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RESUMO: O presente artigo aponta a importancia do
planejamento e da efetividade das politicas publicas da
Unido e do Governo do Estado do Rio de Janeiro sobre os
programas dos Planos Plurianuais 2008-2011. O objetivo
principal deste estudo € contribuir para a reflexdo e a
acdo dos gestores que, no futuro proximo, poderao
promover o desenvolvimento sustentavel fluminense.
ABSTRACT: This article points out the importance of planning and
effectiveness of public policies of the Union and of Rio de Janeiro
State Government about the multiannual 2008-2011 plans.

The main objective of this study is to contribute to the reflection
and action by the managers that, in the future, will promote Rio de
Janeiro's sustainable development.

Revista TCE-RJ, v. 3, n. 2, p. 50-71, Rio de Janeiro, jul./dez. 2008 |\ §1=-12 51



ESTUDOS

3 | ACCOUNTABILITY E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

INTRODUCAO

Existe hoje, no Brasil, um consenso em relacdo a necessidade de a administragdo publica melho-
rar substancialmente seu gerenciamento. As diferencas sociais do pais exigem dos governos um
nivel de resultados bem superior ao apresentado atualmente.

A rapidez das transformagdes nos dias atuais leva a descartar sistemas rigidos e formais de
planejamento, substituindo-os pelas técnicas de cenarios e pela visdo e gestao estratégicas. Ha
diferencas entre o setor privado e o setor publico relacionadas aos marcos legais, a influéncia
exercida pela populagéo, as liderancas politicas, aos sistemas gerenciais e organizacionais. Mes-
mo com tais limitagdes, o planejamento estratégico no setor publico pode e deve se inspirar no
modelo de gestdo privada, todavia sem perder a perspectiva quanto a realizagdo de sua fungdo
social precipua. O governo do século XXI deve ser centrado no cidadéo.

As organizagBes sdo compostas por pessoas e grupos de pessoas reunidas para atingir um
objetivo compartilhado por meio da divisdo do trabalho, integradas a processos continuados de
decisdes baseadas em informagdes. Sdo entidades sociais, portanto. Esforgos estratégicos inter-
nos podem resultar em organizagdes que cumprem suas funges com eficacia redobrada, propi-
ciando maior mobilizacdo do servidor, melhor comunicacéo interna e com os cidaddos, clara
defini¢do de prioridades e sedimentacdo de uma cultura organizacional voltada para o aprimora-
mento dos servigos ao cliente final — a populagéo.

A Constituicdo Federal brasileira estabelece, em seu art. 165, que leis de iniciativa do Poder
Executivo estabelecerdo o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). A lei que instituir o PPA estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragé@o publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracgéo continuada. A LDO compreendera
as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
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exercicio financeiro subsequiente, orientara a elaboragéo da lei orgamentéria anual, disporé sobre as
alteracOes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento. A LOA compreendera o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, 6rgédos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo poder publico; o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; o orgamento da seguridade
social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administracdo direta ou indire-
ta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo poder publico.

Tais dispositivos sdo reproduzidos no art. 209 da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro,
trazendo as mesmas orientagdes para os instrumentos de planejamento estadual.

O planejamento deve ser um processo permanente, obedecendo a principios técnicos, com vistas
ao desenvolvimento econdmico e social e a continua melhoria das condigdes de vida da popula-
¢do, gerando transformagdes positivas. Ha duas décadas os programas passaram a ser a unidade
basica de organizagédo do plano plurianual (PPA) e 0 médulo de integracdo deste plano com a lei
de orcamento (LOA). Os programas, por sua vez, devem referir-se a solugcdo de problemas
precisamente identificados, com seus produtos estabelecidos, metas e custos quantificados.
Sua execucdo deve ser monitorada e seus resultados avaliados, mediante indicadores especifica-
mente construidos, uma vez que sO é possivel avaliar o que se pode medir. O PPA também
subsidia a elaboracdo das LDO.

A transparéncia e a responsabilidade fiscal, por sua vez, séo parte da agenda de todos 0s gestores.
Os legisladores criaram mecanismos de controle de receitas, despesas e endividamento, estabelece-
ram a gestao fiscal pautada no aumento da arrecadagéo, no controle dos gastos, no uso adequado
dos recursos e na prestagédo de contas feita em linguagem acessivel a qualquer cidadao.

O Brasil vem avangando nessas frentes do planejamento e da transparéncia, mas ainda titubeia
na sustentabilidade de suas politicas publicas, como serd apontado neste artigo.
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MARCOS LEGAIS DO
PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL

Em 2007, a Unido e os Estados apresentaram
suas propostas de PPA para o periodo de 2008
a 2011 e as LOA de 2008. As da Unido foram
aprovadas pelo Congresso Nacional e trans-
formadas na Lei n® 11.653 (PPA), de 7 de abril
de 2008, e Lein°®11.647 (LOA), de 24 de mar-
¢o de 2008.

Um dos instrumentos mais relevantes do PPA
da Unido vem a ser o Programa de Aceleragdo
do Crescimento - PAC, que vai aplicar em qua-
tro anos um total de investimentos em infra-
estrutura da ordem de R$ 503,9 bilhdes nas
areas de transporte, energia, saneamento, ha-
bitagéo e recursos hidricos. A expansdo do in-
vestimento em infra-estrutura é condicao fun-
damental para a aceleracao do desenvolvimen-
to sustentavel no Brasil. Dessa forma, o Pais
podera superar os gargalos da economia e es-
timular o aumento da produtividade e a dimi-
nuicdo das desigualdades regionais e sociais.
O conjunto de investimentos esta organizado
em trés eixos decisivos:

1. Infra-estrutura logistica, envolvendo a cons-
trucdo e ampliacdo de rodovias, ferrovias, por-
tos, aeroportos e hidrovias;

2. Infra-estrutura energética, correspondendo
a geracdo e transmissdo de energia elétrica, pro-
ducéo, exploracdo e transporte de petréleo, gas
natural e combustiveis renovaveis;

3. Infra-estrutura social e urbana, englobando
saneamento, habitacdo, metrds, trens urbanos,
universalizacdo do programa Luz para Todos e
recursos hidricos.

J& o PPA estadual vigora sob a forma da Lei n°
5.181, de 2 de janeiro de 2008. Apoiado na
legislagcdo vigente, busca evidenciar a necessi-

dade do planejamento como base de uma ges-
tdo orientada para resultados. Nesse sentido
0 PPA/RJ (RIO DE JANEIRO, 2008) objetiva:

= Organizar em programas as a¢des dos
orgdos da administragdo estadual, as-
segurando o alinhamento destes com
a orientacdo estratégica do Governo e
com as previsdes de disponibilidade de
recursos;

e Melhorar o desempenho gerencial
da administracao aprofundando a de-
finicho de responsabilidade, a
conscientizagdo de custos, a busca
continua de qualidade e o comprome-
timento com resultados;

e Criar condi¢des para avaliagado e
mensuracdo dos produtos das acdes
do Governo e dos efeitos destas agdes
sobre a realidade estadual;

e Tornar publicas as informacdes refe-
rentes a administracdo estadual, dan-
do maior transparéncia a aplicacdo de
recursos publicos e visibilidade as a¢6es
do Governo e aos resultados obtidos;
e Estimular parcerias entre os 6rgaos
da administracdo estadual e desses
com outras esferas de governo e com a
iniciativa privada, visando a ampliagéo
das fontes de recursos e dos resulta-
dos;

» Dotar os administradores publicos de
um instrumento gerencial estruturado
e atualizado, objetivando facilitar a to-
mada de decisbes, corrigir desvios e
direcionar a aplicacdo de recursos para
a realizacdo dos resultados pretendi-
dos.

