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RESUMO

A presente pesquisa buscou analisar os projetos financiados pelo Banco Mundial no estado da
Paraiba a partir do conceito de Capacidade Institucional. Tem como objetivo investigar como
esse conceito é abordado no atual projeto, o PB Rural Sustentavel, de que forma é percebido
pelos implementadores do projeto e como vem alterar o aparato burocratico dos 6rgdos do
Estado da Paraiba. Para tanto tomamos por base a hipotese de que a introjecao desse conceito
é capaz de alterar a estrutura burocrética e dos 6rgdos e instituicdes do estado. Nesse sentido
por meio da investigacdo qualitativa, realizou-se um estudo de tipo exploratério através de
pesquisa documental e entrevistas. O método utilizado possibilitou analisar através das
percepcbes dos(as) implementadores(as) do projeto a partir das dimensdes conceitual, de
implementacdo e arranjos institucionais, mensuracéo e desafios da Capacidade Institucional.
Esse estudo buscou ampliar a agenda de pesquisa das capacidades nas instituicdes e voltou-se
para analise das burocracias implementadoras, sobretudo, para entender como conceitos séo
absorvidos, incorporados e praticados no ambito destas instituicdes. Como resultados
encontrados podemos destacar o reconhecimento por parte dos atores da importancia do
fortalecimento da Capacidade Institucional nos projetos. Outro aspecto que merece destaque
s80 0s arranjos institucionais e parcerias criadas para execugdo e implementagédo do projeto,
como fator determinante para o alcance dos objetivos. Apontou-se como resultado que o desafio
para o alcance da Capacidade Institucional é a consciéncia institucional que viria a ser a
responsabilidade compartilhada e incorporada por parte dos atores envolvidos. O estudo
revelou e confirmou a hip6tese de que para o alcance da Capacidade Institucional o aparato
burocratico do estado ndo so terd que se modificar para atender aos requisitos do banco, como
também serdo necessérias criar novas estruturas, novos arranjos e apropriacdo da metodologia
do banco como uma metodologia de rotina de trabalho das instituicdes e 6rgdos do Estado da
Paraiba.

Palavras-Chave: Capacidade Institucional; Banco Mundial; Capacidade Estatal; Projeto
Cooperar.



ABSTRACT

This research sought to analyze the projects financed by the World Bank in the state of Paraiba
from the concept of Institutional Capacity. Its objective is to investigate how this concept is
approached in the current project, the Sustainable Rural PB, in what way it is perceived by the
project's implementers and how it comes to alter the bureaucratic apparatus of the organs of the
State of Paraiba. For this reason, we base ourselves on the hypothesis that the introjection of
this concept is capable of altering the bureaucratic structure and the organs and institutions of
the state. In this sense, through qualitative research, an exploratory type study was carried out
through documentary research and interviews. The method used made it possible to analyze
through the perceptions of the project implementers from the conceptual dimensions,
implementation and institutional arrangements, measurement and challenges of Institutional
Capacity. This study sought to broaden the agenda of capacity research in institutions and
focused on the analysis of implementing bureaucracies, especially to understand how concepts
are absorbed, incorporated and practiced within these institutions. The results found can be
highlighted the recognition by the actors of the importance of strengthening Institutional
Capacity in projects. Another aspect that deserves to be highlighted are the institutional
arrangements and partnerships created to execute and implement the project, as a determining
factor to achieve the objectives. As a result, the challenge to achieve Institutional Capacity is
the institutional awareness that would become the shared and incorporated responsibility of the
actors involved. The study revealed and confirmed the hypothesis that for the attainment of
Institutional Capacity the bureaucratic apparatus of the state will not only have to be modified
to meet the bank'’s requirements, but it will also be necessary to create new structures, new
arrangements and appropriation of the bank's methodology as a routine work methodology of
the institutions and agencies of the State of Paraiba.

Keywords: Institutional Capacity; World Bank; State Capacity; Cooperate Project.
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1 INTRODUCAO

Por muito tempo a regido Nordeste foi considerada uma regido critica, atrasada e com
diversos problemas, marcada pela convivéncia de secas severas, concentracdo fundiaria nos
grandes proprietarios de terra, um modelo de “agricultura tradicional” e incipiente estrutura
industrial. Diante disso, entre os anos de 1950 e 1959 a regido passa a ser palco de
reivindicagdes, sobretudo devido ao isolamento da regido frente ao crescimento de outras
regides do pais, como o sul e sudeste.

Buscando minimizar as disparidades inter-regionais, o Estado que até entdo tratava os
problemas da regido por meio de politicas assistencialistas, cria em 1956 no governo de
Kubitscheck, sob a lideranca de Celso Furtado, o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento
do Nordeste (GTDN) com vistas a discutir a questao regional nordestina e buscar solucées para
o0 seu desenvolvimento. Um dos principais resultados desse grupo, contrariando o discurso de
que, a seca era a principal problematica da regido, Celso Furtado (1962) defendia que era
necessario considerar o problema da regido Nordeste como um problema de desenvolvimento.

Sendo assim, com vistas a elaboracdo de um planejamento regional para solucdo dos
problemas da regido, é criada em 1959 a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) que passaria a ser o principal érgdo articulador de projetos de desenvolvimento
regional no pais que deveriam contemplar aspectos como: a modernizacdo da agricultura, e
modificacdo no modelo de transferéncia recursos do governo federal para combate a seca por
meio de programas assistencialistas.

Desta forma, no inicio da década de 70 é dado inicio a fase de implementacéao de projetos
para a solucdo de problemas enfrentados na regido, entre seus objetivos, aliviar a pressdo
demogréafico-social provocada pelas dificuldades de acesso a terra e de convivéncia com a seca
(PARREIRAS, 2007, p. 16) a exemplo do Programa de Integrado Nacional (PIN), criado em
1970, e 0 PROTERRA Programa de Redistribui¢ao de Terras e de Estimulo a Agroindustria do
Norte e Nordeste, criado em 1971.

No entanto os resultados desses projetos ficaram aquém do esperado, sobretudo em
relagdo a concessao de credito e distribuicédo de terras, a qual beneficiaram apenas proprietarios
de terra, tornando-se mais um instrumento de acumulagdo e concentragdo de capital da elite
latifundiaria (KOURI, 1998).

O Banco Mundial, um dos maiores financiadores de projetos em paises
subdesenvolvidos, passa a ser partir de 1974 o principal financiador de uma safra de projetos,

conhecidos também como “projetos especiais” na regido nordeste, entre eles o Polonordeste
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(1974) e Projeto Nordeste (1985), ambos construidos com base na estratégia de
Desenvolvimento Rural Integrado (DRI). Diferente das estratégias adotadas pelo banco em
décadas anteriores, cujo foco consistia no incremento da producdo para exportacdo dos
produtores de médio porte, no inicio da década de 70 devido ao crescente déficit de alimentos
produzidos no mundo, um novo enfoque é dado. A estratégia DRI passa entdo a se concentrar
na melhoria das condic¢des de vida do homem do campo através de um plano econémico voltado
a melhoria das condi¢6es sociais e econdmicas dos pequenos produtores.

No estado da Paraiba, a relacdo com Banco Mundial inicia-se exatamente nesse periodo,
em 1978, com a aprovacdo do primeiro projeto com recursos oriundos de empréstimo
internacional para o desenvolvimento do Projeto de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI)
no brejo do paraibano, contemplado entre os projetos do Polonordeste. Desde 1978, até o
presente momento, cinco projetos foram desenvolvidos através dessa parceria, voltados a
temaética de desenvolvimento rural, combate a pobreza e acesso a 4gua, o qual o mais atual o
PB Rural Sustentavel (2019-2023) que encontra-se em fase de execucao.

No entanto, a execucdo desses projetos apresentaram alguns problemas em sua
execuc¢do, no Polonordeste (PDRI), a auséncia de participacao dos estados com mutuario dos
projetos, em que apenas 0 BIRD alocava recursos, contribuiu para uma atuacéo passiva dos
estados frente aos objetivos do projeto. Além do que, a matriz complexa de 6rgaos e instituicdes
a qual o projeto era executado, bem como a presenca de oligarquias que detinham poder na
regido, impactaram o alcance dos objetos e seus resultados esperados.

Em busca minimizar os efeitos negativos do (PDRI), o Banco Mundial passa a adotar
outra estratégia nos projetos seguintes, como no Projeto Nordeste (PAPP), como a participacdo
dos estados como financiador através do desembolso de contrapartida, e a participacdo dos
beneficiarios através dos conselhos municipais e associa¢gdes comunitarias como porta vozes
das necessidades do povo. A descentralizacdo dos projetos se torna o novo discurso e viés do
Banco, como “garantia” de eficiéncia e legitimacéo dos projetos, no entanto como veremos no
capitulo dedicado a discutir esses projetos, veremos que isso ndo se concretizou.

Apesar do banco atuar como financiador de projetos voltados ao desenvolvimento do
Nordeste, como a convivéncia com a seca e outros problemas e o combate a pobreza, a
instituicdo ndo se deslocou da sua real esséncia como instituicdo financeira e ator politico e
econémico. Pelo contrario, acompanhou sua agenda de austeridade fiscal e ajuste estrutural,
refletido nas condicionalidades e exigéncias para concessao dos empréstimos.

Nessa perspectiva alguns conceitos como: desenvolvimento institucional,

fortalecimento institucional e capacidade institucional passam a ser elementos cada vez mais
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presentes nos projetos financiados pelo Banco Mundial. Isso se deu devido a compreenséo do
banco, de que instituicdes fracas ndo eram capazes de formular e implementar eficazmente
projetos. Sobre essa prerrogativa passa a introjetar em seu discurso 0 aumento da capacidade
do Estado e de suas instituicGes para elaboracéo e execugdo dos projetos, baseado no modelo
de desenvolvimento dos paises do norte, sem considerar as caracteristicas dos paises em
desenvolvimento como o Brasil.

Muito embora o conceito de capacidade institucional tenha emergido na década de 80,
inaugurado pelo Banco Mundial e difundido na agenda internacional como um mecanismo de
alcance ao desenvolvimento, a capacidade das instituicdes em implementarem seus projetos e
politicas puablicas ja haviam sido discutidas abordagens de diferentes formas ao longo das
décadas como: fortalecimento institucional, construcdo institucional, desenvolvimento e
capacidade institucional. (ANALOUI; DANQUAH, 2017).

Inicialmente o conceito de Capacidade Institucional esteve ancorado ao conceito de
fortalecimento institucional que tinha por objetivo melhorar as habilidades do Estado no
cumprimento de suas fungdes relacionadas as técnicas de reengenharia organizacional, ou seja,
construcdo, melhorias, fortalecimento da estrutura interna e dos quadros técnicos burocraticos
(LESSIK; MICHENER, 2000; MIZRAHI, 2004; HUERTA 2008). Essa visdo, no entanto é
modificada a partir do reconhecimento de que para o alcance do fortalecimento institucional
era necessario considerar ndo s6 os mercados e as democracias, mas também o Estado como
provedor de politicas publicas apropriadas por meio da administracdo de recursos de forma
eficiente, eficaz e transparente (HUERTA, 2008).

De modo geral, a Capacidade Institucional é vista como um conjunto de acGes
governamentais, e, quanto maior o grau de governabilidade maior o a capacidade do Estado em
implementar suas politicas publicas (LUBAMBO, 2002). Ainda nessa perspectiva, ha autores
que consideram outras dimensdes que impactam e interferem no alcance da CI' como: o
ambiente da acdo, o contexto politico, as redes de tarefas, organizacdes e recursos humanos
(HILDERBRAND; GRINDLE, 1995).

Sobre esse ambiente a qual uma politica publica é implementada Gomide e Pires (2018)
diz que na implementacdo de uma politica publica véarios atores atuam tanto nas burocracias de
diferentes niveis de governo como nOS nNOVOS arranjos institucionais criados para
implementacao desta politica e sdo esses arranjos que dao sustentacdo a implementacao destas

e capacitam o Estado de capacidade para o alcance de seus objetivos. Conforme os autores

1 A partir de agora usaremos a sigla Cl para referir-se a Capacidade Institucional.
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arranjos institucionais podem ser definidos como “[...] o conjunto de regras, mecanismos e
processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementa¢ao de uma politica publica especifica” (GOMIDE; PIRES, 2018 p. 21).

Apesar de ser um tema bastante difundido o conceito de Capacidade Institucional ndo é
consensual, sobretudo no que se refere a sua mensuracao. Para alguns autores como HUERTA
(2008) a mensuragdo da Cl esté relacionada a medidas de eficiéncia e eficécia, para outros como
(LESSIK; MICHENER, 2000; PIRES; GOMIDE, 2016) a metodologia de mensuragédo ira
depender do que o pesquisador pretende investigar € 0 tipo de organizacdo que esta se
analisando. Nesse sentido Martins (2019) faz um amplo estudo de revisdo de literatura da
Capacidade Institucional abordados em pesquisas internacionais e no Brasil, ao qual revela um
forte crescimento acerca dessa tematica e os resultados como a desagregacéo do conceito de CI
e a elaboracdo de indices para mensuréa-la.

