitais e em outros nucleos metropo-
litanos, mas na verdade produzindo uma intensa
elevacdo do preco do solo nas areas intermédias,
sem retorno significativo em qualidade urbana. As-
sim, permanece muito pouco atraente para grupos
de renda média e alta a moradia em nucleos metro-
politanos periféricos, o que representaria uma ele-
vagdo da demanda por servigos em favor da eco-
nomia desses nucleos.

No seu processo de crescimento, as grandes ci-
dades brasileiras geraram uma malha viaria com
sérios problemas de continuidade das vias, geome-
tria inadequada e despadronizada, além de deficién-
cias de pavimentacao e sinalizacdo, exceto, embo-
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ra nem sempre, nas areas centrais, nos bairros de
grupos de renda alta e nas grandes avenidas dirigi-
das as areas de uso atual ou potencial desses gru-
pos. E ndo ha proviséo de ciclovias, mesmo em areas
de topografia acessivel.

As definicbes sobre os problemas viérios urba-
nos e microrregionais produzem crescentemente a
fragmentacao e a segregacdo. Vias de carater ma-
crorrodoviario penetram os nucleos urbanos dos
grandes aglomerados com o Unico objetivo de per-
mitir maiores velocidades, ainda que esbarrando em
tecidos urbanos quase intransponiveis pelo con-
gestionamento de estreitas vias antigas, ou muito
mais, de vias novas mesquinhas ou, ainda, pela ir-
responsabilidade dos licenciamentos abusivos de
atividades geradoras de trafego e de demanda de
estacionamentos privados, onde veiculos individu-
ais ocupam vias, passeios e areas livres. Fora dos
nucleos metropolitanos, estradas blindadas ao aces-
so de povoados e areas rurais densas, liberadas
para maiores velocidades e para a cobranca de pe-
dagio, dividem velhos espagos de sociabilidade,
isolando vizinhos cuja convivéncia seria uma ga-
rantia de bem-estar e seguranca social.

Finalmente, as capitais e outros nucleos metro-
politanos freqlientemente concentram mais de um
terco da populacao dos estados e mais de dois ter-
¢cos do emprego e da mao-de-obra-assalariada com
carteira assinada, atraindo um grande fluxo de con-
sumidores de servigos publicos e privados. Sob va-
rios titulos, alguns desses nucleos sao verdadeiras
metropoles de &mbito macrorregional, mas varias es-
téo longe de exercer uma verdadeira liderangca me-
tropolitana, funcionando, como Salvador, antes
como uma gigantesca cabega de uma regido me-
tropolitana desarticulada e de um interior pobre e
sem vida; como dizia Milton Santos, no final dos
anos 50, “uma metrépole displicente”.

A USINAGEM DA EXCLUSAO E DA VIOLENCIA

Se uma cidade corresponde a economias exter-
nas para o produtor e facilidades de apoio ao con-
sumo de seus residentes, ninguém necessitara mais
de uma boa ambiéncia urbana do que os que tém
menos renda, menos espacos privados, menos mo-
biliario domeéstico, menos informagao, menos opor-
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tunidades de lazer e cultura. Entretanto, a politica e
a pratica brasileiras quanto aos assentamentos de
grupos de baixa renda — seja na intervengao sobre
areas de ocupagédo nao-planejada, seja no caso dos
assentamentos planejados — ressaltam dois pontos
que caracterizam a tendéncia a reiteracdo de um
padréo inferior e desarticulado de urbanizagéo para
as vizinhangas populares.

Em primeiro lugar, é nas areas de pobreza que
se admitem os padrdes menos confortaveis de as-
sentamento: vias e passeios mais exiguos, menor
densidade de areas livres, precariedade das vias,
iluminag&o publica e vigilancia deficientes, sobretu-
do nas franjas das ocupacdes e nas areas de risco.
Os percentuais de reserva de areas para o sistema
viario, areas livres e areas institucionais nesses as-
sentamentos estdo sempre aquém dos percentuais
previstos para os mesmos itens nos parcelamentos
normais. Por outro lado, essas areas se situam mui-
tas vezes a margem de vias de trafego intenso, sem
acesso viario as mesmas, porém sem protecdo ao
pedestre, com alta incidéncia de acidentes de tran-
sito. Quanto a dois itens geralmente considerados
irrelevantes — a iluminagéo e informacdes nas vias
publicas —, vale observar a competente iluminagéo,
sinalizacdo e presencga de postos de informacgéo e
policiamento nas orlas maritimas “nobres”, em con-
traste com o ambiente sombrio dos bairros da po-
breza, inclusive das orlas maritimas e fluviais quando
estas tangenciam esses bairros.

Em segundo lugar, ao lado da localizagdo dos
assentamentos planejados longe de areas com
maior diversidade de atividades, ndo ha qualquer
énfase na formagdo de nucleos de comércio e
servicos que sirvam interbairros e n&o apenas li-
mitados a sua vizinhanga imediata, bem como no
provimento ou melhoria dos sistemas viarios in-
ternos aos bairros mais precarios e destes entre
si € com outros pontos da cidade. A maioria dos
bairros de baixa renda e assentamentos da peri-
feria permanecem isolados entre si e dos escas-
sos equipamentos de cultura, esporte e lazer. Os
programas na area de habitacdo enfatizam o pro-
vimento de moradias e de infra-estrutura e equi-
pamentos locais, sem qualquer cogitacao por in-
tegrar esses bairros ao tecido e a dindmica urbana
normais.
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Assim, os temidos bairros populares sao defici-
entes em vias locais para veiculos — pois nunca se
imagina a elevacéo da renda dessa populacéo — e
as grandes extensdes entre os poucos troncos via-
rios e entre as linhas de transporte coletivo deixam
largos espagos restritos a circulacdo local a pé,
muitas vezes em escadas. A falta de vias para a cir-
culacdo de veiculos, a escassez de areas abertas
devidamente mobiliadas, a ma iluminacao das pre-
carias vias locais e a auséncia de nucleos de co-
meércio e servico favorecem o isolamento da maioria
das vizinhangas e tornam essas areas extrema-
mente vulneraveis a estere6tipos negativos e a
prépria criminalidade. Por sua vez, as avenidas,
verdadeiras auto-estradas que pretendem dar con-
forto aos veiculos individuais, ligando areas resi-
denciais de alta renda, isolam os bairros populares
a sua margem, aos quais restam apenas viver o
contraste entre sua precariedade e a pujanca de
certas obras publicas e dos ocupantes dos veiculos
privados.

