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RESUMO

REUS, luana Silva. Gestdo Municipal e Desenvolvimento Sustentavel: um panorama
dos indicadores de sustentabilidade nos municipios catarinenses. 2012. 249 f. Dissertacdo
(Mestrado em Administracio — Area: Coproducdo do Bem Publico) — Universidade do
Estado de Santa Catarina. Programa de Pds-graduacdo em Administracdo, Floriandpolis,
2012,

O objetivo central deste trabalho é elaborar um panorama do desenvolvimento sustentavel
para 0 conjunto dos municipios catarinenses com base nos 57 indicadores que compdem o
Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentdvel (SIDMS). Este
Sistema, tendo sido desenvolvido no &mbito da Federacdo Catarinense de Municipios, visa
aproximar as discussdes globais sobre sustentabilidade da realidade da gestdo municipal,
por meio da disponibilizacdo de dados e informacges técnicas que abrangem areas cruciais
do desenvolvimento sustentavel. Tendo o Ecodesenvolvimento como linha tedrica
orientadora, os indicadores que subsidiam este trabalho incluem as dimensdes
Sociocultural, Econdmica, Ambiental e Politico-institucional. A principal motivacdo da
pesquisa esteve na producdo de uma analise conjuntural sobre o estado de Santa Catarina,
buscando identificar deficiéncias e oportunidades que ndo aparecem nas analises
tradicionais, jA que, comumente, as compara¢fes tomam como referéncia as médias
brasileiras, mascarando uma diversidade de problemas internos em nosso estado. Os
resultados da pesquisa confirmam as conclusGes de uma série de autores que denunciam
uma crise no modelo catarinense de desenvolvimento. Embora tenham apontado indices
sociais muito positivos em areas como educacdo e saude municipal, os resultados também
identificaram uma série de gargalos e de significativa falta de estrutura em areas como
cultura, meio ambiente, financas, participacdo social e gestdo publica. Os piores indices
ficaram com as &reas de Meio Ambiente, Cultura e Finangas Municipais. O trabalho
contribuiu, ainda, para identificar as areas mais e menos sustentaveis do estado, segundo a
metodologia do SIDMS. Os melhores indices ficaram com as tradicionais campeds em
desenvolvimento e qualidade de vida: as regides do Vale do Itajai e Norte Catarinense. Os
piores, vieram do Planalto Serrano, Planalto Norte (regido entre Canoinhas, Cacador e
Curitibanos), Extremo Oeste, Extremo Sul e municipios da Encosta da Serra Geral. A
conclusdo mais relevante deste trabalho é de que os altos indices de desenvolvimento e
qualidade de vida, tdo presentes no imaginario e no discurso politico dos catarinenses, séo
verdadeiros, mas apenas para parte do estado. Ha uma série de regides e de campos do
desenvolvimento que precisam ser repensados antes que se imprima no estado, por
definitivo, 0 modelo concentrador, excludente e perverso praticado em grande parte do
Brasil.

Palavras-chave: Desenvolvimento Sustentavel - Indicadores - Gestdo Municipal -
Santa Catarina.
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1 INTRODUCAO

O desenvolvimento, “avatar do progresso iluminista, firmou-se como uma das idées-
force das ciéncias sociais” (SACHS, 2010, p.9) desde o século XVIII. Tendo assumido
maultiplos significados ao longo do tempo (ANDION, 2007) e sendo refletido sob as mais
diversas Oticas, “trata-se de um objetivo e conceito dotado de profunda capacidade
mobilizadora” (FILIPPIM, 2008, p.15). “Ser desenvolvido” é um objetivo globalmente
desejavel e pode ser visto como o principal indicador de bem-estar social em nosso tempo.

Perpassando os distintos significados ja imprimidos ao termo, este trabalho inicia
buscando contextualizar a crise paradigmatica deflagrada nas ultimas décadas. Essa crise,
veremos, pode ser entendida como o resultado da convergéncia de diversas outras crises

“setoriais” !

, como a ambiental, a econdmica, da desigualdade social etc.. Todas elas sdo
aqui compreendidas como consequéncias dos pressupostos que criaram e sustentaram as
estruturas do mundo moderno, dentre 0s quais cabe destacar: (i) o modelo de
desenvolvimento profundamente orientado para a dimensdo econdmica; (ii) o estilo de
vida, decorrente dele, igualmente orientado para a satisfacdo da dimens&o econémica; (iii)
e 0 modelo de homem necessario a manutencao deste projeto.

O primeiro pressuposto refere-se ao modelo de desenvolvimento empreendido no
Ocidente a partir da revolugdo industrial, quando o desenvolvimento passou a ser
mensurado eminentemente pelas métricas do crescimento econdémico, especialmente o
PIB. Nesse contexto, a revolugéo técnico-cientifica apresentou-se como um fenémeno tao
intenso que foi capaz dar a esfera econdbmica um status autbnomo em relacdo as demais
dimensdes formadoras da vida, como a esfera social, politica, familiar etc.. (POLANY]I,
2001). A esfera econdmica tornou-se um mundo a parte. As demais esferas tornaram-se
coadjuvantes. Estamos falando da emergéncia do fenémeno da “economicizagdo” da vida,
sobre o0 qual nos advertem autores como POLANYI (2001) e GUERREIRO RAMOS
(1989).

A autonomia da esfera econémica em relagdo as demais esferas pode ser vista como

a principal razdo para a formacdo dos dois outros pressupostos que se colocam como

! As aspas foram colocadas, porque a perspectiva tedrica deste trabalho se enquadra na visdo sistémica do
desenvolvimento e do mundo. Logo, essas crises sdo vistas como frutos de um mesmo problema e, séo,
na verdade, uma mesma crise, vista por diferentes angulos e, ndo, crises setoriais. A crise é
paradigmatica e generalizada. Mas, consideramos importante também aponta-las como elas,
comumente, sdo vistas, ou seja, como questbes fragmentadas.
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causas da referida crise. A superacdo do social e do politico pelo econémico gerou, ndo
apenas um novo modelo de desenvolvimento, mas um modo de vida e um modelo de
homem proprios.

Deste modo, o segundo pressuposto é a formagdo de um estilo de vida voltado
eminentemente para a satisfacdo das dimensGes econémicas da vida, notadamente, o0
trabalho e o consumo. Este modus vivendi, por sua vez, requereu a formacdo de um modelo
de homem capaz de se adaptar a este estilo de vida. E a ascensdo do homo economicus
(GUERREIRO RAMOS, 2001).

A convergéncia destes fendbmenos, supostamente nascidos com a revolucao industrial
e as mudancas que ela implicou a sociedade, elevando a satisfagdo econdmica como
objetivo social comum, trouxe uma série de consequéncias sociais, humanas, politicas e
ambientais aos sistemas socioculturais e ecoldgicos. A percepgédo destas consequéncias por
meio das estatisticas de desenvolvimento humano e dos grandes desastres naturais
assistidos nas ultimas décadas tém levantado importantes debates por todo o mundo em
torno dos paradigmas que nos trouxeram até aqui. E nesta linha de discussdo que esta
pesquisa se insere buscando encontrar alternativas e respostas aos questionamentos que

emergem neste sentido.

1.1 APRESENTACAO DA PROBLEMATICA

Deheinzelin (2009, p.13), em uma perspectiva kuhniana, diz que “nos evoluimos em
saltos e, ndo por acaso, estamos no meio de um deles. Um salto enorme que marca a
transicdo de séculos (milénios?) em que a centralidade da vida esteve organizada em torno
do material”, tangivel, para uma época em que o intangivel desempenha um papel cada vez
mais central. Diz a autora, que este € um momento de crise em que se esgotam recursos
como terra, petréleo, ouro etc., uma vez que sao finitos e isso é diretamente proporcional a
valorizacdo do potencial que os recursos intangiveis oferecem. Tecnologia, criatividade,
cultura, inovacéo sédo recursos infinitos e podem ser o caminho para modelos sociais mais
inclusivos, baseados, sobretudo, na cooperacdo. Eles tém enorme potencial para delinear
aquilo que a autora chama de “economia da abundéncia”, porque se baseia em recursos
infinitos e elasticos e ndo mais na escassez. (DEHEINZELIN, 2009).

Esse salto atual, no dizer de Salm (1993), Guerreiro Ramos (1989) e Gunderson e
Holling (2002), é fruto dos limites que o presente esta impondo sobre o futuro. Esses

limites estdo moldando novos valores e crencas sobre os quais estdo se construindo 0s
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paradigmas que marcam 0Ss novos tempos. “A acdo humana baseada no paradigma
econdmico? est4 sendo confinada por maltiplas restricdes” (SALM, 1993, p.11), entre elas:
os limites ecoldgicos ao crescimento material, a relacdo predadora do homem sobre 0 meio
ambiente - estampada na poluicdo generalizada, nas mudancgas climaticas, na perda
intensiva de diversidade bioldgica e cultural (VIEIRA, 2009) - a persistente assimetria
aguda entre Norte-Sul, os altos indices de exclusdo social, miséria e criminalidade, a
explosdo demogréfica, a ineficiéncia e excessiva burocratizagdo do Estado, o sistema
financeiro baseado na especulacao e negligéncia (HENDERSON, 2006) e a despolitizacéo
da sociedade (HABERMAS, 1984).

A emergéncia dessas problematicas, que ameacam a todos e, com mais voracidade,
aos pobres (ANDION, 2007, p.51), tem-nos feito perceber as implicagdes que o estilo de
vida que trouxemos até aqui nos legou. Essa heranga impde restricdes as formas de vida
que levaremos daqui em diante e pressupde a construcdo de novos valores e paradigmas,
que ja& tomam corpo na reflexdo e na busca planetaria por novos estilos de vida, de
desenvolvimento e de administracdo pablica. “O velho paradigma de conquista, consumo e
colonizagdo esta se autodestruindo, e um novo paradigma estd emergindo: de conexao,
compreensdo e cooperacgdo.”. (LASZLO, 2008, p.53).

A compreensdo dos limites do paradigma econémico e a consequente renovagao
valorativa em curso tem feito emergir, a partir da década de 1970, novos entendimentos e
modelos de desenvolvimento. Esses modelos, de modo geral, tém origem na arquitetura do
Ecodesenvolvimento, elaborada por Maurice Strong e, mais tarde, aperfeicoado por Ignacy
Sachs e pela FIPAD?® na referida década. Estes novos modelos de desenvolvimento sdo
reconhecidos por fios condutores comuns ligados as ideias de ecologia, democracia e
endogeneidade. Mas sé@o especialmente conectados pela exigéncia de um novo modelo de

homem, agora ndo mais economicus ou operativo* (GUERREIRO RAMOS, 1989) e, sim,

2 paradigma Econémico: conjunto de valores e crencas que valorizam o mercado como centro da vida e
cuja racionalidade economicista invade todas as demais esferas da vida. Ver: GUERREIRO RAMOS,
Alberto. A Nova Ciéncia das Organizac¢Ges. Sdo Paulo: FGV, 1989.

® Fondation Internationale pour un Autre Développement, de Paris.

*A vida centrada nos valores e comportamentos proprios do mercado é parte fundamental da construcio
de um modelo de homem operativo (GUERREIRO RAMOS, 1989). Esse homem se guia por uma
racionalidade instrumental, voltada para alcancar resultados, em geral, definidos por outrem. O homem
operativo é um executor, um “fazedor”, ele obedece. Pouco questiona, cria ou inova. Vive para
trabalhar e consumir. Para Guerreiro Ramos (1989) nossas organizacfes, publicas e privadas, estdo
orientadas para cultivar este tipo de homem. Os lideres e tomadores de decisdo ainda sdo, em grande
medida, formadas sob essa racionalidade, a racionalidade do homem marcado por uma dimenséao s6 e
ensaiado para se destituir de toda sua beleza e complexidade natural em favor da sua organizacéo.
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multidimensional. Um homem cujas necessidades ndo mais se encerram no plano
econémico ou da sobrevivéncia.

Os modelos de desenvolvimento baseados no homem unidimensional estéo
esgotados e 0 que emerge sdo modelos que levam em conta todas as dimensfes do ser
humano (PERROUX, 1981; SALM, 1993) a fim de que possam nos auxiliar na realizacao
do ideal de bem-estar e felicidade.

Além deste novo entendimento sobre o ser humano, outras mudangas
paradigmaéticas sdo parte da emergéncia de um novo estilo de reproducdo social. Para
Vieira (2009), a primeira delas, esta na transformacdo da relacdo entre homem e meio
ambiente.

Embora a nocdo de respeito aos ecossistemas esteja se disseminando com mais forca
nas Ultimas décadas, uma mudanca profunda — que é necesséria - implica que o uso
instrumental dos recursos naturais seja substituido pela ideia de coevolucdo dos sistemas
naturais e sociais (VIEIRA, 2009) e, especialmente, pela auto-percep¢do do homem como
parte da propria natureza e ndo mais como ser independente dela. A Ecologia ensina que a
relacdo natural entre homem e meio ambiente é de interacdo e, ndo, de dominagdo na
perspectiva sujeito-objeto (VIEIRA, 2009).

Além disso, novos modelos de desenvolvimento, em vista dos abismos de
desigualdade e exclusdo massiva de pessoas dos sistemas sociais, politicos e econdmicos
sdo levados a recusar logicas como as da modernizacdo nacional, estruturalista-
desenvolvimentista ou dependentista (VIEIRA, 2009), que basearam os projetos de
desenvolvimento de grande parte dos paises periféricos e emergentes no Gltimo século.
“Nesse contexto, a valorizacdo e ativagdo das proprias forcas e recursos coloca-se como
um processo alternativo ao excessivo apego a modelos estruturais baseados na dependéncia
ou “imitacao dos paises desenvolvidos.”. (VIEIRA, 2009, p.37).

Ignacy Sachs, ao lado de outros cientistas, passa a refletir, no final do século
passado, os limites do desenvolvimento como derivativo do crescimento econdmico e
incluir dimensées como a ambiental, social, politica e cultural na composi¢do do
planejamento e politicas de nacbes e territdrios, preconizando o conceito de
sustentabilidade no desenvolvimento. Essa adjetivacdo, disseminada mais tarde junto ao

conceito de desenvolvimento sustentavel do Relatério de Brundtland®, se desdobra como

% Relatério publicado em 1987 sob o titulo de Our Commom Future. Foi encomendado pela Organizagéo
das NagBes Unidas a Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, presidida por
Brundtland, entdo ministra da Noruega. O documento introduziu o conceito de desenvolvimento
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um tipo de acdo “socialmente includente, politicamente descentralizada, ambientalmente
prudente e economicamente sustentada no tempo” (SACHS, 2010, p.9).

O espectro de visdes e correntes tedricas que surgiram no bojo da sustentabilidade €
amplo. Inclui desde abordagens que apresentam uma visdo mais branda em relacdo a
sustentabilidade - como o proprio Desenvolvimento Sustentavel, no qual ainda prevalece
uma visdo desenvolvimentista (ANDION, 2007; FILIPPIM, 2008) — até correntes mais
heterodoxas como o Crescimento Zero, que propde uma ruptura com os valores do
mercado, passando pelo Ecodesenvolvimento e o Desenvolvimento Territorial Sustentavel,
que, ainda preconizando niveis altos de sustentabilidade, ndo chegam a propor a submisséo
do homem a natureza, tampouco uma relacdo de dominio sobre ela, mas uma interacéo
simbidtica. (SACHS, 2000; VIEIRA, 2001; ANDION, 2007).

Entre as diferentes correntes que sintetizam essas novas propostas, destaca-se a
abordagem do Ecodesenvolvimento, conceito que surge nos anos 1970. O termo comporta
principios que inspiraram grande parte das correntes do desenvolvimento sustentavel. O
substrato tedrico e metodologico do modelo esta na ecologia humana, que pode ser vista
como uma evolucdo da ecologia geral, que antes estudava apenas as relagdes entre vegetais
e animais e, agora passa a incluir o ser humano como parte genuina dos ecossistemas.
(DANSEREAU, 1999; VIEIRA; RIBEIRO, 1999; VIEIRA, 2009).

O Ecodesenvolvimento caracteriza-se pela endogeneidade do desenvolvimento, que
se firma sobre as potencialidades locais, valoriza a autonomia e 0 empoderamento das
comunidades, reclama a descentralizacdo das decisdes politicas, 0s sistemas econdmicos
locais integrados e baseados na pequena e média producéo e carrega uma no¢do complexa
de meio ambiente, onde destaca a interdependéncia e globalidade das problematicas que
nos desafiam. Além disso, prega o equilibrio entre local e global e recusa o estatismo
tecnocratico (embora condene igualmente o localismo e a fragmentacdo das politicas e
projetos de desenvolvimento). (SACHS, 2000, 2007, 2010; VIEIRA, 2009; VIEIRA et al.,
2010). O Ecodesenvolvimento € rigoroso no que toca a dimensdo ambiental por entender
que a reversdo da crise atual requer mudancas radicais em nossa relagdo com a Terra, sob

risco de extingdo da vida humana.

sustentavel apoiado em trés vertentes: crescimento econémico, equidade social e equilibrio ecoldgico.
Também destacava a dimensdo da solidariedade entre geragdes, onde o desenvolvimento sustentavel
seria aquele que responde as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geragdes
futuras de responder as suas necessidades (FILIPPIM, 2008).
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O periodo de transicdo paradigmatica por que passamos, que é denunciado pela
maior parte dos autores referidos até aqui, exige a producdo de novas ldgicas para se
repensar o desenvolvimento, assim como novas ldégicas para repensar projetos de
reproducdo social sustentaveis. Colocar isso em préatica, por sua vez, exige um movimento
consoante no ambito da Administracdo Publica.

Embora o tipo de desenvolvimento praticado atualmente tenha novos atores em cena
e 0 Estado ndo seja mais seu artifice exclusivo, ele ainda desempenha um papel de
referéncia enquanto promotor, fomentador e articulador desse desenvolvimento buscado. O
reconhecimento desta nuance faz emergir um amplo debate, também global, onde se reflete
sobre o papel do Estado na construgédo social e 0s meios mais adequados para que dé conta
desta funcdo. O Estado também sofre uma crise de identidade e procura formas de dar
respostas mais satisfatorias as crescentes demandas de cidaddos, mais exigentes e
conscientes de seus direitos.

Deste modo, a administracdo publica também vive seu momento de transicédo
passando de modelos convencionais, baseados na estratégia burocratica e no
patrimonialismo para modelos mais democraticos, que envolvem sociedade civil
organizada e até empresas privadas como parceiras na producédo do bem publico.

Os conceitos de centralismo, padronizacdo e estruturalismo (e seus sistemas
explicativos globais) estdo no rol de nogdes que ja ndo se alinham aos novos paradigmas
em emergéncia, como os de endogeneidade, descentralizacao politica, valorizac¢éo do local,
diferenciacdo (como resposta a ndo-padronizacdo) e protagonismo social presentes nos
modelos de desenvolvimento firmados na sustentabilidade e multidimensionalidade.

Nesse interim, emergem propostas mais alinhadas a essas nocgdes de
desenvolvimento, entre as quais se destacam correntes como a da Governanca Publica
(LUCHMANN, 2007; HEIDEMANN; KISSLER, 2006;), da Coproducio do bem publico
(BRUDNEY e ENGLAND, 1983; DOUSTON, LEE, BOUD, CHIARELLA, 2009;
SALM, 2010), da Gestdo Social (DOWBOR 1999; 2010; FISCHER, 1996; 2002) e do
Novo Servigo Publico (DENHARDT; DENHARDT, 2007). Essas correntes se identificam,
especialmente, pela preocupacdo com o desenvolvimento democratico da sociedade (e

consequente envolvimento das forgcas sociais na promoc¢do do bem publico) e por
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complementarem o principio da eficiéncia, tdo caro aos modelos de administracdo publica
convencionais®, com a valorizacio da eficacia e da efetividade no servigo publico.

Podemos dizer que o foco dado a democracia e a sustentabilidade nesses novos
modelos de administracdo publica e desenvolvimento acaba por desembocar na valorizagdo
da esfera local - seja ela um municipio, uma regido, uma bacia hidrografica etc. - como
unidade territorial adequada a promocao desses novos estilos de desenvolvimento.

Isso nos leva a formagdo de um novo consenso (ou de um guase-consenso) No campo
das ciéncias sociais. (FILIPPIM, 2008). O desenvolvimento local e, consequentemente, a
gestdo publica municipal’, destacam-se como tematicas essenciais & materializacdo dos
novos paradigmas emergentes e dos processos que 0s acompanham como o engajamento
politico, a aproximac&o entre Estado e sociedade, a preservacdo ambiental, a justica social,
a cooperacdo, a solidariedade e a economia includente.

Embora a agenda do desenvolvimento sustentavel ja seja reconhecida (mas néo
necessariamente executada) como uma plataforma inescapavel pelos distintos niveis de
governo, € na esfera local que esses principios encontram mais viabilidade para se
tornarem em acdo. O municipio é campo privilegiado para a promog¢do do
desenvolvimento e da aprendizagem democratica por conta da proximidade que a esfera
local guarda dos cidad&os e das suas necessidades cotidianas. (MOURA, 1998).

No entanto, ao levarmos em consideracdo a ideia de um novo estilo de
desenvolvimento e de um novo modelo de administragcdo publica que se voltam ao espago
local, desenham-se duas importantes perguntas. Como € possivel construir
sustentabilidade no local, considerando que nenhum local é sustentavel sozinho? Como é
possivel impelir o municipio a ampliar sua visdo de desenvolvimento para além das
préprias fronteiras e para além da dimensdo econémico-financeira? Como persuadir 0s
gestores municipais a acrescentar as suas agendas as tematicas globais? Como demonstrar
aos municipios a influéncia que o global exerce sobre o local e vice-versa?

O paradoxo “local versus global” estd muito presente na abordagem do
desenvolvimento sustentavel. A todo o tempo nos perguntamos como € possivel construir
uma ponte segura entre estes niveis. Deste paradoxo brota um importante dilema cuja

solucéo pode ser vista como um dos principais desafios da sustentabilidade, qual seja, o de

¢ Refere-se aos modelos do patrimonialismo, burocracia e Nova Administragio Publica. Todos ser&o
descritos no capitulo 2 deste trabalho.
"0 mesmo vale para 0s arranjos institucionais regionais.
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fazer chegar as esferas locais, notadamente nos municipios, os ja aprimorados debates e
modelos de desenvolvimento que figuram em escala global.

Como estratégia pensada neste sentido, visando reduzir esta distancia, pelo menos no
ambito do estado de Santa Catarina, a Federacdo Catarinense de Municipios (FECAM)
vem trabalhando desde 2008 na construcéo do Sistema de Indicadores de Desenvolvimento
Municipal Sustentavel, o SIDMS. O sistema se caracteriza como uma ferramenta online
direcionada a agentes publicos, cidaddos e pesquisadores, que visa monitorar 0
desenvolvimento dos municipios catarinenses na perspectiva da sustentabilidade. Ao fazer
isso, 0 SIDMS também colabora para a minimizacdo de um problema estrutural da gestéo
publica, sobretudo municipal: a falta de dados e informacbes de utilidade publica
consolidadas e simplificadas, de modo que possa subsidiar o planejamento e a alocagéo de
recursos municipais.

No &mbito do SIDMS, foi desenvolvido, ainda, o indice de Desenvolvimento
Municipal Sustentavel (IDMS), cujo propdsito € atribuir uma “nota” que possa localizar o
municipio em relacdo a um nivel esperado (“ideal”) de desenvolvimento sustentavel®. O
indice é composto por quatro dimensdes do Ecodesenvolvimento: Sociocultural,
Econdmica, Ambiental e Politica. Cada dimensé&o, por sua vez, se divide em subdimensdes,
indicadores e varidveis. Trata-se de uma proposta comparavel ao Indice de
Desenvolvimento Municipal (IDH-M), mas que o supera em numero de indicadores e
variaveis (no caso do IDMS sdo 57), dimensdes e em frequéncia de atualizacdo (enquanto
0 IDH-M se atualiza a cada 10 anos, junto com o Censo, a proposta do IDMS é de
atualizacao bianual).

Assim, ao oferecer aos municipios e regies catarinenses’ uma avaliacdo que os
atribui um nivel de sustentabilidade™, o projeto lanca uma estratégia para conectar agenda
global e agenda local dentro de uma compreensdo mais holistica de desenvolvimento,
contribuindo para o0 assentamento das demandas e perspectivas globais sobre

sustentabilidade no Unico espaco onde ela pode efetivamente se manifestar, ou seja, na

® Esses indices esperados ou ideais sdo definidos pela equipe de desenvolvimento e outros profissionais
especializados que foram sendo consultados ao longo dos trabalhos. Também se orienta por pesquisas e
pardmetros nacionais e internacionais ligados a cada indicador utilizado. No sistema cada variavel
utilizada é apresentada com as devidas notas técnicas, que explicam a construcdo dos parametros.

® O sistema também permitira 0 monitoramento por agrupamento de municipios: microrregides,
associagbes de municipios, Secretarias de Desenvolvimento Regionais, mesorregides e bacias
hidrogréaficas.

10" As dimensdes do desenvolvimento sustentavel incorporadas ao sistema foram retiradas de Sachs
(2000). Embora o SIDMS se constitua de quatro dimensdes e Sachs trate de nove, o Sistema buscou
consolidar as dimens6es, como, por exemplo, ecolégico e ambiental em “ambiental”, politica nacional e
politica internacional em “politico-institucional” e social e cultural em “sociocultural”.



24

esfera local, nas regides, nos municipios ou em qualquer um dos pequenos pedacgos de
territério que somam o todo catarinense.

Com isso, a tematica deste trabalho, que se inicia nas mais generalistas discussdes
sobre desenvolvimento, remontando, inclusive, a génese deste debate nas ciéncias sociais,
alcanca niveis muito especificos™ de anélise. O fio condutor de sua fundamentacio
teorica, depois de reafirmar os argumentos do desenvolvimento local/regional sustentavel e
analisar o papel da Administragdo Publica nesse processo, entra na aplica¢éo de tudo isso a
uma andlise de cunho panordmico no estado de Santa Catarina. Com isso, alcanca sua
motivacao maior, que é contribuir, em alguma medida, aos esfor¢os que vem sendo feitos
no sentido de analisar aspectos da realidade catarinense e apontar novos caminhos em um
momento historico de crise por que o estado vem passando, nomeado por Vieira et al
(2010) como crise do “modelo catarinense de desenvolvimento”. Sobretudo porque, essa
crise pressuposta, que se caracteriza especialmente pela falta de rumos, de projeto e de
visdo de futuro, é, ainda, uma discussdao pouco percebida, estudada e, menos ainda,
enfrentada.

Levando em conta o debate da sustentabilidade, a crise do modelo catarinense de
desenvolvimento e trazendo a campo as limitacdes percebidas na gestdo publica em nosso
estado, delimitamos a problemaética deste trabalho em torno da anélise da atual capacidade
dos municipios'?, notadamente os catarinenses, em promover desenvolvimento sustentavel.
Ou, de outro modo, em torno da analise dos resultados de um conjunto de indicadores de
desenvolvimento sustentavel capazes de revelar até que ponto 0s municipios catarinenses
estdo construindo realidades sustentaveis.

O desenvolvimento sustentavel aqui considerado tem o papel de promover bem-estar
e, no limite, a felicidade de suas atuais e futuras geragdes. Os indicadores considerados
abrangem desde educacéo e saude até engajamento politico, niveis de renda e preservagédo
ambiental, formando uma matriz de 57 variaveis da qual esperamos extrair informacdes
relevantes sobre a realidade dos municipios de Santa Catarina vista pelas lentes do

Ecodesenvolvimento.

1 Especifico apenas em relagdo ao debate generalista que inicia o trabalho, pois o objeto de estudo
caracteriza-se como um estudo panoramico.

2 Avaliar a capacidade do municipio em produzir sustentabilidade no é o mesmo que avaliar a
capacidade da gestdo publica municipal em produzi-la. Embora o poder publico tenha um papel
fundamental nessa construcédo, a sustentabilidade ndo € um conceito que possa ser produzido sozinho
por alguma classe, ela s6 pode ser resultante de um trabalho conjunto e cooperativo entre os diversos
atores de um territdrio.
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Deste modo, o foco central desta pesquisa é produzir um panorama do
desenvolvimento sustentavel nos municipios catarinenses a partir da elaboracéo e analise
de duas categorias de mapas: (i) do indice de desenvolvimento sustentavel dos municipios
e (ii) dos indices de desenvolvimento das quatro dimensdes da sustentabilidade
(Sociocultural, Econémica, Ambiental e Politica). A pesquisa fard uso, fundamentalmente,
de dados secundérios oriundos do proprio SIDMS, projeto no qual a pesquisadora atua
desde 2008, e, quando possivel, de dados provenientes de outros estudos ligados ao

desenvolvimento catarinense.

1.2 OBJETIVOS
1.2.1 Objetivo Geral

Analisar a situacdo dos municipios de Santa Catarina em relacdo aos seus indices
de desenvolvimento sustentavel, com base no Sistema de Indicadores de Desenvolvimento
Municipal Sustentavel (SIDMS).

1.2.2 Objetivos Especificos

- Identificar os principais dilemas levantados no debate do desenvolvimento
sustentavel, relacionando-os com o debate da gestdo publica, de modo a construir um
modelo analitico que permita interpretar os dados coletados junto ao SIDMS;

- Elaborar uma matriz de atributos do municipio sustentavel que sirva como
referencial para a construcdo de sistemas de indicadores de desenvolvimento municipal e
para o continuo aperfeicoamento do SIDMS;

- Analisar a primeira versdo do SIDMS™ buscando uma redefinicdo e validagdo de
novos indicadores para posterior aplicacdo™;

- Elaborar e analisar mapa dos municipios catarinenses para cada dimenséo® do
SIDMS, buscando analisar as variaveis que as compdem e, posteriormente, examina-las em

seu conjunto no contexto do estado;

30 SIDMS teve sua primeira versdo apresentada no ano de 2009. O projeto nasceu no ambito da
Federacdo Catarinense de Municipios (FECAM), sendo de autoria dos consultores Valério Turnes e
Paulo Costa (TURNES; COSTA, 2008).

14 Esse objetivo sera descrito por completo no capitulo 3 deste trabalho.
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- Elaborar mapa do desenvolvimento sustentavel dos municipios catarinenses, com
base nos indices gerados pelo SIDMS, buscando analisa-los, posteriormente, em seu
conjunto e complementando-os, quando possivel, com outros estudos sobre a tematica;

- Analisar, quando relevante, a situacdo dos recortes regionais (associacdo de
municipios, microrregibes e mesorregides) em cada uma das dimensGes da
sustentabilidade e no seu conjunto, visando definir os territorios mais e menos sustentaveis

de Santa Catarina.

1.3 JUSTIFICATIVA DA PESQUISA

A riqueza cultural embutida na heranca da colonizacéo europeia, o predominio da
pequena propriedade agricola, a valorizacdo dos recursos enddgenos e as redes horizontais
de cooperacdo sdo alguns dos aspectos que dotaram Santa Catarina de uma trajetoria
singular de desenvolvimento reconhecida como o0 “modelo catarinense de
desenvolvimento” (VIEIRA et al., 2010). Esse modelo é visto por estudiosos do campo®®
como uma experiéncia diferenciada de construcao territorial em relagdo aos demais estados
brasileiros e objeto de diversos estudos sobre dindmicas de desenvolvimento.

Todavia, esse modelo vem, conforme Vieira et al (2010), desde a década de 1980,
dando sinais de esgotamento e exigindo reflexdes no sentido de identificar os verdadeiros
desafios com que o estado se defronta atualmente e estratégias adequadas a sua superacao.

O enfraquecimento de instancias de governanca fundadas pela sociedade, como as
Agéncias e Foruns Regionais de Desenvolvimento, em decorréncia da implantacdo das
Secretarias de Desenvolvimento Regionais (SDR’s)'’ (FILIPPIM, 2005), o foco
governamental no incentivo a grande inddstria, o éxodo rural, a concentracdo populacional,
a ocupacdo descontrolada e especulacdo imobiliaria das zonas costeiras, bem como a forte
priorizacdo das demandas de exportacdo e a devastacdo ambiental sdo algumas das
consequéncias dessa crise, levantadas por Vieira, 2002, Vieira et al., 2009, Vieira et al.,
2010, Vieira; Cunha, 2002, Cunha, 1999, Michels, 2001, Mattos, 1973; 1986, Lisboa,
1985, Mussoi, 2002, Lins, 2000, Montibeller, 1991 em um esforco'® para compreender a

> Dimensées do SIDMS: Sociocultural, Econémica, Ambiental e Politico-institucional.

1 VIEIRA, 2002; VIEIRA et al., 2009; VIEIRA et al., 2010; VIEIRA;CUNHA, 2002; MICHELS, 2001;
MATTOS, 1973;1986; LISBOA, 1985; MUSSOI, 2002; LINS, 2000; MONTIBELLER, 1991.

7 SDR’s: Secretarias de Desenvolvimento Regional, implantadas em Santa Catarina a partir de 2004 no
governo Luiz Henrique da Silveira.

8 VIEIRA, Paulo Freire. A Pequena Producdo e o Modelo Catarinense de Desenvolvimento.
Floriandpolis: APED, 2002. O livro traz um conjunto de artigos produzidos por estudiosos catarinenses
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situacdo atual de Santa Catarina em relacdo a sua experiéncia privilegiada de
desenvolvimento.

As conclusdes deste conjunto de estudos denunciam um enfraquecimento acentuado
e persistente dos pilares que sustentaram os diferenciais de desenvolvimento e qualidade de
vida em Santa Catarina até aqui. Esse periodo de perda de identidade impde a necessidade
de um esforcgo de reflexdo e de uma concertacdo para a construcdo de uma visao de futuro
compartilhada e definigdo de novos rumos para o estado.

O olhar no passado, voltado ao que Santa Catarina foi um dia, e a comparagdo dos
indicadores socioecondmicos catarinenses com as médias brasileiras, comuns nos discursos
politicos mascaram questdes alarmantes e procrastinam a producdo de um planejamento
integrado considerando as estruturas geradoras dessas distor¢des e ameacas. Excluindo-se
os instrumentos de planejamento obrigatérios por lei (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual), o Unico documento oficial estruturante
encontrado tratando dessas questdes com mais rigor é o Plano Catarinense de
Desenvolvimento — SC 2015, elaborado por consultores externos, da Universidade Federal
do Rio Janeiro (UFRJ), aos quais se agregaram, mais tarde, alguns professores da
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) e alguns técnicos do governo.

Esse material, segundo apreciacdo da autora, além de ndo mencionar participacdo da
sociedade em sua elaboracdo, limita-se a definir algumas dimensdes prioritarias muito
amplas®® e algumas diretrizes basicas®®, que ndo se desdobram em politicas, projetos,
estratégias de acdo, metas e muito menos, pactuacdes, aléem estar pouco pautado em
indicadores  socioecondmico-ambientais  atualizados. O  diagndstico  aparenta
superficialidade, desconsidera os dilemas estruturais colocados anteriormente e, sobretudo,
ndo aponta rumos. O que percebemos em termos de estado é pouca clareza, tanto do
governo quanto da sociedade a respeito da situacdo atual e de um caminho para o futuro de
Santa Catarina. H& perguntas importantes a serem respondidas no estado, como: “o0 que

somos?”, “como estamos?” e “para onde vamos?”.

que buscam compreender o cenario de desenvolvimento em Santa Catarina frente a uma suposta ideia
de esmorecimento do virtuoso “modelo catarinense de desenvolvimento”, bem-sucedido até entéo.

19 Dimensdes prioritarias de atuacio do governo, segundo o Plano Catarinense de Desenvolvimento 2015:
(i) Economia e meio ambiente, (ii) Social, (iii) Tecnologia e (iv) Politica Publica. Disponivel em:
http://www.spg.sc.gov.br/Planejamento/Plano%20sc%20de%20Desenvolvimento/Plano_Catarinense_d
e_Desenvolvimento-SC2015.pdf

20 As diretrizes bésicas do Plano Catarinense de Desenvolvimento - SC 2015 sdo assim denominadas:
Economia e Meio Ambiente, Social, Tecnologia e Politica Pablica. E, se desdobram da seguinte forma:
Economia e Meio Ambiente: Infraestrutura, Iniciativas empreendedoras, Agricultura e meio ambiente;
Social: Saude, Assisténcia social, trabalho de renda, Educacdo e cultura e Seguranca; Tecnologia:
Ciéncia, tecnologia e inovacao; Politica Publica: Gestdo Publica.



http://www.spg.sc.gov.br/Planejamento/Plano%20sc%20de%20Desenvolvimento/Plano_Catarinense_de_Desenvolvimento-SC2015.pdf
http://www.spg.sc.gov.br/Planejamento/Plano%20sc%20de%20Desenvolvimento/Plano_Catarinense_de_Desenvolvimento-SC2015.pdf
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De outro lado, verificamos a repeticdo deste mesmo padrdo na esfera municipal
catarinense. Em pesquisa® realizada pela Fecam entre 2009 e 2010, diagnosticamos pouca
preocupacdo das prefeituras municipais em relacdo ao campo do planejamento. Entre as
diversas areas® em que atua uma prefeitura, a média estadual de planos de
desenvolvimento setoriais, existentes ou em elaboragéo, € de 3,75 planos, sendo que 79
municipios, ou 27% dos entrevistados, possuiam duas ou menos areas com planejamento
setorial pronto ou em elaboragéo.

A falta de planejamento municipal sugere falta de clareza e analise acerca da prépria
realidade municipal e coloca entraves a atuacdo das gestdes publicas municipais como
promotoras do desenvolvimento em seus territorios. A no¢do que sustenta esta afirmativa é
a ideia de que sdo as informacdes, notadamente em forma de estudos, levantamentos e
indicadores, as principais ferramentas de que os gestores dispdem para alocar recursos e
delinear politicas capazes de atacar os problemas prioritarios da comunidade.

Apesar da obsolescéncia dos dados, o Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M)?, cujo ano-base é 2000, ainda é a referéncia mais utilizada
(comumente, a Unica) pelos poucos municipios que procuram algum embasamento para
elaborar seus projetos e planos, conforme demonstram as solicitacdes®* por parte das
prefeituras a FECAM.

Afora este, alguns municipios comegam a adotar também o Indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal (IFDM), cujo ano-base é 2007. O IFDM se distingue por ter
referéncias um pouco mais atuais e ter mais indicadores que o IDH-M. Ambos os indices,

porém, levam em conta apenas as dimensfes Emprego e Renda, Saude e Educacéo,

2! Esta pesquisa refere-se & coleta de dados primarios para o Sistema de Indicadores de Desenvolvimento
Municipal Sustentavel (SIDMS).

22 Na pesquisa, considerou-se que o municipio deva ter, no minimo, os seguintes planos, considerados
basicos:

- Planejamento Estratégico ou Plano de Desenvolvimento Municipal;
- Plano Municipal de Educacéo;

- Plano Municipal de Saude;

- Plano Municipal de Assisténcia Social;

- Plano Municipal de Meio Ambiente ou Agenda 21;

- Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social;

- Plano Municipal de Saneamento.

Mas, ha uma série de outras areas que trazem a mesma necessidade de planejamento como Cultura,
Turismo, Fazenda, Agricultura, Seguranca, Transporte Coletivo, Residuos Solidos, Acessibilidade etc..
Embora tenham sido citados apenas os planos “basicos”, todos os tipos de planos foram contabilizados
na pesquisa.

2 0 Gltimo IDM-M foi calculado com dados do Censo de 2000.

 As solicitagBes de dados e indices de desenvolvimento dirigidas 8 FECAM — que sdo respondidas pela
autora - normalmente se destinam ao preenchimento de requisitos a formulagcdo de pecas de
planejamento obrigatorias, como é o caso do Plano Plurianual (PPA) e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO).
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desconsiderando elementos ambientais, culturais e politicos, por exemplo. Sdo sistemas
com poucas variaveis e que avaliam apenas desenvolvimento humano, ndo considerando a
interacdo entre homem e seu ambiente, tampouco a interagdo sociedade-Estado (politica), o
gue ocorria com a maior parte dos sistemas de indicadores usados nacional e
internacionalmente, mas que vem sendo superado por ideias como a da Rede Social
Brasileira por Cidades Justas e Sustentaveis e da Rede Latinoamericana por Ciudades
Justas y Sustentables®, redes de cidades que adotam programas de acompanhamento do
desenvolvimento sustentavel por meio do monitoramento de indicadores municipais.

Desta forma, este trabalho, estando inserido em um conjunto de esfor¢os académicos
que visam aclarar e evidenciar os problemas estruturais de Santa Catarina, possui
relevancia na medida em que propde um estudo panoramico sobre o desenvolvimento
sustentavel, tomando como objeto de estudo os municipios catarinenses. Ao levantar
alguns pontos criticos e potencialidades do conjunto dos municipios do estado, esta analise
contribui para minimizar um importante gap da gestdo publica catarinense, que esta na
caréncia de estudos estruturais. A ideia subjacente é que, ao apresentar aos gestores e
sociedade uma andlise do desenvolvimento sob uma Gtica sistémica e de equilibrio
sustentavel, podemos promover novos olhares sobre o desenvolvimento e a gestdo publica
catarinense.

O esforc¢o deste trabalho esta, entdo, em construir uma fotografia do desenvolvimento
sustentavel no estado, de forma geral, € nos municipios, de forma particular, apontando as
areas mais e menos sustentaveis, conforme a metodologia e os resultados gerados pelo
SIDMS.

Ao oferecer um levantamento sobre as regides e municipios em situacdo mais e
menos critica, buscamos contribuir, em alguma medida, para o objetivo acima referido,
qual seja, o de disponibilizar subsidios para embasar o planejamento, as politicas e 0s
ajustes que o estado de Santa Catarina requer neste momento de “encruzilhada”, onde €
importante que escolhamos por um rumo, uma visdo de futuro.

Dentre as motivacdes para a realizacdo deste trabalho, é relevante falar sobre o
desejo de contribuir para a qualificagdo da administragdo publica municipal catarinense,
com a qual a autora mantém contato diario por meio de seu trabalho na FECAM. Onde

cabe ressaltar, também, o desejo de que esse trabalho analitico possa complementar o

% Esses programas sdo iniciativas da sociedade civil organizada. Alguns dos casos mais conhecidos de
cidades que participam da rede na América Latina sdo o Rio de Janeiro (www.riocomovamos.org.br),
Séo Paulo (www.nossasaopaulo.org.br) e Bogotd, capital da Coldmbia (www.nossabogota.org.br).



http://www.riocomovamos.org.br/
http://www.nossasaopaulo.org.br/
http://www.nossabogota.org.br/
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trabalho quantitativo do SIDMS desenvolvido nos ultimos trés anos, tempo em que foi
possivel perceber a importancia dos trabalhos de anélise de dados técnicos para a producao
de informag6es mais compreensiveis ao conjunto dos gestores e da populagéo.

A analise dos dados é considerada, assim, tdo importante quanto a prépria oferta de
dados, ja que o esforco de reflexdo e compreensdo ndo se da com a mesma qualidade em
todos o0s ambitos. Queremos, com isso, colocar que ndo cremos na simples
disponibilizacdo de bases de dados publicas como solucdo para a melhoria do
planejamento e fortificacdo da cultura da avaliacdo. Mas cremos que a elaboracdo de
trabalhos analiticos, que produzam novas informacgfes, sao um passo essencial neste
caminho de qualificacdo da gestdo e do desenvolvimento.

Também é parte das motivacgdes deste trabalho enfatizar as causas municipalistas e o
papel do poder local (municipios e regides) na construcdo de um novo estilo de
desenvolvimento, entendendo que a sustentabilidade € um conceito cuja operacionalizacéo
depende da adesdo dos poderes locais. Ao que se alia 0 desejo de ressaltar a importancia de
ndo utilizarmos a endogeneidade como panaceia, mas como um vetor de poder que
prescinde de uma coordena¢do maior, mais central e, sobretudo, de que este poder local
esteja intimamente conectado as necessidades globais.

Por fim, percebeu-se nesta empreitada a oportunidade de efetivar a proposta de um
Mestrado Profissional, qual seja, a de expor um projeto profissional a critica académica e
aplicar o conhecimento académico a um projeto profissional, potencializando o resultado

de ambos.

1.4 ESTRUTURA DO TRABALHO

Além dessa introducdo, este trabalho traz, no Capitulo 2, a sua fundamentacao
tedrica, que apresenta os principais tépicos do debate atual sobre o campo do
desenvolvimento e sua crise paradigmatica, buscando, em seguida, construir uma ponte
com o debate sobre os novos modelos de administragdo publica. A partir disso, buscamos
trazer o debate global sobre desenvolvimento para o espacgo local, considerando os desafios
e dilemas da gestdo da sustentabilidade em ambito municipal. Esse dialogo entre os
campos do desenvolvimento sustentavel e da gestdo puablica municipal permitiu elaborar as
linhas gerais que conduziram a analise deste trabalho.

No Capitulo 3, apresentamos a metodologia cientifica, cujos topicos constitutivos sdo

0 Delineamento da Pesquisa, 0 Contexto da Pesquisa, a Descricdo do SIDMS (que foi a
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fonte de dados central deste trabalho) e as Limitacdes da Pesquisa, que buscardo evidenciar
as principais dificuldades percebidas no processo de avaliagdo da sustentabilidade em um
conjunto de municipios.

No Capitulo 4, trazemos a Analise de Dados, que visa produzir uma Visdo
panoramica sobre as condigdes das municipalidades catarinenses no que se refere aos seus
niveis de desenvolvimento sustentavel. O referido Capitulo se inicia pela andlise da
situacdo dos municipios em relagdo a cada dimenséo do SIDMS, observada a partir de suas
variaveis constitutivas, e se finda com uma analise geral da sustentabilidade no estado.

O Capitulo 5, de Conclusdes, traz algumas reflexfes quanto a capacidade do SIDMS
e dos sistemas de indicadores em geral para aferir desenvolvimento sustentavel em um
grande conjunto de municipios dentro do contexto atual, além de resgatar as principais
informagdes obtidas na analise sobre o panorama atual de Santa Catarina, buscando
levantar alguns caminhos capazes de auxiliar o constrangimento das dindmicas nefastas ao

desenvolvimento sustentavel nos municipios catarinenses.
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2 DO GLOBAL AO LOCAL: A TRANSICAO PARA NOVOS ESTILOS DE
DESENVOLVIMENTO

Entre o anarcocapitalismo e o totalitarismo socialista ha
muitas possibilidades de outras formas de organizacéo. [...]
Mas 0 que nds precisamos mesmo é de uma nova proposta
cultural, que nos permita incluir todas as nossas dimensdes
(Ladislau Dowhor, 1991).

Buscando contextualizar o conjunto de fendmenos recentes que motivaram a
elaboracdo do SIDMS e deste trabalho, produzimos uma reviséo de literatura que buscou
ser inclusiva, tanto quanto possivel, as distintas visdes existentes sobre as tematicas
abordadas. Tragamos, assim, um caminho cronologico-evolutivo iniciado no ponto em que
0 desenvolvimento tornou-se uma das figuras centrais das ciéncias socioeconémicas e
finalizado nos dias atuais, quando o0 nosso entendimento sobre desenvolvimento passa a
exigir profundas revisdes, assim como a administracdo publica, ainda seu artifice essencial.

Sendo assim, este capitulo se inicia tentando resgatar os principais entendimentos
historicos sobre desenvolvimento, dos fisiocratas aos neoliberais, delineando, a partir
destas bases, a crise socioambiental e paradigmatica deflagrada na contemporaneidade a
partir de um entendimento revelado incompleto sobre o conceito. Em seguida, abordamos a
necessidade de alternativas aos paradigmas societais considerados insustentaveis e
apresentamos um modelo alternativo, o Ecodesenvolvimento, como caminho possivel para
superacdo da crise.

Em seguida inserimos a administracdo publica no debate, destacando a sua
relevancia e influéncia na tematica, indicando que também necessita — e vem sofrendo —
importantes transformacdes, a fim de que exerca um papel mais condizente com a nova
realidade que se descortina na entrada do século XXI. Por fim, trazemos a teoria da
endogeneidade e, logo, o municipalismo, como caminhos coerentes com o0 estilo de

desenvolvimento e de administragdo publica que entendemos estar emergindo neste tempo.

2.1 REPENiSANDO A NOQAO DE DESENVOLVIMENTO: A CRISE
PARADIGMATICA NO CAMPO

“Todos temos nossas crises de preferéncia”, afirmam Lopes, Sachs e Dowbor
(2010). S&o as classicas crises de oferta e demanda, as novas crises de especulacao
financeira e bolhas de crédito, a crise ambiental, da falta de &gua, da miséria arrebatadora,

da banalizacdo da vida, das pandemias etc.. Mas no século XXI a questdo ja ndo € mais
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escolher a crise que nos pareca mais ameacadora, dizem os autores, e sim, observar a
verdadeira ameaca que reside na convergéncia dessas tendéncias e 0 que isso representa.

A percepcdo dessa convergéncia exige de nds (académicos, politicos, agentes
publicos, empresérios, Midia e sociedade civil organizada) uma inser¢do nos debates
globais que véo além da busca de solucdes para as pequenas e grandes crises. A luta
intermitente para apagar “incéndios” em varias frentes demanda uma solucdo mais
sustentavel e coerente as crises e isso prescinde de um debate aprofundado, paralelo as
lutas diarias para resolver as emergéncias, sobre a propria estrutura valorativa do estilo de
desenvolvimento que vimos sustentando. Lipietz, j& em 1991, assinalava que noés

passamos por uma “crise do projeto” %

, uma crise do compromisso que funda a sociedade,
manifesta no encontro dessas diversas crises. A capacidade das elites e grupos sociais que
ofereceram e sustentaram tal visdo de mundo que nos orienta, com Seus pressupostos,
valores e sua ideia de felicidade, tornam-se cada vez menos unanimes na medida em que o
modelo oferecido mostrou suas fissuras e inconsisténcias. (LIPIETZ, 1991).

Mas, que modelo é esse? Que visdo de mundo e que valores estdo sendo
questionados ou lhes sdo subjacentes?

Podemos dizer, com base em Andion (2007), que o estilo de desenvolvimento em
Xxeque emerge na transicdo paradigmatica da Idade Média para a Idade Moderna,
sobretudo, com a Revolugdo Cientifica e Industrial. Nesse processo, a nogdo de virtude?’
humana e a propria ideia de felicidade se revela, ndo mais na solidariedade, coragem ou
honra, como o foram em outros momentos, mas na capacidade de estar inserido no
processo produtivo e de obter niveis de consumo satisfatérios. (HIRSCHIMAN, 1979;
VEBLEN, 1965; ANDION, 2007).

A forma de vida predominante no p6s-Revolucdo Industrial (baseada no trabalho e
consumo), origina-se na transicdo da ldade Média para Idade Moderna, onde a mudanca da
base econdmica das sociedades — da agropecuaria para a indudstria - imp6s a determinados
grupos sociais, notadamente os camponeses®, antes protegidos pelos feudos, a divisdo
social do trabalho®®, que substituiu 0 esquema de vida baseado na subsisténcia (onde cada

2% Expressdo de Lipietz (1991), que também o chama de “crise da hegemonia”.

?\irtude na Antiguidade Cléssica: coragem, honestidade, heroismo, envolvimento com as causas
publicas e o interesse geral. Virtude na Idade Média: solidariedade, serviddo, temor, fé.

280s camponeses foram expulsos do campo na medida em que a atividade rural ia dando lugar & atividade
industrial. Todo excedente de mio-de-obra campesina era obrigado a se realocar nos centros industriais
e garantir sua sobrevivéncia por meio da venda de sua forga de trabalho.

PRefere-se & especializagdo do trabalho. Essa expressdo é comumente utilizada no sentido cunhado por
Marx em O Capital (1982). Na leitura de Marx trazida por Pires (2009), a divisdo do trabalho sempre
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familia produzia a maior parte do que precisava para sobreviver) pelo esquema baseado na
venda da forca de trabalho em troca de salario e posterior aquisi¢cdo de bens de consumo e
subsisténcia.

Podemos dizer, com isso, que na Modernidade o mercado assumiu o papel do que era
a selva para 0 homem primitivo e o campo para 0 homem antigo e medieval. O mercado se
tornou, nessa transicdo, o espaco de luta pela sobrevivéncia. E a supervalorizacdo desse
espago, que tem na capacidade de consumo a medida da virtude, acabou por fazer da
dimensdo econdmica o centro da vida moderna. Para autores como Polanyi (2000),
Manhein (1962), Guerreiro Ramos (1989) e Baumann (2002) a esfera do mercado, que se
equiparava as demais, ganhou tanta importancia que se descolou das demais dimensdes
como a social, a politica ou a comunitaria. Essas outras dimensdes se tornaram
coadjuvantes e passaram a tomar emprestado, até mesmo, 0s valores e métricas proprios da
dimensdo econdmica.

Os estudos de Guerreiro (1989), Enriquez (1997 e 2006), Chanlat (1996), entre
outros, mostram como os valores tipicos de mercado inundaram as outras esferas da vida.
Eles descrevem fendmenos como a comercializagdo dos processos democraticos, a
substituicdo dos lagos sociais e comunitarios pelas relacbes comerciais e a precificacdo ate
das coisas mais subjetivas, que Enriquez (1997) exemplifica com a instrumentalizacdo das
relagBes familiares e matrimoniais. E a emergéncia do que Guerreiro Ramos (1989) chama
de paradigma econdmico, que se caracteriza pelo extravasamento dos pressupostos e
valores econémicos para as demais esferas e que origina um conceito de desenvolvimento
orientado para 0 aumento continuo da producéo e do consumo.

Esse modelo passa a ser profundamente questionado a partir dos anos 1970, onde
diferentes correntes de pensamento buscaram respostas a esses questionamentos. Sem ter
encontrado solucgdes satisfatorias ou mudancas paradigmaticas no modelo, podemos dizer

que esses questionamentos se agravaram, sobretudo apés a crise de 2008%, e o que

existiu. Inicialmente dava-se ao acaso, pela divisdo sexual, de acordo com a idade e vigor corporal.
Com a complexidade da vida em sociedade e o aprofundamento dos sistemas de trocas entre diferentes
grupos e sociedades, identifica-se a divisdo do trabalho em especialidades produtividades, designada
pela expressdo, “divisdo social do trabalho” ou divisdo do trabalho social. Essa divisdo fica bem
evidenciada nos chdos de fabricas modernos onde cada trabalhador ou grupo de trabalhadores é
responsavel por uma pequena parte do processo produtivo, ndo tendo controle do processo como um
todo. Situacdo que se diferencia bem, por exemplo, do trabalho do agricultor ou do artesdo da ldade
Meédia, que tinha dominio de todas as etapas do processo produtivo, inclusive do ritmo imprimido a ele.
%0 A crise de 2008, iniciada nos Estados Unidos, é compreendida como a resultante do estouro da “bolha
imobiliaria americana”. Ela é também referida como uma crise especulativa. A facilitagdo excessiva do
acesso ao crédito, concedido sob pouquissimos critérios, aqueceu, com vigor, 0 mercado imobiliario. A
compra de imdveis com recursos de empréstimos facilitados tornou-se pratica comum entre 0s
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vivemos hoje pode ser visto como uma crise civilizatoria, uma encruzilhada onde diversos
modelos de desenvolvimento aparecem no horizonte e onde a humanidade precisa decidir
por qual deles optar.

Para Lipietz (1991, p.23) crise € uma “bifurcacdo na historia, onde a rotina cede a
vez as iniciativas transformadoras”. Se por um lado nos vivemos as dificuldades de uma
crise, por outro, também encontramos nela uma oportunidade de rever nosso conjunto de
valores e reconstruir as principais fissuras do modelo de desenvolvimento que trouxemos
até aqui.

A seguir exploramos 0s argumentos desse autor, que denomina esse processo como
crise do Fordismo e busca explicar o seu declinio nas ultimas décadas e 0s seus

desdobramentos.

2.1.1 A Crise e as Tentativas de Resposta do Fordismo e Neoliberalismo

Tendo os fisiocratas e mercantilistas abrindo a linha historica do debate sobre
qualidade de vida da populacéo e realizando a necessaria atualizacdo dos termos, podemos
dizer que ai reside a aurora das preocupacdes intelectuais e politicas com o
desenvolvimento (DALLABRIDA, 2010). Embora o crescimento econdmico tenha
imperado desde essa origem como caminho consagrado para o progresso da sociedade, é
notavel nos estudos dos economistas liberais classicos como Adam Smith, Thomas
Malthus, David Ricardo e John Stuart Mill, a pretensdo de encontrar formulas capazes de
melhorar a condicdo de vida das populagbes e ndo de meramente buscar expansao
econémica. A centralidade da busca néo estava na acumulagdo per si, como se tornou na
pratica.

A problematica, no entanto, reside no fato de que, dos fisiocratas aos neoclassicos,

passando pelos liberais cléssicos e marxistas, a formula durea do avango e o bem-estar

americanos ao passo em que esse mercado vivia um periodo de super-valorizagdo (muitos americanos
comprando casas como forma de investimento, para revender com altas taxas de lucro) até o ponto em
que ja ndo havia mais compradores e 0s precos passaram a despencar. De modo geral, 0os americanos
que investiram em imdveis e que, portanto, ja ndo tinham liquidez de bens, passaram a ter dificuldades
em honrar as prestagdes e tiveram os imdveis e demais bens tomados pelas hipotecas. Nesse processo,
bancos, que ndo recebiam seus empréstimos e seguradoras, com milhares de imdveis sem liquidez ou
sem valor, abriram faléncia. A faléncia do gigante bancério, Lehman Brothers, e da AIG, maior
seguradora dos Estados Unidos, foram, possivelmente, os maiores simbolos desta crise nascida
inescapavelmente da pratica especulativa. A crise financeira de 2008 é considerada a maior quebra
econdmica desde 1929.
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social esteve assentado em bases economicistas. As principais respostas intelectuais e
politicas tiveram, via de regra, no aumento da producéo e do consumo a estratégia central
do desenvolvimento.

Segundo Dallabrida (2010), a Fisiocracia, corrente tedrica de curta duracdo do inicio
do século XVII, representava a classe dos proprietarios de terra e tinha suas teorias
orientadas segundo leis naturais, com leis econdémicas construidas segundo uma ordem
providencial. A caracteristica de ligacdo a natureza embasava o discurso da agricultura
como base econémica em reacdo ao ideal mercantilista de valorizacdo da industria e
comércio exterior, emergente na época. Embora representassem os interesses feudais, 0s
fisiocratas contribuiram historicamente ao levantar a percepcdo sobre a necessidade de
uma sociedade rica ao invés de apenas um Estado rico. Com isso, trouxeram a ideia de
“fluxo da riqueza pela sociedade” em oposi¢do a nogdo de “estoque de riqueza do Estado”,
lema dos mercantilistas. (DALLABRIDA, 2010, p.25).

A continuidade historica do pensamento sobre desenvolvimento é dada por Adam
Smith, do final do século XVII, sobretudo com sua obra central, a Riqueza das Nacdes®.
Conforme Andion (2007) a idéia de desenvolvimento atrelada a nocdo de crescimento
econémico inaugurada na epistéme classica por Adam Smith em 1776 vai fundamentar o
modelo de desenvolvimento emergente na Modernidade e predominante até os dias atuais.
Essa nocéo de desenvolvimento tem origem na ideologia da Modernidade™®, nascida, por
sua vez, no século XVIII com a Revolugdo Cientifica e Industrial. A Modernidade €
também conhecida como a Era da Raza0o®, na qual se convive com a ideia de que tudo
pode ser explicado e controlado pelo homem e sua ciéncia.

Como afirma Lipietz (1991), um modelo de desenvolvimento s6 consegue vingar se
suas promessas coincidem com uma certa concepc¢do possivel e sociamente partilhada de
felicidade. Na Modernidade, tempo no qual emerge e se solidifica o conceito classico de
desenvolvimento, a felicidade estd grandemente baseada na capacidade de consumo, a
nogdo estruturante de sociedade ideal corresponde a sociedade europeia branca, a forma de
regulacdo da sociedade € o comércio e a busca pelos interesses individuais resulta

31 O titulo completo da obra é “Uma Investigacdo sobre a Natureza e as Causas da Riqueza das Nagdes” e
foi escrito em 1776.

%2 Refere-se ao periodo de emergéncia do capitalismo industrial, que veio de méos dadas com a
revolucdo técnico-cientifica. E chamada por muitos autores de Era da razdo, da racionalidade e
apontada como o periodo em que o pensamento teoldgico perde espaco ou é superado pelo pensamento
racional.

% A “morte de Deus” é a expressdo que manifesta esta mensagem da Modernidade, onde a fé absurda é
substituida pela racionalidade, é a aurora da “sociedade da razdo” (TOURAINE, 1994).
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automaticamente no atendimento do interesse publico (SMITH, 2003; HIRSHMAN,
1979;). Trabalho e consumo séo os fundamentos da cidadania (CASTEL, 1995).

Com a emergéncia da Era Moderna e, sobretudo, com a vitoria da proposta liberal-
produtivista na Segunda Guerra, a preocupacdo com a questdo do desenvolvimento se
intensifica (LIPIETZ, 1991; ANDION, 2007). “Com ela, se consolida um vasto campo
cientifico que busca teorizar e orientar a acdo politica” (GUICHAOUA; GOUSSAULT,
1996 apud ANDION, 2007, p. 78 ), “fazendo do desenvolvimento a grande ideia-forca das
Ciéncias Sociais” a partir do seculo XX. (SACHS, 2010, p.9).

A estruturacdo desse tema enquanto campo cientifico é marcada pela oposicdo de
duas grandes orientacGes: as abordagens desenvolvimentistas e as abordagens criticas.
Estas ultimas vdo se unir aos modelos alternativos emergentes no século XXI (vamos
discuti-los a frente) formando, nesta época de visivel esgotamento dos modelos
tradicionais, uma grande encruzilhada.

As correntes desenvolvimentistas, cujos mentores sdo basicamente os economistas,
predominaram, especialmente, na “Idade de Ouro do Capitalismo”3* (1945 a 1975). Elas se
baseiam na ideia de que a civilizagdo é resultado do abandono da sociedade
tradicional/rural em direcdo a modernizagdo industrial. O Estado tem papel fundamental
como planejador do desenvolvimento e garantidor das condi¢Bes estruturais para o
crescimento, como os direitos sociais bésicos e a seguranca juridica. Esse estilo de
desenvolvimento marcou a América Latina e, particularmente, o Brasil, dos anos 1950 até
0 inicio da década de 1980, quando as dividas (sobre as quais Se estruturou nosso
desenvolvimentismo) e o fantasma da inflagdo obrigaram uma mudanca de rumos (
LIPIETZ, 1991; DOWBOR, 2001).

Uma das principais correntes desenvolvimentistas foi o nacional-
desenvolvimentismo, entendido como o desenvolvimentismo aplicado a uma nagéo
especifica. Para Lipietz (1991), ele foi colocado em pratica por meio do chamado
“compromisso fordista”. Para o autor, o Fordismo foi resultado da unido entre um
taylorismo mecanizado no interior das empresas, 0s principios keynesianos de um Estado
centralizador e as lutas sindicais pela redistribuicdo da riqueza. O Fordismo baseou-se no
ciclo: (1) crescimento da producdo; (2) crescimento dos salarios; (3) aumento do consumo

dos trabalhadores; (4) aumento da felicidade baseada no consumo; (5) mais crescimento da

% |dade de Ouro do Capitalismo: expressdo de Alain Lipietz. Aparece na obra “Audécia: uma alternativa
para o século XXI”. Refere-se aos anos aureos do capitalismo liberal, onde seus inconvenientes ainda
ndo eram nitidos.
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producdo. Para Lipietz, o Fordismo se colocou como uma alternativa ap6s a Segunda
Guerra em relacdo aos fascismos, Nazismo e, mais tarde, ao Stalinismo.

Por outro lado, as correntes criticas ou heterodoxas, que incluem o marxismo, o
neomarxismo, 0 dependentismo e o estruturalismo, criticavam as correntes
desenvolvimentistas, entre outras coisas, por estas entenderem o subdesenvolvimento
como atraso e ndo como resultado das relaces de dominacéo inerentes ao capitalismo™.

Segundo Andion (2007, p.59) as correntes criticas tém como principal contribuicao:

[...] o fato de trazerem ao debate uma visdo mais complexa do fendmeno do
desenvolvimento olhando para além da dimensdo econdmica e inserindo o
desenvolvimento no contexto histdrico, cultural e das relagdes de poder que lhe
ddo forma. Além disso, passam a valorizar o potencial dos paises
subdesenvolvidos e a estimular o desenvolvimento enddgeno e a autonomia
local. (ANDION, 2007, p.59).

Apesar de avancar em relacdo a tendéncia de simplificacdo da realidade (redugdo do
sistema de vida a esfera econémica) e de desconstruir a promessa de fazer “crescer o bolo
para depois dividir”, escancarando a inconsisténcia da desigualdade sobre a qual se
assentavam os modelos de desenvolvimento correspondentes, as correntes heterodoxas néo
superaram 0s limites de uma visdo unidimensional de desenvolvimento. Prosseguem
depositando no desenvolvimento econdmico a solugéo geral para a sociedade, dando pouca
relevancia ao papel de outras dimensGes e ndo cedendo na concepgdo antropocéntrica
radical, onde o meio ambiente se encerra como a fonte de recursos inesgotavel para o
sustento do bem-estar pelo consumo.

Um dos estilos de desenvolvimento que, embora avance na dimenséo social, mas que
permanece em conformidade com o paradigma econémico, é a socialdemocracia.

Conforme Lipietz (1991), sua génese encontra-se no contexto do pds-guerra onde o
avanco tecnologico permitiu o aumento da producdo sem um aumento correspondente da
demanda, resultando na ameaca da superproducdo. Com a inclusdo das classes
trabalhadoras no mercado consumidor por meio do aumento dos salarios e beneficios
concedidos pelas empresas (compromisso fordista) e pelas garantias sociais oferecidas pelo
Estado (compromisso social-democrata), fundou-se um novo pacto social. A ideia de um

mercado livre subvencionado por um Estado que oferecia garantias sociais universais aos

% Lipietz afirma que o capitalismo, na forma como vem se configurando historicamente, baseado no
crescimento econdmico, desperdicio e consumo, s6 é possivel para os paises do Norte por conta de uma
conjuntura internacional que mantém os paises do Sul em condi¢Ges desiguais. Esse modelo nédo é
aplicavel com a premissa da igualdade entre todos os paises. A corrente Estruturalista destaca que esse
“atraso” é fruto da integracdo dos paises subdesenvolvidos ao mercado internacional.
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ndo-incluidos pelo mercado foi a proposta vencedora na Segunda Guerra. A
socialdemocracia teve seu apice com o Welfare State europeu (Estado de Bem-estar) e foi
adotada por muitas nagdes até demonstrar seus limites.

A capacidade das empresas em arcar com 0s salarios e beneficios crescentes dos
trabalhadores, bem como a capacidade do Estado em garantir os direitos sociais, que
exigia aumentos constantes dos tributos, foi se inviabilizando. Em poucas palavras, a
socialdemocracia, com crescentes aumentos de demanda e tributos, sobrecarregou o Estado
e 0 mercado (que o financiava) culminando na crise do Estado de Bem-estar Social.

A uma crise de “excesso de Estado”, constroi-se uma contra-resposta de “reducédo de
Estado”, fazendo emergir como conceito e modelo de desenvolvimento, no fim da década
de 1970, o neoliberalismo, promovido por alguns grupos sociais como “a grande virada”, a
alternativa para a profunda recessao e crise desenvolvimentista dos anos 1980.

A déecada de 1980, conhecida na América Latina como a “década perdida”, é o palco
do novo modelo de desenvolvimento liberal. A ascensdo de Margareth Thatcher e Ronald
Reagan, na Gra-bretanha e Estados Unidos, respectivamente, sdo apontados como o start
do avanco neoliberal no mundo. Tendo sido a escolha de importantes paises capitalistas
desenvolvidos, 0 modelo foi imposto ao resto do mundo pelas pressbes de mercado,
especialmente aos paises em desenvolvimento, dependentes e endividados. O intermédio
dos organismos de consulta e regulagdo internacional como o Banco Mundial, o Fundo
Monetério Internacional (FMI) e a Organizagdo para a Cooperagcdo Econdmica e
Desenvolvimento (OCDE) teve papel importante nesta movimentacdo. O neoliberalismo
pOde inserir-se, até mesmo, nos remanescentes paises socialistas do leste europeu.

O discurso neoliberal, bastante conhecido e ainda muito acessado nas esferas publica
e privada (por vezes até como uma grande novidade e objetivo coletivo a ser alcancado),
despontou anunciando a revolugdo tecnoldgica em curso na segunda metade do século XX
e o papel inibidor que o Estado-Providéncia, préprio da socialdemocracia, exercia ao
brecar a capacidade financeira das empresas com os rigores da legislacdo social, das
normas antipoluentes , assim como o peso de um Estado que se comprometia com 0s
direitos sociais daqueles que o mercado ndo conseguia incluir dignamente.

O Neoliberalismo alcangou 0 mundo, conforme Lipietz (1991), sobre as ruinas do
fordismo e da socialdemocracia em crise, de cujos fracassos tirou sua forga e argumentos
para sua disseminacdo. Se o capitalismo social e regulado decaia, o livre comércio e a
desprotecdo social poderiam ser a solugdo. O discurso neoliberal se caracterizava,

principalmente: (1) pela defesa do enxugamento do Estado (Estado Minimo) manifesta nas
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propostas de (2) desregulamentacdo do mercado, (3) livre comércio, (4) reducdo da carga
tributaria e (5) suavizacdo das legislacOes trabalhistas e sociais e (6) mudancas
tecnoldgicas.