Sendo assim, apds realizar um estudo mais aprofundado sobre os projetos do Banco
Mundial no estado da Paraiba, percebi que o componente de Fortalecimento e Capacidade
Institucional sempre estiveram presentes nos projetos, embora com nomenclaturas diferentes.
De modo geral pode-se dizer que 0 banco espera das instituicdes executoras a capacidade de
executar os projetos de forma eficiente. No entanto, pouco se discute sobre como essas
exigéncias de maior capacidade das instituicdes sdo entendidas e sdo refletidas nos 6rgaos
executores dos projetos no estado, tdo pouco dos beneficiarios.

Diante dessas questdes, surge a problematica desta pesquisa que tem por objetivo geral
analisar como o conceito de Capacidade Institucional vem sendo implementado nos projetos
financiados pelo Banco Mundial no estado da Paraiba e de que forma vem impactando no
aparato burocratico do estado.

Desta forma esse estudo pretende responder a seguinte pergunta:

De que forma a implementacao do conceito de Capacidade Institucional presente
nos projetos do Banco Mundial impacta as institui¢des e 6rgaos do Estado da Paraiba?

Pretende-se desse modo, levantar a hipotese de que a estrutura de governo do estado
teve que se adaptar e adequar seu aparato burocratico para atender as condicionalidades
exigidas pelo Banco Mundial para concessdo dos empréstimos, sobretudo quando se trata de
capacidade das instituicbes em fortalecer e aumentar a Capacidade Institucional.

Para responder a esta pergunta e analisar esta hipétese, esta dissertacdo trara como
objetivos especificos:

o Apresentar uma revisao de literatura do conceito de Capacidade Institucional,
o Analisar e descrever a historico do Banco Mundial e suas fases;
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o Descrever e analisar os projetos financiados pelo Banco Mundial no Estado da
Paraiba
o Apresentar e discutir os principais resultados encontrados a partir das entrevis-

tas.

Para o alcance desses objetivos, a presente dissertacao foi dividida em cinco capitulos o
segundo capitulo que recebe o titulo inicial Capacidade Institucional (CI) tem por objetivo
realizar um levantamento sobre o conceito de capacidade institucional, e compreender como
esse conceito foi introjetado na agenda desenvolvimentista em suas diversas abordagens.
Contempla também as abordagens de mensuracdo do alcance da capacidade discutidos na
literatura sobre o tema, bem como se delimita os modelos que serdo utilizados para fins de
analise do capitulo referente aos resultados e discusséo.

O terceiro capitulo de titulo Banco Mundial tem por objetivo discorrer sobre a histéria
e atuacdo do banco como uma agéncia multilateral e sua agenda de desenvolvimento, as
prioridades do Banco em cada uma de suas fases, bem como a construcdo de sua agenda no
combate a pobreza. Neste capitulo estd contemplado também a atuacdo desta instituicdo no
Brasil por meio da analise dos principais temas dos projetos financiados por esta instituicdo no
pais.

Ja o quarto capitulo de titulo o Banco Mundial e os projetos financiados no Estado
da Paraiba busca abordar a atuacdo desta instituicdo no Estado da Paraiba por meio dos
empréstimos desembolsados para o financiamento de projetos voltados ao alivio e combate a
pobreza e o desenvolvimento rural através do Projeto Cooperar. Sendo assim, delineia uma
linha historica do primeiro projeto aprovado em 1978 até o atual projeto em 2019 o PB Rural
Sustentavel.

Por altimo o quinto capitulo de nome Analise da Capacidade Institucional no Projeto
Cooperar, tem por objetivo discutir a partir das entrevistas realizadas com os autores do projeto
os resultados da aplicacdo do conceito de Capacidade Institucional nos projetos financiados
pelo banco no estado da Paraiba, especificamente o mais atual o PB Rural Sustentavel.

Para construcdo dessa pesquisa nos, segundo, terceiro e quarto capitulos, o
procedimento metodoldgico utilizado consistiu na revisdo de materiais (relatérios, estudos)
sobre cooperacdo internacional para o desenvolvimento, e Capacidade Institucional, Banco
Mundial, os projetos financiados pelo Banco Mundial na Paraiba, Projeto Cooperar. Para
compreender o impacto do banco no aparato burocratico do estado, foram realizadas entrevistas

semiestruturadas por meio de anélise de conteido com os atores envolvidos, gestores, técnicos
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representantes do poder publico local e do Banco Mundial com objetivo de obter informacdes
para posterior analise. Para investigacdo da pergunta que norteia essa pesquisa foram realizadas
cinco entrevistas com atores diretamente ligados ao Projeto Cooperar e ao Banco Mundial.
Devido ao contexto ocasionado pela Pandemia COVID-19 as entrevistas que seriam realizadas
presencialmente foram adaptadas e realizadas por video chamada.

A andlise foi construida a partir da sistematizagdo das informacdes obtidas (abertas e
fechadas) em quadros de analise, com categorias de referéncias e classificacdo, sob o vies das
teorias estudadas, especificamente no que tange a capacidade institucional. E, por fim as
considerac0es finais que trazem as principais conclusfes, apontamentos e sugestdes a partir do

que foi discutido na pesquisa.
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2 CAPACIDADE INSTITUCIONAL

Esse capitulo inicial tem por objetivo abordar o que discutido na literatura sobre os
conceitos de Capacidade Institucional e Capacidade Estatal, conceitos amplamente difundidos
este primeiro utilizado na agenda desenvolvimentista para referir-se a capacidade das
instituicdes alcangarem o desenvolvimento, e segundo muito utilizado a partir do retorno do
Estado. Tem por finalidade também delimitar a partir dos modelos apresentados na literatura as

dimensGes que serdo abordadas para fins de analise dos resultados no Capitulo 5.

2.1 O retorno do Estado e a énfase em suas capacidades

Na ultima década o aumento da capacidade foi um tema muito discutido na agenda
desenvolvimentista, sobretudo a capacidade do estado e de suas instituicdes em responderem
aos problemas publicos e implementarem seus projetos e politicas publicas. Nesse sentido, o
papel do Estado e de suas instituicdes ganharam grande relevancia no campo académico, nas
ultimas décadas segundo Evans, Skocpol e Rueschemeyer (1985) e “um interesse repentino”
sobre a importancia do Estado surge.

Se nas décadas de 50 e 60 a centralidade era o aparelhamento estatal para promover
mudanga estrutural, sobretudo como promotor da modernizacgdo da agricultura e infraestrutura
voltada para urbanizacdo, na década seguinte essa imagem foi fracassada exatamente pela ndo
realizacdo desta agenda (EVANS, 1993). A partir das crises ocorridas na década de 70 que
solaparam o mundo, sobretudo os paises em desenvolvimento, com a guinada neoliberal de
Thatcher e Reagan, a retirada das politicas do Welfare State e liberalizacdo das economias
nacionais, serviram de pano de fundo para que no inicio na década de 80 fosse dada largada aos
programas de ajuste estrutural na América Latina lideradas pelo Banco Mundial (COSTA,
1998).

Nesse sentido, o “poderio” do Estado como provedor de mudangas estruturais ¢
minimizado, o estado passa a ser o problema e néo a solugdo (EVANS, 1993). Essa percepgéo
ao final da década de 80 foi posta em cheque e fez com que o papel do Estado fosse repensado,
uma vez que os programas de ajustes estruturais na América Latina ndo teriam sido suficientes
para assegurar desenvolvimento (EVANS, 1993). As medidas de ajustes estruturais difundidos
nos paises da América Latina, como mecanismo ao desenvolvimento haviam fracassado e

criado um abismo muito maior, o agravamento da pobreza.
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Esses ajustes tornaram-se mais incisivos a partir da década de 90 cujo processo de
reformas econémicas foram lastreadas por dois importantes fatores: a racionalizacao e redugéo
do poder do Estado, a liberalizacdo econémica, e a transicdo de um Estado centrado no
desenvolvimento econdmico, para um Estado centrado em investimentos privados (nacional e
internacional) (COSTA, 1998). Essa dinamica foi reforcada pelo Consenso de Washington
reunido a qual estiveram presentes o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial
cujo objetivo consistiu em deliberar e prescrever reformas politicas aos paises da América
Latina que perpassavam desde o equilibrio de contas publicas, liberalizacdo da economia para
investimentos estrangeiros as privatizacdes e reformas.

A énfase no estado minimo que balizou parte desta década de 80 deu espaco a partir da
década de 90 para o seu “retorno”, destacando-0 como provedor fundamental ao
desenvolvimento dos paises. Nesse sentindo, o enfoque hipermercadista entre o estado e o
mercado é substituido por um enfoque de parceria e complementariedade (PEREIRA, 2018).
Com o retorno do Estado e do seu papel para além da correcdo de falhas de mercado e provisao
de bens publicos, o debate centra-se na capacidade dos Estados em implementarem suas
politicas publicas e garantirem o desenvolvimento dos paises.

Nesse sentido organismos multilaterais, entre os quais o Banco Mundial, passou a
incluir em sua agenda a capacidade institucional como elemento fundamental ao
desenvolvimento, e incluir em seus programas o aumento da capacidade em suas estratégias
(MIZRAHI, 2004).

O retorno do Estado trouxe também a necessidade de um “estado melhor”, atrelado a
1sso uma série de reformas “para dentro” cujo objetivo era trazer melhorias na capacidade do
setor publico em resolver problemas, adaptacéo das instituicGes publicas para resolucao desses
problemas, capacidade de elaboracdo, avaliacdo, monitoramento das politicas puablicas
(HUERTA, 2008).

O debate sobre as capacidades das instituicbes e do estado na agenda
desenvolvimentista inicia-se a partir da percepcao de que a simples transferéncia de recursos
dos paises desenvolvidos aos paises em desenvolvimento ndo garantiram melhor desempenho
as organizacgdes quer sejam elas publicas ou privadas (MIZRAHI, 2004). Para autora, para que
iSSO acontecga € necessario criar um ambiente que aumente a capacidade dessas organizagdes
em usar, gerenciar e implantar esses recursos de forma eficaz (HORTON, 2001 apud
MIZRAHI, 2004).

O Banco Mundial, tido como percursor do conceito de Capacidade Institucional entende

que para melhoria da capacidade do estado o esfor¢co deve centrar-se no setor pablico mediante



21

0 revigoramento de suas institui¢bes publicas. Muito embora considerem que um Estado capaz
ndo necessariamente ¢ eficiente, entendem que a capacidade aplicada aos Estados “¢ a
capacidade de promover de maneira eficiente acfes coletivas em areas tais como, lei e ordem,
salde publica e infraestrutura basica, enquanto a eficiéncia é o resultado desse esforco para
atender a sociedade” (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 03). E para que isso possa ocorrer sugere
duas estratégias: o ajuste da funcdo do Estado a sua capacidade, ou seja, diagnosticar as
fragilidades e intervir para melhora-las e aumentar a capacidades por meio do revigoramento
de suas instituicdes através da elaboracdo de normas, controle eficaz, combate a corrupcéo e
melhorias através de incentivos salariais e maior proximidade da populacdo através da
participacdo e descentralizacdo (BANCO MUNDIAL, 1997).

Ao falar sobre o revigoramento das instituicdes estatais o0 banco entende que o contexto
politico seria 0 maior desafio para o alcance dessa capacidade. Para tanto sugere alguns
requisitos que levariam ao alcance da capacidade institucional do estado: normas e restrigdes
efetivas, maior pressdo competitiva, e maior participacdo e parceria do civico (BANCO
MUNDIAL, 1997).

Para Pereira (2018) a ideia central do banco era reformar as institui¢es do setor publico
e de suas economias com vistas ao alcance dos objetivos de desenvolvimento por parte do

Estado, sobre isso expde:

a criagdo de normas legais que controlassem a “acdo arbitraria” de governos e da
burocracia estatal, redefinindo as regras dentro das quais a politica convencional deve
se dar (regras orgamentarias rigidas, independéncia do Banco Central, etc.); b) a
adoc¢do da grande empresa privada como modelo de gestdo para o Estado, tanto pela
introdugdo da competicdo no interior do funcionalismo publico, como pela
concorréncia entre o setor publico, empresas e ONGs ha provisao de bens e servigos;
c) o aumento e a diversificacdo de parcerias publico-privadas, sobretudo nas politicas
sociais, imbricando diretamente os agentes privados (empresas, ONGs, fundacGes
empresarial-filantropicas, etc.) nas esferas de decisdo e execugdo das politicas
publicas (PEREIRA, 2018, p. 2192).

Com base em (ANALOUI; DANQUAMH, 2017, p. 44) os atores da ajuda oficial para o
desenvolvimento (AOD) entendiam que os paises em desenvolvimento precisavam tornar o
aumento das capacidades como um componente chave de suas estratégias nacionais de
desenvolvimento. A partir desse argumento, no decorrer da AOD varios termos sdo usados para
subsidiar a ideia de desenvolver a capacidade dos paises, dos Estados e de suas instituicdes
como: fortalecimento institucional, construcéo institucional, desenvolvimento e capacidade
institucional, que fazem parte Unica ideia, o alcance do desenvolvimento (ANALOUI;
DANQUAH, 2017). Nesse sentido, é importante fazer uma breve distin¢do a respeito das



diferentes terminologias utilizadas na agenda desenvolvimentista para abordar a capacidade das

instituigdes e dos estados.