A inacessibilidade desses bairros e sua intrans-
paréncia interna e perante o conjunto da cidade é
associada, no imaginario dos nao-residentes, a
ameaca de violéncia. A idéia da criminalidade ge-
nérica dos bairros pobres aparece em todas as
conversas sobre essas areas nas cidades brasilei-
ras hoje, e a recusa a circular nas mesmas marca
sistematicamente as opg¢des de itinerario. Frequen-
temente, moradores de bairros do mesmo patamar
socioecondmico tém de bairros similares, embora
desconhecidos, a mesma idéia de generalizada
ameaca que os moradores das areas “nobres” tém
frente a maioria dos bairros populares. Num circui-
to ao modo de um pensamento autoconfirmatério,
a elaboragéo simbdlica do isolamento fisico reitera
o isolamento social e a discriminagéo dessas are-
as, que acabam por se fechar em sistemas sociais
quase autarquicos. Sem transparéncia, mal equi-
pados e superlotados, esses bairros ndo oferecem
seguranga a seus proprios moradores nem condi-
¢bes de controle social interno. Se os espagos opa-
cos ndo explicam por si sés a violéncia e o trafico
de drogas, pelo menos conduzem ao recrutamento
de jovens e a quebra da cibernética social da resis-
téncia a entropia.
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POLITICA FISCAL, MERCADO DE TERRAS E
HABITACAO

As administragdes municipais avangaram signi-
ficativamente, na ultima década, em aspectos pro-
cessuais quanto a contencao de gastos, a promogao
da expansao econdbmica e, mais recentemente, até
mesmo quanto as propostas de desenvolvimento
regional, com énfase na mitigagdo do forte dese-
quilibrio nucleo-interior, mas rara-
mente eliminaram — embora utili-
zando mecanismos administrati-
vos mais modernos — vicios da
politica tradicional grosseiramente
particularista e autoritaria.

Apesar da melhoria da gestéo
dos impostos municipais, a pratica
de tributacdo & bastante conserva-
dora. Séo frequentes a evaséo de
receita e a nao-utilizagéo, sobretu-
do do IPTU, como instrumento de
gerenciamento da dinamica urba-
na. Sem falar das fraudes, as ali-
quotas e a base de avaliagdo dos
iméveis para fins tributarios sao
assimétricas em relacéo aos pregos
reais dos iméveis em mercado, o que faz com que o
sistema acabe por subtaxar, em termos relativos, os
moveis sob maior valorizagéo. Além disso, um zonea-
mento fiscal rigido muitas vezes ndo tem correspon-
déncia com a dinamica espacial do mercado e desco-
nhece a grande heterogeneidade interna das zonas
fiscais em termos de valores imobiliarios reais.

As dificuldades politicas de corregdo da fiscaliza-
¢do em geral e da incidéncia do IPTU fazem com
que as revisbes havidas tenham, em parte, elevado
a arrecadagéo no conjunto, sem entretanto corrigir
assimetrias em relagcdo ao perfil dos mercados imo-
biliarios, sem contribuir para maior justiga tributaria e
muito menos para uma politica de qualidade urbana.
Mesmo os dados dos recentes recadastramentos,
auxiliados pelas imagens aéreas e trabalhados atra-
vés de computagéo, pouco tém permitido reduzir
grande parte dos desvios usuais. Quando se somam
a isso a falta de definicdo do planejamento, a lassi-
dao das praticas de licenciamento e as cronicas fa-
lhas de fiscalizacao, é possivel entender a fraqueza
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dos governos municipais em resolver problemas de
seus territorios. Neste quadro, a grande distancia
entre caréncias e provisdo de servigos e infra-estru-
tura reflete os limites dos efeitos sociais dos eventu-
ais avangos expressos na introdu¢do de segmentos
produtivos mais rentaveis e na modernizacdo opera-
cional das elites politicas e empresariais.

Outro ponto é que, enquanto o acesso a habita-
¢éo condiciona-se estreitamente ao mercado de
terras, nada é feito pela ampliagéo
dos estratos inferiores desse mer-
cado. Grande parte do congestio-
namento de bairros populares reflete
pressdes de demanda por parte de
grupos com renda que lhes permi-
te participar de um mercado de
terras a precos médios e baixos.
Entretanto, varias cidades brasi-
leiras ndo tém um verdadeiro mer-
cado de terras e a questao da ha-
bitagdo tende muito mais a ser
respondida com a oferta de unida-
des construidas do que com a
abertura de éareas infra-estrutura-
das e a indugdo de loteamentos
privados populares. Além de uma
flexibilizagdo da dinamica territorial, isso permitiria
a expanséo e qualificagdo da construcao civil arte-
sanal e microempresarial. A perda da populagao
mais pobre nesse ponto esta ndo so6 na dificuldade
de néo ter onde morar e na supressao de oportuni-
dades de trabalho, como na transferéncia de renda
para empresas construtoras que tém que cobrar
custos de projeto e gestao das obras, sem mencio-
nar os acréscimos desses custos no custeio do fi-
nanciamento e os desvios fraudulentos de recursos
publicos. O fim da construgéo por conta prépria leva
consigo também uma vasta escola de trabalho.
Quem encontrara hoje nos bairros populares o ve-
Iho esquema de “oficiais” e ajudantes-aprendizes
que construiam para si e para o mercado médio?