O mesmo PPA/R] alerta que:

A partir das diretrizes estratégicas fo-
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ram definidos os projetos estratégicos
que se caracterizam pela prioridade na
execucao e na solugdo de possiveis en-
traves e constituem a Carteira de Proje-
tos Estratégicos, parte do Plano Estraté-
gico de Governo 2007/2010. A cartei-
ra, composta de quarenta e trés proje-
tos e incorporada a este documento,
esta integrada aos programas e/ou acdes
da programacdo setorial e sera
monitorada de forma sistematica e con-
tinua. Tanto na Carteira como no PPA/
RJ estdo identificados os projetos com
recursos do Programa Federal de Acele-
racdo do Crescimento - PAC/RJ, classifi-
cados na Carteira como Estratégicos
Estruturantes.

Além dos investimentos publicos, somem-se 0s
relevantes projetos privados previstos para 0s
anos vindouros, o que gera futuros cenarios
extremamente positivos para que o Estado do
Rio de Janeiro finalmente entre em um ciclo
virtuoso de crescimento sustentado. Tais agdes
impactardo diretamente 0s municipios
fluminenses e deveréo estar em conformidade
com seus planos diretores recém-implantados
e/ou renovados que, de acordo com Murta
(2007), "deve ser efetivo instrumento de pla-
nejamento, coordenando a aplicagdo dos ins-
trumentos previstos no Estatuto da Cidade (Lei
Federal n® 10.257/01) para o pleno desenvolvi-
mento da urbis e de suas fung8es sociais, ‘em
prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental'".

AS PERSPECTIVAS DE

INVESTIMENTO NO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO

Algumas das acOes prioritarias estruturantes do
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Governo do Estado envolvem saneamento bé-
sico, redu¢do do déficit habitacional e recupe-
racdo de passivos ambientais e de bacias
hidrograficas. Ainda dentre as a¢gdes previstas,
em conjunto com o Governo Federal no ambi-
to do PAC, constam urbanizacdo de favelas e
bairros da Regido Metropolitana e desenvolvi-
mento urbano de outras cidades, como Volta
Redonda, Barra Mansa e Nova Friburgo.

No setor de infra-estrutura, o Estado seguira
com o aperfeicoamento da malha ferroviaria
metropolitana e a amplia¢do de rodovias esta-
duais, incluindo as estradas RJ-106, RJ-114,
RJ-149, RJ-155, RJ-163, RJ-165 e a duplicagdo
da Av. Presidente Kennedy (RJ-101), em Duque
de Caxias. Estdo previstas a implantacdo da
estacdo de metr6 da Linha 1 na Praga General
Osorio, a conclusdo da sinalizagdo da Linha 2 e
o inicio da Linha 3 entre Niterdi e Itaborai, bem
como a ligac¢do hidroviaria para Sdo Gongalo.
A concessdo da BR-393 — trecho entre Volta
Redonda e Carmo —, propiciara a duplicagdo
da rodovia, da mesma forma como da BR-101
Norte entre Niter6i e a fronteira com o Estado
do Espirito Santo, no municipio de Campos.
A implantacéo do aeroporto de Cabo Frio pelo
Estado e a recuperacao e revitalizagcdo do Ter-
minal 1 de passageiros, do terminal de cargas,
dos sistemas de patios e pistas do Aeroporto
Internacional Tom Jobim pela Unido também
estdo previstas. Espera-se a consolidagédo de
uma parceria publico-privada das trés esferas
de governo e diversas entidades particulares
para recuperagao e revitalizacdo do Porto do
Rio de Janeiro, envolvendo os acessos rodovia-
rios, ferroviarios e maritimos; a construcéo de
novo terminal de passageiros e centro comer-
cial; e a integragdo porto-cidade para
harmoniza¢do do mesmo com 0s espagos ur-
banos que o circundam, agregando qualidade
de vida ao propiciar acesso visual ao porto e ao
mar. O trem de alta velocidade entre Rio e S&o

ESTUDOS

3| ACCOUNTABILITY E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL



ESTUDOS

3| ACCOUNTABILITY E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

56

Paulo ainda esta em fase de analise pelo BNDES
e de adaptacBes no projeto de concessdo. A
concessionaria MRS Logistica, por sua vez, es-
tima investimentos significativos em expansdo
de vias ferroviarias; amplia¢do e adequacao de
patios; melhoria da infra-estrutura da via per-
manente e das instalacdes, principalmente em
Barra do Piral, Barra Mansa, Volta Redonda,
Itaguai, Japeri e Rio de Janeiro.

No setor energético, estdo previstos investimen-
tos bilionarios para a construcao da Usina Nu-
clear Angra lll. Novos gasodutos serdo instala-
dos no estado: Cabiunas-Vitoria, duplicacdo
Cabilinas-Caxias, duplicagdo Sao Paulo-Japeri
e Caxias-Minas, reforgo Japeri-Caxias e um ter-
minal flexivel de gas natural liquefeito na Bala
de Guanabara. As concessiondrias Light e CEG
também prevéem investimentos expressivos em
sua rede de distribuicdo. O mercado mundial,
em busca de fontes de biocombustiveis, esti-
mulou o investimento privado na ampliacdo
da agroindustria para plantio de cana-de-agu-
car em Cabo Frio, Quissama, Campos dos
Goytacazes e Bom Jesus do Itabapoana. Deve-
rao ser implantadas novas usinas e expandidas
outras em Campos e Bom Jesus de Itabapoana.
Rio das Flores poderd vir a abrigar uma unida-
de de producéo de biodiesel.

O Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro -
Comperj, maior projeto individual da historia
da Petrobras e um dos maiores empreendimen-
tos do setor petroquimico no mundo, estéa pre-
visto para entrar em operagdo em 2012. Fruto
de parceria da Petrobras com o grupo Ultrae o
BNDES, esté sendo considerado a principal ini-
ciativa brasileira para aumentar a capacidade
de refino de petroleo pesado da bacia de Cam-
pos.

Com tecnologia de ponta, o Comperj devera
fabricar produtos petroquimicos bésicos e de-
rivados. Sua estrutura serd formada por trés
geracGes, sendo a primeira responsavel pela

producdo de produtos petroquimicos basicos
(eteno, benzeno, propeno, paraxileno, além de
derivados como diesel, nafta e coque) e, a se-
gunda, pela transformacdo destes produtos
basicos em resinas termoplasticas (estireno,
etileno-glicol, polipropileno, PTA/PET e outras).
A expectativa da Petrobras é de que sejam ins-
taladas cerca de oito fabricas de segunda gera-
¢do, além de sua prépria unidade. Ja as indUs-
trias de terceira geracdo, a serem atraidas pelo
Comperj, serdo responsaveis por transformar
esses produtos petroquimicos em bens de con-
sumo, tais como garrafas de plastico, tecidos,
tintas, fibras, componentes para automéveis,
avides e eletrodomésticos.
uma Central de Utilidades responsavel pelo
fornecimento de agua, vapor e energia elétrica
necessarios para a operagao de todo o Com-
plexo.