Quadro 1 - Evolucéo do conceito de Capacidade Institucional

DECADA

TERMINOLOGIA

ABORDAGEM

1960

Construcéo Institucional

Equipar os paises em desenvolvimento
com instituicbes do setor publico
necessarias para gerenciar um programa
de investimento publico;

O foco era projetar o funcionamento
individual das organizagoes;

Modelos importados dos paises
desenvolvidos foram usados
frequentemente;

1960 -1970

Fortalecimento/desenvolvimento
institucional

Mudar para fortalecer ao invés de
estabelecer;
Concentra-se ainda em organizacdes
individuais;
Fornecer ferramentas para melhorar o
desempenho;

1970

Gerenciamento / administracao
de desenvolvimento

Os objetivos eram alcancar publico ou
alvo especial grupos anteriormente
abandonados;

Descentralizacdo e integracdo dos
programas publicos como programas de
desenvolvimento de integragdo rural,
Foco na melhoria dos sistemas de
entrega e do programas publicos para
alcancar grupos-alvo;

1970 -1980

Desenvolvimento de Recursos

Humanos

Desenvolvimento é sobre pessoas
(educacdo, saude), setores-chave da
populagéo;

Desenvolvimento centrado nas pessoas
surge como conceito.

1980 —-1990

Desenvolvimento Institucional
(Novo Institucionalismo)

Ajuste estrutural, reforma de politicas,
paradigma de governanca;

Capacitacdo ampliada para o setor
(governo, privado, ONGS);

Novo foco em redes;

Maior atencdo ao ambiente externo e ao
comportamento econémico nacional;
Mudanca do foco do projeto para o
programa;

Preocupacdo com a sustentabilidade
dos esfor¢os de capacitagéo;

1990

Desenvolvimento de capacidade

Reavaliacdo da cooperacdo técnica
(CT);
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Discussdes de  doadores  sobre
capacitacéo;

Combinacdo de ideias diferentes em
torno da capacitagéo;

Emergéncia da importdncia da
propriedade local,

Abordagens participativas vistas como
fundamentais;

Tornou-se a maneira de “fazer”
desenvolvimento;

2000 Desenvolvimento de capacidade/ | Os Objetivos de Desenvolvimento do
Redes de conhecimento Milénio se tornam um fator chave;
Maior participacdo na capacitacdo;
Difusdo de redes de conhecimento
baseadas em TIC;

Enfase na aprendizagem e adaptac&o
continuas;

Abordagens de sistemas e conversas
emergentes sobre sistemas complexos;
Equilibrando gerenciamento baseado
em resultados e sustentabilidade de
longo prazo

Maior énfase na avaliacdo / andlise de
necessidades;

Maior coordenacéo entre doadores;
Preocupacdo com a forma de garantir
investimentos de longo prazo dos
doadores

Fonte: Lusthaus, Adrien e Perstinger (1999) e Blagescu e John Young (2006).

Como podemos observar a partir do quadro acima, durante a década de 50 o foco
consistiu na implementagdo de modelos desenvolvimentistas por meio de uma construcéo
institucional, em que as atividades das organizacdes multilaterais foram direcionadas a
ajudarem paises em desenvolvimento a desempenharem suas fungfes e alcancarem seus
objetivos com finalidade de melhorar suas capacidades dos paises em desenvolvimento,
inclusive os recém independentes, atraves da melhoria de infraestrutura destes paises. Nas
décadas de 60 e 70 esse panorama muda e o enfoque passa ser o fortalecimento institucional, a
ideia era fortalecer as instituicbes para que estas pudessem desenvolver e implementar os
projetos de desenvolvimento, conceito amplamente difundido pelas agéncias de
desenvolvimento (IMBARUDDIN, 2003).

A partir da década de 90 o conceito de Capacidade Institucional (CI) comega a ganhar
maior énfase, principalmente na comunidade internacional que passa a considerar a Cl como

elemento chave para sustentabilidade e impacto dos projetos ao longo prazo, sendo assim
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praticamente todos o0s projetos e programas incluiram estratégias de desenvolvimento da
capacidade (IMBARUDDIN, 2003).

Segundo Huerta (2008, p. 124) na literatura a Capacidade Institucional é abordada em
diversas perspectivas como: capacidade indicada (que diz respeito ao potencial de cumprir
tarefas, eficiéncia administrativa de recursos materiais, humanos e tecnoldgicos), na abordagem
capacidade efetiva a Cl esta relacionada a acdo ou desempenho do governo em formular
politicas publicas, também € abordada como produto ou resultado de um produto que diz
respeito a capacidade de desempenho das tarefas com eficiéncia, eficacia e sustentabilidade e
por fim a capacidade como um processo, ou seja, esfor¢os para melhorar a capacidade.

Para Franks (1999) a capacidade refere-se a capacidade dos individuos, separados ou
em grupos em cumprirem com suas responsabilidades de acordo com o tamanho das tarefas e
0s recursos disponiveis. Para Brown, Lafond e Macintyre (2001) a capacidade € o resultado
pelo qual uma pessoa ou entidade realiza seus objetivos declarados, e essa realizacdo é
alcancada pelo processo ou atividade da capacitacdo, ou seja, a capacidade seria o fim e a
capacitacdo seria 0 meio.

O Programa das Nac¢bes Unidas (PNUD, 2008) entende que o aproveitamento das
capacidades ja existente € um meio para se alcancar 0s objetivos, ao definir que o
desenvolvimento da capacidade é o processo através do qual os individuos, organizacdes e
sociedade obtém, fortalecem e mantém as capacidades para estabelecer e alcancar seu proprio
desenvolvimento e objetivos ao longo do tempo. A Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2008) enfatiza que a capacidade envolve muito mais do
que aprimorar habilidades dos individuos e sim com a capacidade das pessoas, organizagdes e
sociedade como um todo em gerenciar seus negocios com sucesso, ja o desenvolvimento da
capacidade seria 0 processo de manter a capacidade ao longo de tempo.

De acordo com Morgan (1999) a capacidade pode ser vista a partir de duas perspectivas,
a perspectiva instrumental que diz respeito as habilidades organizacionais, técnicas e politicas
para a realizacdo das funcdes ou tarefas, e de uma perspectiva mais ampla a qual a capacidade
pode ser um esforco para mudar as regras, instituicoes e padroes de comportamento de uma
sociedade. O autor ainda menciona que apesar de capacidade e desenvolvimento da capacidade

ser conceitos relacionados é necessario distingui-los:
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Desenvolvimento da Capacidade

(Capacity Development)

Capacidade (Capacity)

Desenvolvimento de capacidade refere-se
as abordagens, estratégias e metodologias
que sdo usados por participantes nacionais
e / ou intervenientes externos para ajudar
organizac0es e / ou sistemas para melhorar
seu desempenho. Trata-se de processo e
questdes de "como™ (por exemplo,
oficinas programas de treinamento ou

Capacidade é definida como as habilidades
organizacionais e técnicas, relacionamentos e
valores que permitem aos  paises,
organizaces, grupos e individuos de qualquer
nivel da sociedade desempenhar funcbes e
atingir seus objetivos de desenvolvimento ao
longo do tempo. Os indicadores de capacidade
geralmente se concentram no desempenho de

esforcos de mudanca organizacional). algum tipo de funcdo ou atividade

organizacional, como tomada de deciséo.

Fonte: Morgan (1998).

Grindle e Hilderbrand (1995, p. 445) afirmam que “a capacidade institucional significa
a capacidade executar tarefas apropriadas, eficazes, eficientes e sustentaveis”, no entanto apesar
de ser um conceito amplamente difundido na comunidade internacional, os mecanismos de
como melhorar a capacidade sdo imprecisos, sobretudo pela auséncia de projetos de
Desenvolvimento da Capacidade (DC). As autoras apontam que € necessario uma analise critica
sobre quais aspectos séo considerados meios para o alcance do desenvolvimento da capacidade
e consideram que para sua operacionalizacdo é necessario identificar e especificar quais
medidas serdo adotadas para mensurar ou seu alcance, uma vez que a exemplo do setor publico
esses conceitos operam em ambientes especificos e sdo influenciados por diversos fatores.

Para Lessik e Michener (2000) o objetivo de fortalecer a capacidade de uma institui¢éo
é melhorar seu desempenho, para tanto as autoras adotam uma abordagem organizacional para
Capacidade Institucional centrada na melhoria das capacidades internas das organizagdes. As
autoras afirmam que é necessario escolher o instrumento de mensuracao que melhor identifique
0 precisa ser mensurado, para isso aponta alguns aspectos para fins de mensuragdo como:
funcBes administrativas e de suporte (procedimentos administrativos e sistemas de gestéo,
gestdo financeira, gestdo de recursos humanos, gestdo de equipamento, infraestrutura,
informagdo, entre outros); funcbes técnicas/programas (planejamento, monitoramento e
avaliacdo, e uso e gestdo de conhecimento técnico); estrutura e cultura da organizacao
(capacidade de lideranca e estilo, valores organizacionais, governanca e relacfes externas); e

recursos (humanos, financeiros e materiais de apoio e suporte).
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Para Martins (2019, p. 33) no ambito da administracdo publica, o conceito de
Capacidade Institucional se associa as a¢cdes governamentais e pode ser entendido como o
conjunto de competéncias institucionais necessarias para a consecucdo dos objetivos
pretendidos”. O autor ainda menciona que Capacidade Institucional € resultado de um conjunto
de a¢Bes de varias organizagdes, e quanto maior o nivel de governabilidade maior a capacidade
institucional em implementar politicas publicas.

Como podemos observar ha diversas perspectivas e abordagem sobre a Capacidade
Institucional, o que elas apresentam em comum € a necessidade de compreender a Cl em
perspectivas, institucional, organizacional e individual. Essa heterogeneidade de conceitos é

refletida nas metodologias de mensuragéo para avaliagdo como vermos a segulir.

2.2 Mensuracgéo da Capacidade Institucional

De acordo com Mizhari (2004) o aprimoramento da capacidade tornou-se a principal
discussdo na comunidade do desenvolvimento, tanto no ambito académico e profissional, como
nas agéncias e organizagdes multilaterais. No entanto apesar do amplo consenso sobre a
importancia na capacidade em instituicbes e organizagdes, a operacionalizacdo do conceito e
sua mensuracdo apresentam varias lacunas e desafios.

Por se tratar de um conceito muito abrangente, a analise da Capacidade Institucional se
torna abstrata e de dificil mensuracdo, nesse sentido alguns autores elaboraram modelos para
mensura-la. Uma destas abordagens é a de Huerta (2008), de acordo com autora para avaliar a
Cl é necessario analisa-la em dois componentes: o administrativo e o politico, este primeiro
refere-se as habilidades técnico-burocraticas, enquanto o segundo refere-se as interacbes
politicas sob as quais o Estado esta inserido (regras, normas e costumes). No entanto conforme
Huerta (2008) apesar desses dois componentes serem os pilares da Cl € necessario considerar
outros aspectos como o contexto institucional, a organizacéo e o individuo uma vez que a ClI
depende ndo somente do aspecto técnico-burocratico, mas também da interacdo de atores num
dado contexto de a¢&o politico.

Nessa perspectiva, de abordagem mais ampla a qual capacidade se iguala ao
desenvolvimento Grindle e Hilderbrand (1995) aborda a analise da CI a partir de cinco

dimensdes como mostrado no quadro abaixo:
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Quadro 3 - Dimensodes da Capacidade Institucional

DIMENSAO

DESCRICAO

1. O ambiente de acdo

Meios econémicos, politicos e sociais em
que os governos realizam suas atividades. O
desempenho dessas atividades podem ser
influenciados pelo contexto econémico,
politico e social ao qual estdo inseridos.

2. O contexto institucional do setor publico

Inclui fatores como regras e procedimentos
estabelecidos para as operacoes
governamentais e dos funcionérios publico,
recursos que o governo tem para realizar
suas atividades, responsabilidade para com o
desenvolvimento, estruturas de influéncias
formal e informal que afetam a realizagéo
das atividades do setor publico.

3. A rede de tarefas

Refere-se ao conjunto de organizacdes
envolvidas na realizacdo de qualquer tarefa
dada. O desempenho é afetado pela extensdo
em que essas redes incentivar a comunicacao
e coordenacdo e até que ponto os individuos
organizac0es da rede sdo capazes de cumprir
suas responsabilidades efetivamente.

4. As organizacoes

As estruturas, processos, recursos e estilos
de gerenciamento das organizacdes afetam a
forma como eles estabelecem objetivos,
estruturar o trabalho, definir relacBes de
autoridade e incentivar estruturas. Esses
fatores promovem ou restringem o
desempenho porque eles afetam a producéo
organizacional e moldam o comportamento
daqueles que trabalham entre eles.

5. Os recursos humanos

Os recursos humanos sdo educados e
atraidos para carreiras do setor publico e a
utilizacdo e retencédo de individuos enquanto
eles seguem tais carreiras. Esta dimenséo
concentra-se particularmente na gestéo,
talento profissional e técnico e até que ponto
0 treinamento e a carreira.

