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RESUMO

A investigagdo buscou identificar as condigfes apresentadas pelos municipios que compdem
a microrregido Litoral Sul, do estado do Espirito Santo, para gerir com eficacia e cooperagéo
organizativa os objetivos de interesse publico a fim de subsidiar a elaboragédo de um Plano de
Desenvolvimento Regional Sustentavel. A metodologia utilizada foi de natureza exploratéria,
mesclando andlises qualitativas e quantitativas, com procedimentos metodoldgicos
alternando pesquisa bibliogréfica e documental, entrevistas semiestruturadas, questionarios
com questdes fechadas, conferéncias e lives. A delimitagdo do campo de estudo, que deu
suporte tedrico também fundamentou a estruturagcdo do arcabougo metodologico
estabelecendo trés niveis e trés dimensdes de analise. Os resultados informam sobre
potencialidades e enormes desafios para alcancar um desenvolvimento sustentavel,

equilibrando as relagBes entre economia e ecologia, mercado e sociedade civil.

Palavras-chave: Gestdo Publica. Capacidade Institucional. Desenvolvimento Regional.

1 Este artigo foi desenvolvido a partir da pesquisa realizada com vistas a subsidiar a elaboracdo do
Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel (PDRS), da microrregido Litoral Sul do estado do
Espirito Santo, viabilizado pela cooperacéo técnica entre a Fundagédo de Amparo a Pesquisa e Inovagdo
do estado do Espirito Santo (FAPES), a Secretaria de Estado de Planejamento e Economia (SEP), a
Secretaria de estado da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo e Educacdo Profissional (SECTI), o Instituto
Jones dos Santos Neves (IJSN), a Universidade Federal do Espirito Santo (UFES) e o Instituto Federal
do Espirito Santo (IFES).
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Introducao

A presente pesquisa situa-se no campo da gestao publica, abordando mais especificamente
a temética capacidade institucional. O objeto de analise foram 0s oito municipios do estado
do Espirito Santo que comp&em a microrregido Litoral Sul. A investigacdo buscou identificar
as condicOes apresentadas pelos municipios que compdem a citada microrregido para gerir
com eficacia e cooperagdo organizativa os objetivos de interesse publico, a fim de subsidiar a
elaboracdo de um Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel (PDRS), um projeto de
cooperacao técnica celebrado entre a Fundacdo de Amparo a Pesquisa e Inovacgéo do estado
do Espirito Santo (FAPES), a Secretaria de Estado de Planejamento e Economia (SEP), a
Secretaria de estado da Ciéncia, Tecnologia, Inovagédo e Educacédo Profissional (SECTI), o
Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN), a Universidade Federal do Espirito Santo (UFES) e
o Instituto Federal do Espirito Santo (IFES). O projeto abrangeu 9 (nove) das 10 (dez)
Microrregides de Planejamento do Estado do Espirito Santo, a excecdo da Regido
Metropolitana da Grande Vitéria (RMGV) que ja conta com o Plano de Desenvolvimento

Urbano Integrado (PDUI), elaborado em fungéo das exigéncias do Estatuto da Metrépole.

Composta pelos municipios de Alfredo Chaves, Anchieta, Iconha, Itapemirim, Marataizes,
Piima, Presidente Kennedy e Rio Novo do Sul, a microrregido Litoral Sul é uma das dez
microrregides do estado do Espirito Santo, ocupa 6,05% do territério estadual e apresenta
uma populacao estimada em 177.151 habitantes (IBGE, 2020), 4,36% da populacgéo total do
ES. Marataizes, o0 municipio mais populoso, 38.883 habitantes, possui uma populacao 3,34

vezes maior do que o municipio menos populoso, Rio Novo do Sul, com 11. 626 habitantes.

Conforme a Tabela 1, no Grupo 2 estdo os municipios de até 20 mil habitantes e PIB per
capita acima de R$ 15.600,00; no Grupo 4, os municipios de 20.000 a 50.000 habitantes e
PIB per capita maior do que R$ 15.463,00. Na dltima coluna os municipios com maior ou
menor PIB per capita em comparacao com o PIB per capita do Espirito Santo em 2018, que
totalizou R$ 34.493,00.

TABELA 1 - Estratificacdo e PIB per capita

Grupos Municipios da Litoral Sul Ezli'[a)ita %‘ig'(zgg)l per ?:;ﬁgago E%m PIB per
Alfredo Chaves 22.464,53 Menor

Grupo 2 Iconha 24.144,53 Meljor
Presidente Kennedy 583.171,55 Maior
Rio Novo do Sul 16.926,00 Menor
Anchieta 32.801,07 Menor

Grupo 4 Itapemirim 167.621,34 Maior
Marataizes 66.685,28 Maior
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| Pilma | 30.016,32 | Menor
Fonte: organizado pelos autores a partir de informacdes do IJSN (2018).

Marataizes, Itapemirim e Presidente Kennedy séo 0s trés municipios que se apresentam mais
produtivos em relacao PIB per capita do estado do Espirito Santo, alids, Presidente Kennedy
detém o titulo de primeiro lugar ndo sé na microrregiao Litoral Sul, mas em todo o Brasil. No
entanto, se observarmos o indice de Desenvolvimento Humano - IDH, Tabela 2, veremos que
esses trés municipios detém as piores posicdes, ou seja, conforme ressalta IJSN (2018), um

alto valor de PIB per capita ndo caracteriza menor desigualdade social.

TABELA 2 — indice de Desenvolvimento Humano - IDH

MUNICIPIOS IDH 2010
1. Anchieta 0,730
2. lconha 0,729
3. Pilma 0,727
4. Rio Novo do Sul 0,711
5. Alfredo Chaves 0,710
6. Marataizes 0,696
7. Presidente Kennedy 0,657
8. Itapemirim 0,654

Fonte: elaborado pelos autores a partir do IBGE (2020).

