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RESUMO DAS DISCUSSOES
Capacidades Institucionais

PONTOS PRINCIPAIS

Capacidades institucionais
estdo entre as maiores
fragilidades que afetam a
efetividade da gestdo de
impactos e também a
perspectiva de legado de
desenvolvimento local

E preciso equilibrar tanto
fatores tangiveis quanto
intangiveis, cada qual com
necessidades diferentes
de tempo de maturagao

Embora as instituicées
publicas sejam foco
primordial em vista da
sobrecarga de demandas
sociais, o fortalecimento
da sociedade civil é
também indispensavel,
assim como dos demais
atores envolvidos,
incluindo os préprios
empreendedores

Uma matriz de
capacidades institucionais
estratégicas ao longo do
tempo pode localizar e
orientar o planejamento
da implementacdo de
grandes obras
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Nos projetos publicos e privados de grande impacto
no territério € muito comum ouvir-se queixas sobre
uma suposta baixa “capacidade técnica” das
instituicdes locais. No entanto, poucos s3ao os
exemplos de projetos que analisam adequadamente
tais contextos na perspectiva de atuar no
fortalecimento das capacidades institucionais onde
serao implementados 0s grandes
empreendimentos, incluindo-se a¢les ainda
incipientes no terreno do licenciamento ambiental.

A possibilidade institucional de agir satisfatoria-
mente, tanto sobre os investimentos trazidos por
um projeto de grande porte, quanto em relagao as
demandas sociais extraordinarias que esse contexto
representa, é crucial para a efetividade de acdes
mitigatdrias e compensatdérias e para um eventual
legado de desenvolvimento. A questdao perpassa
todos os niveis da administracao publica e também
a proépria sociedade civil. Diz respeito ao antes, ao
durante e ao depois da obra. Trata de gestao,
tecnologia, capacitacao técnica, recursos financeiros
estaveis, mas também de intangiveis como cultura
de planejamento, de articulagdao institucional e de
participacdo social. Nesse ambito, politicas publicas
e o empreendedor, com modos de operacao,
normas e planejamento proéprios, nem sempre se
adequam as reais necessidades locais e ao tempo
necessario para que se atinjam resultados efetivos.
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Capacidades institucionais: desalinhamento do
conceito dificulta planejamento para seu

fortalecimento

A ideia de “construcao de capacidades” surgiu no
final dos anos 80 e comeco dos anos 90, quando
0s paises ricos e doadores comecaram a dar
assisténcia aos paises mais pobres. Inicialmente
os auxilios eram pontuais, mas com o passar do
tempo observou-se que para garantir melhores
resultados era necessario desenvolver
capacidades para uma gama de instituicoes e
promover a interacdo entre elas. Assim, acOes e
projetos voltados ao desenvolvimento passaram a
ser reconhecidos mais como um processo em
andamento do que um produto a ser entregue.

Atualmente, essa abordagem vem sendo
difundida na gestdao publica como um elemento
altamente relevante para o sucesso ou fracasso
das politicas. Apesar disso, as pesquisas apontam
para uma grande variedade de usos do termo e
ainda ndo foi estabelecido um conceito Unico, o
gue tende a dificultar o planejamento das acbes
voltadas as garantias e fortalecimento das

capacidades institucionais.

No ambito da presente iniciativa, e a partir de
levantamentos bibliograficos e de discussGes
técnicas, o fortalecimento das capacidades
institucionais foi definido preliminarmente como
“um processo continuo de revigoramento e soma
das estruturas, recursos, relacdes, regras, valores
e comportamentos de um conjunto de instituicées
que atuam numa localidade definida”. Optou-se

por utilizar o termo “fortalecimento” em lugar de
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REPLICABILIDADE: O PROGRAMA JUNTOS
PELO DESENVOLVIMENTO