Trajetorias afetam o desempenho geral de
uma determinada tarefa.

Fonte: Grindle e Hilderbrand (1995).

O PNUD (2008) segue a mesma linha ao abordar a capacidade em perspectiva
sistémica, para tanto considera que trés niveis: o ambiente propicio, sistema ao qual
organizacdes e instituicGes estdo incluidos e facilitando ou dificultando o desempenho

(contexto politico, legislagdo, normas sociais entre outros), o nivel organizacional que inclui
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(politicas internas, arranjos, estrutura) e capacidades individuais, e o nivel individual
(habilidades, experiéncias e conhecimento) das pessoas.

De acordo com 0 PNUD a avaliacdo da capacidade se da por trés etapas sdo elas:

Quadro 4 - Etapas de Anélise da Capacidade Institucional
ETAPA DESCRICAO

Mobilizar e projetar Fazer perguntas norteadora: Capacidade
porqué? capacidade para quem? e
capacidade para qué?

Realizar a avaliagéo da capacidade Coleta de dados e informacgGes, incluindo
auto avaliacéo, entrevistas e grupos de foco;
Resuma e interprete os resultados Comparacéao da Capacidade desejada versus

Capacidade Existente, e determinar o nivel
de esforco necessario para melhorar o
desenvolvimento da capacidade

Fonte: PNUD (2008)

A partir dessa abordagem e suas dimensoes € possivel criar um diagndstico e identificar
onde é necessario desenvolver a capacidade, para isso é também de fundamental importancia a
criacdo de indicadores para mensuracdo do processo, que funciona como uma espécie de
termOdmetro de verificacdo da implementagdo das atividades. Sendo assim enquanto o
monitoramento se concentra na transformacédo de entradas em saidas (uma capacidade como
resposta de desenvolvimento), a avaliacdo se concentra em como essas saidas contribuem para
a realizagdo dos resultados (desenvolvimento de capacidade) e, indiretamente, impacto
(objetivo de desenvolvimento) (PNUD, 2008).

Existem algumas abordagens que associam o conceito de capacidade institucional as
medidas de eficiéncia e eficacia, para Israel (1987) essa visdo representa um gargalo a
mensuracdo, visto que € impraticavel utilizar as mesmas medidas, por exemplo, em paises
inseridos em contextos diferentes. O autor faz uma critica a essas medidas, pois enquanto a
eficiéncia refere-se a disponibilidade de recursos para se alcancar os objetivos, ndo considera
se estes objetivos ou metas estdo corretos, ou seja, uma instituicdo pode ser considerada
eficiente, mas em busca de objetivos errados. Além disso, o autor afirma que o desenvolvimento
institucional é o processo de melhorar a capacidade de institui¢fes para fazer o uso efetivo dos
recursos humanos e financeiros. Para o autor independente da nomenclatura para qual foi dado
a esse campo, todas convergem para um Unico proposito o de fazer com que haja a utilizagao

dos recursos de um pais. Enfatiza ainda que o Banco Mundial desde a sua criacdo sempre
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imprimiu esforcos e grande parte das operacOes e recursos para projetos voltados para o

desenvolvimento institucional.

2.3 Capacidade Estatal e Arranjos Institucionais

Assim como o de conceito de capacidade institucional, o conceito capacidade estatal
apesar de estar bastante difundindo apresenta algumas lacunas e indefini¢cbes. Conforme
Cingolani (2013) a Capacidade Estatal estd associada a diversos significados; crescimento e
desempenho econbémico, inovacdo, niveis de violéncia, industrializacdo. De acordo com
Gomide, Machado e Pereira (2018) a Capacidade Estatal inicialmente foi associada ao tipo ideal
weberiano (especializacdo das funcdes, formalismo, da meritocracia, da hierarquia e da
impessoalidade), no entanto outros elementos devem ser considerados, a exemplo da autonomia
do Estado em definir suas proprias metas e objetivos, sobretudo dada a influéncia das condi¢Ges
estruturais e conjunturais a qual esta inserido.

De acordo com Souza (2016, p. 51) o debate sobre a capacidade estatal € um debate
muito amplo, mas de forma simplificada pode-se dizer que a “capacidade estatal ¢ um conjunto
de instrumentos e instituicdes de que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transforma-
los em politicas e implementé-las™.

Para Costa (1998, p. 16) essa capacidade se manifesta de duas formas nas instituigcdes

publicas:

a) [...] de um lado o fortalecimento dos mecanismos legais e administrativos de
planejamento, coordenagdo, controle, regulamentacdo e coer¢do [...] isto implica,
elaborar normas e controles eficazes, coibir a¢6es arbitrarias do Estado e combater a
corrupgdo (...) melhorar o desempenho das instituicdes, melhorando os salarios e
incentivos. b) [..] de outro a flexibilizacdo de procedimentos e estruturas
administrativas, sujeitando “as institui¢des publicas a uma concorréncia maior (...)
fazer com que o Estado seja mais sensivel as necessidades da populagdo, aproximar
mais o governo do povo, mediante uma maior participacdo e descentralizagéo.

Assim como o conceito de capacidade institucional o conceito de capacidade estatal
sofre de imprecisdo, caracterizada pela auséncia de um conceito genérico é refletido na
mensuracdo dessa capacidade, ao que os autores Gomide, Machado e Pereira (2018) ao
parafrasearem Lindvall e Teorell (2016) chamam de circularidade na aplicacdo do conceito
sobre a confusdo entre meios (para se alcancar a capacidade) e fins (produzidos pela

capacidade) da capacidade estatal.
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Nesse sentido Gomide, Machado e Pereira (2018, p. 91), elaboram um esquema a partir
de Pires e Gomide (2016) para categorizar a Capacidade Estatal e contribuir para o debate sobre

sua mensuracdo, conforme figura abaixo.

Figura 1 - Categorias da Capacidade Estatal

Mivel ontolagico Mivel constitutivo Mivel indicador

Té&enicoradministrativa

rmonitaramen
das :

Paliticorrelacional

Articul acdo com oz G

controle interno

Fonte: Gomide, Machado e Pereira (2018)

Os autores sugerem esse modelo para auxiliar os pesquisadores quanto a mensuracao
da capacidade estatal. Na primeira dimensdo esta a compreensao do conceito, ou seja, seu nivel
ontoldgico, na segunda dimenséo (nivel constitutivo) o pesquisador deve escolher qual caminho
percorrer de acordo com o que pretende investigar, essa dimenséo se associa diretamente como
a terceira (indicadores) que séo utilizados para mensurar 0 que se pretende investigar.

Outro aspecto preponderante para a Capacidade Estatal segundo Pires e Gomide (2014,
p. 20) sdo os arranjos institucionais, de acordo com o autores o arranjos garantem que o Estado
tenham a capacidade de executar seus objetivos e implementar suas politicas publicas, “os
arranjos institucionais sdo o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma

particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica pablica
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especifica”. Os autores ainda no contexto democratico destacam que essa capacidade pode ser
compreendida de duas formas: o técnico administrativo e o politico, no qual o

primeiro deriva do conceito weberiano de burocracia, contemplando as competéncias
dos agentes do Estado para levar a efeito suas politicas, produzindo a¢des coordenadas
e orientadas para a producdo de resultados. O segundo, associado a dimens&o politica,
refere-se as habilidades da burocracia do Executivo em expandir os canais de
interlocugdo, negocia¢do com os diversos atores sociais, processando conflitos e
prevenindo a captura por interesses especificos (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 20).

Nesse sentido, os autores desenvolvem um modelo para analise da capacidade
institucional a partir dos arranjos institucionais, a qual busca relacionar os resultados obtidos
de uma determinada politica as capacidades institucionais geradas por seus arranjos
institucionais (PIRES; GOMIDE, 2016).

Figura 2 - Modelo de Andlise da Capacidade Estatal

Avaliagio da
capacidade
téenico-
administreativa .
Observagio dos

: f M 1o do
Identificacio Speamnaid resultados

dos objetivos Arranjo
da politica institucional

Avaliagio da
capacidade
politico-
relacional

Fonte: Pires e Gomide (2016).

De acordo com esse modelo inicialmente é necessario identificar todo arranjo
institucional que norteardo a implementacdo da politica, bem como os atores envolvidos e
instrumentos ao qual interagem, a partir disto avaliar os arranjos a partir das duas dimensdes
apresentadas (técnico-administrativo) e (politico-relacional) e por Gltimo a observacdo do
desempenho ou resultados.

A partir dos modelos apresentados por Grindle e Hilderbrand (1995) e o modelo de
analise de Pires e Gomide (2016) ¢ possivel perceber duas diferencas. A primeira delas por se
tratar de definicGes diferentes e com abordagens diferentes sobre o conceito de capacidade,
percebe-se que o termo capacidade empregada relacionado a Capacidade Institucional busca
abranger dimensfes mais amplas e complexas, ja a Capacidade Estatal preocupa-se mais com

as dimensGes técnico-burocratica e elaboracdo e implementacao de politicas publicas por parte



32

do Estado. A segunda diferenca quanto a mensuragdo consiste que tedricos da Capacidade
Institucional fazem um esforgo a partir do conceito de Desenvolvimento da Capacidade (DC)
em defender que para se medir a capacidade é necessario ir além da mensuracédo de resultados
ou desempenho e sim durante o processo realizar esse monitoramento para que se possa tomar
medidas a partir das falhas. J& 0 modelo de Pires e Gomide (2016) volta-se para a mensuragdo
dos resultados (saidas).

Dito isso, cientes da complexidade de mensurar algo que sequer existe consenso
conceitual, ndo é nossa intencdo debater sobre qual melhor modelo a ser empregado para
mensuracdo do alcance da capacidade. Nesse sentido, a partir desses dois modelos
apresentados, utilizaremos para fins desta pesquisa as dimensdes que mais se aproximam para
atender a pergunta que essa pesquisa pretende investigar, como o conceito de capacidade

institucional pode alterar o aparato burocratico do estado.
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3 BANCO MUNDIAL

O presente capitulo tem como objetivo abordar a trajetoria do Banco Mundial desde a
sua criacdo até os dias atuais, as mudancas em sua agenda e a insercao de temas como combate
a pobreza e desenvolvimento rural. Nesse sentido, abordaremos as fases do banco e sua
trajetoria no sentido de compreender a relacdo desta instituicdo com 0s paises em
desenvolvimento. Neste capitulo utilizaremos as nomenclaturas Banco Internacional para o
Desenvolvimento (BIRD) e Banco Mundial (BM) como sindénimo.

O BIRD mais conhecido como Banco Mundial é uma organizacdo multilateral criada
no ambito da Conferéncia de Bretton Woods (1944) junto com o Fundo Monetério Internacional
(FMI). Inicialmente na década de 50 até meados da década de 80. A atuacdo do BIRD esteve
voltada para o financiamento de projetos de reestruturacdo dos paises no pds-guerra e
posteriormente aos paises em desenvolvimento. Ao longo das décadas modificou ndo s6 seu
escopo como sua atuacdo, tornando-se uma organizagdo cada vez mais complexa e
multifacetada.

Dada a diversidade de clientes e contextos econdmicos dos paises, 0 Grupos Banco
Mundial ao longo de sua existéncia criou outras organizacdes além dos BIRD, cujo objetivo
consistiu em gerir e ampliar sua carteira de empréstimos e atuacdo no mundo. Atualmente o
Grupo Banco Mundial é composto pelas seguintes organizacdes: 1) Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD); 2) Associacdo Internacional de Desenvolvimento
(AID); 3) Corporacao Financeira Internacional (CFl); 4) Agéncia Multilateral de Garantias de
Investimentos (MIGA) e o 5) Centro Internacional para Conciliagdo de Divergéncias nos
Investimentos (CICDI). Entre as quais as mais conhecidas séo o BIRD e AID em virtude ao
historico, atuacdo e desempenho em relacdo ao desenvolvimento dos paises em
desenvolvimento.

O BIRD tem funcdo de promover assisténcia técnica e recursos aos paises de renda
média, a AID faz essa funcdo voltada aos paises pobres a fim de garantir maiores prazos de
liquidez dos investimentos, o CFl atua no sentido de promover atra¢do de investidores privados
e geracdo de empregos nos paises em desenvolvimento, j& a MIGA funciona como uma
organizacdo multilateral promotora e facilitadora de investimentos estrangeiros aos paises em
desenvolvimentos, por ultimo a CICDI responsavel pela conciliacdo e arbitragem de disputados
sobre investimento (BANCO MUNDIAL, 2019).

O BIRD e a AID sdo consideradas as duas maiores organizagdes do Grupo BM, esta

segunda criada na perspectiva de atender aos paises mais pobres, uma vez que esses paises ndo
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conseguiam acompanhar e se enquadrar nas condigdes e exigéncias impostas pelo BIRD para
concessdo de empréstimos ja que, como aponta Mello (2008) o banco s6 concedia empréstimos
a clientes que tinham condig¢des antecedentes positivos de créedito.