De acordo com o IBGE (2020), a microrregido Litoral Sul possui uma extensao territorial de
2.783,28 km2 e uma densidade demografica de 63,65 hab/km?, abaixo da densidade
demografica do estado do Espirito Santo, 88,20 hab/km2. Composta por ocupacdes territoriais
bastante diferenciadas, a microrregido suporta realidades como a de Presidente Kennedy,
gue possui uma area total de 594,90 km2 e uma das mais baixas densidades demogréficas
do Espirito Santo e a menor da microrregido, 19,60 hab/ km2. Em sentido diametralmente
oposto encontra-se 0 municipio de Piima, com a menor area total da microrregido, de 74,05
km? e a segunda mais alta densidade demogréfica, 297,83 hab/ km?, abaixo somente do
municipio de Marataizes que tem densidade demogréfica de 298,48hab/ kmz2.

De natureza exploratéria, a metodologia mesclou analises qualitativas e quantitativas,
acessando as fontes com procedimentos metodoldgicos alternando pesquisa bibliografica e
documental, entrevistas semiestruturadas, questiondrios com questbes fechadas,
conferéncias, lives, enfim, ferramentas operadas na tentativa de buscar nas fontes primarias

e secundarias dados que favorecessem rigorosa interpretacdo do objeto investigado.

A delimitagdo do campo de estudo, além de dar suporte teérico ao trabalho, fundamentou a
estruturacao do arcabougo metodologico utilizado na investigagéo, onde foram estabelecidos
trés niveis e trés dimensdes de andlise. Para a realiza¢do da revisdo da literatura foi utilizada

a plataforma Portal de Periddico Capes, ou seja, a base de dados da Coordenacdo de
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Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), em funcdo do seu alcance

e reconhecimento pela comunidade cientifica.
2. Delimitag&o do campo de estudo
2.1 Niveis e dimensdes da capacidade institucional

Segundo Carneiro & Menicucci (2013), a partir dos anos 1980 tornou-se intenso o uso do
termo “gestdo publica” em substituicdo a “administracdo publica”, tornando-se polissémico
sem constituir uma disciplina académica consolidada nem dispor de um corpo teérico bem
delimitado. Para Brugue e Subirats (1996), fazer gestdo em processos exclusivos ao setor
publico significa tomar a responsabilidade das a¢cdes em um conjunto de organizacdes onde
se articulam relagfes e negociagfes que devem se ajustar ao sistema de governanga dos
interesses publicos. Torna-se, dessa forma, o conceito de gestdo publica, um ato complexo
gue mais nos aproxima do universo da politica do que dos valores instrumentais da gestao

privada.

Perry e Kraemer (1983) buscam uma definicao “integradora” entre gestao publica e privada,
da primeira incorporando valores como responsabilidade, equidade, democracia, igualdade e
probidade, compartilhando com a segunda a necessidade de alcancar seus objetivos de forma
mais econdmica e eficiente. Assim, no sentido de permitir tanto a expressédo de valores
instrumentais como politicos, ndo se limitando apenas aos meios, mas incorporando também
valores sociais, trabalha-se com o conceito de Capacidade Institucional (C.l.), compreendida
como o conjunto de capacidades necessarias as instituicdes para a consecuc¢éao dos objetivos
de interesse publico, remetendo a necessidade de gerir com eficacia a cooperagéo

organizativa para o alcance dos objetivos politicos.

No entanto, mesmo com a aten¢do de governos e academia, pouca concordancia ha acerca
da operacionalizacdo, mensuracdo e abrangéncia do conceito. Além de constatar que as
definicbes acerca da temética da C.I. sdo vagas e ndo possuem uma base conceitual comum,
Martins (2019) concluiu que a temética ainda requer exploragéo, principalmente no ambito
governamental. Outros autores nacionais que discutem a C.I. — Lubambo & Coutinho (2004),
Veloso et al. (2011) e Silva (2015) — associam-na ao grau de governabilidade dos governos;
a capacidade de gestdo; e a atuacdo do Estado. No entanto, Cingolani (2013), observa que
h& multiplicidade conceitual e metodoldgica. O ponto de convergéncia, segundo Cruz;
Montoro; Bio et al. (2011), estaria na relacdo causal entre as instituicdes e os resultados por
elas almejados, isto €, a C.l. condiciona o bom desempenho dos governos, que por sua vez

vincula-se a capacidade de elaborar e operacionalizar politicas publicas.
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Martins (2019) revela que, quando considerada em relacdo as acdes governamentais, isto €,
na esfera da administracdo publica, a capacidade institucional € definida como o conjunto de
competéncias institucionais necessarias para a consecucao dos objetivos pretendidos pelos
governos, em todos os niveis do Estado, ou seja, municipal, estadual e federal (CRUZ et al.,
2011). Para melhor compreensao do conceito e abrangéncia no universo organizacional,
importante verificar a estruturagdo apresentada por Huerta (2008), onde apresenta trés niveis
relacionados a capacidade institucional: 0 micro, o meso e o macro. O nivel micro corresponde
a tudo o que se relaciona ao individuo na organizagdo, isto é, aos recursos humanos,
considerando suas habilidades e aptiddes que determinam a atuag&o de suas func¢des dentro
da organizacdo. Este primeiro nivel € base para o éxito de qualquer acdo politica, mas deve-
se relacionar com os outros niveis a fim de obter relevancia na capacidade institucional. A
autora ilustra essa situacdo com o exemplo de que se ha pouco pessoal dedicado para realizar
uma determinada funcéo, pode se dever ao fato de haver poucos recursos econdémicos ou

pouca importancia dada ao problema.