Com um investimento de aproximadamente
US$ 8,3 hilhdes, estima-se que o Comperj tera
capacidade para processar 150 mil barris/dia
de 6leo pesado nacional, propiciando uma eco-
nomia de mais de US$ 2 bilhdes ao ano em
divisas ao reduzir a importacao de petréleo leve
e derivados como a nafta e outros produtos
petroquimicos. O empreendimento sera insta-
lado em um terreno de 45 milhdes de metros
quadrados, em area antes considerada rural, e
deverd gerar mais de 200 mil empregos dire-
tos e indiretos durante a fase de construcéo.
Espera-se, ainda, que sejam incorporados mais
50 mil empregos diretos e indiretos na fase da
operacao.

As prefeituras de Niter6i, S&o Gongalo, Itaboral,
Guapimirim e Magé, no entorno da baia de
Guanabara, mais as de Tangua, Marica, Rio
Bonito, Silva Jardim, Cachoeiras de Macacu e
Casimiro de Abreu formaram o consdrcio
Conleste para definir estratégia e atuagédo con-
juntas diante dos possiveis impactos sociais
decorrentes da implantagdo do Comperj. De-

Havera, também,
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verdo ser instalados centros de capacitagdo pro-
fissional oferecendo 78 tipos de cursos, todos
gratuitos, sendo 78% em nivel basico, 21%
em nivel técnico e 1% em nivel superior.
Outros investimentos, que ndo sdo de respon-
sabilidade da Petrobras, devem ocorrer de for-
ma concomitante a implantacdo do Comple-
X0, sob risco de prejudicar toda a Regido Me-
tropolitana. S&o eles: o Arco Rodoviério com
145 quildmetros de extenséo ligando o muni-
cipio de Itaborai ao Porto de Sepetiba; a im-
plantacéo do Veiculo Leve sobre Trilhos - VLT,
entre Niterdi e Itaborai, aproveitando a malha
ferroviaria existente; e a criagdo de um terminal
hidroviario em Sao Gongalo.

O impacto social e econémico que surgira du-
rante e apos aimplantagdo do Comperj é a gran-
de preocupacdo mostrada pelos municipios in-
tegrantes do consorcio; pois, se por um lado
trara desenvolvimento com responsabilidade
socioambiental, atracdo de investimentos para
pequenas e médias empresas, geracdo de em-
pregos e melhoria da qualidade de vida dos
moradores dos municipios; por outro, questfes
como saneamento bésico, transito, especulacdo
imobiliaria e explosdo demogréfica desordenada
com previsivel processo da favelizacéo sdo bas-
tante inquietantes.
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Durante os cinco anos de constru¢do do
Comperj, advirdo demandas expressivas de pres-
tacdo de servicos de saude, educacdo, assistén-
cia social e habitagdo. Ap0s esse periodo, é pro-
vavel que parte das 200 mil pessoas envolvidas
seja aproveitada na operacdo, mas a grande
maioria ficard sem emprego, o que demandara
uma acdo coordenada e planejada para
realocacdo desse contingente, sob pena de agra-
vamento de problemas de ordem social.

Por ser um empreendimento de tamanho por-
te e com tantos desafios, o Complexo exigira
uma convergéncia de esforgos de toda a socie-
dade com acGes pro-ativas, antecipando as
demandas e minimizando os impactos negati-
vos em todo o estado.

A estatal de energia também fard investimen-
tos na construcgdo de plataformas de petroleo;
na exploracdo e descoberta de novos campos;
na encomenda de navios; na area de gas natu-
ral, energia, refino e distribuicao.

Ja a industria de transformagéo tem entre seus
principais projetos a construcdo de quatro usi-
nas: Companhia Siderudrgica do Atlantico - CSA,
parceria entre a Thyssen Krupp e a Vale do Rio
Doce, com investimentos de US$ 3 bilhdes, em
Santa Cruz (Zona Oeste da capital) ; a implan-
tacdo de uma nova usina da CSN com dois al-
tos-fornos para producao de aco em uma area
no Porto de Itaguai, com investimentos da or-
dem de US$ 3,6 bilhdes; a nova usina do Gru-
po Votorantim a ser construida em Resende,
com investimentos que totalizam cerca de R$ 1
bilhdo; e a implantacdo de uma nova usina do
Grupo Gerdau em Santa Cruz, com investimen-
tos previstos de R$ 930 milhdes, bem como a
ampliacdo da Cosigua, pertencente a0 mesmo
grupo, com investimentos da ordem de R$ 480
milhdes.

O municipio de Itaguai também recebera in-
vestimentos significativos em funcéo das obras
que serdo realizadas no porto pela CSA, da
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reforma do Terminal de Carvé@o pela CSN, da
expansdo do Terminal de Contéineres e da
implantacéo do Terminal de Gréos.
Somem-se a essas cifras R$ 1,6 bilhdo em ex-
pansdo dos estaleiros para atender a demanda
prevista das encomendas da Petrobras e de ar-
madores da iniciativa privada. Outros investi-
mentos previstos pela indUstria de transforma-
cao estdo relacionados aos da borracha
(R$ 600 milhdes), da industria automobilistica
(R$ 1 bilhdo) e de transformacdo plastica
(R$ 243 milhdes).

No setor da indUstria de transformagdo, ha mais
projetos: serdo construidas fabricas de cimen-
to em Cantagalo e Volta Redonda, de produ-
tos de higiene e limpeza em Japeri, de papel
em Sapucaia, de petroquimica em Caxias, de
coque calcinado de petrdleo em Seropédica e
de motores de navio em ltaguai; ampliada e
modernizada a Siderurgica Barra Mansa; ex-
pandidas plantas de produtos agroquimicos
em Resende, de bebidas no Rio de Janeiro, de
manutencao de turbinas de avido em Petropolis
e de tubos metalicos em Campos e Sdo Gonga-
lo. S&8o inUmeras as encomendas de navios a
serem construidos pelos estaleiros Consorcio
Rio Naval, Alianca, Sermetal e Eisa no Rio de
Janeiro, bem como por Aker Promar, Renave e
Consorcio Maua-Jurong em Niterdi. Consoli-
da-se a Zona Especial de Negdcios em Rio das
Ostras. A mesma infra-estrutura industrial ja
opera em Quissamd, aguarda licenca prévia de
funcionamento em Carapebus e esta planeja-
da sua implementacéo por Seropédica e Cam-
pos dos Goytacazes, na regido do Farol de Sdo
Tomé.

No setor de turismo e veraneio, estao previstos
megaempreendimentos em Marica, Cabo Frio
e Armacédo dos Buzios.

O maior empreendimento previsto para a Re-
gido Norte Fluminense é a implantacdo, pelo
Grupo EBX, do que est& sendo chamado Com-

plexo Logistico Integrado do Norte Fluminense
no Porto de Agu. O projeto se destina a esco-
ar até 26,5 milhoes de toneladas de minério
de ferro, transportadas por meio de um
mineroduto com mais de 500km de extensdo
entre Minas Gerais e o0 porto localizado em
Sdo Jodo da Barra. O Complexo permitird a
atracacdo de navios de até 250 mil toneladas
e sua retroarea esta projetada para abrigar um
complexo siderdrgico, uma usina
termoelétrica, até quatro usinas de pelotizagdo
de minério, além de areas para tancagem de
granéis liquidos. Estara ligado a rodovia BR-
101, por via asfaltada, e a malha da Ferrovia
Centro Atlantica por meio de um ramal com
45km de extensao.