De acordo com Pereira (2009), o BIRD tem recursos financeiros oriundos de trés fontes:
1) subscricdo de capital efetuada pelos estados-membros que corresponde a 20% do seu
montante; 2) tomada de empréstimos e da intermediacéao financeira de mercados internacionais
representando 80% do seu capital; e por Gltimo, e bem menos expressivo 3) recursos oriundos
com pagamentos de empréstimos e créditos, intermediacdo bancaria e investimentos. Essa
diversidade de operagdes financeiras garante ao Grupo Banco Mundial maior insergéo
financeira em diversos paises e além de influéncia politica.

Para cumprir com o principal objetivo atualmente o banco atua através de alguns

instrumentos de financiamento do BIRD séo eles:

Quadro 5 - Instrumentos de Financiamento do Banco Mundial

Instrumento de Financiamento Descrigdo

Financiamento de Projetos de Investimento (IPF) | Financiamento aos governos para atividades que criam a
infraestrutura fisica/social necessaria para reduzir a
pobreza e criar desenvolvimento sustentavel.

Financiamento da Politica de Desenvolvimento Apoio orgamentario aos governos ou uma subdivisdo
(DPF) politica para um programa de acgdes politicas e
institucionais para ajudar a alcangar um crescimento
sustentavel compartilhado e redugdo da pobreza.

Programa por Resultados Vincula o desembolso de fundos diretamente a entrega de
resultados definidos, ajudando os paises a melhorar o
desenho e a implementacdo de seus préprios programas
de desenvolvimento e a alcangar resultados duradouros,
fortalecendo instituicOes e fortalecendo a capacidade.

Fundos de Doacdes Permitem ampliar as atividades, principalmente em
situacOes frageis e afetadas por crises; permitir que o
Grupo Banco Mundial fornega suporte quando nossa
capacidade de emprestar for limitada; prestar assisténcia
imediata em resposta a desastres naturais e outras
emergéncias; e inovacdes piloto que sdo posteriormente
incorporadas em nossas operacdes.

Empréstimo Flexivel (MPA) Financiamento para projetos cujo desafio do
desenvolvimento é mais complexo, e exige maior tempo
para implementa¢do. Podem ser financiados pelo IPF ou
DPF ou (IPF+DPF)

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Banco Mundial (2017)
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Com intuito de focar no objeto de estudo que s&o os financiamentos do BIRD no
combate a pobreza e o desenvolvimento em paises em desenvolvimento como o Brasil, sem
desconsiderar a relevancia das demais organizacdes que compde o Grupo Banco Mundial
(GBM), abordaremos com maior profundidade o BIRD que é considerado a instituicdo mais
antiga do Grupo Banco Mundial.

Para a compreensdo das mudancas ocorridas durante as décadas no escopo da agenda
do banco, é relevante considerar as principais fases e a passagem dos presidentes nesta
instituicdo. Ademais, é importante compreender as mudancas no discurso do banco ao longo
das décadas em relagdo combate a pobreza e ao desenvolvimento, e de que forma isso
influenciou na priorizacao de determinadas politicas em sua agenda e prioridades.

3.1 Fases do Banco Mundial

Para o compreendermos a trajetoria do banco tomaremos por base as classificacGes das
fases sugeridas por Coelho (2002) ao qual utilizou a divisdo entre os anos de 1946 e 1995 em
quatro fases. O primeiro periodo é denominado fase de identidade e consolidacéo, esteve sobre
a presidéncia de Meyer e Woods entre os anos de (1946-1968), a segunda fase sob a presidéncia
de McNamara (1968-1981) denominada fase de expanséo institucional conhecida pela maior
abertura das experiéncias desenvolvimentistas com a periferia e um divisor de &guas nas
politicas do banco, a terceira fase sobre a presidéncia de Clausen e Conable entre os anos de
(1981-1991) marcada pela ruptura da politica de Bretton Woods e uma nova reorientacao radical
para as politicas de pr6-mercado e medidas de ajustes estruturais e por Gltimo a quarta fase
compreendida entre os anos de (1991-1995) conhecida como o periodo de reformulacdo e
reorientacdo de suas politicas. Essas quatro fases encerram o ciclo de 50 anos iniciais do Banco.

Além das fases elencadas pelo autor, é importante também compreender a atuagéo dessa
organizacdo e a partir do século XXI inserido em uma nova dinamica internacional com o
surgimento de agendas em comuns com 0s paises como as agendas ODM e ODS, que

influenciaram também as prioridades do Banco Mundial até os dias atuais.
3.1.1 Identidade e Consolidacdo (1946-1963)
Nos primeiros anos apds sua criacdo em Bretton Woods, o Banco Mundial favoreceu

empréstimos majoritariamente ao continente europeu, cujas prioridades na época estavam

voltadas a emergéncia da recuperacdo dos paises do pos-guerra. Sob forte influéncia do
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mercado financeiro, mais precisamente de Wall Street, as politicas do banco nesses anos iniciais
nortearam-se sob forte atuacdo do Estado na coordenacdo das acOes estratégicas de crescimento
econémico e industrializacdo (PULCINA, 2003, p. 03).

Inicialmente as operacBes do banco se davam exclusivamente para o financiamento de
projetos, no entanto a partir da década de 60 essa percepcdo muda e a instituicdo passa a
financiar projetos por programas ao perceber que os financiamentos por projetos eram isolados
e desconexos das prioridades do pais e de objetivos globais. (LICHTENSTEJN; BAER, 1987).

De acordo com Coelho (2002) sob o comando de presidentes que faziam parte do
mercado financeiro, caracteristica essa presente na maior parte de seus presidentes, o Banco
Mundial entre os anos de 1946 (fundacéo) até 1968 (Woods) esteve voltado para construcao de
sua identidade, fase iniciada por Eugene Black (1949-1963) por meio da criacdo de arranjos
institucionais internos e externos ampliados e consolidados na gestdo de Woods. Orientada pela
a funcgdo de instituicdo financeira pela qual foi criada. O banco entre os anos de 1948 a 1962
concedeu a maior parte dos seus empréstimos para projetos voltados a infraestrutura, em sua
maioria, voltados aos paises desenvolvidos, e posteriormente aos paises em desenvolvimento.

Os primeiros empréstimos voltados aos paises em desenvolvimento se deram em 1949
ao Chile e ao Brasil, este tltimo recebeu financiamento destinado a uma empresa de capital
estrangeiro a Brazilian Light and Power Ltda, para o desenvolvimento de um projeto voltado
para energia e comunicacao nos pais, s6 entdo ao término da década de 50 o Banco Mundial
aumenta o volume de empréstimos aos paises em desenvolvimento que passaram a Ser seus
principais clientes (MILANI, 2014).

Apesar da terminologia do banco incluir o termo desenvolvimento, essa tematica ao
menos nos anos iniciais ndo era pauta do BIRD, muito embora os empréstimos iniciais tenham
sido concedidos com fins oficialmente para o desenvolvimento, o carater desenvolvimentista
do banco convergia muito mais em respostas geréncias e circunstancias financeiras e politicas
do que com o proprio desenvolvimento (KAPUR et. al, 1997). Esse tema sO entraria como
prioridade nas décadas seguintes e por pressdo dos paises periféricos como aponta Coelho
(2002).

Nesse periodo tido como primeira fase, a preocupagdo com assisténcia, reconstrucgéo,
projetos de infraestrutura, industrializacdo por substituicdo de importacdo eram prioridades na
agenda da organizacao, temas como alivio a pobreza e politicas sociais s viriam a ganhar maior
destaque a partir da gestdo de McNamara. Nesses anos iniciais predominavam orientagdes e

perspectivas desenvolvimentistas e de liberalizacdo econdmica.
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A caracteristica predominante de instituicdo voltada para reconstrucdo comeca a ser
moldada nos anos iniciais da gestdo de Woods (1963-1968) a partir de mudancas em sua
estrutura institucional e operacGes devido a alguns fatores como, a nova dinamica da Guerra-
Fria, processos de independéncia das colbnias europeias na Africa e na Asia, a eminéncia do
comunismo na América Latina, a grande insatisfacéo dos paises denominados do sul em relagéo
as desigualdades, a dependéncia em relacdo aos paises desenvolvidos, e a pobreza que nao
reduzia mesmo com as promessas e discursos de que a ajuda externa e o desenvolvimento
econdmico seriam saidas para o estagio de subdesenvolvimento dos paises em desenvolvimento
(PEREIRA, 2016).

De acordo com Pereira (2016) além desses fatores, o fato da instituicdo pouco priorizar
empréstimos aos paises em desenvolvimento e de renda média ou quando se davam eram
através de condicBes desvantajosas e onerosas, gerou uma onda de insatisfacdo entre esses
paises, que passaram a questionar a atuacao e politicas que BIRD bem como a forma como os
emprestimos eram concedidos.

Nessa onda de insatisfacdo e por pressdo da india, Chile e lugoslavia, foi proposta a
criacdo de um Fundo Especial das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento, com finalidade de
criar uma agéncia de ajuda concessionéria, ou seja, que atendesse as peculiaridades dos paises
mais pobres. Segundo Pereira (2016), o Special UN Fund for Economic Development
(SUNDEF) criado em 1958 pela Organizacdo das Na¢des Unidas (ONU) teve por finalidade
financiar investimentos em paises em desenvolvimento. Em resposta, 0 tesouro americano criou
em 1959 a Associacdo Internacional de Desenvolvimento (AID), o segundo organismo mais
importante do grupo Banco Mundial fundado no ano seguinte em 1960.

A AID entdo passa a contemplar empréstimos para paises em desenvolvimento com
baixa capacidade de pagamento e que ndo podiam ter acesso aos créditos do BM devido aos
seus critérios e condicionalidades, ja que as linhas de financiamento do banco se destinavam
aos paises de renda média. Com prazos maiores e com previsao de reembolso de 50 até 10 anos,
a AlD se tornou o principal agente de financiamento aos paises pobres. Muito embora, segundo
Santos Junior (2010), o fato de atuar paises de renda baixa ndo caracterizou esses desembolsos
como doacdo, assim como o BIRD a AID atuou de forma técnica e dentro das regras de
mercado, embora em condi¢fes melhores para restituicdo desses empréstimos para seus paises
clientes.

De acordo com Milani (2014) logo apds a criacdo da AlID a partir da gestdo de Woods
(1963-1968) 0 banco passa a adotar critérios de solvéncia mais brandos e mudancas na alocagdo

setorial dos empréstimos. Com isso, entre 0s anos de 1961 e 1969, os empréstimos aumentaram



38

10% a cada ano e mais de 50 institui¢fes iniciam operagdes com o Banco Mundial. Para Milani
(2014) a AID deu aos Estados Unidos da América (EUA) mais um instrumento de controle
sobre a ajuda externa, ao mesmo tempo em que compartilhou o peso financeiro da Ajuda Oficial
ao Desenvolvimento (AOD) com a Europa Ocidental e 0 Japéo, sobretudo a atuacao do Banco
Mundial de forma mais intensa na Asia e América Latina.

Durante a gestdo de Woods, o financiamento no setor de agricultura foi o mais
consideravel nesse periodo, influenciada pela Revolucdo Verde como também pela
preocupacdo de Washington e do banco em torno de uma possivel crise alimentar devido ao
aumento da populacdo e a producédo de alimentos nos paises em desenvolvimento (PEREIRA,
2016). Em suma, nesses primeiro anos o banco buscou estabelecer em sua base um esquema
circular de crescimento em que o processo de modernizacdo da base industrial financiados por
capitais estrangeiros e a partir de investimentos em obras de infraestrutura basica a cargo dos
governos (LICHTENSTEJIN; BAER, 1987).

3.1.2 Ampliacdo e Diversificacdo, Inicio de Ajustamento Estrutural (1968-1981)

As décadas de 70 e 80 da assisténcia para o desenvolvimento foram marcadas por varios
reveses no regime internacional. Nesse sentido na década de 70 o entusiasmo ajuda ao
desenvolvimento comega a declinar, sobretudo devido as dividas que passaram a pairar sobre
a eficacia da ajuda, uma vez que apesar do desenvolvimento econdmico ter sido dado como
sinbnimo e o caminho para o0 crescimento dos paises, na pratica isso ndo estava se
concretizando, pelo contrario a reducao pobreza dos paises em desenvolvimento ndo apresentou
resultados expressivos.

As graves crises econdmicas e financeiras como a ruptura do padrdo euro-dolar, crise
do petroleo (1973 e 1979), duvidas sobre a eficacia da CID, o colapso do sistema de Bretton
Woods, reducédo dos investimentos para a ajuda e responsabilizacdo dos paises do sul por seu
proprio desenvolvimento, intensificaram o declinio da CID e o endividamento dos paises em
desenvolvimento. A década de 70 na CID é marcada pela entrada de novos doadores fora do
ambito dos paises da CAD/OCDE, bem como pela intensificacdo e insatisfacdo dos paises em
desenvolvimento, tanto pelo volume da ajuda oferecida como pelos termos que essa ajuda era
prestada. Nesse sentido, os paises em desenvolvimento viam como insuficiente a ajuda prestada
e baixa capacidade de intervir e influenciar nas normas das organiza¢fes doadoras devido as

medidas neoliberais da CID e seu carater vertical.
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Nas décadas de 70 e 80 de acordo com Lancaster (2007) a CID ganhou nova
configuracdo e passou a incorporar o sentido de desenvolvimento para a ajuda externa mediante
alguns fatores como: a reducdo da rivalidade da Guerra Fria, o crescimento da divida nos paises
em desenvolvimento, bem como crises severas de fome principalmente na Africa. A ajuda
prestada transita de uma assisténcia de reconstrucdo e infraestrutura, para uma agenda voltada
ao combate da pobreza e a reducdo do endividamento cada vez maior dos paises em
desenvolvimento.