BN ~

O nivel meso diz respeito as questdes relacionadas a organizacdo em si, a estrutura
organizacional e normativa; concerne a organizacdo, ou seja, a capacidade de gestéo,
concentra-se no fortalecimento organizacional para a construgdo da capacidade nos sistemas
de gestdo, com o objetivo de melhorar o desempenho das tarefas realizadas, das funcdes
especificas da organizacdo e do conjunto de organizagbes que se relaciona para poder
funcionar efetivamente (HUERTA, 2008).

O nivel macro refere-se ao sistema no qual a organizagdo encontra-se inserida, ou seja,
compreende todo o contexto institucional; diz respeito as instituicdes e ao contexto politico,
econdmico e social no qual o setor publico se encontra. As atividades relacionadas a esse
nivel sdo as normas que definem o regime econdémico e politico, mudancas legais e politicas
e reforma constitucional, por exemplo. Nesse plano, entende-se que os individuos e as
organizacfes fazem parte de redes de organizacdes, as quais pertencem a um contexto
institucional mais amplo. Portanto, o éxito de uma politica, além de depender das instituicdes
e do contexto politico, econdmico e social em que se enquadra o setor publico, também
depende das redes, organizacdes e individuos do setor, assim como da aceita¢ao por parte
dos cidaddos, empresarios e organizacdes ndo governamentais, justificando a necessidade

de considerar as normas, valores e préaticas sociais no nivel macro (HUERTA, 2008).

Reforcando e avancando na proposi¢do, Mizrahi (2003) e Fernandes (2016) apresentam
alguns aspectos relevantes sobre a teoria e operacionalizagcdo do conceito de capacidade

institucional, afirmando que ela deve ser avaliada também em trés dimensdes. J& Martins
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(2019), que buscou mensurar a capacidade institucional por meio da elaboracdo de um
indicador, considerou que as dimensfes que envolvem a C.l. no nivel organizacional sdo: a

dimensé&o administrativa, a dimensao politica e a dimensao fiscal.

Segundo Cingolani (2013), a dimensao administrativa esta relacionada ao conceito de boa
governanga, que confere a atuacdo do poder politico na gestdo dos assuntos publicos e &
associada a autonomia administrativa, que concede aos municipios a elaboracdo de politicas
publicas de competéncia municipal (CORRALO, 2012).

A dimenséo politica possui um aspecto mais amplo que as demais. Martins (2019) resume
sua abrangéncia em dois contextos: um refere-se a capacidade relacional do Estado, isto é,
o nivel de relacionamento que o Estado possui com a sociedade; o outro, compete a
capacidade de articulagdo interinstitucional, horizontal (municipio-municipio) e vertical
(estado-municipio, unido- estado-municipio), as quais atuam como mecanismos que

possibilitam o desenvolvimento de diferentes politicas publicas.

Por fim, a dimensao fiscal compreende a capacidade arrecadatéria do Estado em forma de
impostos e é analisada através das receitas ficais e recursos de transferéncias
intergovernamentais, da eficiéncia de gastos do governo, da capacidade de cumprimento das

diretrizes do Estado e do grau de autonomia fiscal (GOMES, 2010).

A partir dessas reflexfes elaborou-se uma estrutura conceitual-metodoldgica que suportou a
investigacdo sobre a capacidade institucional da microrregido Litoral Sul, ou seja, realizou-se
a investigacdo por meio dos eixos orientadores de analise nos trés niveis: micro, meso e
macro, ou seja, foram abordados o nivel individual, analisando questbes em torno dos
recursos humanos; o nivel organizacional — pela andlise das trés dimensdes: administrativa,
fiscal e politica; e o nivel sistémico, tentando compreender o contexto institucional mais amplo

das organizagoes.

Figura 1: Dimensdes do Nivel Organizacional

CAPACIDADE
INSTITUCIONAL
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| |
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Fonte: Elaborada pelos autores
3. Anélise da Capacidade Institucional

A compreenséo da capacidade institucional da microrregido Litoral Sul foi realizada por meio
da analise dos trés niveis e das trés dimensdes indicadas pela literatura especializada: nivel
micro — capacidade individual; nivel meso — capacidade organizacional e pelo nivel macro —
sistémico. Quanto ao nivel meso - organizacional, subdividido nas dimensfes: administrativa,

fiscal e politica.
3.1 Nivel micro — Capacidade individual

Pelas limitacdes de acesso direto aos municipios, devido as restricbes da pandemia por
Covid-19, os procedimentos de dialogo foram realizados de forma remota. Desta forma, a

leitura da capacidade individual se restringiu aos cinco itens detalhados abaixo.
a. Servidores e regime de trabalho

O IBGE (2017) informa que 53,64% dos servidores municipais da microrregido Litoral Sul
tinham o vinculo de trabalho regulado pelo Regime Juridico Unico, no ano de 2018, e os
demais 46,36% dos servidores subdividiam-se em outras formas de contratagéo — servidores
sem vinculo permanente com a municipalidade, em cargos comissionados, celetistas e

estagiarios.