De muitos pontos de vista, 0 Neoliberalismo € considerado o0 maximo do paradigma
econémico, interpretado como o modelo do “fim das ideologias”, onde as dimensdes
politica, social e ambiental sdo suplantadas em favor do mercado, que substitui a
comunidade, a patria e a sociedade. (GUERREIRO RAMOS, 1989; LIPIETZ, 1991;
DOWBOR, 2001).

O Neoliberalismo, como um dos frutos do paradigma econdémico, é promotor do que
Baumann (2002) e Arendt (2001) chamam de desconstrucdo da esfera publica, refletida na
despolitizacédo da sociedade. Baumann (2002) diz que apesar de julgarmos viver tempos de
grande liberdade estamos vivendo sob escolhas delineadas pelo mercado. Para ele, nossas
escolhas estdo muito mais pautadas em que produtos vamos consumir ou qual desejo
vamos satisfazer do que em que tipo de vida vamos levar, por quais ideias vamos lutar.

Por outro lado, a Idade Moderna e a ascenséo dos ideais de liberdade e racionalidade
que desembocaram no capitalismo, trouxeram mudancas significativas a sociedade ao
destruirem a ideia de determinismo social imperante até entdo. O fim do determinismo
social nos legou novas possibilidades, conquistamos uma agenda de op¢6es>® mais ampla e
isso pode ser considerado uma grande evolugdo. Podemos nascer pobres e desprotegidos,
mas ndo necessariamente precisamos morrer assim. Essa possibilidade, comparada a um
mundo dominado por dogmas e estatismo social é revolucionaria. Mas o ponto realcado
pelos criticos do modus vivendi capitalista, particularmente Baumann (2002), é que apesar
de termos conquistado a possibilidade de escolher, as nossas opg¢bes de escolha nos
chegam prontas, sdo determinadas pelas forgas do mercado, restando-nos uma liberdade
limitada.

Conforme Baumann (2002) no ideal grego de liberdade e democracia, a definigdo
dessa agenda é papel da politica, devendo ser socialmente construida. Por muito tempo,
sobretudo antes do aparecimento do mercado como ente descolado da cultura e da
sociedade, essa agenda era uma imposicdo do Estado e da Igreja e, mais tarde, passou a

ser, de forma velada, uma “proposicdo” do mercado. De qualquer modo, com raras

% Conceito de Baumann (2000, p.79), referindo as nossas possibilidades de escolha no seio da vida em
sociedade. Tem relagdo com a prépria condicdo humana e com as liberdades negativas (aquelas
permitidas ou ndo proibidas pelas normas sociais formais) sob as quais podemos construir nossos
caminhos
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excecdes helénicas e modernas, ainda ndo experimentamos com rigor esse processo de
seguir uma agenda de cuja construcao efetivamente participamos. Enquanto humanidade,
ainda ndo despertamos para o fato de que todas as regras sociais que nos regulam foram
socialmente construidas e podem ser modificadas com a mesma velocidade com que foram
impostas, assim que ndo nos parecerem mais Uteis. Mas do contrario, nos comportamos,
frequentemente, como uma sociedade clerical cuja condicdo tem apenas de ser aceita.
Nesse debate, Dowbor (2001) destaca que o mercado promove auto-ajustes

sistémicos na sociedade e é um bom regulador para algumas questdes, mas nao para todas.

Na livre competicdo (na desregulamentacdo promovida pelo neoliberalismo)
ha necessariamente vitoriosos e estes adquirem vantagens adicionais para o0s
embates seguintes. Em geral, a empresa que foi mal gerida, é incorporada por
outra que foi mais eficiente. Isso evolui para o poder desmedido dos grandes
grupos. E o caminho inevitavel dos monopélios e oligop6lios (quando n&o ha
regulacdo que o impeca). Temos, entdo, um sistema que se auto-elimina por
sua super-tendéncia de concentracdo. Com todo esse poder concentrado, 0s
grandes grupos fazem seus proprios politicos e sua prdépria midia e tem-se o
poder econdmico tomando as decisBes em muitas esferas. [..] eles
prejudicam e manipulam até o préprio mercado quando impd&e padrbes que s6
beneficiam a eles e destroem as demais organizagdes, 0 meio ambiente, a
prépria sociedade. (DOWBOR, 2001, p.32).

Lipietz (1991) percebe esse processo como um esvaziamento de objetivos®’ sociais e
politicos. Sobre o que podemos afirmar que o neoliberalismo destoa, inclusive, do proprio
liberalismo classico. Os liberalistas classicos falavam sobre uma estrutura social que
almejava assegurar a felicidade coletiva encorajando cada um a busca do enriquecimento
individual. Embora privilegiassem a esfera econdmica em detrimento de outras esferas

como a ambiental®

ou politica, havia um claro objetivo social de sucesso individual,
liberdade e felicidade, maiores que a prospeccao do projeto em si.

Enquanto isso, a triade desregulamentacdo, livre comércio e mudanca tecnologica,
caracteristica do neoliberalismo, da sinais de um circulo vicioso ensimesmado na
acumulacdo. A desregulamentacdo é necesséria para o livre comércio, que € necessario
para a modernizacao tecnologica, que € necessario para a competitividade internacional,
que € necessario para o crescimento, que é necessario para acumulacgéo. E, a acumulacéo é

necessaria & acumulacao, “[...] é simplesmente a doutrina”. (DOWBOR, 2001).

% Nas sociedades modernas, desde os tempos das revolugées americana (1776) e francesa (1789) e mais
ou menos até o fim da segunda guerra mundial (1945), havia um vivo conflito social e politico. Havia
oposicoes, as pessoas se manifestavam sobre causas politicas. Os operarios faziam greve, e nem sempre
por interesses mesquinhos, corporativos. Havia grandes questfes que diziam respeito a todos os
assalariados. Foram lutas que marcaram os dois Gltimos séculos. (CASTORIADIS, 1999).

% Mesmo porque 0 meio ambiente, & época, ndo dava sinais graves de limitacdo e esgotamento.
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Quanto a dimensdo social, uma das facetas negligenciadas pelo estilo de
desenvolvimento neoliberal, alguns estudos com os de Montafio (2002), Paoli (2002) e
Oliveira (1999) denunciam as tentativas de instrumentalizacdo da sociedade civil
organizada e a promocdo do resgate da solidariedade social como forma de minimizar a
falta de politicas e garantias sociais, sobretudo, para os ndo incluidos pelo mercado. .

Lipietz (1991) diz que, mesmo ndo oferecendo um discurso convincente para o
conjunto da sociedade e sendo alvo de inUmeras criticas, 0 modelo de desenvolvimento
neoliberal se disseminou pelo mundo, sobretudo, a partir da década 1990, tendo sido
capitaneado por nacgdes importantes como Estados Unidos e Gréa-Bretanha. O
Neoliberalismo foi a resposta dada a crise fordista e socialdemocrata. Mas suas premissas
sd0 questionadas por um conjunto de caracteristicas que contribuem para o

aprofundamento agudo da desigualdade no mundo, como veremos a diante.

2.1.2 As consequéncias da crise fordista e da proposta neoliberal

Os modelos de desenvolvimento que adotamos apds a Revolugdo Cientifico-
industrial tiveram como fio condutor a centralidade no modo de producdo em detrimento
do modo de vida. Mesmo nos modelos mais societais, como a socialdemocracia ou o
préprio socialismo, o foco esteve notadamente voltado a eficiéncia produtiva, aos melhores
métodos para se produzir e distribuir a riqgueza. Conforme a leitura de Guerreiro Ramos
(1989) e Lipietz (1991), as demais dimensdes da existéncia foram apenas periféricas e
viabilizadoras do sistema econémico desejado. Segundo o ultimo autor, mesmo quando as
politicas sociais tornavam o sistema mais humano, o objetivo escuso era viabilizar a
reproducdo econdmica.

A centralidade do paradigma econdmico que emerge como forca transversal®® a
todos as demais esferas, trouxe-nos, por um lado, uma série de avancos, sobretudo,
tecnoldgicos. Mas, por outro, gerou consequéncias funestas. Nossa expectativa de vida
cresceu cabalmente, a cura para as doengas nos permite viver mais (quem sabe melhor?),
conquistamos tecnologia de transporte e comunicagd0 que nos permitem a quase

onipresenca. Também conquistamos incontaveis inventos que nos permitem confortos e

% Pierre Rosanvallon, idedlogo do liberal-produtivismo e critico do Estado-providéncia, refere-se a esse
fendmeno como o “reencaixe da solidariedade ao social”.

“0 Os valores e pressupostos do paradigma econdmico estdo profundamente arraigados nas esferas social,
politica e até familiar da vida. (GUERREIRO RAMOS, 1989; POLANYI, 2000).
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facilidades, como o carro, o avido, a televisdo, a Internet, a maquina de lavar e o
contraceptivo. O acesso a educacdo é incomparavel a outras épocas, fruto tanto de um
aumento de consciéncia da sociedade (Lipietz, 1991) quanto da prdpria necessidade de
capacidade humana para atender as demandas do mercado. A possibilidade de ascensdo
social pela liberdade de iniciativa economica* também nos fez a gentileza de reduzir a
condenacdo do determinismo social*. E, nesse caminho, poderiamos citar in(imeras
pequenas e grandes revolugoes.

Por essa Otica, percebemos que ha muito a comemorar. Mas, uma breve anélise dos
Relatérios de Desenvolvimento Humano das Nacdes Unidas*® (de 1990 a 2011) ou do
Banco Mundial, como The next 4 billions**, ¢ suficiente para nos revelar uma face diversa
desse mesmo sistema.

Como mostra o Grafico 1, retirado do Relatério de Desenvolvimento das Nagdes
Unidas, os 20% mais ricos da populacdo mundial sdo proprietarios de 82,7% da renda
produzida no mundo, enquanto os 20% mais pobres; 1,4%. J4 0 Quadro 1 mostra o abismo
entre os indicadores sociais dos diferentes paises. As ilustracdes revelam a concentracéo da
renda acentuada e a transferéncia da riqueza mundial para atores cada vez menos
numerosos e mais poderosos. “As Ultimas duas décadas atestam o agravamento do fosso
em termos de renda e riqueza entre os dois hemisférios e a relutancia na implementagéo
efetiva das resolugdes firmadas”. (VIEIRA, 2001, p.5).

Esse cenério, que tem sido colocado em maior evidéncia com episodio da crise de
2008, traz consequéncias para o conjunto da sociedade e reafirma a importancia do debate
sobre novos modelos de desenvolvimento como topico essencial na agenda global. Para
Lopes, Sachs e Dowbor (2010, p.15), “ndo havera tranquilidade no planeta enquanto a

economia for organizada em funcéo de um terco da populagdo mundial”.

* Liberdade de iniciativa econémica, ndo se confunde com liberdade de cidadania. Um individuo que
sobrevive com menos de US$ 1,00 por dia e que ndo tem educacgdo, ndo possui liberdade, afirma Sen
(2000). Os trabalhos de Sen (2000) e Dowbor (2001) tratam do assunto pormenorizadamente.

*2 pode ser entendido como a impossibilidade, muito caracteristica das sociedades medievais, de o
individuo galgar classes sociais consideradas superiores uma vez que tenha nascido em classes
consideradas menos nobres. Em uma sociedade marcada pelo determinismo, um sujeito que nasce
pobre, morrerd como tal. O fim do determinismo social é apontado por muitos autores como uma das
principais conquistas que o modo de vida capitalista nos proporcionou. Segundo esta corrente, no
capitalismo qualquer pessoa tem a possibilidade de transformar suas condi¢des de vida por meio do
trabalho.

*% Disponivel em: http://hdr.undp.org/en/reports/global/hdr2005/.

* The next 4 billion: documento do Banco Mundial que avalia em 4 milhdes, o nimero de pessoas que
estdo fora dos beneficios da globalizagdo. Sdo quatro bilhdes de pessoas reduzidas & pobreza ou miséria.
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Para Dowbor (2001), nés vivemos um modelo que gerou uma profunda clivagem
entre quem efetivamente produz e quem € remunerado. E isso ndo se refere apenas ao
trabalhador, mas ao empresario que investe seu capital em produgédo e gera empregos. Em
grande medida, essa situacdo decorre das proporc¢des que tomou o sistema de especulagéo
financeira internacional, que se fortaleceu com o proprio consentimento ou omissdo do
governo e da sociedade, como podemos confirmar no episodio do aporte de quatro trilhdes
de ddlares para salvar os especuladores em faléncia na crise de 2008 “sob a chantagem real
de que podem nos afundar a todos, de tanto poder que acumularam”, ja que 75% das
aplicacdes especulativas no mundo sdo manejadas por 66 grupos transnacionais.
(DOWBOR, 2001, p.29).
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BOX 1 - A distribui¢éo de renda no mundo

O Gréfico 1, retirado do Relatério de Desenvolvimento Humano das Nagdes Unidas (1992), conhecido como a taga
de champanhe, revela o fosso de desigualdade alcangada nas Ultimas décadas no mundo. Cada uma das bandas
tracadas representa uma quinta parte (20%) da populagdo mundial e as areas preenchidas por cores correspondem ao
total de riqueza apropriada por cada uma destas por¢des populacionais. A primeira camada representa os 20% mais
ricos do globo, que tinha a propriedade de 82,7% de toda renda produzida em 1992. Em contraste, a Ultima banda
apresenta 0s 20% mais pobres, que compartilnam 1,4% dessa riqueza. Os 40% mais pobres, por sua vez, ndo possuem
mais que 2,3%. A atualizag8o deste gréafico ndo foi realizada, mas os similares, apresentados em relatorios posteriores
mostram que as mudangas em termos de desigualdade foram pouco relevantes na Ultima década.

Gréfico 1 - Distribuicdo de Renda no Mundo

RICHEST

Each horizontal band
represents an equal fifth
of the world’'s people

World World
___________________________ population income
® Richest 20% 82.7%
= Second 20% 11.7%
POOREST Third 20% 2.3%
® Fourth 20% 1.9%
® Poorest 20% 1.4%

Fonte: UNDP. Human Development Report,1992.

O Quadro 1, mostra a distancia existente entre as nagdes em relacdo aos indicadores de renda,
expectativa de vida, escolaridade e mortalidade infantil. O Banco Mundial divide 215 paises em categorias
baseadas no nivel de renda (alta, média-alta, média-baixa e baixa) a fim de observar como se comportam os
indicadores de desenvolvimento humana em cada categoria. Os dados, referentes ao ano de 2010, confirmam
0 exposto na taga de champanhe, reafirmando as diferengas socioecondmicas existentes entre paises de alta
renda como Estados Unidos, Canada e Pol6nia e paises de baixa renda como Bangladesh, Camboja e Quénia,
por exemplo.

Quadro 1 - Perfil dos Paises segundo Categorias de Renda do Banco Mundial

Profiles of Countries by World Bank Income Categories

Income Life Infant
classification Secondary  expect- mortality
criteria: gross Average income schoal ancy at rate {per

national income in 2010 (con-  enrolment birth 1,000 live
Income par capita in - Number of  Country Taotal stant PPP 2005 rate, (years, births,
categories 2009 (Uss)* countries  examples  population  international §) 2010 2008 2009)
High-income Higher than Canada,
countries 9 70 Paland, 1.1 billion $33,232 100% 79.8 5.8
. i §12.276
[rich countries) us.
. Brazil,
Upper-middle- £3.976 54 China, 2.5 hillion 48,731 0% 71.5 17.5
income countries 12,275 )
Russia
. Guatemala,
Lower-middle- $1.006 o 56 India, 2.5 hillion $3,287 64% 64.8 51.7
income countries 53,975 N
Migeria
Low-income Bangladesh,
countries 41,005 or less 35 Cambodia, 817 million £1,099 39% 57.5 76.5
(poor countries) Kenya

*The World Bank calculabes gross national incame using the Atlas conversion facted which reducas the impact of exchange rate fuctuations whean
comparing national incomes. across different countries.

**Ratio of enralment in secandary School (regardless of age) bo the population of the age group thet corresponds to that level of education,
Source! Warld Bank, World Development Indicators, The Conference Boerd of Canada.

Fonte: World Bank, World Development Indicators , 2010.
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A crise financeira de 2008 vem sendo descrita por alguns autores®> como uma
importante oportunidade historica, a exemplo das crises de 1929 e de 1939-1945, onde o
mundo saiu de certo estado de inércia e fez emergir uma nova proposta mundial. Em geral,
um Estado mais presente na regulacdo do mercado em ambito interno, o aumento da
humanizacdo do sistema por meio de politicas sociais € um minimo de governanca e
regulacdo internacional com a criacdo da Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), para
citar alguns exemplos. (SINGER; DOWBOR; CACCIA BAVA, 2009; DOWBOR,;
SACHS; LOPES, 2010).

A oportunidade visualizada por esses estudiosos esta no uso da forca politica gerada
pela crise de 2008 a partir dos sérios questionamentos imprimidos ao modelo, do caos
financeiro que estd atingindo os produtores efetivos de bens e servigos, além dos
poupadores de classe média e alta (o que atinge o povo em geral) para reverter esse jogo
global que atua em um espaco de “desgoverno”. O ‘internacional’ € um espaco onde nédo
hd governo ou efetiva regulacdo, esse vazio institucional acaba sendo a morada de
fendmenos como a especulagdo financeira, a pesca internacional predatoria, o tréfico
internacional de drogas, armas, O0rgaos e mulheres, onde nenhum pais pode chegar e
controlar sozinho. (DOWBOR, 2008).

A esses desajustes econdmicos estruturais, que se refletem em dilemas sociais, unem-
se as inumeras demonstraces dos limites ambientais que o planeta vem encontrando.
Embora haja correntes que ainda questionem a validade metodoldgica de algumas
pesquisas, parecem-nos mais consensuais as linhas que apontam o esgotamento ambiental
em curso, mesmo porque a degradacdo ¢ um fendmeno observavel em muitos dos nossos
espacos de vida.

Como observam Dowbor, Sachs e Lopes (2010), o acesso online as mais diversas
pesquisas cientificas do mundo nos permitem confrontar os dados sobre as mudancas
ambientais globais (como o efeito estufa, as alteracbes na camada de 0z6nio, a degradacgéo

dos recursos hidricos e a perda de bio e sociodiversidade) alertando-nos da magnitude do

* As obra “Crises e Oportunidades em tempos de mudanga” (DOWBOR, SACHS e LOPES, 2010), e
“Crise como oportunidade”, resultante do Ciclo de Seminarios “Perspectivas do desenvolvimento
brasileiro”, promovidos pelo IPEA (SINGER, DOWBOR e CACCIA BAVA, 2009) e outros inserem
essa crise no contexto historico internacional entendendo que seja uma oportunidade de se colocar as
cartas na mesa com 0s mais importantes tomadores de decisdo mundiais (corporacdes e chefes de
Estado) e organismos de unido multilaterais como a ONU para pensar e tragar as estratégias e metas de
um novo modelo de desenvolvimento.
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problema e mostrando-nos que o futuro ameacador apresentado no Limits of Growth*®, em
1972, deixou de ser uma ameaca vaga.

A viséo ecologista da relagdo homem-natureza enfatiza que os homens séo parte
integrante do ecossistema. A disseminacao dessa visdo é basilar para a necesséria transicao
paradigmatica em nosso tempo, ja que nos ensina a substituir a ideia predatoria de
“homem-proprietario da natureza” para a visao de “homem como parte da natureza”. Nesse
caso, a relagdo é simbidtica e se caracteriza como uma coevolugdo harmoniosa em
substituicdo ao uso destrutivo das fontes de vida. “Ser ecologista, é ser humanista”, diz
Lipietz (1991).

Enquanto isso, no contexto politico, conforme Vieira (2001), o quadro é de
disseminacdo de uma “consciéncia ecologica” e proliferacdo das declaragdes diplomaticas
contrastando com a flagrante incapacidade da maior parte das nacGes e organismos
internacionais de fazer frente a natureza global da quest&o.

Com a dimensdo das ameacgas temos de colocar em nosso horizonte acbes que
assegurem a sobrevivéncia das espécies na terra e mares e as condi¢cdes para manutencdo
da propria reproducdo social. Definir agendas, estratégias, propositos. Ha4 um desafio ético
também: “parar de nos admirarmos com as fortunas dos bilionarios como se fossem
simbolos de sucesso”. (DOWBOR, SACHS e LOPES, 2010, p.59). A ética precisa estar
centrada no que as pessoas conseguem individual ou institucionalmente contribuir para
melhorar a vida, o planeta e ndo pelo que conseguem arrancar na construgdo de fortunas
que, em geral, escondem seus custos sociais e ambientais. (DOWBOR, SACHS e LOPES,
2010).

Se, por um lado, o avan¢o tecnoldgico sem precedentes nos d& esperanca de
solucionar muitos problemas globais e locais, por outro, nés temos um vacuo politico-
institucional, local e global, (LOPES, SACHS E DOWBOR; SALM, 1991) incapaz de
colocar todo conhecimento que construimos a servico da reducdo das desigualdades sociais
obscenas e dos sinais de esgotamento do nosso ecossistema que limitardo a vida humana

(comecando pelos pobres).

*® Relatério encomendado pelo Clube de Roma (grupo de empresarios e cientistas preocupados com
questdes humanitarias e ambientais) em 1972, de autoria de Donella H. Meadows, Dennis L.
Meadows, Jorgen Randers e William W. Behrens Ill. O relatorio apresentou dados e resultou em
algumas previsdes para as proximas décadas sobre as graves consequéncias, ja considerados em curso a
época, do rapido crescimento populacional e industrial e da relagdo predatéria entre 0 homem e o
ecossistema. Naquele momento o relatério foi classificado como excessivamente alarmante.
Atualmente, ndo mais.



http://en.wikipedia.org/wiki/Donella_Meadows
http://en.wikipedia.org/wiki/Dennis_Meadows
http://en.wikipedia.org/wiki/Dennis_Meadows
http://en.wikipedia.org/wiki/Dennis_Meadows
http://en.wikipedia.org/wiki/J%C3%B8rgen_Randers
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As forgas progressistas tém se concentrado em elaborar modelos produtivos
mais eficientes, quando o lado verdadeiramente doente e insustentavel do
processo é o lado cultural no sentido amplo. (DOWBOR, 2001, p. 240).

Tivemos indmeras tentativas de consertos do sistema, sem mexer na sua logica
(Dowbor, 2009). Mas a crise financeira, escancarando a perversidade social produzida pelo
sistema financeiro internacional e as inUmeras pesquisas produzidas ao redor do mundo
sobre a questdo ambiental, que “atinge em cheio os mais pobres” (NACOES UNIDAS,
2010) abre espaco para que se coloquem a mesa os dois grandes desafios do planeta: a
desigualdade e o drama ambiental (NACOES UNIDAS, 2011; DOWBOR 2008;
DOWBOR, SACHS e LOPES, 2010). E uma oportunidade de se resgatar a dimens&o
publica do Estado (aquela que ndo estd atrelada ao poder econémico) e de resgatar o
espaco da sociedade civil na esfera publica.

O desafio, para Dowbor (2001), esta em duas instancias: uma no local e a outra na
global (desgoverno). O local ainda tem pouca capacidade e o global é ainda mais
complicado pela conjuncgéo de grandes forcas que implica. Fomentar o desenvolvimento do
local é 0 que esta mais perto de nossas méos. E, parece bem possivel, que comecando por

melhorar o local, melhoremos o global.

Queremos menos Estado e mais setor publico. [...] Queremos também um
setor privado eficiente e que funcione, mas queremos, sobretudo, [...] que
ambos estejam controlados pela sociedade. A crescente participacdo da
sociedade civil organizada esta permitindo a recuperacdo dessa logica.
Provavelmente da mais profunda mudanca de filosofia de regulagdo social
desde a antiguidade”. (DOWBOR, 2011).

2.1.3 Em busca de Alternativas

A percepcdo sobre essa “crise de projeto” e suas consequéncias tem estimulado a
construcdo de novas abordagens tedricas que redefinem o sentido de desenvolvimento.
Com isso, passamos a viver uma época de transicdo onde ainda prevalece o modelo
tradicional de desenvolvimento (podemos chama-lo de capitalismo financeiro?), mas
também onde comecam a se delinear novos modelos, orientados por novas e mais amplas
bases ontoldgicas e epistemologicas.

Deheinzelin (2009), em uma perspectiva kuhniana, diz que n6s evoluimos em saltos

e, ndo por acaso, estamos no meio de um deles. Um salto enorme que marca a transicao de
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séculos (milénios?) em que a centralidade da vida esteve organizada em torno do material,
tangivel, para uma época em que o intangivel desempenha um papel cada vez mais central.

Deheinzelin (2009) e Salm (1991) dizem que este € um momento de crise em que se
esgotam recursos como terra, petréleo, ouro etc., uma vez que sdo finitos e isso é
diretamente proporcional a valorizagdo do potencial que os recursos intangiveis oferecem.
Tecnologia, criatividade, cultura, inovacdo séo recursos infinitos e podem ser o caminho
para modelos sociais mais inclusivos, baseados, sobretudo, na cooperagdo. Eles tém
enorme potencial para delinear aquilo que a primeira autora chama de “economia da
abundancia”, porgue se baseia em recursos infinitos e elasticos e ndo mais na escassez.

Para Dowbor (1991, p.12), o debate ainda estd muito centrado na “propriedade dos
meios de producdo porque ainda temos dificuldade de assimilar o imenso deslocamento
dos grandes eixos produtivos tradicionais para a area social e de servigos em geral.”.
Nesses campos ndo sdo os meios de producdo tradicionais que determinam quem tera o
controle e o0 acesso do mercado. A informacdo, a insercdo nas redes interativas e a gestdo
democrética sdo mais importantes que o titulo de propriedade.

Isso se coaduna com a transi¢do paradigmaética apontada por Dowbor (2001) onde
passamos gradualmente de uma piramide vertical e autoritaria herdada do direito romano e
retransmitida pela estrutura da igreja tradicional para o conceito de redes interativas de
uma sociedade muito mais horizontal.

Esse salto paradigmético percebido por Deheinzelin (2009) e Dowbor (2001), no
dizer de Guerreiro Ramos (1989), Salm (1993), e Gunderson e Holling (2002), é fruto de
limites que o presente esta impondo sobre o futuro. Esses limites estdo moldando novos
valores e crencas sobre 0s quais estdo se construindo os paradigmas que marcam 0S novos
tempos.

A acdo humana baseada no paradigma econdmico®’ estd sendo confinada por
maultiplas restricdes, entre elas: os limites ecoldgicos ao crescimento material, a relacdo
predadora do homem com meio ambiente (VIEIRA, 2009), a persistente assimetria aguda

entre Norte-Sul, os altos indices de exclusdo social, miséria e criminalidade, a explosdo

*" paradigma Econdmico: conjunto de valores e crencas que valorizam o mercado como centro da vida e
cuja racionalidade economicista invade as demais esferas da vida. A partir da Revolucdo Industrial
alguns cientistas como Polanyi (2001) e Guerreiro Ramos (1989) observam um processo de
descolamento do mercado (dimensdo econdmica) em relagdo a esfera social, cultural etc.. O mercado
passa a ser uma dimenséo isolada e se destacar hierarquicamente em relacdo as demais esferas. Ver:
RAMOS, Alberto Guerreiro. A Nova Ciéncia das Organizag¢des. Sao Paulo: FGV, 1989.
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demogréfica, a ineficiéncia e excessiva burocratizacdo do Estado e o sistema financeiro
baseado na especulacéo e negligéncia (HENDERSON, 2006).

A construgdo de novos estilos de desenvolvimento que levem em conta os limites
apresentados, passa pela assimilagcdo de alguns pressupostos pelo conjunto da sociedade. A
maior parte deles ja emerge como valores (quem sabe como virtudes da p6s-modernidade?)
e vem ampliando seus espacos. Entre eles: (i) a consciéncia e engajamento politico maior
na producdo e protecdo dos espacos de vida e em prol da aplicagdo do conhecimento na
solugéo dos problemas humanos; (ii) visdo institucional menos centrada em piramides de
autoridades e com mais espaco para as redes, alem de espacos de construcdo de agendas e
elaboracdo de consensos; (iii) um modelo de homem e um estilo de vida multidimensional,
(iv)capazes de se adaptar a uma co-evolugdo com a natureza e, por fim, (v) o
desenvolvimento da consciéncia de que o objetivo do desenvolvimento ndo é a reproducédo
do mercado ou de qualquer outra esfera isoladamente, mas sim, a qualidade de vida e a
felicidade humana (DOWBOR, 2001, DEHEINZELIN, 2009; VIEIRA, 2010).

Morin (2002) diz que a humanidade sofre de um subdesenvolvimento psiquico,
moral e afetivo. As pessoas tém dificuldades de encontrar respostas as suas necessidades
de comunicacdo humana, amor e comunidade dentro da logica da *“vida cronometrada pelo
tempo de producéo [...] e reduzida em sua complexidade ética, estética e efetiva” (MORIN,
2007). Para Dowbor (2001), a mesma opg&o que centra nossa agcdo no modo de producéo e
ndo no modo de vida, impde uma racionalidade que isola nossas dimensdes afetivas,
artisticas, espirituais do processo de construcdo da sociedade. A centralidade no modo de
producdo, ao invés do “modo de vida” deforma e desarticula, nos estimula a negligenciar,
oprimir as nossas dimensdes humanas.

Novos modelos sdo necessarios e estdo sendo delineados e propagados por meio,
sobretudo, de experiéncias locais. A preocupacdo com a multidimensionalidade, a
sustentabilidade e o resgate das dimensdes humana e comunitaria tem aparecido em grande
parte delas, buscando contrapesar as deficiéncias e clivagens presentes nos modelos
tradicionais.

Conforme mostra Kanashiro (2010) a tematica da sustentabilidade e dos novos
modelos de desenvolvimento tem marcado a producgdo cientifica nas mais distintas
tradigbes tedricas e disciplinares, das ciéncias sociais as exatas. Também tornou-se
recorrente no discurso politico e corporativo. No entanto, a dimenséo da préatica ainda se
ressente de metas e normas mais claras. Como veremos na proxima sessdo, modelos de

desenvolvimento sustentavel desdobrados em estratégias de acdo realistas ja existem. O
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Ecodesenvolvimento trazido por Sachs (2000) é um destes modelos. A dimensdo técnica
da sustentabilidade dos territorios avanca com rapidez, ja ocupando patamares avanc¢ados.
Resta a dimensdo politica, a dimensdo da acdo, da articulacdo e da convergéncia de

interesses como o principal desafio neste campo.

22 RUMO AO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: UMA VISAO
MULTIDIMENSIONAL

Entre o pd6lo da continuidade liberal-produtivista e o pélo do rompimento severo
com o paradigma economicista floresce uma ampla base de conceitos, correntes e modelos
de desenvolvimento que, embora imprimam difusdo ao campo, expressam a extensdo que
as ciéncias sociais do desenvolvimento vém alcancando a fim de preparar as bases para a
acdo politica dentro de um novo paradigma; multidimensional.

E importante destacar, nesse interim, que o termo “desenvolvimento sustentavel” é
genérico e, sob ele, cabem diversas definicbes que se distinguem quanto ao significado
atribuido ao “sustentavel”. Neste trabalho, a concepcdo de “desenvolvimento sustentavel”
eleita é a de Ecodesenvolvimento, pioneira nas discussdes globais sobre modelos
alternativos e alvo de uma série de aperfeicoamentos, resultantes, sobretudo, do
engajamento de Ignacy Sachs*® & frente do Centre Intemational de Recherche sur
I’Environnement et le Développement (CIRED) em Paris (VIEIRA, RAUD e MORAES,

2011). A seguir exporemos esse concito e suas dimensdes constitutivas.

2.2.1 A Vastiddo Epistemologica do Desenvolvimento Sustentavel: entre o Relatdrio
de Brundtland e o Crescimento Zero

Os autores que se empenham no estudo da sustentabilidade sdo unissonos na
compreensdo de que estdo tratando de um campo vasto. N&o h& uma definicdo Unica nem
hegemonica de “desenvolvimento sustentavel”. Em termos de consenso, 0 que mais se
destaca € o conceito disseminado pelo Relatério de Brundtland, “Nosso Futuro Comum?”,

elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD),

*® Para Vieira, Raud e Moraes (2011), Sachs pode ser considerado um dos autores pioneiros no
reconhecimento de que a crise do meio ambiente constitui uma expressdo particularmente virulenta das
contradi¢Bes fundamentais embutidas nos estilos de desenvolvimento contemporéneos. Toda a sua obra
de economista aberto a diferentes tradicBes disciplinares no campo das ciéncias humanas e sociais
conflui no sentido de ressaltar a multidimensionalidade do fendmeno do desenvolvimento e questionar
as modalidades usuais - rigidas, reducionistas e tecnocraticas - de se pensa-la e considera-la no contexto
das politicas publicas.



52

lancado em 1987, que alcangou ampla capacidade de aceitacdo e “entrada” no discurso e
agenda internacional.

No Relatorio, sustentabilidade é definida como a “capacidade de satisfazer as
necessidades presentes, sem comprometer a capacidade das geracOes futuras de suprir suas
proprias necessidades” (CMMAD, 1991). Junta-se a isso uma série de medidas
estruturantes para promover esse desenvolvimento, como a reducdo do consumo de
energia, a garantia do atendimento as necessidades basicas da populagdo (agua, alimentos,
energia, saude, escola e moradia), a limitacdo ao crescimento populacional, a preservacdo
dos ecossistemas e o fomento as tecnologias limpas.

Embora tenha sido um conceito amplamente aceito, o contetdo de Brundtland é
“considerado por diversos autores como menos transformador, em termos ideolégicos, e
como mais coerente com a nova ordem econémica internacional” (ANDION, 2007, p.78).
Além disso, pode ser visto como uma amenizagdo da concepgdo de um conceito anterior
criado  por Mauricie Strong®® e aperfeicoado Ignacy Sachs, denominado
Ecodesenvolvimento, orientado, sobretudo, para responder aos dilemas da desigualdade
social e dos limites ambientais evidenciados nos relatorios internacionais. No
Ecodesenvolvimento as esferas social, econdmica, politica e ambiental sdo pensadas em
consonancia e de forma interdependente. A critica central a Brundtland esta justamente na
ndo-mudanca paradigmatica. Segundo os autores citados, o paradigma econémico, algoz
da sustentabilidade e responsavel maior pelas ameacas socioambientais, ndo é
suficientemente questionado e enfrentado no seu conteddo (ANDION, 2007).

Renunciando a tarefa de um tratamento analitico extenso das divergéncias entre as
diferentes acepgdes, esse estudo se concentra em reconstruir o caminho historico da
abordagem do Ecodesenvolvimento, elaborada no contexto de preparacdo para a
Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente (1972) e como parte das iniciativas de criagdo
do Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). (VIEIRA, 2001).
Mas, a fim de demonstrar a vastiddo epistemoldgica que circunda o Ecodesenvolvimento,
utilizamos a classificacdo realizada por Andion (2007), BOX 2, onde sao identificados trés

grandes orientacbes no debate da sustentabilidade, que refletem visdes distintas

*9 Cientista e Secretario Geral da Conferéncia de Estocolmo (1972).



53

relacionadas a aspectos como o meio-ambiente®, relacdo ser humano-natureza, relacéo
entre desenvolvimento e crescimento, entre outros.

As categorias levantadas por Andion (2007) diferenciam-se, inicialmente, por sua
visdo em relacdo ao nivel necessério de sustentabilidade incorporado pelos modelos. Ha
abordagens como a deep ecology, mais radicais em relacdo ao meio ambiente, que
defendem a interferéncia minima ou nula ao meio ambiente (abordagens da
sustentabilidade forte, biocéntricas), as abordagens menos restritivas em relagdo a questdo
ambiental (abordagens da sustentabilidade fraca, antropocéntricas) e as abordagens
coevolutivas, que defendem a preservacdo ambiental aliada a ndo-submissédo do homem a
natureza, resultando em um desenvolvimento equilibrado entre homem e ecossistema. As
correntes coevolutivas também séo classificadas como de sustentabilidade forte. Nela se
enquadra o Ecodesenvolvimento, que promove uma relacdo simbidtica entre homem e

ecossistema.

BOX 2 - Orientagdes das Correntes de Desenvolvimento Sustentavel

(i) Orientacéo de limitac&o ao crescimento econdmico: representada pelas propostas do Clube de Roma
(MEADOWS et al., 1972) e da deep ecology, expressando os ideais mais criticos ao paradigma
econdmico por conta das ameacas ambientais sem precedentes (no caso do Clube de Roma) e embasado
em uma visdo de ndo-hierarquia e ndo-dominio entre 0 homem e as outras formas de vida;

(ii) Orientacdo do ser-humano-no-ecossistema: representada pelas abordagens do Ecodesenvolvimento
(SACHS, 1980, 1986, 1997, 2000 e VIEIRA, 2001), do Desenvolvimento Duravel (PASSET, 1979,
1992), complementada pelos estudos mais recentes no campo das ciéncias ambientais
(VAILLANCOURT, 1995, JOLLIVET; PAVE, 1997, BERKES; FOLKES, 1998, BERKES; COLDING;
FOLKE, 2003), que advogam uma relagéo coevolutiva entre homem e meio ambiente ao entenderem que
0 homem é parte integrante e dependente da natureza. Essa orientagdo ndo propde o ndo-crescimento, mas
um desenvolvimento social, ambiental e politicamente equilibrado, visando, sobretudo, a reversdo do
quadro global de destruicdo ecoldgica e desigualdade social apresentado nos relatérios socioambientais
das ultimas década. O cerne do debate se desloca do crescimento econdmico para a qualidade de vida;

(iii) Orientacéo do crescimento econdmico sustentavel: representada de forma extrema pelas propostas
dos autores neoclassicos (PEZZEY, 1989) e de forma mais branda pela escola de Londres (PEARCE;
MARKANDYA; BARBIER, 1989) e pelo conceito de desenvolvimento sustentavel divulgado pelo
Relatério Bruntland. Essa orientagdo insere os dilemas da ameaca climética e da desigualdade social, mas
suas propostas sdo consideradas incrementalistas pelas demais orientacdes, ja que ndao propde ajustes e
mudancas paradigmaticas nas concepcdes de desenvolvimento. Essa orientacdo € a que possui maior
entrada nos discursos politicos e corporativos e o conceito de Brundtland é o mais popular.

Fonte: Andion (2007, p.61).

%0 Jollivet & Pavé (1992) conceituam Meio Ambiente como o conjunto de componentes fisico-quimicos e
biologicos, associado a fatores socioculturais suscetiveis de afetar, direta ou indiretamente, a curto ou
longo prazos, os seres vivos e as atividades humanas no &mbito globalizante da ecosfera.
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2.2.2 Delimitando a nogdo de Ecodesenvolvimento

O conceito de Ecodesenvolvimento emerge na confluéncia das primeiras analises
sistémicas sobre os limites do crescimento material produzidas pelo Massachusetts
Institute of Technology (MIT), liderados por Donella e Dennis Meadows, por encomenda
do Clube de Roma e dos trabalhos de preparacdo para a Primeira Conferéncia Mundial
sobre 0 Homem e 0 Meio Ambiente®!, em Estocolmo, Suécia, em 1972. Esse pode ser
considerado o periodo histérico que acende o debate critico em torno das atuais
concepcdes sobre a eficacia, os objetivos e as formas de avaliacdo do desenvolvimento,
gue passam a ser questionados por uma nova légica. (SACHS, 1993; VIEIRA, 2010).

Neste contexto, segundo Vieira (2001), o modelo de desenvolvimento praticado,
sobretudo, desde o pos-guerra é questionado por trés vias principais: (1) a dos objetivos,
sobre a qual recai a critica de um sistema que tem no crescimento um propésito em si*%; (2)
a da estratégia de planejamento, construido no método tecnocratico-autoritario, com o
governo e corporacBes assumindo o papel cabivel & sociedade civil e (3) dos critérios de
avaliacdo, retirados eminentemente da analise econémica quantitativa, negligenciando os
custos sociais, ambientais, politicos e éticos da producéo e comercializagdo desregulada.

Sachs (1980, p. 30) entende essas prerrogativas como caracteristicas de um “mau
desenvolvimento”, emerso do mimetismo, da desigualdade social e regional e da
destruicdo do meio ambiente. Dai, o delineamento de um modelo contraposto baseado em
trés pilares: (i) autonomia nas decis@es; (ii) consideracdo equitativa das necessidades
materiais e imateriais de todo e de cada homem comecando pela necessidade de se realizar
por meio de uma existéncia que tenha um sentido e um projeto; (iii) prudéncia ecoldgica,
quer dizer, a busca de um desenvolvimento em harmonia com a natureza. (SACHS, 1980,
p.32).

> Também conhecida como Conferéncia de Estocolmo, foi a primeira atitude tomada em nivel global na
tentativa de repensar e organizar a relacdo homem-meio ambiente. A Convencédo foi organizada pela
ONU e uniu cientistas e politicos de 113 paises e mais de 400 instituicbes governamentais e nao
governamentais.
°2 Este fragmento de dialogo retirado da obra O Pequeno Principe, de Antoine de Saint Exupéry, faz
alusdo as mesmas criticas sobre os objetivos do desenvolvimentismo questionados na ECO-92:
“Pergunta o principezinho:
-De que te serve possuir as estrelas?
-Para ser rico.
-E para que te serve ser rico?
-Para comprar outras estrelas!”.
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A proposta de Ignacy Sachs com o Ecodesenvolvimento era construir uma “ideia-
forca capaz de direcionar, de forma criativa, iniciativas de dinamizacdo econdmica
sensiveis aos fendbmenos da degradacdo do meio ambiente e a marginalizagdo social,
cultural e politica.” (VIEIRA, 2001, p.6). Tratava-se de uma concepgao essencialmente
anti-tecnocratica, que notava no resgate do poder politico da sociedade grande potencial
para um novo desenvolvimento.

Embora tenha nascido de um debate e uma preocupagdo com o nivel global, este
conceito, pioneiro no campo da sustentabilidade, nega as solucGes explicativas globais
enfatizando o papel do local na promocdo de uma nova realidade. Assim, o conceito
preconiza uma gestdo racional dos ecossistemas aliada a um planejamento voltado a
valorizagdo dos recursos locais e transformacdo desses recursos em ativos, ou seja, na
utilizacdo efetiva dos potenciais e vocacgBes dos territdrios. Ha, notadamente, no modelo
uma énfase nas solugdes localizadas (embora com principios comuns), como estratégia
para solucionar os grandes dilemas globais.

Destaca-se na abordagem uma preocupag¢do em promover a substituicdo dos modelos
mimético-dependentistas adotados pelos paises subdesenvolvidos. A tentativa de imitar 0s
paises do primeiro mundo, centrar o processo produtivo na exportacdo de commodities e na
dependéncia da tecnologia e do financiamento estrangeiro, € substituido, nessa nova
proposta, pelo desenvolvimento orientado prioritariamente pela busca de satisfacdo de
necessidades béasicas e pela promocdo da autonomia (self-reliance) das populagGes
envolvidas no processo. O meio ambiente € identificado e valorizado como recurso a ser
ativado de forma sustentavel. (SACHS, 1986, 1993 e 2000; VIEIRA, 2001). Em sintese,
trata-se da troca de um modelo concentrador e excludente para um modelo
desconcentrador e includente (SACHS, 2007).

O Ecodesenvolvimento, também referido como modelo alternativo, também enfatiza
0 uso da criatividade, o desenvolvimento das capacidades humanas, o know-how e demais
potencialidades enddégenas das comunidades. Também inaugura uma integracdo entre
crescimento econdmico e preservacdo do uso ecologicamente sustentado dos recursos
naturais, considerados, até entdo, possibilidades excludentes. A dicotomia ai presente
supunha sempre uma escolha, revelada, mais tarde, ilusoria: “ou crescemos ou
preservamos”. (VIEIRA, 2001).

Inicialmente, o Ecodesenvolvimento preocupava-se, sobretudo, com os desafios
presentes nas zonas rurais dos paises em desenvolvimento. Mas, em 1974, essa verséo foi

reelaborada em texto classico de Sachs, ampliando seu foco de localizagcdo também para o



56

urbano. Posteriormente, Ignacy Sachs incorporou com mais veeméncia ao conceito o
aspecto politico por meio do enfoque do planejamento participativo e de outras formas
plurais de intervencdo politica. Sachs (1980) propbe a harmonizacdo entre iniciativas de
dinamizagdo socioeconémica, consolidagcdo e aprofundamento de uma cultura politica
democratico-participativa, distribuicdo equitativa do “ter” e gestdo *ecologicamente
prudente” do meio ambiente (VIEIRA, 2001). “E um jogo de harmonizagio de aspectos
econbmicos e ecologicos, que da grande importancia ao planejamento local, rural e urbano
e as politicas publicas de articulacdo das iniciativas dos territorios.”. (SACHS, 1980, p.30).
Tudo isso permeado pelos principios de solidariedade sincrénica (com as geracdes atuais) e

diacrénica (com as geracdes futuras).

O Ecodesenvolvimento que buscamos é equidistante tanto do economicismo
quanto do ecologismo. [...] ndo é uma doutrina, é um instrumento heuristico
(um tipo ideal) que permite ao planejador e decisor abordar o
desenvolvimento de uma forma mais ampla, baseando-se em uma dupla
abertura sobre uma ecologia natural e uma ecologia cultural. O
Ecodesenvolvimento sera sensivel a diversidade de situagdes e, entdo, mais
ainda ao leque de solugdes possiveis. Ele desemboca no planejamento
participativo de fato e num reequilibrio de poder entre o Estado, 0 mercado e
a sociedade civil, com énfase na dltima. N6s ndo queremos nem explodir a
sociedade complexa em ilhas fechadas e nem mesmo um retorno bucolico,
dourado, a vida campestre. (SACHS, 1980, p.32).

Segundo Vieira (2001), a Declaracdo de Cocoyoc (1974) e o Relatorio Que Faire, da
Fundagdo Dag Hammarskjold apresentado em 1975 na 72 Conferéncia Extraordinaria das
Nacdes Unidas reatualizaram o modelo esbogcado por Sachs, mas sem que o0 termo
Ecodesenvolvimento tenha sido veiculado de forma explicita. Termos como *“outro
desenvolvimento” e “desenvolvimento enddgeno” substituiram o termo original na
tentativa de uma proposta menos radical estética e ideologicamente.

Entre 1973 e 1986 o conceito foi ganhando refinamento por meio de uma estrutura
conceitual consistente obtida pela equipe interdisciplinar do CIRED, sediado em Paris,
liderada por Ignacy Sachs. Entre os achados dessa equipe, destaca-se a definicdo e
exploracdo das variaveis estratégicas que identificam um estilo de desenvolvimento: (1) a
regulacdo dos padrbes de consumo e dos estilos de vida das populacdes e (2) a regulacao
de um conjunto de funcdes produtivas associadas (2.1) a gestdo da inovacao tecnologica,
(2.2) as opgOes em termos dos produtos a serem gerados pelos sistemas produtivos, (2.3) a
organizacgéo espacial dos mesmos e (2.4) as modalidades de apropriagéo, (2.5) uso e gestéo

de recursos naturais e (2.6) do suprimento energético.
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Em 1992, a ECO-92 desempenha o importante papel de amadurecer e popularizar o
conceito de desenvolvimento sustentavel e as questdes ambientais no Brasil e em muitos
paises, tendo por base as ideias j& colocadas pelo Ecodesenvolvimento (REBOUCAS,
2010). Para Vieira (2001), essa conferéncia ajudou a confirmar a hipdtese de que
desenvolvimento e meio ambiente denotam fendmenos interdependentes. Essa nocgéo
esteve subjacente desde as primeiras experiéncias de simulacdo sobre as tendéncias e
capacidade de carga do planeta, mas ali, encontrou seu lugar cativo entre autoridades de
todo mundo e passou a se incluir, ao menos, no discurso politico das nagdes.

O conceito e proposta de Ecodesenvolvimento empreendem um olhar
multidimensional a ideia de bem-estar e qualidade de vida, entendendo-os como uma
conquista que s6 pode ser fruto de uma conjugacdo de fatores: o desenvolvimento das
capacidades das pessoas (dimensdo social), o dinamismo econdmico (dimenséo
econémica), a prudéncia ecoldgica (dimensdo ambiental), a valorizacdo cultural (dimenséo
cultural) e o engajamento politico (dimensdo politica) (SACHS, 1993), como mostra a

Figura 1.

Figura 1 - As dimens@es do Ecodesenvolvimento
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Fonte: a autora (2012).

Em sua obra “Caminhos para o Desenvolvimento Sustentavel”, Sachs (2000),
apresenta as dimensfes do Ecodesenvolvimento de forma mais detalhada e elenca aquilo
que considera os desafios inescapéveis a construcdo de um desenvolvimento orientado para

a sustentabilidade, como mostra o Quadro 2.
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A visdo sistémico-complexa é fundamental nesse entendimento, ja que trocar a
perspectiva positivista fragmentada por uma viséo de inteireza, onde tudo é materialmente
uma coisa so e todos os sistemas se influenciam mutuamente, ajuda a evitar planejamentos
e politicas unidirecionais, que busquem desenvolvimento apenas por meio de estratégias
econémicas. No Ecodesenvolvimento todas as dimensdes sao interdependentes.

A partir dessa visdo multidimensional, Sachs (1980, p.31) descreve aquilo que
considera os principais desafios a construcdo do Ecodesenvolvimento no mundo: (i) a
modificagdo dos estilos de vida visando satisfazer as necessidades com redugdo de
desperdicio e aumento da producéo ecoldgica; (ii) o “re-desenvolvimento” das atividades
econémicas para diminuir os efeitos das concentracfes e disparidades regionais; (iii) a
reducdo do gasto de energia e producdo de energia renovavel; (iv) a pesquisa e escolha de
producéo e técnica de producdo apropriada; (v) e, sobre um plano mais geral, a concepg¢éo
de um sistema de producdo e instituicbes com sistemas que coloquem énfase nas

complementaridades (sair da logica setorial para a de complementaridade produtiva).

Quadro 2 - Dimensdes e Critérios de sustentabilidade no Ecodesenvolvimento

Dimensao Critérios de sustentabilidade

- Alcance de um patamar razoavel de homogeneidade social;

- distribuico de renda justa;

- emprego pleno e/ou autbnomo com qualidade de vida decente;
- igualdade no acesso aos recursos e servicos sociais.

Social

- mudangas no interior da continuidade (equilibrio entre tradi¢éo e inovagao);

- capacidade de autonomia para elaboragdo de um projeto nacional integrado e
enddgeno (em oposicdo as copias servis de modelos externos);

- autoconfianga combinada com abertura para 0 mundo.

Cultural

- preservacdo do potencial do capital natureza na sua producdo de recursos
Ecoldgica renovaveis;
- limitagdo do uso de recursos ndo-renovaveis.

Ambiental - respeitar e realcar a capacidade de autodepuragdo dos ecossistemas naturais;

- configuracdes urbanas e rurais balanceadas (eliminacdo das inclinages urbanas nas
alocac6es do investimento publico;

- melhoria do ambiente urbano;

- superacdo das disparidades inter regionais;

- estratégias de desenvolvimento ambientalmente seguras para areas ecologicamente
frageis (conservacdo da biodiversidade pelo ecodesenvolvimento).

Territorial

- desenvolvimento econdmico intersetorial equilibrado;

- seguranga alimentar;

Econbémico - capacidade de modernizagdo continua dos instrumentos de producdo; razoavel nivel
de autonomia na pesquisa cientifica e tecnolégica;

- insercao soberana internacional.

- democracia definida em termos de apropriacdo universal dos direitos humanos;

- desenvolvimento da capacidade do Estado implementar o projeto nacional, em
parceria com todos os empreendedores;

- um nivel razoavel de coesdo social.

Politica (nacional)
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Continua...
Dimenséo Critérios de sustentabilidade

- eficacia do sistema de prevencédo de guerra da ONU, na garantia da e promocéo da
cooperacao internacional;

- um pacote Norte-Sul de codesenvolvimento, baseado no principio de igualdade
(regras do jogo e compartilhamento das responsabilidade de favorecimento do
parceiro mais fraco);

Politica - controle institucional efetivo do sistema financeiro internacional e de negécios;

- controle institucional efetivo da aplicacdo do Principio da Precaucdo na gestdo do
meio ambiente e recursos naturais; prevencdo das mudancas globais negativas;
protecdo da diversidade bioldgica (e cultural); e gestdo do patrimdnio global, como
heranga comum da realidade;

- sistema efetivo de cooperagdo cientifica e tecnoldgica internacional e eliminagdo
parcial do carater de commodity da ciéncia e tecnologia, também como propriedade
comum da humanidade.

(internacional)

Fonte: SACHS (2000, p.85-87).

Entre esses desafios, Vieira (2001) chama atencdo para a busca de novos
instrumentos de politica que favorecam a interacdo politicamente eficaz entre a esfera da
pesquisa cientifica e a esfera da acdo planejadora de corte participativo — nos moldes da
abordagem de “pesquisa-acdo” expressa, por exemplo, nos trabalhos de Thiollent (1985) e
de Andion (2007)*. Os estudos desenvolvidos no CIRED>* e na FIPAD® reconhecem que
0 éxito na concepc¢do e implementagdo de estratégias alternativas dependera diretamente da
capacidade de se promover a experimentacdo com novos e efetivos “sistemas” de
planejamento. Esta engenharia socioinstitucional prevé um esfor¢o coordenado e de longo
prazo de pesquisa inter e transdisciplinar, orientada para a agéo. (VIEIRA, 2001).

A inovacdo tecnologica também oferece um espaco privilegiado para a viabilizagdo
das alternativas sustentaveis. Nesse campo ha um papel cativo do Estado, enquanto gerador
de incentivos nesta area e um papel fundamental da sociedade civil e instancias
democréaticas na sua valorizagdo e inclusdo na agenda politica. O desafio envolve a
concepgdo e implementacdo de sistemas tecnoldgicos compativeis com as peculiaridades

de cada contexto socio-historico-ecoldgico.

Segundo o principio do “pluralismo tecnoldgico”, uma ampla variedade das
chamadas ecotécnicas poderd induzir uma utilizacdo mais equilibrada das
inovacdes cientificas de ponta e do conhecimento tradicional das populacdes.
A prioridade recai nas esferas da producdo de alimentos, energia, € materiais

3 0 envolvimento sinérgico da sociedade civil organizada é julgado essencial na definicio e na
articulagdo politica de necessidades coletivas, na identificagdo de potencialidades econdmicas em cada
contexto socioecolégico e na organizagdo do trabalho de gestdo dessas potencialidades. (VIEIRA, 2001,
p.13).

5% Centro Internacional de Pesquisas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento.

% Fundag#o Internacional por um Outro Desenvolvimento.
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de construcdo, além da geracdo de formas criativas de industrializacdo
descentralizada de recursos renovaveis e da implantacdo de programas
intensivos em mao-de-obra para fins de conservacdo e restauracdo ambiental.
Ganhos adicionais no esforco de contencdo dos processos predatérios
poderao ser obtidos, além disso, gragas a uma localizagdo mais adequada das
atividades agricolas, industriais e terciarias — sempre em consonancia com a
avaliacdo da capacidade de carga dos ecossistemas. Isto incluiria propostas de
novos sistemas produtivos capazes de fazer uso da mais ampla gama possivel
de complementaridades entre diferentes atividades. (VIEIRA, 2001, p.12).
Sachs (1980) enfatiza, ainda, o papel estratégico do Estado na promocdo do
Ecodesenvolvimento aportando recursos cataliticos que ndo podem ser achados no nivel
local e instrumentalizando as preferéncias em matérias de politica de ordenamento
territorial, energético e de recursos naturais, medidas fiscais e financeiras, uma politica
seletiva de compras da parte das organizacgdes publicas (como merenda escolar organica) e
alocacdo de fundos para pesquisa.

A integracdo, ao mesmo tempo, horizontal (entre setores) e vertical (entre niveis de
governo) dos esforcos para o Ecodesenvolvimento poderia ter a forma de programas-
contratos plurianuais de desenvolvimento local negociados entre os atores sociais
implicados incluindo as diversas escalas do poder publico. [...] o Ecodesenvolvimento
desemboca, assim, na proposta de um planejamento participativo contratual e contextual.
(SACHS, 1980).

Os estudos do Ecodesenvolvimento, em particular, e do desenvolvimento
sustentavel, de forma geral, ganharam inumeros adeptos por todo mundo. Essa
multiplicidade de atores no campo produziu um modelo heuristico com alto nivel de
orientacdo pratica. S&o incontaveis experiéncias e experimentos acrescentando niveis
maiores de detalhamento e aperfeicoando o modelo e suas estratégias e realizando o
necessario engajamento entre teoria e pratica.

As dimensdes e orientagdes produzidas pela escola ecodesenvolvimentista estiveram
presentes em todas as fases da elaboracdo do Sistema de Indicadores de Desenvolvimento
Municipal Sustentavel (SIDMS). Suas diretrizes e orientacOes praticas foram resgatadas,
sobretudo, nas fases de construcdo de indicadores, nas quais se tentou elaborar uma matriz
avaliativa minimamente coerente com um projeto de desenvolvimento multidimensional e
sustentavel, apesar das enormes limitacbes em termos de disponibilidade de dados. No
capitulo 3, que apresenta o Sistema, veremos o resultado do que pode ser visto como a
aplicacdo de um modelo heuristico na elaboracdo de um sistema que mede

desenvolvimento.
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2.2.3 Politica: a dimenséo integradora do desenvolvimento

A questdo politica, fundamental ao Ecodesenvolvimento, mas nem sempre enfatizada
na retdrica da sustentabilidade, recebe atencdo especial neste trabalho. Primeiro porque se

1°¢ sendo

constitui na dimensao integradora das demais esferas de um sistema sociocultura
vista como a forga propulsora que viabiliza e objetiva aquilo que foi definido nas demais
dimensoes.

Segundo, porque sem acao politica e institucionalidade restariam os mecanismos do
mercado (a mao invisivel?) atuando sozinhos. O mesmo mercado que, sem regulacao
suficiente, produziu crescimento econdémico com efeitos colaterais graves como a miséria e
a devastacdo ecoldgica. Sem acdo politica e algum grau de institucionalizacdo, ndo ha
sustentabilidade, que implica planejamento e concertagao.

Uma sociedade sem politica é como uma “ndo-sociedade” (CASTORIADIS, 1999).
E uma coletividade ainda presa & “sombra da caverna”, que apenas faz suas escolhas
baseada em uma agenda de opgBes igualmente alheia & sua concertacdo, em parte pelas
dificuldades de acesso e instrumentos democraticos fisioldgicos, em parte pela propria
negligéncia social. Essa agenda, sobre a qual discute Baumann (2002), com excec¢do de
raras civilizagbes como a grega, j& foi monopolizada por Estados monarquicos e
totalitarios, pela Igreja e atualmente é liderada, em grande medida, pelo mercado,
altamente infiltrado nas arenas politico-institucionais por meio dos interesses das
corporagdes, “que fazem seus proprios politicos” (DOWBOR, 2004, p.15).

Mas a guinada para um novo modelo de desenvolvimento, de base sustentavel e,
portanto, multidimensional, dificilmente podera ser concebida sem que os discursos e
debates sejam acompanhadas por um movimento prolifero, de baixo para cima,
demonstrado na forma de engajamento politico (sobretudo nos paises subdesenvolvidos,
ainda em regimes autoritarios ou adaptando-se as novas democracias) e no uso politico do
consumo®’ de forma a configurar uma nova relacéo entre Estado, mercado e sociedade

civil. Como coloca Dowbor (2004):

% Um sistema sociocultural, segundo Bunge (1989), designa um conjunto de quatro componentes
interdependentes e abertos ao meio ambiente. Estes elementos sdo denominados, respectivamente,
subsistemas biolégico, econdmico, politico e cultural.

57 Refere-se a um consumo consciente, que leva em consideracdo as origens do produto/servico que esta
sendo adquirido. A idéia basica do é transformar o ato de consumo em uma pratica permanente de
cidadania. O objetivo de consumo, quando consciente, extrapola o atendimento de necessidades
individuais e leva em conta seus reflexos na sociedade, economia e meio ambiente. E os reflexos podem
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N&o é apenas a relacdo entre Estado e sociedade que precisa ser reestruturada
(e parece que ja estd sendo), mas a relacdo da sociedade com as macro-
instituicdes publicas e privadas que tomam grande parte das decisGes
coletivas relevantes, que, de fato, nos dirigem. (DOWBOR, 1994, p.39).

No Ecodesenvolvimento, o poder decisorio, que hoje se concentra principalmente
nos lacos fortes existentes entre Estado e mercado, com énfase no ultimo, exige um
rearranjo baseado na expansdo da organizacao e articulacdo da sociedade civil, atribuindo a
ela um maior poder decisério capaz de influenciar com mais forca tanto o Estado quanto o
mercado.

O que percebemos atualmente € um forte entrelacamento entre Estado e mercado
concomitante a uma ainda fraca relacdo entre Estado e sociedade civil. Nos novos modelos
de desenvolvimento, o propdsito da dimensdo politica é transformar esse modelo por meio
da expansdo do poder da sociedade civil e da aproximacdo entre Estado e sociedade, ao
mesmo tempo em que o0 mercado esteja mais submerso a ambos como mostra a Figura 2. O

voto e 0 consumo séo algumas das ferramentas com as quais podemos iniciar mudancgas.

Figura 2 - A mudanca de relagédo entre Estado, mercado e sociedade
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Nercido Estado
Estado

— Sociedade Civil

Sociedade
Civil

Fonte: a autora (2012).

De modo geral e sem citacOes de referéncia, embora haja inUmeras, podemos dizer
que o mercado caminha para onde estiver a demanda. E, os representantes politicos; para

onde estiver a aprovacdo eleitoral. Se for assim, é o mercado e o Estado/governos que

ser positivos ou negativos. Ao comprar produtos de uma empresa que utiliza trabalho escravo, por
exemplo, o consumidor financia essa pratica abominavel. Por outro lado, se comprar alimentos
organicos ou de comércio justo, contribuira com setor da economia que nédo utiliza substancias tdxicas
em sua produgdo e que ndo agride o meio ambiente. Aquela velha pratica de “lavar as mdos”, de
encontrar um culpado pelas mazelas do mundo, é invéalida no consumo consciente. Se algo esta errado,
todos tém uma parcela de responsabilidade. Disponivel em:
http://wwwz2.ipasgo.go.gov.br/site/arquivos/Principal/O_que %C3%A9_consumo_consciente.pdf.
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seguem a sociedade civil e ndo o contrario. Se os cidaddaos-consumidores imprimirem
novos padrdes de demanda e exigéncia, mercado e Estado terdo de se mover nessa direcao.
Esperar essa transi¢do das instituicGes a partir “de cima” é possivelmente a forma mais

ineficaz para encontrarmos o rumo do Ecodesenvolvimento.

Na prética, tanto o Estado como o mercado sdo dominados pelas mesmas
estruturas de poder®®, Isto sugere uma terceira opcao pragmatica: a de que
0 povo guie tanto o Estado quanto o mercado, que precisam funcionar de
maneira articulada, com o povo recuperando poder suficiente para exercer
influéncia mais efetiva sobre ambos. (ONU, 1993).

Em sua obra sobre a reproducdo social®®, Dowbor (2004) ataca os problemas de
representavidade na democracia representativa (no mundo e, especificamente, no Brasil).
Entre os principais dilemas cita as empresas ou setores econdémicos que “fazem” seus
préprios politicos, a tendéncia de fisiologismo de instrumentos democraticos como 0s
conselhos, a falta de relacdo entre representantes e representados, sobretudo nos cargos
proporcionais®® e a baixa conjugacdo entre interesse individual e coletivo®. Tudo isso
ancorado na certeza do baixo controle social®.

Além do movimento de base cidadd, um novo desenvolvimento implica uma

1° consoante, com instituicdes governamentais e civis capazes de

engenharia instituciona
garantir que as novas estratégias de desenvolvimento sejam levadas a cabo. Lisboa (2010)
considera que a necessidade de reformas institucionais é aspecto premente para o
desenvolvimento dos paises emergentes, sendo, inclusive, mais determinante que a
inovacdo tecnologica schumpeteriana ou que a tradicional perspectiva dos ganhos de
produtividade. “A estabilidade e credibilidade das instituicbes sdo criticas. O
desenvolvimento requer novas e melhores instituices de crédito, seguro, regulacéo, etc”®.

(LISBOA, 2010, p.14).

> Reproducdo Social.

% Deputados estaduais, federais e vereadores.

%1 Na linha de Hirschman (1979), é bastante improvavel que o ser humano abra mao dos seus interesses
individuais. Ha um instinto de sobrevivéncia ai presente. Mas, ha, ainda sim, a possibilidade de
conjugacao de interesse individual e coletivo, em um jogo de “ganha-ganha”.

2 Para 0 que sugere a alternativa do voto distrital.

63 Expresséo de Paulo Freire Vieira. (VIEIRA, 2001).

% Essa assertiva baseia-se em resultados de analises empiricas realizadas a partir de grandes bases de
dados mundiais, que o autor considera uma das grandes inovacdes do século XX. Esse gigantesco
arcabouco guarda dados de mais de uma centena de paises referentes aos Gltimos 50 anos, revelando
novas correla¢fes na busca de determinantes para o desenvolvimento.
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A questdo institucional também desempenha um papel importante no
Ecodesenvolvimento. E, isso se da por duas vias: de um lado pela necessidade de
instituicdes eficazes e resolutivas, que viabilizem as politicas planejadas e, de outro, pela
necessidade de formalizar as estratégias de Ecodesenvolvimento em legislacGes, politicas,
programas e organizacfes que garantam a materializacdo dessas estratégias.

Como exemplo de conquista de institucionalizacdo a partir de um movimento da
sociedade civil podemos citar 0 movimento sanitarista brasileiro, que lutava por um novo
modelo de salde para o Brasil desde a década de 1960 (auge da ditadura militar). O
movimento foi responsavel, em grande medida, pela garantia constitucional de saide como
direito do cidaddo e dever do Estado, por meio de Emenda Popular e pela ado¢do do
Sistema Unico de Sadde (SUS). Esse exemplo é ilustrativo para demonstrar a importancia
da acdo politica da sociedade organizada e articulada na conquista de padrfes de qualidade
de vida crescentes e mais justos e a da institucionalizacdo das conquistas de modo que se
perenizem (o0 que ndo significa que ndo possam ser reajustadas ao longo do tempo). A
politica é vista, assim, como a dimensdo fundamental para a materializacdo das demais
dimens6es do desenvolvimento sustentavel.

Nesse interim, destaca-se o papel da Administracdo Publica, ator essencial na
determinacdo dos caminhos tomados pela sociedade. A fortificacdo da dimensédo politica
de uma sociedade tende a se refletir diretamente na qualidade da sua Administragdo

Publica, como veremos na proxima sessdo, que propde este debate.

2.3 NOVOS MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA PARA NOVOS ESTILOS
DE DESENVOLVIMENTO

A transicdo de nosso modus vivendi para formas de vida e modelos de
desenvolvimento mais condizentes com os valores emergentes na pds-modernidade,
ligados a um desenvolvimento sustentavel, passam por um movimento consoante no
ambito da Administragdo Publica. Os modelos de desenvolvimento tradicionais, baseados
no mercado como ente regulador, na racionalidade econdmica, no uso abusivo dos recursos
naturais e na fraca acdo politica dos cidaddos demonstram suas fissuras por meio das
estatisticas de pobreza e degradacdo ambiental, levantando um amplo debate sobre o papel
do Estado em nosso tempo. Consequentemente, um importante debate também se trava em
torno dos modelos e estratégias de gestdo mais adequados as novas competéncias da

Administracdo Publica, enquanto braco de acdo do Estado.
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A analise da producéo tedrica do campo da administracdo publica revela, segundo a
visdo de Denhardt (2011), a predominancia, nas ultimas décadas (e seculos), de uma
corrente nascida da heranca intelectual weberiana com énfase na burocracia racional e na
heranga politica de Woodron Wilson com énfase na dicotomia entre administracdo e
politica.

Assim, para Denhardt (2011), a “ciéncia”® da administracdo plblica tem se
caracterizado como “o estudo de como operar organizacdes publicas de forma mais
eficiente, [...] de como alcancar objetivos dados com custo minimo” (DENHARDT, 2011,
p. 215) e de como aumentar o controle das autoridades do topo hierdrquico sobre os
processos e o corpo funcional, mantendo este o mais conformado possivel a um padrédo
racional de comportamento orientado para a missdo organizacional. (GUERREIRO
RAMOS, 1989; DENHARDT, 2011). A andlise do conjunto de teorias que caracteriza a
corrente dominante do estudo da administracdo publica até aqui mostra que, de forma
geral, esse construto se caracteriza como uma combinacéo entre ciéncia social weberiana e
industrialismo taylorista (cientifico). Alguns esfor¢os, apresentados adiante, mostrardo as
tentativas histdricas e atuais de divergéncia dessa logica.

Para Denhardt (2011), a énfase na burocracia e na eficiéncia gera uma falta de
legitimidade no corpo tedrico da Administragcdo Publica, pois suas bases ndo correspondem
ou refletem as necessidades integrais dos atores do campo (tedricos, profissionais,
cidad&os) e, sobretudo, dos gestores, que se deparam diariamente com a complexidade das
tomadas de decisdo baseadas no interesse publico e politico-partidario, o que ndo se
resolve apenas com estratégias de eficiéncia organizacional, mas com estratégias que
exergam impacto sobre a realidade, que a transformem e, a0 mesmo tempo, que caibam nas
amarracOes que o jogo politico coloca.

Se, por um lado, a busca da melhoria da administracdo publica ficou historicamente
limitada pelos modelos estritamente racionais, por outro, a discussédo de novos modelos de
gestdo acabou, muitas vezes, se perdendo no debate sobre o tamanho do Estado segundo
diferentes perspectivas ideoldgicas.