Por outro lado, as prefeituras de Campos dos
Goytacazes e Quissama firmaram convénio
com o Governo do Estado para a implantacéo
do Complexo Logistico e Industrial de Barra
do Furado, no canal das Flechas, situado no
limite dos dois municipios. O projeto tera,
ainda, um estaleiro e um porto, num investi-
mento previsto de R$ 210 milhdes.
Destaque-se, ainda, planos dos setores téxtil
e de confecgdes, da agroindustria, de rochas
ornamentais, da tecnologia da informacgéo e
da "'indUstria criativa" — pesquisa e desenvol-
vimento, cultura e entretenimento. Somados,
todos esses investimentos superam a centena
de bilhdes de reais e trazem um mapeamento
do que serdo as demandas futuras de mao-
de-obra e da cadeia produtiva, ensejando
sinergias e novas possibilidades de investimen-
tos, em um ciclo virtuoso para o nosso estado.

AS PREMISSAS PARA O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

"O desenvolvimento depende das condi¢Bes
iniciais, da dimensé&o do pais, da sua historia e
geografia e das boas praticas econdmicas"
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(NETTO, 2005). Dentre outros aspectos, 0 au-
tor aponta que é decisivo o papel da proprie-
dade privada, que cria 0s incentivos para a
acdo econdmica e sua apropriacdo pelos agen-
tes; o papel da ideologia na produgéo de va-
lores culturais, éticos e morais; e a agdo do
Estado como indutor do desenvolvimento.
"Depende, basicamente, do capital humano,
isto &, do nivel de educa¢do médio da popula-
cdo, de sua salde, do seu ‘saber fazer' da sua
capacidade inventiva e empresarial, e do pro-
gresso do conhecimento, o que significa in-
vestimento (privado e publico) na pesquisa™
(NETTO, 2005). O autor destaca, ainda, que o
desenvolvimento sustentado exige uma preo-
cupagdo com os problemas ecoldgicos.

O termo desenvolvimento sustentavel surgiu
em 1980 e foi consagrado em 1987 pela Co-
missd@o Mundial sobre o Meio Ambiente e De-
senvolvimento, conhecida como Comissdo
Brundtland, que produziu um relatério consi-
derado bésico para a definicdo desta nogdo e
dos principios que lhe ddo fundamento. De
acordo com o Relatério Brundtland, publica-
do em portugués com o titulo ""Nosso Futuro
Comum" (1988):

Desenvolvimento sustentavel é um
processo de transformacdo no qual a
exploracéo dos recursos, a dire¢do dos
investimentos, a orientacdo do desen-
volvimento tecnologico e a mudancga
institucional se harmonizam e refor-
cam o potencial presente e futuro, a
fim de atender as necessidades e aspi-
ragOes futuras, [...] € aquele que aten-
de as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade de as
geracdes futuras atenderem as suas
préprias necessidades.

Os principios do desenvolvimento sustenta-
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vel estdo na base da Agenda 21, documento
aprovado durante a realizacdo da Conferén-
cia das NagOes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, realizada no Rio de Janei-
ro em 1992 (RIO-92) com vistas ao século XXI.
Esta agenda traz uma nova visdo sobre o de-
senvolvimento, por muito tempo visto ape-
nas como progresso econdmico, integrando
as dimensoes social, ambiental e institucional.
Em 1996, especialistas em avaliagdo do mun-
do inteiro se reuniram na cidade de Bellagio,
na Italia, e propuseram alguns principios que
serviram como orientagdo para avaliar e me-
Ihorar a escolha, utilizagdo e comunicagdo de
indicadores. Os Principios de Bellagio foram
formulados "'com a intencdo de serem usa-
dos na implementacdo de projetos de avalia-
¢do de iniciativas de desenvolvimento, do ni-
vel comunitario até as experiéncias internaci-
onais, passando pelos niveis intermediarios"'
(BELLEN, 2005).
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A Agenda 21 brasileira (2002) foi resultado
de um planejamento participativo e procura
estabelecer um equilibrio negociado por meio
da construcdo de propostas pactuadas, vol-
tadas para a elaboragdo de uma visdo de fu-
turo entre os diferentes atores envolvidos;
conducdo de um processo continuo e sus-
tentavel; descentralizacdo e controle social; e
incorporacdo de uma visdo multidisciplinar
em todas as etapas do processo. Desta for-
ma, governo e sociedade estardo utilizando

este poderoso instrumento de planejamento
estratégico participativo para a construcéo de
cendrios consensuais, em regime de co-res-
ponsabilidade, que devem servir de subsidios
a elaboracédo de politicas publicas sustenta-
veis, orientadas para harmonizar desenvolvi-
mento econdmico, justica social e equilibrio
ambiental.

A Agenda 21 brasileira define 0 mesmo nu-
mero de objetivos prioritarios, agrupados em
cinco grandes temas:

Tema I: A economia da poupanc¢a na sociedade do conhecimento
1. Producéo e consumo sustentaveis contra a cultura do desperdicio;

2. Ecoeficiéncia e responsabilidade social das empresas;
3. Retomada do planejamento estratégico, infra-estrutura e integracgéo regional;

4. Energia renovavel e biomassa;

5. Informagdo e conhecimento para o desenvolvimento sustentavel.

Tema IlI: Inclusdo social para uma sociedade solidaria
6. Educagdo permanente para o trabalho e a vida;
7. Promover a saude e evitar a doenga, democratizando o SUS;

8. Inclusdo social e distribuicdo de renda;

9. Universalizar o saneamento ambiental, protegendo o ambiente e a salde.

Tema lll: Estratégia para a sustentabilidade urbana e rural
10. Gestdo do espaco urbano e a autoridade metropolitana;

11. Desenvolvimento sustentavel do Brasil rural;

12. Promocao da agricultura sustentavel,

13. Promover a Agenda 21 local e o desenvolvimento integrado e sustentavel;
14. Implantar o transporte de massa e a mobilidade sustentavel.

Tema IV: Recursos naturais e estratégicos: dgua, biodiversidade e florestas
15. Preservar a quantidade e melhorar a qualidade da agua nas bacias hidrogréaficas;
16. Politica florestal, controle do desmatamento e corredores de biodiversidade.

Tema V: Governanga e ética para a promog¢do da sustentabilidade
17. Descentralizacé@o e o pacto federativo: parcerias, consorcios e o poder local;
18. Modernizagdo do Estado: gestdo ambiental e instrumentos econémicos;

19. RelagBes internacionais e governanca global para o desenvolvimento sustentavel;
20. Cultura civica e novas identidades na sociedade da comunicacao;
21. Pedagogia da sustentabilidade: ética e solidariedade.

60 |=11\17555 Revista TCE-RJ, v. 3, n. 2, p. 50-71, Rio de Janeiro, jul./dez. 2008



Bellen (2004) apresenta as principais caracte-
risticas de trés métodos que se propdem a
mensurar o grau de sustentabilidade do de-
senvolvimento. Estes métodos foram selecio-
nados por especialistas que atuam em dife-
rentes esferas da sociedade e que lidam com o
conceito de desenvolvimento sustentavel. Os
métodos citados sdo o Ecological Footprint
Method (termo que pode ser traduzido como
Método da Pegada Ecol6gica), o Dashboard of
Sustainability (ou Painel de Sustentabilidade)
e 0 Barometer of Sustainability (ou Barbmetro
de Sustentabilidade).