A retorica de que o desenvolvimento econémico era suficiente para reduzir a pobreza ja
ndo se sustentava, assim como a concepgdo de que o crescimento econdmico baseado no
mercado seria capaz de alcancar as massas através do efeito de gotejamento (trick-down)
sofreram duras contraposi¢Ges uma vez que, na percepc¢ao de alguns criticos da época os pobres
ndo estavam compartilhando e dificilmente participariam do crescimento, ou seja, 0S
mecanismos sociais e o mercado estavam falhando para com eles (KAPUR et al., p. 226).

A apresentacdo do relatério conhecido como Informe de Person de 1969 costuma marcar
0 inicio de mudancas de concepcao do banco, uma vez que esse relatorio teve por objetivo
realizar uma avaliacdo da atuacdo dos Gltimos 20 anos da Ajuda para o Desenvolvimento
(AOD) (LICHTENSZTEJN; BAER, 1987) serviu como base e parametro para as mudancas
que viriam dar outra funcdo dimenséo de atuacéo ao banco.

Partindo dessa nova percepcdo e criticas, uma nova perspectiva de ajuda para o
desenvolvimento comecou se desenhar no Banco Mundial, a instituicdo passa a considerar
outros fatores para o desenvolvimento e ndo somente 0s critérios puramente econémicos como
vinham guiando a orientagdo do banco nas Ultimas décadas, sustentado no discurso de
crescimento econdmico. Em meados de 1977 o Comité de Ajuda para o Desenvolvimento
(CAD) revisa as prioridades da ajuda e emite uma declaracdo sobre a importancia de considerar
as necessidades humanas nas agendas de ajuda para o desenvolvimento (OCDE, 2011).

Entre essas mudangas que deveriam ocorrer as principais apontadas no Informe de
Person, consistiam em trés: modernizacdo da agricultura, correcdo das distor¢cdes no setor
industrial e liberacdo do comércio internacional, a fim de aumentar a participacdo dos paises
em desenvolvimento no comércio mundial. (LICHTENSTEJN; BAER, 1987).

A chegada do presidente McNamara entre os anos (1968-1981) no Banco Mundial
costuma ser considerada um marco para a histéria do banco, sobretudo pela bandeira levantada
de sua gestdo no combate a pobreza e mudancas nas prioridades das a¢cdes do banco nesse
sentido. Embora a ideia de desenvolvimento econdmico continuasse a ser o foco do banco, na

gestdo de McNamara outros elementos passaram a serem considerados como caminho para o
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desenvolvimento dos paises em desenvolvimento, ideias essas que ja vinham sido ensaiadas
desde a gestdo de Woods, mas que se consolidaram em sua gest&o.

Na gestdo McNamara a aten¢éo voltou-se para as politicas sociais, que passaram a serem
encaradas como elementos complementares ao desenvolvimento econdémico. Na cruzada do
combate a pobreza maior carro chefe de sua gestdo ao menos no discurso, o planejamento
familiar, controle populacional, nutricdo, salde, educacdo e a urbanizacdo entre outros,
passaram a figurar o centro das politicas do banco (PEREIRA, 2019).

Para Kraychete (2005) as evidéncias da crise econdmica, e que o desenvolvimento
econdmico solucionaria os problemas dos paises periféricos, se tornou campo fértil para a
inclusdo da temética pobreza nas areas de prioridade de atuacdo do Banco Mundial. De acordo
com a autora, € nesse periodo que a regulacdo de estatal e a relacdo entre capital e trabalho
foram substituidas pela concepgéo liberal social e as necessidades sociais basicas comegaram a
ganhar espago no debate.

Diante disso Santos Janior (2010) reflete que:

a proposta de politica social defendida pelo Banco Mundial na gestdo de McNamara
foi norteada basicamente pela justica distributiva, pois ndo tinha por objetivo a
redistribuicdo nem de renda e nem de propriedade; procurava sim, aumentar
proporcionalmente a participacdo dos pobres, capacitando-os para fazer parte do setor
produtivo moderno de forma mais ativa. A esse padrdo pode-se chamar de “justica
social de mercado” (p. 110).

Nessa logica, na perspectiva do banco a pobreza seria “solucionada” com maior
capacitacdo dos pobres, ao qual o banco passou a direcionar esforcos para qualificacdo dessa
mao-de-obra e inserir em um mesmo processo as necessidades individuais e sociais as
demandas de mercado. Em grosso modo, a justica distributiva seria a participacdo de cada
individuo de forma equitativa, a qual cada um receberia de acordo com seu esforco e mérito,
neste caso quanto maior participacdo dos pobres e 0 aumento de sua produtividade maior ao
desenvolvimento econdémico do pais e consequentemente a reducdo da pobreza.

Essa concepcdo procurou abandonar as premissas adotadas pelas politicas de Bem-
Estar-Social (Welfare State) cuja orientacdo era implementar politicas de assisténcia social na
camada mais vulneravel da sociedade. O banco buscou orientar as politicas sociais de forma a
garantir a justica distributiva e melhorias sociais aos individuos, e ndo apenas 0 acesso dos
pobres aos bens de uso e consumo coletivo na forma de direitos universais (SANTOS JUNIOR,

2010). Desta forma, o autor aponta:
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Assim, ao invés de politicas universais de bem-estar social como as praticadas no
Welfare State europeu, o Banco financiou projetos que deslocavam as estratégias de
combate a pobreza do Estado, principalmente de politicas emergenciais para os
individuos que, doravante, deveriam ser capazes de explorar as condi¢des favorecidas
pelo desenvolvimento (0 aumento do setor moderno da economia) e do investimento
em infraestrutura social, fundamentais, na perspectiva da gestdo McNamara, para o
incremento da produtividade e dos rendimentos dos mais vulneraveis e pobres. (p.
116)

Apesar dessa mudanca de perspectiva e direcionamento o banco ndo deslocou de sua
verdadeira esséncia, o crescimento econdmico. Na verdade o que se pretendia era investir nos
governos nacionais em politicas sociais e de alivio a pobreza que tinham por finalidade
desenvolver o setor produtivo, ou seja, 0 banco emprestava dinheiro para auxilio na
infraestrutura social vislumbrando a alavancagem do setor econémico, para tanto os paises
deveriam demostrar capacidade financeira, arrecadacdo e compromisso fiscal (SANTOS
JUNIOR, 2010). Para ou autor, as politicas sociais S0 muito mais um mecanismo de um
processo de modernizacdo dos paises em desenvolvimento do que uma preocupacao em si dos
efeitos regressivos da politica econdmica. A ideia consistia em alavancar a produtividade,
aumentar o nivel de emprego e dos rendimentos pessoais e consequentemente reduziria a
pobreza (LICHTENSZTEJN; BAER, 1987).

Além disso, ao contrario do que se pode imaginar a teméatica do combate a pobreza
defendido por McNamara era vista a contragosto pela maior parte dos investidores e membros
do banco. Para alguns mais criticos inclusive funcionarios, a organizacdo nao se tratava de um
lugar para executar obras de caridade e sim uma instituicdo financeira a qual a pobreza e o
desenvolvimento econdmico ndo andavam juntos. Para algum deles essa nocéo ia de encontro
com a finalidade da organizacdo como instituicdo financeira, cujo objetivo era aumentar a
produtividade desses paises para que eles proprios fizessem suas escolhas, para outros a reducao
da pobreza nada mais era que uma utopia (KAPUR et al., 1997).

Apesar dos argumentos utilizados pelo presidente do banco sobre a importancia da
reducdo da pobreza e necessidade de dar maior atencdo as politicas sociais aos paises em
desenvolvimento, ndo foram suficientes para convencé-los, ainda assim McNamara passou
maior parte da sua gestdo procurando elaborar politicas que aliviassem de fato a pobreza e
colaborassem para sua reducéo.

A agricultura passou a ser considerada elemento-chave para o crescimento dos paises
em desenvolvimento e um viés do alivio a pobreza, haja vista a maior parte da populagdo pobre
estava concentrada em &reas rurais. Essa nova orientacdo a partir de 1970 consolidou os

“empréstimos para pobreza” que passaram a ser destinados a agricultura e aos pequenos
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agricultores em particular voltados para 0 acesso a agua e educacdo (KAPUR et al., 1997). Na
percepcao do banco para reducdo da pobreza rural era necessario equilibrar a oferta de trabalho
e 0 aumento da produtividade, outro fator que consideravam importante era a alavancagem do
setor produtivo rural por meio do fornecimento de tecnologia e crédito (LICHTENSTEJN;
BAER, 1987).

Em 1973 a partir da definicio de “pobreza rural absoluta” como unidade de analise,
surgem os projetos de Desenvolvimento Rural Integrado (DRI) com enfoque orientado a
pobreza (Poverty Oriented Approach) PEREIRA (2009). Nesse periodo surgem 0s primeiros
programas de DRI no Nordeste do Brasil, voltados para o desenvolvimento do produtor rural a
exemplo do Polonordeste. O discurso de combate & pobreza absoluta até o final do século se
tornou o porta voz na gestdo de McNamara.

Apesar da luta contra pobreza ter se tornado um viés forte na gestdo de McNamara o
volume de empréstimos para tal finalidade representou na época cerca de um tergo do total de
empréstimo. Apesar dos esforcos do entdo presidente e mudancas administrativas como a
descentralizacao dos projetos, os financiamentos voltados a pobreza ndo se concretizaram como
maioria, os financiamentos que continuaram a serem absorvidos por projetos voltados para
energia, transporte e projetos industriais (KAPUR et al., 1997).

Na verdade a introdu¢do da pobreza na agenda do banco ocorreu “acidentalmente” na
década de 60, ainda que tratada por necessidades sociais 0 apoio a pobreza veio a cabo da
agricultura através de projetos destinados aos pequenos agricultores como forma de atender aos
paises em desenvolvimento e recém-independentes como a Africa. No entanto essa alternativa
foi duramente criticada, haja vista a percepc¢do de que o desenvolvimento agricola por meio da
Revolucdo Verde favoreceria muito mais o setor agricola do que aos pequenos produtores
(KAPUR et al.,1997).

De acordo com Pulcina (2003) o agravo do endividamento dos paises em
desenvolvimento, reforgou o papel do Banco Mundial que em conjunto com o FMI, tornaram-
se intermediadores entre os paises devedores e 0s banco credores para solucdo do
endividamento implicando um novo papel dessas instituicdes, a de promover politicas de ajuste
econbmico e reformas estruturais nos paises em desenvolvimento, como veremos a seguir.

Na década de 80 com o endividamento dos paises em desenvolvimento foram adotados

programas de ajuste estrutural voltados para solucdo do endividamento dos paises do sul

2 "uma condigdo de vida tdo degradada por doencas, analfabetismo, desnutri¢do e miséria que nega suas vitimas
necessidades humanas basicas” (KAPUR et al., 1997, p. 240) (tradug&o nossa)
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(MILANI, 2014). Nao bastasse o endividamento, os paises denominados doadores passaram a
exigir certas condicionalidades para doagéo, entre eles pacotes de austeridade fiscal. Para
Lancaster (2007, p. 02) a ajuda fornecida pelos paises doadores esteve ancorada em varias
facetas e propdsitos dos quais o desenvolvimento era apenas um.

Em suma a década de 70 e inicio da década 80 o banco passa a considerar o crescimento
econdmico com a maneira de reduzir a pobreza atraves da prestacdo de servigos voltados as
necessidades basicas (salde, nutricdo, educacao), uma vez que a medida fosse garantido isso
aos pobres, haveria um aumento da renda. No entanto, devido as sucessivas crises ocorridas
entre essas décadas a énfase do banco ¢ alterada e passa a se concentrar em medidas de ajustes

visando melhorar as condic¢des dos paises em desenvolvimento.

3.1.3 Ajustes estruturais e programa politico neoliberal (1981-1995)

As décadas de 80 e 90 foi um periodo marcado por grandes mudancgas no regime da
CID, uma delas consistiu em transformac6es radicais na doutrina do desenvolvimento e na
ajuda externa, sobretudo devido a propagacédo dos preceitos liberais. Como ja mencionado, a
principal mudanca nesse sentido foram as medidas de ajuste estruturais para concesséo de ajuda
externa, refletidas nas duas principais organizagdes financiadores do desenvolvimento como
Banco Mundial (APOLINARIO JUNIOR, 2019).

