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RESUMO

O presente trabalho apresenta uma analise sobre o0s recursos repassados atraves
das emendas parlamentares, objetivando a execu¢do dos programas voltados ao apoio a infra-
estrutura municipal na Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas de Minas Gerais -
SETOP/MG. O uso dos recursos consignados pelos deputados pode ser uma situacdo na qual o
interesse publico corre o risco de ser sobrepujado em favor de grupos determinados ou
interesses, de alguma forma, particularistas. O objetivo é apresentar novos modelos a serem
implantados na SETOP, com uma abordagem técnica mais aperfeicoada. A partir da necessidade
de aprimoramento da acdo publica, discute-se a possibilidade de transformacéo destes programas
em projetos estruturadores, e apresenta-se 0 Método Multi-Critério como forma de geracdo de
incentivo as obras voltadas as reais necessidades das localidades, ainda que ndo apresentem

grande visibilidade politica.

Palavras-chave: Emendas parlamentares, gestdo puablica, obras de infra-estrutura municipais,
Método Multi-Critério.



ABSTRACT

This study presents an analysis of the resources shared by the parliamentary
amendments, to the implementation of programmes aimed at supporting municipal
infraestructure at Secretary of Transport and Public Works of Minas Gerais State - SETOP / MG.
The use of these resources may be a situation in which the public interest is likely not to prevail
in favor of certain groups or interests, somehow, individualistic. The objective is to present new
models to be implemented in SETOP, with a more refined technical approach. From the need of
public management improvement, this study discusses the possibility of transforming these
programmes in structural projects, and presents the Multi-Criteria Method as a way of generating

incentive to works aimed to the real needs of localities, even without high political visibility.

Key-words: Parliamentary amendments, public management, public infraestructural works,
Multi-Criteria Method.
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INTRODUCAO

A Secretaria de Transportes e Obras Publicas do Estado de Minas Gerais —
SETOP/MG atende aos programas e a¢Ges do Governo Estadual para a infra-estrutura municipal
dentro de uma estrutura hierarquica a saber: Secretario, Subsecretario de Obras e Superintendente
de Apoio a Infra-estrutura Municipal - SUM. Assim, desenvolve trabalhos com os municipios
mineiros e a maioria dos investimentos da-se pelas emendas estaduais e federais, todavia sdo

imprescindiveis as solicitacdes dos Prefeitos Municipais.

Ao participar por longo periodo da execugdo de programas sustentados pelos recursos
publicos advindos das emendas parlamentares percebe-se uma tendéncia para o atendimento

marcado por interesses particularistas.

O atendimento de cunho particularista é todo aquele que reflete interesses pessoais e
que de alguma maneira tangencia o conceito de clientelismo onde se estabelece uma relacéo

baseada na prestacao de favores e a expectativa de reciprocidade.

BEZERRA (1995, p. 35) esclarece que o clientelismo é visto como resquicio das
relagOes tradicionais de dominacdo, tendendo a ser superado na democracia moderna, sustentada
pela burocracia no @mbito estatal e pelo mercado na esfera privada, e fundada em relagdes do tipo
racional e impessoal. Afirma, todavia, que, no Brasil, o clientelismo expressa uma concepcao
especifica de representacdo politica, que se caracteriza pela valorizacdo de vinculos locais,

concessao de beneficios particularistas e relagdes de dependéncia pessoal.

Por outro lado, o processo participativo de concepcao de politicas publicas, colocado

como marca dos governos atuais, é apresentado como uma necessidade para a producdo de
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cidades mais justas e humanas e l6cus da promocéo e expansao da cidadania.

Dessa forma, este estudo apdia-se em referenciais teoricos para a compreensdo de
fatores que atuam sobre a real participacdo da sociedade na proposicédo, discussdo e elaboracéo
das politicas publicas voltadas ao desenvolvimento da infra-estrutura municipal no Estado de

Minas Gerais.

Apesar da pertinéncia de uma abordagem estritamente filoséfica desta tematica, o
problema aqui enfocado é o da gestdo publica, ou seja, por meio de que procedimentos técnicos,
0 processamento administrativo das emendas parlamentares poderia tornar mais eficiente, eficaz
e participativa a acdo do governo, considerando-se a importancia das politicas publicas para o

setor?

Apesar das politicas puablicas interagirem com outros fatores para resultados
especificos em cada regido procura-se apresentar de forma sistematizada uma visdo acerca dos
aspectos particularistas que permeiam as a¢des das politicas publicas desenvolvidas no ambito do
Estado contemporaneo, mais especificamente a partir dos programas desenvolvidos pela
Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas do Estado de Minas Gerais, voltados as

politicas de apoio a infra-estrutura municipal.

A reflexd@o relaciona-se com a imagem da representacdo politica que permeia 0s
negocios publicos no Brasil em geral. O uso dos recursos consignados pelos deputados pode ser
uma situacdo na qual o interesse publico corre o risco de ser sobrepujado em favor de grupos

determinados ou interesses, de alguma forma, particularistas.

As andlises ancoradas em referenciais tedricos permitem compreender o0 conjunto de

fatores e suas interacOes, que atuam positivamente ou negativamente na execu¢do do programa
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no conjunto de localidades beneficiadas pelos recursos provenientes de emendas parlamentares, e

apontam para uma reorientacdo das politicas voltadas a infra-estrutura municipal.

Estruturado em sete Capitulos, a partir dessa Introducéo, este estudo busca discutir o
atual estagio da construcdo de politica voltada a infra-estrutura municipal, as propostas e
respostas aos anseios das localidades mineiras, 0s aspectos nocivos do particularismo e apresentar
0s principais eixos, objetivos e estratégia de implementacédo de uma politica publica, subsidiando
um documento final a ser submetido a apreciacdo da Subsecretaria de Obras do Estado de Minas

Gerais.

O primeiro Capitulo trata do Objeto de Estudo, considerando: assunto, tema, objetivo
geral, objetivos especificos e justificativa. Num certo sentido, pretende-se colocar como uma base
metodoldgica ao desenvolvimento da idéia central do trabalho que se apdia na préatica de
situacOes politicas, organizacdes administrativas, processos de planejamento, relevantes do ponto

de vista da gestdo estratégica que se pretende inovadora.

A Metodologia da Pesquisa é apresentada no segundo Capitulo, tratando da natureza;

técnicas e procedimentos.

O capitulo trés apresenta brevemente algumas consideragdes sobre 0s conceitos
tedricos de Politica, Etica Particularista e representacdo politica, Emendas Parlamentares e
Orcamento Publico, identificando-se o seu inter-relacionamento para a geracdo de “politicas

publicas™.

Segue uma andlise na direcdo de alguns contextos, no qual se apresenta a realidade
dos municipios mineiros e a enorme diversidade regional refletindo-se na administracéo

municipal.
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O Capitulo cinco apresenta subsidios e dados documentais para a compreensdo do
conceito de infra-estrutura municipal em sua realidade urbana e sustentavel. O objetivo € ressaltar
a idéia permitindo a sua ampla apropriacdo pela Secretaria de Transportes e Obras Publicas do
Estado de Minas Gerais e a esperada transformacdo de alguns paradigmas da infra-estrutura

mineira.

O Capitulo seis abre uma discussdo sobre a utilizacdo de recursos de emendas
parlamentares objetivando a ampliacdo da acdo governamental com a proposta de novos projetos

estruturadores para a melhoria da qualidade de vida dos municipios mineiros.

Finalmente sugere-se acdes transformadoras objetivando a criacdo de valor publico
por meio de uma nova gestao estratégica com a melhoria da analise técnica e com a utilizacdo do
Método Multi-Critério como ferramenta de avaliacdo dos projetos, aprimorando a capacidade de
formular, implementar e avaliar politicas publicas resultantes de emendas parlamentares no

interior do aparelho do Estado.
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CAPITULO 1- OBJETO DE ESTUDO

1.1. Assunto

O assunto refere-se aos aspectos, parametros, conceitos e valores que permeiam a
politica publica voltada ao apoio a infra-estrutura municipal executada pela Secretaria de
Transportes e Obras Publicas do Estado de Minas Gerais — SETOP/MG do ponto de vista de dois
eixos béasicos: um primeiro relativo a questdo da ética particularista e 0 emprego dos recursos
advindos das emendas parlamentares e um segundo concernente a consecucdo de dimensfes
substantivas a consolidacdo da gestdo publica do apoio a infra-estrutura municipal no Estado de

Minas Gerais para o atendimento da coletividade.

1.2. Tema

“POLITICA DE APOIO AOS MUNICIPIOS MINEIROS EM OBRAS DE INFRA-
ESTRUTURA: CONSTRUINDO NOVA VISAO PARA O EMPREGO DE EMENDAS
PARLAMENTARES E A GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS”

O tema trata da correlagdo entre as a¢es executadas para as localidades mineiras pela
Secretaria de Transportes e Obras Publicas do Estado de Minas Gerais € a ética particularista, que
de maneira imperiosa suplanta os eixos estratégicos que deveriam orientar as a¢des do apoio ao
desenvolvimento da infra-estrutura municipal, a saber. o desenvolvimento urbano e a

sustentabilidade ambiental, a participacéo social e universaliza¢cdo do acesso aos equipamentos
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publicos bem como o desenvolvimento institucional e a modernizacao regulatéria do sistema de

apoio as cidades mineiras.

1.3. Objetivos

e Analisar a liberacdo de recursos de emendas parlamentares e, como contraponto, a
gestdo destes recursos pela SETOP/MG, que atua no sentido de coibir os aspectos negativos do
clientelismo, garantindo a legalidade e transparéncia do processo, e proporcionando significado

social e beneficios para as comunidades atendidas.

e Apresentar um diagndstico, sem a pretensdo de ser uma radiografia minuciosa, da

execucdo da politica voltada ao apoio da infra-estrutura dos municipios de Minas Gerais.

e ldentificar no processo de execucdo dos programas os problemas e desafios que

vém sendo enfrentados pela Superintendéncia de Apoio a Infra-Estrutura Municipal.

e Apresentar novo modelo de avaliacdo das obras propostas pelos parlamentares e

prefeitos a ser implantado na SETOP.

1.4. Justificativa

A execucdo orgamentaria de programas para apoio a infra-estrutura municipal por
mais de duas decadas, representa o reconhecimento da importancia do desenvolvimento das

localidades para o governo mineiro. As cidades mineiras apresentam problemas diversificados
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intensificados ndo sé pela dimensdo do Estado como pelas diferencas climaticas, agravados, ao
longo dos anos, pela falta de planejamento, reforma fundiaria, controle sobre o uso e a ocupacéo

do solo.

Como agente repassador de recursos aos municipios, a SETOP, através da
Superintendéncia de Apoio a Infra-Estrutura Municipal — SUM, vem atuando com o papel de
analisar as propostas enviadas pelas Prefeituras, garantindo a viabilidade técnica dos projetos, 0s
custos adequados, e, ao final das obras, vistoriando as obras e analisando as prestacdes de contas,
buscando assim o carater técnico e juridico adequados ao bom emprego dos recursos advindos de

emendas parlamentares transformando-os em beneficios para as comunidades.

A conducdo das politicas de apoio aos municipios impds a SETOP/MG varias
mudancas estruturais, principalmente, apds 2003, quando a demanda pela infra-estrutura atingiu
niveis bastante expressivos. Ressalta-se que, as execugdes das aces de apoio aos municipios vém
sendo aplicadas de maneira pontual e dissociadas das politicas “estruturadoras” e sem 0 controle

de seu real impacto na qualidade de vida dos cidad&os.

O interesse desta monografia esta em pensar novos caminhos para o trato com 0s
pleitos de carater particularista de politicos para a destinacdo dos recursos das emendas
parlamentares, ressaltadas as limitacdes inerentes a qualquer reflexdo que se coloque no nivel

tedrico em que se situa um estudo académico.