De acordo com o autor, o Ecological Footprint
Method apenas considera os efeitos econdmi-
cos das decisdes relativas a utilizacdo de recur-
sos. Estas simplificagdes na metodologia de
célculo muitas vezes levam a perspectivas mais
otimistas do que efetivamente ocorre na rea-
lidade.

Uma representacdo grafica recente do sistema
do Dashboard of Sustainability € construida
através de um painel visual de trés displays,
que refletem um indice agregado de varios in-
dicadores dentro de cada um dos mostrado-
res: performance da economia, da sadde soci-
al e da qualidade ambiental.

O Barometer of Sustainability ¢ uma ferramen-
ta para a combinagéo de indicadores e mostra
seus resultados por meio de indices. Para cal-
cular ou medir o progresso em direcdo a
sustentabilidade, sdo calculados os valores para
os indices de bem-estar social e do ecossistema.
O indice de bem-estar humano representa o
nivel geral de bem-estar da sociedade e é uma
funcdo de bem-estar individual, saude, educa-
¢cdo, desemprego, pobreza, rendimentos, cri-
me, bem como negdcios e atividades huma-
nas. O indice de bem-estar do ecossistema
identifica tendéncias da fun¢do ecoldgica no
tempo. E uma funcdo de agua, terra, ar,
biodiversidade e utilizacdo dos recursos. Tra-

ta-se de um gréafico bidimensional onde os
estados do bem-estar social e do ecossistema
sao colocados em escalas relativas, indicando
uma situagdo de ruim até boa em relacdo a
sustentabilidade. A localizacdo do ponto de-
finido por estes dois eixos, dentro do gréfico
bidimensional, fornece uma medida de
sustentabilidade ou insustentabilidade do siste-
ma, servindo para comparar paises ou regioes.

O trabalho de constru¢do de indicadores de
desenvolvimento sustentavel realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE (2004) é inspirado no movimento inter-
nacional liderado pela Comissdo para o De-
senvolvimento Sustentavel (CSD em inglés) das
Nacdes Unidas, que os organiza nas dimen-
sdes ambiental, social, econ6mica e
institucional preconizados pela RIO-92.

A dimensdo ambiental diz respeito ao uso dos
recursos naturais e a degradagdo ambiental, e
esta relacionada aos objetivos de preservacao
e conservacdo do meio ambiente. Os indica-
dores (do latim indicare: tornar patente; de-
monstrar, revelar, denotar) adotados pelo IBGE
abrangem:

e atmosfera - consumo industrial de
substancias destruidoras da camada de
ozobnio e concentragdo de poluentes no
ar em areas urbanas;

e terra - uso de fertilizantes, uso de
agrotoéxicos,
agrossilvipastoril, queimadas e incén-
dios florestais, desflorestamento na
Amazonia Legal, area remanescente e
desflorestamento na Mata Atléantica e
nas formacdes vegetais litoraneas,
desertificagdo e arenizagao;

e 4gua doce - qualidade de aguas inte-
riores;

e Qoceanos, mares e areas costeiras -
balneabilidade, producdo de pescado

terras em uso

Revista TCE-RJ, v. 3, n. 2, p. 50-71, Rio de Janeiro, jul./dez. 2008 - ,'|

61

ESTUDOS

3| ACCOUNTABILITY E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL



ESTUDOS

3 | ACCOUNTABILITY E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

maritima e continental, populagdo re-
sidente em areas costeiras;

» biodiversidade - espécies extintas e
ameacadas de extingdo, areas protegi-
das, trafico, criacdo e comércio de ani-
mais silvestres, espécies invasoras;

= saneamento - acesso a servico de co-
leta de lixo doméstico, destinacéo final
do lixo, acesso a sistema de abasteci-
mento de agua, acesso a esgotamento
sanitario, tratamento de esgoto.

A dimensédo social corresponde aos objetivos
ligados a satisfagdo das necessidades huma-
nas. Nesse caso, o IBGE enumera:

» populagéo - taxa de crescimento, po-
pulacdo e terras indigenas;

= trabalho e rendimento - indice de Gini
da distribui¢do do rendimento, taxa de
desocupagdo, rendimento familiar per
capita, rendimento médio mensal;

» saude - esperanga de vida ao nascer,
taxa de mortalidade infantil, prevaléncia
de desnutricdo total, imunizagdo con-
tra doencas infantis, taxa de uso de
métodos contraceptivos, oferta de ser-
vicos bésicos de saude, doengas relaci-
onadas ao saneamento ambiental ina-
dequado;

= educacdo - taxa de escolarizagéo, taxa
de alfabetizacdo, escolaridade;

= habita¢do - adequacéo de moradia;
* seguranca - coeficientes de mortali-
dade por homicidios e por acidentes
de transporte.

A dimensao econdmica dos indicadores de
desenvolvimento sustentavel ocupa-se com 0s
objetivos da eficiéncia dos processos produti-
VoS e com as alteragdes nas estruturas de con-
sumo orientadas a uma reprodugdo econémi-

ca sustentavel a longo prazo:

= quadro econémico - produto interno
bruto per capita, taxa de investimento,
balanca comercial, grau de
endividamento;

* padrbes de produgdo e consumo -
consumo de energia per capita, inten-
sidade energética (consumo final de
energia/PIB), participacdo de fontes
renovaveis na oferta de energia, con-
sumo mineral per capita, vida Gtil das
reservas minerais, reciclagem, coleta
seletiva de lixo, rejeitos radioativos:
geracao e armazenamento.

A dimensao institucional diz respeito a orien-
tacdo politica, capacidade e esforgo
despendido para as mudancas requeridas para
uma efetiva implementacdo do desenvolvi-
mento sustentavel. E desdobrada nos temas:

= quadro institucional - ratificacdo de
acordos globais, existéncia de conse-
Ihos municipais;

= capacidade institucional - gastos com
pesquisa e desenvolvimento, gasto
publico com protecdo ao meio ambi-
ente, acesso a servicos de telefonia e a
internet.

Um outro enfoque é a relagédo dos indicadores
de acordo com as diretrizes para transicdo ao
desenvolvimento sustentavel (IBGE, 2004), se-
gundo quatro vetores:

1. Eqlidade:

e classe, género, cor e raga: indice de
Gini da distribuicdo do rendimento,
taxa de desocupacdo, rendimento fa-
miliar per capita, rendimento médio
mensal, taxa de escolarizagdo, taxa de
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alfabetizacéo;

* necessidades basicas: acesso a servi-
co de coleta de lixo doméstico, acesso
a sistema de abastecimento de agua,
acesso a esgotamento sanitario,
prevaléncia de desnutricao total, ofer-
ta de servigos béasicos de salde, ade-
quacdo de moradia.

2.Eficiéncia:

= econdmica: destinacdo final do lixo,
tratamento de esgoto, Produto Inter-
no Bruto per capita, consumo de ener-
gia per capita, intensidade energética,
consumo mineral per capita, rejeitos
radioativos: geracao e armazenamento;
= social: esperanca de vida ao nascer,
taxa de mortalidade infantil, doencas
relacionadas ao saneamento ambiental
inadequado, coeficientes de mortalida-
de por homicidios e por acidentes de
transporte.