Nao se trata do Estado total, que ja foi central do ideario da esquerda, nem
do Estado minimo liberal, que na realidade significa o império do vale-
tudo. Trata-se de um reequilibrio de “quem faz o qué”, inclusive em

% Ha autores que ndo consideram a Administracdo uma ciéncia e, sim, uma aplicagdo da ciéncia, uma
técnica ou um conjunto de técnicas. Entre a ciéncia e a técnica, a administracdo ainda é um debate nao
solucionado.



66

termos planetarios. E, nesse processo cabe o deslocamento de uma parte
significativa das atividades reguladoras para a sociedade civil.
(DOWBOR, 2001, p.10).

A conjuntura atual exige que 0s papeis sejam revistos. As competéncias do Estado
ja ndo podem ser as mesmas que as de um século atras. Ha outros atores tomando parte na
esfera publica. Sdo organizacGes e movimentos sociais, empresas sociais e até empresas
tradicionais assumindo novas responsabilidades com a sociedade, sem falar em um resgate
da consciéncia e engajamento politico que vem tomando corpo no Brasil e no mundo. Esse
contexto exige uma redefinicdo das funcdes do Estado, pois a propria esfera publica foi
modificada e volta a dar sinais vitais depois de séculos de esvaziamento trazido pelo
paradigma econdmico. (HABERMAS 1991; ARENDT 1992). Trata-se de uma reviséo da
forma de gerir a coisa publica e das responsabilidades que recairdo sobre cada ator dentro
de um novo modelo de administracdo publica em ascensao.

Tendo em vista este novo cenario que se desenha na esfera puablica, o
objetivo deste capitulo é observar as distingBes entre os principais modelos de
administracdo publica e encontrar a abordagem mais compativel com a ideia de

desenvolvimento sustentavel ou Ecodesenvolvimento.

2.3.1 Administracéo Publica Convencional: o patrimonialismo, o paradigma racional-
legal e 0 modelo p6s-burocratico

As ciéncias sociais fazem uso dos modelos heuristicos (ideais) para tornar possivel
0 estudo e compreensdo da realidade, cuja complexidade ndo pode ser integralmente
captada pela racionalidade limitada do homem (SIMON, 1965). Assim, quando estudamos
modelos, nas ciéncias sociais, estamos, sobretudo, buscando levantar caracteristicas
marcantes de um fenémeno.

No entanto, é fundamental levar em conta que um modelo heuristico ndo figura
sozinho em um contexto, a realidade sempre se constitui pela “mistura” de varios modelos
(na verdade ndo é a realidade que se mistura, é a Ciéncia que fragmenta a realidade, para
compreendé-la). No campo da Administracdo, especialmente, a realidade se define pela
convivéncia de diversos modelos que v@o se alternando quanto a seu grau de
predominancia ao longo do tempo. Quanto & Administracdo Publica, por exemplo, €
receoso defini-la a partir de apenas um modelo de gestdo, o que verificamos na pratica é

um hibridismo entre diferentes tragos peculiares. (NUNES, 1997).
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Para Helal e Diegues (2009, p.25), ao analisar a trajetoria da administracdo publica

brasileira, “podemos destacar trés modelos de gestdo distintos: o patrimonialista, 0
burocratico e o gerencial”. No entanto, apesar da percep¢do da existéncia destes trés
modelos em nosso pais, ndo se pode imaginar que cada um tenha surgido na supressao ou
auséncia do anterior. Pelo contrario, o que verificamos € uma convivéncia harmoniosa e
paradoxal entre eles. (HELAL e DIEGUES, 2009). Isso sem falar nos novos modelos
democréticos que passam a figurar na administragdo publica contemporanea, que serdo
discutidos adiante.
Tentando seguir uma ordem cronoldgica de surgimento, comecamos abordando a
administracdo publica patrimonialista, modelo que se caracteriza por praticas
administrativas e estamentais de origem portuguesa e espanhola, reproduzidas no Brasil no
periodo colonial. (FAORO, 1998).

O modelo patrimonialista € marcado por uma ética que se relaciona com o que
Weber (2004) chama de dominacgdo tradicional, onde os soberanos e lideres politicos
organizam o seu poder da mesma forma como o fazem em suas casas. Trata-se de uma
“extensdo da autoridade tradicional para além das fronteiras do lar, conservando 0s tragos
domeésticos de uma administracdo ndo racional” (Vélez Rodriguez apud HELAL e
DIEGUES, 2009, p.26).

No pensamento de Bresser Pereira (2001), essa extensdo da administracdo doméstica se
reflete nas praticas de nepotismo, corrupcdo e uso privado dos recursos publicos,
considerados praticamente normas da administracdo patrimonial.

Faoro (1998) entende o patrimonialismo como um elemento da nossa cultura,
herdado de nossos colonizadores, onde o poder politico do Estado esta concentrado em um
estamento aristocratico-burocréatico de juristas, letrados e militares, que derivam seu poder
e renda do préprio Estado por meio da apropriacdo do excedente econdémico convertido em
bem publico.

A administragcdo patrimonialista, profundamente marcada pela pessoalidade e pelo
interesse elitista na gestdo do bem publico, deixou raizes profundas na gestdo publica
brasileira, raizes ainda muito visiveis, mesmo ap0s o grande numero de reformas
burocréticas e gerenciais por que passou o0 Brasil no ultimo século. Bresser e Spink (2006)
destacam, contudo, que a ascensdo do capitalismo e da democracia trouxeram consigo a
necessidade de um novo paradigma capaz de combater e proteger o Estado das

viciosidades da tradicdo patrimonial “substituindo a for¢a dos regimes autoritarios pela
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organizacdo racional e eficiente” (HELAL e DIEGUES, 2009, p.26). E a emergéncia da
administracao burocrética, que nasce em conjunto com o Estado liberal. (BRASIL, 1995).

A administracdo publica, desde o século XIX (BRASIL, 1995), tem na
“organizacdo burocratica sua principal estratégia para alocar recursos e produzir o bem
publico” (SALM; MENEGASSO, 2006, p.6). Quando a humanidade mudou-se do campo
para a cidade o nosso modelo de sociedade sofreu uma revolugédo. Os problemas que antes
se encerravam no proprio feudo se transformaram em problemas sistémicos. Na cidade, “o
esgoto produzido por uma casa invade rapidamente o quintal do vizinho ou desce morro
abaixo se ndo houver um sistema de saneamento” (DOWBOR, 2001, p.198). Os problemas
exigem planejamento e organizagdo. Como seres humanos de uma sociedade moderna
somos condenados a conviver de maneira organizada e a principal estratégia de
organizacdo na era do capitalismo industrial foi e continua sendo a organizacdo
burocrética, cuja base valorativa se assenta sobre a racionalidade da eficiéncia.
(DOWBOR, 2011).

A estratégia burocratica, embora haja confusdo a esse respeito, ndo é uma
exclusividade da area publica. Por todos os lados, negdcios, igrejas e associagdes civis se
organizam em torno dos mesmos principios que enfatizam o exercicio da autoridade por
meio de estruturas hierarquicas. Mesmo sendo um critico da burocratizacdo da sociedade,
Weber (1987) entendia a organizagcdo burocratica como a Unica alternativa para uma
sociedade de massas, uma sina inescapavel®
racionalidade formal em todas as esferas da vida social (TRAGTENBERG, 1992).

, Ja que o sucesso do capitalismo dependia da

O avango futuro do capitalismo estava inevitavelmente atrelado a
ascensdo de burocracias cada vez mais eficientes e um grau sempre maior
de organizacgdo racional formal em todos os niveis de interacdo social.
Weber intuiu que esse processo provavelmente acabaria resultando na
emergéncia de uma “nova jaula de ferro da serviddo”, em que todas as
formas de conduta social norteadas por valores seriam sufocadas pelas
onipotentes estruturas burocraticas e por teias irretocavelmente tramadas
por leis e regulamentacBes formais-racionais, contra as quais o individuo
j& ndo teria mais quaisquer chances. (MOMMSEN apud DENHARDT
(2011, p.30).

Apesar do olhar critico necessario a abordagem da administracdo burocratica, é
importante levar em conta que ela nasceu de uma necessidade, como afirma o préprio

Weber (1987), de racionalizar e dotar de método a gestdo organizacional. A burocratizacdo

% A viséio deterministica de Weber em relagdo a burocracia, gerou criticas como as de Marcuse (1968),
que olhava com espanto o fato de Weber olhar para um construto humano como algo que ndo pode ser
transformado pelo préprio ser humano.
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do Estado brasileiro, ao imprimir valores como impessoalidade, formalidade e
regulamentacdo a nossa administracdo publica, foi, em parte, uma forma de minimizar a
tradicdo patrimonialista®” instalada no seio da organizacio estatal.

Nesse contexto, pode-se dizer que a burocracia teve um importante papel, no Brasil
e no mundo, ao oferecer, por meio de seus principios, um senso de impessoalidade e
método a gestdo das organizacbes grandes e complexas que caracterizavam,
crescentemente, a esfera publica buscando inserir a eficiéncia como um valor
organizacional central.

No entanto, o que observamos sobre a burocracia, na teoria e na pratica, foi a
exacerbacdo de alguns principios como o da formalidade, transformando-o em formalismo,
e 0 enviesamento de outros, como o da impessoalidade, utilizada conforme a conveniéncia.
Estamos nos referindo, entdo, aos vicios da burocracia, que acabaram por atribuir ao
modelo uma ideia negativa ligada a lentiddo e irracionalidade.

Para Guerreiro Ramos (1989) e Denhardt (2011) a grande dificuldade da burocracia
e dos modelos “pds-burocraticos” estd na sua base epistemoldgica que desdobra da
eficiéncia a maior parte dos seus principios e que acaba tornando a eficiéncia o principal
valor a ser seguido. Para os autores, a problematica nao esta no valor da eficiéncia em si,
mas na eficiéncia “como valor em si”, descolada da reflexdo sobre os objetivos das
organizacOes, a eficicia e impacto das agBes organizacionais. Além disso, os autores
apontam para as implicagdes negativas da visao ontoldgica que a eficiéncia, enquanto valor
fundamental, carrega consigo, produzindo um homo economicus, que almeja uma
eficiéncia sempre maior e pressupde uma racionalidade baseada no calculo instrumental.

Assim, para Vergara (2004) as criticas a burocracia, dirigem-se, especialmente, a
excessiva preocupacdo com a racionalizagdo em detrimento de outros valores como a
democracia e 0 humanismo e ao mar de disfungdes que apareceram na medida em que ela
foi implementada, sobretudo, nas organizaces estatais.

O modelo heuristico da burocracia, orientado para a eficiéncia e racionalidade foi
marcado, na pratica, pelo exagerado apego as regras e regulamentos, ritualismo, lentiddo,
impessoalidade cega e grande resisténcia a mudancas (VERGARA, 2004). Isso fez da
administracdo publica convencional - aquela baseada eminentemente no modelo
burocratico e patrimonialista — um modelo alvo de muitas criticas vindas da sua

incapacidade de produzir servigos publicos a contento, de dar respostas as demandas cada




70

vez mais complexas dos cidaddos (SALM; MENEGASSO, 2006) e da incapacidade de
adaptar-se na velocidade adequada as mudancas do nosso tempo.

A busca de uma eficiéncia desorientada (onde ndo se tem claro o que se busca ou se
busca a coisa errada) e 0 “engessamento” causado pela rigidez nos processos igualmente
desorientados (inUmeras operacOes desnecessarias a cadeia de valor) rotularam o modelo
burocrético, legitimamente, como um “emburrecimento” da administracdo publica que é
comumente apontada como uma estrutura grande e complexa, mas com baixissima
capacidade de resposta, 0 que se torna muito problematico em nosso tempo, marcado pela
mudanca. “A nossa cultura politico-administrativa ainda estd desenhada para um mundo
estatico por meio de uma burocracia atrasada, leis relativamente permanentes e da filosofia
do cumpra-se.” (DOWBOR, 2011, p.53).

No caso do Brasil, essas disfungdes acabaram por produzir uma deterioracdo da
capacidade de governo, realcada pela corrupcdo e pela flagrante falta de capacidade de
humana para a “gestdo dos novos tempos”. Confrontando a grandes evolugdes
tecnologicas, a velocidade da mudanca e a complexidade dos sistemas sociais percebemos
que nossos sistemas de governo, excetuando-se algumas ilhas de inovacdo, estdo
ultrapassados. Eles foram construidos para gerir um mundo que ndo existe mais.

O que observamos no resgate da historia da administracdo publica enquanto campo
de estudo produzido por Denhardt (2011) é que desde 0s seus primordios, com o trabalho
de Woodron Wilson (1887), até as abordagens mais atuais como as de Osborne e Gaebler
(1995), predomina um olhar dicotdmico que separa politica e administracdo e cujo foco é
produzir servicos publicos e organizacdes mais eficazes e eficientes. Em antoldgico ensaio
publicado na Political Science Quarterly em 1887, Thomas Woodrow Wilson, futuro
presidente dos Estados Unidos, inaugura a dicotomia que vai se estender até os estudos
mais recentes no campo ao afirmar que a administracdo se encontra fora da esfera da
propria politica (DENHARDT, 2011). Na visdo dicotdmica, questdes administrativas ndo
sdo questdes politicas. “Embora a politica determine as tarefas para administracdo, ndo se
deve tolerar que ela manipule seus cargos.”. (DENHARDT, 2011).

Apesar desse suposto dominio, muitos dos primeiros tedricos da administragdo
publica foram criticos da tentativa de separacdo entre politica e administragcdo por entender
que ela ndo reconhecia a influéncia da burocracia na producao da politica publica. Autores
como Appleby apud Denhardt (2011), diziam que os administradores sdo atores politicos
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relevantes, que influenciam o processo de policy-making®® de diversas maneiras e, de
modo mais significativo, no exercicio da discricdo administrativa: “Os administradores
estdo continuamente estabelecendo regras para o futuro e sempre interpretando a lei,
esclarecendo seu sentido em termos de acdo.”. (APPBLEBY, 1949, p.7).

Ao mesmo tempo, autores pioneiro do campo da administracdo publica como
Thomas Jefferson, Luther Gulick (1933;1937) e Dwight Waldo (1948) baseavam seus
estudos no esteio da teoria politica democréatica, abrindo um caminho paralelo que
desafiasse a visdo da administracdo enquanto mera executora de servigos em busca de mais
produtividade para uma visdao de administracdo produtora e promotora do interesse publico
e com influéncia sobre a sua definicdo.

Nessa contraméo, diversos foram 0s autores e correntes que procuraram levantar as
falhas dos modelos focados na organizagéo racional. Uma dessas tentativas foi a do grupo
de tedricos dos estudos comportamentalistas®® na administracdo publica, um movimento
cientifico nascido em 1968 com um simpdsio académico que reunia jovens cientistas.
Tais estudos propunham a equidade, enquanto “correcdo de desequilibrios existentes entre
a distribuicdo dos valores sociais”, como contraponto a eficiéncia, adotada como valor
basico da administracdo de negdcios e incorporada pela administracdo publica.
(DENHARDT, 2011, p. 92).

Definigdes de autores como LaPorte (1971) e Frederickson (1971) sobre o objetivo
das porganizagdes publicas ajudam a entender o papel que os estudos comportamentalistas
desempenharam no contexto de seu surgimento. “O propdsito da organizagéo publica é a
reducdo do sofrimento econdmico, social e psiquico e a melhoria de oportunidades de vida
para quem estd dentro e fora das organizagdes” (LAPORTE, 1971, p. 32). “A
Administracdo publica que ndo trabalha por mudangas que tentem enfrentar os problemas
das minorias, provavelmente sera usada no futuro para reprimir essas mesmas minorias
(FREDERICKSON, 1971, p.211).

Para CRENSON (1971) a Administracdo Publica ndo € apenas o instrumento para a
execucao da politica publica, ela é decisiva para a maneira como o publico (os cidaddos) vé

0 mundo — particularmente o mundo politico — e seu proprio lugar nele. Assim, o estudo da

%8 expressdo ndo tem termo correlato no portugués que seja usual. Nesse caso vamos traduzir como o
processo de “fazer politica”.

% Denhardt (2011) se refere & corrente comportamentalista como Nova Administracdo Publica (NAP).
Mas, de forma geral, no Brasil, NAP, é um termo que se refere a administragdo publica gerencial,
difundida aqui a partir da década de 1990. Para ndo causar confusdo de termos, vamos usar NAP da
forma tradicional, referindo-se ao gerencialismo.
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administracdo publica, segundo propde os estudos comportamentalistas, “tem de se ampliar
para além do estudo dos procedimentos administrativos e se voltar para o interesse mais
amplo da anélise do modo pelo qual as politicas tomam forma e sdo confirmadas e
administradas em uma sociedade democrética”. (DENHARDT, 2011).

A corrente comportamentalista foi um movimento de base humanista que pode ser
considerado a versdo publica da Escola das Relagdes Humanas, que se colocava como
contraponto ao imperativo da racionalidade alienante. Em oposi¢do a uma visédo de homem
reativo, que agia por recompensas, medo de puni¢cbes ou simplesmente por estar
condicionado, 0 movimento humanista pregava uma natureza humana ativa e criativa, ndo
condicionada apenas pelas forcas ambientais e dava precedéncia aos sentimentos e desejos
individuais, reconhecendo que os valores humanos podem receber prioridade em relagéo
aos valores organizacionais sem que isso prejudique a eficiéncia.

No entanto, conforme Denhardt (2011) os impactos dessa escola de pensamento
foram mais modestos do que seus proprios adversarios podem conceber. Para os autores,
ele se limitou a levantar as falhas das teorias vigentes sem, de fato, propor alternativas ao
padrdo vigente. Além disso, os reclames pela inclusdo de mais humanidade na vida
organizacional foi rapidamente assimilado pelas estruturas organizacionais e pela propria
teoria racionalista imprimindo-lhe as proprias perspectivas.

O entendimento era o de que acrescentar algum grau de informalidade, flexibilidade
e humanismo poderia contribuir para fazer um trabalhador mais feliz e, portanto, mais
produtivo. Os instrumentos desenvolvidos pela escola humanista, baseado, em grande
medida, no comportamentalismo, foram enxertados na teoria e pratica da administracao
racional, enviesando 0s objetivos iniciais de seus propositores, o que acabou tornando a
corrente humanista alvo de profundas criticas, sobretudo, em relagdo a continuidade e
énfase no tratamento do homem enquanto instrumento das organizacfes. Para Denhardt
(2011), a corrente comportamentalista ou humanista sucumbiru a corrente racional-
burocrética.

De outro lado, um outro movimento se destaca no campo da administracdo publica,

a corrente de orientacdo para a Politica Publica™. Essa corrente percebe a formulagdo e

70 Ha uma série de divergéncias quanto a classificacdo da &rea de “Politicas Piblicas”. Denhardt (2011),
trata-a como uma corrente localizada dentro do campo da Administracdo Publica, mas faz, logo no
inicio do capitulo dedicado ao tema, a observacdo de que ndo ha um consenso sobre o tratamento do
conceito enquanto corrente da administragdo publica ou campo teorico proprio. Secchi (2010, p.XV),
afirma que “a area das politicas pablicas se consolidou, nos Gltimos sessenta anos, um corpus teérico
préprio”. Como ele, hd uma série de autores, que referenciam as politicas pdblicas como um campo
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implementacdo das politicas como as fases fundamentais do processo politico. E,
distinguiu-se por abordar a producdo das politicas publicas como o objetivo central e
peculiar dos governos. “Na dimenséo cientifica o estudo das politicas’*, em alguns casos,
abarca e até substitui o estudo da administracdo publica enquanto formacdo e pratica”.
(DENHART, 2011, p.163)

Essa abordagem desperta em meados do século XX oferecendo novas categorias de
andlise para explicar e orientar as acdo dos governos. Essas categorias, frequentemente,
advém da analise de sistemas. Além deste olhar diferenciado para a analise no campo, a
abordagem sugere um novo conjunto de habilidades para aquele que ingressa no servico
publico. Denhardt (2011) diz que, ao propor avancadas metodologias positivistas de
andlise, a corrente passa a requerer profissionais mais modernos, racionais e influentes e
substitui 0 homem administrativo pelo “analista politico”. No Brasil, recentemente, foi
criada na esfera federal a carreira de “gestor de politicas publicas”. Consonantemente
disseminaram-se 0s cursos de graduacdo e pos-graduacdo nomeados Gestdo de Politicas
Publicas e Politicas Publicas.

No entanto, para Denhardt (2011) a abordagem da politica pablica, apesar da sua
amplitude, ndo se realizou plenamente, em uma leitura geral. Embora tivesse o potencial
critico para modificar o padrdo de analise dicotbmica entre politica e administracdo, a
escola ndo alterou, em termos substanciais, a base epistemoldgica convencional. 1sso se
confirmou, sobretudo, quando a descoberta da importancia da fase implementacdo das
politicas passou a ser apresentada como um processo capaz de ser executado de forma
descolada da formulacéo, o que, para Denhardt (2011), deu-se nos mesmos moldes em que
0s primeiros estudiosos separavam gestdo e politica.

Mais recentemente e como laureamento da propria corrente racional surge o
movimento da Nova Gestdo Plblica ou Nova Administracdo Pablica (NAP) “cujas raizes

se encontram em desenvolvimentos praticos da administracdo em todo mundo. A NAP

autdbnomo, ao lado, e ndo abaixo, do campo maior da administracdo publica. Neste estudo, sem entrar
em uma discussdo mais profunda, vamos seguir na linha de Denhardt (2011) tratando as Politicas
Puablicas como uma énfase dentro das correntes de administracdo publica.

™ politicas e politicas pablicas podem ser entendidas como sinénimos dentro da abordagem da Politica
Publica.

"2 No Brasil, aquilo que Denhardt chama de Nova Gestdo Plblica, é chamado de Nova Administragio
Publica (NAP) por grande parte dos autores importantes do campo. Sem esquecer do detalhe de que
Denhardt usa “NAP” para se referir aos trabalhos da corrente comportamentalista/humanista (bem
diverso do nosso uso), para fins deste estudo, vamos utilizar Nova Administracdo Publica (NAP) para
nos referirmos ao modelo de administracéo publica gerencial.
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ficou conhecida como uma tentativa de “reeinvencdo do governo”, no Brasil, tambem foi
chamada de Gerencialismo. A corrente possui, segundo Denhardt (2011), uma ligacéo
conceitual com a corrente da Politica Publica e, em especial, com a perspectiva da public
choice na teoria da Administracéo Publica.

Na leitura de Abrucio (1998, p. 175) a demanda pela reforma gerencial dos governos
nasceu entre as décadas de 1970 e 1980, tendo como ponto de largada a crise do petroleo
em 1973. Embora seja, muitas vezes, apontada como uma crise fiscal, a ecloséo foi, para o
autor, resultado das fissuras do modelo de desenvolvimento adotado pelos paises do
primeiro mundo (e muitos paises subdesenvolvidos) no pds-guerra que se abriram em trés
dimensdes: econdmica, social e administrativa.

A crise econdmica se referia ao suposto esgotamento do modelo keynesiano,
orientado pela intervencdo do Estado na economia em busca do pleno emprego. A
dimensdo social era representada pelo esgotamento do Welfare State, que exigia um
financiamento crescente das politicas sociais, o que inchou o Estado e provocou enorme
déficit fiscal. E, a dimensdo administrativa simbolizava os limites do modelo burocrético
weberiano, que foram se deteriorando e disseminando a concepcdo de um modelo
ultrapassado, lento e ndo permeavel aos anseios da populacdo. A burocracia weberiana
passou, basicamente, a ser associada ao modelo de *“uma organizacdo guiada por
procedimentos rigidos, forte hierarquizacao e total separagdo entre o publico e o privado”
(ABRUCIO, 1998, p.178).

Esta separacdo tornou a atuacdo dos burocratas cada vez mais autoreferida
(ABRUCIO, 1998, p.179). Isso acabou por gerar o que Nunes (1997, p.34) chamou de
disfuncdo do “insulamento burocratico”, tipico da burocracia brasileira, que se expressa,
dentro da teoria organizacional contemporanea como a prote¢do do nucleo técnico do
Estado contra interferéncia de outras organizacdes e dos préoprios cidaddos, sem nenhuma
transparéncia das acdes.

Ainda podemos somar ao contexto a situacdo de ingovernabilidade no Estado devido
ao excesso de competéncias acompanhado da escassez de recursos, além do aumento do
poder do capital privado, financeiro e produtivo, resultante da globalizacédo, que teve como
reflexo a reducdo do poder estatal em definir as politicas macroeconémicas. (ABRUCIO,
1998, p.175). O aprofundamento da crise financeiro-fiscal intensificou a critico ao modelo
de gestdo burocratico e ao Estado de Bem-estar de tal modo que a introducdo dos
mecanismos de mercado aliada a proposta de enxugamento do Estado foram as solucdes

mais disseminadas a época.
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A Nova Administracdo Publica, assim, resultou de varios esforcos para se produzir
um governo que funcionasse melhor e custasse menos. As estratégias e valores da
iniciativa privada aplicadas a area publica foram ganhando forca na década de 1980. O
principal exemplo de implementacdo de “reinvencdo governamental” foi a Nova Zelandia,
que reestruturou grande parte de sua estrutura governamental privatizando atividades
substanciais e direcionando todo seu funcionalismo publico para o desempenho e a
produtividade e reafirmando o compromisso do governo com a accountability (BOSTON,
1996). Esse mesmo processo foi observado nos Estados Unidos, Gra-Bretanha e Canada.

Esse movimento de reinvengdo governamental foi captado e descrito por OSBORNE
e GAEBLER (1995) na obra Reinventing Government , onde os autores apresentam dez
principios sobre como realizar reformas radicais nos governos”: (i) Governo catalisador
(melhor dirigir do que remar); (ii) Governo prdprio da comunidade (empoderar os atores
para produzir bem publico € melhor do que servi-los; (iii) Governo competitivo (para gerar
mais eficiéncia, 0s gestores devem incluir a competividade entre Orgdos publicos,
fornecedores e instituicdes ndo governamentais prestadoras de servigos; (iv) Governo
movido por missédo (toda gestdo, orgcamento, estrutura da organizacdo voltadas para
cumprimento da missdo organizacional); (v) Governo orientado para resultados (o foco se
desloca dos processos e controle para os resultados); (vi) Governo voltado ao consumidor
(orientar as estratégias de agdo segundo a percepg¢do dos usuarios dos servigos e ndo dos
burocratas); (vii) Governo empreendedor (institui o conceito de lucro no setor publico,
agregar valor e gerar fontes de receita sdo novas atividades do gestor publico); (viii)
Governo previdente (insercdo definitiva do planejamento na area publica a fim de que os
gestores deixem de ser apagadores de incéndio; (ix) Governo descentralizado; (x) Governo
orientado para o mercado (estratégias de mudancas estruturais baseadas na criagdo de
condi¢des para que o mercado atue, promovendo a qualidade de vida e oportunidade
econémica. A desregulamentacéo era a saida central).

Conforme Denhardt (2011), na medida em que o pacote das estratégias de reinvencao
governamental ia se disseminando pelo mundo, as justificativas intelectuais iam se
fortificando, sobretudo, pelas escolas de politicas publicas que se desenvolviam na década
de 1970 e pelo movimento gerencialista que campeava 0 mundo. Os valores estruturantes
dessa corrente foram discutidas por muitos autores, sendo que Pollit (1990 p.2-3) as

resume em cinco crencgas fundamentais: (1) o principal caminho para o progresso social
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estd no aumento de produtividade; (2) O aumento de produtividade advira, em grande
medida, da sofisticacdo tecnologica; (3) O desenvolvimento tecnoldgico depende de méo-
de-obra qualificada e disciplinada em sintonia com o ideal da produtividade; (4) A gestdo é
funcdo organizacional da politica e sua funcdo é aumentar a produtividade organizacional;
(5) Para cumprir esse papel os gestores precisam de um espaco de manobra, de amplo
direito de administrar (ditadura tecnocratica?).

O Gerencialismo com seus instrumentos e valores arraigados na racionalidade
econbmica, notadamente neoclassica, e insistente na dicotomia entre politica e
administracdo chega ao Brasil na década de 1990. Essa “importacdo” de modelo de gestdo
é atribuida, fundamentalmente, a Bresser Pereira, responsavel pela criacdo de todo um
aparato institucional no governo de Fernando Henrique Cardoso para implantar a estratégia
gerencial no pais. A criagdo do Ministério da Administracdo da Reforma do Estado
(MARE) entrou para a histéria como o simbolo da iniciativa gerencialista no Brasil.

A implantacdo do MARE no Brasil buscava solucionar os efeitos de uma crise
nacional, que pode ser vista como a versao brasileira da “década perdida” (1980). Aqui a
crise também apresentou diversas facetas como o esgotamento do modelo nacional-
desenvolvimento baseado na substituicdo de exportacdes, a crise fiscal provocada pelos
altos indices de endividamento contraidos para promover o desenvolvimento, os limites da
burocracia formal que ndo conseguiu superar 0 enraizamento patrimonialista brasileiro e o
cessamento do fluxo de capital externo que financiava nosso desenvolvimentismo. Afora
isto, havia ainda a dimensdo politica desse processo. “Ao cair, 0 modelo nacional-
desenvolvimentista levou a derrocada o regime militar, reestabelecendo a democratizacao.
E, a democracia exigia que um novo Estado fosse construido”. (ABRUCIO, 1998, p. 175).

Em conformidade com a agenda de reformas deflagrada em todo mundo e com as
novas exigéncias dos oOrgdos de financiamento e regulacdo internacional para a
qualificacdo da gestdo publica, Fernando Henrique inicia uma reforma burocréatica-
fiscalista descrita por Martins (2004, p.) no Box 3 como a estratégia inicial adotada pelo

governo para superar a crise do Estado, construida sob seis dimensdes.



7

BOX 3 - Dimens6es da Reforma Gerencial no Governo Fernando Henrique Cardoso

ministérios e a implantagdo das organizagOes sociais e das agéncias executivas;
b) Gestdo-meio: relativo a implantacdo de politicas de Recursos Humanos e Tecnologia da Informacao;
c) Gestdo estratégica: compreende os Estudos dos Eixos de Desenvolvimento e o Plano Plurianual;

Reguladoras;
e) Gestdo social: voltada a mobilizacdo, capacitacdo e modelos de parceria com o Terceiro setor,

culminando na instituicdo da Organizacdo da Sociedade Civil de
f) Interesse Publico (OSCIP);

fiscal. Na gestéo fiscal destaca-se a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Fonte: ABRUCIO, 1998, p. 176.

a) Reforma institucional: politicas publicas voltadas a melhoria da gestdo, incluindo a reestruturagdo de

d) Aparato regulatério: refere-se a construcdo de instituicdes regulatorias, representado pelas Agéncias

g) Gestdo fiscal: conjunto de politicas nas areas orcamentaria, patrimonial e financeira. As principais
medidas foram o processo de privatizacdo, a renegociacéo da divida dos estados e a promocéo do ajuste

Embora os argumentos em torno da necessidade de uma reforma gerencial no Brasil
e no mundo sejam bastante convincentes no contexto do surgimento do movimento de
reinvencdo governamental, as criticas também sdo cabiveis, especialmente em relacdo a
base epistemoldgica que sustenta 0 modelo de gestdo dai decorrente que, acima de tudo,
mantém e reafirma, a ideia de uma sociedade orientada e dominada eminentemente pelo
valores do mercado, pelo paradigma econdmico. Nao sdo apenas as técnicas de gestdo de
negdcios que sdo assimiladas pela administragdo publica, mas os proprios valores dessa
esfera.

Entretanto, a esfera publica se distingue da esfera privada justamente por assumir
valores diametralmente diferentes desta. A visdo persistente ai, e as politicas séo
desenhadas em cima dessa visao, é de um homem que s6 toma decisbes com base na
racionalidade instrumental e no auto-interesse, como pressupde a teoria da public choice,
do agente-principal, dos custos de transacdo, das quais se aproxima intelectualmente a
Nova Administracdo Publica. (DENHARDT, 2011).

Ao endossar ideias como valor da competicdo, preferéncia por mecanismos de
mercado para a decisdo social e espirito empreendedor, a NAP acaba negligenciando
conceitos como espirito publico, servico publico, cidadania, engajamento politico,
democracia etc.. Ao mesmo tempo valores como a liberdade, justica, igualdade e
participacdo ficam em segundo plano em relagdo aos topicos da eficiéncia, técnica e
controle.

Todo esse pacote de modelos e escolas de Administracdo Publica (Patrimonialismo,

Burocracia, Escola Comportamentalista, Escola das Politicas Publicas e Nova
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Administracdo Publica) sdo nomeadas por Salm e Menegasso (2006) como Administracéo
Publica Convencional. Para eles o cerne da critica ao “pacote” esta na incapacidade geral
de dar respostas a contento da sociedade e nos valores e instrumentos pouco politicos de
que lancam mé&o. Ainda para 0s autores, estamos tratando até aqui de modelos heuristicos
engajadaos em modelos de desenvolvimento onde o Estado figura como artifice central na
esfera publica (quase exclusivo), em geral, alinhado ao mercado.

A epistemologia desses modelos segue principios capazes de desembocar em praticas
como centralismo, estatismo, tecnocracia, padronizacdo de politicas e fraco engajamento
politico. Em suma, trata-se da logica da concentracdo do poder, onde o dominio das elites
sobre os demais se justifica pela suposta falta de preparo dos cidad&os para protagonizarem
a construcdo do espaco publico (ARRETCHE, 2011), o que configura um processo
destrutivo a democracia e, portanto, inconsistente para a promogdo do Desenvolvimento
Sustentavel.

Os conceitos de centralismo, padronizagdo, estruturalismo e seus sistemas
explicativos globais estdo no rol de nogdes que j& ndo se alinham aos novos paradigmas em
emergéncia, como os de endogeneidade, descentralizagdo politica, valorizagcdo do local,
diferenciacdo (como resposta a ndo-padronizacdo) e protagonismo social, presentes nos
modelos de desenvolvimento firmados na sustentabilidade e na multidimensionalidade

humana.

2.3.2 O Resgate da Dimensé&o Politica: o Novo Servico Publico e as novas correntes de
administracéo publica democratica

Os modelos de administracdo publica convencionais descritos até aqui, aliados a
modelos de desenvolvimento que despejam nas estratégias de alavancagem do mercado as
expectativas de conquistar qualidade de vida tém como resultantes, conforme as correntes
da Teoria Critica™, “uma reducéo da esfera publica que redunda em uma despolitizagdo
geral da cidadania.” (DENHARDT, 2011, p.235).

A esfera publica, enquanto arena de concertacdo sofreu um verdadeiro
esvaziamento em tempos recentes. (HABERMAS, 1984). O resgate dos principais modelos

de desenvolvimento elaborado em topicos anteriores levanta facetas desses fenémenos que

" A Teoria Critica, comumente relacionada & Escola de Frankfurt, pode ser vista como um contraponto &
Teoria Tradicional, marcadamente cartesiana. As correntes tedricas criticas se distinguem, sobretudo,
pela busca de maior proximidade entre teoria e pratica, de modo que a ciéncia tenha mais relevancia e
impacto na realidade.
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apontam esse esvaziamento como resultado direto, ou mesmo, como uma condigdo
necessaria a reproducao do liberal-produtivismo, que implica certos graus de conformidade
e alienacdo politico- social, especialmente, das classes trabalhadores e ndo incluidas pelo
mercado.

O esvaziamento da esfera publica por parte dos representantes legitimos da
comunidade (cidaddos e organizacOes civis) abre espago para que outras forcas, mais
organizadas e com poder econdmico, ocupem as instancias democraticas que caracterizam
a esfera publica contemporanea (como os poderes legislativos, os conselhos das diversas
areas e esferas, colegiados, observatorios sociais, audiéncias e consultas publicas, Midia
etc.). Podemos dizer que, apesar de uma transicdo notavel nessa conjuntura, a esfera
publica, nossa Agora, ainda esta enraizada nas forgas de mercado (sobretudo das empresas
transnacionais) e de classes profissionais com alto nivel organizativo e de articulagcdo
(HABERMAS, 1984; DENHARDT, 2011).

Nesse processo, a agenda social, cuja construgéo cabe ao esforgco de concertacdo do
conjunto das forcas politicas, mediado pela administracdo publica, acaba sucumbindo a
agenda do mercado, de modo que as tarefas do poder politico formal e da administracdo
publica acabam se limitando a formular e implementar politicas publicas e estratégias
pautadas para garantir a forma privada de utilizacdo do capital por meio de contratos e
instituicbes financeiras, juridicas e seguradoras sdlidas, facilitar o crescimento da
economia e vincular a lealdade das massas a essas condigdes (HABERMAS 1984;
DENHARDT, 2011).

A crise do modelo de desenvolvimento liberal-produtivista e a desilusdo quanto as
solucBes socialistas criaram uma encruzilhada, que também pdem em xeque o modelo de
Estado e de administracdo publica até aqui empreendidos. Forgcas emergentes manifestas
nos movimentos sociais, organizagdes internacionais, na proliferacdo de organizacdes civis
de interesse publico, instituicdes de controle social, redes sociais, economia civil, dentre
outras instituicdes vem dando sinais de reocupacdo da esfera publica e fazendo frente, em
alguma medida, ao poder econdmico.

Essa nova realidade, que vem se caracterizando pela pluralidade de forcas e atores
atuando na esfera publica ja ndo € compativel com modelos que promovam clivagem entre
administracdo e politica e que tenham na organizagdo burocrética a sua Unica estratégia de
producdo do bem publico. Logo, podemos observar, conforme coloca Salm (2010) que,
sobretudo, nas duas Ultimas décadas, a administracao publica tem se utilizado de diferentes

estratégias para a producéo dos servigos publicos.
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Essas estratégias sdo executadas por diversas instancias da sociedade,
entre as quais se destacam as organizagcdes burocraticas publicas e
privadas, as organizacdes do terceiro setor, algumas também burocraticas,
as associagdes comunitarias, 0s grupos nao formais e os cidadaos.
(SALM, 2010, p.2).

Estamos falando da ascensdo de propostas mais alinhadas aos novos valores
emergentes, a maior parte ainda em processo de definigdo conceitual, entre as quais se
destacam correntes como a da Governanca Pudblica (LUCHMANN, 2007; HEIDEMANN e
KISSLER, 2006), da Coproducdo (BRUDNEY e ENGLAND, 1983; DOUSTON et al.,
2009; SALM, 2010) da Gestdo Social (DOWBOR, 1999; 2010; FISCHER, 1996; 2002) e
do Novo Servico Publico (DENHARDT; DENHARDT, 2007). Essas abordagens se
identificam, especialmente, pelos principios estruturantes da democracia em contraponto as
propostas anteriores da Administracdo burocratica e gerencialista, que tém por regra o
autoreferenciamento na definicdo do interesse publico.

O foco desses modelos emergentes estd no reconhecimento de que o interesse
publico é o “resultado do dialogo sobre valores compartilhados” (DENHARDT;
DENHARDT, 2003), o que torna os conceitos de comunidade, sociedade civil, cidadania,
virtude civica e participacdo centrais nas suas estratégias de acdo. As propostas partem de
uma ontologia que reconhece 0 homem também como ser politico, capaz e ativo junto ao
seu ambiente e, por isso, rejeitam a ideia de centralismo e elitismo, enfatizando a
descentralizacdo e a concertacdo local dos caminhos do desenvolvimento. Nesta
perspectiva, o Estado passa a estar mais proximo dos cidadaos, viabilizando a participagao
direta e, consequentemente, a constru¢do compartilhada do futuro, podendo levar em conta
os valores que sdo préoprios da administragdo publica democrética.

Na Europa e América do Norte, por exemplo, a insatisfacdo em relacdo a
modernizacdo da administracdo publica praticada até agora (no Brasil a modernizacao
comecou com atraso em relacdo aos paises desenvolvidos) gerou condi¢cdes para o
surgimento e atratividade de novos modelos de gestdo governamental como a Governanca
Publica (puclic governance) (KISSLER e HEIDEMANN, 2006), termo cujo entendimento
ndo estd completamente claro mas que envolve, segundo 0s mesmos autores, uma nova
estruturacdo das relagdes entre instituicdes do Estado e organizacfes privadas e sem fins
lucrativos (prestadores de servicos publicos) de um lado e os atores da sociedade de outro.

Conforme Loffer, (2001, p.212) a Governanga Publica consiste em uma nova

geracdo de reformas administrativas e de Estado, que tém como objeto a acdo conjunta,
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levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada, pelo Estado, pelas empresas
e pela sociedade civil, visando uma solucdo inovadora dos problemas sociais e criando
possibilidades de um desenvolvimento futuro sustentavel para todos os participantes.

Em uma administracdo publica que se dispde a orientar-se por um modelo de
governanca, o Estado tem o seu papel substantivamente transformado. De um Estado ativo,
que prové os servicos demandados pela sociedade (ou definidos autonomamente dentro
dos gabinetes) passamos a um Estado ativador, cuja estratégia distintiva € mobilizar os
recursos, sobretudo, do setor privado e sociedade civil organizada, a fim de que auxiliem a
Administracdo na prestagdo dos servigos publicos socialmente necessarios. Ha, na
dimensdo normativa, um propoésito de também ativar as forgas comunitarias a tomar parte
na construcdo do bem publico, por exemplo, através do engajamento em servicos
comunitarios, voluntariado, questdes civicas etc..

Outro conceito e pratica que se aproxima da ideia de governanca publica é a
coproducdo, que pode ser entendida como uma “estratégia para a producdo de servicos
publicos por meio do compartilhamento de responsabilidades e poder entre os agentes
publicos, privados e cidaddos [...] ou para a prestacdo de servi¢cos publicos em rede”.
(SALM, 2010, p.1). Brudney e England (1983), colocam que a maior contribuicdo da
coproducdo é uma apreciacdo do papel que os cidaddos podem ter e tém no contexto atual
para a producdo do bem publico. Eles contam a histdria de como a coproducéo se iniciou
de forma funcional na cidade de Detroit, Estados Unidos, que viu no engajamento dos
cidaddos a prestacdo de servicos publicos uma forma eficiente de solucionar os problemas
fiscais por que a cidade passou ha algumas décadas. Os autores contam sobre como uma
experiéncia de origem meramente econdmica trouxe melhorias a prestacdo de alguns
Servigos e como esse processo trouxe efeitos colaterais positivos para a dimenséo social,
politica e comunitaria da cidade.

Tanto a coproducdo como a governanca publica se assentam sobre a ideia de
producdo do bem publico em rede, envolvendo novos atores individuais e coletivos em
novos arranjos organizacionais. Do mesmo modo, tanto um quanto o outro podem ser
dirigidos a distintos fins: o da eficiéncia pura, por meio da simples delegacéo de servicos a
organizacg0es civis e empresas ou, 0 da transformacao social, que pode fazer o mesmo, sem
deixar de promover instituicdes e instrumentos de participacao.

Prosseguindo na linhagem das novas estratégias de administracdo publica, temos a
emergéncia, como teoria e pratica, do fendbmeno da gestdo social, usada de modo corrente

para identificar as mais variadas praticas sociais de atores governamentais, ndo-
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governamentais e, mais recentemente, do setor privado por meio da responsabilidade social
empresarial. (FRANCA FILHO, 2007).

“O termo gestdo social vém sugerir que, para além do Estado, a gestdo das
demandas e necessidade do social pode se dar por via da prépria sociedade, através das
suas mais diversas formas e mecanismos de auto-organizacao, especialmente o fenémeno
associativo.”. (FRANCA FILHO, 2007). Pode-se falar da gestdo social em nivel mais
amplo (macro), que se refere a essa porcdo da sociedade oferecendo servicos e cobrindo
demandas sociais e um nivel mais micro, que se reporta ao nivel organizacional, podendo
ser pensado como um tipo de orientacdo para a gestdo organizacional que propde uma
subordinacdo da racionalidade econdémico-instrumental a outras l6gicas menos presentes
no mundo organizacional como as ldgicas sociais, politicas, culturais etc.. (TENORIO
1998; FRANCA FILHO, 2007).

A Gestdo Social se distingue tanto da gestdo privada (estratégica), que corresponde
a gestdo das organizacbes que atuam no espaco do mercado com seu padrdo de
racionalidade inerente, quanto da gestdo publica, presente nas instituicdes que compde o
Estado e que, usualmente, mas ndo necessariamente, se guiam por uma racionalidade
técnico-instrumental. (GUERREIRO RAMOS, 1989; TENORIO 1998; FRANCA FILHO,
2007). De seu lado, a gestdo social corresponde ao modo de gestdo que atua na esfera
publica, mas ndo na esfera do Estado, menos ainda na esfera do mercado. A gestdo social
localiza-se dentro da esfera publica, especificamente, no espaco proprio da sociedade civil,
onde os objetivos perseguidos sdo sociais e 0 econdmico aparece, em geral, como um meio
para perseguicdo dos fins, que sdo eminentemente coletivos.

Esse modus operandi que a gestdo social vem construindo, sobretudo, por meio de
projetos em parceria com o Estado, empresas e agéncias internacionais habita todas as
dimens@es do desenvolvimento e tem como um de seus distintivos a visao integralista do
ser humano. Na perspectiva da gestdo social, hd uma preocupacdo de que as interfaces
pessoal, familiar, cultural, social, econdmica e ambiental da vida n&o aparecem
fragmentadas (claro que isso se afirma apenas em termos gerais). Um projeto que envolva
afirmacéo identitaria da mulher tende a inserir nisso toda uma formacao civica, uma viséo
de sustentabilidade, uma capacitacdo para o mercado e assim em diante. O tratamento de
criangas consideradas de risco social, tende a trabalhar ndo apenas a questao dos narcéticos
e do crime, mas a educacao social e econémica e o envolvimento da propria familia.

Esses fendmenos (ou novos modos de promover o bem publico) que se instalam na

esfera publica tem conquistado muito espaco com seus instrumentos de minimizacdo dos
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problemas coletivos e de transformacéo das ldgicas predominantes na gestdo publica. As
trés estratégias até aqui colocadas buscam as mesmas coisas, tém fios condutores comuns
e, as vezes se sobrepde, podendo ser pensadas como teoriza¢gdes de um mesmo fenémeno.
Todas ainda carecem de maior estrutura tedrica, conceitual e metodologica, fundamentais
para seu desenvolvimento quantitativo e qualitativo.

Também é importante ressaltar que muitos autores enfatizam que essas perspectivas
nédo pretendem reforcar o pressuposto normativo neoliberal que engendra uma substituicdo
do Estado pela sociedade civil na promogdo de servigos sociais. Em geral, a pretenséo
destas correntes é promover novas formas de gerir o publico com a participacdo de novos
arranjos institucionais e um envolvimento mais amplo da sociedade.

Observando essa conjuntura de “mudanca estrutural na esfera plblica”™, que
caracteriza tanto os paises desenvolvidos quanto os ndo desenvolvidos, embora em niveis
de avanco diferenciados, e usando contribui¢cbes de outros autores no mesmo sentido,
Robert e Janet Denhardt (2007) elaboraram (ou descreveram) um modelo de administracao
publica voltada eminentemente para o cidaddo, que inclui preceitos e até instrumentos de
correntes como a coproducao, gestdo social e governanga publica. Esse modelo heuristico €
denominado Novo Servico Pablico (NSP).

O Novo Servico Publico (NSP) € orientado, sobretudo, por teorias democraticas de
cidadania”® (DENHARDT e DENHARDT, 2007). Preocupa-se, especialmente, com a
conexdo entre cidaddos e seus governos e promove abordagens alternativas de gestdo e
design organizacional, tendo origem em tradicdes mais humanisticas da teoria da
administracdo publica como a fenomenologia, a teoria critica e o po6s-modernismo.
(DENHARDT, 2011).

O modelo de homem subjacente ao NSP passa do individuo passivo, auto-
interessado e autocentrado para um homem ativo cujo olhar pode ir além do interesse
individual, alcancando o interesse publico. “Esta interpretacdo da cidadania, € claro, cobra
muito mais do individuo. Entre outras coisas, ela requer reconhecimento dos problemas
politicos e, também, senso de pertencimento, interesse pelo todo e lagos morais com a
comunidade cujo destino estad em jogo.”. (DENHARDT, 2011, p.255).

No entanto, a consecucdo, tanto do NSP quanto das demais abordagens orientadas

para a cidadania e inovacdo na Administracdo Publica, requer significativos esforcos e

> Termo de Habermas.
® O modelo também se assenta sobre modelos de comunidade e sociedade civil, humanismo
organizacional e teoria do discurso. (DENHARDT e DENHARDT, 2007).
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rompimentos paradigmaticos por parte dos governos. Mas, também requer uma profunda
mudanca de postura por parte dos individuos no sentido de que transcendam de uma
postura de meros consumidores ou beneficiarios do Estado assumindo seu papel legitimo
de cidaddo. Por sua vez, o governo tem papel de corresponder as necessidades e aos
interesses dos cidaddos — e trabalhar com eles para construir uma sociedade civil.
(DENHARDT, 2007).

Para Frederickson (1997), a interacdo e engajamento com os cidaddos é o que
enobrece e da propdsito ao servi¢co publico, tornando-o substancialmente distinto da
administracdo privada. Caminhando neste sentido, o Novo Servi¢o Pablico é uma teoria de
base comunitaria, munida de substanciais bases epistemolégicas’’ e voltada & acéo.

Na medida em que os sistemas sociais foram se tornando maiores e mais
complexos, reduziu-se na sociedade o sentido e a experiéncia da comunidade. Esse
fendmeno ja era enfatizado por William Biddle (1972), no inicio da década de 1970. “A
perda do sentido de vizinhanca e de participacdo prejudica muitos dos valores da tradicédo
democrética. [...] Com isso, hd& menos convicgdo [entre as pessoas] de que se devam ser
leal, ndo somente ao bem comum, mas aos padroes de comportamento, aos cuidados
pessoais e de fé”. (BIDDLE, 1972, p.15). Sem senso de pertencimento e lealdade ao seu
local de origem, as pessoas ficam perdidas no anonimato amorfo das grandes populacdes.
E, como consequéncia, tornam-se cada vez menos expansivas e ddo menos contribuigdo as
decisbes que se ligam ao seu proprio destino ou ao destino comum. (BIDDLE,1972, p.15).
Mas, paradoxalmente, podemos falar em recente despertar dos cidad@os que, por meio das
redes, sobretudo, virtuais, iniciam uma reversdo desse quadro.

Modelos de administracdo publica baseados em temas como cidadania e
comunidade, de modo geral, ficam muito presos, a possibilidade real de construir e
executar uma agenda legitimamente comunitaria e sobre o que fazer onde ndo ha senso de
comunidade. Do ponto de vista da administracdo publica é importante pensar em qual é o
papel dos governos em contextos de ndo-comunidade. Os “governos ndo podem criar
comunidades. Mas, governos e lideres politicos podem configurar e respaldar o trabalho de
base para a acdo efetiva e responsabilidade cidadd.” (DENHARDT e DENHARDT, 2007).
Os governos podem abrir as portas oferecendo conhecimento e propondo experiéncias
sobre politica e democracia de inumeras maneiras. H4& uma extensa producgdo cientifica

nacional e internacional que revela impactos positivos de investimentos na comunidade,

" Ver Denhardt e Denhardt (2007) e Denhardt (2011), capitulo 7.
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que significa investimento em capacidade humana. O desenvolvimento dos territdrios é
proporcional ao aumento das capacidades humanas (SEN, 2000).

Entre investimentos massivos em educacdo e inclusdo de temas transversais
alternativos nos sistemas de ensino (como politica, ética, sustentabilidade etc.) até
estratégias de ampliacdo e consolidacdo de conselhos municipais e comunitarios ha uma
infinidade de possibilidades objetivas para se reavivar o0 amalgama comunitario. Denhardt
(2007) afirma que pelo envolvimento em programas de educacdo civica e pela ajuda no
desenvolvimento em larga escala de lideres comunitérios, governos podem estimular uma

renovacao no senso de orgulho e responsabilidade cidada.

Nos esperamos que tal senso de orgulho e responsabilidade evolua para
uma maior vontade de estar envolvido em varios niveis, assim como todas
as partes trabalhando juntas para criar oportunidades de participacéo,
colaboracdo, desenvolvimento de comunidades. Essa participacdo, alias,
ndo deve estar limitada a definir programas e escolher prioridades
orcamentarias, deveria se estender na implementacdo das politicas.
(DENHARDT; DENHARDT, 2007, p. 93).

Assim, na visdo de Denhardt e Denhardt (2007), ha dois temas centrais que
fundamentam o Novo servico publico: (1) promover a dignidade e o valor no servigo
publico e (2) reafirmar a democracia, a cidadania e o interesse publico enquanto valores
proeminentes da administracdo publica. Com base nesses temas estruturantes, os autores
elaboraram sete principios-chave para caracterizar e orientar a acio dos agentes ptblicos’,
que sdo expostos no BOX 4. Esses principios estdo claramente rejeitando os topicos da
Nova Administracdo Publica de Osborne e Gaebler (1995).

A teoria do Novo Servigo Publico se diferencia da discussdo da administracéo
publica convencional, sobretudo, por suas bases paradigmaticas. A linha cronoldgico-
evolutiva dos modelos de governo mostra que a busca obsessiva por eficiéncia foi sendo
substituida pelo aperfeicoamento democréatico e pela valorizagcdo dos métodos para tornar
“mais puablicas” as organizacOes estatais, como podemos observar no Quadro 3, que
enfatiza os principios fundamentais de trés grandes modelos de administracdo publica: a
Velha Administracdo Publica (patrimonialismo e burocracia), a Nova Administracéo
Publica (New Public Management ou Gerencialismo) e 0 Novo Servico Publico.

O desafio de aprimorar a democracia vai ficando maior ao passo que as

organizagGes publicas vado se tornando maiores e mais complexas. Quanto mais

"8 O termo agente publico refere-se a todos os profissionais que atuam na administragdo publica, desde
cargos eletivos, passando por administradores e técnicos até prestadores de servicos. (BRUNO;DEL
OMO, 2006).
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centralizadas e distantes dos cidaddos elas se encontram, mais dificil se torna definir o
interesse publico e mais dificil se torna expressar os valores da sociedade por meio de suas
acoOes e politicas publicas. Logo, ha um espago enorme a ser explorado pelo poder local, a
esfera de poder que esta mais proxima do cidadéo.

Embora a agenda da cidadania ja seja reconhecida como uma plataforma emergente
por todos os niveis de governo é, também, na esfera local que esses principios podem se
transformar em ag¢Ges que impactem a realidade mais decisivamente. O municipio é campo
privilegiado para a promog¢éo do desenvolvimento e para a aprendizagem democréatica por
conta da proximidade que a esfera local guarda dos cidaddos e das suas necessidades
cotidianas. (MOURA, 1998). Dai, a sua escolha como locus privilegiado para a promocéo
do desenvolvimento sustentavel, sobretudo, por meio das novas estratégias de gestdo

publica democrética.

BOX 4 - Os sete principios do Novo Servigo Publico

a) Servir cidadaos, ndo consumidores: os servidores publicos ndo respondem meramente a demandas de
consumidores, mas se concentram na construcdo de relaces de confianca e na colaboracdo com e entre
os cidaddos. O Novo Servico Pdblico procura estimular sempre mais gente a cumprir suas
responsabilidades de cidaddos e procura fazer com que o governo seja especialmente sensivel as vozes
dos cidaddos;

b) Perseguir interesse publico: o objetivo dos administradores publicos ndo é encontrar solucGes rapidas
guiadas por decisfes individuais, eles ndo sdo arbitros do interesse publico. Sua missdo é promover a
criacdo de uma agenda de interesses e responsabilidades compartilhada e buscar solugdes para os
problemas publicos consistentes com as normas democraticas, a justica e a equidade;

c) Dar mais valor a cidadania e ao servigo publico do que ao empreendedorismo: o interesse publico é
melhor servido por cidaddos e servidores publicos que estdo comprometidos em fazer contribuicfes
significativas para a sociedade do que por gestores empreendedores que atuam como se o dinheiro
publico fosse seu. O papel do administrador no novo servigo publico ndo é “dirigir” consumidores, mas
“servir” cidaddos;

d) Pensar estrategicamente, agir democraticamente: as politicas e os programas que atendem as
necessidades publicas podem obter mais impacto se passarem a envolver cidaddos em todas as fases do
processo, ndo apenas no apontamento de problemas e projetos prioritarios, mas na implementacéo,
avaliacdo e assim em diante;

e) Reconhecer que a accountability ndo é simples: do ponto de vista do Novo Servico Publico, a questdo
da accountability na administracio é complexa; ela envolve um equilibrio entre normas e
responsabilidades concorrentes numa teia complicada de controles externos, padrbes profissionais,
preferéncias dos cidaddos, questSes morais, direito pablico e, em Ultima analise, interesse publico. Em
outras palavras, os administradores publicos sdo chamados a corresponder a todas as normas, valores e
preferéncias concorrentes de nosso complexo sistema de governanca;

f)  Servir em vez de dirigir: no Novo Servico Publico, a lideranca baseia-se em valores como compromisso,
integridade e paixdo e é compartilhada em toda a organizacdo e com a comunidade. Para servir 0s
cidadaos, os administradores publicos devem ndo apenas conhecer e administrar seus proprios recursos,
mas também devem estar conscientes e conectados em outras fontes de apoio e assisténcia, engajando 0s
cidaddos e a comunidade no processo;

g) Dar valor as pessoas, ndo apenas a produtividade: as organizacdes publicas e as redes em que
participam tém mais chance de ser bem-sucedidas no longo prazo se operarem por meio de processos de
colaboracdo e lideranca compartilhada que tenham por base o respeito a todas as pessoas. As pessoas sdo
atraidas para o servico publico porque sdo motivadas pelos valores da esfera publica de servir o outro,
tornar o mundo melhor e mais seguro e fazer a democracia funcionar. Realgar esses valores é uma
alternativa ao paradigma do controle e punicéo.

Fonte: (DENHARDT; DENHARDT, 2007).
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Quadro 3 - As Perspectivas dos Modelos de Administracdo Publica

Administracdo
Publica Convencional
(patrimonialismo e
burocracia)

Nova Administracao
Publica
(Gerencialismo)

Novo Servico Publico

Principal teoria e
fundamentos
epistemoldgicos

Teoria politica e
social. Primaria e
ingénua ciéncia social.

Teoria econdmica,
dialogo mais sofisticado
baseado na ciéncia
social positivista

Teoria democratica, variedade
de modelos para incluir o
conhecimento positivo,
interpretativo e critico.

Racionalidade e
modelos
associados ao
comportamento
humano

Racionalidade
sindptica. Homem
administrativo.

Racionalidade técnica e
econdmica. Homem
econdmico (prevalece o
interesse de quem toma
a decisdo).

Racionalidade estratégica ou
formal, testes multiplos de
racionalidade (politico,
econdmico e organizacional).

Concepcéo de
interesse publico

E politicamente

Representa a agregacao
dos interesses

Resulta do dialogo sobre

definido e expresso individuais valores compartilhados
A quem os
funcionéarios
publicos
respondem Clientes e eleitor Clientes Cidadaos

Papel do governo

REMAR. Designa e
implementa politicas
que focalizam um
Unico objetivo
politicamente definido.

DIRIGIR. Atua como
catalisador para
desencadear as forcas do
mercado.

SERVIR. Negocia e
intermedia interesses entre
cidaddos e grupos da
comunidade, criando valores
compartilhados.

Mecanismo para
atingir objetivos

Criar mecanismos e
incentivar estruturas
para conseguir 0s
objetivos politicos por

Construir coalizdes entre as
agéncias publicas, privadas e

politicos Administrar programas | meio das agéncias sem fins lucrativos para reunir
através das agéncias de | privadas e sem fins necessidades concordadas
governo existentes lucrativos mutuamente.
DIRIGIDO PELO
MERCADO. A
HIERARQUICO. acumulacédo do conjunto | MULTIFACETADO. Os
Modelo de Administradores séo dos interesses funcionarios publicos devem

Accountability

responsaveis para
eleger
democraticamente 0s
lideres politicos.

individuais vai acabar
resultando nos objetivos
de um grande grupo de
cidaddos-clientes.

atender a lei, os valores
comunitarios, normas
politicas e os interesses dos
cidadaos.

Liberdade de
acdo
administrativa

Limitada. Concedida a
superiores
hierarquicos.

Ampla. Conjugada com
grande cobranca de
resultados. Semelhante a
busca de resultados
empresariais.

Necessaria. Mas, confinada e
accountable.

Estrutura
organizacional
adotada

Organizac@es
burocraticas marcadas
pela autoridade de
cima para baixo. Alto

Organizacdes publicas
descentralizadas.
Controle primario das
empresas e organizagdes
civis prestadores de

Estrutura colaborativa com
lideranga compartilhada
internamente e externamente.

grau de servicos. Menor grau Menor grau de
hierarquizacao. de hierarquizacéo. hierarquizacao.
Base motivacional | Pagamentos, Espirito empreendedor,

dos funcionarios
publicos e
administradores

beneficios e protecdo
do funcionalismo
publico.

desejo ideoldgico de
reduzir o tamanho do
governo.

Espirito publico. Desejo de
contribuir para a sociedade.

Fonte: Denhardt; Denhardt (2007).
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2.3 O MUNICIPIO COMO LOCUS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL:
AVANCOS E DESAFIOS

O estudo e a pratica do Ecodesenvolvimento requerem predefinigdes sobre o
recorte geografico a ser considerado dando preferéncia aos recortes locais por facilitarem o
engajamento e o controle mais direto dos cidaddos na promogéo de projetos comuns.

Por essa razdo, esta pesquisa toma como base o local como espago privilegiado a
promogéo desse novo desenvolvimento e o enquadra no recorte territorial municipal. Em
Santa Catarina, como no Brasil, 0s municipios apresentam, em sua maioria, populacdes
ndo superiores a 10.000 habitantes. No estado catarinense 37% (108) dos municipios tém
populagOes abaixo de 5.000 habitantes e 59% (173), abaixo de 10.000 (IBGE, 2011).
Assim, embora a maior parte da populacdo do pais esteja concentrada nas grandes cidades,
0 que cria um problema a parte aos gestores publicos, as pequenas populacfes municipais,
que ocupam a maior parte do nosso territorio, tornam possivel atribuir as municipalidades a
feicdo de local. Além disso, parte significativa da literatura que trabalha essa abordagem
no Brasil sugere o municipio como recorte apropriado para 0s estudos de desenvolvimento
local, sobretudo, apds a Constituicdo de 1988, quando 0s municipios ganharam maior

importancia no pacto federativo.

2.3.3 Teoria da Endogeneidade: o desenvolvimento a partir dos recursos locais

O aparecimento do conceito de desenvolvimento local acompanha a explosdo de
iniciativas que se proliferaram, principalmente, na Europa e América Latina nas décadas de
1980 e 1990, quando uma crise estrutural dos modelos econémico e de Estado levaram os
espacos locais a busca de solucdes para seus proprios problemas, passando a ampliar seu
nivel de independéncia em relacdo aos governos centrais. (LLORENS, ALBUQUERQUE
e CASTILHO, 2002).

Quando os Estados retomaram o félego na segunda metade da decada de 1990
depararam-se com uma conjuntura marcada por trés novas situacfes: (i) o modelo de
Estado de desenvolvimento do pds-guerra (Estado de Bem-estar e desenvolvimento liberal-
produtivista) estava vencido e exigia reformulagdo; (ii) as instancias locais (bairros,
distritos, municipios, regides, microrregides e mesorregides) haviam ganhado forca por

meio de projetos inovadores de solucdes regionais e locais e (iii) um novo movimento
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reclamando descentralizacdo e desconcentracdo emergia. (BORGES, 2007). Essas
mudangas no ambiente, aliadas a énfase dos debates internacionais voltados a projecédo de
desenvolvimento multidimensional impediram que as tematicas do local ficassem de fora
das agendas publicas na entrada do século XXI.

Ao mesmo tempo, e paradoxalmente’®, ocorria um aprofundamento intenso da
globalizacdo, viabilizado pelos avangos tecnologicos, sobretudo da Internet e dos
transportes. Surgia, com isso, a ideia de um “mundo plano” (FRIEDMAN, 2005), marcado
pelo enfraquecimento das divisGes histdricas e regionais e dando origem, segundo algumas
correntes, ao conceito extremo de desterritorializacdo® (DELEUSE e GUATARRI, 1972 e
1992; BADIE, 1995), que denuncia o risco de anulagéo do local enquanto singularidade e o
consequente desuso da propria geografia em favor de uma homogeneizagdo dos territorios.
Embora seja uma tematica controversa, a ideia de desterritorializacdo questiona se é
possivel argumentar a favor do local frente aos inumeros impactos do global neste século.

Por outro lado, consolidam-se, sobretudo nas ciéncias sociais, correntes criticas a
essa perspectiva prevendo e militando por uma reafirmacdo do local, das culturas, da
diferenciacdo contrapondo-se & tendéncia de homogeneizacdo conveniente ao mercado
global.

Em relacdo a sua epistemologia, as teorias localistas sdo enfatizadas neste trabalho
por serem mais concernentes ao Ecodesenvolvimento e aos valores emergentes na
contemporaneidade, que negam a eficacia das respostas explicativas globais e rejeitam a
ideia de padronizacao e mercantilizacdo das formas de vida, relacdes sociais e até modelos
econémicos. Sao linhas de contrariedade as “receitas prontas”.

O conceito de desenvolvimento local, conforme Vasquez-Barquero (1997; 2001)
nasceu vinculado & teoria do desenvolvimento enddgeno (reacionario ao paradigma
industrial-fordista), que, por sua vez, foi uma ampliacdo do conceito de “crescimento
enddgeno”, que percebe o crescimento econdbmico como resultado do uso do potencial
econdmico local atraindo recursos externos ao invés de entendé-lo meramente como

resultado de uma conjuntura externa. Assim, o desenvolvimento é considerado “[...] um

" paradoxal em relacdo & ideia de ndo-padronizacdo. A nocdo pés-moderna de ndo-padronizacdo foi
contraditoriamente sendo fortificada, possivelmente como reacdo ao avango da globalizacdo, que traz
consigo a tendéncia padronizante.

% De maneira répida, o termo desterritorializagdo pode ser entendido como a marca da sociedade pos-
moderna caracterizada pelo fluxo, mobilidade, desenraizamento e hibridismo cultural. E importante
destacar que apesar de ter se tornado um debate importante nas Ciéncias Sociais, Filosofia e Geografia,
ha autores que discordam desse ponto de visto e do uso do termo, como Haesbaert (2010) que prope o
termo multerritorialidade ou territorializacdo em novas bases (ndo exclusivamente espaciais).
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evento sui generis, resultante do pensamento e da acdo em escala humana, que confronta o
desafio de enfrentar os problemas béasicos e alcancar niveis elementares e auto-
referenciados de qualidade de vida na comunidade” (MARTINS, 2004, p.51), um tipo mais
politico e societal de desenvolvimento (MADOERY, 2001).

Na pratica, € uma estratégia em que o0s varios atores locais de todos os setores
(publicos, privados e associativos) buscam trabalhar em torno da valorizacdo dos recursos
humanos, técnicos, financeiros e ambientais de dominio de uma coletividade (JOYAL,
2002). Os canadenses Joyal (2002) e Dupuis (1995) visualizam o conceito como caminho
para a conquista de uma qualidade de vida “duravel” e ndo apenas para resolver problemas
especificos, embora isso também seja relevante. E, essa conquista passa pelo
incorporamento de valores como empowerment, democracia, solidariedade, equidade e
sustentabilidade ambiental.

A abordagem do desenvolvimento local ndo possui um modelo que possa ser
aplicado, ja que a elaboracdo de estratégias localizadas é a estratégia principal. O que
ocorre na pratica, segundo 0s mesmo autores, é que cada programa, projeto ou pacote de
politicas se materializa com base em outras experiéncias locais ja realizadas, mas
priorizando as necessidades, vocacdes e recursos locais.

No entanto, podemos destacar dos estudos ja realizados, algumas diretrizes basicas
ou condicionantes para elaboracdo e implementagéo de projetos de desenvolvimento local:
(1) presenca de autores com habilidades em métodos participativos de concertacdo; (2)
planejamento com énfase na intersetorialidade e na integracdo das ac¢des; (3) internalizacao
da cultura da avaliacdo e medicdo por meio de bases de dados e indicadores; (4) a
emergéncia de uma nova postura do poder publico municipal, que passa a atuar como
articulador e facilitador de todas as forcas, interesses e recursos locais, além de buscar
articulacdo com atores externos (5) formacgdo de redes entre os atores individuais e
coletivos® tanto na esfera econdmica quanto social (capital social) (ZAPATA, 1998;
VASQUEZ-BARQUERO, 2001; CACCIA BAVA, 2005; MARTINS, 1998; DOWBOR,
2001).

8 A teoria da endogeneidade no enfatiza o tamanho das empresas, por exemplo, mas a integrago e a
contribuigdo social delas. Estudos apontam nessa inter-relagdo vantagens econdmicas de custo de
transacdo, coordenacdo de precos, troca de informagdes, transferéncia de tecnologia, aprendizagem,
especializacdo e combinacao de recursos, além de fortalecimento da cultura e identidade local, geragdo
de confianca e solidariedade. (DYER, 1997; BAMFORD et al., 2004; GULATI, 1995; CUNHA, 2003;
BORGES, 2007).
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Para Dowbor, quanto menos intermediarios e escaldes hierarquicos entre o uso final
dos recursos e 0 segmento da sociedade interessado, maior a capacidade de controle social,
transparéncia e democratizacdo dos processos. Essa aproximagdo “trata-se de um dos
elementos mais importantes na elevacdo da densidade organizacional da sociedade”
(DOWBOR, 2001, p.188) e a esfera municipal e seus agrupamentos se apresentam como

recortes interessantes para a objetivacdo da proposta do desenvolvimento local.