Além disso, toda a orientagdo quanto a deman-
da de grupos de renda baixa tende a um viés assis-
tencialista de inspiragéo clientelista. Os programas
municipais contemplam freqlentemente essa de-
manda através da urbanizagédo de favelas mais visi-
veis, da producao de conjuntos em terrenos menos
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acessiveis e de lentos processos de regularizacao
fundiaria. Algumas prefeituras criaram fundos de ter-
ras, recipientes da doagéo obrigatéria de uma quo-
ta do montante das areas a serem parceladas, para
a implantagdo de programas habitacionais de inte-
resse social, mas nem o uso desse recurso procura
compatibilizar necessidade e mercado — oferecen-
do ou induzindo loteamentos populares ainda que
subsidiados.

E ainda: os planos diretores
consideram — e a pratica o confir-
ma — prioritaria a mobilizagéo das
comunidades de baixa renda para
contribuir com seus esforgos para
a solugao dos proprios problemas,
evitando a concessao gratuita dos
beneficios decorrentes das melho-
rias realizadas. Estabelecem tam-
bém que os projetos de urbaniza-
¢éo deverdo contemplar formas de
gestéo e de participagdo da popu-
lacdo e da iniciativa privada, em
especial dos proprietarios de ter-
renos, dos promotores imobilidrios e das associa-
¢bes e cooperativas de moradores. Mas raramente
confia-se a comunidade a gestéo tecnicamente as-
sistida das obras e mantém-se inexploradas formas
de participagéo solidaria da iniciativa privada.

O ESPACO MALTRATADO

O conjunto de politicas e praticas relativas aos
espacos urbano-regionais corresponde a um univer-
so de ambiguas definicdes de competéncias entre
orgaos, deficiente comunicacao, falta de controles
de desempenho e imprecisa definicdo de objetivos.
Parte do ambiente politico que cerca os governos
municipais, elas terminam por fomentar politicas e
praticas nao-convergentes, mesmo dentro de um
mesmo setor, seja ele saude, educagao, infra-estru-
tura, uso e ocupacgéo do solo ou politica tributéaria.

A elevacao do produto e as mudangcas em sua
composi¢cao na maioria dos estados brasileiros séo
indiscutiveis. Apesar de tudo, os indicadores de bem-
estar, em particular para os grandes aglomerados,
permanecem dramaticamente insatisfatérios. E nao
€ possivel esperar muito desse processo sem ou-
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tras intervencdes; isso, em parte pelo fato de que a
industrializag&o e o recente desenvolvimento dos ser-
vicos vém ocorrendo numa situagéo cujo patamar foi
sempre muito baixo; em segundo lugar, pelo carater
capital-intensivo do crescimento econémico ao alcan-
ce de regides de baixo nivel cultural como o Nordeste e
o Norte, o que exigiria um esforco de preparacdo da
populagao e do espago urbano-regional para favorecer
um resultado social positivo € um desenvolvimento
sustentavel; também, devido a con-
tinuidade do crescimento demogra-
fico, ndo apenas com a redugéo da
mortalidade infantil e 0 alongamento
da expectativa de vida, mas tam-
bém pela persisténcia das migra-
¢oes; por ultimo, pelo carater da mo-
dernizagdo em curso, cuja opgao é
eminentemente por um urbano ar-
caico, adverso a expansédo do mer-
cado de terras e com um forte viés
por investimentos tépicos e prefe-
rentemente nas capitais estaduais.

Quanto ao viés por um urbano
sem visdo do espaco regional, ndo & possivel ne-
gar as obras viarias e melhoria de servigos em sau-
de e educagéo no interior, mas é indiscutivel a pre-
feréncia pelos nucleos metropolitanos. Apesar do
discurso em favor da obtengc&o de maior equilibrio
intra-regional, mantém-se um balango extremamen-
te desfavoravel ao interior nas aplicagdes publicas.
E nao ha perspectivas de elevagéo significativa da
ocupacao da mao-de-obra rural. Mesmo o estimulo
a novas culturas e a irrigagcdo, maior assisténcia
técnica rural, a implantagéo de industrias fora dos
nucleos-cabeca das RMs e obras de infra-estrutu-
ra tém tido pouca eficacia quanto a expansédo do
emprego. A saida sera, em grande parte, o fortale-
cimento do terciario em nucleos do interior metro-
politano, para o que a elevagado da qualidade dos
espacos urbano-regionais sera fundamental.

No nivel dos municipios, é freqliente a distancia
entre necessidades e resposta governamental a al-
guns pontos comuns a maioria dos centros urba-
nos brasileiros: a limitagdo de recursos, a desarti-
culacao entre diferentes politicas e as restricdes de
ordem politica a uma maior sensibilidade e autono-
mia das administracdes municipais frente aos re-
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quisitos de elevagéo da eficiéncia dos sistemas ur-
banos. Grosso modo, as restricdbes a autonomia
dos governos municipais tém a ver com as condici-
onantes da estrutura socioeconémica e politica —
através da presséo de agentes econdmicos e das
magquinas partidarias com seus interesses especifi-
cos. Assim, sem propostas de carater sistémico, as
administra¢gdes municipais levam adiante projetos
de legislagéo, critérios de ordenamento de atividades
e opcgdes locacioanis de investimento sem qualquer
sentido estratégico frente ao objetivo de elevagao
do desempenho dos sistemas urbano-regionais.

Os nucleos metropolitanos n&do mantém articu-
lagcdo com os municipios vizinhos e restringem-se a
contatos instrumentais com o governo estadual, sem
qualquer perspectiva estratégica de articulagéo os
espacgos metropolitanos. Nem mesmo na questao
do transporte ha maior comunicacgao. No nivel dos
estados e da Unido, estradas séo criadas sem con-
sideracéo pelos efeitos sobre as constelagdes ur-
banas e a possibilidade de integragédo rodoferrovia-
ria no interior dos complexos regionais permanece,
em varios casos, sem horizonte visivel.