3. Adaptabilidade:

= atividade: taxa de investimento, ba-
lanca comercial, participacdo de fontes
renovaveis na oferta de energia,
reciclagem, coleta seletiva de lixo;

= capacidade: escolaridade, existéncia
de conselhos municipais, gastos com
pesquisa e desenvolvimento, gasto pu-
blico com prote¢do ao meio ambiente,
acesso a servicos de telefonia e a
internet.

4. Atencao a geragdes futuras:

* legado ambiental: consumo indus-
trial de substancias destruidoras da ca-
mada de oz6nio e concentragdo de
poluentes no ar em areas urbanas, uso
de fertilizantes, uso de agrotoxicos, ter-
ras em uso agrossilvipastoril, queima-
florestais,
desflorestamento na Amazénia Legal,
area remanescente e desflorestamento

das e incéndios
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na Mata Atlantica e nas formacdes ve-
getais litoréneas, desertificacdo e
arenizagdo, qualidade de aguas interi-
ores, balneabilidade, producéo de pes-
cado maritima e continental, popula-
cdo residente em areas costeiras, espé-
cies extintas e ameagadas de extingéao,
areas protegidas, trafico, criacdo e co-
mércio de animais silvestres, espécies
invasoras;

» legado socioecon6mico: taxa de cres-
cimento da populagéo, populagdo e
terras indigenas, imunizacdo contra
doencas infantis, taxa de uso de méto-
dos contraceptivos, grau de
endividamento, vida Gtil das reservas
minerais, ratificacdo de acordos glo-
bais.

A IMPLEMENTAGAO DA
ACCOUNTABILITY NA REALIDADE
POLITICA BRASILEIRA

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, conhecida como Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF), estabelece um amplo conjunto
de novas regras que devem ser cumpridas pe-
los administradores publicos de todos os en-
tes da Federacéo das trés esferas de governo,
atingindo, além do Executivo, o Legislativo, o
Judiciario e o Ministério PUblico, e traz a admi-
nistracdo publica brasileira o conceito de
accountability, que ndo tem traducdo para o
portugués. De acordo com a OCDE (2002), é
a ""obrigacdo de demonstrar que o trabalho
foi conduzido de acordo com regras e nor-
mas acordadas, ou de declarar de maneira
precisa e imparcial os resultados obtidos em
fun¢do do mandato obtido e/ou planos en-
comendados. Isto pode exigir uma demons-
tracdo cuidadosa, que possa ser utilizada ju-
dicialmente, de que o trabalho foi executado
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de acordo com o contrato™.

Accountability refere-se as obrigacgdes das par-
tes de agir em conformidade com as responsa-
bilidades, fun¢des e expectativas de resultados
claramente definidas, principalmente com res-
peito ao uso prudente dos recursos. Para 0s
avaliadores, denota a responsabilidade de pro-
porcionar informes de andamento e avaliagfes
de resultados precisos, imparciais e criveis. Ja
para os administradores e executivos do setor
publico, significa prestar contas ante os contri-
buintes e/ou cidadé&os.

Dubnick (2005) afirma que, com o auxilio e a
intensificacdo da accountability, havera maior
transparéncia e abertura em um mundo amea-
¢ado por forcas poderosas da hierarquia e da
burocratizacao no setor publico; arenas impar-
ciais onde abusos de autoridade podem ser
desafiados e julgados; pressdo e supervisdo
para promover o comportamento adequado
por parte dos agentes publicos e a melhoria na
qualidade dos servicos prestados pelo gover-
no. Seu ponto de vista € de que as aplicagbes
modernas de accountability trazem promessas
de democracia ampliada, maior justica, com-
portamento mais ético e melhor performance
governamental.

Para o autor, accountability e responsabilida-
de sdo relagdes sociais e apresentam caracte-
risticas do bindmio principal-agente, no qual
o primeiro delega tarefas ao segundo, que pres-
ta contas de suas atividades na consecucao de
tais tarefas. Accountability representa essa ex-
plicacdo do cumprimento de tarefas, cuja ex-
pectativa é a eficiéncia, a eficacia e a utilidade
econdmica. J& responsabilidade representa um
codigo de conduta aceito em uma determina-
da comunidade, cuja expectativa corresponde
a valores normativos morais. Dubnick identifi-
cou uma lacuna entre accountability e respon-
sabilidade, se a tomada de decisdo da admi-
nistracdo publica é baseada na "obediéncia

Accountability refere-se as
obrigacOes das partes de agir
em conformidade com as

responsabilidades, funcdes e
expectativas de resultados
claramente definidas,
principalmente com respeito
ao uso prudente
dos recursos

contratual™ ou na "razdo moral™. Ele sugere
uma andlise detalhada para identificar como o
julgamento moral é afetado nas decisdes do
administrador publico e na sua conduta, como
e quando esses critérios normativos mudam,
em que extensdo as demandas e praticas go-
vernamentais e os problemas politicos alteram
tais critérios e como os servidores publicos
internalizam, ou ndo, normas e obrigages.
Para Moore (2002), ""as vezes, a dificil questéo
moral a ser decidida na ado¢do de uma estra-
tégia particular se concentra ndo na substan-
cia e nas acdes e sim na politica e na
accountability. O problema é quédo agressiva-
mente, e em beneficio de quais valores, os ge-
rentes publicos devem comprometer-se em
atender aos seus ambientes politicos™.
Romzek e Dubnick (1987) relatam os quatro
tipos de sistemas operacionais de
accountability. o burocratico/hierarquico, o le-
gal, o profissional e o politico, que variam de
acordo com a fonte de expectativa, o controle
do comportamento organizacional de atores
e o grau de controle exercido. No sistema de
accountability burocratico/hierarquico, as ex-
pectativas relevantes sdo aquelas dos
supervisores e do topo da organizacdo. Obedi-
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éncia aos supervisores € um requisito bésico,
regras e procedimentos sdo explicitos dentro
da organizacao e baseados na racionalidade e
na eficiéncia. A estrutura hierarquica da buro-
cracia governamental resulta em uma cadeia,
também hierarquica, de accountability. No sis-
tema de accountability legal, as expectativas
relevantes sdo aquelas explicitadas na Consti-
tuicdo, na lei, em termos e condigdes
contratuais, normalmente externos as organi-
zacOes. No sistema de accountability profissi-
onal, sdo aquelas de grupos profissionais, em
que o desempenho do individuo deve obede-
cer a padrdes daquela profissdo ou classe. No
sistema de accountability politico, sdo expres-
sas por acionistas ou outros grupos de interes-
se. A diversidade e complexidade de interes-
ses e valores entre 0s grupos impdem maior
discernimento para selecionar alternativas de
acéo.

No Brasil, desde a Constituicdo de 1988 exis-
tem os conselhos, as audiéncias e as consultas
publicas, que mecanismos de
responsabilizacdo politica. Com o advento da
privatizacdo de diversas empresas estatais e de
concessionarias, as agéncias reguladoras vém
fazendo o papel de principal com essas empre-

sdo

sas-agentes.

A LRF é a mais importante ferramenta a servi¢o
da accountability no Brasil. Ela harmoniza e
consolida muitos dos objetivos do processo
de mudanca do regime fiscal empreendido nos
ultimos anos no pais. A lei desenha um siste-
ma integrado aos trés niveis de governo, indi-
vidualizando responsabilidades de cada poder
e de seus titulares no exercicio da administra-
¢do publica, tanto direta como indireta. O de-
senho inclui mecanismos implicitos de disci-
plina e implementacdo das medidas de trans-
paréncia da gestéo fiscal e de atendimento aos
dispositivos de responsabilizacdo. E conse-
gléncia de um longo processo de evolugédo
das institui¢des do pais, que gerou na socieda-
de a percepcéo de que o governante néo deve
gastar mais do que arrecada e deve administrar
de forma responsavel os escassos recursos pu-
blicos. A LRF traduz para a realidade brasileira
um sistema multiplo de accountability. burocré-
tico/hierarquico, legal e politico.