De acordo com IPEA (2020), que analisou trés décadas de evolugdo do funcionalismo publico
no Brasil, de 1986 a 2017, a maior mudanca no regime de contrata¢cao ocorreu nos municipios,
onde os servidores estatutarios chegaram a 86% do total de funcionarios. Isso nos faz
observar que essa mudanca parece nao ter chegado com tanta forca a Microrregiao Litoral
Sul, que conta com pouco mais da metade de seus servidores sob esse regime de
contratacdo. Apoiado em (Barbosa e Ferreira, 2019; Akhtari, Moreira e Trucco, 2017; Lopez e
Almeida, 2017), o estudo afirma que o crescimento do nimero de servidores estatutarios pode
ser indicio de maior profissionalizacdo das burocracias locais, pois implica selegéo
meritocratica e avaliada como positiva, uma vez que nos municipios as demissdes e
contratagBes motivadas por razbes politico-eleitorais, costumam alterar substancialmente o

quadro de recursos humanos a cada quatro anos.
b. Populagcdo ocupada pelas administracées municipais

Observando a populacdo ocupada pelas administracbes municipais da Microrregido Litoral
Sul, dos 173.656 habitantes, 13.227 tinham algum tipo de vinculo empregaticio com as

administracées no ano de 2018, ou seja, 7,62% da populacdo ocupada pelo setor publico
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municipal. De acordo com IPEA (2020:18), “[...] a despeito da redugcdo no numero total de
vinculos no mercado de trabalho em anos recentes, em 2017, o percentual era de 5,5% da
populacao no setor publico [...]". Separando por nivel federativo, o estudo revela que de 1986
a 2017 o crescimento da densidade no setor publico é explicado pela expanséo dos vinculos
publicos municipais que, em toda a série, subiu de 1,3% para 3,1% da populacédo, revelando
gue a microrregido Litoral Sul expandiu a sua taxa duas vezes e meia acima da média
nacional, dado este que carece de maiores investigagdes para compreender se a evolugéo
da populagéo ocupada pela administracdo municipal foi acompanhada da ampliacéo da oferta
de servigos publicos de qualidade.

c. Grau de escolaridade

Tomando como referéncia os dados apresentados pelo IPEA (2020), a escolaridade média
dos contratados pelos municipios brasileiros se encontrava assim distribuida no ano de 2017:
40% com escolaridade superior; 39% com ensino médio completo ou superior incompleto;
19% com nivel médio incompleto ou fundamental. Analisando a microrregido pesquisada, com
base nos dados do IBGE (2018), 46,90% dos servidores possuiam ensino superior, 36,37%

com ensino médio, 15,20% com ensino fundamental e 1,53% sem instrugéo.

Assim, quanto ao grau de escolaridade dos servidores municipais, a microrregido Litoral Sul
posiciona-se acima da média nacional dos servidores com ensino superior, ensino médio e

ensino fundamental.
d. Remuneracao

As informagcBes sobre a remuneracao dos servidores dos municipios que compdem a
Microrregido Litoral Sul ndo estdo totalmente acessiveis ou consolidadas no Portal da
Transparéncia das administracdes municipais. Dos quatro municipios com dados disponiveis
(Alfredo Chaves, Iconha, Rio Novo do Sul e Itapemirim), observou-se uma remuneragao
média de R$ 2.358,78. No estudo denominado Trés Décadas de Evolu¢do do Funcionalismo
Publico no Brasil (1986—2017), IPEA (2020), a remuneracao média mensal no nivel municipal,
no ano de 2017, € de R$ 2.900,00, o que coloca a média dos quatro municipios da

Microrregido Litoral Sul abaixo da média nacional.
e. Planos de carreira

Quanto aos planos de cargos e salarios nas administragdes dos municipios que compdem a
Microrregido Litoral Sul, tanto os questionarios como a consulta aos sites das prefeituras e

aos portais da transparéncia indicam a existéncia em todos os municipios. Desde 2011 essa



\

‘\I X Seminario In!crnaciolm}r’g/obrc \\\\

- Desenvolvimente regianal
(=) | g

= \ /

Atores, Ativos

,r/

b\'\\ 4 4

N

existéncia ja estava identificada, conforme afirma IPEA (2011:168) quando relata que “A
grande maioria dos municipios possui planos de cargos e salarios (PCS) ou o Plano de

Cargos, Carreiras, Salarios/Remuneracao (PCCR) [...]".
3.2 Nivel meso — capacidade organizacional

A andlise deste nivel foi realizada de forma quantitativa observando o método proposto por
Martins (2019), conforme segue explicitado.

3.2.1 Célculo do indice de capacidade organizacional

O célculo do indice de Capacidade Organizacional (ICO) iguala-se ao calculo do indice de
Capacidade Institucional (ICI) proposto por Martins (2019), onde o autor considera somente
as dimenso6es do nivel organizacional, ou seja, as dimensdes administrativa, fiscal e politica.
O ICO é alcancado através da média aritmética dos valores obtidos nas trés dimensodes,
Equacéo (1), os quais sdo chamados de subindices administrativo, fiscal e politico. Cada
subindice possui suas respectivas varidveis que devem ser analisadas para cada municipio

em questao.

Equacao (1): Calculo indice de Capacidade Organizacional

100 = SubAdministrativo + SubFiscal + SubPolitico
a 3

€y

Para a presente pesquisa?, no célculo do subindice administrativo foram considerados as
variaveis: indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM)3 e o indicador “Autonomia”
utilizado no célculo do indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF)*. Assim, no célculo do Subindice
Administrativo, Equacéo (2), o IFDM tem peso trés por ser calculado a partir dos indicadores
“Emprego & renda, Educagéo e Saude”, que é somado ao indicador “Autonomia”, que analisa
as receitas oriundas da atividade econémica do municipio e os custos para financiar sua
existéncia, indicando, assim, se 0s municipios sdo capazes de gerar receita suficiente para

manuteng¢do da sua estrutura administrativa ou ndo. Este indicador compde o célculo do IFGF.