Assim, justifica-se o interesse pelo tema para uma compreensao das acdes executadas
para as localidades mineiras, que institucionalmente tém se mantido como politicas publicas
inter-relacionadas com a ética particularista, que se impde sobre 0s eixos estratégicos que
deveriam orientar as ac¢6es do apoio ao desenvolvimento da infra-estrutura municipal, a saber: o

desenvolvimento urbano e a sustentabilidade ambiental, a participacdo social e universalizagdo
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do acesso aos equipamentos publicos bem como o desenvolvimento institucional e a

modernizacédo regulatdria do sistema de apoio as cidades mineiras.

Observa-se que a acdo do Estado, implementada pelos Governos que administram as
organizacOes, se expressa pelas politicas publicas, o que lhe permite realizar intervencdes sobre
as dindmicas de execucdo, seus atores e instituicdes para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados, portanto é de se esperar uma acdo mais incisiva da

SETOP em relacdo ao emprego dos recursos, resultando em intervencdes mais efetivas.

N&o h& como negar a participacdo do jogo politico no cenario das organizacdes
publicas, porém, é necessario, para os gestores publicos, contribuir para que haja um passo no
sentido de melhor aproveitar os recursos advindos de emendas parlamentares enquadrando-os

numa politica publica mais justa e equanime.
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CAPITULO 2 - METODOLOGIA DA PESQUISA

2.1. Natureza da pesquisa

A pesquisa é documental, a partir da andlise de dados gerenciais, documentos

governamentais, relatorios analiticos.

Para informacGes e observagdes que sustentam este estudo, recorre-se a algumas

referéncias bibliograficas que poderdo contribuir para elaborar a questdo aqui colocada.

2.2. Técnicas e procedimentos

O estudo tem como parametros de amostragem os documentos e relatérios da
Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais, nos anos de 2001 a 2007, analisando a
atuacdo dos parlamentares e a acdo da Secretaria de Estado de Transportes e Obras Publicas
espelhada nos resultados alcancados dentro dos programas de atendimento das comunidades em

obras de infra-estrutura urbana.

A estratégia de pesquisa adotada foi o levantamento de dados anuais sobre os
convénios celebrados pela Superintendéncia de Apoio aos Municipios em Obras de Infra-
Estrutura classificando-os por tipo de obra, quantificando os valores e as fontes de recursos
(orcamento da SETOP, emendas parlamentares e contrapartida municipal) compondo um
panorama das obras realizadas nos municipios mineiros, analisando a sua evolucdo histérica e o0s

aspectos politicos envolvidos.
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CAPITULO 3 - REFERENCIAIS TEORICOS

3.1. Politica, politicas publicas, ética e principios da administracdo publica

orientada para resultados

Entende-se necessaria a sustentacdo tedrica sobre o conceito de politica para que se
forme uma melhor compreensdo daquilo que significa e representa o apoio a infra-estrutura

municipal para o desenvolvimento urbano e desenvolvimento econémico das regides.

E preciosa a distin¢ao entre politica e os conceitos de decisdo e administracdo. A acéo
politica envolve tanto intencdes como comportamentos, tanto acdo como nao acdo que podem
determinar impactos ndo esperados, num processo que se estabelece ao longo do tempo
envolvendo relacdes intra e inter organizagbes, que embora estabelecidas no ambito

governamental, envolve multiplos atores e diversas visdes conceituais.

Tradicionalmente, em Minas, nota-se que as politicas voltadas ao desenvolvimento da
infra-estrutura municipal sdo assinaladas ndo s6 pela visdao setorial como pelo entrelacamento
com a ética particularista, ja que sdo diretamente dependentes dos recursos de parlamentares.
Parlamentares, que por sua vez, defrontam e precisam dar algum tipo de resposta aos pleitos de
carater particularista e as expectativas de politicos locais, observacdo validada em termos

nacionais por BEZERRA (1995).

O planejamento para obras ainda é muito incipiente, verificando-se algumas acdes
pontuais desenvolvidas com o CEDEC, INCRA, FUNASA para atendimento a obras

emergenciais, melhoramentos em assentamentos rurais e populagdes indigenas.
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De acordo com FREY (2000), tem-se adotado o emprego dos conceitos em inglés de
“polity” para denominar as institui¢des politicas, “politics” para os processos politicos e, por fim,

“policy” para os conteudos da politica:

“polity” — se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico, e a

estrutura institucional do sistema politico-administrativo;

“politics” — na dimensdo processual visa-se ao processo politico, de carater
conflituoso no que diz respeito a imposicdo de objetivos, aos conteudos e as decisGes de
distribuicéo.

“policy” — diz respeito aos contetdos concretos, aos programas politicos, aos

problemas técnicos e ao contetdo material das decis6es politicas.

Um olhar sobre certas politicas setoriais, ndo deixa duvida que estas dimensdes estdo

entrelacadas e se influenciam mutuamente.

EASTON (1953, p.130) postula que “uma politica (policy) € uma teia de decisbes que
alocam valor”. A dimensdo “publica de uma politica ¢ determinada ndo pelo tamanho do
agregado social sobre o qual incide, mas pelo seu carater imperativo”. S&o, portanto, decisfes e

acOes revestidas da autoridade soberana do poder publico.

Para BAPTISTA e PEIXOTO (1999), politicas publicas sdo um conjunto de decisdes
formalizadas sobre um assunto de interesse coletivo, prioritario para o desenvolvimento social.
As demandas podem ser, por exemplo, reivindicacbes de bens e servicos ou demanda de

participacao no sistema politico, ou demanda de controle da corrupgéo.

As transformagfes nas economias nacionais da América Latina e os problemas dai

decorrentes, tais como desemprego e empobrecimento deram um sentido mais crucial as politicas
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publicas exigindo-lhes maior efetividade com uma avaliagdo mais rigorosa das atividades,
programas e projetos. Essas exigéncias implicaram em novos formatos institucionais no plano das
relacBes intergovernamentais. Ha4 uma diversificacdo no financiamento e proviséo das politicas o

que tornam essenciais e complexas as suas dimensdes econdmicas, de organizacao e gestao.

A acdo governamental, quase sempre, € referenciada pelos termos programa e politica
publica, entretanto, é necessario esclarecer que a concepcao de ambos sdo distintas. O primeiro
refere-se a a¢bes em determinado tempo com meios e objetivos bem definidos. O segundo é

caracterizado por diversos programas e procedimentos com um objetivo geral.

A dimensao das politicas publicas se volta ao produto da atividade politica no ambito
de um determinado Estado, é em outras palavras, tudo o que o Estado gera como produto de sua

acao.

Com a redemocratizacdo brasileira em 1985, houve um enfraquecimento do Estado e,
ao mesmo tempo, procedia-se uma alteracdo nos padrbes de intervencdo a partir das reformas
econdmicas e se iniciava uma descentralizacdo das politicas publicas que instaurou uma série de
praticas de gestdo baseadas na participacdo social. Todavia, nem sempre se constituiram na
maneira mais eficaz de efetivacdo de politica social (BOSCHI, 1999). A cidadania como garantia

dos direitos sociais tornou-se mais distante para um grande contingente de excluidos.

A ineficiéncia estatal, objetivando metas coletivas, torna-se desastrosa numa
sociedade como a nossa marcada pela flagrante desigualdade social e o contraste entre os
diversos niveis de desenvolvimento econdmico, gerando um espaco multifacetado de interesses e
amplos vazios institucionais. Como conseqiiéncia observa-se extremos de destituicdo politica

associados a privacgéo social, inviabilizando o pleno exercicio da cidadania.
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Cabe aqui introduzir o conceito de “governanca” que se refere a capacidade da agdo
estatal na formulagio e implementacao de politicas plblicas para o alcance de metas coletivas. E
0 conjunto de normas, procedimentos e acdes necessarias para lidar com os aspectos diversos das
exigéncias sociais e para isso 0 Estado precisa aperfeicoar os meios de inter-relacionamento e
administracdo dos interesses em jogo. O novo cenario internacional marcado pela globalizacéo e
a complexidade crescente da ordem social exigem um Estado mais flexivel, capaz de
descentralizar funcbes e responsabilidades, porém, detendo os instrumentos de controle e a

supervisdo das politicas implantadas.

Enfatiza-se a dificuldade em se criar a agenda nacional para o enfrentamento de
problemas de gestdo publica e alterar a pratica de formulacdo e implementacdo de programas de
modernizacdo, sobretudo em um pais federativo como o Brasil, dado que muitas das respostas

nesse campo dependem de uma acdo coordenada entre os diferentes niveis de governo.

A reforma gerencial do Estado de Minas Gerais proposta pelo modelo de
administracdo publica orientada para resultados, denominada de “Choque de Gestdo” surgiu
como uma resposta aos desafios colocados ao funcionamento do Estado pelas mudangas no

ambiente mundial.

Desafios que exigiam a conformidade da gestdo do Estado aos novos padrdes
internacionais de relacdo politica e econdmica, bem como da sua estrutura organizacional e
gerencial as novas fungdes regulatorias e executivas do setor publico, nas competéncias de
coordenador, estimulador, facilitador e fiscalizador o que requeria acbes mais estratégicas de

cooperacéo.
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Assim, em funcdo do atendimento coletivo, o governo, atraves da implementacdo de
politicas publicas, articula os segmentos sociais comprometidos com a sua execucdo e mobiliza

0s instrumentos necessarios para conseguir os resultados planejados.

Tratando-se, portanto, da expressdo formalizada de diversos atores e interesses, este

processo ndo esta livre de disputas, se configurando, portanto, como uma construcéo social.

Considera-se que o poder politico deve ter também uma base moral. Numa concepc¢éo
moderna do poder politico, pode-se dizer que, além dos parametros juridicos que submetem a
autoridade a uma legislacéo, existe também a necessidade da sua atuacdo dentro de principios

éticos.

O tema, “ética” ¢ muito abrangente e tem raizes culturais na sociedade, porém as
atencbes se deslocam para a esfera publica por ser o setor que detém a responsabilidade
primordial de priorizar o interesse coletivo sobre o privado. O estado, todavia, € o reflexo da
sociedade em que se insere e, para buscar uma transformacdo dos valores morais e éticos na
conduta das acdes publicas é necessaria uma redefinicdo dos valores norteadores da sociedade,

estabelecendo um relacionamento mais justo, objetivando o bem estar da coletividade.

A despeito do atual processo de globalizagéo, a busca de valores que sejam aceitos
pelas comunidades como referenciais de boa convivéncia, vem sendo traduzidos como os valores
democraticos que postulam a igualdade de direitos, a justica, a liberdade, a participacéo e a
solidariedade, criando um senso comum de cidadania e constituindo-se como os grandes valores
éticos contemporaneos. As sociedades modernas baseiam-se nestes conceitos como um
referencial para sua propria conduta e também como instrumento de controle do exercicio do

poder.
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Segundo AMORIM (2000), a questdo é: como consolidar estes conceitos de justica,
liberdade e participacdo no Brasil cuja realidade socio-politica caracteriza-se por forte tendéncia
patrimonialista e pela fragilidade da cidadania? O estado no Brasil foi transplantado da metrépole
dentro dos moldes patrimonialista e centralizador, nunca definiu limites claros entre o publico e 0
privado. Historicamente o estado sempre foi autoritario estabelecendo com a sociedade uma
relacdo de tutela e subordinacdo. Como consequéncia deste cendrio marcado pelas préaticas

clientelistas, a sociedade perdeu espaco e ndo reconheceu como seu o0 patriménio publico.

Verifica-se, no entanto, um esfor¢o no sentido de mobilizar toda a sociedade para o
efetivo exercicio da cidadania, criando-se uma consciéncia coletiva sobre os valores
democraticos e por parte do Estado de definir instrumentos disciplinadores e normativos da

questdo ética no trato da coisa publica.

Observa-se, também, uma crescente preocupacdo por parte do Estado para a criacdo
de novos processos, mudancgas organizacionais, parcerias e novas praticas de gestdo ampliando os

conceitos de eficiéncia, eficacia, transparéncia e qualidade dos servigos publicos.