O planejamento é o alicerce da LRF, que ainda
estabelece regras, limites e diversos mecanis-
mos de correcdo de desvios, com trajetdrias,
prazos e formas de adequagdo. A lei impde
limites maximos, por poder, para as despesas
de pessoal. No que tange ao endividamento,
determina limites que os estados e 0s munici-
pios podem apresentar. Além de proibir o fi-
nanciamento dos municipios e dos estados jun-
to ao Banco Central, a LRF proibe empréstimos
da Unido e dos estados aos municipios. Os go-
vernos ficam impedidos de levantar recursos
por intermédio das entidades por eles contro-
ladas e de antecipar receitas em relacéo a fato
gerador ndo ocorrido. A lei também proibe ou
coibe diversos abusos na administracdo finan-
ceira e patrimonial, desde a concessdo de ga-
rantias a inscricdo em restos a pagar, ele-
mentos que estiveram na raiz da crise do setor
publico em décadas passadas. Com a LRF, ins-
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trumentos como cronogramas revestem-se de
importancia ainda maior, pois o PPA devera
prever as obras e outros investimentos com
duracdo superior a um exercicio. Se isso ndo
ocorrer, o orgamento ndo podera destinar re-
CUrsos a esses projetos, a menos que seja edi-
tada uma lei especifica para permitir sua inclu-
sdo. Essa regra ganha prestigio no dltimo ano
de mandato, pois pode haver necessidade de
reducdes de obras que nédo tiverem cobertura
financeira (NOVO, 2003).

Em todo o texto da LRF, as regras aparecem
conjugadas a algum tipo de relatério, demons-
trativo ou audiéncia publica. A lei ainda con-
tém uma série de dispositivos que tratam da
escrituracdo, da consolidacdo e da prestacdo
de contas. Tornou-se obrigatéria a constitui-
¢cdo de um sistema de controle interno para
identificar desvios e indicar corre¢des de rumo.
Assim, pode-se dizer que a LRF cria um sistema
de controle institucional mdaltiplo, permitindo
que todos os poderes estejam sujeitos igual-
mente ao cumprimento de regras e a fiscaliza-
¢do. Ha punicdes institucionais que incluem
suspensao de transferéncias voluntarias, de
operacdes de crédito e de garantias, e puni-
¢cOes pessoais, como perda de cargo, inabilita-
¢do para exercicio de funcdo publica, prisédo e
multa.

Os mecanismos implicitos de sangdo parecem
mais eficientes porque vinculam a falta ou
inadimpléncia diretamente a san¢des no pro-
prio decorrer do processo. Ja as sancdes ex-
plicitas (penalidades) sempre dependem de
iniciativa adicional pela sociedade ou por seus
representantes em forma de recurso a autori-
dade coercitiva. A maior parte das san¢des con-
tidas na lei, por serem implicitas, sdo automa-
ticas, a exemplo da proibi¢éo de iniciativas ou
recepcdo de beneficios da parte de outro
gestor, da continuidade de iniciativas de gas-
tos e investimento, obtencdo de crédito e ga-

rantia etc. A instancia de punicdo é explicita e
integrada a outras leis, entre elas a Lei n°® 2.848/
1940 (Codigo Penal), alterado pela Lei n°
10.028/2000, para incluir penalidades relati-
vas aos crimes contra as finangas publicas.

Outra mudanga importante refere-se a relagéo
dos poderes durante a negocia¢do dos proje-
tos das leis orcamentarias. A Constituicao Fe-
deral de 1988 aumentou a participacdo do
Legislativo no processo orcamentario a partir
da instituicdo do PPA e da LDO. No que tange
a0 processo orcamentario, a LRF veio somar-se
a nova metodologia que integra planos e orca-
mentos, conferindo as trés pegas — PPA, LDO e
Orcamento — um carater integrado nos trés ni-
veis de governo. Nesse sentido, institucionaliza
o regime de metas fiscais, fazendo com que o
orcamento seja elaborado para cumprir as
metas fisicas do PPA e as metas fiscais da LDO.
Um fator que historicamente dificultou o ajus-
te das contas publicas foi o irrealismo do orca-
mento, tanto no Executivo como no Legislativo.
Assim, se o orcamento for mal dimensionado,
mais tarde o cumprimento das metas tornar-
se-a inviavel. Exige-se, sobretudo, a adocdo de
préticas de gestdo fiscal transparente, de modo
gue o cidad&o contribuinte e eleitor possa exer-
cer o controle social ja no processo orcamenté-
rio. Nesse sentido, a LRF exige que se divul-
guem demonstrativos sobre rentncia de recei-
tas e criagdo de despesas de carater continua-
do. A execucdo orcamentaria e financeira inte-
gra o processo orcamentario como forma de
acompanhamento gerencial dos resultados fis-
cais pretendidos. A LRF permite o acompanha-
mento das metas na execucao financeira, obri-
gando a publicacdo das metas de arrecadagdo
bimestrais e da programacao financeira men-
sal para o exercicio. A lei também imp®e o rea-
lismo or¢camentério durante a execucéo finan-
ceira porgque sempre gque a execugdo orgamen-
taria e financeira projetada para o exercicio in-
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dicar que as metas ndo serdo cumpridas de-
vem ser realizados cortes nos gastos.

Essa perspectiva de accountability introduzida
no Brasil na virada do século, calcada no tripé
prestacdo de contas, transparéncia e
responsabilizacdo, pode contribuir para com a
efetividade das institui¢fes estatais. O ponto a
que chegamos ndo estara mais relacionado
tdo-somente a questao da eficiéncia e do equi-
librio fiscal, uma vez que o conceito efetividade
ora em voga € afeto aos impactos que os pro-
gramas publicos podem trazer em beneficio
da populacéo.

A accountability podera trazer maior efetividade
as agdes do Estado como um todo e descolar a
atividade politica das préaticas que Edson Nunes
(2003) alcunha de gramaticas aos quatro pa-
drdes institucionalizados de relagdes entre so-
ciedade e Estado no Brasil, criando uma nova
mistura das mesmas que se traduzam em be-
neficios para a sociedade. A primeira grama-
tica politica seria o secular clientelismo, ai in-
cluidos o patrimonialismo e o fisiologismo.
Segundo o autor,

O clientelismo repousa num conjunto
de redes personalistas que se estendem
aos partidos politicos, burocracias e
cliques. Estas redes envolvem uma pi-
rdmide de relagdes que atravessa a so-
ciedade de alto a baixo. As elites politi-
cas nacionais contam com uma com-
plexa rede de corretagem politica que
vai dos altos escalfes até as localida-
des.