E notéria a desarticulacdo entre politicas fiscais
e politicas de investimento como, por exemplo, o
ajuste necessario do IPTU a dindmica criada por
novos investimentos em infra-estrutura e pelo pré-
prio avango da ocupacao. Criaram-se, nos ultimos
anos, mecanismos de negociacdo de indices de
ocupagéao e uso do solo e institucionalizagdo do solo
criado. Mas esses recursos permanecem pratica-
mente ndo-utilizados ou n&o-utilizados sob uma
perspectiva de elevacao da qualidade urbana. Séo
freqUentes alteracdes topicas do calculo do indice
de utilizagdo do solo, das areas de opgao para a
transferéncia de direitos de construir e dos disposi-
tivos do solo criado. A flexibilidade de gestdo dos
requisitos de uso e indices de ocupacao do solo a
mercé de procedimentos internos aos érgédos de
controle — e, ndo raro, a revelia da lei — gera fre-
quentemente custos irreversiveis de superadensa-
mento, sobrecarga da infra-estrutura de esgota-
mento sanitario e impacto sobre o sistema viario. E
os exemplos se multiplicam em outras esferas.

Além de aptos a definicdes pelo executivo, sem
consulta a qualquer 6rgao colegiado envolvendo
comunidade e empresas, os planos diretores sao
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praticamente omissos em referéncia a economia e
a dinémica social das cidades e a sua articulagéo
com o sistema metropolitano, o que faz com que a
gestdo do espago urbano-regional acabe a mercé
de iniciativas isoladas, com toda sorte de escolhas
que desconhecem os objetivos de um desenvolvi-
mento sistémico para a qualidade dessas regides.

O NOVO CONTINUUM RURAL-URBANO

E impossivel separar o urbano do regional. Pri-
meiro, pela interagdo normal entre processos que
ocorrem no nucleo metropolitano e nos nucleos pe-
riféricos, entre os Ultimos e entre nicleos e areas
industriais, agropecuarias e outras de seu interior.
Segundo, pelo carater irreversivel da redugdo da
populacao rural, cuja transferéncia para nucleos ur-
banos avangara mesmo com o surgimento de em-
pregos no campo por forca de novos empreendi-
mentos. Terceiro, pelo avango dos sistemas de co-
municacao e geréncia a distancia que dependem
de apoio urbano — servigos demandados mesmo
pelos grupos que optem por residéncia e pela loca-
lizagdo de empreendimentos fora de nucleos urba-
nos ou pelo menos dos maiores. Finalmente, pela
valorizagdo, como alternativa residencial e de loca-
lizagdo de empreendimentos, de meios urbano-ru-
rais, desde que apoiados por redes viarias e de co-
municacao ligadas a outros pontos do pais e ao ex-
terior.

Esses processos ressaltam uma dimenséao cru-
cial no planejamento, grosso modo desconhecida na
pratica governamental no Brasil: a modelagem do
territério, trabalhando com o planejamento das es-
truturas em rede e o uso do aparato fiscal como
instrumento de inducdo de qualidade urbana e ur-
bano-regional. Redes viarias macrorregionais de-
veriam contemplar pontos de articulagdo nao soé
entre os grandes como também entre os aglomera-
dos de pequenos nucleos urbanos. No interior das
microrregides, como as RMs e as constelagbes de
pequenas cidades situadas em meio a areas no in-
terior, € possivel estabelecer sistemas macro e mi-
crometropolitanos, cujos nucleos dividam entre si
equipamentos fixos de maior porte, como escolas
secundarias e superiores, hospitais regionais, cen-
tros comerciais grossistas e varejistas maiores, e
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agéncias publicas supralocais e servigos especiali-
zados etc.

Em lugar disso, permanece uma mentalidade que
valoriza apenas a criacdo de grandes vias expressas,
deixando ao largo cidades e areas produtivas atuais
ou potenciais e desconhecendo o poder dos sistemas
de circulagéo na geragéo de oportunidades e de for-
talecimento das economias regionais. Mais do que
isso: a descontinuidade fisica e conceitual entre sis-
temas viarios macrorregionais, in-
terestaduais e além, versus redes
urbanas e microrregionais respon-
de pelas periferias-gasolina, os cin-
turbes rodoviarios que encapsulam
as cidades do interior e fraturam os
espagos microrregionais entre um
campo solitario e pobre e um urbano
congestionado, muitas vezes inds-
pito € murado por um anel de polui-
Gao e risco de acidentes e de crimi-
nalidade.

Documentos de politica das pre-
feituras geralmente estabelecem
prioridade para o transporte coletivo, para a circula-
¢ao do pedestre e para as agdes de ampliagcao e con-
solidacéo da integracéo do sistema. Insistem também
na melhoria do desempenho dos transportes coleti-
vos, realismo tarifario, gerenciamento e controle unifi-
cado do sistema, sempre afirmando a consideragéo
por uma visdo integrada de suas regides, sobretudo
das RMs. Mas ai surgem os problemas de articulagao
com os governos estaduais e entre prefeituras vizi-
nhas e complica-se a coordenagéo entre o sistema
no nucleo central e as vias e linhas que ligam nucleo-
periferia e nucleos periféricos entre si.

Sem falar no custo social de um mau sistema de
transporte coletivo, essa auséncia de uma gestao
da circulagdo em nivel metropolitano ilustra as difi-
culdades de articulagdo intermunicipal e entre mu-
nicipios e governos estaduais. Além das especifici-
dades de concepcgao das diferentes prefeituras, os
terminais, patios de manobra e estacionamentos
criados nos municipios sdo muitas vezes deficien-
tes para uma futura integragéo do transporte coleti-
vo no ambito metropolitano.

A demora na negociacgéo de projetos de integra-
¢do, a necessidade de certas intervengdes fisicas
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Somente uma nova
orientagdo de politica
publica permitira criar um
conceito e a vigéncia de
um novo urbano, que
exigira novas praticas de
gestao do espacgo
urbano-regional e, em
consegqiiéncia, um novo
desenho tematico e
institucional dos sistemas
de informacgao

intermunicipais, os riscos de aumento das pressdes
sobre o centro dos nucleos metropolitanos e os
custos de operagédo de um sistema eficaz contribu-
em para adiar as intervengdes reclamadas. O lado
reverso disso € mais um elemento de desconforto,
com os elevados custos de locomocgéo, falta de es-
tacionamentos periféricos e aumento desnecessa-
rio do fluxo de veiculos.