3.2. Emendas parlamentares e or¢camento publico

A Constituicdo Federal de 1988 e as constituicbes Estaduais instituem trés
instrumentos basicos para definir a forma de integracdo entre planejamento e orcamento: a lei do

plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias e a lei orcamentéaria anual.

Lei do Plano Plurianual (PPA): é uma lei ordinaria, editada a cada quatro anos e

segundo o § 1° do artigo 165 do texto constitucional, “estabelecera, de forma regionalizada, as
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diretrizes, objetivos e metas da administracdo pablica federal para as despesas de capital e outras

delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”.

Lei de Diretrizes orcamentarias (LDO): € uma lei ordinaria com validade apenas
para um exercicio. De acordo com o 8 2° do artigo 165 do texto constitucional a LDO
“compreendera as metas e prioridades da administragdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual,
dispora sobre as alteracGes da legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das

agéncias financeiras de fomento”.

Lei Orcamentéaria anual (LOA): é também uma lei ordinaria que estima a receita e
fixa a despesa da Unido com validade para cada exercicio fiscal. Conforme o § 5° do artigo 165
da Constituicdo, essa lei deve conter trés orcamentos: o orcamento fiscal, o orcamento da
seguridade social e o orcamento de investimento das empresas estatais. Os dois primeiros
orcamentos envolvem toda a programacdo de gastos dos Poderes da Unido, seus fundos,
autarquias e fundacGes, ou seja, abrangem toda a administracdo publica, direta e indireta. O
orcamento de investimentos das empresas estatais contém a previsdao de investimentos das
entidades em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto. Os orcamentos fiscal e da seguridade social listam todos os gastos da Unido, como,
por exemplo, os destinados @ manutencdo da maquina publica, os desembolsos com salde,
educacdo, defesa, estradas, portos, beneficios previdenciarios, folha de pessoal, juros da divida

etc., bem como todas as receitas que sdo esperadas para serem arrecadadas.

Verifica-se uma atuacdo integrada destas trés leis na concepcdo do processo de
planejamento e orgcamento no Brasil que pode ser assim definida: o PPA estabelece o

planejamento a longo prazo, através dos programas de governo; a LOA fixa o planejamento de
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curto prazo, materializando anualmente as acdes e programas; a LDO estabelece a ligacdo destes
dois instrumentos, elencando do PPA os investimentos prioritarios que deverdo compor a LOA,
definindo as normas que orientam a elaboracdo da lei orcamentaria que ira vigorar no exercicio

seguinte ao da edicdo da LDO.

A Lei Orcamentaria € uma lei de iniciativa do Poder Executivo e sera submetida ao
Legislativo para apreciacdo. A forma constitucional prevista para a atuacdo do Congresso
Nacional ou Assembléias Legislativas na elaboracdo do orcamento, da-se por meio de emenda ao
projeto de lei. Por meio das emendas parlamentares procuram aperfeicoar a proposta
encaminhada pelo Poder Executivo, visando uma melhor alocacio dos recursos plblicos. E nesse
momento que os parlamentares identificam as demandas provenientes das comunidades que
representam inserindo novas programacdes ou projetos ao orcamento com o objetivo de atender

as suas bases eleitorais.

As emendas parlamentares estdo sujeitas a varias restricdes. Conforme disposto na
Constituicdo do Estado de Minas Gerais, artigo 160 inciso Ill -“as emendas ao projeto de lei do

orcamento anual ou a projeto que a modifique somente poderédo ser aprovadas caso:

a) sejam compativeis com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes

Orcamentarias;

b) indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes da anulagéo de

despesa, excluidas as que incidam sobre:
1) dotacdo para pessoal e seus encargos;
2) servico da divida;

3) transferéncia tributaria constitucional para Municipio; ou
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c) sejam relacionadas:
1) com a correcao de erro ou 0missdo; ou
2) com as disposi¢des do projeto de lei”.

Além das emendas individuais, outro tipo de emenda é a de bancada. Neste caso,
deputados e senadores reinem-se para discutir projetos de interesse da regido que representam
independente do partido. Para elas, ndo ha uma limitacdo de recursos, como no caso das emendas
individuais. O que ocorre, nesses casos, € 0 remanejamento de recursos de outros projetos ja

previstos na proposta de Orgcamento.

Numa situacdo comum, porém ndo explicita, verifica-se que os governos utilizam-se
das emendas para negociar com o0s parlamentares o apoio em futuros projetos. Como o
Orcamento € autorizativo e ndo impositivo gera uma tendéncia de favorecimento para 0s

parlamentares que apGiam o governo em detrimento aos parlamentares que Ihe fazem oposicéo.

Outro fato que pode ocorrer é que os deputados influenciam a execucdo do
orcamento, de forma a atender seus redutos eleitorais. Teoricamente 0s recursos deveriam ser
aplicados em localidades que carecem de infra-estrutura. Na pratica, no entanto, nem sempre é
isso que acontece. Muitas vezes, determinados politicos solicitam liberacdo de verba para 0s
estados e localidades que representam, deixando os mais necessitados de fora da lista dos
beneficiados. Resultado: ganham o0s municipios com maior forca politica dentro do

Congresso/Assembléia.

Se por um lado as emendas representam a oportunidade que os municipios tém de

receber obras como pavimentacdo de vias, pontes, pracas, saneamento basico, quadras esportivas,
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etc., por outro lado elas revelam o carater particularista e eleitoreiro que permeiam o universo

politico brasileiro.

Enfim, as emendas parlamentares tém aspectos positivos e negativos. De positivo, 0
beneficio que atende diretamente diversas localidades. De negativo, a liberacdo discricionaria que
0 Executivo faz, distinguindo os parlamentares que apdiam ou ndo o governo, banalizando e

apequenando as relagdes entre o Poder Legislativo e o Executivo.

3.3. Etica particularista e representacéo politica

Além das fungbes de discutir, propor leis e fiscalizar as acdes do Poder Executivo,
que € o lado mais conhecido do trabalho dos parlamentares, verifica-se, como ja foi descrito
anteriormente, a possibilidade de intervirem no orcamento no sentido de viabilizarem recursos

para 0s municipios e regides com os quais estdo politicamente vinculados

Num regime democratico, o politico é eleito pelo povo para representar 0s seus
interesses. Esta implicito o estabelecimento de vinculos de relacionamento pessoal entre politicos

e comunidades e vice-versa.

Os municipios constituem as bases eleitorais dos parlamentares que buscam o apoio
dos prefeitos e das liderangas locais para assegurarem o sucesso eleitoral. Estabelece-se entéo o
que se pode chamar de troca de favores, onde o deputado ganha apoio politico e 0s municipios
sdo atendidos em seus pleitos. Quanto mais recursos forem aprovados e efetivamente liberados,
maior a projecdo politica e chances eleitorais de um parlamentar na regido. As emendas

parlamentares tornam-se um instrumento de consolidacdo de poder politico e a0 mesmo tempo
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tecem lagos de fidelidade entre os municipios atendidos e deputados. A possibilidade de fazer
com que os pleitos sejam atendidos € que determina a forca do parlamentar junto a sua rede

politica.

A maioria dos municipios mineiros vive em total caréncia de recursos, valendo-se dos

repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) para fazer face as suas despesas.

Dados fornecidos pela FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2000) revelam que apenas
16,9% dos municipios mineiros encontram-se com Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M) superior a 0,7, o que indica a situacdo de baixa qualidade de vida entre os

municipios.

O interesse dos prefeitos na obtencdo dos recursos de emendas parlamentares é,
portanto, facilmente compreendido uma vez que o sucesso da sua administracdo reflete-se no
volume de melhorias e obras realizadas em prol da comunidade. Estd em jogo também a

possibilidade do prefeito se reeleger ou indicar o préximo candidato a Prefeitura.

Observa-se também uma situagdo comum onde 0 municipio dirige seu pleito a varios
deputados tentando obter mais recursos e causando assim uma espécie de competicao politica. O
municipio é atendido por mais de um parlamentar gerando desconforto e incertezas quanto a

intencédo de votos.

A expectativa do parlamentar é que os favores prestados e os recursos viabilizados
consolidem o seu prestigio politico na regido e sejam retribuidos em forma de apoio em suas

candidaturas.
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A expectativa do prefeito é que o parlamentar acolha o seu pleito com um tratamento
prioritario, abrindo-lhe as portas de acesso aos recursos necessarios as obras que trardo

desenvolvimento local.

Outro fator decisivo na distribuicdo das emendas parlamentares é o atendimento
prioritario aos deputados governistas, isto é que apdiam o0 governo em seus projetos. Assim como
as nomeacdes para cargos publicos, a liberacédo de recursos se faz em maior nimero para aqueles
parlamentares que integram a base governista. Isto pode ser definido como um instrumento
politico para garantir a supremacia da situacdo. Uma conseqiéncia dessa preferéncia de
atendimento as demandas governistas é a aproximacdo de liderancas politicas locais aos

parlamentares dos partidos que apdiam o governo.

Em termos gerais essas praticas de atendimento as demandas particularisticas por
parte dos parlamentares, e a flagrante aproximacdo destes do governo sdo definidas como
clientelismo e governismo. Esta troca de favores constitui um modelo historico brasileiro para a

interpretacdo dos relacionamentos entre parlamentares, liderancas politicas locais e governo.
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CAPITULO 4 - CENARIOS

4.1. Expansao urbana e o modelo de desenvolvimento das localidades mineiras

Com uma extens&o territorial de 586.528 km, Minas Gerais apresenta uma enorme
diversidade sdcio-espacial. As profundas desigualdades apresentadas por suas cidades podem ser
evidenciadas entre as 12 (doze) microrregides do Estado, entre os 853 (oitocentos e cinquenta e
trés) municipios. O estado é segundo mais populoso do Brasil, com pouco mais de 19 milhGes de

habitantes (IBGE, 2000).

Suas regides do Sul/Sudeste e do Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba apresentam
condicBes sociais, em média, superiores ao restante do estado com melhores niveis de saude,
educacdo, infra-estrutura urbana, populacdo mais urbanizada, presenca de setores mais modernos
da economia entre outros. Por outro lado, as regides do Norte de Minas, Jequitinhonha e Vale do
Mucuri apresentam niveis de indicadores socioecondmicos mais baixos, com caracteristicas
predominantemente rurais. O restante do estado, com excecdo de alguns grandes centros urbanos

como Belo Horizonte e Juiz de Fora, esta entre estes dois extremos.

As informac0es disponibilizadas pelo Censo 2000 apontam que a mudanca dos fluxos
migratorios contribuiu de maneira decisiva para a formagdo de novos polos de crescimento
demografico nas proximidades dos centros mais dindmicos da rede urbana brasileira. Estas
“novas espacialidades” ndo apenas sdo capazes de incorporar um maior volume de imigrantes ao

seu estoque populacional, mas também conseguem reter parte dos fluxos que em décadas
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anteriores se dirigiam paras as tradicionais regides metropolitanas. (SATHLER e MIRANDA,

2006).

Segundo AZZONI (1986), com a expansao dos centros urbanos apareceriam desafios
relativos ao aumento de populagdo. Estes desafios como, por exemplo, deseconomias de escala
(aumento nos custos marginais per capita para prover infra-estrutura fisica e servigos publicos), o
incremento no custo de vida; o aumento no custo de aluguéis; o incremento da sindicalizacdo e da
remuneracdo média dos trabalhadores; uma queda geral na qualidade de vida, aumento da
criminalidade, da poluicdo e do congestionamento de trafego; falta de agua e saneamento basico;
assentamentos ilegais e epidemias, foram decisivos na determinacdo da atratividade relativa, de

alguns locais em relacdo ao todo regional, como local de moradia e de investimento econémico.

A estes desafios seguiu-se uma logica irregular de aplicacdo de politicas por agentes
publicos gerando um desenho de producdo das infra-estruturas na mesma direcdo, ou seja, para 0s

municipios mais pobres a provisao da infra-estrutura sempre se da mais tarde.