[-]
Aqueles
clientelismo no pés-guerra viram-no
freqlientemente como uma sobrevivén-
cia do passado, que se vinha deterio-
rando no polarizado cenario anterior a
1964. Aqueles que analisaram as mais

gque examinaram o

6bvias manifestacdes de clientelismo —
o malufismo em S&o Paulo e o
chaguismo no Rio de Janeiro — consi-
deram o clientelismo um produto do
autoritarismo. A ditadura militar € res-
ponsabilizada pela supressdo dos me-
canismos que permitiam o confronto
de interesses, a tal ponto que a Unica
linguagem politica disponivel passou a
ser a gramatica do clientelismo, evitan-
do o aparecimento de antagonismos
que refletiriam as verdadeiras clivagens
na sociedade brasileira.

A segunda gramética seria o insulamento bu-
rocratico, adotado por Kubitschek para poder
realizar os propalados cinqiienta anos em cin-
co. Ao lado da burocracia tradicional da ma-
quina estatal, o gestor cria grupos de trabalho
independentes, reduzindo os limites da arena
de formulagéo das politicas de seu mandato.
O terceiro padrdo seria o corporativismo, for-
malizado em leis para inibir conflitos de classe,
organizando camadas horizontais de categori-
as profissionais arrumadas em estruturas for-
mais e hierarquicas.

Por Gltimo, o universalismo de procedimentos
que, como definido por Nunes (2003), "‘con-
fere uma aura de modernidade e de legalidade
publica ao sistema politico e as instituicBes
formais; representa a retérica dos intelectuais
e jornalistas; e ainda confere legitimidade a
varios movimentos sociais da classe média".
Tais gramaticas, segundo o autor, vém
permeando a sociedade como um todo e es-
tdo presentes simultaneamente nas institui-
¢des formais. Como aponta Diniz (1982), ao
analisar a ideologia de representacdo das dé-
cadas de 1960 e 1970 dos deputados ndo
chaguistas chamados auténticos, "esse tipo de
parlamentar expressa uma ideologia
universalista, em que a defesa do mandato li-
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vre, a independéncia do parlamentar face aos
eleitores e o compromisso com principios e
metas gerais aparecem em primeiro plano".
Liberdades politicas, organizagdo popular,
conscientizagdo dos direitos ligados ao pleno
exercicio da cidadania também sdo menciona-
dos. Quanto aos parlamentares do grupo
chaguista, a autora aponta que "‘esses depu-
tados tendem a definir-se como representan-
tes de setores especificos da populagao,
notadamente bairros, grupos comunitarios,
grupos religiosos e categorias ocupacionais",
adotando préticas essencialmente clientelistas.
Em nosso estado, ao chaguismo seguiram-se
0 brizolismo e, mais recentemente, o
garotismo.

Santos (2006) aponta que a natureza das poli-
ticas governamentais obedece ao modelo em
gue seus custos sdo genericamente distribui-
dos, enquanto os efeitos benéficos sdo consu-
midos por uma minoria. Segundo o autor,
"atras da porta de todos os nomes do
clientelismo encontra-se uma politica de
redistribuicdo de renda sem contrapartida na
criacdo de produto, algum aproveitador que
se apropria de partes da riqueza criada pela
sociedade sem haver em nada contribuido para
o esforgo comum de produzi-lo"'. Mesmo que
a demanda seja legitima, podem ser encontra-
dos vestigios de concessfes de beneficios
escusos, que diminuem o valor final agregado
a sociedade, o que se caracteriza como
fisiologismo.

Como lembram Ruediger e Riccio (2005),

A critica a formacao social brasileira
comporta, em diversos aspectos, o pro-
blema da cultura politica. Seria o Brasil
destinado ao fracasso por ndo possuir
um etos favoravel a participacdo e a
consolidagdo da democracia? O
personalismo, o mandonismo, o

patrimonialismo estariam t&o dissemi-
nados que ndo permitiriam um mini-
mo de confiabilidade nas instituicbes?
[-]

A renovacdo do Estado brasileiro deve
se pautar por uma logica de abertura
de seus pedestais burocraticos. A idéia
do cidadao como destinatario das acdes
estatais deve ser objeto de inovagao
politica. Tal mudanca cultural é impres-
cindivel para um novo modelo de de-
senvolvimento: o Estado como garan-
tidor dos contratos entre individuos,
mas também como respeitador de seu
contrato com os cidadaos.

A resolugdo desse impasse institucional
€ um importante acerto de contas com
a histéria do pais.

[-]

O tipo de democracia pretendida para
um pais de dimensdes continentais e
diferenciadas como o Brasil deve incor-
porar a logica social a l6gica estatal. O
Estado, como ente regulador, indutor
e garantidor da ordem publica, ndo é
mais um poder distanciado de seus
comandados, mas se pauta pelas ne-
cessidades dos seus cidaddos. Por esta
razdo, um aparelho institucional adap-
tado a nova dinamica social tem como
objetivo fortalecer o processo demo-
cratico e ampliar a inclusdo social.

Voltando a Santos (2006):

O Brasil atravessa um periodo em que
coexistem o fisiologismo predatoério, o
carona, a oligarquizacdo de certos se-
tores e segmentos, modernizagGes,
democratizagBes e outros processos.
Nenhuma sociedade e, pois, também
nao a brasileira, se fragmenta em es-
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caninhos nos quais se abrigam sepa-
radamente o bem, o mal, o joio e 0
trigo. Associedades sdo e serdo sem-
pre uma complexa mistura de tudo
isso. O que Ihes permite avangar mais
OU menos, com maior ou menor jus-
tica, é a existéncia de institui¢des
politicas abertas a competigdo, apro-
priada legislacéo e valores civicos ca-
pazes de servirem como filtros que
reduzam os efeitos maléficos do atra-
so e da injustica, e maximizem a efi-
cacia do que é positivo.

[]

Tanto quanto bens publicos, bens po-
Iiticos sd@0 necessarios para aumentar
a probabilidade de que momentos de
progresso e estabilidade ultrapassem
0 estatuto de curtos intervalos entre
longos periodos de incivilidade. A de-
manda por virtd, neste caso, nao cons-
titui pio desejo, mas afirmacéo da pre-
missa que se considera fundamental
ao sucesso das trilhas, desvios e ata-
Ihos que os paises adotam ao longo
de sua historia.

CONSIDERACOES FINAIS

Ha que se considerar, em decorréncia da pluralidade de investimentos pre-
vista para os proximos anos, a real perspectiva de promocéo do desenvolvi-
mento sustentado no estado. A diversidade de metas, todavia, também esta
atrelada a aspectos exdgenos de uma conjuntura mundial em mutagdo cada
vez mais rapida.

O interesse que o tema desperta em todos os segmentos da sociedade
fluminense passa pela efetiva destinagdo dos recursos da Uniéo para o Esta-
do do Rio de Janeiro e por aqueles previstos pelo proprio estado. E funda-
mental, portanto, acompanhar e diligenciar para que esses contribuam, no
tempo programado e na quantidade prestabelecida, com o0s recursos para a
promocgao econdmica e social de curto e médio prazos.

Muita coisa, porém, ird depender da qualidade e da accountability com que
se fardo tamanhas empreitadas em nosso estado e de que maneira as insti-
tuicOes evoluirdo no tratamento a ser dado aos vieses macroecondmicos, e
até mesmo politicos, que possam desvirtuar o que Unido, estado e setor
privado se propuseram realizar.

Ao mesmo tempo em que se deve atentar aos investimentos, o foco das
politicas publicas ndo pode desviar-se das atividades essenciais de atendi-
mento a populagdo nas areas da educacdo e da saude, pois é primordial-
mente do capital humano que dependem todas as perspectivas de um futu-
ro melhor no longo prazo.
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