O Juntos Pelo Desenvolvimento Sustentavel
é um programa de aprimoramento da
gestdao publica municipal, organizado pela
organizagdo social Comunitas. As cidades
escolhidas para fazer parte do programa
rececbem o apoio de consultorias
especializadas direcionando suas agGes para
trés areas principais: equilibrio fiscal, saude
e educagdo. Em contrapartida, os municipios
aderem a pactos de transparéncia, por meio
dos quais comprometem-se a divulgar todas
as informagdes sobre andamento dos
projetos de fortalecimento institucional.
Além disso, a concep¢do do Programa usa
estratégias capazes de serem reproduzidas
em diversos contextos municipais e suas
abordagens sao difundidas em Cartilhas de
Replicabilidade, o que torna o caso
interessante para inspirar o ganho de escala.

“construcdo”, como ocorre em alguns
paises, em fungao do reconhecimento de
gue ja existem capacidades institucionais
em quaisquer localidades, ainda que
estas possam ser frageis.

Fatores tangiveis e intangiveis devem
ser considerados em equilibrio

Para gerar o fortalecimento das
capacidades institucionais em um
determinado local, ndo basta apenas
aumentar a quantidade de recursos
materiais, humanos ou financeiros, ou
ainda promover acbes pontuais de
capacitacdo profissional a servidores

publicos, por exemplo.
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Embora relevantes, cursos e oficinas serdao de
pouca serventia se o0s participantes nao
estiverem convencidos do valor daquela agao e
comprometidos com sua aplicacdo na pratica.
Ou seja, os
relacionados as competéncias técnicas e a

fatores tangiveis estdo
estrutura organizacional, e incluem melhoria
na infraestrutura, aprimoramento na
formacdo, adequagdo de
aportes

regulacdo/normatizacio,

maquinario,
execucdo de econdmicos, e
estruturacdo de
entre outros. Ja os fatores intangiveis dizem
respeito aos arranjos sociais e incluem as
habilidades

criatividade,

sociais, experiéncia, valores,

coesdo social, motivacdes,

habitos, culturas e tradicoes.

A articulagdo institucional também ¢é peca
chave para o sucesso de quaisquer solucdes
para o bem-estar da populacdo local nas
circunstancias de um grande empreendimento.
Da mesma forma, enfrenta obstaculos
relativos a choques de cultura entre as
instituicdes, ou mesmo quando as praticas e
habitos sdo similares, mas os atores ndo estao
inseridos num ambiente propicio a cooperacao

e a eficiéncia integrada.

Acentuadamente se observa baixa capacidade
de articulagdo entre municipios e instancias
estaduais e federais, o que prejudica a andlise
integrada de impactos e a efetivacdo do
planejamento regional.

Assim, é fundamental conceber e estabelecer
processos que provoquem mudancas culturais
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BELO MONTE: CAPACIDADES INSTITUCIONAIS
COMO FRAGILIDADE SISTEMICA

O Centro de Estudos em Sustentabilidade da
Fundagdo Getulio Vargas (GVCes) entre 2014 e
2015 monitorou o processo de cumprimento de
um conjunto de condicionantes da UHE Belo
Monte, no Pard, e aprofundou o estudo sobre
gargalos recorrentes e propor caminhos de
aprimoramento, no projeto Indicadores de Belo
Monte. As conclusdes da pesquisa apontam para
o tema de capacidades institucionais como uma
fragilidade  sistémica das medidas de
compensagao e mitigacdo de impactos. Podem
ser citadas entre as principais dificuldades o
inefetivo e tardio planejamento da gestdo dos
novos sistemas de saneamento bdsico
implantados em quatro cidades, as limitagdes de
recursos humanos e financeiros de o6rgdos
ligados a protegdo das populagdes indigenas e o
impasse sobre custeio de novos hospitais que
poe em risco a ampliagdo da capacidade dos
servicos de saude.