Entretanto, este modelo de urbanizacdo com a ocupacéo irracional do solo urbano,
com ocupacao de periferias mais distantes, ndo é tipico s6 das Minas Gerais. Combinado com
outras formas de expansdo urbana e criacdo de novas cidades resulta da dissociagdo entre o
planejamento e a forma patrimonialista de se executar as politicas de infra-estrutura municipal o

que gera profundas desigualdades facilmente identificadas em outros centros brasileiros.

Com uma dindmica diversa e multiplas caracteristicas torna a execucdo de politicas
publicas um enorme desafio no sentido do planejamento integrado das cidades, na incorporacao
dos principios da sustentabilidade tendo o seu controle submetido aos interesses da maioria dos

cidadaos.
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4.2. A gestéo local e os desafios administrativos

E premente a necessidade da presenca do Estado como agente articulador e de
fomento do desenvolvimento local. As acbes de infra-estrutura pressupdem planejamento,
administracdo e fiscalizacdo. Entretanto, 0 que se nota é a manutencdo da informalidade na
gestdo o que resulta em constantes bloqueios no Sistema Financeiro do Estado — SIAFI, bem

como irregularidade no Cadastro Geral de Convenentes — CAGEC.

Um problema freqliente enfrentado pelas municipalidades é o fato de ndo possuirem
equipes técnicas capazes de apresentar projetos executivos apropriados bem como planilhas
orcamentarias adequadas. Muitas vezes ndo apresentam sondagens para a previsdo de servigos de
fundacdes gerando Termos Aditivos para adequacdo de projetos e planilhas que poderiam ser

evitados com o investimento maior em projetos mais elaborados.

E comum, por exemplo, a solicitacdo de alteracdo do tamanho de véo de ponte, pois,
nem mesmo um levantamento prévio do local é feito. Constata-se tardiamente que ndo ha
canalizacdo de esgoto e &guas pluviais nas ruas indicadas para pavimentacao, conseqiientemente
solicita-se a alteragdo das vias a receberem o0s beneficios, e assim, toda sorte de
imprevisibilidade é detectada, ocasionando um indice de cerca de 90% de pedidos de Termos

Aditivos (SETOP, 2007), causando um aumento no custo operacional dos Convénios.

Também, quanto aos projetos apresentados, o improviso e a negligéncia chegam a
penalizar, por exemplo, os portadores de necessidade especial, quando Ihes é negado o direito da
acessibilidade aos instrumentos publicos, pois, um projeto mal estruturado desconhece que no

Brasil mais ou menos 14,5% da populagéo (IBGE, 2000), em funcédo da idade ou estado de saude,
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tem necessidades especiais para utilizar os equipamentos publicos, uma vez que as cidades

apresentam-se com inumeras barreiras: econémicas, politicas, sociais e arquitetonicas.

A existéncia de barreiras fisicas de acessibilidade ao espago urbano acaba por impedir
0 resgate da cidadania. E € bom lembrar que nédo se trata apenas de adequar os espacos publicos,

eliminando as barreiras existentes, mas, de ndo se criar diariamente novas barreiras.

E necessario um aparelhnamento técnico das Prefeituras, investindo-se mais em
planejamento prévio, tornando o projeto mais confidvel e evitando-se um grande volume de

retrabalho gerado pela informalidade com que € tratado o assunto.

4.3. Bases de um novo planejamento para as obras de apoio a infra-estrutura

municipal

O cenario apresentado anteriormente aponta para acGes mais efetivas de politicas
publicas diferenciadas para cada regido baseadas em critérios técnicos seletivos e ndo apenas
critérios que privilegiem as bases eleitorais. Neste sentido caberia & SETOP o incentivo do
emprego de acOes integradas entre Deputados Estaduais e Federais para promoverem o
atendimento direcionado as reais necessidades das localidades comprovadas pelo Plano Diretor

Municipal ou pelo orgamento participativo.

Assim, a infra-estrutura municipal diz respeito ao apoio técnico e, sobretudo,
financeiro a ser concedido a municipios, comprovadamente carentes, previamente selecionados,

através de critérios estaduais e, ndo apenas aqueles contemplados com emendas parlamentares.
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Mesmo os municipios beneficiados pelas emendas parlamentares poderiam alcancar
mais recursos oriundos da SETOP, uma vez que comprovassem o atendimento as acdes contidas

no plano diretor municipal ou a obras priorizadas no orcamento participativo.

Todas estas acOes integradas visardo ao atendimento direcionado as reais
necessidades dos municipios mineiros com o objetivo de trazer o desenvolvimento através da

implantacéo de a¢cdes mais abrangentes e com beneficios mais tangiveis.

A experiéncia dos trabalhos desenvolvidos em parceria com 0s municipios mineiros
por mais de vinte anos aponta condi¢Ges de gestdo bastante diversificadas para cada um deles.
Existem cidades que desenvolvem praticas de gestdo que sdo referéncia até mesmo para algumas
unidades do Estado e outras que ndo apresentam condi¢cGes minimas para a prestacdo de servi¢cos

publicos.

Se por um lado em alguns nicleos urbanos os servicos publicos sdo alvo de atencéo
politica em outros os dirigentes sequer conseguem identificar com clareza a necessidade de suas

demandas ou mesmo justifica-las.

Dentre os problemas mais graves de gestdo municipal enfrentados pelos técnicos da
SETOP/MG para a execucao das acdes de apoio a infra-estrutura municipal esta a falta de estudos
e planos para o desenvolvimento urbano, a falta de equipes técnicas competentes e
especializadas, a fragilidade e inadequacéo da base legal de suporte a gestdo da infra-estrutura,

emprestando-lhes uma significativa descontinuidade.

A caréncia de um planejamento exige na maioria das vezes intervengdes localizadas e
emergenciais como 0 socorro no caso dos desastres bem como o fortalecimento da cultura dos

aditamentos para o término das obras propostas.
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Apesar do cenério desfavoravel, identificam-se aspectos positivos na gestdo relativa a infra-
estrutura municipal quanto a utilizacdo de novas tecnologias voltadas a implementacdo dos
sistemas corporativos adotados pelo Estado. E promissora também a presenca de alguma acao

preventiva aos desastres, a defesa social entre outras.
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CAPITULO 5 - POLITICAS PUBLICAS E DESENVOLVIMENTO DA
INFRA-ESTRUTURA MUNICIPAL NA SECRETARIA DE TRANSPORTES
E OBRAS PUBLICAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

5.1. O programa de apoio a infra-estrutura municipal

A Superintendéncia de Apoio a Infra-Estrutura Municipal (SUM), subordinada a Sub-
Secretaria de Obras Publicas, realiza programas de atendimento as necessidades dos municipios
em obras de urbanizacdo, saneamento, sistemas viarios e prédios publicos, contando com trés

diretorias a saber:

DIRETORIA DE GESTAO DE CONVENIOS: oferece uma estrutura voltada a
celebracdo de convénios com diversos 6rgaos estaduais, federais e com municipios mineiros,
objetivando a cooperacdo técnica e financeira para a realizacdo de obras como penitenciarias,
hospitais, escolas, pavimentacdo viaria, construcdo de rodoviarias, capelas vel6rio, quadras

poliesportivas, etc.

DIRETORIA DE PLANOS E PROGRAMAS: gerencia programas de doacbes de
vigas metalicas para construgdo de pontes mistas, bueiros metélicos para obras de drenagem e
mata-burros objetivando a melhoria da trafegabilidade em rodovias vicinais e mesmo em areas

urbanas.

DIRETORIA DE PRESTACAO DE CONTAS: analisa as prestacdes de contas

referentes aos convénios celebrados.
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O atendimento aos municipios, englobando convénios diversos no periodo de 2001 a
2007, chega ao montante de beneficios repassados no valor de R$ 509.131.340,73 (quinhentos e

nove milhGes, cento e trinta e um mil, trezentos e quarenta reais e setenta e trés centavos).

E importante ressaltar que a SUM, além do repasse de emendas parlamentares, faz
um trabalho integrando diversos 6rgdos que também prestam apoio municipal, articulando
parcerias, por exemplo, com o CEDEC, INCRA, FUNASA, etc para a canalizacdo de recursos
federais no atendimento a acbes de defesa social, a melhoramento de infra-estrutura para

assentamentos rurais e também para populacdes indigenas.

5.2. A acdo publica comprometida com resultados

Um dos maiores desafios da SETOP vem sendo a apuracdo dos resultados das obras
publicas buscando a razoabilidade, transparéncia e factibilidade. A SETOP aplica os principios
da Lei 8666/93 para a celebracdo dos convénios, exigindo toda a documentacdo necesséria a
Prefeitura, bem como na conferéncia dos processos de licitacdes e prestacdo de contas. Critérios
rigorosos sdo adotados na constatagdo da conclusdo das obras dentro dos quantitativos propostos
inicialmente, através da andlise de documentos fiscais. Ao término das obras, sdo realizadas
vistorias pelo DEOP no caso de edificacdes e pelo DER no caso de obras rodoviarias para

comprovacao da qualidade das obras.

As Prefeituras podem realizar as obras conveniadas através de administragdo propria
ou através de abertura de processo licitatorio. Ha casos onde se apuram precos mais baixos,

devendo a prefeitura efetuar a devolucéo do excedente aos cofres publicos ou pleitear aprovagao
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de aumento de metas conseguindo assim realizacdo de mais servi¢os, sempre dentro do mesmo
objeto do convénio. Nos casos onde 0s recursos mostram-se insuficientes, a Prefeitura devera

arcar com o 6nus, aumentando assim a sua contrapartida.

Outro critério analisado é o cronograma de execucdo da obra. Em geral os convénios
tém prazo de vigéncia de 1 (um) ano, podendo a obra chegar ao término antes deste prazo, de
acordo com o cronograma de execucdo. Na maioria dos casos ha necessidade de prorrogacdo da
vigéncia do convénio por varios motivos: devido a atrasos na liberacdo de recursos, dificuldades
no processo licitatério, dificuldades encontradas no andamento das obras, fatores climaticos,

dentre outros.

Todos estes aspectos sdo analisados caso a caso e aprovados ou ndo pela SETOP,

devendo ser assinados Termos Aditivos para a adequacao do conveénio.

Verificando-se qualquer irregularidade nas prestacfes de contas dos convénios, 0s
municipios estdo sujeitos a penalidades que vdo desde o impedimento de obtencdo de outros
atendimentos por parte da SETOP, chegando até a sua inclusdo no SIAFI (Sistema Integrado de
Administracdo Financeira) como inadimplente, tornando inviavel qualquer repasse de recursos

federais ou estaduais.

Com estes procedimentos procura-se garantir o bom uso dos recursos publicos,

minimizando-se os efeitos nocivos das praticas particularistas.
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5.3. Eficiéncia, eficacia e efetividade: principios basilares da atuacdo da

administracéo publica.

A preocupacao crescente por parte do Estado com a melhoria dos resultados das
acOes publicas abrange processos de mudancgas organizacionais, estabelecimento de parcerias e
novas praticas de gestdo, ampliando-se, assim, os niveis de eficiéncia, eficacia, efetividade e

qualidade dos servicos publicos.

Estes conceitos vém sendo introduzidos no vocabulario comum dos gestores como
principios norteadores da administracdo publica. Pode-se dizer que uma organizacdo €é eficiente
qguando melhora a relacdo custo/produto. Eficiéncia pode ser definida como a utilizacdo 6tima
dos recursos disponiveis, ndo so financeiros como também os meios, métodos e procedimentos,

para o alcance de um objetivo.

A eficécia relaciona-se com a capacidade de uma organizacdo de produzir bens e
servicos esperados. O que importa € conseguir que os efeitos de uma politica correspondam aos

desejos dos clientes.

A efetividade se relaciona com a eficiéncia e a eficacia considerando-se que uma
politica publica é efetiva a medida que produz resultados positivos, contribuindo para a melhoria

da qualidade de vida da sociedade.

Neste sentido a democratizagcdo do Estado tem como condicdo basica a criagdo de
canais efetivos de participacdo dos atores sociais nas decisdes publicas, ampliando-se 0s
mecanismos de controle pela comunidade e a transparéncia das acdes publicas. O ambiente

democratico e favoravel para o desenvolvimento de instituicbes preocupadas mais com 0S
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resultados do que com os procedimentos e que invistam tanto na eficiéncia como na efetividade

de suas acgdes.