2 Em Martins (2019), para o subindice referente & dimensdo administrativa, sdo consideradas as
seguintes variaveis: o indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM), que compreende trés
indicadores (Emprego e Renda, Educacdo e Saude) e, portanto, tem peso trés, e o gasto per capita
com seguranca publica. No entanto, apds reunido da nossa equipe de pesquisadores com o autor,
realizada com o intuito de refinarmos o entendimento sobre alguns aspectos metodoldgicos do céalculo
do indice, entendemos que o indicador Autonomia contido no indice FIRJAN de Gest&o Fiscal (IFGF)
€ mais adequado para representar a garantia de funcionamento das instituicdes do que o gasto per
capita com seguranga publica.

8 https://www.firjan.com.br/ifdm/

4 https://www.firjan.com.br/ifgf/
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Equacéo (2): Calculo do Subindice Administrativo

L. o ] (3x IFDM) + Autonomia
Subindice Administrativo: 2 (2)

Para o subindice fiscal foi utilizado o valor consolidado do indice Firjan de Gestdo Fiscal
(IFGF), com a seguinte equac&o:

Equacdo (3): Subindice Fiscal
Subindice Fiscal = IFGF (3)

Para o céalculo do subindice politico foram utilizados os valores atribuidos a existéncia ou nao
de conselhos municipais e aos consorcios intermunicipais, que ap0s a realizacdo de uma
média aritmética chega-se ao resultado desejado do indicador conselho e do indicador
consorcio. Os valores atribuidos aos conselhos e consorcios foram: 1 quando ha consércio

ou conselho no municipio analisado e 0 para quando eles ndo existem.

Na microrregido Litoral Sul existem cinco consorcios: CONDESUL, atuagdo em
desenvolvimento sustentavel; CONSUL, atuacéo em residuos soélidos; CIM EXPANDIDA SUL
e CIM POLO SUL, atuacdo em saude; e CISABES, atuacdo em saneamento basico. As
investigacdes apontaram que cada municipio da Litoral Sul participa de, no minimo, dois e no

méaximo quatro consorcios, o que originou a Equacao (4).
Equacéo (4): Indicador Consorcio

Saude + Desenvolvimento Sustentivel + Residuos + Saneamento
4

Consorcio =

A Tabela 3 apresenta todos os conselhos encontrados nos municipios da microrregido Litoral
Sul e a Tabela 7 foi preenchida com 0 e 1, atribuindo-se 0 para aquele municipio que ndo

possui conselho e 1 para aquele que possui.

TABELA 3 — Conselhos municipais

Conselhos Municipais Conselhos Municipais
1 | Acompanhamento do fundo municipal de investimento 19 | Habitacéo de interesse social
2 | Acompanhamento dos recursos petréleo e gas 20 |ldoso
3 | Acompanhamento e controle social do Fundeb 21 |Juventude
4 | Alimentacéo 22 | Meio ambiente
5 | Antidrogas 23 |Pesca
6 | Assisténcia social 24 | Plano diretor municipal
7 | Conselho dos contribuintes 25 | Politica cultural/Cultura
8 Conselho gestor do fundo municipal de habitacéo e 26 Preservacgdo e conservagao
interesse social historico e cultural

10
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9 | Defesa dos direitos da pessoa portadora de deficiéncia 27 | Protecéo e defesa civil
10 | Defesa dos direitos do consumidor 28 |Protegéo e defesa dos animais
11 | Defesa e protecdo dos direitos humanos 29 | Recursos fiscais
12 | Desenvolvimento rural sustentavel 30 | Saneamento basico
13 | Desenvolvimento sustentavel 31 |Saude
14 | Direitos da crianca e do adolescente 32 | Seguranca publica
15 | Direitos da mulher 33 | Tarifario popular
16 | Educacéo 34 | Trabalho, emprego e renda
17 | Esporte e lazer 35 |Turismo
18 Fiscalizacdo e acompanhamento dos recursos do fundo
para reducéo das desigualdades regionais

Fonte: Elaborada pelos autores a partir das informacdes contidas nos sites das prefeituras municipais.

ApOGs a determinacgéo dos valores, 0 ou 1, para cada conselho presente em cada um dos

municipios, a Equacéao (5) foi aplicada.

Equacéo (5): Indicador Conselho

1+2+3+4+5+6+--+33+ 34+35
35

Conselho =

Nota-se que cada numero do numerador corresponde a um conselho, portanto, igual a 0 ou

igual a 1.
a. Subindice administrativo

A Tabela 4 mostra os valores dos indicadores aplicados na Equagéo (2), para cada municipio.
Os municipios com indicador de Autonomia igual a 0 (em negrito) sdo 0s municipios
considerados insustentaveis pelo IFGF, ou seja, quando as receitas proprias nao sao

suficientes para custear a estrutura administrativa da prefeitura e da Camara Municipal de

Vereadores.
TABELA 4 — Subindice administrativo
MICRORREGIAO MUNICIPIOS VARIAVEIS Subindice
IFDM | Autonomia (IFGF) | Administrativo
Alfredo Chaves 0.7496 0.6355 0.7211
Anchieta 0.6861 1 0.7646
Iconha 0.7620 0.7080 0.7485
LITORAL SUL Itapemirim 0.7755 0 0.5816
Marataizes 0.6683 0 0.5012
Piima 0.6624 0.5257 0.6282
Presidente Kennedy 0.7777 0 0.5833
Rio Novo do Sul 0.6986 0 0.5239

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do IFDM e IFGF.
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Utilizando as variaveis IFDM e Autonomia foram obtidos os valores do subindice

administrativo de cada municipio a partir da Equacao (2):