Nas décadas de 80 e 90 esses organismos multilaterais, passaram a produzir
convergéncias em torno do desenvolvimento sustentavel, eficacia da ajuda, desenvolvimento
participativo, descentralizagdo e reforma do Estado, entre outros temas que pautam a agenda
multilateral da cooperagdo para o desenvolvimento até os dias atuais (MILANI, 2014). Apesar
de ndo ser um tema novo no debate do desenvolvimento, a eficacia sobre a ajuda prestada
passou a ser questionada, sobretudo porque a ajuda por si s6 ndo estava conseguindo lograr
resultados e impactos em questfes como a reducdo da pobreza.

Com a chegada de Regan a presidéncia dos EUA em 1981, uma onda liberalizante é
introduzida nas politicas externas dos EUA, aliada a crise mundial e a perda de sua hegemonia,
0 pais passa a adotar medidas financeiras mais drasticas como o0 aumento das taxas de juros que
influenciaram sobremaneira a economia dos paises em desenvolvimento, sobretudo no volume
e nas condic¢des de empréstimos e financiamentos por meio do Banco Mundial. Tais medidas
ndo s6 colaboraram para o endividamento dos paises em desenvolvimento, como também

exacerbaram determinadas fragilidades desses paises.
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Como ressalta Pereira (2009) a publicacdo do relatorio de Berg em 1981, como ficou
conhecido inaugura uma nova fase no Banco Mundial marcada pelo discurso do estado minimo,
reformas nas politicas comerciais, cambial e agricola, voltadas para promocdo da liberalizacéo
comercial e producdo voltada a exportacdo de bens primarios, ou seja, o livre mercado e as
vantagens comparativas.

No periodo em que Regan esteve na presidéncia dos EUA houve forte abalo e
guestionamentos sobre a ajuda multilateral sobre a prerrogativa que a ajuda bilateral era mais
consistente e garantia maior seguranca dos interesses americanos no mundo, assim como a
iniciativa privada era um ator fundamental para o crescimento econdmico. As pressdes da onda
liberalizante ecoaram na gestdo de Clausen (1981-1986), e a temética da pobreza que ja sofria
declinio devido ao desgaste politico interno e externo que esse tema vinha provocando no
banco, foi abafada e s viria a ser reconsiderado na gestao seguinte de Conable.

O periodo da gestdo de Clausen (1981-1986) foi marcado pelas medidas de ajuste
estrutural, notadamente ap6s a crise moratéria do México (1982) que provocou uma corrida
para conter uma possivel morat6ria em série dos paises endividados. Ademais, o bloqueio a
novos empréstimos por parte dos bancos privados e estrangeiros agrava ainda mais a situacao
financeira dos paises em desenvolvimento, sobretudo paises da América Latina, entre os quais
os industrializados, como o Brasil e 0 México, que ja enfrentavam uma grave crise financeira
por conta das crises e da divida externa (PEREIRA, 2009).

Além do cansaco, as fragilidades e projetos insatisfatérios e problematicos, agravaram
o direcionamento empréstimos voltados ao alivio da pobreza, essa postura foi refletida na maior
parte da gestdo de Clausen, em detrimento seus discursos se concentraram em ampliar as
politicas macroeconémicas e de livre mercado. Mencdes a projetos voltados para a pobreza ja
ndo mais prevaleciam nos discursos do banco, nos documentos das estratégias para 0s paises a
pobreza passou a ser visto ocasionalmente, sobretudo quando se tratava de projetos agricolas
(KAPUR et al., 1997).

O crescimento baseado em ajustes estrutural passou a ser o epicentro das prioridades do
banco na década de 80 e podem ser classificadas em quatro categorias: a politica comercial e
de precos (liberalizacdo do comércio, revisdo sistematica de pregos), politica de investimentos
publicos (revisao de prioridades nos investimentos publicos), politica orcamentaria (reducéo do
deéficit fiscal e reducdo dos subsidios ao consumo) e por ultimo as reformas institucionais
(melhoria de rentabilidade e de eficiéncia das organizagdes publicas) (LICHTENSTEJN;
BAER, 1987).
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Durante a gestdo de Clausen é dado um novo direcionamento para o alivio da pobreza,
0 banco passa a adotar estratégias voltadas para os recursos humanos e desenvolvimento
humano, para tanto toma por orientacdo a questao social dos projetos, e vé nessa abordagem
um meio de garantir a produtividade e o crescimento, e aos objetivos de equidade e pobreza
uma forma de direcionar os mutuérios para a questdo da austeridade fiscal (KAPUR et al.,
1997). Em outras palavras, as politicas sociais serviram de instrumento para reduc¢do da pobreza
através de objetivos de curto prazo de bem-estar (educacao primaria e basica, atencéo primaria
a saude e projetos de nutricdo e recursos humanos), vistos como essenciais para apoiar 0
crescimento econdmico e a produtividade (HALL, 2007).

A imagem do banco construida na gestdo de McNamara buscou estabelecer a pobreza
como linha de frente da instituicdo e fortemente abalada na gestdo de Clausen. As medidas de
ajustes iniciadas pelo seu sucessor abafaram o espaco para essa discussdo, ainda que para o
banco os ajustes fossem medidas “pro-pobres”, essa imagem nao se sustentou, pelo contrario
passou a receber duras criticas, entre elas a de que 0s ajustes haviam provocado custos sociais
aos pobres.

Além disso, apos a realizacdo em 1989 de uma reunido em Washington qual foi
registrado um amplo acordo de reformas politicas, econémicas em cursos para a América
Latina, que ficou conhecido por Consenso de Washington. Esse novo direcionamento como
aponta é consolidada a guinada liberal nos paises da América Latina e prescreveu quatro

coordenadas estratégicas como descreve Pereira (2015):

a) a difusdo de um modelo de politica social centrado no aliviamento da pobreza
coerente com 0 ajuste macroeconémico; b) a mudanga do papel do estado na
economia; ¢) a incorporacao da questdo ambiental no programa politico dominante;
d) a ampliacdo do escopo e o manejo das reformas, a partir da entronizacéo da ideia
de governanga. (p. 464)

Tais medidas de ajustes estruturais passaram a contemplar programas de compensagéo
social, temas como desenvolvimento de recursos humanos, educacdo, saude e nutricdo
passaram a ter maior aporte financeiro pelo banco. Essas operag0es passaram a ser articuladas
por meio de fundos sociais que tiveram por finalidade financiar projetos de carater multisetorial
e com maior diversidade de atividades (MILANI, 2014).

Como aponta Salles (2010) os programas de ajustes estruturais contemplaram
condicionalidades macroeconémicas, que segundo a autora serviu de prerrogativa do Banco
Mundial para determinar e intervir nas politicas desenvolvimentistas dos paises em

desenvolvimento, para tanto o banco estabelece uma espécie de parametro de governanca global
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e disciplinamento das economias menos desenvolvidas, ou seja, quem ndo se enquadrasse no
sistema econdmico liberal, e dos padrdes exigidos para ajuda internacional estava fora da rota
de financiamentos.

Ao inserir o ajuste estrutural na agenda do desenvolvimento o Banco Mundial teve por
finalidade difundir os preceitos liberais, pelo qual a solucdo para o desenvolvimento se daria
pelas reformas macroecondmicas nos Estados e a regulagdo do mercado (SALLES, 2010). Com
aponta Apollinario Janior (2019) esta é uma fase em que os doadores passaram a determinar as
condi¢des em que a ajuda seria prestada, inclusive pelos seus proprios interesses comerciais.

Nos anos finais da gestdo de Conable (1986-1991) a luta contra a pobreza volta a ser
pauta e prioridade do banco. Com o discurso de retomada, reorganizacédo e dedicacdo o tom
muda, e a pobreza é dada com um objetivo abrangente do banco. No entanto esse retorno
ocorreu de forma gradual e lenta, cheia de obstaculos como a falta de apoio da administracao
dos EUA e a dificuldade de encontrar um equilibrio entre manter a imagem de uma instituicao
financeira que concedia empréstimos voltadas ao alivio de questfes sociais como a fome e a
pobreza (KAPUR et al., 1997). O término de sua gestao foi marcada pela tentativa de retomar
agenda da pobreza nos moldes da gestdo de McNamara, sob as criticas de que o crescimento
econdmico ja ndo era capaz de reduzir a pobreza, impulsionou na busca de mais uma tentativa
de encontrar uma estratégia operacional do banco para este fim.

Sendo assim, se na década de 80 a agenda do Banco Mundial esteve marcada pelas
politicas de ajuste estrutural e ajustes econémicos, o inicio da década 90 apds duras criticas dos
paises em desenvolvimento, ONG’s e a academia, fizeram o banco mudar gradualmente sua
atuacdo e incorporar outros temas como meio ambiente, pobreza, e salide em suas politicas. O
seu Relatério Anual de 1990 foi concentrado no discurso de retomada ao combate a pobreza e
o retorno das politicas sociais como caminho para reducdo da pobreza. Para tanto passa a
considerar quais caminhos seriam necessarios aos paises em desenvolvimento para combater a
pobreza no século XX. Nesse sentido passa a focalizar em duas frentes para o que funcionam
segundo o relatério mutuamente, sdo elas: o trabalho e a prestagdo de servicos aos pobres
(BANCO MUNDIAL, 1990).

No relatorio € possivel verificar a constatacdo das licGes que o préprio banco teve que
aprender sobre os resultados das ultimas décadas, de que a ideia de considerar a pobreza apenas
em funcdo de renda era limitante, uma vez que o crescimento da renda nédo significa crescimento
e ndo era distribuida igualmente com se havia imaginado inicialmente (SCHENEIDER, 2000).

Aqui o banco entende como pobreza “atingir um padrao de vida minimo” e que para combater
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a pobreza seria necessario mensurar os pobres através de dados sobre renda, identificacdo dos
pobres e suas caracteristicas, para assim elaborar politicas focadas ao seu alivio.

3.1.4 Reorientacdo e Reformulacao de Politicas (1991 - até os dias atuais)

Com o fim da Guerra Fria nos anos 90, a relevancia diplomaética da ajuda diminuiu e
exacerbou o surgimento de novos elementos ao contexto da ajuda, foram incluidos
principalmente a énfase em problemas globais, apoio a mudancas econémicas e politicas e
promocdo da democracia, cuja ajuda era um elemento importante para esse processo. Temas
como a manutencgéo da paz, combate a pandemias, a preservacao da biodiversidade, mudangas
climaticas, descentralizacdo e desenvolvimento local, as parcerias estabelecidas entre o setor
publico e o setor privado, programas de diminuicdo da pobreza e disseminacdo de micro
financas, foram marcas da agenda da CID na década de 90 (MILANI, 2014)

Ainda de acordo com o autor a década de 90 da CID é também marcada por politicas de
governanca, maior énfase no dialogo sobre politicas publicas (policy dialogues) e programas
de formacdo (capacity bulding). E nessa década que a agenda da CID transita dos projetos de
ajudas pontuais para programas e politicas com metas e estratégias bem definidas.

Com a saida de Conable e a entrada do novo presidente do banco mundial, o ex-
banqueiro Lewis Preston, 0 BM passa por uma nova reformulacédo de suas politicas, reflexdes
sobre o papel do Estado. Na nova percepc¢do sua nova funcdo consistia em fortalecer e apoiar o
mercado, em outras palavras garantir a estabilidade macroeconémica e um ambiente propicio a
competitividade bem como a de manter a ordem publica. Se na década de 80 a agenda neoliberal
defendia a ideia de estado minimo essa percepcdao seria alterada nas décadas seguintes (BANCO
MUNDIAL, 1991).

O Banco Mundial é uma instituicdo que sempre buscou convergir seus interesses a
tematicas importantes em cada periodo, ndo diferente do que ocorreu nas Ultimas décadas, em
1992 buscou alinhar sua agenda neoliberal a agenda do desenvolvimento sustentavel. No
entanto devido ao colapso da Unido Soviética (URSS) a ajuda no combate a pobreza é
novamente abalada, e parte dos financiamentos se destinaram aos paises Europa Oriental e da
Asia Central (ECA), denominados economia em transicdo que no momento careciam de
restruturacdo e ndo desenvolvimento (KAPUR et al., 1997).

Nesse mesmo ano, dando continuidade ao programa de ajuste estrutural a ideia de
governanca que passa a orientar novas politicas do banco. De acordo com Pereira (2015) apos

sucessivas criticas ao banco devido ao fracasso nos programas de ajustes estruturais na Ameérica
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Latina o banco passa a considerar a governanga como meio para se alcancar a eficacia das
instituicOes pablicas. Sendo assim, nos anos seguintes precisamente a partir de 1995 o banco
passa por uma nova orientacdo do que seria o ajuste estrutural, a partir de entdo a reforma estaria
centrada no Estado e nas instituicdes. 1sso ndo significou a saida do programa neoliberal, mas
uma reorientagdo como aponta Pereira (2015), o banco reitera as premissas neoclassicas
iniciadas em 1991 presentes no relatorio anual do banco, em que estado e municipios passariam
a ser complementadores, cumprindo a funcdo de parceiros, catalisadores e facilitadores do
crescimento conduzido pelo setor privado. Aqui o tratamento do banco em relacdo ao Estado
era de uma estrutura meramente administrativa, deslocada de sua esséncia politica.