Na esfera politica, as relacdes provedor/cliente sdo muito complexas e 0 processo e
deciséo sdo diferentes. No caso das emendas, a competicéo para o alcance dos servigcos publicos
oferecidos pela SETOP, com vistas a obtencdo de vantagens orcamentarias, ainda que, em
principio saudavel, exige uma especial atencdo do estado, pois pode acontecer que setores da
sociedade mais organizados e com maior poder de pressdo possam ser mais favorecidos em
detrimento de setores mais frageis. A questdo fundamental é a responsabilidade do estado em
condicionar sua atuacdo aos objetivos de justica social, expressos na distribuicdo igualitaria de

beneficios e oportunidades, garantindo a eqliidade como marco orientador da gestdo publica.

O discurso apenas depreciativo com relacdo ao emprego destas emendas seria em
ultima analise muito limitado. Nao se pode negar que os beneficios para as comunidades estdo
sendo efetivamente alcancados. Apesar dos mecanismos de controle da SETOP estarem em
desenvolvimento no que se refere aos critérios de distribuicdo dos recursos provenientes de

emendas parlamentares, vale mencionar as a¢des que vem sendo instituidas.

Observa-se que a analise dos projetos apresentados pelos municipios passa pela
comprovacao de que exigéncias técnicas necessarias foram adotadas na elaboracdo das propostas.
As normas para acessibilidade urbana e arquitetonica prescritas pela ABNT (Associacéo
Brasileira de Normas Técnicas) para deficientes fisicos sdo exigidas nos projetos, bem como
declaracfes de ndo agressao ao meio ambiente. A adocdo de espessuras minimas para
pavimentacgdo asfaltica é objeto de analise tecnica. Além disso, séo discutidas as melhores opcbes
para a execucdo da obra. Um exemplo disso é a preferéncia pelos Prefeitos pela utilizacdo do

asfalto, quando se sabe que a pavimentacdo por calcamento poliédrico ou bloquetes pode
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representar a melhor opcdo devido a sua maior absorcdo da agua de chuva contribuindo para a
melhoria das situacbes de enchentes, bem como a maior facilidade de manutencdo e
recomposicdo dos pisos. Porém a escolha pelo asfalto é predominante pelo maior indice de

aprovacao popular embora ndo seja a melhor opcéo técnica.

A Superintendéncia de Projetos e Custos (SPC) da SETOP esta desenvolvendo
estudos para a criacdo de projetos-padrdo para escolas, postos de salde, quadras poliesportivas,
etc. Encontra-se também disponivel o “Prego SETOP”, oferecendo custos praticados no mercado
adaptados para cada regido do estado respeitando-se as peculiaridades regionais. Estas iniciativas
oferecem um referencial norteador para que as prefeituras possam elaborar suas propostas dentro

dos conceitos de racionalidade e razoabilidade.

5.4. As interdependéncias entre o governo do estado, a secretaria e as liderancas

politicas locais.

A orientacdo basica das administracbes municipais, ainda hoje, é fortemente marcada
pela Idgica clientelista e subordinada aos interesses das oligarquias locais. O que temos assistido
freqlientemente em Minas Gerais sdo situagdes em que o papel do gestor municipal € marcado
pelas pequenas obras de infra-estrutura, conservacdo de ruas e estradas, pracas ou politicas

assistencialistas.

Mesmo depois da Constituicdo de 1988, quando os processos de municipalizacdo
ganharam forca e comecaram a ser implementados, pouco se discutia sobre o real papel dos

governos municipais na implementacéo de politicas de desenvolvimento econdmico e social.
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Com o processo de descentralizacdo no Brasil, marcado principalmente pela reforma
politico-fiscal, instituiu-se o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) transferindo-se
também politicas que tradicionalmente eram coordenadas e executadas pelos governos estadual e

federal como: saude, educacdo, seguranca publica, etc.

Deste marco até os dias atuais as prefeituras e governos estaduais ampliaram a sua
participacdo na receita disponivel. Entretanto, a falta de instrumentos politicos de participacao e
de discussdo sobre politicas locais, ainda tém se colocado como desafios a instituicdo de um
processo realmente participativo de construcdo de um desenvolvimento sustentavel para os

municipios.

As acdes governamentais ao longo das Ultimas décadas preconizavam um
desenvolvimento cujos pressupostos béasicos eram a centralizacdo urbana e industrial, a
transferéncia de capital e de mdao-de-obra do setor rural para o urbano industrial e a
marginalidade dos pequenos municipios no desenvolvimento do setor industrial, sendo estes

sustentados basicamente pela agricultura.

A idealizacdo de se atrair médias e grandes industrias para as pequenas cidades esta
cada vez mais distante. Tal fato somado a precaria realidade das prefeituras que na maioria das
vezes utilizam mal os parcos recursos aplicando-os para fins assistencialistas, clientelistas ou
eleitoreiros apontam para um desenvolvimento sustentavel cada vez mais distanciado daquelas
localidades. Com acdes pontuais e fragmentadas dificilmente uma municipalidade conseguira
uma gestdo com resultados positivos e sustentaveis a longo prazo. Ndo é sem motivo que

prefeitos, vereadores e secretarios permanecem por longo tempo no poder.

A SETOP recebe através dos parlamentares as solicitacbes de prefeitos para

realizacdo de melhorias em infra-estrutura em seus municipios através de liberacdo de recursos
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oriundos de emendas parlamentares. Dentre as obras mais solicitadas encontram-se as de
pavimentacdo de vias, seguidas por pontes, urbanizacdo de pracas, construcdo de quadras
poliesportivas, prédios publicos, etc. Os graficos n°% 1 a 7 demonstram em percentuais os tipos de

obras mais solicitadas pelas prefeituras nos anos de 2001 a 2007:

GRAFICO 1: TIPOS DE OBRAS REALIZADAS NO ANO DE 2001 PELA
SETOP EM MINAS GERAIS (em percentual)
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GRAFICO 2: TIPOS DE OBRAS REALIZADAS NO ANO DE 2002 PELA
SETOP EM MINAS GERAIS (em percentual)
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GRAFICO 3: TIPOS DE OBRAS REALIZADAS NO ANO DE 2003 PELA
SETOP EM MINAS GERAIS (em percentual)
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GRAFICO 4: TIPOS DE OBRAS REALIZADAS NO ANO DE 2004 PELA
SETOP EM MINAS GERAIS (em percentual)
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GRAFICO 5: TIPOS DE OBRAS REALIZADAS NO ANO DE 2005 PELA
SETOP EM MINAS GERAIS (em percentual)
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GRAFICO 6: TIPOS DE OBRAS REALIZADAS NO ANO DE 2006 PELA
SETOP EM MINAS GERAIS (em percentual)
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GRAFICO 7: TIPOS DE OBRAS REALIZADAS NO ANO DE 2007 PELA
SETOP EM MINAS GERAIS (em percentual)
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O panorama das obras publicas, originado pelos convénios celebrados entre a SETOP
e 0s municipios, demonstra a preferéncia pela pavimentacdo de vias por serem obras que
demandam projetos simplificados, sdo de rapida execucdo, porém principalmente por serem de
grande visibilidade, ao contrario de obras de infra-estrutura como canalizacdo de &gua, esgoto,

iluminacéo e protecdo ambiental.

Os recursos para estes convénios originam-se basicamente de trés fontes: recursos de
emendas parlamentares, recursos da SETOP, uma contrapartida municipal em média 10% do
valor da obra e, em alguns anos, 0 DER/MG participou com doagdes de material betuminoso no

caso de pavimentagdes.

Os convénios originados atraves de solicitacfes de Deputados vém apresentando uma
demanda crescente, verificando-se o valor de R$4.591.223,98 (quatro milhdes quinhentos e

noventa e um mil, duzentos e vinte e trés reais e noventa e oito centavos) em 2002 até a cifra de
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R$49.416.027,02 (quarenta e nove milhdes, quatrocentos e dezesseis mil, vinte e sete reais e dois

centavos) em 2007.

A Superintendéncia de Apoio a Infra-Estrutura Municipal (SUM) recebe a
documentacao exigida na lei n°® 8666/93 e verifica a situacdo de regularidade junto ao Sistema
Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) e Cadastro Geral de Convenentes (CAGEC),
além de comprovacdo de que os recursos destinados a contrapartida estdo garantidos no
orcamento do municipio. Exige-se também certiddes do Tribunal de Contas do Estado atestando
o cumprimento da Lei 101 - de responsabilidade fiscal, em especial a comprovacéo de gastos ndo
superiores a 60% do orcamento com pagamento de pessoal e também a comprovacdo de

investimentos minimos de 25% na educacao e de 15% na salde publica.

A documentacdo técnica inclui projetos aprovados pela prefeitura, Anotacdo de
Responsabilidade Técnica (ART) junto ao CREA/MG do engenheiro responsavel pela planilha
orcamentaria, Plano de Trabalho, Planilha orcamentaria, cronograma fisico-financeiro da obra,
declaracGes de ndo agressdo ao meio ambiente e atendimento a acessibilidade para deficientes

fisicos.

Toda esta documentacdo é avaliada pela Assessoria Juridica, pela Diretoria de
Projetos e Custos. Além disso, exige-se a aprovacdo da Secretaria de Governo para a liberacdo
dos recursos. Todos estes procedimentos garantem ndo somente a qualificacdo técnica dos
responsaveis pelos projetos, mas também, a regularidade do municipio junto ao diversos 0rgéos

publicos.

A tabela 1 demonstra a distribuicdo dos recursos por objeto de convénio, o numero de

convénios celebrados e 0s municipios atendidos de 2001 a 2007.



TABELA 1: PANORAMA DE ATENDIMENTOS PELOS CONVENIOS.

N° DE MUNICIPIOS
AN QEvEIne VAT CONVENIOS |ATENDIDOS
PRACA 2.222.246,37 2 2
o001 |PONTE _ 176.882,43 1 1
PAVIMENTACAO DE VIAS 1.162.205,00 5 5
INFRA-ESTRUTURA 1.767.811,24 3 3
TOTAL 5.329.145,04 11 11
INFRA-ESTRUTURA 446.591,55 9 9
PAVIMENTACAO DE VIAS 14.448.510,65 66 66
2002 |PONTE 230.203,13 4 4
PRACA 31.000,00 1 1
PREDIO PUBLICO 1.052.695,08 8 8
QUADRA 312.704,00 5 5
TOTAL 16.521.704,41 93 93
DEFESA CIVIL 3.800.000,00 2 VARIOS
ENCASCALHAMENTO 268.506,98 4 4
INFRA-ESTRUTURA 1.101.599,83 20 20
2003 PAVIMENTACAO DE VIAS 4.539.277,28 104 96
PONTE 533.226,65 8 8
PRACA 354.943,66 7 7
PREDIO PUBLICO 228.155,81 5 5
QUADRA 1.503.360,02 28 28
TOTAL 12.329.070,23 178 168
ENCASCALHAMENTO 622.198,00 16 15
INFRA-ESTRUTURA 1.956.319,72 41 41
PAVIMENTACAO DE VIAS 42.975.430,32 311 249
2004 |PONTE 2.140.360,20 30 28
PRACA 1.384.576,40 26 26
EDIFICACOES-PREDIO PUBLICO 2.596.243,21 31 30
QUADRA 2.836.814,92 52 51
TOTAL 54.511.942,77 507 440
ENCASCALHAMENTO 7.796.516,61 67 63
INFRA-ESTRUTURA 7.662.791,99 77 68
2005 |PAVIMENTAGAO DE VIAS 57.791.262,93 533 395
PONTE 1.683.448,51 21 21
PREDIO PUBLICO 10.547.623,65 85 83
QUADRA 2.812.875,79 42 40
TOTAL 88.294.519,48 825 670
ENCASCALHAMENTO 3.556.904,58 33 29
INFRA-ESTRUTURA 8.054.477,48 77 69
PAVIMENTACAO DE VIAS 168.254.112,98 1451 678
2006 [PONTE 3.976.658,12 52 50
PRACA 6.708.760,55 86 75
PREDIO PUBLICO 18.962.574,52 128 109
QUADRA 22.322.086,46 154 135
TOTAL 231.835.574,69 1981 1145
ENCASCALHAMENTO 3.439.361,97 43 39
INFRA-ESTRUTURA 2.877.189,66 36 35
PAVIMENTACAO DE VIAS 54.134.437 A7 472 380
2007 |[PRACA 2.674.776,70 34 31
PREDIO PUBLICO 6.859.756,81 50 49
QUADRA 4.843.609,89 48 43
PONTE 25.480.251,61 166 165
TOTAL 100.309.384,11 849 742

48
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A tabela 2 e o Grafico 8 apresentam a evolucao dos convénios no periodo de 2001 até

2007 evidenciando as tendéncias politicas e o flagrante aumento do numero dos convénios

realizados em anos eleitorais.