.. . ] (3x IFDM) + Autonomia
Subindice Administrativo: 7 (2)

b. Subindice fiscal

A Tabela 5 apresenta os valores do subindice fiscal de cada municipio que € o mesmo valor
do IFGF, dada pela equacao (3): Subindice Fiscal = IFGF (3)

TABELA 5 — Subindice fiscal

Microrregido Municipios V?Frg\'éel Subindice fiscal
Alfredo Chaves 0.7522 0.7522
Anchieta 0.6412 0.6412
Iconha 0.6560 0.6560
LITORAL SUL Itapemirim 0.4554 0.4554
Marataizes 0.3388 0.3388
Pidma 0.5276 0.5276
Presidente Kennedy 0.5818 0.5818
Rio Novo do Sul 0.5256 0.5256

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do IFGF.

c. Subindice politico

A Tabela 6 refere-se aos valores atribuidos para os consorcios e o resultado (Indicador

Consorcio) foi alcancado por meio da aplicacao da equacéo (4).

Saude + Desenvolvimento Sustentivel + Residuos + Saneamento

Consorcio =
4
TABELA 6 — Consdrcios intermunicipais
) Consorcios e

2 Areas de atuagéo Indicador
o o Desenvolvimento Satde Saneamento | CONSOrcio
5 Municipios sustentavel basico
] CIM CIM
= CONDESUL | CONSUL | EXPANDIDA | POLO CISABES IC

SUL SUL
= Alfredo Chaves 1 1 1 0 1 1,00
® | Anchieta 1 1 1 0 0 0,75
-
&E Iconha 1 1 1 0 1 1,00
O | Itapemirim 0 1 1 0 1 0,75
= | Marataizes 0 1 1 0 1 0,75

12
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Piima 1 1 1 0 0 0,75
Pres. Kennedy 0 1 0 1 0 0,50
Rio Novo do Sul 0 1 1 0 0 0,50

Fonte: Elaborada pelos autores a partir do Observatério dos Consércios, da Confederacdo Nacional

dos Municipios.
A Tabela 7 refere-se aos valores atribuidos para os conselhos municipais e o resultado
(Indicador conselho) foi alcancado por meio da aplicagdo da Equacéo (5).

1+2+3+4+5+6+--+33+ 34+35
35

Conselho =

TABELA 7 — Conselhos municipais

Municipios
Conselhos Alfredo President Rio
Municipais Chave | Anchieta | Iconha | Itapemirim | Marataizes | Pidma e Novo
S Kennedy | do Sul
Salde 1 1 1 1 1 1 1 1
Educacao 1 1 1 1 1 1 1 1
Acompanhamento
e controle social do 1 1 1 1 1 1 1 1
Fundeb
Assisténcia social 1 1 1 1 1 1 1 1
Idoso 1 1 1 1 1 1 1 1
Defesa dos_ direitos 1 1 1 1 1 1 1 0
do consumidor
DesenvoIV|m?nto 1 1 1 1 1 1 1 0
rural sustentavel
Turismo 1 1 1 1 1 1 1 0
Meio ambiente 1 0 0
Direitos da crianca 0 1 1 0 1 1 1 1
e do adolescente
Alimentagéo 1 1 0 1 1 1 1 0
Seguranga publica 1 1 0 0 1 0 1 1
Antidrogas 0 1 0 1 1 0 0 1
Juventude 0 0 1 0 1 1 1 0
P_rqtegao e defesa 0 1 1 0 1 0 0 1
civil
Habitagao de 0 0 0 0 1 1 1 0
interesse social
Direitos da mulher 0 1 1 1 0 0 0
Defesa dos direitos
da pessoa 0 1 0 1 0 0 0 1
portadora de
deficiéncia
Politica
cultural/Cultura 1 1 0 1 0 0 0 0
Acompanhamento
do fundo municipal 0 0 1 1 0 0 1 0
de investimento
Esporte e lazer 0 1 0 0 1 0 1 0

13
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Acompanhamento
dos recursos 0 1 0 0 1 1 0 0
petréleo e gas
Trabalho, emprego 0 1 1 0 1 0 0 0
e renda
Plan_o _dlretor 0 1 0 0 1 0 0 0
municipal
Saneamento 1 1 0 0 0 0 0 0
bésico
Defesa e protegao
dos direitos 0 0 0 1 1 0 0 0
humanos
Recursos fiscais 1 0 0 0 1 0 0 0
Conselho gestor
do fund_o m~un|C|paI 0 0 0 1 0 0 0 1
de habitagéo e
interesse social
Conselho dos
contribuintes L 0 0 0 0 0 0 0
Fiscalizacado e
acompanhamento
dos recursos do
fundo para 0 0 0 0 0 0 0 1
reducao das
desigualdades
regionais
Preservacéo e
conservacao 0 0 0 0 0 0 0 1
historico e cultural
Tariféario popular 0 0 0 0 1 0 0
Pesca 0 0 0 0 0
Protegao e defesa 0 0 1 0 0 0 0 0
dos animais
Desenvplwmento 0 0 0 0 0 0 1 0
sustentavel

Total 15 23 16 16 23 14 18 13
Indicador Conselho | 0,4286 | 0,6571 |0,4571| 0,4571 0,6571 0,4 0,5143 |0,3714

Fonte: Elaborada pelos autores a partir das informacdes contidas nos sites das prefeituras municipais.

A Tabela 8 apresenta o subindice politico que é o resultado da média aritmética das variaveis

conselho e consoércio.