N&o cabe repetir aqui os comentarios sobre a
politica e as praticas tributarias que,
na experiéncia brasileira, desper-
dicam amplamente oportunidades
de monitoramento da dindmica
urbana e regional. Entretanto, é
preciso assinalar que a disposicéo
territorial da ocupacgéo, as oportu-
nidades de circulag&o e a viabiliza-
¢éo de espagos para 0 consumo
ndo-econdmico surgem cada vez
mais como parte do capital urbano
e tornam-se fator econdbmico na
medida em que incidem sobre os
processos de interagéo social.

Numa politica publica pela elevacdo da qualidade
e maior eficiéncia dos sistemas urbano-regionais,
destacam-se problemas como a dimensé&o espacial
da pobreza e da desigualdade, os obstaculos politi-
cos a fluidez e expansédo do mercado de terras, a
ma qualidade do tecido urbano, em particular nas
areas de assentamento popular, e deficiéncias dos
sistemas de circulacao, todos eles dependentes de
politicas supramunicipais de manejo do territério.
Somente uma nova orientacdo de politica publica
permitira criar um conceito e a vigéncia de um novo
urbano, que exigira novas praticas de gestdo do
espaco urbano-regional e, em conseqiiéncia, um
novo desenho tematico e institucional dos sistemas
de informacgao.

Complexos urbano-regionais podem — a partir
de uma articulagéo produtiva entre estruturas es-
paciais de ocupacao, sistema de circulagéo, patri-
mobnio ambiental natural ou produzido e recursos
logisticos — atrair recursos e produzir oportunida-
des que elevem seu nivel de desempenho econd-
mico e de qualidade. Tudo isso exige uma reviséo
da cultura dos 6rgéos publicos sobre a questéo ur-
bana e regional. Dadas as limitagbes politicas lo-
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cais, os governos federal e estaduais terdo que li-
derar esse processo em articulagdo com os seg-
mentos sociais mais comprometidos com a moder-
nizacéo do pais.

UM ADENDUM SOBRE O RECONCAVO
DA BAHIA

Sao raras as experiéncias brasileiras de plane-
jamento urbano-regional. Na Bahia, uma intengéo
nessa linha n&o chegou a alcangar cinco anos: o
PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO INTEGRA-
DO DO RECONCAVO BAHIANO, 1967/inicio dos
anos 70, apesar de alguns antecedentes ousados,
como as propostas do Escritério do Plano de Ur-
banismo da Cidade do Salvador — EPUCS (1943/
47), que considerava importante a relagdo Salva-
dor/Recbncavo; o também breve ciclo inicial da Co-
missdo de Planejamento Econémico — CPE -
Bahia (1955/59), e o desafio das reivindicagbes da
Conferéncia do Petrdleo (1959), que reclamara
medidas de planejamento para o Recbncavo. Na
verdade, a criagdo do Conselho de Desenvolvi-
mento do Reconcavo — CONDER (1967) e sua ten-
tativa de planejamento regional s6 existiram gragas
ao agudo sentimento de perda trazido pela fratura
produzida entre Salvador-Recéncavo, em nome de
uma industrializagéo com restritos valores de quali-
dade fisico-socioambiental.

A FRATURA SALVADOR-RECONCAVO

O Recodncavo compreende hoje 39 municipios, na
maioria pequenos, totalizando em torno de 11.000
km?. Essa regido esta contida, em sua face litora-
nea, entre a margem direita da foz do Sauipe € a
esquerda da foz do Jiquiri¢a, formando uma faixa em
semicirculo de 50 a 70km de largura, em torno da
Baia de Todos os Santos, origem da designagéo
Recodncavo da Bahia ou, simplesmente, Recbénca-
vo, e ndo Recdncavo Baiano?. Essa € a delimitagao
com que o Recdncavo chega ao século XX e assim
permanece nas estatisticas e cartografia oficiais

2 Vale observar que o termo recéncavo aparece, na maioria dos documen-
tos, até o terceiro quartel do século XX, em mindscula, como uma referén-
cia as terras em torno da Bahia de Todos os Santos, o que mais uma vez
reitera a impropriedade da expressdo Reconcavo Baiano.
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até o final da década de 70, sem mencionar grande
parte da producgéo técnica, que, ainda nos anos 80,
toma o Recdncavo segundo aqueles limites.

Trata-se de uma unidade cultural marcada des-
de o inicio da colonizagdo por grandes diferencas
sub-regionais, mas também por intensa complemen-
taridade econdmica e inter-relagédo social, compos-
ta do todo ou parte dos termos de sete nucleos
administrativos do periodo colonial: Abrantes, Salva-
dor, S&o Francisco do Conde, Santo Amaro da Pu-
rificacdo, Cachoeira (compreendendo o Baixo Pa-
raguagu, num raio de 50km a partir da barra do rio
na Baia de Todos os Santos), Maragogipe e Jagua-
ripe (deste excluidas as areas dos atuais municipi-
os de Sdo Miguel das Matas e de Laje).

Entretanto, desde o meado da década de 80, o
termo recéncavo comega a excluir, nos documentos
oficiais, a Regiao Metropolitana de Salvador — RMS
€ 0s municipios ao norte e oeste desta, reservando-
se aquela designacdo, qualificada como Recéncavo
Sul, aos municipios ao sul da RMS acrescentados de
14 outros a margem direita do Médio Paraguacu e de
parte do vale do Médio Jiquiriga.