2.3.4 O municipio como locus do desenvolvimento no Brasil: as mudancas na déecada
de 1980

As referéncias sobre desenvolvimento local ndo definem um recorte territorial
padrdo. Podemos falar em local como municipio, micro/mesorregido, bairro ou outras
figuras territoriais existentes em outros paises. No Brasil, € comum o enfoque do
desenvolvimento local se referir a municipios. Ao instaurar um novo pacto federativo, na
Constituicdo de 1988, conferimos aos municipios autonomia fiscal e administrativa em
relacdo as demais esferas governamentais, além de uma série de novas competéncias
relacionadas a execugdo de politicas sociais. Esse processo conferiu @ municipalidade
maior relevancia na organizacao politica do Estado e elevou as possibilidades reais de acéo
local para o desenvolvimento.

As novas regras constitucionais, que se aliaram ao aumento de repasses aos
municipios estimularam a proliferacdo de novas municipalidades durante toda década de
1990, de modo que quase um quarto (25%) dos municipios brasileiros foram criados pds-
88. (IBGE, 2011).

Esse movimento de revalorizacdo politica da instancia local que, no caso do Brasil,
refere-se as municipalidades, esta em curso em grande parte dos paises em
desenvolvimento no quadro das reformas macroestruturais. Paradoxalmente, até mesmo as
correntes que defendem a diminuicdo do Estado vém revalorizando o papel do governo
local como aquele capaz de dar respostas ao novo cenario econdmico e social. (SANTOS
JUNIOR, 2000).

Para Peters (2003), grande parte da historia dos governos tem sido a histéria das
tentativas de controlar a sociedade a partir do centro. No caso brasileiro, os planos de
desenvolvimento e grande parte das politicas sociais tém sido decisGes do governo central.

No entanto, a Constituicdo Federal de 1988 promoveu uma importante mudanca no
pais ao reafirmar uma tendéncia de municipalizacdo que ja vinha da década de 1980 via
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aumento de transferéncias federais pelos fundos de participacdo. (ABRUCIO e FRAZESE,
2011).

Levy (2004) enfatiza que muitos dos papeis que hoje 0 municipio desempenha sédo
inéditos na historia brasileira. Desde a fundacdo da Republica, embora conhecendo maior
autonomia que os governos locais em outras partes®®, o municipio nunca foi instrumento
ativo de democratizacao e, s parcialmente, era responsavel pela provisao e regulacdo de
servigos. “Historicamente, o que se viu, foi um movimento de sistoles e diastoles, ou seja,
de centralizacdo e descentraliza¢do entre Unido e estados. [...] Mas, entre o velho e 0 novo
buscou-se construir uma sociedade politica mais ativa”, pelo menos, em ambito local, uma
maior pluralidade de interesses e atores passaram a poder participar do politico. (LEVY,
2004).

“Entre a resisténcia de alguns autores em abandonar as antigas posi¢des e assumir
novas” (LEVY, 2004) uma outra configuracao politica foi se reorganizando e as areas que
mais sofreram modificacbes foram salde, educacdo e financas publicas (ABRUCIO e
COSTA, 1998; LEVY, 2004) ) tanto com a Constituicdo quanto com legislacdes
regulamentadoras posteriores. Apesar do &pice da descentralizacédo fiscal ter sido atingido
na Constituicdo Federal de 1988, a municipalizacdo de politicas publicas foi se
consolidando apenas ao longo dos anos 1990, assumindo variados ritmos, dependendo da
area. (ABRUCIO e COSTA, 1998).

No &mbito da salde, criou-se o Sistema Unico de Salde (SUS) que foi
progressivamente tentando estabelecer uma rede de servigos de saude publicos e privados,
descentralizada, regionalizada e hierarquizada (ABRUCIO e COSTA, 1998). Na nova
configuracdo nacional, a gestdo da salde foi para mais perto da populagdo ao ser
descentralizada parte para estados e parte para os municipios. Ao Ministério da Salde
ficaram questdes mais estratégicas, de regulamentacao e normatizacao.

Na Educacdo buscamos definir com mais clareza as responsabilidades de cada ente
federado. Embora essa definicdo ainda tenha pontos nebulosos e ainda esteja por se
estabelecer por completo, o quadro era bem mais difuso antes de 1988 e, sobretudo, antes
da criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FUNDEB) em 1997,
quando Unido, estados e municipios atuavam em praticamente todos os niveis de ensino,

criando confusdo substantiva no que tocava a responsabilizacao dos entes.

82Segundo Abrucio e Frazese (2011), apenas india e Bélgica possuem pactos federativos cujos municipios
possuem niveis de status e autonomia comparaveis aos municipios brasileiros.
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Com as novas normas 0s municipios ficaram com a responsabilidade sobre o ensino
fundamental e pré-escolar, os estados, com o ensino medio e a Unido com o terceiro grau e
outras atividades educativas de promocdo e universalizacdo da educagcdo como o SEJA
(Sistema de Ensino de Jovens e Adultos). Ainda assim, had muito que fazer em relacdo a
adequada reparticdo das receitas e competéncias educacionais. Em Santa Catarina, por
exemplo, o governo do Estado vem liderando um movimento de incentivo para que 0s
municipios assumam definitivamente o ensino fundamental (sobre o qual estados e
municipios tém competéncias comuns) e o estado possa se dedicar & promog¢éo do ensino
médio®.

No campo das Financas Publicas, tivemos avancos em algumas areas, mas
continuamos com problemas em outras. O ajuste fiscal dos estados e municipios
promovido pelo governo federal desde a década de 1990, que culminou com a Lei de
Responsabilidade Fiscal em 2000, foi um dos grandes avancos das Ultimas décadas no
campo. Além disso, diversas medidas foram empreendidas no sentido de estimular os
municipios a aperfeicoar seus sistemas tributarios e, com isso, iniciar ou ampliar sua
capacidade de recolhimento de receitas préprias, minimizando, em alguma medida, a
dependéncia flagrante dos pequenos municipios em relacdo aos estados e Unido. Para
termos uma ideia, 80% dos municipios brasileiros ndo arrecadam receitas proprias
(CAMARGO, 2006), tendo seu or¢camento constituido basicamente por transferéncias dos
outros entes.

A éarea das Financas Publicas também tem sido alvo de uma série de lutas e
negociagdes entre os entes federados. Podemos dizer que a principal delas esta na divisao
do montante tributario, ainda fortemente concentrado na Unido, refor¢cando nossas
caracteristicas de Estado centralista. Entre as principais pautas da Confederagdo Nacional
dos Municipios (CNM), da Federacdo Catarinense de Municipios e de toda rede de
movimentos municipalistas estd o aumento das competéncias ou repasses tributarios aos
municipios, que atualmente ficam com pouco mais de 16% do bolo or¢camentario, enquanto
0s estados se apropriam de cerca de 25% e a Unido; mais de 58%. (RECEITA FEDERAL,
STN, 2011). Como podemos observar no Grafico 2 e no Quadro 4, abaixo, a tendéncia nas

duas Ultimas décadas, contrariando 0 compromisso municipalista assumido pela

8 Vale destacar que este tem sido um tema altamente polémico no ambito das relagdes entre Governo do
Estado de Santa Catarina e municipios. Nem todos os municipios estdo aderindo ao processo, ja que, do
ponto de vista financeiro, apesar do aumento proporcional de repasse, a pactuagdo ndo é vantajosa para
todos. Nesses casos, adesdo significaria aumento da crise fiscal dos municipios. Assim, Governo do
estado e municipalidades continuam em negociacéo.
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Assembleia Constituinte em 1988, foram de concentracdo de receitas na Unido e reducéo

da por¢éo dos municipios.

Grafico 2 - Reparti¢do do Bolo Tributério entres as esferas
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Fonte: elaborado com base em Receita Federal, Secretaria do Tesouro Nacional, (2012).

Quadro 4 - Reparticdo do Bolo Tributario entres as esferas federativas

1991 1998 2003 2008
Unido 51,10%| 56,15% | 57,80% | 58,22%
Estados 29,80% | 25,05% | 24,85% | 24,89%
Municipios 19,10% 16,71% 15,39% 16,17%
Regido Norte/Nordeste 0% 2,08% 1,95% 0,68%

Fonte: Receita Federal, Secretaria do Tesouro Nacional, autora (2011).

Embora esse aumento do montante da Unido também se explique pelo bom exercicio
da competéncia orcamentaria (em geral melhor executada que a dos municipios, que nem
sempre taxam devidamente 0s seus municipes por conta, em geral, dos prejuizos eleitorais)
e haja na Unido, segundo Ziulkoski (2000), a préatica de isentar a populagéo de tributos que
serdo compartidos com os outros entes federados, como o IPI1®* na crise de 2008, a divisdo
orcamentaria brasileira, do ponto de vista do desenvolvimento local e do municipalismo
ainda tem um caminho longo a palmilhar.

O movimento municipalista e catarinense propde uma reforma tributaria que

aproxime os municipios brasileiros do que representa a esfera local em paises com elevada

8 Imposto sobre Produtos Industrializados.
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cultura democratica como € caso, sobretudo, dos paises escandinavos, que delegam ao
poder local altissimos percentuais da arrecadacéo (fala-se em 70% do bolo tributario). No
que se refere a divisdo do bolo orcamentario, a pauta municipalista no Brasil propde uma
reforma tributaria que acate uma distribuicdo de 30% do orgamento para 0s municipios,
30% para os estados e 40% para a Unido (FECAM, 2003), conforme demonstrado no
Quadro 5.

Quadro 5 - Proposta Municipalista para a Reparti¢do Tributaria

Partilha atual Partilha de
Ente Federado d . receitas
e receitas
proposta
Unido 58,22% 40%
Estados 24,89% 30%
Municipios 16,17% 30%
Norte/Nordeste 0,68% -

Fonte: Receita Federal, Secretaria do Tesouro Nacional, FECAM, (2012).

Segundo Fecam (2003), ha uma crise financeira sendo enfrentada pelos municipios e
o0 entendimento do movimento municipalista a esse respeito € de que grande parte deve-se
a ma reparticdo das receitas face ao aumento de competéncias nas ultimas décadas, que
dificultam, sobretudo, a capacidade de investimentos do poder municipal.

Sem negligenciar o papel proativo que cabe ao municipio em relacdo a execugéo
efetiva de suas competéncias tributarias e a promocdo do desenvolvimento econdmico
local, é importante frisar que a forma de reparticdo dos tributos exerce enorme impacto
sobre as politicas plblicas (ABRUCIO e FRANZESE, 2011) e, até mesmo, sobre o projeto
de desenvolvimento do pais. Recursos concentrados significam, de forma geral, decisdes e
poder concentrados. E, levando em conta a existéncia de 5.565 municipios em territdrio
nacional, a concentracdo dos recursos também significa um custo de oportunidade, j& que
se esta negligenciando o potencial de capilaridade das prefeituras brasileiras em fazer
chegar os recursos e as politicas ao conjunto da populacéo.

Além das mudancas cabais ocorridas em areas como educacgdo, saude e finangas,
diversos outros campos passaram a ter competéncias compartilhadas entre as esferas de
poder. Uma analise das experiéncias municipais inovadoras de todo Brasil, semifinalistas
do Programa Gestdo Publica e Cidadania (da Fundacdo Getdlio Vargas), realizada por
Pinho e Santana (2002) mostra a diversidade de novas areas em que 0S Mmunicipios

passaram a atuar e a abrangéncia que tomou a execucdo de politicas publicas pela
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administracdo municipal. “Assuntos que antes eram tratados apenas em nivel nacional, ou
mesmo estadual, tornaram-se parte integrante da agenda de muitos municipios brasileiros”
(ABRUCIO e COSTA, 1998). Os principais setores de intervencdo apontados pelo estudo
foram: meio ambiente, saude, educacdo, alimentagdo e abastecimento, habitacdo e
urbanizacdo, criancas e adolescentes, emprego e renda e projetos agricolas. Segundo
Abruicio e Franzese (2011) a tendéncia é de que essa partilha continue se aprofundando. A
criacdo de instituicdes como o Ministério das Cidades e o Estatuto das Cidades s&o
acontecimentos que convergem nessa diregéo.

Também como lembram Abrucio e Franzese (2011), € importante sublinhar que a
década de 1990 também foi marcada por outras acdes federais além do compartilhamento
de recursos e competéncias, uma série de esfor¢os foi empreendida no sentido de melhorar
a coordenacdo federativa, sobretudo nos campos da Saude e Educacdo. Como lembra
Arretche (2009), para paises como o Brasil, marcados por intensas desigualdades regionais
e por dimensdes territoriais continentais, uma coordenacdo central forte e organizada €
essencial para que a descentralizagdo ndo reforce as desigualdades. O processo de
coordenacdo se deu basicamente por meio da “vinculacdo do repasse de recursos
financeiros a prestacdo mais controlada de servicos pelas esferas de governo subnacionais,
seja pela fixacdo de metas, seja pela adocédo de padrdes nacionais de politicas publicas”.
(ABRUCIO e FRANZESE, 2011).

Apesar dos avancos, o atual quadro de descentralizagdo e consequente aumento de
servicos e de desequilibrio financeiro coloca ao municipio desafios complexos. Conforme
Dowbor (2001, p.373), 0s municipios passam a se encontrar na linha de frente de uma
situacdo explosiva que exige intervencfes ageis em areas que extrapolam as tradicionais
rotinas de cosmética urbana, ja que se tratam de amplos projetos de politicas sociais,
infraestrutura e programas de emprego, envolvendo, inclusive, estratégias locais de
dinamizacdo econémica.

Com novas atribuicOes, responsabilidades e papeis e em um contexto de crise, 0S
governos municipais estdo enfrentando problemas para 0s quais ndo s6 nao estavam
preparados como ndo tinham tradicdo de atuacdo. (PINHO e SANTANA, 1998). Isso se
reflete, de maneira geral, na baixa capacidade institucional dos municipios, sobretudo os
pequenos. Assim, além da problematica financeira, uma outra, talvez maior, que é a
dificuldade de “gerir”, delineiam um quadro de profundos desafios ao desenvolvimento de
base local. Mas, junto com eles, criam-se grandes possibilidades de inovacéo e construcao

de novos caminhos para o enfrentamento dos problemas territoriais.
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2.3.5 O municipio como lécus do desenvolvimento no Brasil: os desafios da gestédo
municipal apds a Constituicdo de 1988

Enquanto a teoria do desenvolvimento enddgeno mostra importantes beneficios do
desenvolvimento a partir do local, a pratica mostra faces ainda muito problematicas da
descentralizacdo da administracdo publica no Brasil. Sem desconsiderar 0s avancos
alcancados até aqui, o estudo e debate dos desafios sdo fundamentais para que os préprios
avancos nao se percam.

Muito embora “as iniciativas municipais sejam mais realistas economicamente,
mais pertinentes e mais orientadas as necessidades da populacdo local” (ANDION, 2009,
p.187), “os resultados préaticos desta descentralizacdo ainda estdo longe de configurar uma
significativa autonomia deciséria no dmbito subnacional, notadamente nos municipios”
(FILIPPIM e ABRUCIO, 2010, p.3).

A enormidade de desafios que os municipios enfrentam faz com que a maioria
deles tenha um papel pouco relevante nas mudancas de regras do jogo em termos de
definicdo de prioridades, estratégias e mecanismos de desenvolvimento adotados nas
diferentes regides do pais. (ANDION, 2009, p.204). Estamos falando de uma
descentralizacdo modesta e inacabada, segundo Dowbor (2001) e Ziulkoski (2000),
respectivamente. “Ao poder local fica relegado o papel de executor de fragmentos, nem
sempre compreensiveis, desses projetos [nacionais]” (FILIPPIM, 2005). O poder publico
municipal ¢, em grande medida, mero receptor de recursos para aplicacdo vinculada em
programas federais e estaduais cujo impacto na realidade é desconhecido, 0 que deixa
muitas ddvidas sobre a influéncia que a administracdo municipal, dentro dos padrbes
observados, tem exercido no desenvolvimento local.

Abracio e Franzese (2011) apontam que a forma desorganizada como grande
parcela dos encargos federais e estaduais acabou sendo assumida pelos municipios, gerou
uma série de desajustes fiscais e institucionais, muitas vezes com pouca cooperacao das
outras instancias federativas. Segundo Daniel (2001), esse processo contribuiu para a
construcdo de um padrdo autarquico de municipalismo onde os prefeitos se tornam os
atores fundamentais da dinamica local, defendendo a autonomia de seu municipio em um
tom de quase isolamento das demais unidades federativas, “ignorando que alguns
problemas tém solucdo apenas em ambitos mais abrangentes como o microrregional,
estadual, ou mesmo federal.” (ABRUCIO e FRANZESE, 2011, p.7).
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Boisier (1999) questiona e responde, de forma critica, como é possivel um
desenvolvimento sustentado em nacgdes ou regifes marcadas pela desigualdade. Segundo
ele, quando as populagdes que vivem em locais de maior retrocesso percebem a diferenca
da sua qualidade de vida em relagdo a dos demais territdrios, o processo natural é a
migracdo massiva, de modo que o desequilibrio (ruim para o local mais desenvolvido)
volta a se instaurar.

Boisier (1999) também destaca que os desenvolvimentos locais e regionais
dependem criticamente de dois atores-chave: o Estado Nacional e a regido (ou o local). A
énfase de Boisier (1999, p.334) ndo fica nem na exacerbacdo do poder local/regional,
tampouco na imposicdo do centralismo. A ideia, pelo contrério, é de que um
desenvolvimento sustentado depende da articulagdo do local com as instancias
governamentais superiores tanto quanto as politicas estruturais dependem das capacidades
enddgenas dos territorios para se concretizar. A relagdo de dependéncia € mdtua, o
localismo ndo é uma panaceia (até pelos seus imensos desafios) e o desenvolvimento é
visto, sobretudo nos paises com intensas desigualdades, como um processo hibrido entre
governo central forte e valorizagdo do local, inclusive por meio de recursos que
materializem essa valorizacéo.

Esta consciéncia da necessidade de cooperacdo e articulacdo pode ser, conforme
Martins (1998), um dispositivo fundamental para se superar um dos grandes limites da
acdo local, que é transformar localmente questfes de raiz estrutural, como o desemprego e
a pobreza, por exemplo.

Seguindo este raciocinio podemos dizer que a primeira licdo a ser assimilada pelos
municipios, sem contradizer a ideia do desenvolvimento local, é que a sustentabilidade das
suas acOes, politicas e projetos de desenvolvimento, dificilmente ocorrera sem a
incorporacdo do espirito associativo, tanto em relagdo aos municipios vizinhos quanto em
relacdo as articulagdes intergovernamentais com Unido e estados. Alguns estudos como 0s
de Abrucio (2001 e 2011) mostram que o ideal colaborativo, sobretudo por meio dos
consorcios e parcerias intermunicipais, da sinais de vitalidade no Brasil nas duas ultimas
décadas.

Outra linha de desafios & gestdo municipal nasce da falta de recursos® decorrente,
especialmente, do formato de reparticdo tributdria anteriormente discutido. Embora a

escassez de recursos ndo possa ser usada como “justificativa para a fraca acdo dos

8 Recursos em termos gerais: humanos, naturais, politicos etc..
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municipios em prol do desenvolvimento” (FILIPPIM, 2005), ela gera uma série de
dificuldades para a gestdo, dentre as quais se destaca a falta de qualificacdo dos quadros
funcionais, fruto da incapacidade dos municipios para atrair e manter profissionais de alto
desempenho que possam liderar projetos estruturantes e promover modernizacdo
administrativa (REUS et al., 2010). Esse problema, por si, é suficiente para desencadear
inimeros outros e limitar o impacto das acdes municipais, uma vez que a capacidade
humana instalada tem peso substantivo na qualidade de gestéo (LEME, 2005; LUBAMBO,
2011).

Em obra que relata pesquisa sobre a gestdo municipal a partir de quatro cidades
brasileiras, Guimardes Neto e Aradjo (2002, p.58) descrevem que, nos casos em estudo
(Santos, Recife, Porto Alegre e Fortaleza), os principais fatores limitantes encontrados
foram: (i) a intensa defasagem entre demanda e oferta de politicas publicas (dada a
defasagem entre as necessidades e 0s meios que 0s gestores tém para agir); (ii) a
persisténcia de formas assistencialistas e clientelistas que deformam o gerenciamento de
programas locais; (iii) os limites as parcerias entre atores locais por conta da disputa de
espaco politico; (iv) a visdo conservadora das elites envolvidas nas questdes locais.®

Guimardes Neto e Araujo (2002) destacam também que as cidades latino-
americanas, em relacdo as cidades europeias, consideradas as mais avancadas em termos
de promocgédo do desenvolvimento local, comegaram a ocupar muito tarde a posicédo de
promotoras do desenvolvimento. Comparados os niveis de atuagdo dos continentes, temos
ainda um longo caminho de evolugdo. No caso europeu, por exemplo, as grandes cidades
buscam responder a, pelo menos cinco grandes objetivos: a) organizar nova base
econdmica; b) ampliar e melhorar a infraestrutura urbana; ¢) melhorar a qualidade de vida
da cidade; d) promover integracdo social; e) assegurar governabilidade. Confrontados com
essa realidade, os resultados da pesquisa no Brasil revelam que a atuacdo dos municipios
brasileiros (mesmo os de grande porte, como foi 0 caso) ainda sdo muito modestos em
abrangéncia e resultados. (GUIMARAES NETO e ARAUJO, 2002, p.55).

Ainda para estes autores, dois pontos distintivos das regides europeias mais

avancadas no que toca o desenvolvimento enddgeno foram (i) a estratégia de reconstrucéo

8 Sobretudo no sentido de pensar estratégias que ndo permitem a ascensdo social das populacdes mais
pobres, na l6gica de que “para quem ndo tem nada, qualquer coisa esta boa”. A pesquisa citada descreve
0 caso da elaboracdo de um projeto para reducdo do desemprego em uma das cidades por meio de
formacao profissional. Alguns setores da sociedade envolvidos no processo achavam que 0s cursos, ja
que eram para pessoas de baixa renda, tinham de ser “apropriados” a sua condigdo social, como cursos
de padeiro, mecanico etc..
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do sentido da cidade e da cidadania (ii) a promog¢édo de um sentimento de pertencimento ao

local®’

e (iii) a definicdo de um futuro comum ou de um plano estratégico, pactuado entre
0s principais atores publicos e ndo publicos. No Brasil, as experiéncias recolhidas mostram
que o que predomina sdo as intervengdes mais parciais e menos abrangentes e ousadas.
(GUIMARAES NETO e ARAUJO, 2002).

Do mesmo modo, a falta de cultura de planejamento e de gestdo com indicadores
contribui para a atuacao centrada, muitas vezes, em acoes e politicas periféricas com pouco
impacto sobre as problematicas centrais das localidades. Pesquisa de Saldanha, Peixoto e
Estrada (2006), realizada em um COREDE®® do Rio Grande do Sul com 28 municipios,
embora com pequena amostragem, da pistas de como a dimensdo do planejamento € ainda
pouco desenvolvida nessa esfera subnacional. Dos 28 municipios pesquisados, apenas dois
utilizam instrumentos de planejamento além dos exigidos por lei. Em relacdo a aplicagdo
de avaliacdo de desempenho dos servidores, essencial para a qualificacdo da gestdo, dos 28
casos estudados, apenas um tem a pratica estabelecida. Quanto a existéncia de Plano
Diretor municipal, ferramenta basica para a gestdo e obrigatoria para municipios com mais
de 20.000 habitantes, apenas cinco o possuiam no ano da pesquisa, 2006.

Outra linha de argumentacdo sobre os desafios da recente descentralizacédo
brasileira refere-se a necessidade de imposicdo ou estimulo de instrumentos capazes de
garantir um minimo de democratizacdo das decisdes locais a fim minimizar a influéncia
das oligarquias tradicionais nas esferas de tomada de decisdo. (DOWBOR, 2001). As
legislacBes tém evoluido muito em relacéo a essa tematica, sobretudo, pelo atrelamento de
transferéncias financeiras a criacdo de instancias democraticas, em geral, os conselhos
paritarios. Entretanto, permanece o desafio de qualificar a representacdo e a capacidade
técnica dos participantes destes espacos democraticos que continuam, muitas vezes,
reproduzindo 0s mesmo cenarios oligarquicos, ja que sdao comumente indicacdo do
prefeito. (ANDION, 2009).

Se descentralizagdo implica jogar responsabilidades para niveis inferiores
de governo — livrar-se da carga — isto pode ser feito de maneira
relativamente rapida. [De certo modo foi o que houve no Brasil]. Mas se
implica o reforco da democracia - descentralizagdo com empoderamento

8Em tempos de perda de identidade e tendéncias massificantes, a estratégia de revalorizar a cultura local
e 0 sentido de pertencimento tem se mostrado, segundo os autores, um estimulante projeto coletivo
mundo afora.

8 Conselho Regional de Desenvolvimento Centro do Estado do Rio Grande do Sul.
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— levara algum tempo, recursos consideraveis € uma extensa construcdo
de capacidades. A verdadeira democracia — construida sobre os
fundamentos da participacdo ativa da populacdo nos assuntos locais e
nacionais — no acontece da noite para o dia. (NAGCOES UNIDAS, 2000,
p.59).

A formulacdo de politica publica no @mbito local possibilita que o investimento
publico seja melhor direcionado. Todavia, corre-se o risco de que esses recursos favoregam
segmentos oligarquicos, que ainda imperam com forgca em niveis locais. Nunes (1996,
p.34) aponta que a proximidade do poder € no minimo ambigua, pois é também o lugar da
reproducdo do poder discricionario das oligarquias locais. Assim, o nivel de
desenvolvimento politico ou civico das populacdes, bem como sua autonomia,
principalmente em relacdo as elites, parece ter profunda influéncia na capacidade local de
autotransformacdo. (COSTA e MACEDO, 2005).

Por fim e conscientes de ndo ter esgotado a totalidade de desafios presentes nas
agendas municipais, citamos a pesquisa de ANDION (2009, p.200), BOX 5, baseado nos
trabalhos de CAMARGO, 2004; ARRETCHE, 1999; FARAH, 2000; FARAH e
BARBOZA 2001; BROSE, 2002; TOMIO, 2002; FAURE, 2005, que busca uma maior
compreensdo desses desafios por meio de um levantamento geral sobre os efeitos da

descentralizacdo municipalista brasileira, 20 anos ap6s sua implantacao.

BOX 5 - Desafios da Descentralizacdo Municipalista Brasileira

a) Multiplicagdo exponencial do nimero de municipios que séo criados sem a minima condicdo de
sustentabilidade no longo prazo, muitas vezes com base em critérios politicos. Conforme estudo de
Camargo (2004) 80% dos municipios brasileiros ndo produzem nenhum recurso orgamentario
préprio e 60% deles tém pelo menos 85% do seu orcamento proveniente de transferéncias do estado
e da Unido;

b) Grande fragilidade das esferas institucionais de governanga nos municipios. A maioria dos
conselhos sdo formados por indicacdo dos prefeitos e ndo dispGem de capacidade técnica,
administrativa e financeira para exercer a sua funcéo de reguladores das politicas publicas (FAURE,
2005). Esse quadro é ainda mais critico nas zonas rurais que compreendem mais de 80% dos 5.565
municipios brasileiros;

c) Falta de continuidade administrativa;

d) Forte influéncia dos padrdes patrimonialistas (mandonismo, clientelismo, autoritarismo) na esfera
municipal;

e) Falta de articulacdo entre niveis de governo, entre os poderes e entre os setores da administragdo
publica no ambito local. Faltam canais de comunicagdo e definicdo clara das competéncias de cada
um, pois existem vacuos. As iniciativas se multiplicam, mas sem uma devida articulacédo entre elas.
Como explica Camargo (2004) a federalizacdo dos municipios levou a uma maior complexificacédo
das relagdes intergovenamentais (federalismo anarquico), tendo em vista a triangulacdo entre unido,
estados e municipios. Isso dificulta os acordos, sobretudo considerando a influéncia de aspectos
politicos partidérios;

f) Natureza assimétrica do federalismo brasileiro, configurando fortes desigualdades espaciais e
regionais. Segundo Camargo (2004) a regido Sudeste concentra 65% da renda nacional;

g) A falta de recursos e habilidades técnicas nos municipios pequenos;

h) As fortes desigualdades intra-regionais.

Fonte: Andion (2009, p.20).
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Com isso, a autora conclui que :

[..] a descentralizagdo (entendida como transferéncia de
responsabilidades e autoridade para os niveis inferiores de governo e
também para a sociedade civil) ndo se produz automaticamente, por
“decreto”, é necessario a construcdo progressiva de novos arranjos
institucionais e sua préatica, gerando novos aprendizados em termos de
exercicio democratico. (ANDION, 2009, p.201).

Por outro lado, é fundamental, ao discutir desenvolvimento local e descentralizacéo,
levar em conta os contrapontos do centralismo que, sobretudo em paises marcados por
intensas desigualdades regionais, tem o papel de promover condi¢cbes minimas de
igualdade entre estados e regides, visando a um equilibrio, a um ponto de partida

igualitario a todos.

Os grandes projetos nacionais sdo importantes para promover um minimo
de equilibrio entre as regifes, mas, a luz dos estudos realizados sobre o
tema até aqui, ndo sdo eficazes sem uma contrapartida local.
(ARRETCHE, 2011, p.16).

Considerando que “nem todos os municipios possuem forca para se levantar pelo
proprio cadarco” (DOWBOR, 2001, p. 232), é decisivo que determinadas politicas
estruturantes para todo o pais continuem existindo, mas buscando contribuir para a
efetivacdo da descentralizacdo por meio de incentivos a formacéo de capacidade humana
para liderar os processos enddgenos de desenvolvimento. (DOWBOR, 2001).

Apesar dos enormes desafios ainda presentes em nossa descentralizacdo
municipalista concluimos que ela representou um importante avango rumo a um
desenvolvimento mais sustentado. Sobretudo, por levar importantes decisdes de interesse
publico para mais perto das pessoas criando um espaco para o desenvolvimento politico,
inovac0es e fortalecimento da esfera publica.

Entretanto, ndo podemos negligenciar as vozes de estudiosos que afirmam que o
nosso processo descentralizador ainda estd inconcluso e que espera por um
amadurecimento maior da sociedade civil. Até 14, a dissemina¢do massiva de pequenas
revolucdes locais e regionais capazes de resgatar da inércia politico-administrativa e
econdmica em que se encontram considerdavel parte dos municipios catarinenses e
brasileiros pode ser uma importante estratégia de mudanca incremental em rede.

Nesse contexto, tem relevancia a divulgagdo das iniciativas locais que tém dado
certo em termos de inovacdo na esfera publica. “Ha milhdes iniciativas de pequena escala

pelo mundo afora, mas ainda sé@o pessimamente coordenadas e aproveitadas pelos governos
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centrais”. (DOWBOR, 2001, p.8). Sem o objetivo de copiar modelos e reproduzir a légica
do desenvolvimento estruturalista dos sistemas tradicionais, a ideia € incentivar a
criatividade e busca de novas solugdes para os velhos problemas, abusando dos arranjos
institucionais para reforcar as iniciativas e incluir o méaximo de atores em projetos
coletivos.

Foi nesse sentido que a Fundagdo Getulio Vargas desenvolveu o Programa Gestéo
Publica e Cidadania, onde séo divulgadas e premiadas as melhores praticas de inovacao na
esfera publica municipal. Essas inovacdes se ddo tanto no processo de formulacdo quanto
de implementacdo das politicas. Segundo Farah (2007) essas politicas sdo novas
justamente porque adotam novas abordagens e perspectivas, sobretudo, por romper com a
atitude assistencialista, tipica do Brasil e América Latina, e por incorporarem uma visdo de
sustentabilidade e prevenc¢do. Sdo novas politicas que incluem novas parcelas da populacdo
antes ndo representadas onde passa a imperar uma visdo de “direitos” na prestacdo de
servigos publicos, substituindo a perspectiva de “favores” do Estado. (FARAH, 2007).

O trabalho de identificar e disseminar esse tipo de iniciativa é nobre e é, sobretudo,
estratégico em um contexto onde os recortes e arranjos locais caminham em direcdo ao
protagonismo dos processos de desenvolvimento. Fazer chegar aos gestores e agentes
publicos locais a existéncia de experiéncias vivenciadas por seus pares pode ser um
importante estimulo ao empreendimento de novas politicas e projetos em nossos
municipios, que carecem tanto de inovacgdo para alcangar melhores resultados dentro do

seu quadro limitado de recursos para gestao.

2.3.6 Atributos do Municipio Sustentavel

A partir deste conjunto de informacdes levantadas e comparagdes realizadas até
aqui temos condicdes de delinear um modelo de analise que nos permita, mais a frente,
observar os dados sobre o desenvolvimento nos municipios catarinenses e realizar algumas
reflexes sobre os caminhos e tendéncias percebidas em nosso estado.

Buscando integrar as dimensdes do Ecodesenvolvimento trazidas por Sachs (2001)
as caracteristicas consideradas essenciais ao Novo Servico Publico e demais estratégias de
gestdo democratica (governanca, coproducdo etc.) e aos principais desafios da gestdo
publica municipal brasileira discutidas até aqui, propomos o modelo de anélise

demonstrado no Quadro 6.
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O objetivo deste modelo é consolidar, a partir da revisédo de literatura e de todos 0s
processos envolvidos no desenvolvimento deste trabalho, caracteristicas e instrumentos
distintivos de um municipio sustentavel. Os pontos que compde este modelo de analise
foram sendo levantados ao longo dos Gltimos trés anos nos quais foi construida a matriz de
indicadores do SIDMS e a pesquisa bibliografica que antecedeu o trabalho.

Ressaltamos, no entanto, que a ideia da construcdo desta matriz, que realiza o
segundo objetivo especifico do trabalho, esta na proposi¢cdo de uma primeira versao de
listagem de atributos do municipio sustentavel, que deverd ser posteriormente
aperfeicoada, tanto pela autora, como por outros autores interessados, por meio de novas
pesquisas, reflexdes e discussoes.

Um quadro semelhante a este deu origem a matriz do Sistema apresentada no
Capitulo 3. Neste sentido, é fundamental destacar que se trata de uma matriz “ideal”, ou
seja, 0 objetivo é que ela funcione como um quadro orientador para definicdo de politicas
locais e construcdo de sistemas de indicadores municipais, mas sabemos que ainda néo é
possivel encontrar dados para formar indicadores correspondentes a grande parte dos
aspectos ai levantados. No entanto, todos os quesitos passiveis de se transformar em
indicadores/variaveis (todos os que tinham disponibilidade de dados) foram considerados,

como poderemos ver no proximo capitulo no Quadro 8.
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Quadro 6 - Matriz de Atributos do municipio sustentavel

Dimensoes e
subdimensdes
do
desenvolvimento
sustentavel

Atributos do municipio sustentavel e da efetivacdo do poder local

Sociocultural

(SubdimensGes:
Educacdo, Salde,
Cultura,
Habitacéo etc)

- Envolvimento da comunidade na educacédo, salde e assisténcia social por meio de
conselhos e parceria em projetos;

- Politicas de salde preventiva e incentivo ao esporte e lazer;

- Gestdo proativa e eficiente, buscando expandir cobertura e qualidade dos programas
federais como o Bolsa Familia e o Estratégia de Salde da Familia;

- Iniciativas locais: desenvolvimento de programas sociais préprios e complemento
aos programas federais e estaduais quando necessario;

- Incentivo e proposicdo de projetos e atividades culturais, esportivas e de lazer;

- Criacdo e manutencdo de espacos publicos de convivéncia comunitaria, esporte,
cultura e lazer (pracas, quadras, centros desportivos e recreativos, espacos para
caminhadas, ciclovias, jardins botanicos, hortos etc.);

- Politicas de valorizacdo do patrimdnio material, imaterial e identidade local;

- Projetos especiais de atencdo as familias mais pobres e manutencdo do Cadastro
Unico do SUAS® atualizado;

- Infraestrutura de servicos basicos nos bairros mais pobres;

- Ocupacdo do solo controlada evitando/minimizando as consequéncias da formacéo
de bolsBes de pobreza e especulacdo imobiliaria.

Politico-
institucional

(Subdimensoes:
Gestéo Publica,
Participacéao
Social, Financas
Municipais)

- Autonomia financeira: niveis de arrecadacdo prépria que permitam investimento em
acles e obras estruturantes. Cobranga dos tributos de sua competéncia e da divida
ativa.  Atualizacdo das bases de cobranca tributaria, combate a sonegacdo e
fiscalizacdo educativa, a fim de aumentar a arrecadacdo e ndo onerar 0s bons
pagadores;

- Salde financeira: enquadramento na LRF.

- Efetividade dos conselhos: garantir que os conselhos sejam paritarios e expandir o
instrumento para além das &reas obrigatorias;

- Cultura de planejamento: existéncia de planejamento estratégico municipal, plano
diretor e planos setoriais detalhados para todas as areas de atuagdo da prefeitura, ndo
se limitando aos planos obrigatdrios. Preferencialmente, envolver a comunidade na
elaboracdo;

- Cultura da avaliacdo: préatica da avaliacdo da gestdo e das politicas implementadas,
sobretudo por meio de indicadores (objetivos e subjetivosl);

- Institucionalizacdo de espacos de participacdo popular: orcamento participativo,
consultas publicas, féruns de discussdo para plano diretor e outros assuntos etc.;

- Capital social: envolvimento dos cidaddos, organizacdes civis e empresas nas
instancias de participagdo e em parcerias para projetos e politicas publicas;

- Articulagdo intermunicipal: participagdo em consoércios, colegiados e projetos de
interesse regional;

- Transparéncia e accountability: uso de instrumentos para disponibilizagdo de toda
informacdo de interesse publico. Existéncia de Ouvidores que deem retorno ao
cidadéo;

- Prestacdo de contas e manutencdo das bases de dados dos governos federais e
estaduais atualizadas (a fim de também fazer uso dos dados e ndo ter repasses e
conveénios blogueados);

- Aproveitamento das oportunidades: pratica de elaboragdo de projetos para
estabelecimento de convénios e parcerias com governo federal, estadual, organizacGes
internacionais e empresas;

- Quadro funcional de alto desempenho: investimento em alguns
profissionais/liderancas de alto desempenho e insercdo de praticas de gestdo
estratégica de pessoas como avaliagdo do desempenho e politica de desenvolvimento
funcional.

89 Sistema Unico de Assisténcia Social.
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Dimensdes e
subdimens6es
do Atributos do municipio sustentavel e da efetivacdo do poder local
desenvolvimento

sustentavel
- Economias limpas: pelo menos, parte da matriz econdmica baseada em atividades
com baixo potencial poluidor como agricultura orgénica, tecnologias etc.;
- Pensamento regional sistémico: producdo de politicas puablicas locais e inser¢do em
programas regionais ligados a sustentabilidade ambiental;
- Educacdo para a sustentabilidade: inser¢do do meio ambiente e da sustentabilidade
como tema@tica transversal no ensino municipal;
- Combate ao desperdicio dos recursos naturais: politicas para reducéo do desperdicio

. de &gua, sobretudo, na distribuicéo e de outros recursos naturais;

Ambiental o o )
- Politicas de expanséo do saneamento;
- Fiscalizaco rigorosa das industrias e demais poluidores potenciais;
- Implantagdo de programas exclusivos para fiscalizagdo e recuperagdo dos recursos
hidricos, que devem ser entendidos como o maior patriménio do territorio;
- Restauracio ambiental: arborizagdo urbana, combate ao desmatamento e expansdo
excessiva de florestas plantadas, despoluigéo de rios, lagoas, arroios etc.;
- Conscientizacdo ambiental: projetos de sensibilizacéo e conscientizacdo ambiental e
consumo consciente, inclusive, valorizando o consumo dos produtos locais.
- Estudo e levantamento das vocacBes econdmicas locais;
- Matriz econdmica baseada nas vocagdes locais;
- Diversidade na matriz econdmica;
-Diversidade de negocios: sobretudo de pequeno e médio porte, a fim de que o
municipio ndo fique dependente de uma grande empresa, como é comum nos
pequenos municipios catarinenses;

I - Fomento e apoio ao cooperativismo, sobretudo no campo e entre as populacdes de

Econdmica . )
baixa rende;
- Fomento a economia limpa e de alto valor agregado;
- Agregacdo de valor aos produtos agropecuarios, sobretudo, nos municipios de perfil
rural;
- Implementacdo de infraestrutura na area rural, favorecendo a permanéncia da
populacéo rural no campo;
- Estudo e investimento nas vocagdes turisticas e culturais, quando houver.

Fonte: a autora (2011).
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo serdo apresentados os procedimentos metodoldgicos, as
estratégias e técnicas de pesquisa utilizados. Inicialmente apresentamos a metodologia
utilizada para construcdo do Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal
Sustentavel (SIDMS), tendo como propdsito, além de demonstrar o caminho de
construcdo dos indices e indicadores de desenvolvimento que servem de base para esta
pesquisa, apresentar algumas mudancas que puderam ser inseridas no sistema (em
relacdo a proposta inicial), a partir dos conhecimentos adquiridos ao longo deste
trabalho. Em seguida, fazemos uma caracterizagdo geral da pesquisa, apresentamos o
seu delineamento e etapas, discutimos o contexto da pesquisa e finalizamos elencando

as limitagdes deste estudo.

3.1 DIRETRIZES E METODOLOGIA DO SISTEMA DE INDICADORES DE
DESENVOLVIMENTO MUNICIPAL SUSTENTAVEL (SIDMS)

Como estratégia para alcancar o objetivo central deste estudo, que € elaborar
uma “fotografia” do desenvolvimento sustentavel em Santa Catarina, a pesquisa fara
uso dos indices gerados pelo Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal
Sustentavel — SIDMS, cuja metodologia® foi desenvolvida no ambito da Federacio
Catarinense de Municipios (FECAM), na qual atua profissionalmente a pesquisadora
na area de projetos para a gestdo municipal. No exercicio de sua funcdo a pesquisadora
participou de todas as etapas da implantacdo do sistema, conforme sera descrito a
sequir.

Tendo em vista sua missdo de fortalecimento dos municipios enquanto entes
federativos, a FECAM esta, ha 32 anos, engajada na representacao politico-institucional
e na busca de solucGes e tecnologias de gestdo para a administracdo municipal. Neste

contexto, foi desenvolvido o SIDMS, que se caracteriza como uma ferramenta de gestéo

% O desenvolvimento do SIDMS foi viabilizado por meio de uma parceria entre FECAM e Ministério da
Integracdo Nacional, que financiou as etapas iniciais do projeto — desenvolvimento da metodologia, do
software e testagem do modelo em uma microrregido de Santa Catarina. A metodologia foi
desenvolvida por profissionais especializados em Desenvolvimento Territorial, Prof. Valério Turnés e
Paulo Eduardo Costa, consultor. A autora participou da equipe nas etapas exploratorias, inicialmente,
como contratada pela empresa de consultoria, isso possibilitou contato com o Sistema desde o seu
inicio. Quando os servicos da equipe finalizaram, a pesquisadora foi contratada pela Fecam para
prosseguir no projeto e realizar a expansao para todo o estado de Santa Catarina.
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da informacgdo, voltada a congregacdo e simplificacdo de informacgdes publicas
estratégicas para analise do desenvolvimento municipal, na perspectiva da
sustentabilidade.

Para Van Bellen (2003), a tentativa de criar um indice de desenvolvimento
sustentavel € util na medida em que conduz a um esfor¢o concentrado para obter um
tipo de ferramenta que represente a complexidade da realidade de uma maneira simples.
Segundo o autor, mesmo a mais modesta experiéncia de avaliagdo pode contribuir para
a formacdo de uma geracdo de politicos e tomadores de decisdo mais conscientes em
relagdo a situacdo de suas unidades territoriais e mais ativos em relacdo a
sustentabilidade.

Assim, ao oferecer um sistema de indicadores com este propdsito aos municipios
catarinenses, a FECAM se prop0e a definir padrdes sustentaveis de desenvolvimento e,
ao mesmo tempo, “a mensurar, monitorar e avaliar esses padrdes para nortear 0s rumos”
(LOUETTE, 2009) da gestdo publica municipal em Santa Catarina.

Uma das principais razfes de tal iniciativa partiu da percepgdo por parte da
FECAM quanto a falta de um espago em Santa Catarina que congregasse informacdes
estatisticas municipais e regionais estratégicas, como ocorre em outros estados como
Sdo Paulo, com a Fundacéo Sistema Estadual de Andlise de Dados (SEADE), e 0 Rio
Grande Sul, com a Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE), apenas para citar alguns
exemplos.

O objetivo central do sistema é, entdo, o de oferecer aos agentes publicos
municipais — e demais interessados — uma ferramenta capaz de colaborar para
minimizar um problema considerado estrutural da gestdo municipal, qual seja, a falta de
informac0es tratadas e simplificadas, que possam subsidiar o planejamento, a tomada de
decisdo e a avaliacdo da gestdo e politicas publicas. A este problema se soma a
necessidade de intensificar a cultura de procura e uso efetivo de dados e informacGes
publicas na rotina da administragdo municipal.

Destaca-se que houve certa evolucdo em termos de disponibilidade de dados por
parte das instituicdes publicas nos ultimos anos. Essa oferta cresceu notavelmente desde
0 projeto-piloto do SIDMS, implantado nos anos de 2008 e 2009, e dé& sinais de avanco
continuo. Porém, para além da disponibilidade de dados, o0 maior desafio de sistemas
como este estd no esforco de consolidacéo, tratamento e analise destes dados, a fim de

transforma-los em informacdes estratégicas.
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O SIDMS se propde a responder a esses desafios, buscando consolidar dados
pré-existentes considerados importantes para 0s municipios e o estado de Santa
Catarina. Esta pesquisa, por sua vez, busca, além de contribuir para a melhoria do
sistema, apoiar a analise dos resultados gerados por ele, de modo a gerar informagdes
uteis para embasar as decisdes dos gestores publicos municipais.

Com isso, espera-se contribuir para fomentar a profissionalizacdo da gestédo
municipal, estimular a pratica do planejamento, oferecer uma fonte de orientagdo para a
identificacdo das areas criticas e prioridades de desenvolvimento municipal e regional,
além de colaborar com o controle social, por meio da disponibilizacdo de dados que
permitam aos gestores avaliar seu desempenho e a sociedade avaliar seu governo.

Para tanto, o sistema se estrutura a partir de duas fontes de informagéo, como
ilustrado na Figura 3 e detalhado a sequir:

Figura 3 - Estrutura do Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal
Sustentavel (SIDMS)

IDMS
indice de Banco de
Desenvolvimento Indicadores

Municipal Sustentavel

Avalia o nivel de
desenvolvimento Base de dados para livre
sustentavel dos municipios consulta e coleta
e regides

Fonte: TURNES; COSTA, 2008.

- indice de Desenvolvimento Municipal Sustentavel (IDMS) é uma ferramenta
criada para avaliar o nivel de desenvolvimento sustentavel de um municipio
permitindo compara¢cbes nos ambitos espacial (entre  municipios,
microrregides, mesorregides) e temporal (ao longo dos anos, na medida em que
os indice futuros forem atualizados);

- Banco de Indicadores é uma base de dados que traz planilhas, graficos e séries

histdricas de indicadores, além daquelas utilizadas no indice. O Banco é uma
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ferramenta aberta para livre-consulta e coleta de dados, que pode ser
alimentado com novas pesquisas a qualquer tempo.

Tanto os dados do Banco de Indicadores quanto do IDMS foram aplicados em
um software que da base ao portal do SIDMS (este Gltimo, ilustrado na Figura 4). Esse
software permite o calculo e a visualizacdo das variaveis, indicadores e indices por
municipio, mesorregido, regido hidrografica e Secretaria de Desenvolvimento Regional
(SDR). O Sistema apresenta os dados em gréaficos, mapas e nos “termémetros do
desenvolvimento”, ilustrados mais adiante. Nos itens a seguir, apresentamos mais
detalhadamente as escolhas metodoldgicas que foram feitas para construgdo do IDMS,

além de explorar os seus limites.

Figura 4 - Interface do Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal
Sustentavel (SIDMS)

S O Municipios Agrupamentos Territoriai

Indices do estado com base na meédia dos municipios Selecione um municipio Selecione um territorio

Panorama dos Municipios Catarinenses

Elaborado para auxiliar gestores publicos e comunidade, o SIDMS & uma La
ferramenta para promocio do desenvolvimento sustentavel. SI.].Ste nt abl]ldade

€ desenvolvimento com equilibrio

ECONOMIAE POLIMICO-
SOCIOCULTURAL RENDA AMBIENTAL INSTITUCIONAL

‘0 mapa apresenta o IDMS dos
municipios catarinenses.

o 1

Fonte: indicadores.fecam.org.br. (FECAM , 2012).

3.1.1 A Construcdo do Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal
Sustentavel (IDMS)

Um dos objetivos deste trabalho foi utilizar os conhecimentos adquiridos ao

longo do Mestrado Profissional em Administracdo - além da experiéncia acumulada
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durante o projeto-piloto® do SIDMS e no contato com outras experiéncias semelhantes
- para apoiar a implantacéo do sistema e aperfeicoa-lo onde fosse possivel, notadamente
na revisdo da matriz de indicadores. Desta forma, este tOpico visa apresentar a
constru¢do metodoldgica do SIDMS ap0s a primeira versdo do sistema, proposta no
projeto-piloto. Ressaltamos que a esséncia epistemologica e 0s objetivos ndo se
alteraram em relacdo a metodologia inicial. Portanto, daremos destaque aos pontos em
que este projeto foi modificado em relacédo a essa primeira versao, de modo que se possa
observar o caminho metodoldgico percorrido para cumprir 0 objetivo especifico citado
anteriormente.

A elaboracdo de sistemas de avaliacdo do desenvolvimento requer uma etapa
inicial voltada ao estudo e defini¢do da sua base epistemoldgica. Nesse caso, a primeira
questdo colocada foi o conceito de desenvolvimento a ser utilizado. A partir da corrente
teorica escolhida, nesse caso o Ecodesenvolvimento ou Desenvolvimento Sustentavel
(SACHS, 1993), elegemos o olhar a ser impresso sobre a realidade e, com isso, as
categorias de analise do Sistema, que foram as quatro dimensdes do desenvolvimento
sustentavel consideradas por Sachs® (1993), Perroux (1981) e Carvalho (1993), tratadas
no capitulo precedente. S&o as dimensdes Sociocultural, Econémica, Ambiental e
Politico-institucional, ilustradas na Figura 5.

A maior parte dos sistemas de avaliacdo da sustentabilidade conhecidos baseiam
sua medicdo nos trés pilares bésicos do DS: econémico, social e ambiental. Mas,
citando Hardi, Van Bellen (2003) destaca que a maior dificuldade de avaliar a
sustentabilidade esta no desafio de explorar um sistema holistico. O olhar holistico ndo
requer uma Vvisdo apenas desses trés sistemas isoladamente, mas da interagéo entre eles.
Estas interacbes ampliam a complexidade das questfes e criam obstaculos para os
interessados em gerenciar ou avaliar estes sistemas. Assim, 0s sistemas sao
normalmente agrupados de acordo com a extensdo do sucesso em alcancar toda esta

complexidade.

%1 A experiéncia-piloto do SIDMS foi coordenada pelos consultores Valério Turnes e Paulo Costa e
ocorreu no ano de 2009 na microrregido de Chapecd. Os dados foram coletados e os indices gerados
para 0s 20 municipios da regido. Os resultados foram apresentados em seminario na regido e,
posteriormente, em oficina com secretarios municipais, nas quais foram coletadas as percepgdes dos
participantes sobre o sistema.

%2 SACHS separa a dimensao cultural da social. A sustentabilidade, para ele, est4 baseada nas dimensdes
politica, econémica, cultural, social e ambiental (SACHS, 1993). Em outras obras, como “Caminhos
para o Desenvolvimento Sustentavel”, Sachs (2000) detalha ainda mais as dimensdes, como ja
demonstrado no Capitulo 2 deste trabalho. Estas dimensdes sdo: social, cultural, econdmica, ambiental,
ecologica, politica nacional, politica internacional e territorial.
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Figura 5 - As quatro dimensdes do SIDMS

‘ SUSTENTABILIDADE

ECONOMICO

Fonte: a autora (2012).

Neste sentido, a inclusdo do pilar “politico-institucional” é vista como uma
tentativa de sanar, em alguma medida, essa dificuldade dos sistemas em captar as
interacdes entre as dimensfes da sustentabilidade. O SIDMS traz consigo a nogdo de
que a dimensdo politico-institucional pode representar, na pratica, um dos elos entre as
demais dimensdes, ao considerar que sdo as agbes politicas os catalisadores da
sustentabilidade em um territorio. As decisdes politicas sdo determinantes para garantir
acOes concretas que garantam a sustentabilidade no ambito local. Assim, a politica é
considerada aqui uma dimenséo integradora.

Embora seja apresentada como uma dimensdo autbnoma, porque também héa
uma preocupagdo em evidenciar os indicadores da dimensdo politica em si, o pilar
politico-institucional €é visto como um campo transversal a todos os demais.
Consideramos que a esfera politica, enquanto espaco do dialogo, concertacdo e
confronto dos diferentes atores e seus interesses esta presente em todas as demais
dimensdes da realidade (ARENDT, 2001; HABERMAS, 1984).

A avaliagdo da sustentabilidade em quatro pilares, incluindo a dimensédo
politico-institucional é sugerida pela Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel das
Nacbes Unidas que inseriu este quarto pilar na dltima versdo do Dashboard of
Sustainability ® preparada para a Ctpula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel
na Africa do Sul em 2002.

% 0 indicador de sustentabilidade Dashboard consiste em uma ferramenta que pode ser utilizada para
mensurar 0 grau de sustentabilidade do desenvolvimento local por meio da analise de uma regido
especifica, levando em consideragdo a realidade socioecondmica e ambiental. O Dashboard of
Sustainability faz a apresentacéo visual de trés conjuntos de indicadores de desenvolvimento sustentavel
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Carvalho (apud TURNES; COSTA, 2009) também considera que as acGes
voltadas para o desenvolvimento municipal sustentavel devem trabalhar as dimensdes
sociocultural, econémica, ambiental, politico-institucional etc. tratadas com a mesma
atencdo e interesse. Ja Perroux (1981, p.32) afirma que a efetivacdo do conceito de
Desenvolvimento Sustentavel s6 é possivel por meio de profundas reformas das
estruturas existentes em cada um desses campos, confirmando que o desenvolvimento,
para ser sustentavel, “exige o equilibrio entre as diversas dimensdes que constituem um
territério [...] e requer que a mesma importancia seja legada a cada uma delas”
(TURNES, 2008, p.23).

Portanto, o0 papel de um sistema de indicadores de desenvolvimento, para
qualquer recorte territorial, € medir aquilo que é considerado relevante dentro do
conceito de desenvolvimento adotado (nesse caso, desenvolvimento sustentdvel). Esse
processo, é importante destacar, envolve algum grau de subjetividade, notadamente no
que toca (i) a nocdo de desenvolvimento escolhida; (ii) a escolha dos indicadores e
variaveis; (iii) e os parametros de classificagdo dos resultados. Como destaca Grimberg,
“0s conceitos estdo carregados de valores”. (2012, p.3).

Portanto, considerou-se as quatro dimensfes supracitadas na composicdo do
IDMS e estas foram subdivididas em subdimensdes, compostas por indicadores e

variaveis, respectivamente, como mostra a Figura 5.

Figura 5 - Hierarquia dos componentes do SIDMS.

SUBDIMENSAO

Fonte: a autora (2012).

mostrando as dimensdes primarias da sustentabilidade, levando em consideragcdo a combinagdo das
tendéncias econbmicas, ambientais e sociais, fornecendo informacfes quantitativas e qualitativas sobre
0 processo em direcdo a sustentabilidade. A palavra dashboard, painel em portugués, refere-se ao
conjunto de instrumentos de controle situados abaixo do para-brisa de um veiculo.
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Para cada dimensdo, buscou-se definir os aspectos da realidade municipal que
poderiam traduzir mais adequadamente sua condi¢do de sustentabilidade, levando
também em consideracéo as limitac6es de disponibilidade, confiabilidade e a atualidade
dos dados.

Da versdo inicial para a versdo atual do sistema, utilizada neste trabalho, houve
mudancas na disposicdo das dimensdes e subdimensdes, bem como nos indicadores e
variaveis que as compunham. Podemos dizer que houve um remanejamento dos
elementos ja existentes na versdo anterior. A primeira versdo dividia-se em seis
subdimensdes: Meio Ambiente, Direitos Fundamentais, Infraestrutura, Economia,
Gestdo Municipal e Protagonismo Social. Sendo que apenas as dimensfes Direitos
Fundamentais e Gestdo Municipal se dividiam em subdimensdes.

Na nova versdo, o sistema se divide em quatro grandes dimensdes, sendo que
duas também se dividem em subdimensbes (ver Quadro 7). O proposito de tais
mudancas foi tanto tornar mais evidentes as quatro dimensGes do desenvolvimento
sustentavel, com base no conceito de ecodesenvolvimento, quanto reforcar a ideia da
necessidade de equilibrio entre essas dimensfes. Buscamos enfatizar com a maior
clareza possivel as dimens@es da sustentabilidade, visando contrapor a ideia de que a
economia seja a dimensdo preponderante, ainda muito presente no conceito de
desenvolvimento trazido pelos gestores publicos catarinenses (FILILPPIM, 2005). A
nogdo de equilibrio estd bem marcada na homepage do sistema por meio da “balanca da
sustentabilidade”, demonstrada na Figura 6.

Além disso, uma série de indicadores e suas respectivas variaveis foram
substituidas, retiradas ou acrescentadas, conforme os critérios de (i) disponibilidade, (ii)
atualidade e (iii) confiabilidade dos dados.



115

Quadro 7 - Mudanca de disposicdo nas dimensdes e subdimensdes do SIDMS

Versdo Inicial Verséo Atual
Dimenséao Subdimenséo Dimenséao Subdimenséo
Meio Ambiente Meio Ambiente Educacdo
Saude ) Saude
_ Sociocultural
- . Educacéo Cultura
Direitos Fundamentais _
Cultura Habitacdo
Habitacdo Econdmica Economia e Renda
Infraestrutura Infraestrutura Ambiental Meio Ambiente
Economia Economia Gestéo Publica
o Financas Publicas Politico-institucional | Participacéo Social
Gestéo Municipal _ _ _
Planejamento Finangas Publicas

Fonte: a autora (2012).

Figura 6 - Balanca da Sustentabilidade

Sustentabilidade

é desenvolvimento com equilibrio

ECONOMIAE POLIMICO-
SOCIOCULTURAL RENDA AMBIENTAL INSTITUCIONAL

Fonte: FECAM, 2012.

O Quadro 8 mostra panoramicamente a composi¢cdo do SIDMS obtida
depois dos ajustes. A construcdo deste quadro também foi fruto de consultas da
pesquisadora a diferentes especialistas das areas tratadas no IDMS e em indicadores de
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desenvolvimento. Esses especialistas foram escolhidos intencionalmente por sua
experiéncia e acessibilidade, o que inclui o préprio propositor da metodologia®.

Alguns dos sistemas de indicadores mais utilizados no Brasil para medir o
desenvolvimento sdo constituidos por poucos indicadores e poucas variaveis, como
ocorre com o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)* e o Indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal (IFDM), o que se deve, em parte, a falta de indicadores
disponiveis para os recortes territoriais menores.

No entanto, para Prescott-Allen (1999), cada indicador emite um sinal sobre a
realidade. Se € assim, podemos considerar que quanto mais indicadores forem
utilizados, mais sinais da realidade serdo emitidos e mais fidedigno podera ser o retrato
resultante, desde que se usem dados qualificados e ndo se ultrapasse um equilibrio onde
0 excesso de varidveis coloque todos os territdrios no mesmo nivel. Um indicador
isolado ndo é capaz de traduzir a contento a realidade. Apenas uma combinacao
adequada de variaveis - compativel com o conceito de desenvolvimento adotado - é que
pode se aproximar disso, ainda assim, com ressalvas.

Com base nesta perspectiva, a equipe do SIDMS buscou trabalhar com um
espectro grande de variaveis (total de 57) como estratégia para construir melhores
indicadores e aproximar-se mais da realidade. A composicdo geral do sistema é

demonstrado no Quadro 8, bem como as fontes e ano-base de cada variavel.

% Prof. Valério Turnes.
% Tanto o IDM quanto o IFDM se constituem de trés dimensdes basicas: Satde, Educagio e Trabalho e
Renda. Nenhum leva em consideracdo a interacdo ser humano/meio ambiente ou Estado/sociedade.
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pIM | 70 ,
ENSA ENS INDICADOR VARIAVEL (total = 57) FONTE ANO
o =
AO
IDEB - Anos iniciais SED/SC® 2009
IDEB - Anos Finais SED/SC 2009
indice Analfabetismo SED/SC 2010
9 Qualidade da | Existéncia de Conselho Municipal de Educacdo em | IBGE. Perfil
¢ Educagéo atividade Munic.*’ 2009
§ Percentual de Abandono Escolar de 5% a 82 série SED/SC 2010
* Percentual de Abandono Escolar no Ensino Médio | SED/SC 2010
Taxa de Distorcdo Idade-série SED/SC 2010
Cobertura Taxa de Atendimento (populagdo em idade escolar | SES/SC.
atendida) RIPSA®® 2010
Taxa de Anos Potenciais de Vida Perdidos (APVP)
Mortalidade por 6bito registrado SES/SC. RIPSA | 2010
Taxa de Mortalidade por Neoplasias Malignas SES/SC. RIPSA | 2010
= de Ri Prevaléncia de Aleitamento Materno Exclusivo nos
atng??otg écl)sco primeiros 6 meses de vida SES/SC. RIPSA | 2010
w ¢ Percentual de Nascidos Vivos com Baixo Peso SES/SC. RIPSA |2010
Zz' § Percentual Populacional com Cobertura da
o @ Cobertura da | Estratégia de Saide da Familia SES/SC. RIPSA | 2010
= Atencdo Bésica | Percentual Populacional com Cobertura de Atengéo
3 Bésica SES/SC. RIPSA |2010
8 Morbidade Taxa de incidéncia de Hipertensdo SES/SC. RIPSA | 2010
8 RECUISOS Proporcédo de Médicos por 1000 habitantes SES/SC. RIPSA | 2010
@ NUmero de consultas médicas por habitante SES/SC. RIPSA | 2010
Adeséo ao Sistema Nacional de Cultura CONGESC 2010
Promogio da Existéncia de I__egls_la(;ao _de Protecdo ao Patrimdnio IBGI_E. Perfil
Cultura Cultural material e imaterial Munic. 2009
% Existéncia de Conselho Municipal de Cultura | IBGE. Perfil
B paritario Munic. 2009
3 Iniciativas da IBGE. Perfil
Sociedade Existéncia de Grupos Artisticos Munic. 2009
Infraestrutura IBGE. Perfil
Cultural Existéncia de Equipamentos Socioculturais Munic. 2009
Existéncia de Plano Municipal de Habitacéo (pronto | IBGE. Perfil
ou em elaboragéo) Munic 2009
Q Estrutura de IBGE. Perfil
'&_(’” Gestéo para Existéncia de Conselho Municipal de Habitagdo Munic 2009
3 Politicas IBGE. Perfil
T Habitacionais | Existéncia de Fundo Municipal de Habitagdo Munic 2009
Existéncia de Cadastro ou Levantamento.de familias | IBGE. Perfil
interessadas em programas de Habitagdo Munic 2009
~ 1 - 99
< Nivel de Renda Remuneragio Medl.a,d.os Empr'egos~Forma|s CAGED 2010
< 2 Percentual de memhos em situacdo de pobreza IBGE. Censo. 2010
§ & Evolugdo da Area Liberada para Construgdo por
S| o habitante (em m?) CREA/SC'® 2010
8 § Eég?]rgr'zggg Evolucdo de Empregos Formais CAGED 2010
. § Meédia de Crescimento do PIB no dltimo triénio IBGE 2009
PIB per capita IBGE 2009

% Secretaria de Estado da Educacio de Santa Catarina.
% pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros do IBGE.
% Secretaria de Estado de Salde de Santa Catarina./Rede de Informacdes Interagencial de Informacdes

para a Saude.

% Cadastro Geral de Emprego e Desemprego.
100 conselho Regional de Engenharia e Agronomia de Santa Catarina.
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Continua...
Arrecadacdo Evolucdo do Retorno de ICMS FINBRA/STN 2010
Tributaria Receita de 1SS per capita FINBRA/STN | 2010
Percentual de domicilios atendidos direta ou
indiretamente por coleta de lixo domiciliar IBGE. Censo 2010
Cobertura de — S
Saneamento Percentual de domlglllos com acesso a rede geral de
BASiCo esgoto ou fossa séptica IBGE. Censo 2010
w Percentual de domicilios atendidos por rede publica
= de 4gua IBGE. Censo | 2010
g Minist.
s Preservacéo Deposito de lixo em locais licenciados Publico/SC 2010
] Ambiental IBGE. Censo
= Areas de Matas e Florestas Naturais preservadas Agropecuario 2006
IBGE. Perfil
Atencéo ao Meio | Efetividade da Estrutura de Gestdo Ambiental*** Munic. 2009
Ambiente Efetividade do Conselho Municipal de Meio | IBGE. Perfil
Ambiente’®? Munic. 2009
Participacao
o Eleitoral Percentual de participagdo nos pleitos municipais TRE/SC 2009
s, Participacéo
g Feminina Percentual de mulheres vereadoras TRE/SC 2009
2 Canital Social Existéncia de organizacBes representativas da
% P sociedade civil Dados Primérios | 2010
Gestéo IBGE. Perfil
4 Democrética | Existéncia de conselhos municipais paritarios Munic. 2009
<Z( Capacidade de
o Planejamento | Existéncia de Planos de Desenvolvimento Setoriais | Dados Primarios | 2010
S Articulagdo com o | Participacdo em Consdrcios Intermunicipais Dados Primérios | 2010
E e exterior Participacdo em Colegiados Intermunicipais Dados Primarios | 2010
7 g Qualidade Quadro _ _ o
- Funcional Percentual de Servidores com Curso Superior Dados Primarios | 2010
8 Qualidade da Existéncia de Plano de Cargos e Salarios Dados Primarios | 2010
E Gestdo de Pessoas | Exjsténcia de Plano de Capacitagio de Servidores | Dados Primérios | 2010
Q Capacidade de | Receita Orgamentéria per capita STN/FINBRA 2010
Arrecadagdo | percentual de Receita Propria sobre a Receita Total | STN/FINBRA 2010
% Capacidade de Despesas com Investimgntos per capita STN/FINBRA 2010
z Investimento Desp_esas com Investimentos sobre a Despesa
z Realizada STN/FINBRA 2010
Suficiéncia de Caixa STN/FINBRA 2010
Salde Financeira | Percentual da  Receita  Corrente  Liquida
Comprometida com Despesas de Pessoal STN/FINBRA 2010

Fonte: a autora (2012).

Quanto aos pesos das diversas dimensdes, a regra foi atribuir 0 mesmo peso a

todas elas, cada uma equivalendo a 25% do indice geral. J& para o nivel das

subdimensdes, algumas distingdes tiverem de ser feitas por conta de limitacbes na

qualidade dos dados disponiveis, decorrentes, essencialmente, de uma notavel

desigualdade na disponibilidade de dados nas diferentes areas.

101 A variavel considera: (i) existéncia de 6rgdo gestor de Meio Ambiente; (ii) existéncia de fundo de
meio ambiente; (iii) existéncia de projetos da area ambiental financiados pelo fundo; (iv) se 0 municipio
realiza licenciamento de impacto local.

192 Considera: (i) existéncia de conselho municipal de meio ambiente; (i) se o conselho é paritério; (iii) se
é deliberativo; (iv) se é normativo; (v) se é fiscalizador; (vi) se realizou reunifes nos Gltimos 12 meses.
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Campos como Financas Publicas, Saude e Educacdo ja possuem imensas bases
de dados publicas que permitem a construcdo de indicadores capazes de traduzir com
muita propriedade os aspectos da realidade. J& nas &reas da Cultura, Habitac&o,
Participacdo Social e Gestdo Publica prevalece forte escassez de informacoes.

O problema da disponibilidade de dados adequados, algumas vezes, forcou o uso
de indicadores binarios, aqueles que s6 aceitam Sim ou N&o e, consequentemente,
indice zero ou 1. Essas variaveis tém capacidade limitada de aferir o grau de
desenvolvimento de uma area, limitando-se a verificar a existéncia, ou ndo, de
determinadas estruturas, como ocorre com as variaveis “Existéncia de Conselho de
Habitacdo” ou “Existéncia de Plano de Cargos e Salarios”, por exemplo. Nesses casos
ndo se captam “resultados de politicas”, apenas se observa a existéncia de estrutura para
sua execucao.

Assim, nas subdimensfes onde predominaram indicadores binarios e onde 0s
dados disponiveis estiveram abaixo das expectativas da equipe em termos de
confiabilidade, o peso foi menor, delineando a composicéo sintetizada pelo Quadro 9.