TABELA 2: DEMONSTRATIVO DAS QUANTIDADES E VALORES DE
CONVENIOS RESULTANTES DE EMENDAS E COM
ORCAMENTO DA SETOP NO PERIODO 2001 A 2007:

ANO N° CONVENIOS EMENDAS _ ORCAMENTO SETQP TOTAL GERAL
EMENDAS | OUTROS | TOTAL EMENDAS DER MUNICIPIO TOTAL SETOP DER MUNICIPIO TOTAL

2001 0 11 11 0,00 0,00 0,00 0,00 5.018.387,43 0,00 310.757,61 5.329.145,04 5.329.145,04
2002* 84 9 93 4.591.223,98 0,00 727.967,82 5.319.191,80 8.660.587,69 0,00 2.541.924,92 11.202.512,61 16.521.704,41
2003 174 2 176 7.195.162,67 0,00 1.333.907,56 8.529.070,23 3.800.000,00 0,00 0,00 3.800.000,00 12.329.070,23
2004* 332 175 507 13.644.838,16 0,00 9.051.883,20 22.696.721,36 21.773.082,10 0,00 10.042.139,31 | 31.815.221,41 54.511.942,77
2005 479 346 825 29.987.083,94 0,00 6.411.050,92 36.398.134,86 40.417.625,71 151.968,96 | 11.326.789,95 | 51.896.384,62 88.294.519 48
2006* 694 1287 1981 43.778.618,11 2.790,00 | 8.773.828,77 52.555.236,88 | 144.933.398,16 | 1.235.347,70 | 33.111.591,95 | 179.280.337,81 | 231.835.574,69
2007 618 231 849 49.416.027,02 0,00 9.343.787,72 | 58.759.814,74 37.213.353,42 0,00 4.336.215,95 41.549.569,37 100.309.384,11
TOTAL 2381 2061 4442 148.612.953,88 | 2.790,00 | 35.642.425,99 | 184.258.169,87 | 261.816.434,51 | 1.387.316,66 | 61.669.419,69 | 324.873.170,86 | 509.131.340,73

* Anos eleitorais
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Observando esta mesma trajetdria, porem por namero de convénios assinados entre
aqueles que tiveram origem em emendas parlamentares e de outros atendimentos, percebe-se que
no ano eleitoral de 2006 houve um total de pedidos diretos superior ao do mecanismo legislativo

das emendas parlamentares (Gréafico 9).

GRAFICO 9: NUM’ERO DE CONVENIOS RESULTANTES DE DEMANDAS
POLITICAS E OUTROS ATENDIMENTOS
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Fonte: SETOP/MG

Os convénios realizados com dotagdo orcamentaria da SETOP atendem as demandas
de outras Secretarias de Estado, as obras contidas nos projetos estruturadores e ainda a pedidos
extras de deputados autorizados pelo Governador, 0 que comprova que estes recursos também

estdo, de certa forma, comprometidos com demandas particularistas.

Os numeros demonstram que ndo restam davidas de que benfeitorias estdo sendo

realizadas nos municipios mineiros, portanto, examinar estas praticas em sua positividade, isto ¢,
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evitar um discurso apenas negativo em relacdo as emendas parlamentares, pode ajudar-nos a
perceber o modo com que as trocas de servicos e beneficios materiais, sob a forma de favores, e
as relacbes de dependéncia pessoal estruturam as relagdes politicas e definem um modo

especifico de operar do Estado.

Essa forma de atuacdo de deputados aponta para uma das possibilidades histérico-

culturais de como a instituicdo da representacdo politica se realiza em termos praticos.

O que entendemos ser necessario é a criagdo de nova metodologia para a canalizagédo

destes recursos para beneficios mais tangiveis.
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CAPITULO 6 - ALINHAMENTO ESTRATEGICO - O EFEITO
ESTRUTURADOR RESULTANTE DAS EMENDAS PARLAMENTARES

6.1. O apoio a infra-estrutura municipal na SETOP/MG - efeito estratégico ou

estruturador para uma politica publica?

Um questionamento que se levanta refere-se a forma de definir os atendimentos da
Superintendéncia de Apoio a Infra-Estrutura Municipal decorrentes das emendas parlamentares,

como sendo programas estratégicos ou estruturadores.

A SETOP e responsavel pelo gerenciamento de programas estruturadores do governo
como o Pro-Acesso que visa implantar a ligacdo rodoviaria de todos 0s municipios mineiros; o
Pr6 MG Pleno que prevé a recuperacdo e manutencao de rodovias estaduais; o Programa Minas
Avanca responsavel por alavancar o desenvolvimento de cidades-polo; o Programa RMBH que
promove a gestdo na regido metropolitana de Belo Horizonte tornando-a mais atrativa a
investimentos e elevando a qualidade de vida da populagdo, entre outros, como o Programa
Melhoria do Nivel de Servico e da Seguranca em Corredores Viarios e o Programa
Potencializacdo da Infra-Estrutura Logistica na Regido do Agronegécio em fase de estruturacdo
de acordo com diretrizes do Plano Estratégico de logistica de Transportes (PELT-MINAS).
Entretanto, as ac¢des voltadas ao apoio da infra-estrutura municipal no estado de Minas Gerais
ainda ndo se configuram como uma real politica publica de efeito estruturador, quando muito séo
lembradas como acdes estratégicas, muito mais pelos dividendos politicos do que pela agdo de

politica publica.
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Com o objetivo de fundamentar o conceito de estruturador para o conjunto de acgdes
em prol dos municipios mineiros, recorre-se a um modelo conceitual de verificacdo do
alinhamento entre as estratégias do programa de apoio técnico e financeiro aos municipios em

obras de infra-estrutura e seu efeito no desenvolvimento daquelas localidades.

Esta percepcdo vem do fato de que as acdes de atendimento as diversas demandas
municipais se apresentam, por sua natureza, como indutoras de crescimento, geradoras de
emprego e renda trazendo as localidades mais seguranca, saude, educacdo e melhoria constante
da qualidade de vida, com elevacdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de todos os

mineiros.

A partir de 2003 o Governo de Minas instituiu um novo modelo de gestdo que
apresentava dentro dos seus planos de acGes instituidos (PMDI, PPAG, LDO e LOA) dez
objetivos e uma carteira de 31 projetos estruturadores que integram o programa Gestdo
Estratégica dos Recursos e Acbes do Estado — GERAES, entre os quais ndo se registra as acoes
de Apoio Financeiro a Infra-Estrutura Municipal, embora suas acdes permeiem o caderno de
compromissos do Governo de Minas Gerais, uma vez que seus objetivos sdo voltados a

resultados perceptiveis pela sociedade das comunidades beneficiadas.

O alto grau de visibilidade das grandes linhas de investimento em melhoramentos de
vias (Linha Verde, Pro-MG, Pro-acesso) por certo ndo facilita a visualizacdo das acfes da
Superintendéncia de Apoio a Infra-Estrutura Municipal como estruturadoras, mas em larga
escala, ela envida esforcos internos e externos, habilidades institucionais e expressivos recursos
recebidos de emendas parlamentares em prol de resultados tangiveis e perceptiveis aos cidadaos

mineiros.
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Ressalta-se que, embora a gestdo de convénios, no ambito da SETOP, tenha sido,
historicamente, considerado um importante tema, de grande evidéncia e associado as politicas
publicas, especificamente por ser o instituto juridico que viabiliza as parcerias da administracéo
publica para o desempenho de atividades de interesse coletivo, neste estudo, ndo se atem a este
aspecto por entender-se as “agdes” de natureza mais abrangente, uma vez que atingem a escala

urbana e rural do Estado de Minas Gerais.

Trata-se de um trabalho em forma cooperativa cruzando fronteiras organizacionais,
contando com a parceria das Prefeituras Municipais, 0 apoio operacional das entidades
vinculadas DER e DEOP, envolvendo outros parceiros publicos (SEPLAG, SEGOV, ALEMG,
CAMARAS) técnicos em diferentes pontos e niveis da estrutura, estimulando a formacdo de

equipes e redes com um fim comum.

A estruturacdo das cidades depende cada vez mais dos projetos de infra-estrutura
urbana e o valor estratégico desses projetos estd por sua vez subordinado a sua capacidade de
promover transformacdes no meio urbano regional, aumentando sua atratividade e expandindo

sua area de influéncia.

Difere, portanto, das agdes de “melhoramentos urbanos” que muitas vezes,

respondem apenas as demandas pontuais e especificas.

Além de atuar em dois grandes niveis: o global, ou seja, tomando-se o Estado como
um todo e o espacial, considerando o espaco socio-econdmico de cada regido, sua relevancia
apresenta-se como estratégica pelo desenvolvimento e fortalecimento institucional da
SETOP/MG, e ainda, pelo desenvolvimento socio-econdmico nos municipios com o

fortalecimento da integragéo regional.
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Estas acBes sdo sempre sustentadas por questdes abrangentes, que encontram
respostas efetivas, tanto para se estabelecer politicas publicas, como para promover o bem-estar
coletivo, porque estdo voltadas para a definicdo de fungBes municipais complementares e a

interacdo de varios sistemas distribuidos no territorio.

Evidencia-se, portanto o carater sistémico de questbes como a mobilidade e
transporte, abastecimento de 4gua, macro drenagem, destinacdo de residuos solidos, qualidade do
ar, acles preventivas a desastres e iniUmeros outros, que sé encontram respostas técnica e politica,

consistentes, quando tratado na escala correta.

Neste sentido, as acBes de Apoio a Infra-Estrutura Municipal se caracterizam como
estratégicas, na medida em que se alinha com a visdo de Governo em tornar “Minas o melhor
lugar para se viver” transformando a visdo em realidade, com ag¢des em 98% das localidades do
Estado, com investimento da ordem de 490 milhdes para o periodo 2003-2006, reforcadas pelos

objetivos gerais do PMDI, que séo:

e Melhorar substancialmente a seguranga dos mineiros, especialmente na Regido

Metropolitana de Belo Horizonte;

e Prover a infra-estrutura requerida por Minas Gerais, com énfase na ampliacéo e

recuperacdo da malha rodoviaria e do saneamento basico;

e Melhorar e ampliar o atendimento ao cidaddo, por meio da oferta de servigos

publicos de qualidade, especialmente na educacdo, salde e habitacéo;

e Intensificar a atuagdo do governo na gestdo do meio ambiente, transformando-a

em oportunidade para o desenvolvimento sustentavel do Estado;
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e Contribuir para a geracdo de empregos através de iniciativas e do incentivo a
atividades que incluam jovens, mulheres e o segmento populacional maduro no mercado de

trabalho;

e Fomentar o desenvolvimento econémico estadual, com énfase no agronegécio, de

forma regionalizada e com mecanismos inovadores que ndo comprometam as financgas estaduais;

e Reduzir as desigualdades regionais com prioridade para a melhoria dos

indicadores sociais da regido Norte e dos vales do Jequitinhonha e do Mucuri;

e Estabelecer um novo modo de operacdo do Estado, saneando as finangas publicas

e buscando a eficacia da maquina publica, por meio de um efetivo Choque de Gestao;

¢ Viabilizar novas formas de financiamento dos empreendimentos, construindo um

novo marco legal, orientado para as parcerias publico-privadas.
e Consolidar a posicéao de lideranca politica de Minas no contexto nacional.