BELO MONTE - PLANO DE ACAO PARA O
CONTROLE DA MALARIA

Na contramdo da tendéncia verificada em
outras areas, o Plano de A¢do para o Controle
da Malaria (PACM) executado no ambito de
Belo Monte mostra-se uma experiéncia bem-
sucedida de articulagdo e fortalecimento
institucional local, o que evidencia pistas sobre
os fundamentos de um ambiente propicio para
tanto. Além da participacdo direta do Ministério
da Saude, uma portaria especifica definiu desde
2009 as responsabilidades de cada esfera de
governo e também as fontes financiadoras. A
realizacdo de reunides trimestrais, a integragao
de equipes de vigilancia em salde e de atengdo
basica, além do aporte de equipamentos e
pessoal, resultaram em reducdo do niumero de
casos da doengca. Hoje, os municipios
contemplados encontram-se em estagio de pré-
eliminagdo da maldria — até 1 caso por mil
habitantes.
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e comportamentais nos atores sociais e nas
instituicdes  envolvidas em prol da
colaboracdo, buscando-se um constante
equilibrio entre fatores tangiveis e
intangiveis, ainda que esses Uultimos sejam

mais dificeis de mensurar.

O processo de fortalecimento do que é
intangivel comumente demanda mais tempo
de maturagdo para apresentar resultados
efetivos. No contexto de grandes obras, tem-
se ai um gargalo relevante, haja vista que o
aporte mais significativo de recursos
costuma ocorrer numa etapa em que ja nao
€ mais possivel prevenir inteiramente certos
impactos negativos, ou sequer mitiga-los
adequadamente frente as assimetrias de
capacidade entre os empreendedores e as
instituicoes locais, uma vez que nao foram
enfrentadas a tempo, o que torna o processo

decisério excludente, portanto, enviesado.

Cenarios e demandas tipicas: uma proposta
de matriz de capacidades

E no acompanhamento dos impactos no
decurso da implementacao de grandes obras
na Amazbnia, bem como na complemen-
taridade de ac¢Oes necessdrias para o pleno
funcionamento de novas ou ampliadas
estruturas e servicos, que o fortalecimento
das capacidades institucionais se mostra
crucial. Tém-se em mente, de forma

destacada, as instituicbes publicas de
atuacdo local, o que inclui ndo apenas as

administracdes municipais (incluindo camara
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de vereadores), mas também o governo
estadual e orgdos federais estratégicos,
como aqueles ligados a gestdao ambiental e a
reforma agrdria. Assim, escolas, hospitais,
servicos de saneamento bdsico e aparatos
de fiscalizagdo ambiental, por exemplo,
introduzidos no territério para efeito de
compensacdo e mitigacdo de impactos,
precisardo ser administrados pelo governo
local de forma sustentavel sob diversos
técnico,

pontos de vista: financeiro,

tecnoldgico, etc.

Mas a prépria sociedade local, suas

associacdes de classe, empresas e movimen-
tos sociais também tém um papel essencial
a desempenhar. Notadamente se constata
fragilidade do tecido social para participacao

na governanga relativa a gestao de

impactos. Para essa situagdo concorre
também a frequente indisponibilidade de
informacao clara, objetiva e atualizada sobre

ACOMPANHAMENTO IN LOCO: O PROGRAMA
CANON, PERU

O Programa Canon, iniciativa da International
Finance Corporation (IFC) e do Ministério de
RelagGes Exteriores, Comeércio e
Desenvolvimento do Canada, é realizado no
Peru e visa implementar boas praticas de gestdo
de investimentos em 30 municipios, de maneira
que haja recursos financeiros suficientes para os
setores prioritarios definidos localmente. O
acompanhamento dos consultores in loco ajuda
a resolver questGes técnicas, mas também gera
uma mudanga de comportamento nos
servidores, fortalecendo as capacidades
institucionais nos fatores tangiveis e intangiveis.
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o andamento de medidas ensejadas pelo
licenciamento ambiental. Naturalmente que
o fortalecimento de mecanismos de
participacdo demanda também capacitagao
de outros atores para abertura e gestdo de
didlogos. Nesse sentido, um gargalo central
mapeado é o0 ndo envolvimento dos

potenciais impactados nos diagndsticos
iniciais que dao origem a Estudos de Impacto
Ambiental (EIA), de modo a fazé-lo convergir
para as reais prioridades do territério.