Essa reducéo do conceito e da area de referéncia
da Grande Salvador emerge, basicamente, de trés
processos. O primeiro deriva da expansiva presen-
ca da Petrobras — Petréleo Brasileiro SA no Recon-
cavo agucareiro, coincidente com o declinio final do
ciclo da cana-de-agucar, na década de 50 do sécu-
lo passado. O segundo vem da desarticulagao do
sistema viario macrorregional, antes centrado em
portos litoraneos e servido por vias férreas, com a
opcédo federal quase exclusiva pelo desenvolvi-
mento do transporte rodoviario, o que, no caso do
Recéncavo, custou a desativacdo da Estrada de
Ferro de Nazaré e do terminal maritimo de Sao Ro-
que, no sul da Bahia. Por ultimo, seguem-se a esco-
lha da area de Aratu — no trecho noroeste da Baia de
Todos o0s Santos — para porto e distrito industrial
(1964) e a consolidagéo da proposta de criagéo do
complexo petroquimico ao norte da Capital (1971).
A isso soma-se a politica federal de institucionaliza-
¢éo de nove regides metropolitanas, entre as quais
a de Salvador (1973), com énfase em infra-estrutu-
ra, industrializacdo e controle social, frente a idéia
de risco de movimentos de insurgéncia nas gran-
des concentragbes urbanas.
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No momento, o Recdncavo esta subdividido em
varias regides e sub-regides que, a excegdo da RMS,
nao fazem referéncia a sua ligagdo com a Capital,
enquanto reserva-se, como vimos, o termo Recon-
cavo apenas a uma parte de sua area, acrescida
de varios municipios a oeste. Para o IBGE, que se
inspirara no conceito de regides homogéneas, a
RMS é considerada como microrregido de Salva-
dor, os municipios ao norte integram a microrregido
de Catu e as areas ao sul da RMS e oeste da Bahia
de Todos os Santos compdem a microrregido de
Santo Antonio de Jesus, excluindo-se Teodoro Sam-
paio, Conceigéo do Jacuipe, Sdo Gongalo dos Cam-
pos e Conceicdo da Feira da prépria mesorregido
metropolitana de Salvador. Os 6rgéos estaduais,
por sua vez, trabalham com outras sub-regionaliza-
¢bes, como a proposta de regibes econémicas, nes-
te caso, distribuindo municipios do territério aqui
considerado como Recdncavo em quatro regides:
Metropolitana de Salvador, Litoral Norte, Paraguagu
e Recdncavo Sul, esta com o acréscimo de extensa
area em pleno semi-arido, incluindo Nova lItarana,
Milagres, Itatim e outros municipios fora da Zona
da Mata.

A multiplicagéo de divisdes territoriais e a persis-
tente fragmentagcédo e desconsideragéo pelos limi-
tes socioculturais do Recdncavo faz com que o his-
térico municipio de Santo Amaro da Purificagéo,
tdo proximo de Salvador quanto o limite norte da
RMS, por exemplo, participe de quatro regides ou
sub-regides com delimitagbes ndo-coincidentes, al-
gumas delas, inclusive, partes de areas maiores di-
versas: Regido Administrativa Santo Antdnio de Je-
sus, Regidao Econémica Recdncavo Sul, Microrre-
gido Homogénea Santo Antdnio de Jesus e Regido
de Planejamento Paraguagu. As variadas sub-regio-
nalizagbes recentes propostas pelos érgdos publi-
cos revelam assim a dificuldade criada no delimitar
0 que possa ser considerado como Recdncavo ou
mesmo como regido de Salvador, quando descon-
sideradas a génese e as interagdes intra-regionais
do Recdncavo.

DO RECONCAVO A RMS

A literatura, a historiografia, a pesquisa e pro-
postas de politica sempre tomaram o Recdncavo
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como uno e interior abrangente de Salvador. A inti-
midade entre, de um lado, Itapagipe e as ocupa-
¢bes ao longo da orla interna da cidade a partir da
velha Estrada das Boiadas e seguindo a ferrovia e,
de outro, as ilhas da baia e as terras do Recdnca-
VO, 0S pequenos terraplanos e ancoradouros e as
feiras livres que pontuavam a orla da baia, a partir
do Porto da Barra beira-mar acima, as visitas entre
parentes, as devogdes, a arte, testemunhavam a li-
gacdo Salvador-Recdncavo. E embora os textos
sobre planejamento regional tenham se circunscrito,
a partir dos anos 70, quase apenas a Regido Me-
tropolitana de Salvador (RMS), trabalhos de maior
importancia como o Atlas do Estado da Bahia
(1976) e o Atlas climatolégico do Estado da Bahia
(1978) mantém os mesmos limites do Recdncavo.
Este € o Recdncavo concebido em documentos e
programas como o Inventario de Proteg¢do do
Acervo Cultural da Bahia — IPAC (1978 e 1982);
Porto Nautico Turistico da Baia de Todos os
Santos (1980); Projeto Turistico e Cultural do
Recéncavo: Pro-Recdéncavo (1980); e Qualidade
ambiental na Bahia: Reconcavo e regides limi-
trofes (1987).

A prospeccgao e exploragao do petréleo, desde o
final dos anos 40, no amago da zona de cana, afe-
taria profundamente a regido. Em primeiro lugar,
concorrendo, no mercado de trabalho, por pessoal
mais qualificado com as Ultimas fazendas de cana
e usinas de agucar. Em segundo, por introduzir um
clima de inseguranga entre produtores, aliado, por
outro lado, a esperanca de indenizagbes por danos
alegados, indenizagdes desejadas como um alivio
a crise da economia canavieira e muitas vezes um
alibi para o abandono da agricultura. Em terceiro, por
gerar um influxo intenso e inesperado, para a popu-
lagdo e para as administragbes locais, ndo s6 de
migrantes como de renda. Por ultimo, pela atuagéo
da Petrobras na zona da cana e dela para o norte,
contribuindo para a progressiva marginalizacéo das
demais sub-areas da regiéo.