Os Projetos Estruturadores visam gerar empregos e oferecer a populacdo mais
seguranca, saude, educacio e melhoria constante da qualidade de vida, com elevacéo do indice de

Desenvolvimento Humano (IDH) de todos os mineiros, e, ainda:
e Transforma a visao de futuro em resultados;

e Tem efeito multiplicador, ou seja, capacidade de gerar outras iniciativas privadas

ou publicas;
e Mobiliza e articula recursos publicos, privados ou em parceria;

e Promove a visibilidade das obras aumentando a percepcédo da sociedade;
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e Organiza-se como um projeto com foco bem definido. Objetivo mensuravel,

acOes, metas, prazos, custos, resultados e gerenciamento intensivo.

“Um projeto estruturador corresponde a um Programa isto ¢, um conjunto de projetos

para atender a uma finalidade especifica”.

Deve ter o seguinte: detalhamento de todas as agdes, metas, prazos, valores e
resultados que compdem o projeto; definicdo das entidades responsaveis pela execucdo de cada

acdo; definicdo da equipe do projeto; cronograma fisico-financeiro.

Portanto, ndo faltam subsidios para a compreensdo do conceito de estruturador para
as acdes de apoio a infra-estrutura municipal executadas pela SETOP/MG. As emendas
parlamentares poderiam, em Gltima andlise, alinhar-se com o0s objetivos dos projetos
estruturadores do Governo constituindo-se mais uma fonte de recursos na obtencéo dos objetivos

definidos pela acdo governamental.

Por outro lado, mesmo que persistam os interesses politicos em boa parte das
emendas, entende-se que cada vez mais esses recursos poderiam ser canalizados pela SETOP
para a criacdo de novos Projetos Estruturadores, inclusive com o aporte de recursos do seu
proprio orcamento. Para isso, seriam definidas metas, prazos, custos e, através de gerenciamento
intensivo, alcancar resultados mensuraveis para objetivos especificos como, por exemplo, para a
construcdo de pontes em todo o estado ou para melhoria de pontos criticos em estradas vicinais e

assim por diante, de acordo com a priorizagdo de obras de interesse para as politicas publicas.
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CAPITULO 7 - SUGESTOES DE ACOES TRANSFORMADORAS

7.1. Agbes transformadoras das atuais condi¢des do apoio a infra-estrutura

municipal na SETOP

A execucdo de obras de infra-estrutura (melhoramento de vias, edificacgdes,
melhoramento de estradas vicinais, saneamento e abastecimento) é fator determinante a

viabilidade de um projeto de desenvolvimento e garantia da qualidade de vida dos cidadaos.

O programa de apoio a infra-estrutura municipal tem por objetivo o estabelecimento
de prioridades que estdo centradas nas demandas particularistas. Muitas vezes estas obras e
servigos ndo obedecem a uma prioridade e sdo realizadas de maneira eleitoreira, assistencialista e

pontual.

Para que estas demandas possam ser coincidentes com os problemas e oportunidades
das localidades, elas se transformardo em projetos de desenvolvimento sustentado onde o

planejamento tem peso importante.

(...) “favorecer a introducdo de novas técnicas de gestdo da organizacdo privada na
administracdo publica; ser menos economicista e mais politico-institucional, incorporar o0s
conceitos de sustentabilidade ambiental, equidade social e endogenia na concepcéo e
implementag¢do de suas politicas, programas e projetos de desenvolvimento.”(HADDAD, 1996)

E importante uma compatibilidade das demandas com o Plano Diretor Municipal ou
equivalente ou com Plano de Agdo Estadual ou Regional, ou ainda baseando-se em trabalhos

orientadores para a consecucao de or¢camentos participativos.
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Por outro lado, sdo necessarias diretrizes claras para a aceitagdo dos projetos, entre as
quais se destacam: a plena funcionalidade das obras e servi¢cos que ao seu final, devera reverter-
se para beneficios imediatos a populacdo; utilizacdo da méo—de—obra local, sem prejuizo das
determinac6es da lei de licitaces; atendimento as normas de preservacdo ambiental ndo s6 nas
areas de execucdo do projeto como também em seu entorno; atengdo a acessibilidade voltada aos
idosos e pessoas portadoras de necessidades especiais com a adogdo de solucbes que eliminem
barreiras urbanisticas ou inadequacdo dos equipamentos publicos comunitarios. Prever a
execucdo de calcadas para circulacdo de pedestres. Priorizar as vias utilizadas como corredores
de transporte, ou seja, aquelas onde existam faixas exclusivas de rolamento para transporte

coletivo.

Para a execucdo de obras e servicos de pavimentacdo € necessaria atengdo
diferenciada para algumas especificidades tais como: existéncia prévia de redes puablicas de
abastecimento de &gua, esgotamento sanitario’ e drenagem de &guas pluviais, sempre que
possivel, empregar solucGes alternativas a utilizacdo do asfalto, tais como pedras ou bloquetes
ndo s6 pela seguranca no transito como também pela reducdo de custos de execugdo e
manutencdo que apresentam, além de favorecerem o escoamento das &guas pluviais. Ressalte-se
que o uso do calcamento pode ser gerador de trabalho e renda uma vez que fabricados e

executados pela propria comunidade.

Os diversos aspectos enfocados neste estudo apontam que a integracdo entre as

politicas setoriais de infra-estrutura em um estado sé@o um desafio de dificil superacdo tanto do

Em &reas urbanas onde a solugdo tecnoldgica para esgotamento sanitario seja de natureza individual (fossas sépticas),em areas
pouco adensadas, pode ser dispensada a pré-existéncia de rede coletora de esgotos sanitarios como requisito para pavimentagao

das vias.
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ponto de vista do planejamento como no da gestdo. As regides beneficiadas pelo apoio a infra-
estrutura municipal, nas Gltimas trés décadas, resultaram, em sua maioria, da acao de aplicacdes

isoladas permeadas pela ética particularista.

Segundo o modelo institucional estabelecido a partir de 2003 os ganhos de eficiéncia
e eficacia tendem a propiciar sistemas de infra-estrutura regional e urbana que correspondem a
uma crescente valorizacdo da gestdo de cada servi¢co em particular, em detrimento dos sistemas
locais ou regionais de coordenacdo do conjunto. Aquele modelo, ainda que preservasse
formalmente as atribuicbes do Poder Publico (Administracdo Direta) no planejamento e na
regulacao dos servigos, na pratica propicia um deslocamento do eixo regulador para os interesses

particularistas.

De outro modo, as politicas municipais foram relegadas diante da assimetria entre
seus limitados instrumentos de gestdo — planos diretores, leis de uso do solo, regulamentos
urbanisticos, e o poder de fato representado por aqueles que deliberam sobre os recursos
destinados ao apoio da infra-estrutura. Dificilmente estas forgas se submetem as diretrizes dos
planos locais, a menos que estas fossem absolutamente coincidentes com a opcao eleitoreira

previamente definida como preferencial pela tradi¢do historica.

Cabe, todavia, perguntar se essa assimetria se origina apenas do carater estatal dos
servigos de apoio a infra-estrutura ou se o porte e a complexidade dos servi¢os envolvidos néo

seriam por sua propria natureza elementos de concentracdo de poder.

Estas consideracdes elegem prioridades e objetivos determinantes de uma politica
publica de apoio a infra-estrutura municipal cujo objetivo final seria disseminar e implantar os
principios do desenvolvimento sustentavel das cidades, de forma universal, a populacdo do

Estado de Minas Gerais, promovendo acdes articuladas entre a Unido, o Estado e os Municipios,
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com a participacdo da sociedade e dos parlamentares. Para tanto, instala-se macro-objetivos a
serem conseguidos em suas intersecdes definindo-se acGes e compromissos da politica a ser
desenvolvida a saber: desenvolvimento urbano e rural das localidades mineiras, sustentabilidade

ambiental e inclusdo social.

Assim, configuram-se como objetivos a integracdo das acdes de infra-estrutura ao
desenvolvimento das localidades mineiras, a reducdo das deseconomias dos projetos mal
estruturados, a garantia da qualidade das obras e ainda a contribuicdo para o desenvolvimento

econémico das localidades com a geracdo de emprego e renda.

No mesmo sentido, o cuidado para com a sustentabilidade ambiental alcancard os
seguintes objetivos: melhoria da qualidade de vida no estado de Minas Gerais e uso equanime do

espaco rural e urbano.

Os principios da politica publica voltada ao desenvolvimento das localidades
mineiras visarao ao direito da informacao sobre as acdes executadas de forma a instrumentalizar
0 exercicio do controle social, o desenvolvimento das cidades, universalizacdo do acesso aos
equipamentos publicos, a acessibilidade das pessoas com restricdo de mobilidade ou deficientes,
a articulacdo entre as politicas voltadas ao desenvolvimento das cidades mineiras, as obras

publicas como um servi¢o publico essencial regulado pelo Estado.

As diretrizes contribuirdo para a promoc¢do do desenvolvimento sustentavel das
localidades priorizando as obras definidas nos planos diretores ou orgamentos participativos,
facilitando o controle social das politicas voltadas ao apoio da infra-estrutura municipal com
sistemas de informagdes e indicadores da execucdo dos recursos, promovendo a articulacdo e
cooperagao entre os setores envolvidos com a infra-estrutura municipal, cuidando da qualidade

do gasto, introduzindo uma metodologia participativa com compartilhamento de solucdes,
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transferéncia de tecnologia, promovendo a capacitacdo dos agentes publicos e o
desenvolvimento institucional dos setores ligados ao desenvolvimento das cidades, promocéo da

articulacdo entre os Municipios e destes com o Estado nos projetos de melhorias regionais.

Sugere-se que as acOes transformadoras das atuais condi¢cdes do apoio a infra-
estrutura municipal na Secretaria de Transportes e Obras Publicas do Estado de Minas Gerais
estdo na concentracdo dos recursos ja disponiveis, politicos, técnicos e financeiros apoiados nos

pilares do desenvolvimento sustentavel, a saber:
o planejamento integrado para o desenvolvimento das localidades mineiras;

o promocao de continua atualizacdo dos instrumentos de gestdo e de regulacéo

das acdes voltadas ao apoio a infra-estrutura municipal;

o estabelecimento de critérios de avaliacdo e selecdo dos projetos apresentados
pelos municipios que buscam o apoio politico, técnico ou financeiro da SETOP/MG, com
intervencbes que promovam e favorecam a protecdo ao patriménio cultural, ambiental,

arquiteténico e paisagistico das cidades e a eliminacdo da segregacéo socio-espacial.
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7.2. Convergéncia entre as estruturas do Plano Diretor dos municipios e acesso

ao0s recursos publicos.

As inovacgOes institucionais e de politicas que deverdo amadurecer no cendrio da
atuacdo do Estado como fornecedor de bens publicos requer a participacdo da sociedade na
tomada de decisbes. Desta forma os movimentos de cidaddos e associacdes deverdo ter uma
oportunidade permanente de participacdo no governo nos niveis local, regional e nacional, ao

lado dos partidos politicos, dos sindicatos de trabalhadores e do empresariado organizado.

Uma forma de expressdo do desejo das comunidades no que se refere as obras
publicas que trardo o desenvolvimento local é o Plano Diretor dos Municipios. A elaboracdo do
Plano Diretor dos Municipios ja faz parte da agenda das Prefeituras que deverdo atuar no sentido

da sua implementacdo garantindo a adequada articulacdo de todos os setores de desenvolvimento.

O Plano Diretor € uma lei municipal que estabelece diretrizes para a ocupacao da
cidade. Ele deve diagnosticar e analisar as caracteristicas fisicas, as atividades econémicas
predominantes e as vocagdes da cidade, bem como os problemas enfrentados e as suas
potencialidades. A partir deste diagndstico sdo formuladas regras que determinardo o que deve e

0 que n&o deve ser feito em cada regido da cidade.