TABELA 8 — Subindice politico

: o L Variaveis Subindice
Microrregiao Municipios .
Conselho Consércio politico
Alfredo chaves 0,4286 1,00 0,7143
Anchieta 0,6571 0,75 0,7035
Iconha 0,4571 1,00 0,7285
) [tapemirim 0.4571 0,75 0,6035
Litoral sul - ’ :
Marataizes 0,6571 0,75 0,7035
Piima 0,4 0,75 0,5750
Pres. Kennedy 0,5143 0,50 0,5071
Rio novo do sul 0,3714 0,50 0,4357

14
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Fonte: Elaborada pelos autores.

A Tabela 9 apresenta os subindices utilizados para o célculo do indice de Capacidade
Organizacional de cada um dos 8 municipios que compreendem a microrregido Litoral Sul,
obtidos pela aplicacdo da Equagéo (1):

SubAdministrativo + SubFiscal + SubPolitico

ICO =
3

TABELA 9 — indice de capacidade institucional

. i . Subindice Subindice | Subindice
Microrregiao Municipios o ; ; . ICI
administrativo fiscal politico

Alfredo Chaves 0.7211 0.7522 0,7143 |0,7292
Anchieta 0.7646 0.6412 0,7035 |0,7031
Iconha 0.7485 0.6560 0,7285 |0,7110
Itapemirim 0.5816 0.4554 0,6035 |0,5468

LITORAL SUL | Marataizes 0.5012 0.3388 07035 |0,5145
Piima 0.6282 0.5276 0,5750 |0,5769
Presidente
Kennedy 0.5833 0.5818 0,5071 |0,5574
Rio Novo do Sul 0.5239 0.5256 0,4357 |0,4950

Fonte: Elaborada pelos autores.

O Grafico 1 expressa o resultado do ICO, possibilitando uma visualizacdo comparativa.
Lembrando que os valores variam de 0 a 1, onde 1 equivale ao nivel mais satisfatorio, ao

passo que 0 equivale ao nivel insuficiente.

GRAFICO 1 - indice de Capacidade Organizacional

Rio Novo do Sul I 0,495
Presidente Kennedy I 0,5574
Pilma I 0,5769
Marataizes IR 0,5145
Itapemirim I 0,5468
Iconha | 0,711
Anchieta I 0,7031
Alfredo Chaves I 0,7292

Fonte: Elaborada pelos autores.
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A partir dos resultados, pode-se observar que a maioria dos municipios da microrregido ndo
tem um desempenho satisfatério com relacdo as dimensdes administrativa, fiscal e politica.
Alfredo Chaves é o municipio com o ICO mais elevado, seguido por Iconha, Anchieta e Piima,
e Rio Novo do Sul, esse ultimo o municipio com menor ICO da microrregidao. Os municipios
com maior receita, em funcdo dos royalties do petréleo, Presidente Kennedy, Itapemirim e

Marataizes, apresentaram um baixo desempenho quanto a capacidade organizacional.
3.3 Nivel macro — Sistémico

O nivel macro ou sistémico compreende o mais amplo nivel da capacidade institucional, ou
seja, diz respeito as instituicdes e ao contexto politico, econémico e social no qual o setor
publico se encontra, uma abordagem que tenta compreender o sistema na sua totalidade, em
um contexto institucional mais amplo que envolve as organizagfes. Assim, buscou-se
compreender a ambiéncia global e local por meio do The Global Risks Report 2020, editado
pelo World Economic Forum, e pelo documento do governo do estado do ES, denominado
Plano de Desenvolvimento Espirito Santo 2030 (ES 2030), elaborado no ano de 2013 e

atualizado pelo Instituto Jones dos Santos Neves em 2019.
a. Um contexto global de perspectiva econémica sombria

Quanto a estabilidade econémica e a coeséo social, WEF (2020) identifica 0os seguintes riscos:
a) pressdes sobre a economia global intensificaram-se, em funcdo das fragilidades
macroecondmicas e da desigualdade financeira, aumentando o risco de estagnacgéo
econdmica; b) as baixas barreira comerciais, a prudéncia fiscal e o forte investimento global,
antes vistos como fundamentais para o crescimento econémico, estdo se desgastando a
medida que os lideres avancam suas politicas nacionalistas; c) as margens para estimulos
monetarios e fiscais também estao mais estreitas do que antes da crise financeira 2008-2009,

gerando incertezas sobre como as politicas anticiclicas poderao persistir.

Sendo o nivel sistémico uma plataforma de observagdo mais alta da andlise da capacidade
institucional, onde o contexto politico, econdmico e social global é posto em observacao, a
previsdo de um futuro de perspectiva econdbmica sombria, advinda de um férum que retne
liderancgas politicas e empresariais globais, ndo pode ser desconsiderada, principalmente pelo
estado do Espirito Santo que possui uma economia fortemente vinculada ao mercado externo,
muito suscetivel as adversidades relativas as questdes apresentadas pelo WEF (2020), como

veremos adiante.

b. Uma economia como plataforma de oferta
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O Plano de Desenvolvimento Espirito Santo 2030 (ES 2030) apresenta, de forma didatica,
uma analise situacional denominada “Onde estamos”; também constréi uma visao de futuro
desejado “Aonde queremos chegar”; e apresenta os instrumentos para operar o deslocamento
de “onde estamos” para “aonde queremos chegar”, ou seja, “Como vamos chegar 1a”. No
entanto, para a construcdo de um panorama onde possamos melhor observar o contexto
institucional, agora de natureza local, utilizaremos a andlise situacional do ES 2030 quando

este realiza a leitura de “onde estamos”.