Nesta composic¢do, a Educacdo vale 45% do peso da dimensdo Sociocultural,
uma vez considerado que, em termos de sustentabilidade, os indicadores usados na
Educacao tém mais impacto e, sobretudo, mais qualidade de dados, que os indicadores
usados nas outras subdimensfes. A subdimensdo Saude vale 35% e as subdimensdes
Habitacdo e Cultura,10% cada. O peso menor das Gltimas duas subdimensdes citadas
deveu-se, sobretudo, ao tipo de variaveis usadas para medi-las. A menor disponibilidade
de dados nestas areas forcou a selecdo de muitas varidveis binarias. Pela mesma razao,
as subdimensdes de Participacdo Social e Gestdo Publica também levaram pesos
menores que a subdimens@o Financas. Esse processo de diferenciacdo de pesos esteve
amparado nas orientacdes de Nahas (2000), que considera que 0s pesos dos indicadores

podem ser equilibrados de acordo com a qualidade e confiabilidade dos dados.
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Quadro 9 - Composicdo de Pesos do IDMS

COMPOSICAO DO IDMS
DIMENSAO SUBDIMENSAO

Educagdo - 45%

Satde - 35%
SOCIOCULTURAL aude
259 Cultura - 10%

Habitacdo - 10%

Economia e Renda - 100%

AMBIENTAL Meio Ambiente - 100%
25% |

Participacdo Social - 30%
Gestdo Publica - 30%
Finangas - 40%

Fonte: FECAM, 2012.

Quanto as medidas utilizadas para classificar os municipios em relacdo ao seu
nivel de sustentabilidade, tanto o indice geral quanto os subindices de cada dimensao,
subdimensdo ou variavel individualmente, adotou-se a “régua” usada por Amartya
Sen'® no indice de Desenvolvimento Humano (IDH), que vai de zero a um.

Essa régua classifica os municipios e demais recortes territoriais em cinco niveis
de desenvolvimento sustentavel: Alto, Médio Alto, Médio, Médio Baixo e Baixo,
conforme demonstra o Quadro 10. Essas categorias classificam tanto a situacdo geral,
panordmica do municipio, quanto a situacdo particular de uma dimens&o, subdimenséo
ou variavel. A demonstracdo grafica dessa classificacdo, além do Quadro 10, é ilustrada
pela Figura 7, com o termdmetro do desenvolvimento sustentavel, que apresenta o0s
indices em todos os ambientes do portal SIDMS.

Quadro 10 - Pardmetros para classificagdo dos municipios, segundo seu nivel de
desenvolvimento sustentavel

Maior ou igual a 0,750 e menor do que 0,875 MEDIO ALTO
Maior ou igual a 0,625 e menor do que 0,750 MEDIO
Maior ou igual a 0,500 e menor do que 0,625 MEDIO BAIXO

Fonte: TURNES; COSTA (2008, p.37).

103 Amartya Sen foi o criador do IDH.
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Figura 7 - Termometro do Desenvolvimento Sustentavel

[

Fonte: FECAM, 2012.

Quanto a atribuicdo de parametros para balizar a classificacdo das variaveis em
Alto, Medio etc. foram utilizados quatro critérios (quatro tipos de parametrizacéo),
definidos de acordo com o tipo de variavel. Quando se tratava de variaveis binarias
como, por exemplo, “Existéncia de Conselho de Cultura”, onde a resposta era “Sim” ou
“N&o”, a classificacdo foi 1,00 (Alto) para resposta “Sim” e 0,00 (Baixo) para resposta
“Nao”. No caso de variaveis cujos referenciais ja foram definidos estadual, nacional ou
internacionalmente, como é o caso do IDEB', onde o Ministério da Educacéo (MEC)
divulga as metas perseguidas, realizamos uma conversdo proporcional com base no
valor pré-estabelecido pela instituicdo competente. No caso do IDEB, por exemplo, a
meta para 0s municipios brasileiros para ano de 2022 € 6,0. Logo, o intervalo 0-6 é
transmutado proporcionalmente na régua 0-1.

Os casos mais complexos de parametrizacdo sdo as varidveis ndo-binarias que
ndo possuem valor-meta estabelecido pelos 6rgaos responsaveis, que foi o caso da
maior parte das variaveis. E o que ocorre, por exemplo, em “Percentual de domicilios
ndo atendidos por coleta de lixo domiciliar” ou “Renda média per capita”, onde cabe ao
construtor do sistema a definicdo de valores “inaceitaveis” e “ideais”. Nestes casos, 0S
inimeros testes realizados mostraram como melhor solucdo para definir os parametros
das pontas (Alto e Baixo) o calculo das médias dos primeiros e ultimos quartis, ou seja,
as médias dos 25% melhores e piores colocados entre 0s municipios catarinenses.

Além desse método, as médias brasileiras, da Regido Sul e catarinense também

foram resgatadas em alguns casos, mas sempre levando em conta que o objetivo do

104 |DEB: embora ja seja um indice composto, o IDEB foi inserido no quadro do SIDMS como uma
variavel comum compondo o indicador “Qualidade da Educacdo”.
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SIDMS ndo ¢ situar Santa Catarina no contexto brasileiro, pois nesta conjuntura, nosso
estado esta permanentemente bem colocado. Pelo contrario o objetivo do SIDMS ¢
tomar como ideal aquilo que temos de melhor dentro do estado e, quando ha dados para
comparacdo, confrontar os indices catarinenses com os padr@es adotados nos paises
desenvolvidos, como foi 0 caso do IDEB e de algumas variaveis de Saude.

Com tudo isso, ressaltamos que a definicdo dos parametros de classificagéo foi
considerada a fase mais dificil do projeto. Muitos parametros foram adotados e
descartados até chegarmos ao que o sistema apresenta hoje. A responsabilidade de
categorizar municipios em mais e menos desenvolvidos requer muito cuidado
metodologico. Cada varidvel demandou uma reflexdo propria para a determinagdo de
seus referenciais. Isso incluiu a consulta a especialistas e algum aprofundamento da
autora em cada area abordada.

A luz orientadora destas escolhas foi a posicdo ocupada pelo SIDMS no
continuum da sustentabilidade, comentado no Capitulo 2. Sendo tributario de uma
noc¢do de sustentabilidade forte, o nivel de exigéncia precisa ser coerente, de modo que
as médias dos indicadores brasileiros, por exemplo, ndo podem ser usadas como
parametros de desenvolvimento Alto, e, sim, de desenvolvimento Médio ou Baixo. O
fato de os indicadores do Norte e Nordeste brasileiro, de um modo geral, estarem muito
abaixo das médias de Santa Catarina e do Sul do pais, puxando para baixo 0s
indicadores nacionais, justifica esta decisdo metodoldgica.

Em relacdo a coleta dos dados para alimentacdo do sistema, as estratégias foram
duas: coleta de dados secundarios nas diversas fontes governamentais como IBGE,
INEP, Secretarias de Estado, Ministérios etc. e coleta de dados primarios, onde
questionarios foram enviados as prefeituras, por meio fisico e eletrdnico, visando a
obtencéo de dados nao oferecidos pelos 6rgéos oficiais.

Essa ultima estratégia foi importante no sentido de cobrir subdimensdes
deficientes em disponibilidade de dados como a Participacdo Social e Gestéo
Municipal. No entanto, cabe salientar a imensa dificuldade em receber retorno dos
municipios. No caso em questdo, varias estratégias de coleta'® foram utilizadas durante

mais de um ano e meio na tentativa de obter 100% das respostas, mas o objetivo ndo foi

105 As estratégias incluiram que a pesquisadora ligasse, por mais de uma vez, para mais de 150 municipios
e montasse base de dados com emails de prefeitos, chefes de gabinetes e secretarios de administracao
municipais, de modo que pudesse enviar os formularios por email. Algumas Associa¢fes de Municipios
também foram envolvidas neste trabalho de cobranca. Nas regifes onde essa parceria funcionou, 0s
questionarios foram rapidamente respondidos.
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logrado, tendo a FECAM alcancado um retorno de 96,9% (nove municipios nao
responderam).

Por fim, cabe destacar que, mesmo levando em conta a heterogeneidade (social,
cultural, ambiental, econdmica etc.) que pode existir no @mbito de um municipio, este
sistema de indicadores considera que, para fins comparativos, 0s “municipios” podem

ser tratados como unidades territoriais.

3.1.2 Pontos fortes e limitaces em sistemas de indicadores e as respostas do SIDMS
aos problemas mais comuns

Trabalhar com indicadores requer que se tenha clareza sobre as limitagdes que
eles carregam em seu papel de traduzir a realidade complexa. Ainda ndo conhecemos
ferramentas capazes de ler e avaliar a realidade e suas incontaveis variaveis de maneira
precisa.Van Bellen (2007) lembra que ha numerosos problemas de mensuracdo que a
ciéncia ndo conseguiu resolver adequadamente. Isso se aplica também a avaliacdo do
desenvolvimento sustentavel. Neste caso, se colocam questdes metodoldgicas cruciais
referentes ao que medir e como medir. “Os indicadores ndo sdo completos e ndo
contém todos os elementos da realidade, com toda sua complexidade e possibilidades.”
(VAN BELLEN, 2000, p.45).

Nahas (2000) afirma que os sistemas avaliativos apresentam limitacbes em
retratar a realidade porque eles sdo instrumentos quantitativos e pontuais que ndo dao
conta de medir 0s processos e as dindmicas. Utilizar indicadores significa elaborar uma
fotografia em um momento especifico de um territério ou sistema. Ocorre que essa foto
fala sempre do passado e possui ruidos, pois se fotografa um cendrio caotico, que ja
mudou enquanto os dados foram processados (MEADOWS, 1998). O que resta, entdo é
uma aproximacdo da verdade. As medidas ndo sdo precisas, mas fazem aproximagoes
fundamentais a gestdo do desenvolvimento, sobretudo porque sdo capazes de apontar
caminhos, tendéncias, ameacas e oportunidades ao longo do tempo.

Embora sejam tratados, muitas vezes, como puramente quantitativos, os sistemas
de indicadores envolvem graus significativos de subjetividade em sua elaboracéo.
Primeiro, porque implicam wuma deliberada escolha sobre o conceito de
desenvolvimento a ser utilizado e, segundo, porque é necessario que facamos
ponderacdes, atribuamos pesos a cada dimensdo, indicador e variavel, de modo que se
torne evidente o que é mais importante para o criador do sistema. Essa subjetividade
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acarreta uma série de criticas quanto a sua cientificidade. Respondendo a essas criticas
Prescott-Allen (1997) diz que sistemas de indicadores ndo sao mais subjetivos do que os
métodos de monetarizacdo atualmente empregados, com o acréscimo de que 0sS
elementos subjetivos, no caso dos indicadores, costumam ser mais transparentes e
explicitos do que nestes outros métodos.

Bossel (1999) se preocupa com essa subjetividade na medida em que ela torna
0s sistemas assistematicos. Segundo ele, é comum encontrar sistemas avaliativos
extremamente densos em uma determinada dimenséo e esparsos em outras, revelando
que ndo sdo sistematicos e ndo consideram as interagdes e a influéncia de uma dimenséo
sobre a outra.

Como forma de minimizar essa falha comum, o SIDMS atribuiu 0 mesmo peso
as quatro dimensdes consideradas. Mas, ainda assim, traz o limitante da diferenca de
qualidade das variaveis entre as subdimensfes. Enquanto os dados de Educacéo,
Financas e Economia, por exemplo, sdo bastante completos, dados de Cultura,
Habitacdo, Gestdo, Participacdo e Meio Ambiente, ainda deixam muito a desejar. O
mesmo se aplica a dados de Infraestrutura, subdimensdo que teve de ser retirada do
sistema por conta da indisponibilidade de informagdes e dificuldade de coleta in loco®.

Outra limitacdo dos sistemas de indicadores, na qual se inclui o SIDMS, esta na
dificuldade em medir questbes ndo concretas como o capital social, as redes sociais e
outros elementos subjetivos da realidade considerados criticos dentro do conceito de
desenvolvimento eleito. Essa ndo-disponibilidade atinge, especialmente, a dimenséo
politico-institucional. Nesse caso, buscamos contornar o problema quantificando as
estruturas fisico-institucionais existentes, por meio de dados primarios. Esses
indicadores, embora oferecam importantes pistas sobre o desenvolvimento politico de
um municipio, passam longe de indicar sua efetividade, ja que a existéncia de um
conselho, um fundo ou qualquer estrutura institucional ndo provam que exista, de fato,
atuacdo politica no campo.

Todos os sistemas de avaliacdo do desenvolvimento consultados ao longo desta
pesquisa, sobretudo no Brasil, séo afetados, em alguma medida, pela falta de dados, mas
a dificuldade aumenta quando se reduz o recorte territorial. MedicOes para estados e

paises como um todo (vistos como um sistema Unico) sdo menos problematicos porque

196 Os primeiros formularios enviados aos municipios continham perguntas relacionadas & Infraestrutura,
mas o percentual de respostas incoerentes e a dificuldade que os municipios apresentaram para
respondé-las motivaram a retirada destes itens da pesquisa.
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os dados superagregados diminuem as taxas de erro. Porém quando se utiliza dados de
recorte municipal, 0 menor recorte federativo, pequenas distor¢fes estatisticas podem
enviesar completamente o diagnostico. Isso explica, em parte, porque o0s sistemas que
fazem esse trabalho de avaliar os municipios de todo Brasil, restringem-se ao uso do
menor numero possivel de indicadores, perdendo, possivelmente, na qualidade dos
resultados, mas ganhando em confiabilidade.

Além disso, h& ressalvas em se considerar 0 municipio como um territorio
homogéneo, usando indicadores médios para medir seu desenvolvimento, mesmo
quando se tem consciéncia das discrepancias internas existentes em uma
municipalidade. Dai, que um diagnostico municipal apurado implica uma
complementacdo de dados gerais, como os gerados pelo SIDMS, com estudos locais
qualitativos mais aprofundados, que levem em conta suas diferencas internas.

Tendo em vista todas essas consideracOes, elaboramos um quadro-sintese das
principais limitacGes e riscos metodologicos presentes no desenvolvimento de sistemas
de indicadores e buscamos elencar as tentativas de respostas dadas a elas tanto na
elaboracdo do SIDMS quanto na analise de seus resultados. Esta sintese baseia-se nos
estudos de Meadows (1997), Jesinghaus (1999), Nahas (2000) e Van Bellen (2007),
além de contribuicdes da propria pesquisadora apreendidas ao longo do processo de

coleta e analise de dados.
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Quadro 11 - Quadro-sintese das Limitacdes e Riscos Presentes em Sistemas de

Indicadores
Limitac0es e riscos dos sistemas de indicadores
Autor Limitacdo ou risco Consequéncia A resposta do SIDMS
Bossel O uso de apenas um ou | Avalia campos muitos | Op¢do por quatro dimensdes do

(1999) poucos indicadores para | limitados da realidade e | desenvolvimento e diferentes indicadores
medir o desenvolvimento, | dd falsas impressdes a | e variaveis dentro de cada dimensao.
como ocorre | sociedade sobre a
classicamente com o PIB, | realidade. O fato de o PIB
tem capacidade muito | crescer, ndo significa
limitada. necessariamente que as
pessoas  terdo mais
recursos ou qualidade de
vida.
Bossel Os indicadores refletem, | Sistemas densos em | Buscamos a contribuicdo e visao de varios
(1999) muitas vezes, 0s | algumas partes e esparsos | especialistas, tanto em desenvolvimento
interesses e a experiéncia | em outras. sustentavel quanto nas  dimensfes
dos especialistas € ndo os especificas, a fim de ampliar o espectro de
sistemas em sua inteireza. visdes consideradas. Atribuimos 0 mesmo
peso a cada dimensdo e garantimos que
cada subdimensdo tivesse quantidades
semelhantes de varidveis, embora a
irregularidade de dados nos diferentes
campos seja um limitante a essa
pretenséo.
Bossel Andlise  de  sistemas | Leitura restrita e | Insergdo da  dimensédo politico-
(1999) isolados, ignoram suas | unidimensional da | institucional como um campo que permeia
interacoes. realidade. e representa 0 amalgama entre as demais
dimensOes. Analise das dimensGes em
relacdo umas com as outras.
Bossel Falham em oferecer o | Os sistemas servem mais | Buscamos desenvolver o  SIDMS
(1999) principal: informagdes | a pesquisas académicas | considerando 0s interesses e  as
sobre a viabilidade do | do que & acéo politica. caracteristicas do publico-alvo estratégico
sistema no formato como que sdo os gestores publicos municipais e
se encontra hoje, sua demais agentes da esfera local.
velocidade de mudanca e
contribuicBes sobre o que
fazer para promover o
Desenvolvimento
Sustentavel. Podem ser
resumidos em falhas de
comunicagdo. O sistema
ndo tem vazdo aos
publicos estratégicos.
Meadows Escolha inadequada de | Uso de indicadores | Buscamos retirar do sistema qualquer
(1997) indicadores. ambiguos e leitura | indicador/variavel que pudesse gerar

distorcida da realidade

ambiguidade, como, por exemplo, o caso
do indicador “Percentual de familias
beneficiadas pelo Programa Bolsa
Familia”, pois ele gera uma ddvida: “é
bom ou ruim que um municipio tenha
muitas familias recebendo o beneficio?”.
A resposta é ambigua.
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Continua...

Autor Limitacao ou risco Consequéncia A resposta do SIDMS
Meadows Superagregacao de dados | Levam a mensagens ndo- | O SIDMS apresenta o IDMS, indice geral
(1997) interpretaveis do municipio, que serve para situar um

municipio junto aos demais e oferecer
uma visdo geral sobre o0 seu
desenvolvimento. No entanto, o sistema é
hierarquizado, 0 que permite que o
usuério va adentrando o portal/software e
tendo acesso aos subindices que
originaram o indice geral. Ou seja, o
usuario tem uma ferramenta aberta que
permite-lhe pesquisar como chegamos aos
indices agregados.
Meadows Mensura-se 0 que € | Capacidade de leitura do | Utilizamos a estratégia de coleta de dados
(1997) mensuravel e ndo o que é | sistema se restringe. primarios (realizada diretamente nas
importante para avaliar prefeituras) para mensurar questdes ndo
desenvolvimento observadas pelos 6rgdos formais como
sustentavel. Ex: mede-se “Existéncia de Planos de
receitas em vez de Desenvolvimento” ou “Participacdo do
qualidade de vida. municipio em colegiados ou consorcios
intermunicipais”. Entretanto, este é um
trabalho que demanda excesso de recursos
humanos, financeiros e de tempo e ndo
gera resultados tdo satisfatorios quanto a
confiabilidade da declaracéo e o indice de
retorno. Esta limitagdo pode  ser
considerada a de mais dificil superagéo,
pois a medicdo de alguns indicadores é
invidvel do ponto de vista dos recursos
requeridos.
Meadows Sistemas baseados em | Orienta a sociedade para | O desenvolvimento do sistema esteve
(1997) falsos modelos de | um progresso que pode | atento as principais discussdes sobre
desenvolvimento. ser enganoso. Em geral | desenvolvimento e sustentabilidade e fez
voltado para o | esforcos para traduzir tanto quanto
crescimento econdmico. possivel os critérios de sustentabilidade
(com base no conceito de
Ecodesenvolvimento) em indicadores.
Meadows Falsificacdo deliberada da | Manipulagdo da sociedade | Um dos objetivos do sistema é justamente
(1997) metodologia quando o | e falsa impressdo da sua | alertar os tomadores de decisdo municipal
indice  traz  noticias | realidade. sobre sua situacdo e a organizacdo que
negativas. elabora o indice ndo tem interesse em
privilegiar uma unidade, ja que trabalha
para todos os municipios. Na analise
buscou-se mostrar tanto o0s quadros
positivos quanto 0s negativos.
Meadows Dificuldade de interpretar | Baixa  tradugdo  dos | O planejamento do SIDMS inclui
(1997) e dar vazdo aos resultados | resultados em | convénios com universidades a fim de que
obtidos. apontamento de | elas produzam estudos qualitativos em
prioridades, ameacas e | cima dos resultados do sistema. Esta
oportunidades e, | dissertacdo ja é parte deste esforco. O
consequentemente, em | planejamento do projeto inclui ampla
acdo politica. divulgacdo aos gestores publicos e
sociedade.
Van bellen Disponibilidade Irregular | Algumas areas estdo bem | Tentamos suprir, quando possivel, com
(2007) de dados mais  avancadas  que | coleta de dados primarios.
outras em relacdo ao
monitoramento de seus
resultados.  Salde e
Educacdo, por exemplo,
estdo muito & frente de
campos como  Meio
Ambiente e Infraestrutura.
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Conclusao.
Autor Limitacao ou risco Consequéncia A resposta do SIDMS
Van bellen | A maior parte dos dados | Facilidade de dados em | Tentamos suprir, quando possivel, com
(2007) colecionados ao longo do | areas historicamente | coleta de dados primarios.
tempo, que permitem | prioritarias como
comparacao, sdo | Economia e Financas
tributarios de uma época | Plblicas e escassez em
anterior ao conceito de | areas como Planejamento,
desenvolvimento Participacéo, Meio
sustentavel. Ambiente etc., que sO
recentemente passam a ter
visibiliadade.
Van bellen | Limitagdo de recursos | Usa-se 0s dados | Essa falta de recursos foi uma realidade
(2007) financeiros, humanos e de | disponibilizados pelos | que influenciou o escopo do sistema.
tempo para desenvolver | 6rgdos de governo e
bons sistemas e alimenta- | continua-se a suprimir
los com dados | areas importantes da
satisfatérios, sobretudo, | sustentabilidade.
para largas escalas.
Nahas Uso de dados médios para | Ndo mostra onde o | E inviavel ao SIDMS atuar no nivel
(2003) unidades espaciais néo | problema estd localizado | submunicipal, mas a orientacdo é de que
homogéneas (como ocorre | no municipio. as informacoes geradas sejam
€om 0s municipios) complementadas por dados internos da
prefeitura.
A autora, | A capacidade dos indices | Na falta de indices | O periodo de atualizagdo futura do
(2012) serem atualizados em | atualizados, usam-se o0s | SIDMS é o seu grande dilema. O objetivo
periodos menores de | indices antigos. inicial  seria  atualizar os  dados
tempo permitindo | No caso dos municipios, | bianualmente, mas a disponibilidade de
comparacao. quando usam algum | dados secundarios é um grande limitante a
referencial para  seus | este propdsito.
planejamentos, acabam se
pautando no IDH-M,
atualizado a cada 10 anos.
A autora, | Confiabilidade dos dados | Os sistemas podem ser | Ndo ha condicdes de auditar dados, é
(2012) oficiais. Todos os | falhos. Ha necessidade de | preciso utilizar e confiar nos dados
sistemas informacionais | estudos qualitativos | oficiais.
publicos, como Datasus, | complementares.
Edudata e o proprio
Censo, sd8o  registros
administrativos, baseados
em declaracdes de agentes
publicos. Exceto quando
ha grandes discrepancias,
ndo ha certeza de que os
dados sdo condizentes
com a realidade.
A autora, | Dados Incompletos Como, em muitos casos, | Nesses casos, a Unica saida ao SIDMS,
(2012) 0s municipios ndo sdo | considerando a inviabilidade de se
obrigados a responder os | completar o que esta faltando, é excluir
formularios das | essas variaveis.
secretarias e ministérios,
muitas variveis
essenciais ndo podem ser
incluidas em sistemas de
informacfes nacionais e
estaduais porgue nem
todos 0s  municipios
respondem.

Fonte: a autora (2012).

Por fim, salientamos que este sistema de indicadores, apesar das suas limitacdes,

propde-se a traduzir numericamente apenas alguns aspectos da realidade municipal em
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Santa Catarina, tornando-a passivel de compreensdo e andlise para incentivar a agédo
politica direcionada a questdes prioritarias, “dificilmente captaveis sem a ajuda de
sintetizadores” (TURNES, 2008, p.16).

Embora as métricas quantificaveis ndo sejam suficientes para compreender a
realidade de um territorio em toda a sua complexidade, os indicadores foram
considerados a melhor ferramenta disponivel para medir o desenvolvimento em grande
namero de territdrios, como é o caso do SIDMS, que se volta a avaliagdo dos 293

municipios catarinenses.

3.2 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

O presente estudo se classifica, quanto a sua natureza, como pesquisa aplicada,
pois objetiva propor solugdo a um problema da realidade, identificado, neste caso, no
campo do desenvolvimento sustentavel. Essa classificacdo deve-se a possibilidade de
aplicacdo do estudo no contexto da conducédo das politicas publicas em &mbito estadual
e municipal no estado de Santa Catarina (ROSSETTO, 2003). A pesquisa aplicada
dirige-se a solugdo de problemas especificos, envolvendo verdades e interesses locais
(GIL, 1991) e permite uma importante aproximacdo entre o campo académico e
profissional.

Quanto a sua abordagem metodoldgica, esta pesquisa classifica-se como quali-
quantitativa. Esta classificacdo & decorrente do propoésito deste trabalho que esta na
producdo de um panorama do desenvolvimento nos municipios catarinenses na
atualidade por meio da interpretacdo de dados secundarios de cunho quantitativo e,
qguando possivel, de estudos complementares de outros autores. Essas particularidades
da pesquisa, que aliam “dados gquantitativos” e “interpretacdo” em um mesmo estudo,
acabam por mesclar aspectos quali e quanti e conferir-lhe um status de metodologia
mista.

O estudo parte de dados iniciais que aparecem principalmente na forma de
numeros, portanto, dados quantitativos, o que configura uma abordagem mais quanti.
Mas o objetivo central do estudo esta na interpretacdo desses resultados em busca de
respostas a problemética da sustentabilidade em Santa Catarina, 0 que configura uma
metodologia mais quali, sobretudo, pela ideia de “interpretacdo” dos dados e pelo

propésito de buscar respostas nao-generalizaveis, mas que se referem apenas aos
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municipios catarinenses’®’. Destacamos que o resultado deste trabalho também se
configura como “um” olhar que pode ser impresso sobre a tematica do desenvolvimento
nos municipios catarinenses e ndo como “0” diagndstico definitivo do objeto de estudo,
ja que temos consciéncia de que os dados disponiveis para avaliar a totalidade dos
municipios deixam muitos espagos por preencher no que se refere ao monitoramento da
sustentabilidade.

Se por um lado, os procedimentos de analise de dados incluem uma interpretacdo
mais livre, sem a aplicagdo de métodos estatisticos complexos, configurando uma
abordagem qualitativa, por outro, hd um proposito de se buscar relacGes entre as
varidveis, 0 que determina que a abordagem quantitativa esteja também presente em

alguns momentos.
O emprego da quantificacdo tanto nas modalidades de coleta de
informagdes, quanto no tratamento delas por meio de técnicas estatisticas,
desde as mais simples como percentual, média, desvio-padrdo, as mais
complexas como coeficiente de correlagdo, analise de progressdo etc.”
indicam o emprego de uma metodologia quantitativa. (RICHARDSON,
1999, p.70).

A classificacdo do método da pesquisa como quali-quanti também se baseou nos
aspectos abordados no Quadro 12, que oferece uma sintese das principais distin¢bes das
abordagens qualitativa e quantitativa. O enquadramento do presente estudo em
caracteristicas pertencentes a ambas as categorias reforca a classificacdo mista adotada.
As palavras que aparecem em italico representam as caracteristicas que se aplicam a
esta pesquisa, que, como podemos observar, estd presente nas duas abordagens.

E relevante considerar que este trabalho visa, ndo fundar uma nova teoria, mas
observar qual o atual nivel de desenvolvimento dos municipios catarinenses a partir de
uma teoria ja existente, a do Ecodesenvolvimento. Logo, a ideia esta muito mais
proxima de contribuir para uma teoria do que fundar uma nova.

Além disso, a pesquisa €, a0 mesmo tempo, descritiva e interpretativa, ja que traz
algum nivel de subjetividade no processo de analise dos indicadores, que os resultados
ndo sdo independentes do contexto (neste caso, sdo dependentes e aplicaveis apenas ao
contexto catarinense), ndo testa hipoteses, mas levanta ideias e questdes para pesquisa, e

busca particularidades do objeto estudado, ao invés de generalizagdes.

Y970 que no se confunde com a flexibilidade do sistema de indicadores SIDMS, que, sendo alimentado
com os devidos dados, pode medir o desenvolvimento de qualquer municipios ou unidade territorial.
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Quadro 12 - Principais distin¢des entre as abordagens qualitativa e quantitativa

| Quantitativa | Qualitativa
(Objetivo Subjetivo

IHard Science |Soft Science

Testa a Teoria IDesenvolve a Teoria

Uma realidade: o foco é conciso e |[Mdltiplas realidades: o foco é complexo e
limitado amplo

Descoberta, descricdo, compreensao,

Reducdo, controle, precisdo interpretacio partilhada

| Mensuracdo | Interpretacdo

Mecanicista: partes sdo iguais ao

todo Organicista: o todo é mais do que as partes

Possibilita narrativas ricas, interpretacdes

Possibilita analises estatisticas Lo
individuais

Os elementos bésicos da analise |Os elementos béasicos da andlise sdo
sS40 0s numeros palavras e idéias

O pesquisador mantém distancia
do processo

O pesquisador participa do processo

|Sujeitos Participantes

|Independe do contexto \Depende do contexto

|Teste de hipdteses |Gera idéias e questBes para pesquisa
|O raciocinio € I6gico e dedutivo  |O raciocinio ¢ dialético e indutivo
|Estabelece relagdes, causas Descreve os significados, descobertas
IBusca generalizagdes Busca particularidades

Preocupa-se com a qualidade das

Preocupa-se com as quantidades |. ~
informacoes e respostas

|Uti|iza instrumentos especificos |Uti|iza a comunicacao e observacao
Fonte: UNICAMP, 2012.

Quanto aos seus fins, o trabalho se classifica como pesquisa exploratéria e
descritiva. E exploratoria porque busca conhecer o panorama do desenvolvimento dos
municipios em Santa Catarina, considerando-o tematica ainda pouco explorada,
sobretudo se levada em conta a perspectiva da sustentabilidade. Cervo e Bervian (1996)
dizem que esta abordagem é recomendada quando h& pouco conhecimento sobre o
assunto. Além disso, a pesquisa exploratéria visa caracterizar, classificar e definir um
problema, sendo, em geral, a primeira etapa de qualquer pesquisa cientifica a partir da
qual se levantam hip6teses para outros estudos. (GIL, 1991).

E descritiva porque visa descrever as caracteristicas de determinada populagio ou
fendmeno ou o estabelecimento de relacdes entre variaveis. (GIL, 1991). “Os estudos
descritivos propde-se a investigar o ‘o0 que €’, ou seja, a descobrir as caracteristicas de

um fendmeno como tal tendo como objeto uma situa¢do, grupo ou individuo”.
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(RICHARDSON, 1999, p.70). O estudo descritivo pode, ainda, abordar “aspectos
amplos de uma sociedade como, por exemplo, descricdo da populagdo economicamente
ativa, do emprego de rendimentos e consumo, levantamento de opinido e atitudes da
populacdo” etc.. (RICHARDSON, 1999, p.71). Ao utilizar os indices obtidos na
rodagem do SIDMS, descrever seus resultados, destacar pontos e estatisticas relevantes
e buscar relacdes entre variaveis, o estudo caracterizou-se também como pesquisa

descritiva.

3.3 DELINEAMENTO DA PESQUISA

O objetivo central da pesquisa estd na elaboracdo de uma fotografia do
desenvolvimento sustentdvel em Santa Catarina, levantando pistas sobre 0s municipios,
regides e dimensdes cuja situacao requer um olhar prioritario dos poderes e atores locais
e das esferas governamentais superiores para melhorar seus niveis de sustentabilidade.
O levantamento dos municipios, regifes e dimensGes mais desenvolvidas é uma
consequéncia da primeira busca e um objetivo igualmente desejavel. Esta fotografia
também sera construida com o intuito de dar destaque as dimensdes'®® em que o estado,
como unidade, encontra-se, mais ou menos desenvolvido.

Com isso, a estratégia de pesquisa utilizada é a pesquisa documental, que se
define como uma pesquisa que se vale de materiais que ainda ndo receberam tratamento
analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetos da pesquisa.
(CAMPELO DA SILVA et al., 2009). Os documentos sio fontes de dados brutos para o
investigador e a sua analise implica um conjunto de transformacdes, operagdes e
verificacOes realizadas a partir dos mesmos com a finalidade de Ihes ser atribuido um
significado relevante em relacdo a um problema de investigacdo. (CALADO;
FERREIRA, 2004).

A producdo das informagdes que possibilitaram a construgdo desta fotografia
requereu trés anos de trabalho e passou pelas fases detalhadas no Quadro 13. Esse quadro
contempla tanto as atividades desenvolvidas por conta do Mestrado Profissional em
Administracdo quanto as atividades realizadas no ambito profissional por meio da
atuacdo da autora no projeto SIDMS. Estas fases foram se intercalando entre etapas mais

tedricas e mais aplicadas, aliando, inexoravelmente, teoria e pratica. Com isso,

198 gociocultural, Econdmica, Ambiental e Politica.
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ressaltamos a dificuldade encontrada em tentar separar as atividades que pertenciam ao
trabalho na FECAM e as que pertenciam ao desenvolvimento da dissertacdo. O resultado
é que ndo encontramos um meio adequado de separar as a¢Oes dessa dupla atuacéo e
optamos por apresentar de forma consolidada as fases de desenvolvimento deste trabalho,
uma vez que nos pareceram inseparaveis. A dificuldade de segregar esses topicos pode

ser vista como um importante desafio aos mestrados profissionais.

Quadro 13 - Delineamento da Pesquisa

Fase Atividades Realizadas Periodo

Fase 1 - Integracdo da autora a equipe de trabalho que desenvolveu a primeira | Nov/2008  a
versio do SIDMS'®; Mar/2009
- Rodagem do projeto-piloto na regido de Chapeco.

Fase 2 - Oficina para apresentacdo do SIDMS aos gestores publicos da regido | Mar/2009
de Chapecd;
- Feedback dos gestores sobre as suas impressGes a respeito do
SIDMS.

Fase 3 - Busca de arcabougo tedrico sobre indicadores de desenvolvimento | Abr/2009 a
visando preparar o sistema para aplicagdo em todo estado; Dez/2010

- Benchmarking;

- Consulta a especialistas das diversas dimensdes (Salde, Educacao,
Economia, Meio ambiente etc.;

- Pesquisa de dados primarios nas prefeituras.

Fase 4 - Ajustes na metodologia do sistema (nova disposicdo das dimensdes e | Jan/Jul 2011
revisdo dos indicadores);
- Validacdo de nova matriz de indicadores e varidveis para o0 SIDMS.

Fase 5 Coleta dos dados secundarios para 0 SIDMS Jul/Dez 2011

Fase 6 Pesquisas e consultas a especialistas para definicdo dos parametros de | Jul/Dez 2011
classificacdo de cada variavel do SIDMS

Fase 7 Consolidagdo da fundamentagdo tedrica, metodologia e modelo de | Jan/Dez 2011
analise da dissertacao

Fase 8 Rodagem do sistema para todo estado Jan/Abril 2012

Fase 9 - Coleta dos indices gerados pelo SIDMS para a dissertacéo; Abr/Mai 2012

- Analise de dados;
- Elaboracdo da fotografia do desenvolvimento sustentavel nos
municipios catarinenses.

Fonte: a autora, (2012).

A partir dos resultados gerados pela rodagem do sistema, demos inicio a Fase 9, de
andlise e interpretacdo dos dados gerados. O planejamento de uma analise sistematica

de dados exige a defini¢do prévia de categorias de analise, entendidas como

19 A autora passou a se envolver no projeto SIDMS a partir de sua integragdo junto a equipe de
consultoria que foi contratada pela FECAM no ano de 2008 para propor uma metodologia de avaliagdo
do desenvolvimento municipal sustentavel, os propositores da metodologia foram TURNES; COSTA
(2008).
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[...] um conjunto que abrange elementos ou aspectos com caracteristicas
comuns ou que se relacionam entre si [...]. As categorias sdo empregadas
para se estabelecerem classificacfes. Nesse sentido, trabalhar com elas
significa agrupar elementos, ideias ou expressdes em torno de um
conceito capaz de abranger tudo isso.” (MINAYO, 1996, p.70).

As categorias de analise foram definidas com base no critério que orientou o
delineamento do proprio IDMS, ou seja, com foco nos municipios e regides
catarinenses. O objetivo das categorias de analise é conhecer os municipios a partir de
dois olhares: (i) o olhar das quatro dimens@es da sustentabilidade, chegando até o nivel
de analise das variaveis e (ii) o olhar dos diferentes niveis de sustentabilidade alcancado
pelos municipios, na tentativa de encontrar as regibes mais € menos sustentaveis,
delineando-se, assim, um panorama geral sobre o desenvolvimento em Santa Catarina.
As duas categorias sdo interdependentes e a execucdo de uma anélise detalhada na
primeira fase € essencial para a construgdo da visdo generalista, pretendida na segunda.

A sintese da analise é apresentada no Quadro 14 e o seu detalhamento vem em

seguida.

Quadro 14 - Categorias de Analise

Categorias Elementos Subelementos
Categoria 1: Dimensdes do | - Indice Sociocultural; As 57 variaveis do IDMS
Desenvolvimento Sustentavel - indice Econdmica;

- indice Ambiental;

- Indice Politico-institucional.
Categoria 2: Indice de | - Alto; -
Sustentabilidade - Médio alto;

- Médio;

- Médio Baixo
- Baixo.

Fonte: a autora, (2012).

a) Categoria 1 - Dimensdes do Desenvolvimento Sustentavel: propde-se a observar
Santa Catarina do ponto de vista das grandes dimensdes formadoras do indice de
desenvolvimento: sociocultural, econémica, ambiental e politico-institucional.
As andlises partirdo de mapas (indices cartografados) onde os municipios sdo
classificados segundo seus desempenhos em cada dimensdo (0 que €
demonstrado por meio de cores classificatdrias) visando identificar as regides
mais e menos deprimidas, mais ou menos sustentaveis e quais indicadores estdo

contribuindo com mais forca para esta situacgao.
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b) Categoria 2 - indice de Sustentabilidade: essa etapa tem como objetivo a
elaboracdo de uma “fotografia” do estado de Santa Catarina a partir da
identificacdo da situacdo dos municipios segundo seu IDMS*. Essa fotografia
sera demonstrada por um mapa cartografado onde sera atribuida, a cada
municipio, uma cor correspondente ao seu nivel de desenvolvimento sustentavel.
O objetivo desta etapa é produzir uma visdo de conjunto sobre sustentabilidade
(entendida como ecodesenvolvimento equilibrado) em nosso estado,
identificando as regides e municipios mais e menos sustentaveis).

O estudo serd composto, em sua maior parte, por dados gquantitativos originarios
do SIDMS e, em menor medida por outros estudos qualitativos.

Embora a pesquisadora tenha sido a responsavel por toda a coleta de dados do
sistema, eles sdo considerados secundarios, pois ndo foram extraidos para fins desta
dissertacdo, e, sim, para alimentacdo do SIDMS. Foi parte do trabalho da autora, no
contexto da dissertacdo, estudar formas de aperfeicoamento dos indicadores utilizados
no Sistema, mas, o trabalho principal desta pesquisa é interpretar os dados do SIDMS a
fim de gerar informacdes Uteis para a problematica da sustentabilidade no estado.

Os principais instrumentos utilizados para alcancar os objetivos do trabalho
serdo a cartografia, permitindo a visualizacdo dos resultados do SIDMS em mapas € a
estatistica descritiva simples, que permite a verificacdo de frequéncias e, quando
possivel, de correlagfes entre as variaveis do Sistema.

O escopo da presente pesquisa ndo inclui analise de movimento ou longitudinal,
exceto em varidveis que ja possuem estas caracteristicas intrinsecas, como € o caso da
variavel “Evolucdo Média do Valor Adicionado no ultimo triénio” ou “Evolugdo de
Arrecadacgdo do ISS”. Porém, o produto deste trabalho é uma fotografia atual de Santa
Catarina elaborada a partir dos ultimos dados disponiveis para cada indicador, o que

inclui, essencialmente, dados de 2009 e 2010,

3.4 CONTEXTO DA PESQUISA: O ESTADO DE SANTA CATARINA

No que se refere ao campo pratico de estudo, a pesquisa abrange todo o estado
de Santa Catarina, visto de forma integrada e também pela perspectiva dos municipios e

19 1pMS: indice de Desenvolvimento Municipal Sustentavel — IDMS.

11 Existem algumas poucas excecdes a esta regra, como ocorreu com os dados de cobertura florestal,
onde a Ultima pesquisa disponivel apresentava dados de 2006.
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regibes, de modo a valorizar a historia do municipalismo e do associativismo
catarinenses. A seguir, no Quadro 15, apresentamos algumas caracteristicas gerais do

Estado.

Quadro 15 - Caracteristicas Gerais do Estado de Santa Catarina

Populacdo 6.249.682 (Censo 2010)

Territdrio 95.346.181 km 2

PIB R$ 129,8 bilhdes (2009) (oitavo do pais)

PIB per capita R$ 21.215 (2009) (quarto do pais)

IDH 0,840 (2005) (segundo do pais)

Quantidade de Municipios 293

Densidade Demografica Segundo Velloso, Cazella e Dortzbach (2004),

com base em metodologia de José Eli da Veiga,
(2002) 80% dos municipios catarinenses possuem
menos que 50.000 habitantes e uma densidade
demografica menor que 80 habitantes por Kmgz,
apresentando, portanto um perfil rural.

Fonte: elaborado com base em IBGE, 2010.

Pode-se notar que, em termos gerais, 0s dados catarinenses se destacam do resto
do pais. De fato, 0 “modelo catarinense de desenvolvimento” (VIEIRA; CUNHA, 2002)
possui caracteristicas peculiares, em relacdo aos demais estados. Como afirma Andion
(2007, p. 164).

Santa Catarina é reconhecida pela particularidade de sua trajetéria de
desenvolvimento que foi historicamente distinta do modelo brasileiro. Esse
modelo, ja detalhado por vérios autores teve como fundamento o paradigma
desenvolvimentista [...], 0 que levou & formacdo dos polos industriais e das
grandes metrépoles no meio urbano e a producédo agricola em grande escala,
voltada a exportagdo e com base nos latifundios, no meio rural. Em Santa
Catarina, ao contrario, observa-se a formacao de um sistema agricola baseado
na policultura familiar e um padrdo de industrializacdo focado no pequeno e
no médio empreendimento.

Para a autora, essas caracteristicas podem ser explicadas, em parte, pelas
particularidades da sua colonizacdo, pela dindmica de ocupacdo do seu territorio e
também pelas préprias caracteristicas geograficas do estado. Estas Ultimas levaram a
uma autonomizacgdo de suas diferentes regides, sobretudo pela falta de uma rede de
transportes e de comunicacao eficientes.

Ainda segundo Andion (2007), as pequenas propriedades familiares, que se
formaram em grande parte do Estado, principalmente a partir da segunda onda de
imigracdo na metade do século XIX, além de definirem tragos particulares do sistema
produtivo local, imprimiram caracteristicas ao modo de vida da populacdo catarinense,

sobretudo, no meio rural. Como destacam Vieira e Cunha (2002) este modo de vida
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distingue-se pela partilha de uma cultura e uma ética do trabalho, pela coesdo

comunitaria, pela relacdo estreita entre consumo e producdo e por uma relativa

autonomia em relagéo ao Estado.
Andion (2007, p.167) afirma que:

A presenca do pequeno empreendimento e a descentralizacdo serdo
também tracos distintivos da trajetoria de industrializagdo de Santa
Catarina durante a sua “segunda transformacao estrutural”, com a criagdo
de um setor industrial dindmico, no periodo que vai de 1914 a 1960
(CEAG/SC, 1980). Este periodo caracteriza-se pela formacdo de seis
diferentes polos produtivos espalhados pelo Estado. No Oeste, se encontra
0 pélo agropecuario e/ou agroindustrial. No Norte, a cadeia eletro-metal-
mecanica. No Planalto Catarinense vai se instalar a indistria de madeira,
papel e celulose. No Vale do Itajai, se encontra a produgdo téxtil. Na
regido da Grande Florian6polis fundou-se um polo tecnolégico e,
finalmente, no Sul do Estado predomina a indlstria cerdmica e de

plasticos

Essas caracteristicas, conforme a autora, “vao engendrar historicamente um certo
equilibrio territorial no Estado, demarcando-lhe do restante do pais em termos de tragos
e resultados do processo de desenvolvimento” (ANDION, 2007, p.167).

No entanto, essa trajetdria de desenvolvimento - caracterizada pela diversidade
produtiva, pela forca dos lagos sociais manifestada pelo associativismo e
empreendedorismo coletivo, pela desconcentracdo econdomica e populacional e,
sobretudo, na pela valorizacdo dos ativos territoriais e da pequena producdo - encontra-
se num momento de mutacao de curso, decisivo para sua sustentabilidade. Tal mudanca
é fruto, em grande parte, da opc¢éo por politicas de incentivo ao crescimento econémico
baseado na concepc¢do urbano-industrial-exportadora que tem se destacado nas ultimas
décadas. (SACHS, 2002; VIEIRA, 2002; VIEIRA et al, 2010; ANDION, 2007;
SCHMIDT et al, 2002; CAMPOS et al, 2002; MUSSOI, 2002).

Este estudo se une, portanto, a outros esfor¢os académicos e politicos que visam
esclarecer e questionar os rumos que o estado de Santa Catarina tem tomado na sua
trajetéria de desenvolvimento, de modo a ajudar a pensar e colocar em pratica novas

iniciativas que possam reforcar um estilo de desenvolvimento mais sustentavel.

3.5 LIMITACOES DA PESQUISA E CONSIDERACOES SOBRE A COLETA DE
DADOS PARA O SIDMS

Como primeiras limitagOes desta pesquisa podemos citar a ndo consideragédo das
diferengas intramunicipais e o fato do produto deste trabalho ser uma anélise pontual,
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negligenciando o comportamento das variaveis no tempo. A pesquisa se propde a
produzir uma fotografia, ou seja, uma analise momentanea para o estado e ndo uma
anélise de movimentos ou de processos. 1sso pode revelar a situacdo atual, mas ndo o
comportamento das variaveis no tempo e as suas tendéncias, 0 que seria determinante
para a construcdo de uma andlise mais completa sobre a sustentabilidade dos
municipios.

Um outro dilema da analise é que, embora ela considere a realidade das regides,
ela capta pouco as dindmicas territoriais, como por exemplo, a diversidade econdmica
ou as articulagdes entre municipios. Para diminuir esse vies, buscamos analisar a
realidade municipal, considerando também o entorno no qual o municipio se
encontrava, buscando, dentro do possivel, captar as desigualdades regionais.

Quanto a coleta de dados, ocorrida no ambito do desenvolvimento do Sistema,
enfatizamos, em primeiro lugar, a dificuldade de coleta de dados primarios juntos as
prefeituras. As prefeituras municipais séo a fonte das seguintes variaveis: (1) Existéncia
de organizacOGes da sociedade civil; (2) Existéncia de Planos de Desenvolvimento
Setoriais; (3) Percentual de Servidores com Curso Superior; (4) Existéncia de Plano de
Cargos e Salérios; (5) Existéncia de Plano de Capacitacdo de Servidores. Como
colocado anteriormente, a baixo retorno dos municipios estendeu a pesquisa por um ano
e meio, podendo ter prejudicado os municipios que responderam logo nos primeiros
meses.

Além disso, ressaltamos que este tipo de pesquisa, respondida por formulario
fisico ou eletrbnico a distancia, torna incerta a qualidade das respostas, ja que ficam
exclusivamente dependentes da disponibilidade do agente publico que foi designado
para o trabalho. O risco da baixa qualidade das respostas aumenta quando as questfes
relacionam-se a dados que a prefeitura ndo tenha consolidado, como é o caso da
variavel “Numero de planos de desenvolvimento setoriais”, que implicam consulta a
diversos setores.

Este mesmo problema acomete a pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros,
realizada pelo IBGE a cada dois anos. Esta pesquisa, que é fonte de uma série de
variaveis do IDMS, traz algumas centenas de perguntas que devem ser respondidas
pelos agentes puablicos municipais. Da mesma forma que no SIDMS, a qualidade dos
dados que retornam ficam a mercé do respondente. Os dados do IBGE, a exemplo do
SIDMS, néo séo auditados. Além disso, é fundamental reforcar que todos os dados

provenientes desta pesquisa sd@o do ano de 2009, de modo que a situacdo pode ter se
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modificado até a presente data. No entanto, salientamos que esta continua sendo a mais
segura e completa pesquisa sobre estrutura de gestdo disponivel para 0s municipios no
Brasil. A notavel melhoria que vém adquirindo os sistemas de monitoramento no pais
devem garantir que, nos proximos anos, todas as areas de politicas publicas tenham seus
sistemas de avaliacdo disponiveis.

A importancia do monitoramento e avaliacdo da gestdo por meio de indicadores
ja é uma tematica bastante discutida na area publica. No entanto, a indisponibilidade de
dados capazes de atender as necessidades de avaliagdo sdo vistas como o principal
desafio a disseminacdo da sua pratica e a construcdo de sistemas de indicadores,
notadamente supramunicipais. No entanto, essa dificuldade, ja relatada ao longo do
topico de descricdo da metodologia do SIDMS, varia de acordo com a area. A
organizacao e publicizacdo de dados publicos ja é pratica avancada em campos como
salde, educacao e financas publicas, mas muito atrasada em areas como meio ambiente,
gestdo, habitacdo e participacédo social, por exemplo.

Essa distancia existente nas diferentes areas no que toca a qualidade,
confiabilidade e atualidade dos dados exerce influéncia direta sobre a capacidade de se
construir indicadores capazes de captar a realidade fidedignamente. Em vista disso é
que diferentes pesos foram atribuidos as dimens6es, como demonstrado no Quadro 9
anteriormente.

Em relacdo a disponibilidade de dados no campo Sociocultural, verificamos,
sobretudo, a presenca de dados cuja coleta é responsabilidade do Governo Federal. Na
Educacdo e na Saude percebemos um maior avanco em termos de bancos de dados,
construcdo de indicadores e avaliagbes. Podemos considerar que, no &mbito do governo
do estado de Santa Catarina, a Salde € a 4rea mais avangada em monitoramento.

Embora os sistemas de coleta de dados em salde sejam frequentemente
iniciativas da Unido, o que percebemos é o protagonismo de um grupo da Secretaria de
Estado de Saude, que trabalha para atualizar, tratar e disponibilizar ao publico estes
dados. Prova disso é o fato de Santa Catarina ter sido escolhida como um dos quatro
estados-piloto, pelo RIPSA Brasil'*?, para trabalhar na elaboracdo de novas diretrizes
em monitoramento da satde pablica. Nao houve nenhuma dificuldade de acesso a dados

ou a consulta de especialistas nesta area. A Unica limitacdo sdo 0s municipios que nao

12 Rede Interagencial de Informaces em Saude.
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atualizam as bases de dados do SUS, deixando as planilhas incompletas e inviabilizando
seu uso no IDMS.

Na Educagdo, por sua vez, os dados, em sua maioria provenientes do Censo
Escolar 2011, (referente ao ano de 2010) foram fornecidos sob pedido institucional da
FECAM a Secretaria de Estado da Educacgéo, ja que o 6rgdo ainda ndo publica seus
dados na Internet. Embora o INEP publique dados para todos os niveis da federacéo,
inclusive para nivel de escolas, até a data da coleta do SIDMS, sé havia dados do Censo
Escolar 2005 no portal da instituicdo. Ndo sabemos o porqué do atraso, uma vez que 0s
dados ja existem e sdo usados internamente pelos diversos Orgdos governamentais.
Percebemos que a Educacgéo ja é muito bem monitorada em todas as esferas, por conta
de iniciativas federais, deixando a desejar apenas no que tange ao acesso e publicidade
dos dados. Em nivel estadual, percebemos que a area ainda esta pouco consolidada e
que poucos dados sdo divulgados.

Ja nas areas de Cultura e Habitacdo, se percebe uma escassez bem maior de
pesquisas e bases de dados, inclusive em ambito federal. Isso ja é esperado
considerando que estas areas, sobretudo, a cultural, apenas recentemente vém
ampliando seus espacos nas agendas politicas e ainda s@o vistas como areas periféricas
na gestdo publica. Ambas as subdimensdes tém seus dados oriundos da pesquisa do
IBGE denominada Perfil dos Municipios Brasileiros, cujas limitacdes foram citadas
acima. A Unica excecdo e a variavel “Adeséo ao Sistema Nacional de Cultura”, que foi
fornecido pelo Colegiado Estadual de Cultura (CONGESC).

Por fim, salientamos a dificuldade de encontrar dados de habitacdo que nao
estivessem ligadas a estrutura de gestdo habitacional, de modo que a referida
subdimensdo foi formada apenas por dados desta espécie. O principal indicador
existente para esta area, o déficit habitacional, tem sua Ultima pesquisa (para recorte
municipal) realizada em 2006, por isso ndo foi utilizada.

Em relacdo aos pesos das subdimensoes, que, inicialmente, seriam equivalentes,
foram realizadas algumas reflexdes que modificaram a configuracdo inicial. A primeira
questdo foi o aferimento de um peso superior a subdimensdo Educacgéo, considerado um
dos campos que se ligam mais diretamente com a promocao de um desenvolvimento
sustentavel. As demais subdimensdes teriam tido pesos iguais ndo fosse pelas referidas
restricbes dos indicadores de Cultura e Habitacdo, que incluem a predominéncia de
indicadores binarios, ou seja, que s6 podem ter indice 1 (hum) ou zero. Esse formato de

indicador, embora seja necessario em alguns casos, costuma aferir apenas a existéncia
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de instrumentos e estrutura de gestdo, passando longe de captar pistas sobre a
efetividade das politicas. Isto levou a configuracdo, ja citada, na qual a Educacéo ficou
com 45% do peso, a Saude com 35% e as subdimensdes de Habitacdo e Cultura, com
10% cada uma.

Quanto ao peso dos indicadores e variaveis, a Educacdo foi o Unico caso onde a
equipe do SIDMS decidiu por diferenciar pesos, de modo que o indicador “Taxa de
atendimento escolar” passou a valer 50% do peso da dimensdo. Essa deciséo
fundamenta-se na ideia de que deve haver um equilibrio entre quantidade e qualidade
ou, mais especificamente, entre cobertura da populacdo em idade escolar e qualidade da
aprendizagem, de modo que ndo se considera sustentavel um municipio que tenha
excelentes indices de qualidade no IDEB, mas que ndo tem vagas suficientes para sua
populacdo em idade escolar.

Na area da salde os indicadores selecionados para o IDMS sdo 0s mesmos
utilizados pelo RIPSA estadual e nacional — considerando que aqui apenas umas poucas
variaveis puderem ser utilizadas — e buscaram destacar cinco perspectivas da salude
publica, de modo a construir um quadro tdo completo quanto possivel: (1) Recursos; (2)
Cobertura; (3) Mortalidade; (4) Morbidade e (5) Fatores de Risco e Protecdo. Ainda
assim, ha uma série de dimens@es que, pela falta de dados, ndo puderam compor o
sistema, como é o caso dos dados de estrutura da satde de média a alta complexidade.

O mesmo ocorreu com dados de Educacdo Superior e Profissional, que néo
foram inclusas no indice de educacdo, mas que ndo deixam de ser fundamentais para a
sustentabilidade de um municipio. Neste ponto da andlise, sentimos falta de um
indicador que pudesse olhar, também, essas questdes que ultrapassam 0s limites da
infraestrutura basica da satde, da educacdo ou mesmo da economia (portos, aeroportos,
rodovias etc.). Surgiu aqui a necessidade de se criar indicador e coletar dados que
mostrem o0 acesso dos municipios a essas estruturas mais complexas, que Sao
fundamentais ao desenvolvimento. Esse indicador poderia demonstrar ao municipio até
que ponto ele pode se manter dependente da infraestrutura regional ou deve buscar
estratégias de contornar esta situacdo pelas proprias méos. A producdo destas
informacdes podera ser produto de outros estudos.

Quanto a dimensdo Politico-institucional, podemos dizer que foi a dimensdo
com as maiores dificuldades em termos de dados, exceto pela area de Financgas, que
pode ser considerada uma das mais desenvolvidas no Brasil. As finangas possuem rico

arsenal de informacfes atualizadas trimestral e anualmente, que sdo encontrados,
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especialmente, na Secretaria do Tesouro Nacional, para onde os municipios mandam
seus balancos e alimentam grandes bancos de dados que reunem, com detalhes, seus
dados financeiros e contabeis para fins de publicizacdo pela referida Secretaria.

No entanto, em relacéo as subdimensdes de Participacdo e Gestdo, o cenério foi
oposto. Com excecao da pesquisa “Perfil dos Municipios Brasileiros”, que atendia parte
da demanda do IDMS, o restante dos dados tiveram de ser coletados por meio de
pesquisa direta com as prefeituras. Mas, como relatado anteriormente, a experiéncia da
coleta de dados primaria ndo foi considerada eficiente e ndo alcangou os padrdes de
qualidade esperados pela pesquisadora.

Por conta disso, 0 mesmo procedimento utilizado na dimenséo Sociocultural, de
reduzir o peso das subdimensbes com dados de menor qualidade e confiabilidade, foi
aplicado a dimensdo Politica. Com isso, 0 quadro de pesos traz a subdimensdo de
Financas Publicas com 40% do peso e as subdimensfes de Gestdo e Participacdo, com
30% cada.

A experiéncia deste trabalho revelou a necessidade de que as pastas de
planejamento e gestdo do estado e Unido passem também a construir bancos de dados
especializados tratando dessas dimensdes ou a incorporar/enfatizar estes campos nas
pesquisas ja existentes. Atualmente, a pesquisa bianual do IBGE, supracitada, atende
uma parte desta demanda na area de Gestdo, mas é necessario que haja incrementos,
especialmente, nas areas de Recursos Humanos e Planejamento, ja que o monitoramento
das acdes em cada campo da gestdo também pode ser visto como uma estratégia para
levar a atencdo dos gestores e sociedade a essas areas. A subdimensdo Participacao &,
claramente, a menos evoluida em termos de disposicdo de dados e ndo verificamos
nenhum sinal de iniciativa por parte dos governos ou instituicdes de governanca no
sentido de melhorar 0 monitoramento nesta area, 0 que ja é esperado, tendo em vista
que a participacéo social ainda é pouco reconhecida como um aspecto importante para o
desenvolvimento.

Paralelamente, a busca de dados na area da gestdo publica mostrou que ainda sdo
muito limitadas as possibilidades de producdo de uma analise completa e fidedigna da
gestdo no conjunto dos municipios catarinenses. Mesmo para uma coleta de dados
primarios ndo é facil que se obtenham dados de alta confiabilidade quando as perguntas
sdo mais complexas e exigem que os respondentes busquem informagdes em outros

setores. Quanto mais esforco a pesquisa exige, menor o retorno e menor a
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confiabilidade dos dados™. Isso pode ser notado na fase de critica dos dados primarios,
onde uma pesquisa interna da FECAM com as associa¢des de municipios mostrou que
os dados relacionados a numeros de consorcios e colegiados estava, frequentemente,
abaixo do numero real dessas instituicdes nos municipios. Os dados fornecidos pelas
associag0es, neste caso, substituiram os dados fornecidos pelas prefeituras.

Com tudo isso, duas questdes foram destacadas: a primeira € que ndo apenas a
falta de bases de dados afeta as politicas e estudos neste campo, mas a prépria falta de
organizacdo das informagOes dentro das prefeituras aparece como um limitante. A
segunda é que os indicadores utilizados, embora significativos, ndo chegam nem perto
de medir a qualidade da gestdo, sobretudo, porque ndo ddo conta dos resultados;
observam apenas a existéncia de instrumentos de gestdo e algumas caracteristicas que
podem contribuir para uma administracdo promotora de sustentabilidade. Ainda assim,
muitas informacgfes relevantes podem ser retiradas desta matriz de indicadores e
esperamos que, tanto esta quanto as demais areas, sejam premiadas, no curto prazo, com
a maior atencdo dos gestores a fim de que se munam dos devidos instrumentos de

monitoramento e avaliacao.

3 0 questionario para coleta de dados do SIDMS foi reduzido por trés vezes para que mais prefeituras se
disponibilizassem a responder. A experiéncia da coleta e a interagdo com o0s respondentes foi
demonstrando que qualquer nivel de complexidade acrescentado as perguntas reduzia as possibilidades
de retorno.
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4 UM PANORAMA DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL EM SANTA
CATARINA: ANALISE DOS RESULTADOS APRESENTADOS PELO SIDMS

O objetivo deste capitulo é analisar os resultados produzidos pelo Sistema de
Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentavel (SIDMS) de Santa Catarina,
examinando as variaveis e os indicadores que o compdem de forma separada e também
conjunta, com vistas a construir um panorama da sustentabilidade nos municipios
catarinenses e, consequentemente, no estado.

Deste modo, esta fase do estudo se inicia pela elaboracdo de um relatério analitico
mais particularizado de cada uma das quatro dimensdes abordadas pelo SIDMS e se finda
com uma reflexdo de cunho mais sisttmico que busca verificar os niveis gerais de
sustentabilidade identificados no estado, destacando 0os municipios e microrregides mais e
menos sustentaveis, conforme a perspectiva do SIDMS.

E importante salientar que os parametros fixados pelo sistema podem tanto
mascarar quanto superdimensionar problemas e que, muitas vezes, s6 podemos ter uma
percepcéo clara de distorgdes deste nivel apos realizarmos extensivas anélises de dados e
auditorias nos sistemas. No entanto, buscamos minimizar esse risco no SIDMS por meio
de algumas estratégias: (1) trazer os numeros absolutos sempre ao lado das classificagdes;
(2) permitir acesso a planilhas completas com os valores absolutos e indices de todas as

* e () ter notas técnicas e parametros transparentes. Tudo isso pode ser

variaveis
verificado no portal do Sistema de Indicadores™™.

No ambito desta dissertacéo, as analises foram realizadas ndo apenas com base nos
indices numericos calculados pelo sistema, mas, também, levaram em conta os valores
absolutos das varidveis, de modo que pudéssemos superar eventuais falhas na fixacdo dos
parametros. Com isso, 0 leitor encontrard, ndo apenas os indices e as classificagdes de
municipios e regides, mas, também, em muitos casos, 0s principais dados absolutos que
geraram esses indices.

Além disso, ao longo de todo capitulo, estudos de alguns autores que ja teorizaram
acerca da tematica do desenvolvimento sustentavel e suas dimensdes em Santa Catarina

serdo resgatados a fim de que possamos construir um didlogo entre aquilo que ja foi

114 Esse dispositivo ainda esta em fase de teste pela equipe de programacéo do Sistema, mas em breve os
usuarios poderdo baixar todas as planilhas com os dados originais que geraram o indice.
115 indicadores.fecam.org.br
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produzido sobre as dindmicas de desenvolvimento catarinense e 0s achados mais recentes
do SIDMS.

41 OS MUNICIPIOS CATARINENSES E AS DIMENSOES DO
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Esta primeira fase da analise, que discorre sobre a maior parte''® das 57 variaveis
do IDMS, contém o exame de cada uma das dimensdes do desenvolvimento sustentavel de
forma especifica: ambiental, econdmica, sociocultural e politico-institucional. Temos
consciéncia que essa andlise fragmentada é apenas um primeiro passo e ndao da conta de
avaliar todos os complexos desafios do desenvolvimento sustentavel dos municipios. Além
de ser incompleta, sabemos que o desenvolvimento sustentavel ndo se configura apenas
pela soma ou ainda pela sobreposicdo dessas dimensfes. Por esse motivo, faremos no
préximo item uma andlise mais sistémica, visando relacionar essas dimensées, mostrando
as suas interdependéncias.

Porém acreditamos que analisar cada dimensdo separadamente, a partir do exame
dos indicadores e varidveis que as compde, permitird avancar algumas hipoteses sobre 0s
padrdes, as potencialidades e os limites do desenvolvimento nos municipios, além de
apontar algumas tendéncias em relacéo ao estilo de desenvolvimento catarinense. Portanto,
essa visdo mais pormenorizada torna-se necessaria para gerar subsidios para se chegar a

uma visdo mais sistémica, apresentada no final do capitulo.

4.1.1 Dimensdo Ambiental: saneamento, preservacao e atencdo ao meio ambiente em
Santa Catarina

As questdes ecologicas constituiram tema marginal no Brasil praticamente até a
década de 1980. Prova disso foi participagdo minima do Brasil na Conferéncia de
Estocolmo em 1972, na qual o proprio governo brasileiro chegou a fazer declaracfes de
que a poluicdo ambiental poderia ser aceitavel, se tivesse como contrapartida a geracao de
empregos (DE MARCO; TREVISOL, 2007). Felizmente essa realidade vem se

transformando nas ultimas décadas como mostra a propria participagdo do Brasil na

116 A analise dos dados contempla a apreciagdo da maior parte dos indicadores, a excecdes se em algumas
variaveis da subdimensao Salde e Financas, que demandariam de profundo conhecimento técnico para
que pudéssemos elaborar conclusdes sobre acertadas.
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Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente no Rio Janeiro (ECO-1992) e,
mais recentemente, a liderancga do pais na realizacdo da RIO + 20, vinte anos depois.

A diversidade de pesquisas e relatorios nacionais e internacionais sobre as
mudancas climéticas, como os do IPCC*’, reafirmando de distintas formas a veracidade e
amplitude do aquecimento global e da destruicdo ambiental pelo mundo, tem contribuido
para um aumento da consciéncia e sensibilidade politico-social acerca dos riscos
envolvidos no esgotamento ambiental dos ecossistemas.

Tendo em vista esse contexto, no qual a atencdo ao Meio Ambiente ainda € um
tema marginal na agenda politica, destacamos a dificuldade de encontrar dados fidedignos
capazes de embasar indicadores realistas para diagnosticar a situacdo do Meio Ambiente
no Brasil e em Santa Catarina. 1sso se intensifica quando estes dados se referem ao recorte
municipal e quando se requer uma atualizacdo periddica. O fato dos tipos de ecossistemas,
coberturas vegetais ou mesmo regides geograficas ndo obedecerem a recortes municipais,
aumenta a dificuldade de obtencéo de dados por municipio.

A complexidade de levantamentos desta natureza, que demandam grande
contingente de recursos e profissionais para sua realizacdo, também contribui para a pratica
de pesquisas pontuais (sem atualizagdes periddicas) como é o caso do Inventario Floristico

Florestal de Santa Catarina*®

(ndo divulgado até a data desta pesquisa), a pesquisa Perfil
dos Municipios Brasileiros — Meio Ambiente (IBGE, 2002) e o Censo Agropecuario 2006,
do IBGE, que, inclusive, até margo de 2012 ainda ndo havia sido integralmente
publicado.™*®.

A coleta de dados para a dimensdo ambiental se mostrou mais facilitada quando os
indicadores se referiam a infraestrutura de saneamento e equipamentos de gestdo ambiental
e muito dificil quando se tratava de dados relacionados a preservacdo da natureza,
poluicdo, recursos hidricos, gestdo de residuos etc.. Esse tipo de informacdo estava
disponivel apenas na referida pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros — Meio Ambiente,
com dados, portanto, de 2002 e sem previsdo de atualizagéo.

Destacamos que a Unica instituicdo que levanta e, sobretudo, publica dados
ambientais para o recorte territorial municipal € o IBGE. Nenhuma instituicdo publica do

Governo do Estado possui ou disponibiliza, até o momento, bases de dados da area

painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas.

“8portal do Inventério Floristico Florestal:
http://www.iff.sc.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=61&Itemid=27&lang=en

1190 IBGE informa que a ndo divulgacao se deveu a problemas técnicos nas bases de dados.
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ambiental para a totalidade dos municipios catarinenses. Percebemos, com isso, que as
instancias da esfera estadual e municipal, especialmente, tém, ainda, um longo caminho a
trilhar na construgdo de uma estrutura de monitoramento e avaliagdo capaz de fazer frente
aos enormes dilemas e riscos ambientais que, cada vez mais, vao nos impactar. No entanto,
devemos reconhecer que a recente entrega do levantamento aerofotogramétrico de todos 0s
municipios catarinenses pelo Governo do Estado'?® de Santa Catarina torna as perspectivas
mais animadoras neste sentido. Os dados, porém, ndo estdo disponiveis ao publico até a
data desta pesquisa.

Assim, esse quadro de escassez que ainda prepondera no que toca a fontes de
informacbes forcou a construcdo de uma matriz de indicadores muito voltada a
infraestrutura, tanto de saneamento basico (acesso a agua, gestdo do lixo e esgotamento
sanitario) quanto de gestdo da &rea ambiental e pouco voltada a questbes de pressdo e
impacto humano no meio ambiente, como podemos observar no Quadro 16.

Temos consciéncia, portanto, de que tais indicadores ndo sdo capazes de medir
muitos elementos importantes das dindmicas socioambientais nos municipios, conforme
apresentamos no quadro de analise do Capitulo 2. Entretanto, buscamos fazer, com base
nos dados disponiveis, algumas consideracdes sobre a situacdo do meio-ambiente nos
municipios, as quais nos parecem importantes de serem levadas em conta pelos gestores

publicos.

Quadro 16 - Matriz de Variaveis Ambientais

Indicadores Varidveis Fonte Ano
N Percentual de domicilios atendidos direta ou
< Cobertura indiretamente por coleta de lixo domiciliar IBGE. Censo 2010
E de Percentual de domicilios com acesso a rede geral
o Saneamento | de esgoto ou fossa séptica IBGE. Censo 2010
g Basico Percentual de domicilios atendidos por rede
< publica de agua IBGE. Censo 2010
O x Deposito de lixo em locais licenciados MP/SC 2010
<L Preservagéo
2 Ambiental < . IBGE. ,anso
w Areas de Matas e Florestas Naturais preservadas Agropecuario 2006
= Atencio ao IBGE.  Perfil
o M%io Efetividade da Estrutura de Gestdo Ambiental Munic. 2009

Ambiente Efetividade do Conselho Municipal de Meio | IBGE. Perfil

Ambiente Munic. 2009

Fonte: Fecam, 2012.

120° A entrega oficial do levantamento aerofotogramétrico foi realizada na ocasido do X Congresso
Catarinense de Municipios da FECAM pelo Secretario de Estado do Desenvolvimento Econémico
Sustentavel (SDS/SC), Sr. Paulo Bornhausen, em 19 de abril de 2012.
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A partir destas sete variaveis, todas com pesos equivalentes, o software do SIDMS
produziu o seguinte Mapa 1.