Em sintonia com a comunidade, a Prefeitura buscard direcionar a forma de
crescimento da cidade, tendo como objetivos uma melhor qualidade de vida e também a
preservacdo dos recursos naturais. E necessario democratizar o acesso a bens como moradia,
transportes, ambiente urbano, paralelamente com a educacdo e a salde. Isso envolve um

empenho muito maior do investimento publico e uma maior capacidade de planejamento.
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Um caminho factivel para democratizar os recursos advindos de emendas
parlamentares seria 0 compromisso das liderancas politicas locais para emprega-lo em sintonia
com o Plano Diretor Municipal, realizando-se assim uma politica publica direcionada para o
atendimento dos anseios coletivos. Ao invés de tecermos conceitos negativos a respeito das
emendas parlamentares, poderiamos transforméa-las em acdes publicas voltadas para o

desenvolvimento das comunidades dentro de um contexto participativo.

Além da atuacdo reguladora e técnica, a SETOP, como agente de politicas publicas,
viabilizaria obras em atendimento das acGes preconizadas dentro de um processo de
planejamento, visando ao desenvolvimento integrado do municipio e com 0 compromisso

participativo da comunidade.

7.3. Método Multi-Critério — ferramenta de avaliacdo dos projetos para obras

publicas.

Conhecidos os tracos gerais das demandas de politicos por obras do governo do
Estado de Minas Gerais nos ultimos anos e os problemas que estas a¢cdes vém enfrentando, cabe-
nos propor procedimentos mais adequados de gestdo destas atividades dentro da organizacao

publica encarregada pela sua execucao.

Como se pode depreender do que foi argumentado até aqui, o conjunto de obras
executadas a partir de demandas politicas constitui um conjunto bastante heterogéneo. Assim,
mesmo tendo origem em um pedido de um prefeito ou parlamentar, para ser executada a obra

deve ser analisada sob os critérios técnicos pertinentes.
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A criacdo de medidas praticas a serem introduzidas na metodologia adotada pela
SETOP buscando fornecer subsidios para acGes que busquem o0s objetivos acima apontados,
sugere-se nesse trabalho a adocdo do Método Multi-Critério (GOMES e LINS, 2002; VAN

HUYLENBROECK e MARTENS, 1992)

E importante deixar claro que o corpo técnico ndo é o decisor, mas pode e deve
subsidiar a tomada de decisdo politica oferecendo informacgfes que tornem a gestdo das acOes

governamentais potencialmente mais eficientes.

O Método Multi-Critério (MMC) é uma ferramenta tedrica da pesquisa operacional
para a tomada de decisdo que busca avaliar alternativas de a¢do nas quais incidem, ou se aplicam
diferentes critérios. Sua utilizacdo € bastante extensa em diversos ramos da administracdo e é
particularmente adequada ao problema enfrentado pelos administradores publicos em face da
heterogeneidade de demandas de politicos e de exigéncias, técnicas, legais, ambientais e sociais

de obras publicas.

Assim, uma estrutura tipica de um MMC ¢é aquela que identifica os diferentes
critérios Cy, C,, ...C, que devem ser considerados simultaneamente, ponderados por algum
coeficiente de peso W3, Wy, ..W, . A aplicacdo destes atributos ponderados para diferentes

projetos A, A, ... Anm é representada pela seguinte matriz.

Critérios
C: C, ..Ch
(wy W,  ..wp) Pesos
Projeto
Ar  an a1z ...
A; az1 a2 ...aon

Am am1 dm2 «.dmn
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Onde w é um numero entre 0 e 1. As células podem variar de 1 a 10 ou 1 a 5, sendo

0S numeros maiores indicativos de maior conformidade com o critério.

O MMC pode ser utilizado de varias formas como um instrumento para informar o

decisor do governo sobre a adequacéo do projeto proposto aos critérios estabelecidos.

Pode-se estabelecer uma escala de 1 a 5 para os valores de uma célula ay, qualquer,
onde o indice 5 representa a perfeita adequacdo ao critério e 1 sua total desconformidade. Assim,
a utilizacdo do MMC permite hierarquizar os projetos aprovados ou avaliar aqueles que possuem
uma deficiéncia grave. A utilizacdo de pesos diferenciados pode, neste caso, sinalizar as
preferéncias do governo sobre determinados temas ou questBes, como por exemplo, a

preservacdo ambiental ou a geracdo de empregos.

Os principais problemas atualmente enfrentados nos projetos de obras decorrentes de
pedidos de politicos, e que constituiriam os critérios para a exemplificacdo da aplicacdo do
MMC, foram os técnicos (viabilidade técnica e adequacdo as exigéncias de acessibilidade a
portadores de deficiéncia), os financeiros, os ambientais e 0s de compatibilidade entre a obra
proposta e o plano diretor da cidade. Assim, visando demonstrar a possibilidade de utilizacdo do
MMC, tentamos adaptar os problemas anteriores em critérios e introduzimos a geracdo de
emprego local, obtendo o seguinte conjunto de critérios:

C1- Adequacdo ao Plano Diretor Municipal;
C2- Respeito aos principios de acessibilidade;
C3- Nao agressdo ao meio ambiente;

C4-Viabilidade técnica e financeira;
C5- Geracdo de emprego local.
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llustrativamente foram selecionados cinco casos reais de convénios celebrados entre
municipios e a SETOP para aplicacdo da metodologia (Tabela 3). O nome do municipio foi

omitido para preservar o sigilo da fonte.

TABELA 3: ATRIBUICAO DE NOTAS POR CRITERIO E PROJETO

Critérios
Projeto OBRA Cl C2 C3 C4 C5
1 Construcgdo de Quadra 1 1 5 5 3
poliesportiva
2 Calcamento de via em bloquete 2 5 5 5 3
3 Reforma de praca 1 2 5 4 4
4 [luminagdo e urbanizacdo de 5 5 5 5 5
canteiro central de via urbana
5 Construgdo de ponte 1 3 3 3 4
Média 2 3,2 4.6 4.4 3,8

Fonte: Elaboracéo propria.

Mesmo antes de aplicarmos qualquer ponderacdo percebe-se que a utilizacdo do
método demonstra a fragilidade de alguns projetos. Trés deles receberam a nota minima em
determinados critérios, 0 que revela o risco de baixa eficacia, eficiéncia ou de inviabilidade. Se
efetuarmos a média dos pontos atingidos por cada critério, observamos onde as propostas sao

mais deficientes, neste caso, o item que se refere a compatibilidade com o plano diretor.

Suponhamos agora trés atribuicbes de pesos alternativos. Na primeira todos os
critérios teriam 0 mesmo peso, ou seja, 1. No segundo caso, seria atribuido peso 1 ao primeiro
critério (Adequacdo ao Plano Diretor Municipal) e 0,5 aos demais, se pretende-se privilegiar a
eficacia da acdo. E, por fim, poderiamos atribuir um peso 1 ao quarto critério (Viabilidade técnica
e financeira) e 0,5 aos demais, se nossa preocupacdo € com 0s atrasos na execucdo das obras.

Assim, teriamos:
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TABELA 4: SOMATORIO DAS NOTAS COM PESOS DIFERENCIADOS
POR CRITERIOS

Projetos Com pesos iguais W;=1 demais W, =1 demais pesos =
pesos = 0,5 0,5
1 15 8 10
2 20 11 12,5
3 16 8,5 10
4 25 15 15
5 14 7,5 8,5

Fonte: Elaboragéo propria.

Em todos os trés casos o projeto 5 aparece como problemaético, sendo sempre o de
menor pontuacdo. Como ele recebeu uma nota baixa no critério de viabilidade técnica e
financeira h&4 maiores chances desta obra ndo ser executada no prazo e or¢camento inicialmente
previstos. Por outro lado, quando for executada, seus efeitos ndo se coadunardo com as
estratégias estabelecidas pelo plano diretor da cidade. No mesmo quadro observa-se que o projeto
4 obteve as melhores notas em todos os itens, sendo, portanto um projeto que devera apresentar

maior facilidade na execucao.

De acordo com a pontuagdo média recebida, a SETOP poderia, ainda, determinar o
acréscimo de recursos variando de 50% a 100% a emenda parlamentar. Desta forma, prioriza-se
as obras que atendam aos critérios de planejamento, sustentabilidade, viabilidade técnica, etc. E,
mais ainda, insere-se uma cultura de valorizacdo dos Planos Diretores Municipais como

instrumentos de planejamento e participacéo da sociedade.
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CONSIDERACOES FINAIS

Embora o poder pablico municipal tenha papel determinante no desenvolvimento das
cidades, o Estado desempenha também funcbes de agente promotor e regulador do
desenvolvimento econdmico e social. E sob esta premissa que se desenvolve a linha de raciocinio

deste estudo.

Cabe a SETOP/MG se colocar como agente orientador dos rumos do
desenvolvimento sustentavel das localidades mineiras. Ainda que, essas tendéncias até agora nao
estejam edificadas, neste texto combina-se a experiéncia atual com sugestfes de medidas que
levam a construcdo de uma Politica Estadual de Apoio a Infra-Estrutura Municipal consolidando
um novo paradigma que ultrapassa o carater particularista que tem marcado as ac¢des voltadas ao

desenvolvimento das cidades mineiras.

Com o objetivo de fomentar a discussdao sobre o estagio atual da execucdo das
emendas parlamentares em prol das Minas Gerais, este trabalho representa um esforco de
sistematizacdo de inovacOes que marcam uma evolucdo conceitual na maneira de gerenciar as
acOes acerca do desenvolvimento da infra-estrutura municipal apresentando argumentos voltados

a uma politica estadual tecnicamente mais criteriosa.

Embora as emendas parlamentares e outras formas de atendimento de pedidos de
politicos sejam eventos tradicionais da ciéncia politica, procuramos considera-los na perspectiva
da administracdo a partir da necessidade de aprimoramento da acdo publica. Neste sentido,

observamos que muitas obras solicitadas apresentam imperfeicbes que comprometem sua
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eficiéncia, eficacia e mesmo viabilidade, proporcionando expressivo nimero de convénios que

ndo sdo executados nos prazos inicialmente estabelecidos.

Em funcdo da natureza eminentemente politica das emendas parlamentares e demais
demandas formuladas diretamente por prefeitos e deputados, seu tratamento técnico nao foi
aperfeicoado. Visando suprir esta lacuna na gestdo publica, propde-se que estes pedidos sejam

avaliados pela equipe de funcionarios do governo estadual utilizando o Método Multi-Critério.

A aplicacdo do Método em situacOes reais de convénios assinados entre a Secretaria
de Transportes e Obras Publicas do governo do Estado de Minas Gerais e municipios mineiros
demonstra a viabilidade de utilizacdo desta ferramenta e a utilidade que ela pode vir a ter para 0s

decisores publicos.

Mesmo sendo obras que decorrem de demandas politicas de parlamentares e
prefeitos, a existéncia de uma avaliacdo criteriosa possibilita uma visdo mais clara dos riscos e
dos efeitos esperados em cada uma delas, permitindo uma tomada de decisdo mais eficiente pelo

gestor publico e mesmo pelo ator politico interessado.

A simples adogdo deste procedimento certamente ndo garantira de imediato uma
ampla mudanca no panorama ora vivenciado, porém espera-se que com este primeiro passo
associado a procedimentos técnicos mais criteriosos, dentro de um processo politico favoravel e
apoio institucional se alcance gradativamente a alteracdo do carater das obras passando a maioria
delas, por exemplo, a se concentrarem no ambito dos servi¢cos de infra-estrutura, protecdo
ambiental, tratamento de esgoto, destino de residuos, etc., ao invés da situacdo atual, onde as
obras de pavimentagdo sdo captadoras da grande maioria das emendas parlamentares, evitando-
se assim, a pulverizacdo de recursos em obras que pouco contribuem para o desenvolvimento

sustentavel dos municipios.
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