Novamente se percebe a relevancia
premente do planejamento de a¢des capazes
de preparar tanto os atores locais na sua
condicdo de dar resposta as transformacdes,
guanto os niveis mais altos da administracado
publica e as empresas responsaveis pelo
empreendimento para uma articulagdo
institucional eficiente. O didlogo entre o
ambito das

planejamento regional no

politicas publicas estaduais, federais e
intermunicipais e o plano de instalagdao do
empreendimento é um exemplo de
articulagdo que frequentemente falha, sem
coordenacdo ampliada de recursos publicos
e privados, em prejuizo das perspectivas de
desenvolvimento local nos territdrios
impactados.
AcGes de fortalecimento institucional
eventual mente estabelecidas em Planos
Basicos Ambientais (PBA) em geral sdo
executadas em etapas incompativeis com a

necessidade de preparacao prévia. Do pico

das obras — que geralmente coincide com o
pico de fluxos migratérios atraidos pelo
empreendimento — em diante, sado

necessdrias solu¢bes inovadoras para
custeio destas novas estruturas e servicos,
gue contemplem também operacionalizacado

e gestdo no longo prazo.

De maneira preliminar, uma matriz de
mapeamento das capacidades institucionais
necessarias as trés etapas de insercdo de
grandes empreendimentos nos territdrios
amazonicos, por atores envolvidos, pode
melhor localizar e orientar agbes de
capacidades
institucionais, conforme diagrama abaixo.

fortalecimento das

Por meio da matriz, é possivel mapear
padroes de demandas estratégicas de
integracdo e fortalecimento institucional dos
diferentes atores, guardadas as
necessidades especificas de cada etapa, de
modo a orientar o planejamento para
grandes empreendimentos em geral, sem
prejuizo das incontdveis particularidades
presentes nos territérios amazonicos. Trata-
se de fornecer um panorama de capacidades
essenciais aplicavel aos diversos niveis de
amadurecimento institucional que se possa
constatar em cada caso. A matriz pode ainda
identificar momentos de necessaria
articulacdo institucional entre os diferentes

atores, para a tomada de decisdo coletiva.
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Matriz preliminar de capacidades institucionais no contexto de grandes obras

Planejamento territorial Pré-obra/licenciamento Durante (LI, LO) Pés-obra

—— Sociedade Civil

Participagdo na decisdo Participacdo no EIA, PBAs, Monitoramento, Repactuacdo de acordos
Construcdo dos PPAs e AdTs ferramentas de monitoramento

—— Poder Publico

Planejamento — PPAs, agGes de formagdo Monitoramento & Controle — Avaliagiio e Pactuacio da
Monitoramento & Controle Mitigacdo e Compensacdo
Implementag&o no nivel local Implementagio no nivel local

— Setor empresarial

Preparacdo de seus processos no territorio — programas de relacionamento com governo e sociedade
Compliance socioambiental
Processos de consulta e participagdo

— Instituigbes financeiras

Andlise de viabilidade Reavalia¢do — Compliance
Seletividade/Condicionantes Indicadores de desempenho
Indicadores de desempenho

Fonte: elaboracdo prépria.