Contudo a presenca da Petrobras n&o chegara
a alterar substancialmente a concep¢ao do comple-
xo Salvador-Baia de Todos os Santos-Recdncavo.
Foi a questédo da criacdo de um distrito industrial e
de um novo porto no Recdncavo que abriu a dis-
cussao sobre a relagdo metropole-regido, levando
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a uma nova concepg¢ao, entre as autoridades go-
vernamentais, da regido de Salvador. O processo
iniciou-se com a idéia de constru¢do de um cais de
minérios e de uma cidade industrial, ndo mais
numa area da peninsula de Itapagipe em Salvador,
como pensado pelo EPUCS e mesmo nos anos inici-
ais da CPE (1955/57). Também os projetos atraidos
com a expectativa dos incentivos administrados
pela SUDENE — Superintendéncia de Desenvol-
vimento do Nordeste (1956) pressionavam por
uma defini¢do do local de um distrito industrial.

No final dos anos 50, as opinides sobre a loca-
lizacdo do que viria a ser o Centro Industrial de
Aratu (CIA) dividiam-se ainda entre a peninsula
de Saubara, no sul da baia, e areas prdoximas do
canal de acesso a Baia de Aratu, na vizinhanca da
Capital. Mas na falta daquela definicdo comecga-
ram a surgir algumas pequenas plantas industriais
a norte/noroeste de Salvador, além de optarem
por essa area os projetos de localizagdo da Usina
Siderurgica da Bahia SA (USIBA) e da Eletro Si-
derurgica Brasileira AS (SIBRA), ambas propos-
tas da propria CPE, e do estaleiro da Base Naval
de Aratu.

Justificada nos textos oficiais pelas condigbes
favoraveis de suprimento de agua, gas natural,
energia elétrica e apoio urbano da Capital, e pre-
sencga das industrias ja instaladas ou em projeto, a
escolha da area de Aratu ndo s6 encerra a discus-
sd0 que marcara o primeiro ciclo de pensamento
da CPE sobre o desenvolvimento de um complexo
portuario do Recdncavo e sobre o fortalecimento
do sistema ferroviario — dai os projetos USIBA e
SIBRA — como representa o golpe final a opgéo de
localizagc&do do novo distrito industrial em area mais
central da Bahia de Todos os Santos, conforme co-
gitara a prépria CPE até aquele momento. Logo em
seguida, o Plano de Desenvolvimento Econémi-
co da Bahia (PLANDEB) 1960/63, elaborado pela
CPE (1959/60) — ja no seu segundo ciclo de pro-
postas — reservaria ao Porto de Sdo Roque, no fundo
da Baia de Todos os Santos, apenas a exportacdo de
minérios transportados pela linha sul da Viagéo Fér-
rea Federal, comecando a descartar a localizagéo
de um distrito industrial em Saubara, ao propor um
cais em Aratu, ligado “a uma futura area industrial”.
A esse movimento somavam-se as intengbes da

BAHIA ANALISE & DADOS Salvador, v. 12, n. 2, p. 179-193, setembro 2002

Petroquisa de implantar em futuro préximo um
conjunto petroquimico ao norte de Salvador.

Assim, a primeira exigéncia concreta de delimi-
tacéo territorial e instituicdo de uma autoridade me-
tropolitana, na forma como fora feito para Salvador,
decorre da decisdo de criacdo do CIA em 1964,
quando se coloca pela primeira vez, na pratica,
para o Governo do Estado, a questdo de adminis-
trar uma area contendo fracdes de trés diferentes
municipios: Camagari, Simdes Filho e Candeias, os
dois ultimos recém-desmembrados da Capital.

Foi frente aos processos acima, retomando o
conceito de Recéncavo como regido de Salvador,
que nasceu o CONDER, com a insisténcia na inte-
gridade da regido e com a tentativa de conciliagcao
entre suas caracteristicas ecologicas e historicas e
as oportunidades oferecidas a Bahia com a redefi-
nicdo de sua insercao na economia nacional. Isso
significava a proposta de desenvolvimento de seu
complexo rodo-ferroviario e portuario, a valoriza-
¢éo de sua rede viaria e urbana e o fortalecimento
da economia regional. O documento-proposta de
1967 — Desenvolvimento integrado do Recdnca-
vo Baiano?® — indicaria varias medidas de estrutura-
¢éo da regido metropolitana, ainda concebida como
area integrante do Recdncavo, entre as quais a cri-
acédo da autoridade metropolitana do Recbncavo
[sic], a construcdo de um porto industrial na Baia
de Todos os Santos — dado ainda como sem locali-
zacao firmada — e a instituicao de incentivos a pro-
ducédo alimentar, a agroindustria e ao turismo, sem
diminuir a importancia da industrializacéo e do de-
senvolvimento urbano.

O CONDER n&o s6 produziu cerca de cinquenta
documentos no ambito do PROGRAMA DE DESEN-
VOLVIMENTO INTEGRADO - sobre industrializa-
¢do, urbanizagdo, transporte, abastecimento ali-
mentar, recursos hidricos, pesca, agricultura, turis-
mo e, ainda, estudos e propostas sobre o futuro
pélo petroquimico da Bahia — e do que designou
PROJETO AGROPECUARIO DO RECONCAVO,
muitas dessas publicacdes saidas até 1974, depois

3 V. BAHIA. Gabinete do Governador. Conselho de Desenvolvimento do
Reconcavo. Desenvolvimento Integrado do Recéncavo Baiano, [Sal-
vador, 1967]. Versao final do relatério apresentado ao Governo do Estado
da Bahia pela misséo organizado pelo Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID).