Em sintese, o ES 2030 relata que a economia capixaba funciona, predominantemente, como
plataforma de oferta — baseada em plataformas de logisticas de integracéo internacional,
nacional e interna, e sua dinamica é determinada mais fora do que dentro dos seus dominios.
Porém, alerta para a necessidade de buscar a estruturacdo de uma plataforma de
transformacédo e conceber “uma estrutura produtiva de oferta mais complexa, articulada,
sofisticada e com grande potencial para funcionar também como plataforma de demanda,
adensando as cadeias produtivas e adicionando valor aos produtos e servicos” (ESPIRITO
SANTO, 2013, p. 43).

c. Um contexto regional de multiplas concentracdes e desafios

A mudanca da base econdmica agricola para uma economia industrial, focada na exportacao
de commodities, foi acompanhada pela transformagcdo do perfil da populacdo e da
urbanizacdo, espacialmente concentradas e regionalmente heterogéneas, em 78 municipios

com realidades sociais, econdémicas e culturais bastante diferenciadas.

Além de populacéo, urbanizacdo e renda, o territorio capixaba concentra também diversos
desafios provenientes dos conflitos ambientais, fatores que parecem sugerir que a relacdo
dos interesses econémicos com o patriménio ambiental carece de melhores articulagcéo e
propositos. Em outros termos, é fundamental considerar em todo processo de planejamento
0 extenso e graves problemas ambientais presentes no territério capixaba: a poluicdo do ar
(em destaque o p6 preto da Vale e da Acelor Mital na RMGV), producao e destinacao final
dos residuos sélidos, desmatamento com supressdo e extincdo de espécies animais e
vegetais, crise hidrica, mudancas climéticas, entre outros, que impactam fortemente a vida
das gentes dessa terra, de forma mais intensa daquelas populacbes com modos de vida
tradicional e os mais precarizados economicamente, além dos enormes custos causados aos

sistemas de salde e assisténcia do Estado.

d. Governanca para a sustentabilidade
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Governanca e sustentabilidade tem sido objeto de estudos e pesquisas com abordagens
diversificadas. Algumas defendem que a gestéo dos processos de desenvolvimento necessita
acontecer sem comprometer 0s recursos naturais ou o bem-estar da populacéo, conciliando
0 uso do ambiente com redugdo dos impactos negativos. Assim, a sustentabilidade seria
considerada como um elemento vinculado a governanca e ao desenvolvimento econdmico
responsavel (MARQUES & WANDERLEY, 2015). Criticos questionam essa forma idealizada
de pensamento argumentando que nem sempre Estado, mercado e sociedade civil tém

interesses convergentes ou se identificam como parceiros.

Como defendem Jacobi & Sinisgalli (2012), a governanca ambiental ndo pode ser tratada
somente como uma construcao ideoldgica. O poder social que media as relagdes entre
mercado, Estado, sociedade civil e o meio ambiente devem produzir uma engenharia
institucional democratica, heterogénea, fundada em aliancas de cooperagdo, para acumular
energia e romper com as abordagens unilaterais e simplistas das atividades humanas e
transcender aquelas que se baseiam na supremacia do mercado. Focar na melhoria das
condi¢cbes de vida, enfatizando os aspectos que afetam diretamente a saude dos individuos,
notadamente os mais pobres. Somente dessa maneira representardo uma verdadeira
possibilidade de mudanca na logica de gestéo da administracdo publica, seja nos estados ou
municipios, o que requer pensar um novo modelo de governanca e redesenhar as instituicdes
governamentais de modo que a sustentabilidade e a justica socioambiental signifiquem,

concomitantemente, ideais e instrumentos de planejamento e gestao.
4. Consideracdes finais

A andlise da capacidade institucional na microrregido Litoral Sul nos informa sobre muitas
potencialidades, porém acompanhadas de enormes desafios para a implantagdo de um
planejamento regional que possa produzir como resultado, sendo um desenvolvimento
sustentavel, mas que ao menos equilibre as relacdes entre economia e ecologia, mercado e

sociedade civil.

Detentora de um patrimonio historico, cultural e geografico tdo rico ou mais que as suas
reservas de petrOleo e gas e as receitas excepcionais proporcionadas pelos royalties —
realidade que ndo vale para todos os municipios, a regido vive o dilema do crescimento,
aguele que nunca vem desacompanhado da dor. No entanto, suas potencialidades parecem
seguir um caminho inversamente proporcional a sua capacidade institucional.
Contraditoriamente, as dificuldades da microrregido Litoral Sul com relagdo a gestao fiscal
nos informam que néo basta fartura de recursos financeiros para gerar bem-estar e progresso

social, sendo fundamental mudar a logica de gestdo das administrages redesenhando as

18



o

e o
,/ \
X Seminario Internacional/sobre \

<-, Desenvol\(imento regicinal
= \

N

,r/

.\\ /
iva

instituicdes de modo que a eficiéncia administrativa e a gestdo democratica sejam promotora

de bem-estar, sustentabilidade e a justica socioambiental.

O célculo da capacidade institucional identificou seus dois melhores resultados em municipios
ndo litoraneos, Alfredo Chaves e Iconha, seguidos por outros dois litordneos, mas néo
detentores de receitas extraordinariamente elevadas pelos royalties, Anchieta e Piima.
Compreensivel a ultima colocacgéo ficar com o municipio de Rio Novo do Sul, dada as suas
peculiaridades. No entanto, mesmo que nao expresse novidade alguma, os municipios de
Presidente Kennedy, Itapemirim e Marataizes apresentam um mal desempenho, confirmando
as analises anteriores. N&o é aceitavel a naturalizacéo dessa situagao porque as armadilhas
das receitas fartas, aqui proveniente dos royalties do petréleo, criam uma acomodacao quanto
a responsabilidade institucional, gerando uma riqueza apenas de natureza estatistica nao se

traduzindo em bem-estar e progresso social & maioria da populacao.
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