Como a Iniciativa pretende contribuir:

e Proposicdao de matriz de capacidades institucionais estratégicas que localiza e orienta as
demandas de fortalecimento dos atores ao longo de todo o processo

e Concepcdo de fortalecimento institucional que incorpore fatores intangiveis (valores,
habitos, cultura) em equilibrio com fatores tangiveis, como pré-condicdo para a
sustentabilidade da agdo institucional no longo prazo.

e Andlise sobre arranjos de governanga que foquem na eficiéncia da articulagao
institucional, valorizando-se a interacdo entre diferentes niveis de governo e a

participacdo das sociedades locais.

e Reforgo da relevancia do monitoramento continuo da efetividade de agdes voltadas ao
fortalecimento institucional.
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Questdes para debate — 1° Férum Integrador —Belém, Agosto de 2016

e Diferentes tipos de empreendimentos — mineragao, hidrelétricas, logistica e transporte —
demandam capacidades institucionais especificas ao longo do tempo? E possivel
estabelecer padrdes?

e Quais mecanismos de fortalecimento seriam mais efetivos nos territérios sob influéncia
de grandes empreendimentos?
o Fatores tangiveis
o Fatores intangiveis

Referéncias para elaboragdo deste resumo
Encontro GT Capacidades Institucionais: maio de 2016 (Altamira). Participantes: Anténio Carlos

Bortoli (AssociacGo Comercial, Industrial e Agropastoril de Altamira — ACIAPA); Gecilda Aparecida
Lima (Norte Energia); Hermes Medeiros, Pldcido Magalhdes e Tatiana Pereira (Universidade
Federal do Pard — UFPA); Jackson de Sousa Dias (Movimento dos Atingidos por Barragens — MAB);
Lucimar Souza (Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazdénia — IPAM); Marcelo Salazar (Instituto
Socioambiental — ISA); Mdrcio Hirata (Casa de Governo de Altamira); Marcénio Paiva (Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Turismo de Vitdria do Xingu); Maria Augusta da Silva (Sindicato
Rural de Altamira — SIRALTA); Tais Silva de Jesus (estudante UFPA); Vilmar Soares (Fort Xingu);
além das equipes do GVces e da IFC.

Os participantes ndo necessariamente representam as visées de suas instituicées, mas suas
perspectivas individuais.

Pesquisas bibliogrdficas e entrevistas: realizadas pela Agenda Publica (até dezembro de 2015) e
por Fernando Burgos, com apoio de Marinella dos Santos, da Escola de AdministracGo de
Empresas de Sdo Paulo da Fundag¢do Getulio Vargas (EAESP-FGV), a partir de mar¢o de 2016.

Autores
Fernando Burgos (EAESP-FGV), Marinella dos Santos e equipe GVces.
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Sobre a iniciativa

O Centro de Estudos em Sustentabilidade da
Fundagcdo Getulio Vargas (GVces) e a
International  Finance Corporation (IFC)
partem da conviccdo de que é possivel
aprimorar a trajetéria de instalagdo e
operagdo grandes empreendimentos na Ama-
z6bnia. Com base em um amplo didlogo, no
qual jd se engajaram mais de 90
organizagoes, de diversos setores, a iniciativa
busca consolidar aprendizados e propor
diretrizes orientadas pela promogéo do
desenvolvimento local. O processo organiza-
se em grupos de trabalho temdticos:
Planejamento Territorial e Monitoramento do
Desenvolvimento,; Instrumentos Financeiros;
Grupos Vulnerdveis e Direitos Humanos (foco
em criangas, adolescentes e mulheres e em
povos indigenas, comunidades tradicionais e
quilombolas); Capacidades Institucionais;

Ordenamento Territorial e Biodiversidade; e
Supressd@o Vegetal Autorizada. Os grupos
vém produzindo documentos com subsidios
para as discussbes e para a realizagdo de
oficinas temdticas. O acumulo desses
apontamentos serd debatido em semindrios
especificos e foruns, que devem resultar em
um conjunto de orientagcbes e ferramentas
prdticas. A continua articulagdo institucional
e promogdo de didlogo almejam que todo o
processo possa inspirar aprimoramento das
prdticas empresariais, bem como das
politicas publicas, e fortalecer o debate pela
sociedade civil.

Contato

Graziela Azevedo (FGV):
graziela.azevedo@fgv.br
Diogo Bardal (IFC):
dbardal@ifc.org
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