Mapa 1 - indice de Desenvolvimento Sustentavel dos Municipios: Dimensdo Ambiental

QUADRO DE PARAMETRIZAGAO

Valor do IDM5 Classificagao
Maior ou igual a 0,875

Maior ou igual a 0,730 & menor do A

que 0,875 MEDIO ALTO
Maior ou igual a 0,625 e menor do
que 0,750

Maior ou igual a 0,500 e menor do B
que 0,625 MEDIO BATIXO

Menor do 0,500 _

Fonte: FECAM, 2012.

MEDIO

Como podemos observar pelas cores do Mapa 1, a situacdo geral do estado em
relacdo as variaveis abordadas é ruim, o que ja é esperado em contextos no qual o Meio
Ambiente ainda é uma tematica marginal em termos de politicas e programas
governamentais, mesmo no que se refere as politicas publicas mais basicas como
acessibilidade a agua, saneamento e gestdo dos residuos solidos. Porém, o mais
preocupante é que, mesmo sem abranger aspectos ecoldgicos fundamentais como a
qualidade do ar e das &guas, por exemplo, a dimensdo ambiental teve a pior colocagdo
entre as dimensdes do IDMS, com indice igual a 0,592, que corresponde a classificacdo
Médio Baixo (alaranjada), sinalizando que a insercdo da dimensdo ambiental as agendas
politicas trata-se de necessidade imediata e inescapavel.

A Mesorregido Oeste é a que possui maior nimero de municipios em situagdo
precaria quanto aos indicadores de sustentabilidade ambiental. Dos 118 municipios que
compde a regido, 41 deles (35%) tém indice de sustentabilidade ambiental abaixo de 0,500

(Sustentabilidade “Baixa”), classificacdo considerada “muito preocupante” no escore do
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SIDMS. No interior da mesorregido, os municipios do Extremo Oeste séo 0s que aparecem
em pior situacao.

A Associacdo dos Municipios do Entre Rios (AMERIOS), com oito municipios, e
a Associacdo dos Municipios do Extremo Oeste de Santa Catarina (AMEOSC), com cinco
municipios, sdo as duas associagdes microrregionais que se destacam negativamente neste
quadro. Como mostra 0 Mapa 1, a maior parte da area dessas associa¢des esta coberta por
municipios em situacdo de “baixa sustentabilidade ambiental”.

Na outra ponta, apenas 2 municipios catarinenses alcancaram indice “Alto”:
Balneario Barra do Sul (0,887) e Brusque (0,880). A grande maioria dos municipios, 216
ou 74%, ficaram na faixa de desenvolvimento ambiental “Médio Baixo”, correspondente a
cor alaranjada, que corre entre as medidas 0,500 e 0,624, configurando um quadro geral
pouco animador na dimensdo ambiental e levantando indicativos de que as politicas
publicas de meio ambiente requerem um grau de atencdo muito distinto daquele que
obtiveram até aqui.

Adentrando a analise das variaveis, trazemos a Figura 8, que mostra a média dos
indices municipais ambientais e as classificacbes (demonstradas nas cores) das variaveis

ambientais.

Figura 8 - Subindices da Dimensdo Ambiental nos Municipios Catarinenses

Indicador: Cobertura de Saneamento Basico ﬂ i
Variavel
Percentual de Domicilios Atendidos Direta ou Indiretamente por Coleta de Lixo Domiciliar 78,11  o,781 -~ 5 mapa
Percentual de Domicilios com Acesso 4 Rede Geral de Esgoto ou Fossa Séptica 57,34 0,573 ~
Percentual de Domicilios Atendidos por Rede Piiblica de Agua 61,95 o,620 -~
Indicador: Preservacio Ambiental ‘/_ﬂi
Variavel
Deposito de Lix Locais Li iad 5
eposito de Lixo em Locais Licenciados 0,94 0,935 ~ 5 mapa
Areas de Matas e Florestas Naturais Preservadas 22,66 0,567 -~
Indicador: Estrutura de Gestio Ambiental ‘ i
Variavel 0,293
Efetividade da Estrutura de Gestio Ambiental 0,18 0,176 -~
~4 mapa
Efetividade do Conselho Municipal de Meio Ambiente 0,41 0,411 -~

Fonte: FECAM, 2012.
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Quanto aos resultados de cada indicador, aquele que mais puxou o indice da
dimensdo ambiental para baixo foi o indicador “Estrutura de Gestdo Ambiental” que
considera a existéncia e a efetividade’® de instrumentos institucionais em ambito
municipal voltados & gestdo ambiental.

Essa situacdo ndo e surpreendente e coincide com outros estudos anteriores que ja
sinalizam para as lacunas e contradi¢cdes do sistema de gestdo ambiental no Brasil (Vieira,
2006 e 2009). Segundo esse autor, além da falta de articulagéo entre os niveis de governo e
entre as instituicdes no ambito local, em muitos casos, ainda ndo esta claro o papel e a
responsabilidade dos municipios quanto a solucdo dos problemas ambientais. Ele ressalta
as indefinicOes legais e os problemas de atribuicdes de competéncias e responsabilidades
politicas e administrativas. Essas lacunas comprometem “a aplicacdo do principio de
subsidiaridade em busca de soluc¢6es duradouras” (VIEIRA, 2009, p.53).

Segundo De Marco e Trevisol (2007, p.29) “as competéncias, responsabilidades e a
articulacdo dos 6rgdos ambientais nos trés niveis de governo foram estabelecidos pela Lei
Federal 6.938 de 1981, que criou o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA)”. O
modelo de gestdo do SISNAMA propds uma série de instrumentos institucionais a serem
instalados nos municipios como estratégia minima para iniciar uma cultura de atencédo e
protecdo as questdes ambientais. O SISNAMA prop0e a criacdo de um conselho municipal
de meio ambiente paritario e uma série de outros instrumentos capazes de dar suporte a
gestdo ambiental nas municipalidades.

Esses instrumentos de gestdo ambiental sdo a forma basica de que um municipio
deve dispor para responder minimamente as pressdes e impactos sofridos pelo meio
ambiente em nivel local, entretanto, nem sempre esses instrumentos funcionam. No caso
de Santa Catarina, embora esses instrumentos existam em muitos municipios, em grande
parte deles, ndo estdo ativos, como demonstram os dados a seguir.

Apenas 34 (11%) dos municipios catarinenses ndo possuiam 6rgdo de gestdo
ambiental em 2009. Os outros 259 possuiam secretaria, fundagdo ou outro tipo de
organizacao voltada a este fim. Porém, chama atengdo o quanto este nimero cresceu pouco
em relacdo a mesma pesquisa do IBGE em 2002, onde 253 municipios ja possuiam algum
tipo de 6rgdo de meio ambiente (sendo metade, secretarias municipais). Em cinco anos,
apenas seis municipios a mais declararam ter criado 6rgdo responsavel pela gestdo

ambiental.

121 Dentro dos limites em que é possivel medir esse conceito neste tipo de pesquisa.



151

Ainda assim, o estado aparece com altos percentuais no que se refere a presenca
dessas instituicdes. Em 2009, eram 259 municipios (88%) com 6rgdo ambiental e 189
(64%) com o respectivo conselho. A maior fragilidade encontra-se no baixo grau de
atividade desses 6rgdos. Apenas 40 municipios do estado tinham fundo de meio ambiente
na ocasido da pesquisa, sendo que nenhum deles tinha qualquer projeto ou financiamento
realizado pelo fundo. Noventa municipios, pouco mais de um terco do estado, realizava
licenciamento ambiental local. Apenas 35 possuiam Agenda 21 Local e 101 (34%)
possuiam alguma legislacdo ambiental local.

Quanto aos conselhos de meio ambiente, apenas 113 (60%) do total de 189
conselhos registrados pelo estado estavam ativos, o que foi aferido por meio de declaracéo
de realizacdo de reunido do conselho, a0 menos, uma vez nos ultimos 12 meses anteriores
a pesquisa. Além disso, temos que do total de 189 conselhos, 27 ndo eram paritarios e
apenas 67 praticavam fiscalizacdo ambiental.

Ao cruzar as variaveis destes indicadores de gestdo ambiental com os indices finais
da dimensdo ambiental, encontramos algumas informacdes que podem ter relevancia.
Analisando os 36 primeiros colocados (todos aqueles classificados em indices “Médio” ou
“Médio Alto”) verificamos que 23 (64%) deles possuiam conselhos municipais de meio
ambiente ativos em 2009. Enquanto isso, dos 41 municipios pior colocados (todos aqueles
com classificacdo “Baixa”) apenas 6 ( 15%) tinham conselho municipal em atividade, o
que pode estar apontando uma correlagcdo entre conselhos ativos e gestdo ambiental
qualificada. Diversas outras variaveis foram cruzadas, mas a unica possibilidade de
correlacdo encontrada foi esta.

Na mesma linha, verificamos que destes 41 municipios com baixissimos indices de
sustentabilidade ambiental, 36 deles (ou 88%), ndo possuiam érgdo de gestdo ambiental ou
possuiam Orgao sem presenca de fundo, legislacdo, licenciamento ambiental local, Agenda
21 etc., caracterizando um 0Orgdo inativo ou pouco ativo. Por outro lado, dos 36 municipios
bem colocados, 19 tem boa estrutura de gestdo (legislacdo, fiscalizagéo, licenciamento
etc.), 20 tem legislacdo ambiental local, 20 fazem licenciamento e 10 tem Agenda 21.

Essas informacGes nos permitem inferir que ter uma estrutura de gestdo ambiental
ndo garante, mas tem ligacdo com bons indices de sustentabilidade ambiental, pois é
necessario que esta estrutura esteja ativa. Por outro lado, a falta da mesma estrutura da
indicios de ter correlagcdo com a baixa sustentabilidade ambiental.

Quanto ao indicador Cobertura de Saneamento Baésico, a situacdo também é

precaria, especialmente no que tange a varidvel Esgotamento Sanitario, que inclui
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domicilios com acesso a rede geral de esgoto ou pluvial, além dos domicilios com fossa
séptica. A pior situacdo ocorre no Extremo Oeste Catarinense, quase todo coberto de
vermelho. Da regido do Contestado (Irani) ao Extremo Oeste, 0s percentuais de domicilios
com estrutura apropriada para esgotamento sdo muito baixos, como podemos ver no Mapa
2.

Mapa 2 - Percentual de Domicilios com Acesso a Rede Geral de Esgoto ou Pluvial ou
Fossa Séptica

QUADRO DE PARAMETRIZACAO
Valor do 1IDMS Classificacio

Maior ou igual a 0,875

Maior ou igual 2 0,750 e
menor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 e
menor do que 0,750

Maior ou igual 2 0,500 & 3
MEDIO BAIXO
menor do que 0,625

Meire 000 _

Fonte: FECAM, 2012 (elaborado com base em Censo IBGE 2010).

MEDIO ALTO

MEDIO

Esse quadro mostra que a situacdo em termos de saneamento mudou pouco nas
Gltimas décadas, ja que estudos desenvolvidos na década de 1990 e 2000 ja apontavam alto
grau de poluicdo das aguas (e também do ar e do solo) causadas, principalmente, por
dejetos produzidos pelas atividades agroindustriais (MIRANDA; GUIVANT, 1999 e
MIOR, 2003). Segundo dados da EPAGRI, cerca de 80% das aguas de superficie na regiao
estavam contaminadas com coliformes fecais (EMBRAPA/SEBRAE, 2006).

No entanto, € preciso levar em conta que a densidade demogréfica dos municipios
nessa regido ndo é alta, o que pode prejudicar seus indices quando os calculos sdo
percentuais. Um percentual de esgotamento inadequado de 20%, por exemplo, em
municipios de 5.000 habitantes, como é frequente no Oeste, € bem menos prejudicial ao
ambiente do que um percentual de 20% de inadequagdo em um municipio de 50.000
habitantes, embora isto ndo mude a situacéo particular do municipio.
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O fato de os municipios aparecerem com 0s maiores percentuais de casas sem 0
devido esgotamento sanitario, pode demonstrar maior falta de interesse politico e
fiscalizacdo em relacdo a este tema na regido, o que, inescapavelmente, requer maior
atencdo dos gestores publicos e cidad&os.

Porém, como mostra o Quadro 17, em numeros absolutos, as grandes cidades séo 0s
maiores problemas neste campo. Municipios como Joinville, Chapecd, Florianopolis e
Blumenau, embora apresentem grandes percentuais de domicilios com a devida estrutura,
ainda possuem numeros exorbitantes de domicilios ilegais, onde caberia aos especialistas
do campo um estudo especifico para avaliar qual dos quadros representa maior risco aos
recursos hidricos: uma area maior ou uma densidade maior de domicilios lancando
residuos nas aguas.

Quanto ao restante do estado, em uma visdo panoramica, percebemos o Meio Oeste
e Planalto Norte e Central com grande parte dos municipios com classificacdo Média e
Baixa (amarelo e vermelho) e verificamos uma situacdo mais animadora, encontrando
muitas areas “verdes” no Sul, Norte, Vale do Itajai e, em menor proporcdo, na Grande
Floriandpolis, como mostra 0 Quadro 18. A média catarinense ficou em 57.20% de
cobertura sanitaria adequada.

As piores posicdes na ordenacdo da variavel sdo todas de municipios do Oeste. A
meso fica com as 32 piores posi¢des. De outro lado, os primeiros colocados, os 70
municipios com mais de 80% de cobertura sanitaria adequada estdo principalmente no
Vale do Itajai e Sul catarinense, respectivamente. Os municipios com maior percentual de
cobertura sdo Balneario Camborit (98.98%) e Morro Grande (98.09%), no Sul do estado,

enquanto os piores sdo Irati (1.36%) e Jupié (1.78%), no Oeste.
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Quadro 17 - Municipios com maior numero absoluto de domicilios sem rede geral de

esgoto
Domicilios

Domicilios com Outros Percentual de

com o Acesso a (buraco domicilips com

o Total de Acesso & | Domicilios Rede fossa neg r'a acesso a rede
Municipio Domicilios Rede com F_ossa Geral de direto a0 " | geral de esgoto

Geral de Séptica Esgoto ou mar. rio ou pluvial ou

Esgoto ou Pluvial ou eté ) fossa séptica

Pluvial Fossa ' (%)
Séptica

Joinville 160 651 55 920 65 749 121 669 38 828 75.73
Chapec6 58 774 13 592 23 847 37 439 21142 63.70
Florian6polis 147 437 76 842 53 849 130 691 16 588 88.64
Blumenau 101 087 27 940 65 285 93 225 7 816 92.22
Palhoca 42 966 8 047 28 094 36 141 6 725 84.12
Lages 49 302 26 946 15 420 42 366 6 638 85.93
Itajai 57 753 22 514 28 919 51433 6178 89.06
Canoinhas 16 184 1453 8 684 10 137 5980 62.64
Cagador 21 962 5 352 10 625 15977 5885 72.75
Xanxeré 13710 1895 6234 8129 5545 59.29
Laguna 17 229 5099 6 657 11 756 5 367 68.23
Jaragud do Sul| 45143 25 727 14 130 39 857 5 258 88.29
Imbituba 13 160 634 7 467 8101 5018 61.56
Criciima 61 561 36 730 19794 56 524 4 829 91.82

Fonte: elaborado com base em IBGE (2010).

Quadro 18 - Percentuais Médios de Cobertura de Esgotamento Sanitario por
Mesorregido Catarinense

% de domicilios com
acesso a rede geral de
esgoto ou pluvial ou com
fossa séptica

Mesorregido

Santa Catarina 57.21%
Grande Florianépolis 67.12%
Norte Catarinense 69.38%
Oeste Catarinense 41.12%
Serrana 51.48%
Sul Catarinense 74.18%
Vale do Itajai 74.42%

Fonte: elaborado com base em IBGE (2010).

No entanto, ao longo da andlise, nos atentamos para o fato de que as fossas sépticas
ndo podem ser consideradas tdo seguras quanto a rede geral de esgotamento sanitario, ja
que elas sO evitam poluicdo ambiental quando construidas e mantidas adequadamente,
conforme as normas da ABNT (NBR 7229). Assim, a eficacia deste dispositivo fica
bastante dependente da qualidade da fiscalizacdo municipal. Embora a rede publica de

esgoto ndo garanta que o tratamento dado aos dejetos seja adequado, o SIDMS, com bases
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nas orientacdes dos engenheiros ambientais da Agéncia Intermunicipal de Saneamento
(ARIS)*? considera que a fiscalizacdo é bem mais facilitada quando a rede é publica do
gue quando se tratam de milhares de domicilios, que devem ser vistos um a um.

No entanto, a mesma instituicdo considera que a criagdo de rede publica de esgoto
sanitario ndo é uma solucdo razoavel para a zona rural, ja& que o custo de levar redes
coletoras a areas de baixa densidade populacional torna-se muito maior do que prover
esses territérios de fiscais e incentivar o uso adequado da fossa séptica. Neste sentido, a
nossa concluséo é de que a rede geral € a solu¢cdo mais adequada para a zona urbana e as
fossas sépticas, desde que devidamente fiscalizadas, sdo o melhor custo-beneficio para a
zona rural.

Para complementar este quadro recorremos aos dados do Censo 2010, a fim de
elaborar uma sintese da situacdo de Santa Catarina diferenciando os domicilios'*® com
acesso a rede geral daqueles com fossa séptica. Com isso, temos que: (1) 29% dos
domicilios particulares permanentes sao cobertos por rede coletora de esgoto; (2) 47% dos
domicilios particulares permanentes usam fossa séptica; (3) e 23% usam buracos, fossas
negras ou langam seus rejeitos direto ao mar.

Este Gltimo indice corresponde a 477.390 domicilios sem esgotamento sanitario
adequado atuando como agentes poluidores, quase sempre lancando seus dejetos
diretamente aos mares e rios. Além disso, sdo 947.156 domicilios tratando seu esgoto por
meio de fossas sépticas. Embora esse dispositivo seja considerado adequado para a area
rural e bem menos prejudicial que as fossas negras, a nossa sustentabilidade ambiental fica
bastante comprometida se considerarmos que a fiscalizacdo das residéncias ainda é
incipiente em nossos municipios. As conclusfes sobre a fraca atuacdo das estruturas de
gestdo ambiental, discorridas anteriormente, levam o cenario a um nivel de risco ainda
maior.

Afora isto, temos de considerar que o Censo cobre apenas domicilios (residéncias),
de modo que as organizagdes econOmicas, governamentais e outras que ndo sirvam de
moradia, ndo estdo incluidas nestas estatisticas. As informacdes sobre a os métodos de
coleta e fiscalizacdo do esgotamento nestas unidades € fundamental para que se elabore um

panorama completo do esgotamento sanitario em Santa Catarina. De todo modo, este

122 A ARIS é uma instituicdo afiliada @ FECAM.

123 Segundo o IBGE, domicilio é o local que se destina a servir de habitacdo a uma ou mais pessoas ou
que esteja sendo utilizado com esta finalidade. (Para ver mais:
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/instrumentos_de_coleta/doc0785.pdf).



http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/instrumentos_de_coleta/doc0785.pdf
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quadro parcial ja confirma um cenario de sustentabilidade fortemente comprometida,
sobretudo, por conta dos quase 500.00 domicilios lancando dejetos no meio ambiente sem
qualquer tipo de tratamento.

Quanto as variaveis ligadas ao destino dos dejetos dos domicilios Percentual de
Domicilios Atendidos direta ou indiretamente por Coleta de Lixo e Deposito de Lixo
em Locais Licenciados, os resultados foram positivos, como mostram os Mapas 3 e 4,
com coloracdo bem distinta das varidveis anteriores.

A cor verde, dominante em ambos os mapas, onde os indices alcangaram 0,781

para acesso & coleta de lixo, ainda que indireta™®*

, € 0,935 para a destinacdo do lixo em
locais licenciados mostra um quadro mais positivo neste campo. Em termos percentuais,
78,11% dos domicilios catarinenses tém coleta de lixo e 94% de nossos municipios estdo
regularizados quanto a destinacdo do lixo, o que significa que os residuos solidos
municipais estdo sendo destinados a local apropriado e licenciado pelo érgdo ambiental
competente'®®. No entanto, é importante ressaltar que esta coleta ndo inclui a questio da
reciclagem e do reaproveitamento do lixo. Neste caso, ndo foram detectadas pesquisas que

avaliassem a cadeia de reciclagem no conjunto dos municipios catarinenses.

124 A coleta de lixo indireta, mais comum na area rural, é uma coleta ndo-domiciliar. Nela, o lixo das
propriedades e domicilios é levado até um ponto especifico onde o servigo de coleta da prefeitura faz
coleta periddica. Essa estratégia viabiliza a oferta deste servico na area rural, onde as distancias
costumam ser grandes entre as propriedades.

125 | egislacéo vigente sobre a destinagdo do lixo indicada no sitio do Ministério Publico de Santa
Catarina:

-art. 225, 1V, da CF;

- art. 60, da Lei n° 9.605/98;

- a Lei Estadual n° 5.793/80;

- Resolucdo CONAMA n° 001/86.
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Mapa 3 - Percentual de Domicilios Atendidos direta ou indiretamente por Coleta de
Lixo

QUADRO DE PARAMETRIZACAD
Valor do IDMS Classificacdo

Maior ou igual a 0,875
Maior ou igual a 0,750 e

MEDIO ALTO
menor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 e .
MEDIO
menor do que 0,750
Mai i 1 a 0,500 -
aior ou igual a 0,500 &

menor do que 0,625

Menor do 0,500

Fonte: FECAM, 2012.

Mapa 4 - Depo6sito de Lixo em Locais Licenciados

QUADRO DE PARAMETRIZACAOD
Valor do IDMS. Classificaco

Maior ou igual a 0,875

Maior ou igual a 0,750 &

MEDIO ALTO
menor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 & 5

MEDIO

menor do que 0,750
Maior ou igual a 0,500 & =

'MEDIO BAXO
menor do que 0,625
Henocdo g2 —

Fonte: FECAM, 2012.

Esses indices, que "salvam” o quadro ambiental catarinense de uma situacao ainda
pior, podem ser vistos, em grande medida, como resultado de um trabalho de articulagéo e
parcerias liderado pelo Ministério Publico de Santa Catarina, por meio, sobretudo, do
programa Lixo Nosso de Cada Dia. Em 2001, inicio do Programa, apenas 37% dos
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municipios catarinenses destinavam seus residuos a locais licenciados (MINISTERIO
PUBLICO, 2012). Dez anos depois, em dezembro de 2010, esse percentual estava em
94%.

Isso revela a importéancia, tanto da articulagéo interinstitucional, especialmente com
parceiros locais, quanto a necessidade de que 6rgaos coercitivos como o Ministério Publico
continuem a se utilizar de instrumentos de sancdo como 0s Termos de Ajuste Conduta, as
multas, processos etc. para que 0s recursos naturais ndo sejam completamente escasseados.
Enquanto a consciéncia ambiental se faz pouco presente entre gestores publicos e
sociedade, a saida coercitiva ainda é o caminho mais seguro. Esta € uma importante
experiéncia a ser observada e replicada em outros campos.

Por fim, quanto a variavel Acesso da populacao a rede geral de agua, registra-se,
no estado, um percentual de 81,95% de domicilios atendidos por rede puablica. E o melhor
indice da dimensdo ambiental depois de destinacdo adequada do lixo. No entanto, os
18,05% descobertos significam 369.056 casas cujo acesso a agua se da por outros meios
que ndo a rede publica.

Os maiores nacleos de municipios com baixa sustentabilidade neste indicador estéo
na regido ndo-litoranea da Mesorregido Grande Florianopolis, claramente os pequenos
municipios de perfil rural. Essa linha continua até mais embaixo do mapa, nas cidades de
Armazém e Gravatal, ja no Sul. Outro nlcleo, com bastante coloragdo vermelha esta no
Planalto Norte, nos arredores de Tai0, nucleo central do estado. No Oeste ndo h& linhas
continuas, mas ha uma série de municipios com indices muito baixos de cobertura de agua.

Domicilios ou comunidades que captam sua prépria &gua ndo sdo, necessariamente,
um problema. Mas, representam risco, sobretudo, face ao incerto controle e combate aos
abusos cometidos contra a natureza. A destruicdo da mata ciliar nas areas de mananciais de
abastecimento publico causam grandes problemas de poluicdo e prejudicam a qualidade da
agua servida a populacdo, o que merece dos Orgaos publicos de protecdo ambiental uma
acao mais coordenada. (MP/SC, 2012).

Assim, este indicador foi incluido a partir do entendimento de que 0 acesso a agua
encanada e tratada é uma das condigdes basicas do desenvolvimento humano e da
sustentabilidade e que as redes gerais de tratamento e distribuicdo de agua sdo atualmente a
melhor forma de garantir esse bem de forma coletiva. No entanto, ainda é significativo o
numero de domicilios, notadamente na area rural, que tém acesso a agua por meio de
dispositivos alternativos como pocos e fontes naturais, captados pelos proprios moradores.

Embora o acesso a agua por fontes alternativas ao sistema publico (rede geral) ndo seja
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indicado, ndo se pode inferir que os domicilios que se utilizam de pocos e fontes naturais
tenham acesso restrito ou agua de méa qualidade, mesmo porque sabemos que algumas
prefeituras cuidam deste controle nas vilas rurais. No entanto, também ndo se pode garantir
0 contrario.

Em pequenas comunidades e vilas € comum a existéncia dos chamados Sistemas de
Abastecimento Individuais e Sistemas de Abastecimentos Coletivos, baseados em pocos de
captacdo (geralmente de nascentes de rios ou lencois freaticos). A Vigilancia Sanitéria tem
a competéncia de fiscalizar a qualidade e condi¢des de captacdo desta dgua, mas nédo se
pode precisar a cobertura e periodicidade dessa fiscaliza¢do. Juntando a isso o risco de
contaminacdo dos lencois freaticos e nascentes de rios existente pelo uso indevido de
pocos de captacdo, entendemos que universalizar o acesso a rede publica de distribuigdo

1260 abastecimento publico

de 4gua é uma forma de aumentar o uso sustentavel desse bem
de agua potavel é um dos pilares do saneamento basico definidos pela Lei n° 1.445/2007
(Lei do Saneamento Basico) em seu Artigo 3°, que determina a progressiva universalizagao
do acesso.

Buscamos complementar essa analise com dados que ndo puderam ser incluidos no
IDMS, mas que estdo presentes na Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros — meio
ambiente (2002), na qual sdo consideradas, por meio de declaracdo dos gestores, as
alteracbes ambientais relevantes que tenham afetado as condi¢bes de vida da populagéo
local.

Segundo De Marco e Trevisol (2007), a percepcdo de 40% dos gestores é de que as
pressdes e impactos sobre 0 meio ambiente nas ultimas décadas provocaram alteragdes nas
condigdes de vida local. Entre as alteragdes que mais afetaram a populagdo figuram o
esgoto a céu aberto, a contaminacédo de rios e baias, a escassez de agua e o desmatamento.

O problema da escassez de agua é grave no Oeste, sendo citado por 17,4% dos
municipios. O mesmo para a contaminacéo de rios e baias na regido. Na Serra, 0s impactos
mais graves foram os esgotos a céu aberto e as queimadas. No Vale do Itajai, se destacam
igualmente os esgotos a céu aberto e as inundacdes. Norte e Sul; esgotos e contaminacao
de rios e baias. E, na Grande Floriandpolis, os problemas mais evidenciados foram

desmatamento, deslizamento de encostas, inundacdes e esgotos a céu aberto.

126 Essas informagdes foram decorrentes de consultas realizadas junto aos engenheiros ambientais da
Agéncia Reguladora Intermunicipal de Saneamento (ARIS), afiliada da FECAM, que trabalha na
regulacdo das empresas prestadoras de servigos de saneamento aos municipios, o que inclui os servigos
de fornecimento de agua. Essas consultas ndo fizeram parte da pesquisa, mas integram a construgdo do
SIDMS, tendo constituido uma fonte oficial para este.
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Finalmente, a Unica variavel relacionada a preservacdo ambiental, referente as
Areas de Matas e Florestas Preservadas, apresenta um indice estadual baixo, de 0,567,
entrando na classificacdo Médio Baixo. A situa¢do dos municipios é ilustrada no Mapa 5.

Como mostra 0 mapa, a situacdo de ndo-preservacédo de coberturas naturais aparece
de forma mais grave no Oeste Catarinense, notadamente no Extremo Oeste, a partir da
regido de Xanxeré, mantendo-se 0 mesmo padrdo no Litoral Sul, a partir de Imbituba,
seguindo 0 mesmo padrdo até a divisa, Passo de Torres. Em ilhas mais isoladas
verificamos quadros preocupantes na regido de Campos Novos e arredores de Otacilio
Costa.

Tambeém apresentam quadros muito problematicos alguns municipios do Vale do
Itajai, especialmente na faixa litoranea, como € o caso de Balneario Camboril e
Bombinhas, que aparecem na pesquisa com percentual de 0% de territdrio coberto por
matas e florestas naturais**’. Embora o Oeste tenha o maior nimero de municipios no
vermelho, os piores colocados nesta variavel, aqueles com cobertura o inferior a 5%, que
totalizam 38 municipalidades, estdo basicamente na mesorregido Sul (47%) e Vale do
Itajai (16%).

Todos os dados elencados acima, nos permitem afirmar que a dimensdo ambiental,
com indice 0,592, o mais baixo entre as dimensdes, ainda é pouco considerada nas
dindmicas de desenvolvimento do estado e que esta dimensdo ndo € prioritaria nas agendas
municipais, o que se reflete na falta de estruturas de gestdo adequadas e ativas e de
politicas de uso, gestdo, preservacao e conservacao dos recursos naturais efetivas. Percebe-
se que os problemas ambientais estdo influenciando diretamente a vida dos municipes e
que, infelizmente, os melhores quadros apareceram nas variaveis que claramente tiveram

fiscalizagdo rigida e ameaca juridica para o cumprimento dos ordenamentos ambientais.

127°0 Censo Agropecudrio traz a seguinte nota: "Os dados das Unidades Territoriais com menos de 3
(trés) informantes estdo desidentificados com o caracter X". Informantes, no contexto do Censo
Agropecuario, sdo proprietarios de estabelecimentos agropecuarios tanto urbano quanto rural. O
caracter X, apareceu nas seguintes cidades e foi substituido por zero:

- Balneario Arroio Silva;

- Balnéario Cambori;

- Bombinhas;

- Capivari de Baixo;

- Governador Celso Ramos.



Mapa 5 - Area de Florestas e Matas Preservadas

Valor do IDMS
Maior ou igual a 0,875
Maior ou igual 3 0,750 e
menor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 e
menor do que 0,750
Maior ou igual 3 0,500 e
menor do que 0,625

Menar do 0,500

Fonte: FECAM, 2012.

Além disso, percebemos que, embora a existéncia de estrutura de gestdo apropriada
ndo garanta integralmente a qualidade da atencdo ambiental, ela apresenta uma relagdo
significativa com essa variavel, demonstrando que a criagcdo dos instrumentos de gestdo
adequados sdo um passo essencial na promocgdo da sustentabilidade ambiental. Abaixo,
finalizamos a analise da dimensdo ambiental o Quadro 19 com o0s municipios que

apresentaram os melhores indices ambientais e 0 Quadro 20, com o0s piores.

QUADRO DE PARAMETRIZACAO

Classificagio

MEDIO ALTO
MEDIO

MEDIO BAIXO

Quadro 19 - 20 melhores indices na dimensdo ambiental
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indice de
Mesorregido Microrregido Municipio Pop. em 2010 Meio

Ambiente
Serrana Campos de Lages | Lages 156,737 0.938
Oeste Catarinense Joacaba Joagaba 27,005 0.91
Norte Catarinense Joinville Balneario Barra do Sul 8,423 0.898
Vale do Itajai Blumenau Brusque 105,495 0.88
Vale do Itajai Rio do Sul Rio do Sul 61,196 0.869
Grande Florianépolis | Floriandpolis S40 José 210,513 0.841
Vale do Itajai Blumenau Pomerode 21,772 0.839

Santo Amaro da

Grande Florianépolis | Floriangpolis Imperatriz 19,830 0.836
Norte Catarinense Joinville Corupa 13,852 0.83
Norte Catarinense Canoinhas Itaiopolis 20,315 0.829
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Continua...
indice de
Mesorregido Microrregido Municipio Pop. em 2010 Meio
Ambiente
Oeste Catarinense Concordia Seara 16,922 0.817
Grande Florianopolis | Florianopolis Biguacgu 58,238 0.804
Vale do Itajai Blumenau Rodeio 10,914 0.803
Vale do Itajai Itajai Itapema 45,814 0.802
Sul Catarinense Criciima Treviso 3,527 0.802
Norte Catarinense Canoinhas Canoinhas 52,775 0.8
Grande Florianépolis | Florian6polis Floriandpolis 421,203 0.797
Sul Catarinense Tubardo Imbituba 40,200 0.796
Serrana Curitibanos Santa Cecilia 15,740 0.796
Vale do Itajai Blumenau Timbo 36,817 0.789
Fonte: FECAM, 2012.
Quadro 20 - 20 piores indices na dimensdo ambiental
indice de
Mesorregido Microrregido Municipio Pop. em 2010 Meio
Ambiente
Oeste Catarinense | Xanxeré Entre Rios 3,018 0.255
Sul Catarinense Ararangua Sombrio 26,626 0.289
Oeste Catarinense | Xanxeré Lajeado Grande 1,490 0.307
Oeste Catarinense | Chapeco Unido do Oeste 2,910 0.315
Sul Catarinense Tubardo Sangéo 10,402 0.324
Sul Catarinense Ararangua S8o Jodo do Sul 7,002 0.325
Oeste Catarinense | Sdo Miguel do Oeste | Bandeirante 2,906 0.345
Oeste Catarinense | Chapecd Bom Jesus do Oeste 2,132 0.348
Oeste Catarinense | Xanxeré Ouro Verde 2,271 0.352
Oeste Catarinense | Chapecd Santa Terezinha do Progressc 2,896 0.359
Oeste Catarinense | Chapec6 Caxambu do Sul 4,406 0.364
Oeste Catarinense | Sdo Miguel do Oeste | Riqueza 4,838 0.373
Oeste Catarinense | Chapecd S8o Miguel da Boa Vista 1,904 0.375
Oeste Catarinense | Chapec6 Aguas Frias 2,424 0.378
Oeste Catarinense | Concdrdia Arvoredo 2,256 0.378
Serrana Curitibanos Vargem 2,808 0.378
Oeste Catarinense | Chapecd Sul Brasil 2,766 0.394
Oeste Catarinense | Chapecé Caibi 6,218 0.397
Oeste Catarinense | Xanxeré Coronel Martins 2,458 0.4
Oeste Catarinense | Chapecd Quilombo 10,251 0.4

Fonte: FECAM, 2012.
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4.1.2 Dimensdo Econémica: renda, dinamismo econémico e arrecadacao tributaria

A matriz das varidveis econdmicas ficou estruturada conforme o Quadro 21.

Quadro 21 - Matriz de Variaveis Econdmicas

Indicador Variavel Fonte Ano
Remuneracdo Média dos Empregos
Nivel de Formais CAGED 2010
< Renda Percentual de Domicilios em situacdo de
Q pobreza IBGE. Censo | 2010
g Evolucdo da Area Liberada para
= Construcdo por habitante (em m?2) CREA/SC 2008-2010
8 Dinamismo | Evolugdo de Empregos Formais CAGED 2008- 2010
w | Econémico Média de Crescimento do PIB no ultimo
2 triénio IBGE 2007-2009
2 PIB per capita IBGE 2010
w x Evolucdo média do Valor Adicionado no
= | Amecadac?o | timo trienio SEF/SC 2008-2010
o | Tributaria Evolucdo média de ISS no ultimo triénio STN. FINBRA |2008-2010
Fonte: FECAM, 2012.

Mapa 6, que apresenta um panorama do campo econdmico no estado a partir da

A aplicacdo dos indices municipais a ferramenta cartografica do IDMS gerou o

classificacdo desses valores dentro dos pardmetros definidos no ambito do sistema.

Mapa 6 - Indice de Desenvolvimento Sustentavel dos Municipios: Dimenséo
Econdmica

Fonte:

Valor da IDMS
Makor ou igual 8 0,875
Maior ou igual 80,750 e
meenor do que 0,875
Maior ou igual 8 0,535 €
menor do que 0,750
Maice ou igual 20,500 ¢
menor do que 0,625

Menor oo 0,500

FECAM, 2012.

QUADRD DE PARAMETRIZACAD
Classificasia

MEDIO ALTD

MEDIO

épi08R0
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O indice econémico geral do estado corresponde a 0,643, o que lhe atribui
classificacdo Média, porém chegando muito proximo a faixa Média Baixa (que comeca em
0,624). Com 0,019 pontos a menos, o estado entraria na faixa alaranjada, o que traduziria
uma situacdo preocupante. Isso ocorre porque, embora tenhamos 79 municipios com
classificacdo Meédia Alta ou Alta, temos, de outro lado, 61 municipios com indice
econémico Baixo, 62 com indice Médio Baixo e 91 com indice Médio, de modo que a
média geral tende mais ao vermelho que ao verde.

Em relagdo as mesorregides, podemos perceber no Mapa 6 que as melhores
colocagdes continuam sendo das tradicionais lideres no campo econémico: Vale do Itajai e
Norte Catarinense. Além destas, a Regido Sul, com excecdo da microrregido do Extremo
Sul, também apresenta numero significativo de municipios com elevado grau de
desenvolvimento econdmico. Em termos de microrregides, as mais prosperas sdo
Blumenau, Itajai e Joinville, respectivamente.

Afora isto, o que percebemos no Mapa 6 sdo algumas ilhas de prosperidade
econdmica ao longo da mesorregido Oeste, que correspondem, sobretudo, aos polos
regionais, como é o caso de Chapecd, Campos Novos, Joacaba, Concordia, entre outros.
Também temos algumas raras excecdes de prosperidade nos Planaltos Norte e Serrano,
como € o caso de Lages, Mafra e Itaiopolis. Destacam-se, ainda, alguns pequenos
municipios de caracteristica monoindustrial, a exemplo de Otacilio Costa ou, ainda,
pequenas municipalidades sem expressdo econdmica, mas que receberam grandes obras
publicas como barragens e rodovias, que alavancaram suas economias, a0 menos
temporariamente.

Ja no polo econdémico mais deprimido, é dramatica a situacdo dos Planaltos Norte e
Serrano e do Extremo Oeste Catarinense, além da regido da Encosta da Serra Geral. Dos
61 municipios mais deprimidos economicamente, 33 (54%) estdo no Oeste e 16 (26%), na
mesorregido Serrana. No entanto, se considerarmos que a Mesorregido Serrana tem apenas
um quinto do nimero*?® de municipios do Oeste, saberemos que a Serra estd muito pior
colocada que o Oeste tendo em vista que o baixo dinamismo econémico ai é praticamente
generalizado.

Alguns estudos produzidos por outros autores relatam a crise das bases econémicas

dessas regides e explicam, ao menos em parte, 0s baixos indices encontrados:

128 De acordo com 0 IBGE, 0 Oeste Catarinense possui 118 municipios e a Meso Serrana possui 26.
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e O Planalto Norte, que tem sua economia baseada na inddstria moveleira,

sobretudo, para exportacio*?

, vem sofrendo, desde 2005, com a valorizacgéo do real
frente ao dolar. A influéncia cambial trouxe enormes prejuizos a cadeia moveleira
resultando em dréstica reducdo das horas trabalhadas e demissdes em massa™*’.
(VERAS, 2012). A crise moveleira somada a fraca diversidade econémica da
regido e a inexisténcia de grandes centros dinamizadores (j& que as principais
cidades sdo de pequeno porte) contribuem para um baixo grau de sustentabilidade
econdmica na regiéo;

e A Regido Serrana, caracterizada pela média e grande propriedade pecuaria e
extrativista (Costa, 1982), sofre as tendéncias da concentragéo da producdo e da
renda, tipicas de territorios latifundiarios. Como consequéncia, o Planalto acabou se
configurando como uma regido de baixa diversidade de atividades comerciais (que
sO existem nas cidades-polo de Lages, Sdo Joaquim e Curitibanos) (Mattei, 2012).
A regido viveu, ainda, a crise do ciclo pecuario e da madeira e seus derivados nas
décadas de 1970 e 1980, retomando este Ultimo, mais recentemente, por meio da
industria de papel e celulose (Mattei, 2012), que, embora seja muito competitiva
nacionalmente, preserva a caracteristica de concentracdo do capital nas poucas
industrias e latifundios que produzem e transformam a madeira. Os indices de
pobreza, demonstrados a seguir, denunciam que a riqueza produzida pelo setor
secundario, de fato, permanece concentrada;

e Quanto aos pequenos municipios de base rural da Encosta da Serra Geral (que
abrangem partes das mesorregides Sul e Grande Florianopolis), percebemos as
consequéncias deixadas pela crise do cultivo verticalizado do fumo, ao qual grande
parte das familias foram integradas durante o processo de modernizag&o agricola ao
final da década de 1960 (ANDION, 2007). Além disso, percebemos o “isolamento
relativo” dos municipios que estdo “fora de qualquer eixo viario importante, além
de contar com estradas precarias e com deficitaria estrutura de comunicacdo”.
(SCHMIDT; SCHMIDT; TURNES, 2003 apud ANDION, 2007, p. 287);

e No Extremo Oeste, o ciclo agroindustrial com a producdo de suinos casada com a
producdo de milho demonstrava boas perspectivas para o agricultor. Porém, essa

atividade deixou de ser promissora em anos recentes. A reducdo do numero de

129 Cerca de 80% da produgdo moveleira é escoada para o exterior. (VERAS, 2012).
130 Foram 2.000 demiss@es apenas entre os anos de 2005 e 2006, passando de 9.000 para 7.0000 niimero
de empregos formais na regido do Rio Negro. (VERAS, 2012).
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produtores e a concentracdo de empresas com o fechamento das pequenas unidades

industriais, sem capital para acompanhar o processo de modernizacéo, contribuiram

para 0 aumento de desempregados e para o éxodo rural. As condicdes estruturais
precérias de ligacdo do Extremo Oeste com o restante do estado também sdo vistas

como gargalos do seu desenvolvimento econémico. (BAVARESCO, 2003).

Assim, apesar de algumas ilhas de maior prosperidade econdmica, 0 mapa da
economia catarinense ndo se mostra tdo animador quanto se faz parecer em determinados
discursos politicos, de modo que se reforca a no¢do de crise do modelo catarinense de
desenvolvimento abordada no capitulo inicial deste trabalho por autores como VIEIRA,
2002; VIEIRA et al., 2009; VIEIRA et al., 2010; VIEIRA; CUNHA, 2002; CUNHA,
1999; MICHELS, 2001; MATTOS, 1973;1986; LISBOA, 1985; MUSSOI, 2002; LINS,
2000; MONTIBELLER, 1991.

As propriedades latifundiarias e a tendéncia de concentracdo e sucessivas
incorporacdes, sobretudo das pequenas unidades produtivas, tém se tornado comuns na
maior parte das regifes apontadas como economicamente deprimidas pelo IDMS. Esse
processo emite fortes sinais de que o idealizado modelo de desenvolvimento catarinense,
baseado na pequena producdo, vem se assemelhando, crescentemente, a0 modelo de
desenvolvimento brasileiro. Conforme destaque Andion (2007, p.169):

Observa-se, nas duas Ultimas décadas, uma transi¢do na trajetoria de
desenvolvimento do Estado. [...] Varios estudos tém sido feitos, visando
compreender melhor essa mudanca que reflete certa convergéncia [do

modelo catarinense] com o modelo brasileiro de desenvolvimento.
(ANDION, 2007, p.169).

A analise do mapa do “Dinamismo Econémico” (Mapa 6) no estado se mostrou
bastante coerente em relacdo ao mapa da pobreza (Mapa 7), expressa pela variavel
“Percentual de Domicilios em Situacdo de Pobreza”, que é composto pelo percentual dos
domicilios onde a renda mensal, seja formal ou informal, ndo passa de R$ 140,00 per
capita. Sendo assim, observa-se que, as regides mais pobres sdo aquelas menos dindmicas
economicamente. Apesar de os indices de pobreza ndo serem exorbitantes no estado
quando comparados ao restante do pais (comparacao que ndo € o propdsito desta analise),
este indicador é capaz de mostrar com muita clareza onde estdo os focos de pobreza em
nosso estado, oferecendo um indicativo muito importante ao objetivo de desenvolvimento
regional equilibrado presente no Plano Catarinense de Desenvolvimento, citado na

introducdo deste trabalho.
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Mapa 7 - Percentual de Domicilios com Situacdo de Pobreza em Santa Catarina

QUADRO DE PARAMETRIZACAO
Valor do IDMS Classificagdo
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Fonte: FECAM, 2012.
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Dos 72 municipios catarinenses com mais de 10% de seus domicilios em situacdo
de pobreza, 33 estdo no Oeste e os demais criam uma faixa vermelha na porgéo central do
estado, abrangendo, sobretudo, Planalto Serrano e Planalto Norte. Embora a mesorregido
Oeste desponte aqui com o maior numero de municipios pobres, ressaltamos, uma vez
mais, que a regido plandltica encontra-se pior se considerados tanto a extensdo territorial,
quanto a propor¢do de municipios. Logo, a pobreza ¢ muito mais abrangente na area
central do estado, abrangendo todo Planalto Serrano e Planalto Norte, praticamente.

Na Serra catarinense, 0s niveis de pobreza sdo mais intensos nos municipios da
Encosta, como Alfredo Wagner, Anitapolis e Angelina. S8o municipios que fazem limite
com o Planalto Serrano, mas que ja pertencem a mesorregido da Grande Floriandpolis. Em
termos de Associacdo de Municipios, percebemos que os recortes da pobreza do estado
atingem mais fortemente a AMURES™, a AMURC™ a AMARP¥® e a
AMPLANORTE.*®*. O Quadro 22 mostra os 10 municipios com menores e maiores
percentuais de pobreza, em Santa Catarina. Tanto 0 extremo positivo quanto o negativo

aparecem em municipios de pequeno porte populacional.

31 Associagdo dos Municipios da Regido Serrana

132 Associagdo de Municipios da Regido do Contestado

133 Associagdo de Municipios da Regido do Alto Vale do Rio do Peixe
134 Associacdo de Municipios do Planalto Norte
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Por fim, a pobreza se destaca como problema social em consideravel nimero de
municipios na porcao superior da mesorregido Oeste, especificamente na linha de fronteira
com o Parana. A regido de divisa com o Rio Grande do Sul, Extremo Sul do estado,
também apresenta indice de pobreza significativo.

Analisados em seu conjunto, podemos concluir que a maior parte dos municipios
pobres sdo de pequeno porte e tém perfil rural. Entretanto, ressaltamos que as familias do
campo, embora ndo tenham renda, podem ter acesso aos recursos basicos de vida por meio,
sobretudo, da agricultura e agropecuaria de subsisténcia ou mesmo de escambo. Neste
caso, seria necessario uma pesquisa especializada para apurar a forma de vida dessas
familias consideradas pobres, ja que o indicador usado mede apenas rendimento em moeda
financeira.

De toda maneira, sabemos que 0s municipios que aparecem entre 0s dez mais
pobres, tém, de fato, pouquissima estrutura econémica e de servi¢os publicos e que as
familias com baixo rendimento, mesmo que tenham acesso a alimentacéo e outros recursos
de vida, tém fraca capacidade, por exemplo, para acessar produtos e servi¢cos que néo
podem ser produzidos por eles mesmos, como é o caso de servicos de educagdo, salde,

cultura, maquinario etc..

Quadro 22 - Extremos da Pobreza em Santa Catarina

Percentual de
Domicilios
particulares
Associacao com Renda
Mesorregido AGa0 Municipio Total de Domicilios Meédia per
de Municipio .
capita Mensal
igual ou menor
gue 140 reais
(%)
10 municipios com maiores percentuais de pobreza
SERRA AMURES Cerro Negro 1391 31.91
OESTE AMAI Ipuagu 2082 25.83
SERRA AMPLASC | Brunopolis 1087 23.80
VALE DO ITAJAI | AMAVI Santa Terezinha 2 807 23.75
Santa Terezinha do
OESTE AMERIOS | Progresso 955 23.16
SERRA AMURES Anita Garibaldi 3333 22.59
VALE DO ITAJAI | AMAVI Chapaddo do Lageado | 997 22.25
OESTE AMAI Entre Rios 967 21.46
OESTE AMARP Calmon 1079 20.82
SERRA AMURES S40 José do Cerrito 3814 20.31
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Continua...
10 municipios com menores percentuais de pobreza

VALE DO ITAJAI | AMMVI Botuveréa 1897 0.61

NORTE AMVALI S&0 Jodo do ltaperiu 1198 1.18

VALE DO ITAJAI | AMMVI Timb6 12 770 1.18
NORTE AMVALI Schroeder 5050 1.24
OESTE AMMOC Luzerna 2173 1.25
OESTE AMARP lomeré 1018 1.35
VALE DO ITAJAI | AMMVI Rodeio 3910 1.40
VALE DO ITAJAI | AMMVI Indaial 19171 1.56
SUL AMESG S&o Ludgero 3718 1.70
OESTE AMMOC Joagaba 10 772 1.71

Fonte: a autora, elaborado com base em IBGE (2010).

Quanto as demais variaveis da dimensdo econdmica, que se apresentam com seus

respectivos indices na Figura 9, percebemos que os piores indices séo atribuidos a variavel

de evolugdo da construcdo civil, medida pela Area Liberada para Construcdo Civil e a

Remuneracdo dos Empregos Formais. Enquanto isso, as melhores médias municipais ficam

com o PIB per capita, cujo indice se fixou em 0.762 (Médio Alto) e o Crescimento Médio

do PIB no altimo triénio, com indice 0,733 (Medio).

Figura 9 - Subindices da Dimens&o Econdmica nos Municipios Catarinenses

Indicador: Renda

Variavel

Remuneragao Média dos Trabalhadores Formais ( R$ )

Percentual de Domicilios em Situagio de Pobreza (%)

Indicador: Dinamismo Econémico

Variavel

Evolugao da Area Liberada para Construgao ( %)

Evolugao dos Empregos Formais ( % )

Crescimento médio do PIB no 1iltimo triénio ( % )

PIB per capita ( R$ )

Indicador: Agregacio de Valor Econémico

Variavel

Evolugdo média do Valor Adicionado no tltimo triénio ( % )

Evolugido média do 1SS no dltimo triénio ( % )

Fonte: Fecam, 2012.
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Na variavel Evolucdo da area liberada para construcéo civil, que é calculada
segundo a evolucdo no dltimo triénio (2008 a 2010), notamos percentuais de crescimento
muito diferenciados para os municipios de diferentes portes populacionais. A régua de
valores vai de -100% de involugdo até 6.000% de evolucdo. Mas, estes indices
exorbitantes ocorreram apenas para municipios de pequeno porte populacional, como é o
caso de Aurora, no Vale do Itajai, que apresentou aumento de 6.000% no ultimo triénio ou
de Entre Rios, Ermo e Santa Rosa de Lima, todos com populagdes muito pequenas. Com
excecdo de Blumenau e Palhoga, todos os municipios com evolucdo acima de 100%
possuiam entre 1.500 e 5.500 habitantes, o que revela valores absolutos poucos expressivos
gerando baixo impacto sobre a economia estadual. 1sso s0 ndo se aplica aos casos de
Palhoca e Blumenau, que embora tenham sua construcdo civil fortalecida, conseguiram
mais que dobrar seu crescimento entre 2008-2010. No caso de Blumenau, as enchentes de
2008 devem explicar o quadro.

Na outra ponta, bastante contrastante, temos 124 municipios (42%) com involucao
da sua construgdo civil. Os maiores indices de decréscimo ocorreram, sobretudo, nos
pequenos do Oeste Catarinense. O grande percentual de involugdo também pode ser
decorrente da crise mundial de 2008, que chega ao Brasil com mais forca em 2009.
Também o término de grandes obras, sobretudo publicas, como estradas e barragens se
traduziu em enormes decréscimos aos pequenos municipios. Esse foi o caso de Aguas de
Chapecd, que caiu 87.92% devido ao fim das obras de uma barragem no seu territorio.
Processos como este, afetam toda a economia de uma localidade e demonstram a baixa
sustentabilidade de economia monofocais.

Os indices desta variavel resultaram em um mapa bastante curioso (Mapa 8). Ha
um nitido contraste entre municipios muito bem e muito mal classificados, verde forte e
vermelho. Poucos municipios (apenas 33) tiveram crescimento mediano, de 0 a 10%. A
grande maioria ou decresceu ou aumentou vultuosamente, resultando na cartografia abaixo.

O Sul é a mesorregido que mais se destaca neste quesito, 0 que se deve,
provavelmente, as obras da BR-101 em seu territorio. No restante do estado, os indices
positivos se pulverizam pelas diversas regides, ndo havendo concentracdo no litoral como

se poderia esperar diante das tendéncias litoralizantes no estado.
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Mapa 8 - Evolucdo da Area Liberada para constru¢do nos municipios

QUADRO DE PARAMETRIZACAQ
Valor do IDMS ClassificacBo
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Fonte: Fecam, 2012.

Em relacdo a economia de servicos, medida pela variavel Evolucdo do ISS nos
municipios, 0 cendrio é positivo. A média de crescimento anual entre 2008 e 2010 é de

aproximadamente 13,80%%.

Enquanto 50 municipios (21%) tiveram decréscimo de
arrecadacdo no triénio, 231 (79%) cresceram positivamente e 166 (57%) cresceram acima
da média estadual. O crescimento foi maior no ano de 2010, quando 0s municipios
comecarem a se recuperar da crise de 2008.

O crescimento da arrecadacdo de ISS no estado pode estar demonstrando o0s
seguintes processos'®®: (1) que os gestores publicos municipais estdo exercendo mais
efetivamente a sua competéncia tributéria, que envolve a cobranca deste tributo; (2) que os
crescimentos exorbitantes apresentados por alguns municipios sdo decorrentes de obras
publicas externas a sua economia, mas que lhe causam grande impacto positivo, como é o
caso dos municipios de Sangdo, Treze de Maio e Jaguaruna, que possuem economias
pouco expressivas, mas estdo sendo cortados pelas obras da BR-101 Sul; (3) e que estamos

vivendo um processo de transicdo onde o mercado de servigos passa a ampliar seus

135 Os dados de arrecadagdo de 1SS foram retirados da base de dados da Secretaria do Tesouro Nacional.
No entanto, alguns municipios ndo responderam a base todos os anos. Quando isso ocorreu foi
utilizado o valor arrecadado do dltimo ano disponivel. Isso ocorreu com 4 municipios e, por conta
disso, ndo se pode dizer que a média de crescimento esta exata.

136 A impossibilidade de calcular esta variavel por porte populacional aumenta muito a necessidade de
analises mais apuradas e ressalvas aos resultados.
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espacos na matriz econébmica do estado, o que, se confirmado, € muito positivo para a
sustentabilidade catarinense, tendo em vista que a economia de servigos tende a ser mais
limpa e mais abundante em inteligéncia do quem em recursos naturais e degradacao.

A economia de servigos é o cerne da “economia da abundancia”, defendida por
Deheinzelin (2009) na introducdo deste trabalho, e pode ser o caminho para a formacéo de
uma matriz econémica mais sustentavel, ja que alguns vieses do nosso sistema produtivo
como a agroindustria, o extrativismo e as commaodities, nos cobram um custo ecoldgico
muito alto, sobre o qual ainda ndo adquirimos a devida consciéncia.

Em relacdo aos municipios que alavancaram suas economias com base em obras
publicas, ressaltamos o0 baixo grau de sustentabilidade destas situacdes, ja que o seu fim
gera decréscimos sobre o emprego, a renda, o consumo e diversas outras dimensdes. A
unidirecionalidade econdmica, em nenhum cenario, se configura como estratégia
sustentavel. A Unica excecdo é quando essas obras trazem continuam rendendo depois,
como é caso de uma obra que continue demandando méo de obra no pds-término ou que
atraia outros investimentos para o local, por exemplo.

Complementando esta visita @ economia de servicos em Santa Catarina, analisamos
0 ISS per capita dos municipios catarinenses em 2010, de modo a observar esta matriz por
outra Gtica.

Neste interim, percebemos que a média estadual era de R$ 119,00 por habitante,
sendo que grande parte desta arrecadacdo estava concentrada em 55 municipios com mais
de R$100,00 per capita. Enquanto municipios como Séo Francisco do Sul, Imbituba e
Florianépolis arrecadam mais de R$ 300,00 por habitante/ano, mais da metade dos
municipios catarinenses (60%) nao chegava a R$ 50,00 habitante/ano em 2010.

Noventa e dois municipios, um terco do estado, arrecadaram menos de 30,00
habitante/ano. Enquanto o mapa de evolugdo mostra crescimento nas cidades pequenas, 0
mapa de arrecadacdo per capita sO estd verde nas grandes cidades, evidenciando a
concentragdo deste setor nos centros urbanos e demonstrando que a diversificacdo da
matriz econbmica, tdo cara a sustentabilidade, ainda restringe-se aos polos regionais,
enguanto 0s municipios menores prosseguem baseados no setor primario (agropecuaria) e,
algumas vezes, no secundario (industria).

Quanto aos graficos relacionados ao PIB, que observa o conjunto da
economia, as fotografias sdo mais otimistas. Ha4 municipios bem classificados em todas as
regibes, demonstrando que ha producdo de riqueza por todo estado (lembrando que

producdo e distribuicdo ndo se confundem). Tanto a Evolugdo do PIB no altimo triénio
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quanto o PIB per capita tém indices “Alto” distribuidos por todas as regides, como
podemos observar nos Mapas 9 e 10.
No entanto, analisando por outro angulo, verificamos, a partir do cruzamento dos
dados do “PIB per capita” com os dados de “Domicilios em Situacdo de Pobreza”, que a
relacdo das variaveis é fraca. O coeficiente de correlacdo foi igual a 0,25. Isso nos mostra
que o aumento dos valores do PIB néo se reflete, necessariamente, em aumento de renda
para a populagdo, ja que, nem sempre, as municipalidades com alto PIB estavam livres de
pobreza e miséria. Resgatando as palavras de Sachs (1986):
Desse ponto de vista, um elevado indice de crescimento pode coexistir
com uma dinamica “perversa” de desenvolvimento, construido por meio
da desigualdade social e da deterioragdo progressiva do substrato
biofisico da vida social e da capacidade de autodeterminago e iniciativa
criadora das comunidades. Ao mesmo tempo, a poluicdo gerada pela
miséria exprime uma dimensao particularmente virulenta da degradacéo

do meio ambiente biofisico e construido (Sachs, 1986° e Sigal, 1977 apud
VIEIRA, 2001).

Os dois maiores PIB per capita estdo nas cidades portuérias de S&o Francisco do
Sul e Itajai, com taxas de R$ 82.984,07 e R$ 63.170,75 per capita, respectivamente. Entre
os 50 melhores colocados predominam as mesorregides do Oeste e Vale do Itajai, que,
junto com o Norte, séo as regides mais dindmicas economicamente no estado. As cadeias
produtivas agroindustrial e téxtil, respectivamente, sdo as principais responsaveis pela
producdo de riqueza nestas regioes.

Mapa 9 - PIB per capita nos municipios catarinenses
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Fonte: FECAM, 2012.
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Os piores colocados sdo os municipios de Cerro Negro e Sao José do Cerrito, na
Serra catarinense e Sdo Pedro de Alcéntara, na meso Grande Floriandpolis.

Chama atencéo o fato de que a fotografia que mostra a evolugdo do PIB, embora
esteja otimista, ndo acompanha a mesma proporcéo de otimismo da fotografia do PIB per
capita. Com isso, podemos levantar a hipGtese de que 0s municipios pequenos se sairam
bem nesta varidvel, mais por conta da sua pequena populacdo, do que pela alta producgéo
econdmica. Isso porque o lugar-comum dos municipios muito pequenos no indice de
desenvolvimento econémico (estamos falando de municipios de 1.400 a 5.000 habitantes)

é a classificacdo “Baixa”, ou seja, eles vdo mal na maior parte das demais variveis.

Mapa 10 - Evolucdo do PIB dos municipios no altimo triénio
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Fonte: Fecam, 2012.

Quanto ao indicador de Agregacdo de Valor, que se refere ao processo de
transformacdo por que as matérias-primas passam para tornarem-se produtos mais
valorizados, o indice geral teve classificacdo mediana (amarelo), equivalente a indice
0,637. O Valor Adicionado Bruto por municipio, que inclui todo tipo de agregacdo de
valor sobre produtos, tem boa parte dos municipios bem classificados. Sdo 126 municipios

(ou 43%) com indice Alto ou Médio Alto. No total, sdo 260 municipios com crescimento
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positivo contra 33 com crescimento negativo, revelando um cenario otimista. A média de
crescimento do Valor Adicionado catarinense é de quase 12% ao ano.

Os melhores indices estdo nas mesorregides do Vale do Itajai e Norte Catarinense.
No entanto ha muitos municipios bem colocados no Sul, na regido de Lages, Grande
Floriandpolis e mesmo em alguns municipios do Planalto Norte, que tém apresentado
muitas dificuldades em outros indicadores econdémicos. O que denota, para estes
municipios, um encaminhamento para uma economia menos abundante em commodities e
mais rica em valor agregado, transformacao.

Os piores indices de agregacdo de valor aos produtos estdo no entorno do triangulo
Curitibanos-Videira-Cacador e nos pequenos municipios do Oeste Catarinense, na fronteira

com o Parana a partir de Agua Doce, como podemos observar no Mapa 11.

Mapa 11 - Evolucdo média do Valor Adicionado Bruto no ultimo triénio

QUADRO DE PARAMETRIZACAD
Valor do IDMS Classificagdo

Maior cu igual a 0,875

Maior ou igual a 0,750
menaor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625
menor do que 0,750
Maior ou igual a 0,500 e MEDIO BAIXO
menor do que 0,625

Mener de 0500 _

Fonte: Fecam, 2012.
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Por fim, examinando os municipios com economias mais dindmicas, percebemos
uma predominancia desses nas regides do Vale do ltajai e Sul Catarinense. Em termos de
porte populacional, esses municipios ndo sdao nem tdo grandes, nem tdo pequenos (com
excecdo de Ascurra), como podemos ver no Quadro 23. Ja o Quadro 24, que traz os piores
colocados, mostra que criar sustentabilidade econémica para 0s pequenos municipios
catarinenses (menos de 5 mil habitantes) é, possivelmente, um dos maiores desafios da



nossa economia.

Dos 77 municipios com indice “Baixo”, vermelho, apenas sete nao

tinham menos que 5.000 habitantes.

Quadro 23 - Municipios com Melhores IDMS Econémico
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) ] . o Pop. em IDMS -
Mesorregiao Microrregido Municipio .
2010 Economia
Vale do Itajai Itajai Porto Belo 16.118 0.954
Grande Florianépolis | Florian6polis Palhoca 137.199 0.930
Vale do Itajai Blumenau Indaial 54.794 0.906
Vale do Itajai Blumenau Blumenau 309.214 0.905
Oeste Catarinense Chapecé Pinhalzinho 16.335 0.894
Norte Catarinense Joinville Araquari 24.814 0.891
Vale do Itajai Blumenau Luiz Alves 10.449 0.881
Snt. Amaro da
Grande Florianépolis | Florian6polis Imperatriz 19.830 0.866
Vale do Itajai Blumenau Gaspar 57.958 0.864
Norte Catarinense Joinville Massaranduba 14.668 0.863
Vale do Itajai Blumenau Ascurra 7.419 0.863
Vale do Itajai Itajai Itajai 183.388 0.862
Vale do Itajai Blumenau Brusque 105.495 0.861
Sul Catarinense Criciima Nova Veneza 13.316 0.860
Vale do Itajai Itajai Itapema 45.814 0.858
Grande Floriandpolis | Tijucas Nova Trento 12.179 0.857
Oeste Catarinense Sao Miguel do Oeste | Mondai 10.231 0.855
Grande Florianépolis | Florian6polis S8o José 210.513 0.853
Vale do Itajai Blumenau Timbo 36.817 0.849
Oeste Catarinense Chapecé Maravilha 22.104 0.848
Fonte: a autora, 2012.
Quadro 24 - Municipios com Piores IDMS Econémico
. . L x L Pop. em -
Mesorregido Microrregido Municipio 2'810 Elcl?)lr\1/(l)srnia

Serrana Campos de Lages Bocaina do Sul 3.290 0.204
Serrana Curitibanos Vargem 2.808 0.226
Oeste Catarinense Joacaba Matos Costa 2.838 0.247
Serrana Curitibanos Brundpolis 2.852 0.264
Oeste Catarinense Xanxeré Galvdo 3.475 0.282
Oeste Catarinense Xanxeré Jupia 2.148 0.293
Oeste Catarinense Chapeco Flor do Sertdo 1.588 0.305
Oeste Catarinense Chapeco Sao Miguel da Boa Vista 1.904 0.307
Serrana Campos de Lages Anita Garibaldi 8.627 0.327
Serrana Campos de Lages Cerro Negro 3.585 0.331




177

Continua...

Mesorregido Microrregido Municipio P(;[(a).l(e)m EICI?)Ir\1/(I)Sr11_ia
Oeste Catarinense Séo Miguel do Oeste | Barra Bonita 1.878 0.334
Oeste Catarinense Chapec6 Sul Brasil 2.766 0.347
Serrana Curitibanos Ponte Alta do Norte 3.303 0.353
Serrana Campos de Lages Celso Ramos 2.773 0.358
Oeste Catarinense Chapeco Irati 2.096 0.361
Norte Catarinense Canoinhas Timb6 Grande 7.165 0.376
Oeste Catarinense Xanxeré Marema 2.203 0.378
Serrana Campos de Lages Sdo José do Cerrito 9.273 0.388
Oeste Catarinense Sao Miguel do Oeste | Paraiso 4.080 0.391
Oeste Catarinense| Joacaba Ibiam 1.945 0.396

Fonte: a autora, 2012.

4.1.3 Dimensdo Sociocultural: Educacdo, Saude, Cultura e Habitacdo em Santa

Catarina

A dimens&o Sociocultural obteve o melhor resultado entre as dimensdes do IDMS,
0.745, tendo 290, dos 293 municipios, classificados em desenvolvimento Médio ou Médio
Alto. Esse indice foi puxado para cima, sobretudo, pelas subdimensbes de Educacdo e
Salde, que apresentaram médias altas na maior parte de suas variaveis. Como mostra o
Mapa 12, predominaram, no estado, as cores amarelo e verde claro (Médio Alto e Médio),

com apenas trés municipios em Medio Baixo (alaranjado): Unido do Oeste, Cerro Negro e

Guabiruba.

Mapa 12 - indice de Desenvolvimento Sustentavel dos Municipios: Dimensio

Sociocultural
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Abaixo apresentamos o Quadro 25, que traz os indices e faixas classificatorias de
cada subdimensdo da area Sociocultural e resgata do Capitulo 3 0s seus respectivos pesos.
Com isso, iniciamos a andlise dos indicadores socioculturais, que buscam aferir as
condicbes de salde, educacdo, cultura e moradia em nossos municipios por meio,
sobretudo, da verificacdo quanto ao atendimento de politicas sociais basicas, da existéncia
de estruturas de gestdo ativas e, quando possivel, da qualidade dos resultados
alcancados™®’. Na sequéncia apresentamos a matriz de indicadores da mesma dimenséo,

que aparece no Quadro 26.

Quadro 25 - indices, Pesos e Classificacdes da Dimensio Sociocultural

Dimensdo/Subdimensdo | Indice | Peso Classificacdo

- — - 5 — -
Dimensédo Sociocultural 0,745 ;grfl)do Valor do IDMS (indice | MEDIO
Subdimensdo Educacéo 0,815 45% da Dimens&o Sociocultural MEDIO ALTO
Subdimensdo Salide 0,771 35% da Dimensdo Sociocultural MEDIO ALTO
Subdimensdo Cultura 0,375 10% da Dimenséo Sociocultural
Subdimensdo Habitacdo 0,707 10% da Dimens&o Sociocultural MEDIO BAIXO

Fonte: a autora, 2012.

137 Nem sempre é possivel medir a qualidade das politicas e seus resultados, j& que isso depende da
disponibilidade de dados em cada area. No caso da Educagdo, foi possivel fazer esta afericdo a contento
por conta de varidveis como o IDEB e a taxa de abandono escolar, que sinalizam sobre a qualidade do
ensino-aprendizagem. Na Saude, podemos observar a qualidade do sistema de salde municipal, por
exemplo, pelo percentual de criancas nascidas com baixo peso e pelo percentual de mées que
amamentam seus filhos até os seis meses de idade. Mas, em Cultura e Habitacdo, essa possibilidade
ficou bem mais restrita face as limitagdes de informacdes.