191




PLANEJAR QUALIDADE: EM FAVOR DOS SISTEMAS URBANO-REGIONAIS

de extingdo do 6rgédo, como contratou o primeiro
plano regional de turismo, produzido no Estado da
Bahia. Mas desde a decisao federal de instalagcdo do
Complexo Petroquimico de Camacgari — COPEC
(1971) o processo de fragmentacdo Salvador/Re-
cbncavo passou a acelerar-se. Seus marcos admi-
nistrativos sdo uma primeira formalizacéo, pelo Go-
verno do Estado, da Area Metropolitana de Salva-
dor (AMS), em 1972, logo depois reforcada pela
instituicdo das regides metropolitanas pelo Gover-
no Federal, em 1973, e sua oficializagédo, em 1974,
como Regidao Metropolitana de Salvador. Com
isso, extingue-se o Conselho de Desenvolvimen-
to do Reconcavo e cria-se, em 1973, a Compa-
nhia de Desenvolvimento da RMS, ligada a Se-
cretaria de Planejamento, porém, entre 1975/79,
vinculada diretamente ao Gabinete do Governador
com status de secretaria. O CONDER cederia sua
sigla — agora em feminino — a nova autoridade me-
tropolitana e tornar-se-ia, no final, praticamente uma
agéncia prioritariamente envolvida com projetos li-
gados ao sistema viario da RMS, com obras pontu-
ais em Salvador e municipios adjacentes, mais re-
centemente com o programa de saneamento da
Capital e dos nucleos marginais a Baia de Todos os
Santos, para ser finalmente transformada em o6r-
géo de projetos e supervisdo de investimentos ur-
banos para todo o estado.

SUCATEAMENTO DO PATRIMONIO REGIONAL
E INDIGENCIA CONCEITUAL

Além do desvio de interesse pelo Recbncavo
em si, a propria destinagéo de uma gigantesca area
institucional ao CIA, com mais de 400 km?, exata-
mente no que poderia continuar a ser o corredor
natural de ligagdo litoranea e por terra Salvador-
Recbéncavo central e meridional, margeando um
dos mais privilegiados trechos do bordo da Baia de
Todos os Santos, isolariam Salvador da baia, das
ilhas e da mais expressiva rede urbana do estado.
A isso somaram-se a grande densidade de investi-
mentos no COPEC, por sua vez com uma area ins-
titucional de mais de 300 km? ao norte da capital, e
sem maior esfor¢co de ancoragem regional, e a anu-
lagdo da baia como suporte de comunicagéo Sal-
vador-Recdncavo e de pontos entre si do proprio
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Recéncavo. A partir dai, passou-se a desconhecer
progressivamente a relagdo Salvador-Recdncavo e
sua ligacao via Baia de Todos os Santos, ao tempo
em que se mutilou e fragmentou essa regiéo, inclu-
sive deslocando-a para um plano secundario frente
a outras regides do estado. Tudo isso terminou por
dissolver a nogéo de uma regido de Salvador, exceto
como espaco urbano e industrial, e por sucatear o
patriménio ambiental, urbano-viario intra-regional e
arquitetdnico do Recdncavo.

Esse processo contribuiu para liquidar velhas
atividades produtivas — agricultura alimentar, fruti-
cultura, pesca e produgédo de materiais de constru-
¢ao — antes dependentes do complexo de vias e ci-
dades da regido e do acesso supra-regional, e
comprometeu as proprias perspectivas de susten-
tabilidade da industrializacdo, de valorizacdo ambi-
ental e de desenvolvimento do turismo em que se
concentra hoje grande parte dos esforgos governa-
mentais, embora majoritariamente em outras areas
do estado. De outro lado, a segmentagéo Salvador/
Recbdncavo e Salvador/Baia de Todos os Santos e
0 isolamento viario e politico do Recéncavo néo-pe-
troleiro reforgariam o préprio viés de crescimento da
Capital em direcdo norte/nordeste, em detrimento
de sua orla interna. Marginalizar-se-ia desse modo
parte de seus acessos viarios — maritimo-ferroviari-
os e rodo-ferroviarios —, ficando a Capital como uma
gigantesca ilha ao lado de um mediterraneo esque-
cido e de um segmento rural imediato ao norte, iso-
lado e praticamente estéril em termos econdmicos.

Mas a radical modificagdo do conceito de uma
regido de Salvador trouxe consigo e expressou
também uma reducgéo do escopo da politica de pla-
nejamento. Desde o final dos anos 1950, conceitos
e propostas relativos ao desenvolvimento da regido
de Salvador comegaram a evoluir entre parte do
corpo técnico ligado a empresas privadas de con-
sultoria e ao proprio governo, em diregdo a perda
de perspectiva de uma intervengao orientadora do
Estado na dindmica da regido da Capital. De tudo
isso resultou a quase anulagdo do conceito de re-
gido — que inicialmente tomara um conjunto de di-
mensdes com ateng¢do para processos econdmicos
e sociais diversos, cultura e ecossistema, agora
substituido pela énfase quase exclusiva em indus-
trializagcdo e infra-estrutura. Em segundo lugar, su-
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bordinadas a integracao da rede rodoviaria nacional
e a paralela desativagao do transporte ferroviario e
da navegagéo costeira e fluvial, as novas propostas
perderam as referéncias relativas ao complexo Baia
de Todos os Santos/Rec6ncavo/Salvador. E o em-
pobrecimento do conceito de regido e da interven-
¢éo do Estado contaminou o que viria depois como
proposta de valorizagéo de outras areas da Bahia.
Entretanto, as dificuldades da industrializacédo e
a valorizagdo da Baia de Todos os Santos para o
turismo, lazer e esporte nautico, em meio a énfase
geral em turismo de cultura e natureza, resultante
das novas relagdes econdbmicas e politicas entre
paises e regides centrais e periféricos na escala
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mundial, vém levando, desde o meado da década
de 90, a uma nova retdrica quanto a referéncia ter-
ritorial e ao sentido das intervencdes do Estado.
Nesta linha € que se comeca a redescobrir o Re-
cbncavo e as origens estruturais da pobreza, da
degradagcdo ambiental e da violéncia, temas que
sempre foram objeto das antigas “conspiragdes dos
técnicos”, como dizia Rdmulo Almeida, agora vistos
sob a perspectiva da economia do turismo e do seu
reflexo sobre o mercado de terras. O desafio € que
isso ndo sera suficiente para prover Salvador de
um apoio regional significativo, nem para bombear
para o Recbncavo recursos capazes de aproveitar
seu capital cultural, urbano-regional e ambiental.
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