Quadro 26 - Matriz de Indicadores da Dimensédo Sociocultural
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Dimen Subdi
s30 mensd | Indicador Variavel (total = 57) Fonte Ano
0
IDEB - Anos iniciais SED/SC™® 2009
IDEB - Anos Finais SED/SC 2009
o indice Analfabetismo SED/SC 2010
<L Qualidade da | Existéncia de Conselho Municipal de Educacdo em | IBGE. Perfil
_ < Educagdo | atividade Munic.'* 2009
é 8 Percentual de Abandono Escolar de 5 a 82 série SED/SC 2010
P 2 Percentual de Abandono Escolar no Ensino Médio | SED/SC 2010
5' Taxa de Distorcdo Idade-série SED/SC 2010
8 Cobertura Taxa de Atendimento (populagdo em idade escolar | SES/SC.
S atendida) RIPSA0 2010
o Taxa de Anos Potenciais de Vida Perdidos (APVP)
n w Mortalidade | por 6bito registrado SES/SC. RIPSA | 2010
a Taxa de Mortalidade por Neoplasias Malignas SES/SC. RIPSA | 2010
) —— - -
< Fatores de | Prevaléncia de Aleitamento Materno Exclusivo nos
» Risco e primeiros 6 meses de vida SES/SC. RIPSA | 2010
Protecdo | Percentual de Nascidos Vivos com Baixo Peso SES/SC. RIPSA [2010
Cobertura da Percentual Populacional com Cobertura da
x Estratégia de Salde da Familia SES/SC. RIPSA |2010
Atencéo - =
w Bésica Percentual Populacional com Cobertura de Atencéo
8 Basica SES/SC. RIPSA |2010
g Morbidade | Taxa de incidéncia de Hipertenséo SES/SC. RIPSA |2010
RECUISOS Proporgédo de Médicos por 1000 habitantes SES/SC. RIPSA | 2010
NUmero de consultas médicas por habitante SES/SC. RIPSA | 2010
Adesdo ao Sistema Nacional de Cultura CONGESC 2010
Promocéo da EX|stenC|a_de nglslagao de Protecédo ao Patriménio IBGI_E. Perfil
< Cultura Cult material e imaterial Munic. 2009
% Existéncia de Conselho Municipal de Cultura IBGE. Perfil
H paritario Munic. 2009
) Iniciativas da IBGE. Perfil
© Sociedade | Existéncia de Grupos Artisticos Munic. 2009
Infraestrutura IBGE. Perfil
Cultural Existéncia de Equipamentos Socioculturais Munic. 2009
Existéncia de Plano Municipal de Habitacdo (pronto | IBGE. Perfil
o ou em elaboragdo) Munic 2009
S, | Estruturade IBGE. Perfil
< Gestdo para | Existéncia de Conselho Municipal de Habitacéo Munic 2009
E Politicas IBGE. Perfil
< Habitacionais | Existéncia de Fundo Municipal de Habitacdo Munic 2009
T Existéncia de Cadastro ou Levant.de familias IBGE. Perfil
interessadas em programas de Habitagdo Munic 2009

Fonte: a autora (2012).

Essas classificaches, embora reflitam um quadro animador, ndo devem ser
interpretadas como situacdes “resolvidas”, sobretudo no caso da Saude, onde, embora as
médias sejam boas, a maior parte do mapa esta coberta de amarelo, ou seja, a classificagcao

geral da maioria dos municipios é mediana.

138 Secretaria de Estado da Educacéo de Santa Catarina.

139 pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros do IBGE.

140 Secretaria de Estado de Sadde de Santa Catarina. Rede de Informacdes Interagencial de Informacdes
para a Saude.
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Além disso, os indicadores selecionados para o IDMS focaram os tdpicos mais
estruturantes dos campos: a Educacdo Basica e Saude Basica, que representam grande
parte, mas ndo a integralidade das politicas nessas areas. Questdes ligadas & formacéo
profissional e educacédo superior, além da salde de média e alta complexidade, embora ndo

I'*! sdo essenciais a0 bem-estar social e

possam ser “cobradas” em nivel municipa
determinantes na perspectiva do desenvolvimento regional, tendo profundo potencial para
elevar as “capacidades humanas”'*. Apesar de sua importancia para o desenvolvimento
dos municipios, esses elementos ndo estiveram presentes no sistema por ndo se tratar de
estruturas que possam estar presentes em todos os municipios. Sdo estruturas de nivel
regional.

J& no que se refere aos dados de Habitacdo e Cultura o resultado é menos otimista.
Sem deixar de levar em conta que essas subdimensfes foram construidas, basicamente,
com variaveis binarias e que esse tipo de variavel da pistas um pouco menos completas do
que as varidveis usadas nas outras dimensfes, podemos considerar que ambas ainda se
encontram desestruturadas em termos de instituigdes e instrumentos de gestdo apropriados
em consideravel nimero dos municipios (conforme veremos a seguir).

Como podemos observar no Mapa da Habitacdo (Mapa 12), referente ao ano de
2009, o numero de municipios com pouca ou nenhuma estrutura de gestdo habitacional
ainda é significativo. No referido ano foram detectados sete municipios com indice
habitacional zero, significando que ndo possuiam (em 2009) nenhum instrumento para
gestdo do seu déficit habitacional. Sdo 64 municipios com indice Baixo e 25 com Medio
Baixo, resultando em 89 municipios fortemente desestruturados no que toca a area de
habitacdo. As microrregiGes mais atrasados neste quesito sdo as Chapecd, Campos de
Lages, Joacaba, S&o Miguel do Oeste e as pequenas municipalidades da microrregido de

Blumenau.

141 34 que sdo competéncias da esfera estadual e federal.
%2 Termo de Amartya Sen, na obra Desenvolvimento como Liberdade.
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Mapa 13 - Mapa da Habitacdo em Santa Catarina

QUADRO DE PARAMETRIZACAD
Valor do IDMS Classificacdo

Maior ou igual a 0,875

Maior ou igual a 0,750 e
menor do que 0,875
Maiorou igual a 0,625 e
menor do que 0,750
Maior ou igual a 0,500 e .

MEDIO BAIXO
menor do que 0,625

Menardo 0,500 _

Fonte: FECAM, 2012.
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Os municipios marcados em vermelho sdo aqueles que, em 2009, ndo alcancavam
nem a metade dos itens referentes & estrutura de gestdo do déficit habitacional®*: (i)
conselho em atividade, (i) fundo habitacional, (iii) plano de habitacdo e (iv) cadastro de
déficit habitacional. Apenas 14 municipios de Santa Catarina possuiam todas essas
estruturas de gestdo em funcionamento no ano de 2009, sendo que a maioria deles eram
municipios de pequeno porte.

Mas, apesar disso, a maioria dos municipios ja apresenta bons quadros no quesito estrutura
de gestdo habitacional. Sdo 51 municipios com indice Médio Alto e 94 com indice Alto,
somando quase 50% das municipalidades bem estruturadas neste campo.

E importante ressaltar que a area habitacional, como demonstra Maricato (2012),
passou por uma grande mudanga, inclusive paradigmética, durante o governo Lula, que
culminou na Politica Nacional de Habitacdo. Essa Politica iniciou-se em 2004 quando as
estatisticas apontaram para um crescimento explosivo das favelas e ocupacdes clandestinas
pelo pais. Para ser ter uma ideia, estimava-se que cidades como Recife, Rio de Janeiro, S&o
Paulo, Salvador e Belém, tinham mais de 50% da sua populagédo vivendo em favelas.

3 Corresponde ao nimero de domicilios que precisam ser construidos ou reconstruidos em um
determinado territorio, o que inclui as unidades precérias e ao atendimento & demanda ndo solvavel nas
condicBes dadas de mercado. (RIBEIRO, 2003).
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A mesma autora cita que o orcamento para financiamento habitacional de Interesse
Social duplicou em relacdo aos anos anteriores, sendo 0 maior desde 1980. Os recursos
foram sendo retirados de uma série de outros fundos. Além dessa nova monta orgamentaria
que se destinaria a habitacdo de interesse social, a maior mudanca ocorrida nesse tempo foi
a ampliacdo do mercado imobiliario, que atendia apenas 30% da populagéo brasileira, ja
que tinha foco apenas no mercado de luxo. Com algumas politicas de incentivos e
restricdes aos bancos e mercado imobiliério foi possivel direcionar as poupancas privadas
para a atividade produtiva, complementando a Politica Nacional de Habitacdo de Interesse
Social com uma medida capaz de ampliar também o acesso da classe média a aquisicéo de
imoveis préoprios. (MARICATO, 2012).

A tendéncia de favelizacdo e ocupacgéo clandestina de terras se traduz em problemas
ndo apenas juridicos, jA que os moradores estdo em situacdo ilegal, mas também em
problemas sociais, ambientais e de infraestrutura, dificeis de se reverter. Dai a importancia
dessa tematica para a sustentabilidade dos municipios.

Em Santa Catarina, o cenario desenhado pelo IDMS demonstra que metade dos

municipios ainda se encontra pendente de maiores iniciativas por parte das prefeituras.
Mas, a0 mesmo tempo, este cendrio é otimista, tendo em vista que apenas sete municipios
ndo possuiam, em 2009, nenhuma das estruturas de gestao habitacional citadas.
Por outro lado, destaca-se 0 aumento da demanda pela elaboracdo dos Planos Municipais
de Habitag&o de Interesse Social, observado nas manifestagdes dos prefeitos 8 FECAM nos
ultimos anos. Além disso, a oferta de cursos de capacitacdo nesta area, Como ocorre na
Universidade Federal de Santa Catarina®**, tém demonstrado uma ampliacdo da
preocupacao com essa temética por parte dos municipios.

No entanto, ponderamos que essa notavel movimentacdo deve-se, muito mais, as
exigéncias do Governo Federal, necessarias a adesdo ao Sistema Nacional de Habitacao de
Interesse Social, do que a uma iniciativa e visdo dos gestores publicos em relacdo ao déficit
habitacional. A proximidade do prazo final de entrega dos planos de habitacdo ao
Ministério das Cidades - dezembro de 2012 - acelera esta procura.

Quanto a Dimensdo Cultural dos municipios, 0 que observamos é um quadro
absolutamente desestruturado em termos de politicas publicas e organizacdo burocréatica. A

faceta animadora deste cenario estd na recente inauguragdo do Conselho dos Gestores

144 A UFSC ofereceu cursos a distancia para capacitago de agentes pUblicos na area habitacional, focado,
especialmente, ma elaboracdo do Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS). Ver:
http://sead.ufsc.br/cidades2/. Acesso em 30.Mar. 2012.
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Municipais de Cultura de Santa Catarina (CONGESC)'*, que visa articular e fomentar as
politicas culturais em Santa Catarina, e o langcamento do Sistema Nacional de Cultura, que
promete organizar, fomentar e monitorar a gestdo da cultura em ambito nacional. A adeséo
dos estados e municipios as diretrizes do sistema serd, inclusive, requisito para a
transferéncia de recursos para a area.

Mas, no que se refere a analise dos dados do IDMS, a subdimenséo de Cultura foi a
que apresentou a pior colocagdo entre todas as areas avaliadas. Em uma régua que vai zero
a um, seu indice médio para Santa Catarina foi igual a 0,375 (cor vermelha, classificacdo
Baixa), calculado a partir de variaveis que incluiam a adesdo do municipio ao Sistema
Nacional de Cultura, a existéncia de legislacdo de protecdo ao patrimdnio cultural material
e/ou imaterial, a existéncia de conselho de cultura paritario, a existéncia de grupos de
artisticos*® e existéncia de equipamentos socioculturais.

Esta ultima variavel incluia equipamentos considerados basicos para o
desenvolvimento da cultura em um municipio como € o caso de biblioteca publica, livraria,
rddio comunitaria, Radio AM ou FM, espac¢o para teatro, centro cultural, videolocadora,
sociedade recreativa ou clube e loja com artigos de musicas e filmes (CD, DVD e outros).

O que percebemos pelas cores do Mapa 13 e pelos baixos indices das variaveis na
Figura 10 é que a area Cultural, enquanto tematica das politicas publicas, é ainda pouco
organizada e explorada. A insercdo deste tema na agenda politica se encontra em fase

ainda muito incipiente.

145 A FECAM foi uma das principais entidades envolvidas na fundacéo desta entidade.

146 Os dados sobre grupos artisticos foram retirados da segéo de cultura da Pesquisa Perfil dos Municipios
Brasileiros. O formulario da pesquisa continha uma enorme variedade de tipos de grupos artisticos. A
equipe do IDMS, com a ajuda da representante da Cultura da Fecam, selecionou os tipos de grupos mais
aderentes e tradicionais na cultura catarinense para compor essa variavel.
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Mapa 14 - Mapa da Cultura em Santa Catarina
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Fonte: FECAM, 2012.

Figura 10 - Matriz de indicadores e subindices da Cultura em Santa Catarina

Indicador: Estrutura de Gestiio para Promocio da Cultura "‘
Variavel “ : 0?154
Adesdio ao Sistema Nacional de Cultura ( Indice ) ~
~4 mapa
Existéncia de Legislacio de Protecdo ao Patriménio Cultural Material e Imaterial ( Indice ) 0,22 0,219 ~y
Existéncia de Conselho Municipal de Cultura em atividade ( Indice ) 0,13 0,133 ~y

Indicador: Iniciativas da Sociedade

3

Variavel ei:le dfs ] 0.514
Existéncia de Grupos Artisticos ( Indice ) 4,83

~4 mapa

Indicador: Infraestrutura Cultural

3

Varidvel

valo s 0,506
Existéncia de Equipamentos Socioculturais ( Indice ) 506 0,506 I - ~§ mapa

Fonte: FECAM, 2012.

A varidvel com melhor pontuagdo nesta matriz recebeu indice Médio Baixo. Trata-
se da variavel que compés o indicador “Iniciativas da Sociedade Civil”, na qual
verificamos a Existéncia de Grupos Artisticos nos municipios. Isso pode apontar,
embora passe longe de comprovar, que as comunidades podem ter um potencial cultural,

mas que é ainda pouco apoiado ou fomentado pelo poder publico. O que pode ser visto
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como uma janela de oportunidade diante de perspectivas como as colocadas pela Politica
Nacional de Cultura, que entende o desenvolvimento cultural como uma forma de
desenvolvimento humano, social e, inclusive, econdmico (MINISTERIO DA CULTURA,
2011).

Observando a Figura 10, podemos verificar que, em termos de infraestrutura para a
gestdo cultural, os municipios se encontram profundamente carentes. A variavel
Existéncia de Equipamentos Socioculturais (que inclui a existéncia de biblioteca
publica, teatro, radio comunitaria, livraria, museu, sala de teatro, loja de discos e
videolocadora) teve média de 0,506 (Médio Baixo, alaranjado) para o estado. Exceto pelas
bibliotecas puablicas, que faltam em apenas cinco municipios, e dos clubes/sociedades
recreativas, presentes em 84% dos casos, todos os demais equipamentos existiam, no
maximo, para metade das municipalidades. S6 40% dos municipios possuiam museus no
ano de 2009, s6 14% tinham teatro ou sala de espetaculo, 40% tinham livraria e 50%
tinham alguma loja de artigos de musica e cinema. Ainda, sé 40% dos municipios
declararam ter radio comunitaria.

Em uma visdo mais geral, observamos que somente 10% dos municipios possuiam
os dez tipos de itens culturais selecionados, sendo todos municipios de grande porte.
Enquanto isso, 60% dos municipios catarinenses possuia de 1 a 5 equipamentos.

Esta realidade se agrava ainda mais se consideramos a situagdo da variavel Adeséo
ao Sistema Nacional de Cultura (SNC). Segundo o CONGESC, até final de 2011,
apenas 32 municipios catarinenses haviam procedido a adesdo ao SNC que esta, desde
2010, pautando a maior parte da politica e da liberacdo de recursos federais para a area
cultural.

Além disso, em 2009, apenas 30 municipios possuiam seus conselhos de cultura em
funcionamento e apenas 78 (27%) possuiam algum tipo de legislacdo de protecdo ao
patrim6nio material ou imaterial, sendo que apenas nove possuiam lei municipal para 0s
dois tipos de patrimdnio a0 mesmo tempo.

Quanto a variavel Existéncia de grupos artisticos'*®, os municipios com as

melhores colocacGes também foram os de grande porte, a exemplo de Blumenau,

147 Conselho Estadual de Cultura de Santa Catarina

18 A variavel de grupos artisticos considerou a existéncia de grupos artisticos com ou sem carater
comercial e juridico e que tinha, no minimo, 2 anos de existéncia. Foram considerados 0s seguintes
tipos de grupos: Teatro, Manifestacdo Tradicional Popular, Danga, Grupo Musical, Orquestra, Banda,
Coral, Associacdo Literaria, Escola de Samba, Bloco Carnavalesco, Desenho e Pintura, Artes Plasticas e
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Criciima, Tubardo, Florianopolis e Joinville, que possuiam todos os tipos de grupos
artisticos selecionados.

A média catarinense foi 4.8 tipos de grupos. Treze municipios, todos com menos de
5.000 habitantes, declararam ndo possuir nenhum grupo de expresséo cultural e 152 (52%)
possuiam menos de 4 grupos, a metade do que foi exigido para que 0 municipio tivesse
classificacdo 1. Esses municipios estdo localizados, principalmente, no Oeste Catarinense,
notadamente nas microrregides de Chapeco e Xanxeré. As regides de Joacaba e dos
Campos de Lages também apareceram fracas em relacdo a este tipo de expressdo cultural.

Assim, ao concluir estas breves observacdes sobre a organizacdo da cultura em
Santa Catarina, consideramos importante relatar a resisténcia percebida ao longo do
processo de construcdo do Sistema no que toca a inclusdo do tema da cultura como um
item importante a ser avaliado para medir desenvolvimento, sobretudo, se colocada em pé
de igualdade com éareas como economia, educacdo ou saude, por exemplo. A tese de
Filippim (2006), que denuncia um entendimento de desenvolvimento enquanto sindnimo
de crescimento econdmico por parte dos gestores municipais pode ser verificada neste
caso.

Percebemos que a cultura ainda € vista pelos gestores publicos de forma muito
restrita, sendo confundida, muitas vezes, com as expressdes artisticas da comunidade
(embora isso também possua valor incalculavel). No entanto, no SIDMS, a cultura é
entendida como uma dimensdo dotada de amplo potencial dinamizador por conta,
essencialmente, das interfaces que a cultura mantém com &reas como o turismo, a
educacdo, a economia, 0 meio ambiente, o capital social e o proprio desenvolvimento de
capacidades na comunidade envolvida.

Segundo Ferreira (2010), ex-Ministro da cultura, o IBGE e o IPEA apontam que
5% do PIB e 6% dos empregos formais no Brasil sdo produzidos pela area cultural e que,
além disso, 53% das atividades e manifestacGes culturais estdo na informalidade.

Com estes dados, podemos calcular o potencial da cultura, entre outras coisas,
engquanto produtora de uma economia mais sustentavel, limpa e com alto valor de

inteligéncia agregada. Além disso, o fortalecimento do capital social e a protecdo da

Visuais, Artesanato, Outros. Sdo 14 tipos de grupos. Os municipios com 9 ou mais ja levavam indice
maximo.
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memoria e do patriménio artistico cultural dos territorios sao alguns dos efeitos indiretos

que o investimento integrado™*°

em cultura pode gerar.

Ainda segundo Ferreira (2010), o setor cultural coloca-se em segundo lugar na
economia da Inglaterra e em terceiro nos Estados Unidos. A cultura pode ser, ainda, um
estratéegico componente do desenvolvimento turistico, ja que, segundo o autor, 0S
elementos ambientais (praias, florestas, natureza) e a cultura local sdo vistos como o0s dois
grandes atrativos de publico.

Sem o proposito de enfatizar apenas o potencial econdmico do fomento a cultura, o
objetivo destes paragrafos foi destacar as diversas facetas de uma area que ainda € pouco
explorada e reconhecida. De fato a cultura caracteriza-se como um campo polivalente
(social, econémico, politico) do desenvolvimento e como area estratégica, na medida em
que suas atividades tendem a ser mais limpas e se adequam a um estilo de
desenvolvimento mais sustentdvel. Santa Catarina tem na cultura um campo
potencialmente prospero de atuacdo face a riqueza e diversidade étnica que marcam a
histdria e 0s costumes dos nossos agrupamentos territoriais.

Na Dimensdo Educacéo, os dados mostram um cenario mais positivo para Santa
Catarina. Quase todos 0os municipios estdo classificados em desenvolvimento Medio Alto
ou Alto, tendo apenas 20 deles com indice Médio. A Figura 11 traz a média estadual para

cada variavel.

Figura 11 - Matriz de Variaveis da Educacéo

Indicador: Qualidade da Educacao t/ﬁ
Variavel

IDEB da Rede Publica - Anos iniciais (12 a 42 série) ( Indice ) 5,04 0,757 ~4 ~ napa

IDEB da Rede Piiblica - Anos Finais (5% a 82 série) ( Indice ) 4,30 0,576 I ~4

indice de Analfabetismo ( Indice ) 6,62 0,802 ~

Existéncia de Conselho Municipal de Educacio em atividade ( %) 0,96 0,959 I .

Percentual de Abandono Escolar de 52 a 82 série ( % ) 1,52 0,797 ~

Percentual de Abandono Escolar no Ensino Médio (%) 573 0,757 >

Taxa de Distorcio Idade-série na rede puiblica ( % ) 9,27 0,797 ~4

Indicador: Cobertura da Populacio em Idade Escolar "’;‘
Variavel 0,393

Taxa de Atendimento Escolar (rede pablica e privada) ( %) 92,38 0,893 I ~9 ~ napa

9 Integrado, refere-se a producéo de politicas e projetos culturais que também observam as dimensdes
econdmica, social, ambiental etc..
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Fonte: FECAM, 2012.

No que tange ao indicador Cobertura da Populacdo em ldade Escolar, a
capacidade de atendimento, que foi aferida para 0 Ensino Fundamental apenas, a média
estadual é alta, chegando a 92,56% no ano de 2010. Mas, embora estatisticamente
estejamos proximos de 100%, ndo podemos negligenciar que estes 7,44% faltantes
correspondem a 64.803 criancgas que, ou estdo fora das estatisticas ou estdo fora da escola,
isso sem contar o Ensino Medio e a Educacéo Infantil, onde as taxas de abandono escolar e
a incapacidade de cobertura sdo sabidamente superiores.

Trinta municipios possuem taxas de atendimento maiores que 100%, o que significa
que eles estdo cobrindo parte da demanda de outras cidades, além da sua propria. Porém,
248 municipios ou 85% ndo alcancaram, ainda, a taxa de atendimento fixada pelo
movimento Todos pela Educacdo™°, que corresponde a 98% de cobertura™ e que foi
utilizado na parametrizacdo desta variavel. Além disso, 100 municipios ainda néo
alcancaram 90% de cobertura.

A demanda descoberta ndo é exorbitante, mas é importante ter claro que o atendimento
ainda ndo é um problema sanado em Santa Catarina. Embora seja possivel que as mais de
64.000 criancas que ndo frequentam a escola, estejam fazendo por opcdo ou por
impedimento familiar (como necessidade de trabalhar) e, ndo por falta de vagas, elas
representam um grupo social que carece de tratamento especifico, sobretudo, por meio de
projetos de reintegracdo econdmica e social de suas familias. Um trabalho conjunto com os
agentes de assisténcia e protecdo social pode ser uma maneira efetiva de resgatar essas
criancgas, possivelmente pertencentes a grupos de risco.

Contudo, a hipdtese da real falta de vagas, sobretudo em cidades que recebem grandes
fluxos populacionais, ndao deve ser descartada. As 20 maiores cidades do estado,
apresentam taxas de cobertura que variam entre 90 e 95%, com excec¢do das cidades de
Palhoga e Camboriu, que s6 chegam a 87% de cobertura no Ensino Fundamental. Esses
municipios recebem muitas familias que buscam trabalho nas cidades-pdlo préximas, neste

caso, Floriandpolis e Balneario Camboriu. Esse fluxo intenso cria um problema social e

100 Todos Pela Educacdo é um movimento financiado exclusivamente pela iniciativa privada que
congrega sociedade civil organizada, educadores e gestores publicos, que tem como objetivo contribuir
para que o Brasil garanta a todas as criancas e jovens o direito a Educagdo Basica de qualidade. O
movimento trabalha para que sejam garantidas as condi¢fes de acesso, alfabetizacdo e sucesso escolar,
além de lutar pela ampliacéo e boa gestéo dos recursos investidos na Educagéo.

151 Esta meta de 98% de cobertura foi fixada para ser alcangada por todo Brasil até 2022, mas foi usada no
IDMS como indice ideal, “Alto”, para 2012.
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dificulta a capacidade de cobertura do poder publico. Os piores percentuais de
atendimento estdo em Herval d’Oeste, Agrondmica, Dionisio Cerqueira e Vitor Meirelles.
Ja os maiores numeros absolutos de criancas fora da escola estdo em Joinville (4.646),
Floriandpolis (3.843), Palhoca (2.595) e S&o José (2.390)™2.

No que se refere ao indicador Qualidade da Educacao observamos que um dos
principais problemas localiza-se na aprendizagem dos alunos, notadamente de 5% a 82 série
e Ensino Médio e na permanéncia escolar nos mesmos periodos. O abandono é um
fendmeno que aumenta concomitantemente com o avanco das séries, ou seja, nos anos
finais do Ensino fundamental e no Ensino Médio, torna-se um problema grave.

Quanto a presenca de conselho municipal de educacédo, verificamos que, embora
seja obrigatdrio por lei, 12 municipios declararam ndo possuir tal conselho no ano de 2009.
Esses municipios eram Antonio Carlos, Arvoredo, Curitibanos, Dona Emma, Entre Rios,
Massaranduba, Mondai, Pinheiro Preto, Treze Tilias, Unido do Oeste e Urupema.

No indice de Desenvolvimento da Educacdo (IDEB), principal instrumento
nacional de aferi¢cdo da qualidade do ensino, mantém-se 0 mesmo padrdo, notas bem mais
baixas para os anos finais do Ensino Fundamental (52 a 82 série) e Ensino Médio. Enquanto
a média estadual do IDEB para 0s anos iniciais (12 a 42 série) estava em 5,0 em 2009, a
média para 0os Anos Finais do Ensino Fundamental (5% a 82 série) estava em 4,3 e para 0
Ensino Medio, 4,1.

Esses dados podem ser percebidos por duas perspectivas distintas. Se
considerarmos que a nota 6,0 no IDEB ¢é a meta do Ministério da Educacéo para 2022,
podemos dizer que a situacdo catarinense é confortavel. Mas, se por outro lado, encararmos
que a régua do IDEB vai de zero a dez e ndo apenas de zero a seis, ja que o modelo do
IDEB ¢é adaptado do exterior, repararemos que estamos apenas proximos do meio da régua.
Com base nesta perspectiva mais exigente, a OCDE, por solicitacdo do Governo do Estado,
produziu um diagnostico da educacdo em Santa Catarina. Coincidindo com os dados do
IDMS, o principal apontamento da organizacao foi:

[...] a despeito dessa postura louvavel [com a educagdo], o aumento
guantitativo da oferta ndo foi acompanhado por uma melhoria na
qualidade e, isso pode ser verificado pelos resultados obtidos em provas
de avaliacdo nacional e internacional. Portanto, doravante, o objetivo
primordial é melhorar o desempenho dos alunos por meio de

aprimoramentos realizados em todos os diferentes niveis de ensino [...].
(OCDE, 2010, p.15).

152 Os nlimeros entre parénteses se referem ao nimero de criangas que ndo frequentavam a escola em
2011, segundo cruzamento de dados do Censo 2010 e do Censo Escolar 2011.
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No mesmo relatério, a OCDE (2010) afirma que Santa Catarina tem,
historicamente, melhor desempenho na educagdo do que a maioria dos outros estados
brasileiros, mas que os indices brasileiros estdo longe de ser ideais. No caso do teste PISA,
realizado pela prépria OCDE, Santa Catarina foi a primeira colocada entre os estados
brasileiros, mas as notas dos alunos brasileiros continuam a situar-se entre os indices mais
insatisfatorios das nacGes participantes. (OCDE, 2010). Ou seja, estamos bem em relacéo
ao conjunto do Brasil e, mal, se levamos em conta o contexto internacional.

A base de comparacédo tem profunda influéncia nas analises sobre desenvolvimento.
Se tomamos por base os indices brasileiros, temos a falsa impressdo de estarmos muito
bem. Mas, se decidimos nos comparar a padres mundiais mais rigidos, mesmo de paises
vizinhos da Ameérica Latina, como Chile e Argentina, percebemos que o caminho da
educacdo publica de qualidade esta ainda por ser trilhado.

Adentrando um pouco mais na analise das variaveis relacionadas a qualidade de
ensino, chama atencdo a media estadual de distor¢do idade-série, que € de 9,01%. Esse
indice equivale a 71.881 alunos cursando séries abaixo daquelas apropriadas para a sua
idade™®. Esse indice pode representar altas taxas de reprovacdo, de ingresso tardio, de
periodos de abandono da escola ou todos juntos.

O maior nacleo de municipios com taxa de distorcdo elevada localiza-se no eixo
central do estado, incluindo a mesorregido Serrana, a partir de Sdo Joaquim, indo para a
direcdo Oeste até as regides de Irani e Cacador, 0 que coincide com as regido mais pobre
do Estado, conforme examinamos acima. Apenas trés municipios encontram-se dentro da
média considerada ideal pelo IDMS (que corresponde a uma taxa de distor¢do igual ou
menor que 5%): Meleiro, Cocal do Sul e Matos Costa. Na outra ponta, 95 municipios
(32%) tém médias de distorcdo maior que 10%.

Quanto ao IDEB, embora o enquadramento geral dos municipios catarinenses tenha
sido muito bom, destacamos que os parametros usados pelo IDMS foram as metas do MEC
para 0 Brasil. Em um comparativo mais ousado, apenas 16 municipios tem notas
comparaveis aos paises desenvolvidos. Apenas 15 alcangaram nota 6,0 nos anos iniciais do
Ensino Fundamental e apenas um (Lacerdopolis) alcancou essa mesma nota nos anos
finais. Além disso, 61 municipios tiveram notas abaixo de 4,0 nos anos finais. No entanto,

apenas quatro municipios tiveram notas abaixo de 4,0 nos anos iniciais. Desse modo,

153 0 sistema brasileiro de educagdo considera que a idade apropriada para ingresso da crianga no Ensino
Fundamental (12 série) é de sete anos. A distor¢do idade-série é calculada com base neste quesito.
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podemos inferir que as primeiras séries do Ensino Bésico estdo a frente em termos de
qualidade de ensino-aprendizagem em relacdo as ultimas series.

As taxas de abandono também chamam atencdo pela diferenca alarmante entre
Ensino Fundamental e Médio. Enquanto a media de abandono no Ensino Fundamental
(entre 5% e 8?2 série) é apenas 1,5%, o indice para o Ensino Médio se eleva para 7,8%. A
taxa de abandono considera o nimero de alunos matriculados no inicio do ano letivo que
ndo permaneceram até o fim.

Os principais focos de abandono escolar no Ensino Fundamental estdo no Meio
Oeste catarinense, incluindo significativa quantidade de municipios da Serra e da Encosta
da Serra Geral. Essa linha abrange também varios municipios da regido litordnea da
Grande Floriandpolis, criando uma linha continua de Paulo Lopes a Camboriu, no Vale do
Itajai. O mapa da evasdo no ensino fundamental é muito semelhante ao mapa da distorcéo
idade-série, reforcando a conhecida tese de que a reprovacdo aumenta o abandono.Se esta
tese € verdadeira, chegamos a um dilema: “é mais valido manter os alunos na escola a
qualquer custo, deixando de reprovar, ou perseverar na qualidade a qualquer custo
aumentando a rigidez na aprovacao?”. Este dilema publico, cuja solucéo ndo é trivial, foi a
causa da variavel de reprovacéo escolar ter sido retirada do IDMS.

Ja a evasdo no Ensino Médio, bem mais preocupante, estd espalhada por todo
estado, sendo dificil destacar qual regido esta pior. Porém, todas as regides possuem
municipios com indices baixos. O que se pode perceber mais nitidamente é que as menores
taxas de evasdo neste periodo estdo no Extremo Oeste, especialmente, em municipios de
porte muito pequeno. Esse dado levou-nos a observar uma tendéncia, expressa em todo
estado, de que municipios menores conseguem manter seus alunos na escola, mais do que
as grandes cidades. Nos municipios pequenos 0s numeros absolutos de evasdo eram, em
geral, muito pequenos, raramente passando de uma dezena, enquanto nos municipios
grandes, tanto os nimeros absolutos quanto os relativos tendiam a ser muito maiores.

A proximidade entre escola, comunidade e poder publico, mais facilitada em
municipios menores, pode ser a causa desta estatistica. A tese da influéncia deste fator na
qualidade da educacao é defendida em varios estudos como os de Villas-Boas et al (2000);
Villas-Boas (2001); Rossi (2001) e Hora (1994). Tese esta que foi reafirmada pela
Secretaria Municipal de Educa¢do do municipio de Garuva (Santa Catarina), cuja rede
municipal de ensino recebeu a maior nota do IDEB no estado. A Secretaria destaca, em
entrevista ao jornal A Noticia, que ndo ha nenhum tipo de “acdo mirabolante” no

municipio, o diferencial esta na proximidade existente entre poder publico, escola e
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comunidade, de modo que cada aluno, professor, funcionério e até os pais sdo conhecidos
pelo nome. (RBS, 2011).

A convivéncia e proximidade tem se mostrado um importante fator para a
construcdo de uma educacdo qualificada. Mas, essa é uma possibilidade mais remota para
as grandes cidades e escolas. Fica, entdo, o desafio de se desenvolver estratégias para que
0s espacos de convivéncia entre escola, comunidade e poder publico também possam ser
fortalecidos nas cidades de maior porte.

J& quanto ao indice de analfabetismo, que observa o conjunto da populacdo de 15
anos ou mais que ndo sabe ler nem escrever, mesmo um bilhete simples na sua lingua,
podemos observar que as piores situacfes estdo na mesorregido Serrana, Nnos pequenos
municipios da Grande Floriandpolis (na Encosta da Serra), em pequena parte dos
municipios do Planalto Norte proximos a Cacador e em parte considerdvel das
municipalidades que fazem fronteira com o Parana, no Oeste Catarinense. De novo, a
maioria dos municipios com piores indices coincidem com aqueles mais pobres.

As mesorregides do Vale do Itajai, Norte e Sul (que também sdo aquelas que
possuem maiores indices econdbmicos) tém a maior parte dos municipios classificados no
indice “Alto”, formando grandes territdrios com baixos indices de analfabetismo.

Como podemos perceber no Mapa 15, que traz a classificagdo dos municipios
guanto aos seus niveis de atencdo a educacdo, o panorama geral do estado desenha um
quadro animador. Porém, pelas razbes que ja exploramos, o estado ndo pode deixar de
encarar com seriedade os desafios que ainda acometem a sua populacdo. A qualidade da
educacdo ainda € problema bastante significativo no estado, sobretudo nos anos finais do
ensino fundamental e no ensino médio, onde sdo altas as taxas de evasdo e de distor¢do
idade-série em grande parte dos municipios. Os piores indices educacionais estdo

claramente localizados nas regifes mais empobrecidas do estado.
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Mapa 15 - Taxa de Analfabetismo

QUADRO DE PARAMETRIZACAQ
Valor do IDMS Classificagdo

Maior ou igual a 0,875

Maior ou igual a 0,750 e
menaor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 -

MEDIO
menaor do que 0,750

Maior ou igual a 0,500 e
menor do que 0,625
Menor do 0,500

Fonte: FECAM, 2012.

MEDIO ALTO

Mapa 16 - Mapa da Educacdo em Santa Catarina
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Fonte: FECAM, 2012.

Ja a subdimensdo Saude, que ocupou a segunda melhor colocacdo dentro da
dimensdo Sociocultural, obteve o indice 0,771, que corresponde a categoria “Médio Alto”.
A Figura 12 mostra os indicadores, variaveis e os indices e 0 Mapa 16 apresenta a

classificacdo dos municipios nesta subdimensao.
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Figura 12 - Matriz de indicadores e subindices da Salde em Santa Catarina

Indicador: Mortalidade "
Variavel i
Taxa de Anos Potenciais de Vida Perdidos (APVP) por ébito registrado ( Indice ) 10,95 0,738 -~ =
mapa
Taxa de Mortalidade por Neoplasias Malignas (%) 30,10 0,807 -~
Indicador: Fatores de Risco e Protecio "
Variavel
Prevaléncia de Aleitamento Materno Exclusivo nos seis primeiros meses (%) -
% mapa
Percentual de Nascidos Vivos com Baixo Peso (%) 7,43 0,836 -~
Indicador: Cobertura de Atencao Basica "
o i -
Variavel
Percentual Populacional com Cobertura de Atencéo Basica (%)
% mapa
Percentual Populacional com Cobertura da Estratégia de Saide da Familia (%)
Indicador: Morbidade ’/
Variavel e s
Taxa de incidéncia de Hipertensdo (%) 10,87 0,744 -~
% mapa
Indicador: Recursos ’/
Variavel ‘ _‘ -
Proporeio de Médicos por 1000 habitantes ( indice ) -
i =9 mapa
Numero de consultas médicas (SUS) por habitante ( Indice ) 2,44 0,724 -~

Fonte: Fecam, 2012.

Os indicadores de Mortalidade estdo voltados, notadamente, a avaliacdo das
mortes prematuras e da incidéncia de céncer enquanto causa de morte. As variaveis
constitutivas sdo Taxa de Mortalidade por Neoplasia Maligna (cancer) e Taxa de Anos
Potenciais de Vida Perdidos (APVP) por o6bito.

O APVP é um dos indicadores considerados mais completos na area da salde e tem
como principal objetivo observar em que medida as pessoas estdo morrendo
prematuramente, ja que cada vez que uma crianga ou jovem vem a 6bito, a quantidade de
anos perdidos que entram para as estatisticas sdo enormes. O RIPSA considera os 70 anos

como a idade minima para que uma morte ndo seja considerada precoce.
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Mapa 17 - Mapa da Saude em Santa Catarina

QUADRO DE PARAMETRIZACAQ
WValor do IDMS Classificacdo

Maior ou igual 2 0,875

Maiorou igual 20,750 e
menor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 e
menor do que 0,750
Maiorou igual 2 0,500 e
menor do que 0,625

MEDIO ALTO
MEDIO
MEDIO BAIXO

Menor do 0,500

Fonte: FECAM, 2012.

Quanto ao Indicador de Cobertura [de salde], percebemos, com base na Figura
12, que a principal estratégia para a organizacdo da atencdo basica em saude no Brasil, a
Estratégia de Sadde da Familia (ESF) (BRASIL, 2006), as médias de cobertura séo muito
boas na grande maioria dos municipios catarinenses, conduzindo a uma média de 91,02%.
Em junho de 2011 ja tinhamos 198 municipios (67%) com toda populacdo atendida por
Equipes de Saude da Familia, que sdo o componente-chave da ESF. O objetivo central da
ESF é resolver 85% dos problemas de saude da comunidade e fomentar a promogéo,
prevencdo e recuperacdo da saude por meio de um atendimento customizado e de criacdo
de vinculos entre profissionais de satde e comunidade (BRASIL, 2006).

Percebemos que objetivo de universalizacdo do acesso a saude basica tem sido um
problema para as cidades de grande porte, que concentram ainda grandes percentuais
populacionais descobertos pela ESF, como é o caso de Jaragué do Sul, Videira e Cagador
que atendem a menos de 25% de suas populagdes, despontando como as cidades com
menor cobertura.

O questionamento sobre a real necessidade de acesso da populagédo destas cidades,
assim como de outros municipios com baixa cobertura, seria um tema importante a ser
pesquisado, ja que os percentuais de cobertura de planos de salde séo altos em certos
locais, dispensando a universalizacdo. Mas, de todo modo, a Politica Nacional de Atencao
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Basica é categorica quanto ao seu objetivo de universalizacdo do acesso a esta politica
publica.

Assim, destacamos que, apesar das altas médias de cobertura na maior parte dos
municipios, Santa Catarina possuia em junho de 2011 um total de 1.863.532 pessoas ou
29,81% da populacdo sem cobertura da ESF. Este montante esta presente eminentemente
nas cidades-pélo e grandes centros do estado. Entre as 15 maiores cidades do estado,
apenas Floriandpolis, Lages e Tubardo conseguem chegar perto dos 100% de cobertura. No
restante das grandes cidades os indices sdo muito baixos, como é o caso de Joinville que
cobre 32,14% da sua populacdo e Blumenau, que cobre 55,82%">*.

N&o podemos, no entanto, descartar a possibilidade de que parte da fraca cobertura
em algumas dessas cidades tenha relagdo com a alta renda ou com a presenca de grandes
empresas que empregam a maior parte da cidade, oferecendo beneficios como Plano de
Saude aos funcionarios e dependentes.

Porém, temos uma cobertura bem mais baixa no quesito saude bucal. Os dados do
IDMS, retiradas da base de dados da Secretaria de Estado da Salde, apresentam 17%
municipios com equipes estruturadas para atendimento nesta area. Os indices mais baixos
estdo no Norte do estado e parte do Alto Vale, justamente as regides mais ricas do estado,
0 que aponta para uma correlacdo negativa entre as variaveis.

Quanto as variaveis do Indicador de Recursos, observamos que o estado, de
maneira geral, ainda ndo alcangou a medida referendada pela Portaria n.° 1101/GM de 12
de junho de 2002. Na legislacdo, o Ministério da Saude define os parametros para que 0s
gestores organizem a assisténcia ambulatorial em seus municipios. A orientacdo é para que
se busque manter, ao menos, 1 (hum) médico do SUS para cada mil habitantes. No
entanto, apenas 82 municipios (28%) alcancam ou ultrapassam a média fixada. Os outros
72% ainda ndo sdo capazes de manter esses profissionais disponiveis a suas populagdes.
Noventa e um municipios ndo alcancam nem metade desta media, tendo uma taxa de 0,5
médico para cada mil habitantes.

A taxa de 0,78 médicos por mil habitantes em municipios de pequeno porte (de até
10 mil habitantes), comparada com a taxa dos municipios acima de 50 mil, que é de 2,05,
ou a taxa dos municipios acima de 20 mil, que é de 1,49, confirma estatisticamente a

dificuldade dos municipios menores para manter quadros completos de médicos em seus

154 Uma comunidade é considerada “coberta” pela Estratégia de Satde da Familia, quando tem Equipes de
Salde da Familia prestando atendimento na Unidade Bésica de Salde e fazendo visitas periddicas as
residéncias. Calcula-se, em média, uma equipe para cada 2.400 habitantes.
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municipios. Uma reclamacao recorrente dos prefeitos nas assembleias da FECAM ¢ o fato
de ndo conseguirem atrair esses profissionais para as pequenas municipalidades. Esse € um
problema que ndo afeta apenas Santa Catarina, mas todo Brasil. O Governo Federal busca

responder a isso com o Programa “Doutor, Bem-vindo™*®

, que da incentivos aos médicos
que se dispGem a trabalhar em comunidades do interior ou em bairros carentes de grandes
centros.

Quanto a varidvel Numero de consultas médicas por habitante, a Portaria n.°

1101/GM de 12 de junho de 2002 orienta que 0s gestores organizem o atendimento
ambulatorial buscando oferecer de 2 a 3 consultas por habitante/ano. Assim, o valor de 3
consultas foi adotado como ideal. Apenas 54 municipios (18,4%) alcancaram a meta
méaxima. Entretanto, 184 municipios (63%) alcancam a média de 2 consultas, que é um
valor razodvel. Os piores indices em termos de atendimento ambulatorial pelo SUS estéo
nos municipios da mesorregido Serrana pegando parte do Meio Oeste (regido de Campos
Novos) e dos municipios da Encosta da Serra na Grande Floriandpolis, alem dos
municipios de pequeno porte do Planalto Norte. Mais uma vez percebemos que as piores
situagcBes em termos de acesso a servigos publicos atingem 0s municipios mais pobres,
criando uma dupla excluséo.
Quanto ao indicador Fatores de Risco e Protecdo, muito utilizado pelos organismos
nacionais e internacionais para diagnosticar as condi¢des basicas de salde, os resultados
sdo positivos para a grande maioria dos municipios, sendo observadas poucas situacdes
criticas no estado. Os poucos municipios que aparecem em vermelho sdo, em geral, muito
pequenos e possivelmente foram afetados por seus pequenos numeros em termos
populacionais, 0s quais se tornam grandes quando transformados em percentuais. Por
exemplo, se em um ano nascem 2 criangas e uma delas nasce abaixo do peso, esse
municipio ja tem 50% de nascidos com baixo peso. A adoc¢do da estratégia da média do
ultimo triénio minimiza, mas ndo exclui, esse problema estatistico.

Quanto ao Indicador de Morbidade, expresso pela variavel Taxa de Incidéncia
de Hipertensdo, medida pelo percentual da populagdo cadastrada no Sistema de
Informacdes de Atencdo Basica (SIAB) com Hipertensdo, podemos considerar que as taxas
variam por municipio, saindo de 1% em Luzerna e chegando a casos como 0s de Rio do
Sul, Angelina e Ibicaré com indices de mais de 20%. Embora Santa Catarina tenha 165

municipios com mais de 10% da sua populagdo cadastrada com hipertensdo, ndo se pode

15° para ver mais: http://www.medicospertodevoce.com.br/conheca.htm Acesso em 30.Mar.2012.
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desconsiderar a possibilidade de falta de atualizacdo da base cadastral, sobretudo, no que
toca a subtracdo dos falecidos, o que pode aumentar enormemente 0s percentuais.

Ainda assim, o mapa dessa doenga do aparelho circulatorio exige atencao especial.
Segundo o RIPSA Brasil (2012), a hipertensao arterial estd associada a exposi¢do a fatores
de risco, entre os quais se destaca o consumo elevado de sal, tabagismo, estresse e
obesidade. O risco de hipertensédo arterial aumenta com a idade. Além disso, a hipertenséo
arterial € um fator de risco para ocorréncia de outras doengas como infarto, acidente
vascular-cerebral, doencas renais etc.. As regides Norte, Vale e Alto Vale do Itajai sdo as
menos afetadas pelo problema.

Para concluir a analise da saude, cabe dizer que o estado foi o primeiro colocado no
indice de Desempenho do Sistema Unico de Satde (IDSUS), que se constitui em uma nova
ferramenta de gestdo do Ministério da Sadude. O indice é formado por 28 indicadores que
medem o acesso (potencial ou obtido) e a efetividade da Atencdo Basica, das Atencdes
Ambulatorial e Hospitalar e das Urgéncias e Emergéncias. Estas ultimas ndo foram
incluidas no IDMS e, dificilmente podem ser calculadas para municipios. Embora as
comparagOes nacionais ndo sejam o parametro do sistema, podem ajudar a observar as
facetas ndo observadas pelo Indice, que mostram bons quadros em relacdo ao cenario

nacional.

4.1.4 Dimensdo Politico-institucional: Finangas Publicas, Gestdo Municipal e
Participacao Politica em Santa Catarina

A dimensdo politico-institucional foi abordada na fundamentacdo tedrica como
aquela que articula todas as outras, j& que dela depende a tomada de deciséo e a a¢do sobre
as questdes levantadas acima. A qualidade da atuacdo dos gestores publicos e liderancas de
um municipio tem influéncia direta sobre a sua capacidade de construir cenarios sociais,
culturais, econbmicos e ambientais desejaveis em termos de desenvolvimento.

O Mapa 17 ilustra o indice geral da Dimens&o Politico-institucional, enquanto o
Quadro 27 apresenta seus indicadores, variaveis e fontes e 0 Quadro 28 sintetiza os indices

e classificacdes de cada subdimensao constitutiva.
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Mapa 17 - indice de Desenvolvimento Sustentavel dos Municipios: Dimenséo Politico-
institucional

Valor do IDM3 Classificagdo

Maior ou igual a 0,875
Maior ou igual a 0,750 e

MEDIO ALTO
menor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 e =
y MEDIO
menor do que 0,750
Maior ou igual a 0,500 e MEDID

menor do gque 0,625

Menordo 0,300 _

Fonte: FECAM, 2012.

Quadro 27 - Matriz de Indicadores e Variaveis Politico-institucional

QUADRO DE PARAMETRIZACAD

Dime .SUbd . .
nsdo | 'men Indicador Variavel (total = 57) Fonte Ano
sdo
o Participagdo
L Eleitoral Percentual de participa¢do nos pleitos municipais TRE/SC 2009
< Participacéo
o Feminina Percentual de mulheres vereadoras TRE/SC 2009
O Cavital Social Existéncia de organizagdes representativas da
e P sociedade civil Dados Primérios | 2010
E Gestéo IBGE. Perfil
B Democratica | Existéncia de conselhos municipais paritarios Munic. 2009
< Capacidade de
% Planejamento | Existéncia de Planos de Desenvolvimento Setoriais | Dados Primarios | 2010
3) Articulacdo com | Participacdo em Consorcios Intermunicipais Dados Primérios | 2010
E 19( 0 exterior Participagdo em Colegiados Intermunicipais Dados Priméarios | 2010
= [ Qualidade do
%’ a Quadro Percentual de Servidores com
(_'D o Funcional Curso Superior Dados Primarios | 2010
8] Qualidade da | Existéncia de Plano de Cargos e Salarios Dados Primérios | 2010
= Gestao de
5' Pessoas Existéncia de Plano de Capacitacdo de Servidores Dados Primérios | 2010
o Capacidade de | Receita Orgamentéria per capita STN/FINBRA 2010
. Arrecadacdo Percentual de Receita Prdpria sobre a Receita Total | STN/FINBRA 2010
5 Capacidade de Despesas com Invest!mentos per capita STN/FINBRA 2010
pd Investimento Despesas com Investimentos sobre a Despesa
<Z( Realizada STN/FINBRA 2010
o Suficiéncia de Caixa STN/FINBRA 2010
Saude Financeira | Percentual da Receita Corrente Liquida
Comprometida com Despesas de Pessoal STN/FINBRA 2010

Fonte: a autora, 2012.
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Quadro 28 - indices, Pesos e Classificacdes da Dimensdo Politico-institucional

Dimensdo/Subdimenséo Indice Peso Classificacdo
Dimensao Politico- 25% do Valor do IDMS (indice
institucional 0,698 | geral) MEDIO
Subdimensdo Participacao 30% da Dimensdo Politico-

0,734 | institucional MEDIO
Subdimensdo Gestéo Publicg 30% da Dimenséo Politico-

0,694 | institucional MEDIO
Subdimensdo Financas 40% da Dimenséo Politico-

0,673 | institucional MEDIO

Fonte: a autora, 2012.

Embora tenha classificacdo mediana, a dimensédo politico-institucional é a segunda
colocada no indice geral, ficando apenas atrds da dimensdo Sociocultural. Dos 293
municipios, 52 (18%) encontram-se nas faixas Média Baixa e Baixa (44 e 8 municipios,
respectivamente). A grande maioria, 60%, foi enquadrada na faixa Média e 0s 22%
restantes encontram-se na classificacdo Média Alta.

Em termos de mesorregides, 0 maior niumero de quadros politico-institucionais
deprimidos encontram-se no Planalto Norte, notadamente, nos arredores de Canoinhas e
Cacador, no Sul do Estado, nas microrregides de Tubardo e Ararangua, além da
microrregido de Campos de Lages.

Para dar inicio a analise da dimensédo Politico-Institucional nos municipios,
trazemos a Figura 13, que apresenta as variaveis da subdimensdo Finangas e os indices

alcancados em cada uma deles, bem como em seus indicadores.

Figura 13 - Matriz de indicadores e subindices das Financas Publicas em Santa Catarina

Indicador: Capacidade de Arrecadacio :.
Variavel 0,551
Receita corrente liquida per capita ( R$ ) 2.244,41 0,605 -~
~4 mapa
Percentual de Receita Prépria sobre a Receita Corrente Liquida ( % ) 0,08 0,407 I 4
Indicador: Capacidade de Investimento ﬂ :.
Variavel
Despesas com Investimentos per capita ( RS ) 363,80 0,759 -~
9 mapa
Despesas com Investimentos sobre a Receita Corrente Liquida ( % ) 15,95 0,528 I 4
Indicador: Satide Financeira ’ ‘
Variavel
Sufiéncia de Caixa ( % ) 0,04 0,935 I -~
~4 mapa
Percentual da Receita comprometida com Folha de Pessoal ( % ) 47,62 0,715 ~4

Fonte: FECAM, 2012.
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O primeiro indicador refere-se a Capacidade de Arrecadacdo do municipio, que
tambem revela nuances do desenvolvimento econdmico da cidade. A variavel considerada
mais relevante para medir a autonomia financeira dos municipios em relagdo as demais
esferas governamentais foi o seu Percentual de Receita Prépria sobre o total da Receita
Corrente Liquida. A Receita Corrente Liquida corresponde ao total de recursos que o
prefeito tem, efetivamente, a sua disposicao, para administrar e investir no municipio. Ja a
Receita Propria abrange a Receita Tributéria (impostos de competéncia municipal, mais
taxas e contribuicdes de melhoria) e a Divida Ativa do municipio (tributaria e nédo
tributaria), que corresponde aos valores que 0 municipio tem a receber.

O Mapa 18 mostra a realidade da autonomia financeira dos municipios conforme os
parametros estipulados pelo IDMS. Neste caso, a média do primeiro quartil, ou seja, dos
25% melhores colocados, equivalia a 21,06% de Receita Propria em relacdo a receita
corrente liquida, indice que foi estabelecido como media ideal (indice 1,00). Assim, 0s
municipios que aparecem em vermelho no mapa (grande maioria) sdo 0s que tém um
percentual menor que 10,5% de Receita Propria em relacdo a sua Receita Corrente
Liquida.

Mapa 18 - Percentual de Receita Propria sobre o total da Receita Corrente Liquida

‘QUADRO DE PARAMETRIZACAD
Valor do IDMS Classificacdo

Maior ou igual a 0,875

Maior ou iguala 0,750 e
menor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 &
menor do que 0,750

Maior ou igual a 0,500 & z
menor do que 0,625 MEDIO BAIXO

Mener 200,300 _

Fonte: FECAM, 2012.

MEDIO ALTO

MEDIO

Como o0 mapa deixa claro, ¢ minima a autonomia financeira dos municipios
catarinenses, a exemplo de grande parte das municipalidades brasileiras (CAMARGO,
2004). Esse dado sinaliza uma condigdo precéria dos municipios de investir nas questdes
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prioritarias ou de dar respostas aos seus principais problemas de desenvolvimento. Tal
autonomia € realidade apenas em alguns poucos municipios do estado, comumente
municipios-polo, sendo predominante, em termos regionais, apenas na faixa litoranea de
Santa Catarina.

Temos 93 municipios (um terco do estado) com uma Receita Propria que nédo
ultrapassa 5% da Receita Liquida, 184 municipios que ndo chegam a 10% e apenas uma
minoria de 56 municipalidades que conseguem ultrapassar os 15,8%, podendo receber uma
classificacdo Média Alta ou Alta. Somente 24 municipios alcangaram indice 1.00, acima
de 21,05%. A média estadual, em 2010, foi de 10,13% de Receita Propria.

No nivel nacional, a situacdo € paralela. Segundo dados da FIRJAN, no Brasil,
“83% ou 5.266 municipios do total de 5.563 existentes, ndo consegue gerar nem 20% da
receita de seu orcamento, ndo se sustentam” (CNM, 2012).

Uma das explicagdes para a conjuntura pouco otimista desenhada no mapa de
financas € a limitacdo das bases tributaveis dos municipios de pequeno porte e de perfil
econémico rural, sobretudo, no que toca a tributacdo de IPTU e ISS, que s&o os principais
tributos de competéncia municipal, cuja arrecadacdo fica retida no préprio municipio.
Assim, ao analisar receita propria municipal, é preciso levar em conta que “a base
tributaria de todos eles se concentra [como determina a Constituicdo] em impostos e taxas
sobre a area urbana, ou seja, as cidades s6 podem arrecadar impostos e taxas gerados sobre
a area urbana de seu territorio” (ZIULKOSKI, 2012) sendo que a grande maioria deles tem
perfil rural. Conforme colocado Capitulo 2, a concentracdo da grande maioria dos tributos
no governo federal dificulta, enormemente, a possibilidade de avancos fiscais em
municipios com essa caracteristica, sobretudo, no que se refere a evolugdo de receita
prépria.

Nas cidades litoraneas e municipios-polo, as proporcdes de perimetro urbano séo,
em geral, superiores e, com isso criam maior base tributavel para IPTU. Além disso, a
maior diversidade econdbmica, comum em municipios de médio e grande porte e da regido
litordnea, aumenta as possibilidades de atividades econémicas baseadas em servicos, sobre
as quais incide o ISS. Essa dupla caracteristica explica, a0 menos em parte, porque apenas
a regido litoranea e alguns polos regionais ou cidades receptoras de obras publicas
alcangam bons niveis de receita propria.

Esta € uma das interpretacdes que explica a situacdo da falta de autonomia
financeira dos municipios em Santa Catarina e no Brasil. No entanto, outras hipoteses

precisam ser consideradas, para que ndo se atribua apenas as deficiéncias do pacto
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federativo todas as responsabilidades pela insustentabilidade financeira dos municipios.
Sempre € possivel um esforco de exercicio efetivo das competéncias tributérias, que é de
exclusiva responsabilidade dos gestores municipais, e que, em muitos casos, ndo €
exercida. Muitas vezes 0s municipios ndo cobram os tributos que sdo de sua competéncia,
até por conta das possiveis retaliacfes eleitorais e permanecem dependentes dos recursos
de transferéncias. Por outro lado, faltam também iniciativas que incentivem a
diversificacdo e o dinamismo econémico nos pequenos municipios.

A criacdo de uma estrutura fiscal adequada com politicas tributarias justas, que ndo
favoreca ou onere uma classe em especial, aliada a programas de esclarecimento fiscal,
podem ser o inicio de uma autonomia financeira maior. Porém, a sustentabilidade das
financas sO estard efetivamente garantida com o desenvolvimento econémico,
preferencialmente, a partir de uma base produtiva diversificada, que inclua o setor de
Servigos.

A sustentabilidade financeira dos municipios &, alids, um tema inescapavel quando
se discute descentralizacdo e sustentabilidade de forma geral, pois se ndo ha autonomia, ha
dependéncia. Logo, ha incerteza.

Este é um dilema que divide opinides. De um lado temos 0s que interpretam a
ampliacdo do poder local como indispensavel ao desenvolvimento e, de outro, 0s que
renegam a criacdo de novos municipios, assim como a desconcentracdo do poder para o
local. Estes dltimos entendem que essa pratica tem forte potencial para criar entes
federados insustentaveis, que sobreviverdo meramente de transferéncias. Nesses casos, a
emancipacdo é usada como mera moeda de troca para conferir poder a liderangas (muitas
vezes de padrdes patrimonialistas) locais.

Nos entendemos que todas essas leituras sdo validas e precisam ser consideradas
em conjunto. O pacto federativo, pelas diversas razbes comentadas na fundamentagéo
teodrica deste trabalho, reclama uma revisdo capaz de promover uma descentralizacdo de
recursos coerente com a descentralizacdo dos servi¢os e com uma Constituicdo Federal que
se propde municipalista. Ziulkoski (2012) nos lembra de que o governo federal mantém
mais de 390 programas na area social impondo aos municipios a responsabilidade de
executa-los de forma subfinanciada. Um dos exemplos € a Estratégia de Saude da Familia
(ESF), para o qual o governo repassa entre R$ 7 mil e R$ 9 mil por equipe, enquanto o
custo chega a R$ 32 mil, o que ocorre em diversas outras situacdes e que se coloca como

uma das principais queixas dos prefeitos catarinenses.
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Mas, se, por um lado, 0 movimento municipalista traz um pleito legitimo, por outro,
parece-nos equivocado e pouco sustentdvel que 0s municipios sejam criados para
sobreviver — e essa é a palavra adequada — com base meramente em recursos de
transferéncias. H4 um equilibrio necesséario, uma base econémica, social e de recursos
minima, que precisa ser considerada no processo de emancipacéo de distritos a fim de que
haja sustentabilidade nas novas municipalidades.

No que se refere ao indicador Capacidade de Investimento, a principal variavel
analisada foi o Investimento sobre a Receita Corrente Liquida. Investimento é um tipo
de despesa publica que produz um aumento patrimonial equivalente. Sdo 0s recursos
aplicados, por exemplo, no planejamento e execucdo de obras puablicas, aquisi¢cBes de
imdveis, equipamentos e material permanente. (CONSULTOR MUNICIPAL, 2011).

Segundo a CNM (2012), a média brasileira em termos de percentual orcamentario
para investimentos era de 10,34% em 2007. Em Santa Catarina, a situacdo mantém
padréo similar. Apenas 23 municipios alcangaram indice maximo, tendo mais que 21,06 %
de Investimento sobre a Receita Corrente Liquida. Além disso, 44 municipios nédo
alcancam 10% de recursos para investimentos e 155 (53%) ficam abaixo da média
estadual, que é de 17,1%. Tendo usado o percentual de 21,06% como valor desejavel
(ideal), observamos que os parametros do IDMS para esta variavel convergem com os do
indice FIRJAN (IFDM), que é de 20%.

Os pequenos municipios estdo massivamente presentes tanto nas primeiras, quanto
nas Ultimas posicBes. E possivel que os elevados percentuais para investimentos
verificados nas municipalidades de pequeno porte sejam decorrentes de emendas
parlamentares ou outros tipos de dispositivos que possibilitam a mobilizacdo de grande
montante de recursos para investimento em obras, principalmente. Muitas vezes, trata-se
de obras estruturantes como rodovias, obras de saneamento ou de contencéo de cheias, por
exemplo. Esse fato, embora ndo represente um indicio de sustentabilidade para o
municipio, j& que a entrada de recursos é pontual, também demonstra competéncia dos
gestores publicos municipais, capazes de se articular politicamente e/ou produzir projetos
qualificados para mobilizar recursos para 0 municipio.

Como mostra 0 Mapa 19, o cenario geral dos municipios em relacdo a sua
capacidade de investimentos é muito limitada. Os melhores quadros podem ser
encontrados no Oeste Catarinense e nos pequenos municipios da Grande Floriandpolis. A
maior parte dos municipios bem colocados em relacdo a sua capacidade de investimento

sdo municipios com menos de 10 mil habitantes. Esses municipios, de maneira geral, tém
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percentuais altos de investimento, mas valores absolutos baixos, de modo que os

empreendimentos relativos a obras estruturais ficam, em muitos casos, inviabilizados.

Mapa 19 - Percentual de Investimentos sobre a Receita Corrente Liquida

QUADRO DE PARAMETRIZACAO
Valor do IDMS Classificagdo

Maior ou igual a 0,875

Maior ou igual 2 0,750 e
menor do que 0,875
Maior ou igual a 0,625 e
menor do que 0,750

Maior ou igual 2 0,500 e -
MEDIO BAIXO
menor do que 0,625

Henor do 0300 _

Fonte: FECAM, 2012.

MEDIO ALTO

MEDIO

Finalmente, para medir o indicador Saude Financeira dos municipios foram
utilizadas duas varidveis que buscavam observar a atencdo da gestdo municipal as
determinacOes da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). A primeira varidvel diz respeito a
Suficiéncia de Caixa e indica se o gestor deixou recursos suficientes para honrar com as
despesas que ficaram para 0 exercicio seguinte e a segunda, Percentual de Receita
Comprometida com a Folha de Pessoal, verifica qual o percentual orcamentario
comprometido com a folha de pagamento.

Em relagdo a Suficiéncia de Caixa, a grande maioria se encontra dentro das
orientacfes da LRF. Apenas 19 municipios ndo possuiam recursos equivalentes aos Restos
a Pagar para 0 ano seguinte ao exercicio observado. Quanto ao percentual or¢camentario
comprometido com a Folha, observamos que apenas dois municipios, Correia Pinto e
Timb6 Grande, encontravam-se fora da margem de 60% especificado pela LRF. Isso
demonstra o importante papel da LRF e a efetividade da atuacdo dos 6rgaos de controle,
notadamente do Tribunal de Contas e Ministério Publico junto aos demais Poderes. Uma
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vez mais, percebemos a influéncia positiva do papel fiscalizador do Estado na promogéo de
indicadores sustentaveis.

No entanto, buscando aprofundar um pouco mais a andlise desta varidvel,
resgatamos estudo produzido pela Universidade de Brasilia (OBSERVA RH, 2006), que
cria faixas classificatorias para o nivel de saude financeira dos municipios com base em
seu gasto com pessoal. As faixas se dividem em: Boa, Ajustada, Limitrofe e Emergencial.

Conforme o estudo, um municipio com salude financeira “Boa” deve ter um gasto
com pessoal de até 44%. Segundo esta orientacdo, s6 72 municipios de Santa Catarina
(24%) estariam enquadrados na classificagdo “Boa”, enquanto 187 (63%) estariam na faixa
chamada “Ajustada”. Aléem disso, 27 se enquadrariam na faixa “Limitrofe” e sete
municipios entrariam na faixa “Emergencial”, correspondente a um comprometimento com
a Folha superior a 57%, quase entrando na ilegalidade.

O teste de correlacdo entre indice de desenvolvimento financeiro e tamanho da
populacdo deu proximo de zero, mostrando que ndo é possivel apontar relagdo entre estas
variaveis, ou seja, o porte populacional ndo tem relacdo expressa o equilibrio e
sustentabilidade financeira do municipio.

De maneira geral, os nucleos estaduais com maiores dificuldades quanto a sua
sustentabilidade financeira estdo na regido do tridngulo Cacador-Canoinhas-Mafra
(Planalto Norte), nos Campos de Lages™®, Encosta da Serra Geral (regido de Alfredo
Wagner) e em grande parte da mesorregido Sul do estado, especialmente, no Extremo Sul.
O Mapa 20 ilustra o quadro geral das Finangas Publicas em Santa Catarina.

Por fim, e como sintese, destacamos os dados demonstrados pela Figura 13 que
aponta como principais deficiéncias na area de Financas Publicas, o nivel de autonomia
financeira das municipalidades e a sua capacidade de investimento, ja analisadas acima.
Sobre este ultimo, é importante destacar que os indices sdo bons quando se trata de
investimento per capita, mas sdo baixos quando a medida se refere ao percentual
orcamentario dedicado a investimentos.

A variével da capacidade de investimento mostra-se ainda menos otimista quando
nos atentamos para o fato de que esses investimentos ndo se tratam apenas de obras e
melhoramentos estruturais, mas incluem todo conjunto de despesas de capital, abrangendo

toda espécie de bens patrimoniais adquiridos, como computadores, mobiliario e utensilios

156 Com excecdo de Lages, Capdo Alto, Painel e Bocaina do Sul.
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diversos para a Administracdo etc.. Ou seja, a capacidade de intervencdo das prefeituras
por meio de projetos e obras estruturantes em suas cidades € ainda menor do que exposto.

A capacidade de investimento e a autonomia dos municipios, conforme ja
comentamos, sdo pautas merecedoras de atencdo em nosso estado atualmente. A mudanca
deste quadro, no entanto, passa por caminhos ja bastante conhecidos, mas, ainda,
fracamente executados pelo movimento municipalista, tanto em ambito estadual quanto
nacional. Mudancas no pacto federativo, melhor exercicio das competéncias tributarias e
maior articulacdo dos lideres municipais e regionais (inclusive em busca de recursos nas
outras esferas de governo) sdo alguns dos caminhos que o poder local tém a trilhar em
busca de melhores condig¢des financeiras para suas municipalidades.

Mapa 20 - Mapa da Subdimensao Financas Publicas em Santa Catarina
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Fonte: FECAM, 2012.

A subdimensdo Gestdo Publica, ilustrada no Mapa 21, apesar de ter obtido
classificacdo mediana - 0,694 - apresentou o melhor indice da dimensdo Politico-
institucional. Como podemos observar na Figura 14, os indicadores dessa subdimensao
buscaram medir: (i) a atengdo do municipio ao planejamento, (ii) a sua articulagdo com o
exterior (outros municipios), (iii) a qualidade da gestdo de pessoas e (iv) a qualidade do
quadro funcional.



Mapa 21 - Mapa da Subdimensdo Gestdo Publica em Santa Catarina
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Figura 14 - Matriz de indicadores e subindices da Gestdo Publica em Santa Catarina

Indicador: Capacidade de Planejamento

. Meédia dos
Variavel Valores
Existéncia de Planos de Desenvolvimento Setoriais ( Indice ) 3,75
Indicador: Articulacio com o exterior
. s Média dos M
Varidvel Valores
Participagiio em Conséreios Intermunicipais ( Indice ) 2,44
Participagiio em Colegiados Intermunicipais ( Indice ) 7,69
Indicador: Qualidade do Quadro Funcional
. s Média dos M
Variavel Valores
Percentual de Servidores com Curso Superior ( % ) 36,09
Indicador: Qualidade da Gestiio de Pessoas
- Média dos b
Variavel Valores
Existéncia de Plano de Cargos e Salarios ( Indice) 0,88
Existéncia de Plano de Capacitacio de Servidores ( Indice ) 0,35

Fonte: FECAM, 2012.
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A Figura 14 mostra que o maior indice da subdimensao foi obtido pelo indicador

Capacidade de Articulacdo. Isso indica que é significativa a participacdo dos municipios
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catarinenses em consorcios publicos e em colegiados, 0 que é muito relevante para
contextos de portes populacionais muito pequenos, como € o caso catarinense. Além disso,
0 principio da cooperacdo € fundamentalmente compativel com a nocdo de
sustentabilidade e com os novos estilos de desenvolvimento que embasam teoricamente
este trabalho.

Neste contexto, & fundamental que se registre a importancia das associacdes de
municipios neste processo, ja que todos os colegiados registrados e a maior parte dos
consorcios existentes foram iniciativas destas associagdes e sdao mantidos e coordenados
por elas. Percebemos que as associacdes microrregionais de municipios tém um papel
fundamental como espacos de encontro, didlogo, troca de experiéncias e, sobretudo, de
articulagdo regional a partir a¢fes conjuntas dos gestores e, inclusive, de secretarios e
funcionarios de carreiras, que empreendem projetos em suas areas.

Os municipios catarinenses participam de zero a oito consorcios publicos, sendo
que a media estadual é de 2,44 consorcios. Considerando que alguns consércios no estado
sdo multifuncionais, ou seja, atuam em varias areas, julgamos injusto exigir que, para ter
classificacdo méxima, os municipios tivessem que participar de muitos consércios. Com
isso, consideramos a média de trés participacbes como indice maximo. Esse valor
corresponde a média dos 25% melhores colocados.

Chamou atencdo, neste caso, que todos 0s municipios que aparecem sem
participacdes em quaisquer consorcios sdo da regido da Grande Florianopolis e que, entre
eles, estdo boa parte dos pequenos municipios da Encosta da Serra e microrregido do
Tabuleiro, que aparecem mal em grande parte dos indicadores analisados até aqui, como €
o0 caso de Alfredo Wagner, Angelina, Canelinha, Major Gercino e Sdo Bonifacio. O fato de
a Associacdo dos Municipios da Grande Florianopolis (GRANFPOLIS) ter pouca
iniciativa em relacdo a formacéo de consorcios pode justificar, ao menos em parte, a fraca
presenca destas entidades na regido.

Com excecdo do recorte citado, todo restante do mapa catarinense esta verde ou
amarelo, ou seja, em boa ou média situacdo neste quesito, sendo que a grande maioria €
verde. As mesorregifes do Oeste e Vale do Itajai sdo as com maior nimero de consorcios e
municipios consorciados. A participacdo de municipios de maior porte como Chapecd,
Curitibanos, Lages, Rio do Sul etc. em trés ou mais consorcios demonstra que 0
consorciamento ndo se trata de estratégia vantajosa apenas para 0S pequenos, mMesmo

porque a sustentabilidade ndo é conceito que um municipio possa alcancar sozinho. A
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sustentabilidade pressupde um fortalecimento dos territorios (BEDUSCHI FILHO;
ABRAMOVAY, 2003).

Em relacéo & participagdo dos municipios em colegiados, os indices s&o ainda mais
otimistas. Para se ter uma ideia, quase 70 municipios participam de mais de 10 colegiados
(de 10 a 14). Todos os municipios que constituem a Associacdo de Municipios da Foz do
Rio Itajai (AMFRI) participam de 14 colegiados. O pior colocado, Gravatal, no Sul do
estado, tem duas participagOes. As mesorregides mais fracas em termos de participacdo em
colegiados sdo a Grande Floriandpolis e a Serrana. Além disso, destacam-se pelos baixos
indices os recortes do Extremo Oeste e do Planalto Norte.

Em geral, os colegiados sdo compostos por areas técnicas com recorte setorial a
exemplo de: secretarios municipais, contadores, controladores internos, assistentes sociais,
turismdlogos, profissionais da saude, da educacgdo, etc.. A importancia dessas instancias
estd, principalmente, na troca de experiéncia entre os participantes, no empreendimento de
projetos conjuntos, além da possibilidade de articulacdo entre o colegiado e outras
instdncias de poder. No entanto, ressaltamos, com base em afirmacdo expressa das
associa¢fes de municipios, que forneceram os dados referentes aos colegiados a FECAM,
que, embora todos 0s municipios estejam associados nestes grupos, nem sempre eles tém
participacao ativa nos encontros e construgcfes conjuntas.

No outro extremo, o indicador de pior indice (0,611) estd na Capacidade de
Planejamento dos municipios. Esse indicador foi medido pela existéncia, ou ndo, de
planos setoriais, considerando como planejamentos basicos para um municipio, 0s
seguintes: (i) Planejamento Estratégico ou Plano de Desenvolvimento Municipal; (ii) Plano
Municipal de Educacdo; (iii) Plano Municipal de Saude; (iv) Plano Municipal de
Assisténcia Social; (v) Plano Municipal de Meio Ambiente ou Agenda 21; (vi) Plano
Municipal de Habitacdo de Interesse Social; (vii) Plano Municipal de Saneamento. A
opcao “Outros” foi acrescentada e a existéncia de quaisquer outros planos citados foi
considerada. Esses chamados “planos basicos” foram levantados apenas para fins de
fixacdo de pardmetros. Embora oito planos tenham sido considerados basicos, 0s
municipios com seis ou mais planos foram todos classificados com indice maximo,
independente se os planos possuidos estivessem entre os citados.

O Extremo Sul do estado destaca-se pelo maior nUmero de municipios com apenas
um ou nenhum planejamento setorial. Floriandpolis e Criciuma sdo as cidades de destaque
quanto a presenca de planejamento, com dez e nove planos, respectivamente. O indice de

correlagé@o entre nimero de planos e populacao foi muito baixo, 0.28, mas todas as cidades
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com mais de 50 mil habitantes possuiam entre trés e dez planos, com excec¢édo de Icara e
Indaial. A média estadual é de 3,7 planos por municipio, 0 que a autora considera muito
baixo, em vista de que o planejamento é elemento essencial de uma gestdo minimamente
profissionalizada, devendo estar presente em todas as areas, secretarias, setores, etc..

E dificil destacar regides contiguas com presenca alta ou baixa de planejamento. Os
indices estdo muito misturados, o que da pistas de que esta é uma questdo pouco afetada
pela cultura regional ou por porte municipal. Possivelmente, trata-se de um atributo que
varia com o perfil do gestor e sua equipe.

Quanto as areas onde o planejamento € mais frequente, ndo podemos fornecer uma
resposta exata. 1sso ocorre porque os dados desta variavel sdo primarios e apenas o numero
total de planos foi tabulado. Diante disso, ndo podemos registrar formalmente quais sdo 0s
planos mais e menos comuns.

Entretanto, chamou a atencdo da autora, durante o processo de tabulacédo, o fato de
rarissimos municipios possuirem Planejamento Estratégico ou Plano de Desenvolvimento
Municipal, que pode ser considerado um plano de destaque pelo fato de ser mais global e
de requerer a elaboragdo de uma visdo de futuro para a cidade. Embora ndo tenham sido
contabilizados formalmente por area, o processo de tabulacdo, realizado pela autora,
permite afirmar que os planos mais citados foram Saude e Educacao.

Como se vé, embora o planejamento seja pega fundamental da gestdo e sua
importancia seja muito reconhecida, ele ainda ndo é um elemento predominante na pratica
da gestdo publica municipal catarinense, 0 que denota gestdes muito reativas e voltadas aos
afazeres burocraticos e politicas/projetos pontuais e assistematicos. Em sintese, 0 quadro
da gestdo municipal, visto pela dtica da varidvel do planejamento, mostra um poder
publico com baixa capacidade de refletir o futuro e tracar caminhos para a cidade ou para o
governo, 0 que nos parece muito prejudicial em termo de transicdo para novos estilos de
desenvolvimento.

Quanto ao indicador Qualidade da Gestdo de Pessoas, observamos a inexisténcia
de Plano de Capacitacdo para servidores na maior parte dos respondentes (65%).
Apenas 101 municipios ou um terco do total do estado declarou possuir um planejamento
para a capacitacdo de seus servidores. Embora este percentual seja considerado baixo, foi
maior do que o esperado pela equipe da FECAM.

N&o descartamos, no entanto, a possibilidade de que parte dos municipios
tenham respondido que possuem este instrumento, mas que o tenham apenas para a classe

docente. Essa desconfianca se deve ao fato de que muitos municipios, ao serem
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perguntados sobre a existéncia desse dispositivo, responderam: “Sim, mas apenas para 0s
professores”. Assim, calculamos, também com base em pesquisa realizada em 2010 (Réus
et al., 2011) que este numero esteja superestimado por conta da mé interpretacdo da
pergunta, que se referia a existéncia de capacitagcdo continuada para o “conjunto” dos
servidores. De todo modo, os baixos indices desta variavel reafirmam os comentarios
acima, referentes a fraca presenca de planejamento, tendo em vista que plano de
capacitacdo para servidores também fala sobre planejamento e se remete ao futuro.

Ja o instrumento Plano de Cargos e Salarios esta presente em 88% dos municipios
respondentes, ndo tendo sido verificado algum padréo entre aqueles que declararam nao
possuir a ferramenta.

Finalmente, no que se refere ao indicador Qualidade do Quadro Funcional, a
variavel considerada foi o Percentual de Servidores com Ensino Superior. Para medi-la
0 parametro fixado como indice desejavel foi a média do primeiro quartil, equivalente a
50%. Qualquer valor igual ou maior que este foi classificado como indice 1,00. A média
estadual ficou em 40%.

As linhas contiguas de vermelho e alaranjado predominam nos pequenos
municipios da Grande Florianopolis, especialmente os da Encosta da Serra Geral e dos
arredores de Cacador®® e Videira, no Planalto Norte. Considerando o perfil da maioria dos
municipios catarinenses (de pequeno porte e com caracteristicas rurais) esses dados
indicam uma tendéncia de profissionalizacdo dos quadros das prefeituras, o que tém uma
grande relevancia para o aumento da qualidade da gestao publica.

A insercdo da subdimensdo Participacdo Social na composi¢do do IDMS foi,
antes de tudo, a tentativa de trazer este tema como um componente essencial do
desenvolvimento sustentavel e que merece a atencdo da gestdo publica. Sabemos, com base
em estudos como os de FILIPPIM (2006), que este € um tépico pouco reconhecido como
atributo relevante, por mais que faca parte dos discursos dos gestores publicos. A
Participacdo Social foi, sem sombra de ddvidas, a mais fraca subdimensdo no tocante a
disponibilidade de dados, de modo que as varidveis consideradas ndo foram aquelas
desejadas pela equipe do Sistema, mas aquelas cujas informacdes estavam disponiveis ou
puderam ser coletadas com as prefeituras por meio de questionarios online. Infelizmente,

ainda é muito restrita a possibilidade de diagnosticar participagdo social, sobretudo para o

57 Cagador ndo se inclui neste caso, ja que tem indice 1,00. Referimo-nos apenas aos municipios da
regido.



213

nivel de estado, sem ampla disposi¢cdo de recursos e tempo para pesquisas in loco, ja que
variaveis desta area nao sdo monitoradas pelos 6rgéos publicos.

As quatro varidveis desta subdimensdo e seus indices sdo elencados abaixo, na
Figura 15.

Figura 15 - Matriz de indicadores e subindices da Participacdo Social em Santa Catarina

Indicador: Participacéio Eleitoral r P
Variavel
Percentual de participagio nos pleitos municipais (% ) 92,71 0,859 -~ ~ mapa
Indicador: Capital Social ﬂ’ :‘
Varidvel
Existéncia de organizacBes representativas da sociedade civil ( Indice ) 4,53 0,647 - ~ mapa
Indicador: Gestdo Democratica ‘/b
i
Variavel
Existéncia de conselhos municipais paritarios ( Indice ) 2,70 0,782 ~4 ~ mapa
Indicador: Participacio Feminina ﬂ :‘
Variavel
Percentual de mulheres vereadoras (% ) 10,08 0,650 ~
=4 mapa

Fonte: FECAM, 2012.

O indicador que obteve o maior indice medio foi o de Participacdo Eleitoral
medido pelo percentual de comparecimento da populagdo nas Gltimas eleicGes municipais.
Esse percentual corresponde a 89% dos eleitores catarinenses.

O Unico municipio com classificagdo Média Baixa foi Balneario Camborit com
quase 18% de abstencdo. Esse indice pode estar ligado ao fato de grande parte da
populacdo de Balneario Camboriu ser formada por pessoas recém-chegadas de outros
estados e municipios, de modo que ainda ndo tenham criado identidade com a cidade.
Também o Litoral Norte e a por¢do central do estado (abrangendo as regides de Lages,
Campos Novos, Cacador e Videira) tém indices mais baixos que a média, tendo ficado, via
de regra, classificados no nivel Médio. E importante lembrar que esse indicador ndo diz
muito em termos de participagdo civica, pois 0 voto no Brasil, diferentemente de outros
paises, é obrigatorio.

No que se refere ao indicador Participacdo Feminina, uma variavel que também

estava ligada ao processo eleitoral, buscamos identificar a participacdo das mulheres nos
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processos politicos locais, em consonancia com o que esta posto nos Oito Objetivos do
Milénio definidos pelas Nagfes Unidas. No referido documento, o objetivo nimero trés
propde “lgualdade entre Sexos e Valorizagdo da Mulher”.

Ao propor esta variavel, na primeira versdo do projeto, Turnes e Costa (2008)
propunham como parametro a paridade de participacdo entre homens e mulheres nos
processos eleitorais, tendo em vista que a populacdo feminina é maior que a populagdo em
muitos municipios. Porém, uma vez que a possibilidade de cadmaras municipais com
composi¢do equanime ainda é algo ainda muito distante da nossa realidade, a equipe do
Sistema definiu, mais recentemente, por dar reconhecimento aos municipios que, embora
ndo tenham paridade, apresentem bons percentuais relativos de mulheres. Assim, o
parametro definido para o indice maximo foi de um terco de mulheres na composicao das
camaras de vereadores.

Ainda assim, com este parametro bem mais flexivel, apenas 21 municipios (7%)
alcancaram este percentual. Chama atengdo que todos estes 21 casos foram de municipios
de pequeno porte, com excecdo de Pinhalzinho, que pode ser considerado de médio porte.
Nenhum deles tinha mais que nove cadeiras na cdmara, que € 0 nimero minimo. Destaca-
se 0 municipio de Taid, no Vale do Itajai, com quatro vereadoras.

Na outra ponta aparecem 111 municipios (34%) sem representantes femininas no
legislativo municipal e outros 116 (40%) com apenas uma. Percebe-se, entdo, um
predominio de tendéncias mais conservadoras nesse campo, o que indica que as mulheres
precisardo trilhar, ainda, um longo caminho para ampliar seus espagos nos processos
politicos das suas localidades. Isso esta explicito no fato de que, dos 2.697 vereadores
eleitos nas elei¢fes municipais de 2008 em Santa Catarina, apenas 271, ou seja, 10%, eram
mulheres.

Compondo o indicador Capital Social temos, ainda, a variavel que investiga a
Presenca de OrganizacOes Representativas da Sociedade Civil. A dificuldade de coletar
esses dados junto as prefeituras municipais, induziu a uma simplificacdo dessa questéo, de
modo que a pergunta se referiu apenas a existéncia ou ndo, no ambito municipal, de 7
especies béasicas de organizacles civis. As organizacdes pré-citadas no questionario foram
consideradas as mais comuns e tradicionais, 0 minimo para a organizacéo civil de uma
municipalidade. Os municipios s6 receberam nota maxima quando possuiam, a0 menos,
um tipo de cada uma das seguintes organizacées: (i) Organizagdo de Trabalhadores Rurais;

(i) Organizacdo de Trabalhadores Urbanos; (iii) Organizacdo de Mulheres; (iv)
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Organizacdo de Pequeno e Microempresarios; (v) Organizacdo de Jovens (de qualquer
tipo); (vi) Organizacdo da Terceira Idade; (vii) Organizacdo Ambiental.

Mas, apesar da baixa exigéncia, as respostas foram pouca animadoras, ja que
apenas 7 municipios declararam possuir todos 0s sete tipos de organizag¢fes associativas.
Os municipios de Ermo, Palmeira e Governador Celso Ramos declararam nao ter nenhuma
dessas organizacdes. 78 (27%) ndo chegaram a quatro. A média estadual foi de 4,5
organizagoes.

As regides com menor presenca de organizagOes da sociedade civil sdo, uma vez
mais, 0s pequenos municipios da Encosta da Serra Geral, do Planalto Serrano, do Planalto
Norte e alguns nucleos no Extremo Oeste, especialmente, regido de Xanxeré, coincidindo
com as regides de piores indices socioecondmicos.

Finalmente, o indicador Gestdo Democrética foi medido por meio da verificagdo
da Existéncia de Conselhos Paritarios*®, cujos dados foram extraidos da pesquisa Perfil
dos Municipios Brasileiros (IBGE, 2009). Destacamos que 0s conselhos paritarios, cuja
presenca ja foi verificada em outras dimensGes, como os conselhos de Cultura e Meio
Ambiente, ndo foram incluidos nesta variavel. Os conselhos considerados (que sO
contabilizaram pontos quando se declararam paritarios) foram: Conselho Municipal de
Educacao, Conselho Municipal de Esporte, Conselho Municipal de Habitacdo, Conselho
Municipal de Seguranca Publica e Conselho Municipal de Direito da Crianca e do
Adolescente.

No ano da pesquisa, apenas dois municipios ja possuiam os cinco conselhos com as
devidas representacdes da sociedade civil, 41 (14%) possuiam quatro e, 103 municipios
(35%) possuiam 2 ou menos .

Ao finalizar as reflexbes sobre a participacdo social em Santa Catarina,
esperdvamos a formacdo de um mapa pouco otimista. No entanto, como verificamos no
Mapa 22, as médias gerais dos municipios ficaram, em sua maioria, dentro da faixa
amarela, tendo bom namero de municipios na faixa verde. Sabemos, no entanto, que a
variavel “Percentual de participacdo nos pleitos municipais” foi a principal alavanca desta
dimensdo, sendo que sua capacidade de traduzir participacdo social é bastante restrita,
tendo em vista a obrigatoriedade do voto. No entanto, esta primeira versdo do SIDMS
seguira com esse diagnostico, visivelmente limitado quanto a sua capacidade de traduzir os

niveis reais de participacdo social, devendo ser visto com ressalvas, até que encontremos

158 Conselhos paritarios sdo aqueles constituidos por representantes da sociedade civil e ndo apenas do
governo.
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estratégias mais fidedignas e vidveis para medir esta importante dimensdo da
sustentabilidade dos territorios.

Mapa 22 - Mapa da Subdimenséo Participagéo Social em Santa Catarina
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42 A SL{STENTABILIDADE DOS MUNICIPIOS CATARINENSES: UMA ANALISE
PANORAMICA

O exercicio de observar Santa Catarina sob uma o6tica diferente das tradicionais
comparacGes com os demais estados brasileiros mostra-se muito saudavel na medida em
que ajuda a tornar evidentes os problemas especificos do estado e de seus municipios,
desvendando o que h& de pior e de melhor no seu territdrio, independente do que isso
signifique no contexto nacional. N&o se trata de criar cenarios alarmantes ou enfatizar
apenas os problemas, mas de ndo se sentir totalmente confortavel pelo titulo de estado com
a maior qualidade de vida nacional e de procurar com mais vigor 0s pontos de
estrangulamento que ameagam a sustentabilidade do nosso territorio e, portanto, do nosso
futuro.

A construcdo de um novo estilo de desenvolvimento passa pela identificacdo e
intervencdo sobre as areas e dinamicas que fragilizam a sustentabilidade no longo prazo.
Quando nos concentramos no fato de que Santa Catarina é o primeiro IDH do pais, ficando

atras apenas do Distrito Federal, criamos uma visdo excessivamente otimista da nossa
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realidade e corremos o risco de subdimensionar nossos problemas. Mas, quando nos
deparamos com estudos como este, que tentam isolar o estado do restante do pais, temos
acesso a outras perspectivas. As analises realizadas até aqui vém oferecer a possibilidade
deste outro olhar sobre Santa Catarina, a exemplo do que fazem os estudos e diagnosticos
de tantos autores citados ao longo deste trabalho, que dedicam suas profissdes a produzir
conhecimentos que ajudem nosso estado a pontuar suas deficiéncias e soluciona-las sob
orientacdo de visdes sustentaveis e includentes.

O conjunto das 57 variaveis constitutivas do IDMS consolida-se no Mapa 23, que
se define como a resultante do indice geral de cada municipio.

Tendo chegado a um IDMS médio™® de 0,675, que corresponde a uma
classificacdo “Media”, podemos perceber que estamos equidistantes tanto da
sustentabilidade quanto da insustentabilidade. E, assim, séo as escolhas do presente e 0s
passos vindouros quem nos mostrardo para que lado vamos tender.

As meétricas usadas no IDMS apresentam um estado formado por uma maioria de
municipios localizados dentro da faixa mediana (amarela) de desenvolvimento sustentavel.
Sdo 164 municipalidades (55,9%) com IDMS Médio e um significativo contingente de 73
municipios, 25% do estado, posicionado na faixa Médio Baixa. Felizmente, apenas um
municipio entrou na faixa vermelha (Vargem, no Meio Oeste), embora muitos a estejam
beirando. No outro polo, 55 (18,7%) alcancaram a faixa Médio Alta, sendo que nenhum
entrou na faixa Alta.

Ter a maioria dos municipios em posi¢fes medianas nos mostra que os desafios a
construcdo ou manutencdo de um modelo de desenvolvimento sustentavel ainda sé&o
grandes e que a idealizacdo da Bela e Santa Catarina deve ficar mais limitada ao campo do
marketing institucional do estado.

A presenca de 25% dos municipios catarinenses classificados em uma faixa
limitrofe a ndo-sustentabilidade (Médio Baixa) quando submetida a uma metodologia mais

rigorosa que as tradicionais, desenha uma conjuntura estadual que demanda mais atencao.

159 Esse valor se refere & média do IDMS de todos os municipios catarinenses, que néo deve se confundir
com o IDMS de Santa Catarina, pois este precisaria ser calculado de forma proporcional a populagéo de
todo estado. O IDMS especifico para o estado de Santa Catarina, enquanto unidade, ainda ndo cabe
nesta metodologia, que até entdo s6 pode ser usada para medir, com exatiddo, desenvolvimento
municipal. O que nos oferecemos sdo indices de desenvolvimento municipal e uma média dos indices
dos municipios. No entanto, consideramos que a média dos IDMS dos municipios é capaz de mostrar as
facetas do desenvolvimento no estado como um todo.
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Mapa 23 - Mapa de Santa Catarina segundo o indice de Desenvolvimento Municipal
Sustentavel (IDMS)

O mapa apresenta o IDMS dos
municipios catarinenses.

4] 1
| — |

Fonte: FECAM, 2012.

Quando os municipios sdo enquadrados na banda de desenvolvimento Baixo,
significa que, nas condicdes atuais, eles ndo sdo capazes de alcangar nem a metade daquilo
que se considera necessario para que um territério seja considerado sustentavelmente
desenvolvido. Quando eles entram na banda Médio Baixa é como se o sistema acendesse
um sinal de “aten¢do”, avisando que é essencial que um projeto de desenvolvimento
estruturante seja colocado em préatica ou repensado, pois 0 municipio caminha para uma
situacdo insustentavel.

Excetuando-se as cidades-polo de cada regido, que, em geral, apresentam indices
de desenvolvimento superiores aos dos pequenos municipios que as circundam,
percebemos que os municipios com os piores IDMS estdo, sobretudo, nas mesorregides
Oeste e Serrana, com 38 e 18 municipios, respectivamente, classificados com indice Médio
Baixo, além de 10 municipios no Extremo Sul. Ressaltamos, no entanto que, embora a
mesorregido Oeste tenha maior ndmero de municipios deprimidos, o quadro da
mesorregido serrana € mais preocupante, tendo em vista que possui apenas 1/5 (um quinto)

do ndimero de municipios do Oeste.
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Observando pela perspectiva das microrregides, que trazem uma nogdo mais
apurada dos focos de subdesenvolvimento, aquelas com maior nimero de municipios com
indice de desenvolvimento Baixo ou Médio Baixo sdo: (1) Chapecd e Xanxeré, seguindo

160

até o Extremo Oeste (arredores de Sdo Miguel do Oeste)™™ com diversos municipios no

limite da sustentabilidade; (2) os Campos de Lages, incluindo as municipalidades rurais da

Encosta da Serra’®!

(que fazem parte de mais de uma microrregido, mas que se ligam pela
Serra Geral); (3) a regido que forma um tridngulo no Planalto Norte entre Curitibanos,
Cacador e Canoinhas, excetuando-se as cidades-polo e (4) o Extremo Sul do estado,
especificamente na regido de fronteira com o Rio Grande do Sul.

Todas essas regides, marcadas por baixos indices de desenvolvimento e beirando a
insustentabilidade, sdo territorios caracterizados, na maior parte das vezes, por uma
quadrupla exclusdo, que é tanto econbmica, quanto social, politica e ambiental. Embora
cada uma delas possua particularidades quanto aos indicadores que mais contribuem para
seu declinio, de maneira geral, podemos dizer que elas apresentam indices insatisfatorios
na maior parte das dimensdes e variaveis. Esse fenbmeno pode nos revelar que as facetas
do desenvolvimento séo interdependentes, profundamente influentes umas sobre as outras.

Ao verificar o porte populacional destes municipios pouco sustentaveis,
percebemos que a grande maioria deles se caracteriza como municipalidade de pequeno
porte. De um total de 74 municipios com baixos indices, 38% tém menos de 3.000
habitantes, ao passo que 60% tém menos de 5.000. Apenas um municipio — Sombrio — tem
mais de 20.000 habitantes.

Ao se analisar outras semelhancas entre os 74 municipios com nivel de
sustentabilidade Baixo ou Meédio Baixo, captamos alguns pontos que merecem ser
destacados:

e A dimensdo econbmica é muito fragil na grande maioria desses municipios.

Apenas sete deles tinha indice Médio e apenas um tinha indice Médio Alto nesta

dimensao, enquanto 58% estavam na faixa vermelha e 30% na faixa alaranjada.

180 Sempre excluindo-se as cidades-polo.

161 Ressaltamos que os municipios da Encosta da Serra (regido que abrange municipios como Alfredo
Wagner, Bom Retiro, Anitapolis, Angelina, Rancho Queimado), em geral, ndo apareceram com
classificacdo Médio Baixa no indice final. No entanto, como o leitor pdde perceber ao longo da analise,
esses pequenos municipios de perfil rural sdo citados como insustentdveis em grande parte dos
indicadores abordados, ficando claro que se tratam de municipios carentes em grande parte das areas.
Uma hipdtese que pode explicar tal situacdo é que esses municipios tenham sido beneficiados pelas
variaveis que calculam valores “per capita”, pois, nesses casos, 0 pequeno numero de habitantes,
comum a todos eles, favorece valores per capita mais altos. Essa hipOtese sera testada em estudo
posterior pela FECAM. Afora isto, os referidos municipios, embora estejam na faixa amarela, estdo,
frequentemente, beirando a faixa laranja.
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Com isso, temos que 88% dos municipios com baixos indices de
desenvolvimento apresenta uma situacdo econdmica preocupante ou ja
insustentavel, o que estd refletido no baixo dinamismo econémico, na fraca
capacidade de geracdo de riqueza e agregagdo de valor e na distribuicdo de
renda;

No entanto, a pior dimensdo do IDMS para esses municipios é a Ambiental. Dos
74 piores, sdo 60% na faixa Baixa e 29% na faixa Medio Baixa, resultando em
89% destes municipios com sustentabilidade ambiental em risco ou ja
insustentavel. A dimensdo ambiental é a menos sustentavel nos municipios
deprimidos. Isto indica que 0s municipios menos desenvolvidos
economicamente e com maior pobreza sdo aqueles que apresentam também os
menores indices de cobertura em termos de saneamento bésico, coleta de lixo e
agua tratada, todos servigos publicos essenciais. Além disso, eles possuem, em
geral, uma estrutura de gestdo ambiental bastante fragil;

No entanto, no que se refere aos indicadores de preservacdo ambiental, os
municipios de baixo IDMS apresentavam bons indices. Na sua maioria, eles
ainda tém niveis significativos de cobertura florestal preservada;

No que se refere a capacidade de arrecadacdo de receita propria, 70% desses
municipios estdo na faixa vermelha, insustentaveis;

Por outro lado, chama atencdo os bons niveis de desenvolvimento social dessas
municipalidades, observadas, sobretudo, nas subdimensdes de educacgéo e saude.
Verificamos que 98% deles tém subindice Médio Alto ou Médio na dimensédo
Sociocultural, que é alavancada pelas varidveis de salde e educagdo bésicas. A
explicacdo para a boa situacdo do campo social esta, possivelmente, nos recursos
publicos que, infalivelmente, chegam da Unido e do Governo do Estado. Essas
receitas vém, em grande medida, vinculadas a programas sociais, 0 que
representa uma garantia de que as politicas basicas como de salude e educacao
serdo atendidas. No entanto, enfatizamos que estes municipios deprimidos, de
modo geral, trazem indicadores muito insatisfatorios quando se fala de qualidade
da educacdo nos anos finais do ensino fundamental e no ensino médio, bem
como em habitacdo e cultura. Além do que, 0s municipios menos sustentaveis
sdo aqueles com maiores niveis de analfabetismo. Esses fatores indicam que, no

futuro, essa populacédo terd menor mobilidade social e podera, se mantidas as
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varidveis, adentrar faixas de desenvolvimento que podem ser consideradas
insustentaveis;

e No que se refere ao quadro politico-institucional, 0s municipios menos
sustentaveis se localizam praticamente nas faixas amarela (Médio) e alaranjada
(Médio Baixo), sendo que a maioria, 56%, fica com a classificagdo mediana.
Embora esses municipios tenham, em geral, baixos indices nas subdimensoes de
gestdo e financas, chama atencdo que 55% deles tenham indice Médio Baixo
(alaranjado) em participacdo social. Isso pode, a partir de estudos pontuais,
reafirmar a relagdo entre capital social e desenvolvimento (PUTNAM, 2005), ou,
pelo menos, a relacdo entre falta de capital social e subdesenvolvimento;

e Também é relevante informar que entre os 74 municipios com menor IDMS, 45,
ou 60% deles, apresentaram decréscimo populacional entre os censos de 2000 e
2010. Os demais obtiveram crescimento abaixo de 10%, o que € um indice muito
baixo se considerado que as populaces ja sdo pequenas. (IBGE, 2010). O
Quadro 29 apresenta os 20 municipios com piores IDMS e da uma ideia de seus
portes populacionais;

e A falta de uma base econdbmica no municipio é um determinante para a
migracao, especialmente de jovens do sexo feminino. (IBGE, 2010). Todas essas
caracteristicas restringem fortemente as perspectivas de um futuro sustentavel e
prospero. A escassez de pessoas parece ser tdo temerosa quanto 0 excesso, ao
menos do ponto de vista da sustentabilidade.

Quadro 29 - Os 20 piores IDMS de Santa Catarina

Mesorregido Microrregido Municipio P(;%ogm P(;%.lgm indice
Serrana Curitibanos Vargem 3.225 2.808
Serrana Campos de Lages | S&o José do Cerrito 10.393 9.273
Oeste Catarinense | Xanxeré Entre Rios 2.857 3.018
Serrana Campos de Lages Cerro Negro 4.098 3.585
Serrana Campos de Lages Bocaina do Sul 2.980 3.290
Serrana Curitibanos Brunépolis 3.331 2.852
Oeste Catarinense | Xanxeré Jupia 2.220 2.148
Oeste Catarinense | Chapec6 Irati 2.202 2.096
Oeste Catarinense | Joacaba Lebon Régis 11.682 11.862
Sul Catarinense Tubario Sangao 8.128 10.402
Oeste Catarinense | Chapec6 Sul Brasil 3.116 2.766
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Continua...
Mesorregi&o Microrregi&o Municipio ngbgm P%%-l‘am
Oeste Catarinense | Joacaba Matos Costa 3.204 2.838
Séo Miguel da Boa 2.018 1.904
Oeste Catarinense | Chapecd Vista
Serrana Curitibanos Ponte Alta 5.168 4.895
Oeste Catarinense | Xanxeré Marema 2.651 2.203
Serrana Campos de Lages Palmeira 2.133 2.376
Serrana Campos de Lages Celso Ramos 2.844 2.773
Oeste Catarinense | Joacaba Calmon 3.467 3.380
Oeste Catarinense | Xanxeré Galvéo 4.235 3.475
Oeste Catarinense | Xanxeré Ouro Verde 2.352 2.271

Fonte: FECAM, 2012.

indice

No outro extremo, temos 0s municipios a quem o IDMS da o titulo de mais

sustentaveis de Santa Catarina. O Quadro 30 mostra os 20 melhores colocados que

correspondem ao conjunto de municipios que alcangaram a faixa Médio Alta de

desenvolvimento sustentavel.

Quadro 30 - Os 20 maiores IDMS de Santa Catarina

Mesorregido Microrregido Municipio P(;%ogm P(;%.lgm indice
Vale do Itajai Blumenau Blumenau 261.808 309.214 0,844
Vale do Itajai Itajai Itapema 258.69 45.814 0,834
Vale do Itajai Itajai Itajai 147.494| 183.388 0,832
Vale do Itajai Blumenau Timbo 29.358 36.817 0,821
Vale do Itajai Blumenau Indaial 40.194 54.794 0,812
Vale do Itajai Blumenau Pomerode 22.127 27.772 0,809
Vale do Itajai Itajai Porto Belo 10.704 16.118 0,804
Vale do Itajai Itajai Bombinhas 8.716 14.312 0,802
Norte Catarinense | Joinville Jaragua do Sul 108.489 | 143.206 0,798
Sul Catarinense Cricilima Criciima 170.420 192.236 0,795
Vale do Itajai Blumenau Gaspar 46.414 57.958 0,795
Oeste Catarinense | Joagaba Joacaba 24.066 27.005 0,795
Serrana Campos de Lages Lages 157.682| 156.737 0,795
Sul Catarinense Tubardo Orleans 20.031 21.395 0,794
Oeste Catarinense | Concoérdia Seara 16.484 16.922 0,794
Vale do Itajai Blumenau Brusque 76.058 | 105.495 0,788
Norte Catarinense | Joinville Joinville 429.604 | 515.250 0,788
Oeste Catarinense | Chapecd Chapeco 146.967 | 183.561 0,786
Oeste Catarinense | Chapeco Pinhalzinho 12.356 16.335 0,786
Vale do Itajai Rio do Sul Rio do Sul 51.650 61.196 0,784

Fonte: FECAM, 2012.
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O quadro demonstra claramente que a mesorregido do Vale do Itajai,
tradicionalmente camped em indices de desenvolvimento, permanece como tal, mesmo em
um indice que considera aspectos pouco monitorados, como politica e meio ambiente. Dos
55 municipios que alcangaram faixa verde claro, Médio Alto, 38% sdo do Vale do Itajali,
enquanto os demais se espalham pelas outras regides. De todo planalto catarinense
(Planalto Serrano e Planalto Norte), a Gnica cidade que aparece com IDMS Médio Alto é
Lages.

Ao contrario do que ocorre nos municipios com baixa sustentabilidade, os
municipios com sustentabilidade Médio Alta aumentaram sua populacéo na ultima década,
com excecdo apenas para Lages e Lindoia do Sul, que tiveram pequenos decréscimos.

A primeira colocada foi Blumenau, cidade considerada de grande porte no contexto
catarinense e um dos centros mais dindmicos do estado, fortemente conhecido por sua
qualidade de vida, pela forte heranca cultural alemd, que permeia todo o modelo de
desenvolvimento do municipio, e importante polo regional do Vale do Itajai. O municipio
possui amplo parque industrial, baseado, sobretudo, na industria téxtil, mas também possui
um comeércio diversificado, turismo, cultura e gastronomia atrativos e vem se destacando
nacionalmente na area tecnologica pela producdo de softwares. (PREFEITURA DE
BLUMENAU, 2012).

Com relagdo aos pontos comuns que se sobressaem na analise dos 55 municipios
com maiores IDMS (todos os classificados com IDMS Médio Alto), destacamos:

e Os melhores indices ndo correspondem, necessariamente, aos maiores
municipios de Santa Catarina. Embora aparecam municipios de maior porte
como Blumenau, Itajai e Lages nos primeiros lugares (lembrando que em
contextos mais amplos nem podem ser consideradas grandes cidades) o que
percebemos é o predominio de municipios de médio porte entre os melhores
colocados. Entre estes 55 municipios de classificacdo Médio Alta, apenas dois
deles possuem menos de 5.000 habitantes e s6 quatro estdo abaixo de 10.000.
Ha pistas sutis de que a sustentabilidade estd no caminho do meio, em cidades
medianas, nem tdo grandes, que sobrecarreguem o0s ecossistemas, nem tdo
pequenas que ndo possam disponibilizar uma infraestrutura minima para 0s
cidadaos;

e As politicas sociais basicas — medidas na dimensdo Sociocultural — estdo sendo

promovidas de maneira muito satisfatoria nesses municipios, a0 menos em
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termos gerais. No que se refere a sua dimensdo Sociocultural, esses primeiros
colocados estdo todos dentro das faixas Médio Alto e Alto;

e Na dimensdo Ambiental, chama atencdo os altos indices destes municipios, ja
gue enguanto 65% deles tém indices Alto e Médio Alto. Os restantes estdo,
basicamente, na faixa Média. Com isso, verificamos que 0s municipios
sustentaveis de Santa Catarina tendem, como observado anteriormente, a ter
infraestrutura e boa gestdo ambiental, além de preservarem, em maior medida,
Seus recursos naturais.

e Paralelamente, os indices econdmicos sdo muito satisfatorios. Enquanto apenas
10 dos 55 primeiros colocados possui indice Médio de economia, todos 0s
demais, cerca de 80%, tém sua economia no indice Alto ou Médio Alto,
denotando cenario econémico fortalecido e otimista em relacédo ao futuro;

e Na subdimensdo da Gestao Publica chama atengéo o fato de que metade desses
municipios possui indice Médio Baixo. Enquanto isso, sdo altos os indices de
Participacdo Social e Financas, mas, principalmente, o primeiro. Desses 55
municipios em questdo, 20 tém classificagdo Alta e Média Alta em
Participagdo e 26 tém classificacdo Media. Em Financas, 50% desses
municipios tém indice Médio Alto e os demais se dividem proporcionalmente
em Médio, Médio Baixo e cinco™® deles tém indice de financas Baixo
(vermelho). Esta Gltima observacdo denota que, mesmo com poucos recursos
financeiros e baixa capacidade de investimento, é possivel apresentar um
quadro favoravel de desenvolvimento sustentavel, se o municipio possui
equilibrio nas outras dimensoes.

Para concluir, analisamos esses dados a partir de uma logica territorial e
percebemos que h& uma forte tendéncia de que as populacBes dos municipios menos
sustentaveis tendam a migrar para as cidades-polo mais proximas, as quais vém
apresentando elevados indices de crescimento populacional e urbaniza¢do, como vem
ocorrendo, nos ultimos 10 anos, em Joinville, Floriandpolis, Blumenau, Sdo José, Chapeco,
Itajai, Jaragud do Sul, Balneario Camborit, Palhoga etc., s6 para citar 0s primeiros
colocados em indice de crescimento absoluto no estado.

Embora variaveis a este respeito ndo estejam inseridas no sistema, seria interessante

verificar o impacto desse fenbmeno na qualidade de vida desses municipios, verificando

162 Gaspar, Tai6, Corupé, Blumenau e Lindoia do Sul.
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indices relativos a criminalidade, mobilidade urbana e especulacdo imobiliaria. Desse
modo, a baixa sustentabilidade dos municipios ndo afeta apenas a sua populacdo, mas tem
um impacto sobre toda regido. Nesse sentido, poderiamos questionar a sustentabilidade no
longo prazo de alguns municipios que receberam uma classificacdo alta no IDMS, mas que
se configuram como “ilhas” nas regides de que fazem parte, como € o caso de Lages,
Canoinhas, e Chapeco, por exemplo. Como afirma Boisier (2001), a sustentabilidade néo é
compativel com ilhas de desenvolvimento em meio a oceanos de escassez, ja que, nestes
casos, 0 processo natural é que as populacBes, especialmente as mais empobrecidas,
dirijam-se aos centros mais dinamicos.

Essa tendéncia de concentracdo do desenvolvimento em algumas cidades-polo e
seus arredores configura o padrdo de desenvolvimento brasileiro, fortemente desigual, ao
qual Santa Catarina tradicionalmente se diferenciou. Entretanto, ao que transparece nos
dados apontados, essa tendéncia vem se fortalecendo no estado, embora em algumas
regides, como a do Vale do Itajai, o desenvolvimento seja menos concentrado.

Esse fato ja vem sendo levantado por alguns autores como Cunha (1999), que
também critica a inseguranca dos municipios monoindustriais, que vém se tornando mais
comuns em Santa Catarina. Esta tendéncia, ao lado dos diversos outros aspectos negativos
constatados ao longo desta anélise, como a alta vulnerabilidade do nosso meio ambiente, o
baixo dinamismo e diversidade econdmica em grande numero de municipios, o insuficiente
engajamento politico da sociedade civil, a profunda dependéncia financeira da maior parte
dos municipios em relacdo ao governo federal e a baixa capacidade de investimento em
obras/projetos estruturantes sdo algumas das razdes que constroem um cenario estadual
incerto e tendente a perda das particularidades do modelo catarinense de desenvolvimento.

Temos no estado, pelo menos, cinco focos de insustentabilidade: (1) Planalto
Serrano (microrregido de Campos de Lages); (2) Planalto Norte (regido do triangulo
Canoinhas-Cacador-Curitibanos'®®); (3) Extremo Sul; (4) Extremo Oeste; (5) e, com as
devidas ressalvas apresentadas anteriormente, os municipios da Encosta da Serra Geral,
além dos inimeros municipios deprimidos espalhados pelo restante das regides. Esses
territorios precisam de intervencdo, pois dificilmente se reerguerdo sozinhos - e requerem
espaco especial em um plano de desenvolvimento sério que precisara ser criado e
executado antes que “o melhor IDH do pais” perca seus aspectos mais singulares e se
equipare ao modelo insustentavel de desenvolvimento praticado na maior parte do Brasil.

163 Excetuando-se essas cidades, que sdo as cidades-polo.
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5 CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo apresenta as conclusdes da autora com base na andlise dos indicadores
de desenvolvimento sustentdvel dos municipios catarinenses, bem como as consideragdes
finais acerca do Sistema de Indicadores de Desenvolvimento Municipal Sustentavel
(SIDMS). O capitulo se estrutura em duas partes complementares. Inicialmente sdo
apresentadas observacdes sobre o sistema, suas potencialidades e limites no
monitoramento da sustentabilidade e, em seguida, € tecida uma sintese das principais

conclusdes que pudemos extrair a partir do exame dos dados em seu conjunto.

5.1 CONSIDERACOES SOBRE O SIDMS E A POSSIBILIDADE DE SE
MONITORAR SUSTENTABILIDADE NO BRASIL

Ao final deste longo trabalho que, para mim, iniciou-se ha trés anos e meio, com a
minha inclusdo no projeto SIDMS, a convite do propositor desta metodologia, Prof.
Valério Turnes, trago dois conjuntos de conclusdes: o primeiro fala a respeito do préprio
SIDMS e de quaisquer sistemas de indicadores que visem medir sustentabilidade no Brasil
e 0 segundo, trata-se das minhas percepcBes acerca dessa fotografia construida de Santa
Catarina e seus 293 municipios.

Essas conclusdes sdo fruto, ndo apenas das inumeras informacdes que a analise do
IDMS me permitiu acessar, mas, também, de toda busca de conhecimento que o0 processo
de expansdo do Sistema me demandou e da intensa experiéncia vivida a partir da interface
do meu trabalho com organizacdes publicas de todas as esferas, especialmente, a
municipal. Todas essas experiéncias, eu coloco, usando da minha condi¢cdo de estudante
em um Mestrado Profissional, na qual julgo caber as minhas consideracdes também
enquanto profissional.

Inicio registrando que, muito mais do que antes desta jornada, vejo-me convicta da
profunda necessidade de indicadores para nos auxiliar a fazer gestdo com profissionalismo
e impacto, sobretudo, quando 0s recursos sdo escassos, Como ocorre com a grande maioria
dos municipios brasileiros. Registro também, que o lancamento do SIDMS, algumas
semanas antes do fechamento deste trabalho, quebrou um preconceito que eu tinha: o de
que os agentes municipais, por diversas razdes, ndo utilizariam o Sistema tanto quanto
desejavamos. Nesse sentido, percebi que, de fato, os prefeitos ndo parecem fazé-lo com

muito afinco, até pela falta de tempo, mas os técnicos, secretarios, gerentes, diretores e
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todo o restante dos agentes publicos, tendem a fazé-lo e com alto nivel de exigéncia. Isso
se verifica pelo enorme numero de emails que tenho recebido desde o lancamento do
Sistema, no dia 19 de abril de 2012.

Essa mudanca de visdo fez-me perceber que a cultura do uso de informagdes
técnicas e indicadores na tomada de decisdo pode ser disseminada, por meio da producéo
de ferramentas abertas e com enfoque sistémico que traduzam, simplifiguem a
complexidade e reduzam a inacessibilidade dos bancos de dados oficiais, como é o caso
daqueles do proprio IBGE, por exemplo, que sdo de dificil manejo para o agente publico
médio. Assim, sinto-me orgulhosa de ter feito parte desta construcao e vejo que ela ainda
estd apenas em seu inicio, ja que a onda de compartilhamento das informacGes publicas
parece estar apenas se levantando, como demonstra a propria Lei de Acesso a Informacéo,
que entra em vigor no dia de hoje, 16 de maio de 2012, data da conclus3o deste trabalho. E
perceptivel que a coleta e publicizacdo de informacdes em nivel municipal estd em
ascensdo e que o reconhecimento da sua importancia se dissemina em velocidade cada vez
maior.

Quanto ao objetivo do IDMS, que se propde a medir o desenvolvimento dos
municipios catarinenses na perspectiva do Ecodesenvolvimento, chego a indesejavel,
porém, realista conclusdo de que ele ainda ndo é capaz de medir a sustentabilidade dos
municipios, embora ele sinalize alguns padrdes de insustentabilidade. Isso decorre,
primeiramente, do fato de que ele produz apenas fotografias, ndo sendo, ainda, capaz de
captar processos (0 que € fundamental a avaliacdo da sustentabilidade), segundo, porque as
varidveis usadas na sua composi¢do nao conseguem captar algumas nuances importantes
do desenvolvimento sustentavel. No entanto, sinto-me tranquila em relacdo a essa
limitacéo, tendo em vista que o cerne desse impedimento est4 na inexisténcia de bancos de
dados que nos proporcionem indicadores mais complexos para o nivel estadual. Ou seja, a
limitacdo maior decorre de uma externalidade.

Além disso, a construgdo e implantacdo deste Sistema se deu sob a mais escassa
disponibilidade de recursos. Tendo em méos a metodologia de Turnes e Costa (2008), todo
restante do trabalho foi realizado por apenas um técnico (a propria autora) e o coordenador
geral do projeto. Dentre as variaveis que ndo foi possivel integrar ao sistema, pelas
limitagbes ja discutidas nesse trabalho, destaco as seguintes: (1) estado de
preservacao/poluicdo das &guas, solo, ar e fauna; (2) nivel de desconcentragdo econdmica
dos municipios, que pode visto pelo numero de empresas ativas; (3) diversidade da matriz

econémica do municipio, que pode ser obtido pela ramo de atuacdo das empresas em
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atividade; (4) nimero de organizacgGes da sociedade civil de interesse publico ativas; (5)
nivel de atividade e participacdo social em instancias de governanga como 0s conselhos;
(6) dados de acesso dos municipios a elementos de infraestrutura regional como rodovias,
portos e aeroportos; (7) disponibilidade de energia elétrica para sustentar o
desenvolvimento; (8) composicéo e local de origem da matriz energética do municipio; (9)
nivel de acesso dos municipios a educacéo profissional e superior; (10) nivel de acesso dos
municipios a satude de média e alta complexidade; (11) areas de esporte, cultura e lazer no
municipio; (12) varidveis sobre mobilidade urbana; (13) variaveis sobre a criminalidade e
acesso a servicos de seguranga publica.

No entanto, levando em consideracdo a referida tendéncia de aumento na
disponibilidade de dados publicos, é possivel que dentro de poucos anos, tenhamos acesso
a essas meétricas, alcancando maiores possibilidades de monitorar o desenvolvimento

sustentavel.

5.2 CONCLUSOES SOBRE O RETRATO DE SANTA CATARINA NA
PERSPECTIVA DA SUSTENTABILIDADE

A singularidade do processo de desenvolvimento que deu origem ao chamado
modelo de desenvolvimento catarinense, que se diferencia em relacdo aos processos de
formacdo socioecondmicos do restante do pais, € um consenso entre os pesquisadores do
campo. No rol dos elementos distintivos deste modelo, Vieira e Cunha (2002) destacam o
perfil de ocupacao e colonizacao do territorio marcado pela estrutura fundiaria baseada em
pequenas propriedades de agricultura familiar, as caracteristicas climaticas e topograficas
especiais, além da distribuicéo equilibrada da populacéo e da presenca de qualificada forca
de trabalho.

A partir desses e de outros aspectos constitutivos, Santa Catarina se transformou em
uma unidade federativa dotada de uma diversificada matriz econémica, ja que as regides,
segregadas pelo relevo acidentado, construiram sistemas econémicos autdbnomos, cada qual
com sua propria especialidade produtiva, impedindo que as crises de um setor deprimissem
0 estado como um todo. Além disso, as pequenas unidades produtivas, que formavam a
base desses sistemas, minimizaram a tendéncia de concentragdo de terras, meios de
producéo e renda e, consequentemente, a formacao latifundiaria, tdo degradante em outras

partes do pais.
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Também a ética do trabalho, trazida pelos colonizadores europeus, e a sua
capacidade empreendedora — aliada ao relativo isolamento das regides - foram formando
territorios mais autbnomos em relagdo ao restante do estado.

Ocorre que uma série de passagens historicas e algumas fissuras pouco
reconhecidas deste modelo foram contribuindo para a perda de identidade e para um
declinio deste estilo de desenvolvimento em dire¢do ao modelo excludente, concentrador e
ambientalmente destrutivo praticado no restante do Brasil (ANDION, 2007; VIEIRA,
2009).

Para Vieira e Cunha (2002), a abertura da economia brasileira, por exemplo, foi um
dos eventos que geraram grande perda de competitividade dos setores econdmicos
catarinenses. Somado a isso, contamos com a presen¢a de um significativo historico de
intervencdes estatais na economia que privilegiaram, primordialmente, o fortalecimento
dos grandes grupos privados. (MICHELS*® 2001). Também se destaca, ao longo das
ultimas décadas, a opgdo dos governos por estimulos fiscais e crediticios voltados a
industrializacdo progressiva da agricultura, favorecendo as empresas que detém maior
poder de barganha politica, além de um direcionamento acentuado de muitos setores a
exportacdo (VIEIRA; CUNHA, 2002).

Essas e outros fatores provocaram distorcdes no modelo catarinense de
desenvolvimento e resultaram, entre outras coisas, no enfraquecimento da pequena
producdo e na consequente intensificagdo do éxodo rural, que comecga a gerar concentragdo
populacional e ocupacdo desordenada dos polos regionais, o que vem se configurando
como um problema socioespacial complexo, levando os territérios a declinarem de forma

significativa em sua sustentabilidade®®

, tanto do lado de quem perde populagéo, quanto do
lado de quem recebe.

A tendéncia de incorporacdo progressiva dos pequenos produtores rurais como
mé&o-de-obra barata, sobretudo, de grandes agroindustrias, denunciados por Vieira e Cunha
(2002), também é um dos fenébmenos resultantes destas passagens e contribuem
diretamente para a formacdo de perfis produtivos de interesse direto de grandes grupos

hegeménicos, desconfigurando, novamente, o modelo catarinense.

1640 estudo de Michels (2001), denominado “Critica a0 Modelo Catarinense de Desenvolvimento” traz
detalhes historicos, com nomes e datas que resgatam as diversas intervencGes estatais em favor dos
grandes grupos empresariais de Santa Catarina. A tese do autor é de que a industrializacdo catarinense
se deu, em grande medida, a custa dos recursos publicos catarinenses.

165 Embora esse aspecto ndo ainda ndo possa ser evidenciado pelas variaveis do IDMS, ha numerosos
estudos demonstrando esta tendéncia.
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Quanto a diversidade produtiva catarinense, também exaltada como singularidade,
é importante que se destaque que ela ndo se confunde com a diversidade produtiva regional
ou municipal. Ou seja, mesmo que pareca sustentavel do ponto de vista do estado que cada
uma de suas regibes se especialize em uma cadeia produtiva, do ponto de vista
intrarregional, as conclusdes sdo distintas. 1sso porque, a dependéncia de toda uma regiao
de apenas uma fonte produtiva se traduz em insegurancga e, por consequéncia, em baixa
sustentabilidade, sobretudo, em tempos marcados pela dinamicidade e transformacgéo. A
desvalorizacdo do produto basico de uma cadeia inviabiliza a subsisténcia de toda uma
regido. Percebemos, neste sentido, que a tendéncia apresentada pelos primeiros colocados
no IDMS é de municipios com matriz econdémica diversificada, mesmo que algum dos
segmentos seja o carro-chefe. Além disso, os primeiros colocados tendem a apresentar uma
consideravel matriz de servi¢os em sua composi¢do econémica.

O caso da crise no Planalto Norte, sobretudo, na regido de Canoinhas, que se
caracteriza por uma matriz econémica basicamente voltada a industria moveleira de
exportacdo, demonstra a importancia da diversidade produtiva. Na referida regido, a
mudanga cambial, que sobrevalorizou a moeda brasileira, causou enorme queda de
producdo e impactante volume de demissdes, demonstrando desenvolvimento econdémico
fragil, j& que toda populacdo vem sofrendo as consequéncias da crise. Esse processo é
ilustrativo acerca do risco apresentado pela baixa flexibilidade econémica.

Paralelamente a esse quadro, destacamos a existéncia de municipios como Otacilio
Costa e Morro Grande, cuja sobrevivéncia é quase totalmente dependente de uma ou duas
empresas de grande porte instaladas em seu territorio, de modo que a saida dessas
corporacfes dos municipios significaria, praticamente, a faléncia do mesmo, denotando
baixos niveis de sustentabilidade para essas localidades. Esses municipios ndo possuem
capacidade de resiliéncia, que € um importante atributo da sustentabilidade.

Nesse sentido, trazemos uma observacdo quanto a metodologia do SIDMS. Por
conta de dificuldades burocréticas, ndo foi possivel ter acesso, antes do lancamento do
Sistema, aos dados da Junta Comercial de Santa Catarina, que forneceriam registros do
numero de empresas ativas por municipio e seus ramos de atividade, como colocado
anteriormente. Essa varidvel nos daria condicdes de avaliar a diversidade da base
econdmica dos municipios e, consequentemente, a existéncia de dependéncia em relacéo a
uma Unica empresa ou um unico setor. Quando esses dados passarem a compor o0 IDMS,
municipios como os citados declinardo em seus indices de sustentabilidade, j& que sera

possivel evidenciar seu baixo grau de resiliéncia.
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Para autores como Holling (1978), Godard (1996) e Vieira (2009), a
sustentabilidade também € vista como uma capacidade dos sistemas de resistir a uma
grande variedade de perturbacgdes ou flutuagcbes imprevistas, permanecendo pronta a se
reorganizar nessas ocasides. Neste sentido a resiliéncia dos sistemas representa condicao
essencial da sustentabilidade. No entanto, as regides catarinenses, muitas vezes sustentadas
por uma Unica cadeia produtiva, como a da madeira, dos mdveis ou da agroindustria,
colocam em duvida se 0 modelo catarinense possui a necessaria resiliéncia, ja que esta ndo
pode ser provida sem que haja alguma diversidade de atividades, incluindo aquelas
ambientalmente sustentaveis. A questdo da diversidade se coloca como um desafio perante
a homogeneidade econémica predominante nas regides consideradas menos sustentaveis:
Planalto Serrano, Planalto Norte e alguns recortes do Oeste e Sul Catarinense.

Outra importante ameaca ao desenvolvimento sustentavel catarinense, ja
denunciada em inumeros estudos e confirmada no IDMS € a degradacdo ambiental e o
baixo ritmo de reacdo do poder publico para desacelerar este processo, por meio de
politicas estruturantes como saneamento bésico e fortalecimento das estruturas de gestdo
ambiental.

O Meio Ambiente obteve o pior indice entre as dimensdes do IDMS e essa
realidade de pouca sustentabilidade ambiental atinge praticamente todas as regides do
estado, tendo como agravante o fato de que os indicadores, por falta de dados disponiveis,
ndo puderam avaliar aspectos-chave referentes a gestdo, utilizacdo e preservacdo dos
recursos naturais de uso comum. A convicgdo, com base em outros estudos, de que a
inclusdo de dados sobre estes aspectos piorariam muito os resultados ambientais, torna a
degradacdo do meio ambiente a principal ameaca ao desenvolvimento sustentavel
catarinense. Como na maior parte do Brasil, quicd do mundo, o desenvolvimento se deu a
custa desta degradacéo, delineando-se ai uma fissura central do nosso idealizado modelo e
direcionando-o a insustentabilidade, embora na fotografia geral do IDMS predomine indice
de sustentabilidade Médio.

O uso intensivo, irregular e descontrolado do solo também tem agravado os
processos erosivos e a persisténcia de praticas agricolas, agroindustriais e industriais
fortemente dependentes de insumos quimicos de alto risco vem comprometendo, em uma
proporcdo alarmante, a qualidade bioldgica dos recursos hidricos, solo e alimentos
fornecidos a populacdo. Como resultante dessa tendéncia confirma-se uma queda
acentuada e persistente dos niveis de produtividade agricola da pequena producédo familiar

(VIEIRA; CUNHA, 2002), o que pode explicar, em parte, a situacdo dos baixos indices de
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desenvolvimento de alguns municipios como os da Encosta da Serra e dos Extremos Sul e
Oeste catarinense, que possuem perfil agricola.

Quanto as conclusdes sobre o caminho mais eficaz para diminuir o ritmo da
degradacéo, infelizmente, o entendimento obtido nesta pesquisa foi de que as acgdes
coercitivas sdo fundamentais, devendo tornar-se ou manter-se como 0s carros-chefes da
resisténcia ecologica, antes que ja ndo haja margem de manobra em determinados
ecossistemas.

A eficdcia apresentada por programas coercitivos do Ministério Publico, a
revolucdo do equilibrio financeiro municipal com a Lei de Responsabilidade Fiscal e as
grandes mudangas ocorridas no acesso e qualidade da educagdo basica no Brasil e em
Santa Catarina, decorrentes da vinculagdo de receita, sdo alguns dos processos que
demonstram a importancia das medidas de coercéo para promover o desenvolvimento, a
protecdo ou a organizacao dos campos das politicas publicas.

Infelizmente, a fraca mobilizagcdo dos gestores publicos e do conjunto da sociedade
quanto & importancia de determinadas dimensdes na composi¢do do desenvolvimento,
como o meio ambiente, a cultura ou a participacdo, levam-nos a crer que para que essa
mobilizacdo se amplie — sobretudo, em contextos nos quais o desenvolvimento
corresponde meramente a dinamismo econémico — faz-se necessario uma legislacdo e
fiscalizacdo forte ao lado de programas e campanhas de conscientiza¢do de alto impacto.
Neste ultimo item, as midias sociais podem ter um importante papel como meios de
informacao de massa, ja que o0 custo é baixo e o alcance tende a ser alto.

As estratégias coercitivas ndo sdo as preferidas dos novos modelos de
administracdo publica apresentados na fundamentacdo tedrica deste trabalho, uma vez que
0 engajamento politico da sociedade e a tomada de controle dos cidaddos sobre o poder
publico sdo vistos como o proposito de sistemas politicos mais avangados. No entanto, até
que alcancemos nivel de consciéncia sociopolitico-ambiental maior, aspecto que o IDMS
ainda ndo é capaz de captar fielmente, as san¢fes e também o0s incentivos podem ser
instrumentos muito Uteis para estimular mudangas de comportamento em direcdo a
sustentabilidade. Ainda que saibamos que a reconfiguracéo da esfera publica e o aumento
da participacdo sejam fendmenos em ascensdo, temos consciéncia de que grande parte da
populacdo ainda estd alheia aos foruns nos quais sdo tomadas as decisdes de interesse
publico.

Neste contexto, cabe destacar que a também idealizada rede de entidades

catarinenses voltadas a promocdo do desenvolvimento regional, sofreu importantes perdas
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nos ultimos anos. O fechamento das agéncias regionais de desenvolvimento e do Forum
Catarinense de Desenvolvimento devido, em grande medida, a instalacdo das Secretarias
de Desenvolvimento Regional (FILIMPPIM; ABRUCIO, 2010) provocaram um sensivel
declinio na rede associativista catarinense. Conforme a interpretacdo dos autores, esse
processo praticamente promoveu a troca de entidades de caracteristica civil, que
fomentavam o desenvolvimento local, por 6rgdos publicos burocraticos cuja eficacia é
duvidosa.

Com a perda das agéncias e do forum de desenvolvimento, 0 modelo associativista
catarinense que, ainda assim, destaca-se em relacdo ao restante do Brasil, ficou mais
limitado ao trabalho das Associacbes Microrregionais de Municipios, instituicdes que
também tém o desenvolvimento regional como missdo, mas que sdo fundadas pelos
prefeitos municipais. Ao lado das associacgOes, encontra-se a Federacdo Catarinense de
Municipios (FECAM), que atua no mesmo sentido.

A faceta mais animadora deste cenario esta no grande numero de entidades
associativas que vém nascendo como bragos da FECAM e dessas associagoes, a exemplo
dos colegiados e consorcios publicos, que alavancaram os indices da Gestdo Publica no
IDMS.

Cabe ressaltar, ainda, que uma das conclusdes indesejaveis deste trabalho é que a
dimensdo melhor avaliada no IDMS, a Sociocultural, puxada praticamente pelos
indicadores de saude e educagdo, representa 0 campo com maior presenca de legislacéo e
transferéncias vinculadas do governo federal e estadual. Se, por um lado, isto é animador
do ponto de vista da organizacdo/coordenacdo nacional, é pessimista, se entendermos que a
maior evolucdo dos municipios esta situada justamente na &rea em que a maior parte das
determinacbes em termos de politicas e alocacdo de recursos vem do governo central.

Mas, a0 mesmo tempo em que isso é verdade, também devemos lembrar que o
formato atual do pacto federativo brasileiro, embora se autodenomine municipalista,
permanece concentrando poder e recursos e limitando, excessivamente, a possibilidade de
iniciativas locais de impacto. O método de reparticdo do bolo tributério limita
enormemente a margem de manobra dos governos locais. E, essa pequena margem exige
dos gestores e suas equipes uma capacitacio que, muitas vezes, eles ndo possuem (REUS,
et al, 2010) dificultando ainda mais as possibilidades de o municipio atuar como efetivo
agente de desenvolvimento em seu proprio territorio. Nesse sentido, o SIDMS e as diversas
outras ferramentas produzidas pela FECAM e associagdes de municipios vém oferecer

suporte aos poderes municipais visando facilitar este caminho que € dificultado, por muitos
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lados, as municipalidades, notadamente, as que ndo possuem uma base econdmica que
permita autonomia financeira.

Assim, sdo duas as frentes da luta municipalista, o pleito pela maior
descentralizacdo orcamentéria frente ao governo federal, o que requer extrema coesdo entre
as municipalidades, e o maior esforco interno no sentido de organizar a gestdo e atuar
proativamente como agente de desenvolvimento. Neste contexto, a construcdo da cultura
do planejamento e da avaliagdo das politicas publicas sdo fundamentais para que se possa
atuar nestas margens limitadas. Tendo em vista que o planejamento teve uma péssima
avaliacdo no IDMS e que os planos de desenvolvimento municipais (ou planejamento
estratégico) estiveram pouco presentes, entendemos, que a subdimensdo Gestdo Publica,
com classificacdo média (0,694), ainda representa um grande desafio aos municipios. As
possibilidades de que a lideranca j& exercida pelas prefeituras se canalize em prol da
sustentabilidade, certamente, passa por uma revolucdo na profissionalizacdo da gestdo
publica.

A andlise do grande arcabougo de dados oferecido pelo IDMS mostrou-nos que
alguns municipios e regides sdo dotados de significativos recursos e, consequentemente,
poder para promover um novo modelo de desenvolvimento. Mas, para a grande maioria
dos municipios catarinenses, notadamente os de pequeno porte e com baixa autonomia
financeira, a capacidade de influéncia e de reversdo dos quadros de depressédo sdo muito
limitados, de modo que parece-nos dificil que eles “possuam forca para se levantar pelo
proprio cadarco” (DOWBOR, 2001, p.232). Assim, € decisivo que politicas de
desenvolvimento regional e de abrangéncia estadual sejam colocadas em prética,
sobretudo, nas regiGes deprimidas, visando diminuir as desigualdades regionais. Porém,
tais politicas ndo devem ter um recorte apenas econdmico. Como visto, as regides mais
insustentaveis sofrem de multiplas exclusGes (econémica, social, cultural, ambiental e
politica). Neste sentido, € importante se pensar na inter-relacdo entre as diferentes
dimens@es do desenvolvimento sustentavel. Isso implica também, promover incentivos ou
acOes diretas para a formacao de capacidades humanas para pensar e executar 0S processos
enddgenos de desenvolvimento. (DOWBOR, 2001).

Ao0s municipios com baixo dinamismo econdémico e, portanto, com baixa
capacidade de arrecadacdo de receita propria, cabe o estudo das vocagdes locais e um plano
de desenvolvimento (preferencialmente integrado com a regido), aliados ao apoio a
formalizacdo de negocios tanto quanto ao suporte técnico para os empreendedores. Por

outro lado, o fortalecimento de uma economia diversificada e plural implica incentivar as



235

diversas formas de empreendimento que incluem também as associacfes e cooperativas e
outros formatos de organizacdes produtivas que fazem parte da economia social e solidaria
(ANDION, 2005).

As tendéncias gerais observadas ao longo deste trabalho apontam para a
necessidade premente de um plano de desenvolvimento sério para Santa Catarina, sendo
que o0s cinco territorios mais deprimidos, ja citados, requerem lugar especial nesta
construgéo.

As ameacas e limites que o passado impde sobre o presente e o futuro, discutidas
por Salm (1993), Vieira (2009), Gunderson e Holling (2002), além de outros autores
examinados ao longo da fundamentacdo teorica deste trabalho, alertam para a necessidade
de se assumir o esgotamento do modelo meramente economicista como um fato do
presente e incorporar, para além da retorica, as dimensbes do desenvolvimento que
costumam ter lugares periféricos na elaboracdo dos planejamentos tradicionais.

Isso € 0 que ocorre com 0 campo ambiental, que se constitui no aspecto mais
ameacador ao desenvolvimento sustentdvel catarinense, com o campo politico - no
engajamento social para a promocdo do bem publico - e com areas como a cultura, que
denotam campos multifacetarios de desenvolvimento, mas ainda pouco explorados em
Santa Catarina.

Porém, o fundamental do ponto de vista da sustentabilidade é que todos esses
campos se desenvolvam em equilibrio e que as politicas publicas estejam integradas, ja que
a fragmentacdo é considerada uma abstracdo ultrapassada, pertencente a um tempo que néo
existe mais. Os novos estilos de desenvolvimento consideram a complexidade, a integragédo
e a cooperacao como base para a sua fundacao.

A fragmentagdo das politicas e do planejamento corre grande risco e desembocar
em planos que desenvolvam algumas areas em detrimento de outras, mas nos temos
aprendido que sempre pagaremos 0 pre¢o por isso. Uma histéria de seculos mergulhados
em uma economia que interpretou erroneamente o meio ambiente como bem ilimitado,
vem nos cobrando altos precos de reparagdo. Uma histdria de séculos de descaso social
com a politica, abriu espaco para que o poder econdémico se tornasse intimo do Estado,
enquanto a sociedade se tornou estranha a ele. Por outra perspectiva, uma historia de
séculos de governos catarinenses levando a maior parte dos investimentos publicos a
regides selecionadas do estado, deixaram territorios deprimidos e populacGes

empobrecidas em varias partes de Santa Catarina.
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Toda esta interdependéncia, que ja € bem conhecida, inclusive do poder publico,
deve ser a orientacdo inicial do plano de desenvolvimento que Santa Catarina necessita.
Outras “matérias-primas” que podem ser utilizadas neste instrumento podem ser: (1) as
“Prioridades Regionais”*® levantadas pela FECAM junto aos prefeitos ao longo do més de
marc¢o de 2012, nas quais foram conjuntamente definidos os projetos estruturais prioritarios
de cada mesorregido; (2) o levantamento das prioridades regionais realizado pelo proprio
Governo do Estado por meio das SDR’s no ano de 2011; (3) e o documento
“Desenvolvimento SC: uma visao da indudstria”, que traz uma anélise do desenvolvimento
catarinense e uma serie de apontamentos quanto aos pontos de estrangulamento no
desenvolvimento do estado, segundo a visao da FIESC.

Por fim, ressaltamos que a longa jornada de construgéo deste trabalho, que trazia
como objetivo a construcdo de um panorama sobre o desenvolvimento em Santa Catarina,
visto pela perspectiva dos municipios e da sustentabilidade, mostrou-nos um estado bem
menos idealizado e marcado, atualmente, por uma perceptivel falta de visao, de projeto, de
horizonte.

Ao analisar os dados do IDMS, fizemos indesejaveis descobertas. Uma delas é de
que os indices de qualidade de vida comparaveis aos europeus, de presenca tdo marcante
em nosso imaginario coletivo, sdo realidade apenas para as regides litoraneas, Vale do
Itajai, Norte Catarinense e algumas “ilhas”do Oeste Catarinense. No mais, a realidade €
bem mais proxima dos padrdes brasileiros do que europeus e os indices de sustentabilidade
encontram-se em matizes temerosas em muitos de nossos municipios.

NOs precisamos de um caminho para Santa Catarina e precisamos de uma forca-
tarefa para levantar nossos territérios deprimidos, sob risco de que, até mesmo, as regides
desenvolvidas passem a declinar em sua sustentabilidade, gragas a natural tendéncia de
migracdo em direcdo ao trabalho, renda e qualidade de vida, que é o que todo cidadao,
procura e tem direito.

Nossa conclusdo mais relevante é de que Santa Catarina vive um “descaminho” e
para quem ndo tem caminho, qualquer um serve, inclusive o da degradacdo, do

empobrecimento e da desigualdade.

166 A pauta municipalista catarinense, que elegeu prioridades regionais bésicas, pode ser vista no
endereco: http://mobilizacao.fecam.org.br/
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