De acordo com Pulcina (2003) o discurso do banco entre 1997 e 1998 centra-se na
énfase do fortalecimento institucional do setor publico, na eficiéncia e na eficacia na prestacédo
dos servigos, elementos como transparéncia, participacdo, descentralizacdo sdo discutidos.
Engquanto que nos dois anos seguintes 1998 e 1999 os relatérios do banco destacam a
importancia do conhecimento com fator fundamental para competitividade e melhor inser¢éo
dos paises pobres no mercado.

Os discursos de estado forte e servico publico eficiente foram trazidos no Relatorio
Anual do Banco Mundial de 2000-2001, para o banco para o0 combate a pobreza era necessario
0 incentivo de investimentos privados para assim criar oportunidades para os pobres. Tal
concepgdo implica dizer que, para o recebimento de investimentos privados os paises em
desenvolvimento deveriam garantir a prestacdo de servigos da administracao publica de forma
eficiente, para que isso aconteca seria necessario aplicar reformas dos servigos publicos
(BANCO MUNDIAL, 2000).

Para Pulcina (2003) a partir dos anos 2000 o BM encontra-se frente a uma nova
concepcao de desenvolvimento que remete ao conceito de capital social e governanca, em que
0 Estado, a sociedade civil e 0 mercado sdo parceiros na construcdo do desenvolvimento.
Segundo a autora, 0 modelo convencional de desenvolvimento entrou em colapso devido ao
seu distanciamento da realidade.

Esse mesmo capital social é trazido como elemento chave no Relatério Anual do (Banco
Mundial de 2000- 2001):

A pobreza é a privacdo acentuada de bem estar. Mas em termos precisos o que é
privacdo? Os proprios pobres definem de modo eloguente [...]. Ser pobre é passar
fome, carecer de habitacdo e vestuarios, estar doente e ndo ser tratado, ser analfabeto
e ndo ter escolarizagdo. Mas, para 0s pobres, viver na pobreza nao é s6 isto. Os pobres
sdo particularmente vulneraveis a eventos adversos que escapam do seu controle.



49

Muito frequentemente, sdo desconsiderados pelas instituicdes estatais e sociais que 0s
excluem do exercicio de influéncia e poder (p. 47).

Essa nova concepc¢ao busca superar enfoques reducionistas até entdo trazidos na atuacdo
do banco, na nova concep¢do compreende-se que para 0 combate a pobreza é necessario
entender a pobreza sob o aspecto multidimensional a qual ela estd inserida. O banco nesse
sentido a partir dos anos 2000 passa a compreender a pobreza sob seus maltiplos aspectos. No
entanto, seu carater de instituicdo técnica ndo permite avancar sem olhar técnico sobre o tema,
e isso se torna mais evidente na forma com a instituicdo busca compreender a pobreza sob um
olhar mais quantitativo ainda que sob um aspecto multidimensional.

Nessa perspectiva, o capital social se torna um elemento chave ao combate a pobreza
ao qual deve contemplar trés aspectos chaves: a promoc¢éo de oportunidades, a facilitacdo da
autonomia e aumento da seguranca. Essa ideia é apresentada no Relatério Anual de 2002, ao
destacar a importancia de maior sensibilizacdo as necessidades dos pobres bem como sua maior
participacdo (BANCO MUNDIAL, 2002). Apesar disto a visdo neoliberal continua a ser a
marca do BM nos anos seguintes, com o discurso de competitividade, crescimento econémico
para reducgéo da pobreza. A grande diferenga aqui consistiu na mudanca nas recomendacdes do
enfraguecimento do estado, para o incentivo a sua participacao, instituicdes fortes, a construcéo
de novas institui¢oes e eliminacdo daquelas que ndo funcionam.

A partir da crise de 2008, o BM passa por uma série de medidas as quais melhorias em
governanca, responsabilizacdo e eficacia operacional se tornam os seus pilares. Para tanto,
inicia o processo de aumento da capacidade, eficiéncia e eficacia por meio da modernizacéao de
instrumentos financeiros, reforma de modelo de prestacdo de servicos, recursos humanos,
gestdo e tecnologia de informacé&o e processos orcamentarios. Em 2010 o discurso € de um novo
Banco Mundial, que passaria agora a tratar os paises em desenvolvimento como atores
principais denominados por “multilateralismo moderno” ou “novo multilateralismo” (BANCO
MUNDIAL, 2010).

Sendo assim, as consequéncias da crise de 2008 que levou a milhares de pessoas a
retornarem a pobreza extrema, sobretudo devido a alta nos precos dos alimentos, fez com o
banco direcionasse investimentos em politicas de seguranca alimentar e reducéo nos precos dos
alimentos. A fim de evitar riscos aos empréstimos concedidos, 0 BM passou a adotar medidas
como: ampliacdo da politica de dados abertos, transparéncia, combate & corrupgao e consultoria
de gestdo de riscos para elaboracdo de projetos (BANCO MUNDIAL, 2011).

Em 2012 o banco inicia uma nova fase a qual viria se tornar mais clara com a entrada

do presidente do banco Jim Yong Kim, trata-se da fase de mudanca institucional. No ano
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seguinte, em 2013, foram estabelecidas duas metas que iriam nortear a agenda do Banco nos
préximos anos: a erradicacdo da pobreza em 3% até 2030 e a prosperidade compartilhada. Do
ponto de vista do BM, a erradicacdo da pobreza se daria de forma sustentavel do ponto de vista
ambiental, social e econdmico, bem como de forma compartilhada, ou seja, através do
compartilhamento e solucdes entre institui¢bes e paises. (BANCO MUNDIAL, 2011)

Em 2014 o processo de mudanca institucional iniciada nos anos anteriores é de fato
iniciada. A estratégia do banco envolveu mudancas radicais projetadas para aumento da
eficiéncia operacional e capacidade financeira da institui¢cdo. Essa mudanca radical acrescentou
um carater mais técnico e impulsionou medidas de maior controle nos resultados e em suas
operacgdes. A principal mudanca nesse sentido foi a transi¢cdo de uma cultura de aprovagao para
uma cultura de “producdo de resultados” centralizada na implementacdo, no feedback dos
cidaddos em tempo real e na avaliacdo e corre¢do durante o curso dos projetos (BANCO
MUNDIAL, 2011).

De acordo com Pereira (2017), o Banco Mundial a0 menos em seus discursos sempre
se preocupou em construir uma imagem técnica, sobretudo com 0s governos nacionais e
subnacionais, em que 0 apoio técnico a esses atores representa uma estratégia adotada para
aumentar a influéncia e institucionalizar a agenda politica dessa organizagdo nos estado clientes
e em escala internacional. Para Touissaint (2007) o BM possui uma agenda contraditéria, uma
vez que prega a redugdo da pobreza mediante o crescimento econdomico, livre forgas do
mercado, livre comércio e menor intervencdo possivel dos poderes publicos, mas ao mesmo
tempo estimula a submisséo da esfera publica, privada e da propria sociedade para maximizar

0s ganhos do capitalismo.
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3.2 Atuacgédo do Banco Mundial no Brasil

O Brasil possui uma longa relacdo com o Banco Mundial, cujo primeiro empréstimo do
banco concedido ao pais realizou-se no ano de 1949 para financiamento de um projeto
energético e de telefonia no valor total de U$$ 75 milhdes de dolares. Ao longo das décadas o
BIRD financiou no pais cerca de 400 projetos em diversas areas, financiamentos voltados a
infraestrutura ao combate a pobreza, ultrapassando mais de U$$ 60 bilhGes de ddlares

investidos conforme tabela abaixo:

Tabela 1- Empréstimos Totais no nivel Projeto do BIRD ao Brasil em U$$ (1949-2020)

Condicao BIRD AID Total
Principal Original 60.771,53 0 60.771,53
Cancelados 6.166,67 0 6.166,67
Desembolsados 52.443,28 0 52.443,28
Né&o Desembolsados 2.308,69 0 2.308,69
Reembolsado 36.911,73 0 36.911,73
Obrigacdo do Mutuario 15.628,04 0 15.628,04

Fonte: Banco Mundial (2020).

O principal mutuario e avalista do BIRD no Brasil é a Unido, j& a competéncia de
implementacdo dos projetos esta no nivel subnacional. Os recursos oriundos de empréstimos
internacionais sao coordenados atualmente pelo Ministério da Economia por meio da Comissdo
de Financiamento Externos (COFIEX) e tem por finalidade avaliar projetos oriundos de
recursos externos provenientes de organismos multilaterais e bilaterais (BRASIL, 2020).

A Secretaria de Assuntos Internacionais (SAIN) do governo federal € o principal
articulador entre o pais e o banco, responsavel também por acompanhar, avaliar e dialogar junto
aos representantes do Banco Mundial, as prioridades e estratégias do banco para o com pais, a
partir Country Partnership Strategy (CPS) que s&o as diretrizes de operacdes do banco a ser
desenvolvida no pais. No Brasil esse documento € elaborado com base no ciclo do Plano
Plurianual (PPA) (BANCO MUNDIAL, 2017).

Ao longo das décadas diversos setores no Brasil receberam empréstimos do BIRD
voltados para execugéo de projetos, a maior parte desses recursos foram alocados em projetos

voltados para Administracdo Publica, como a reforma do estado, governanca e gestdo publica,
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bem como as outras areas como (alivio a pobreza, reducdo da pobreza rural, desenvolvimento
sustentavel entre outros).

A diversificacdo desses projetos no pais acompanha a agenda e as fases do banco. Nas
primeiras décadas do banco os projetos desenvolvidos no Brasil forma voltados para
infraestrutura aos paises em desenvolvimento. Apds o primeiro desembolso financiado por esta
instituicdo voltado ao projeto de energia e telefonia, outros projetos permaneceram na mesma
linha, assim como para construcdo de estradas e ferrovias. Nessa década projetos esporadicos
de educacao foram implementados e s partir da metade da década de 70 é dado inicio a projetos
voltado ao desenvolvimento rural do Nordeste, entres os quais o Projeto de Desenvolvimento
Rural Integrado-PB (PDRI) no ano de 1978.

Na década de 80 paises em desenvolvimento como o Brasil sentiam os sérios efeitos da
crise, 0 endividamento, a aceleracdo da inflacdo, o fraco desempenho das exportacdes
ocasionou no déficit na balanca comercial do pais, além disso, 0 aumento da taxa de juros
internacionais, e adogdo por organismos internacionais como BIRD aos paises endividados de
rigorosa disciplina e medidas de ajuste estrutural e operacGes por projetos e planos (MELLO,
2008). Nessa década, concentraram-se grandes volumes de empréstimos do banco até entdo
para projetos voltados a agricultura, entres 0s anos de 1985-1986.

No mesmo periodo foi criado no pais o Projeto Nordeste que contemplou o Programa
de Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP) cujo objetivo consistiu no desenvolvimento econdmico
e social da regido, mesmo com volume consideravel de recursos U$$ 1.130,0 bilhdes o projeto
apresentou problemas na execu¢do (SOARES, 1997). Projetos na area da industria, exportacédo
e crédito, saude, ciéncia e tecnologia também receberam financiamento por parte do BIRD.

Entre esses programas de ajuste estdo contemplados dois projetos de reforma estatal, o
do estado do Rio Grande do Sul (1997) e o de Minas Gerais (1998), no entanto projetos voltados
ao combate a pobreza rural continuaram a receber maior parte dos investimentos e em 1997,
60% do valor desembolsados foram destinados a esse fim, US$ 343 milhGes, basicamente para
0 combate a pobreza rural (SOARES, 2000). Conforme as novas orientaces do banco sobre o
papel do estado, os projetos nesse periodo especificamente a partir de 1995 passaram a ser

geridos pelos entes subnacionais que se tornaram mutuarios dos contratos.
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Tabela 2- Visdo Geral do n° de Projetos por setores BIRD e Brasil (1948-2020)

Setor N°'de qutzj\nte

Projetos (Bilhdes)
Administracdo Publica 205 10.02
Transporte 95 8.54
Protecédo Social 82 4.61
Agua, Saneamento e Gerenciamento de Residuos 102 4,53
Educacdo 59 3.89
Agricultura, Pesca e Silvicultura 127 3.53
Saude 47 3.27
Energia e Extrativos 38 2.36
Tecnologia de Informagdo e Comunicacao 04 212
Industria, Comércio, Servicos 45 1.95
Setor Financeiro 27 1.72

Fonte: (BANCO MUNDIAL, 2020).

A partir do quadro acima é possivel perceber a diversificacdo da atuagdo no banco no
pais, no entanto projetos voltados para administracdo pablica receberam o maior volume de
recursos por parte da instituicdo. Ainda que projetos para agricultura tenha recebido volume de
empréstimos consideravel, fica atras de financiamentos voltados para transporte, protecdo
social, &gua, saneamento, gerenciamento de residuos e educacao.

Como mencionado os empréstimos concedidos pelo banco estdo associados ao Country
Partnership Strategy (CPS), atualmente no pais encontra-se em curso o de 2018-2023, um
documento abrangente que elenca as prioridades do banco no Brasil por area de atuacdo. O
atual documento foi desenhando tomando por base o ciclo de eleicbes do pais e faz
consideragdes sobre o0s anos de 2003-2013 a qual consideram o “ciclo de ouro” no Brasil. No
entanto aponta as principais fragilidades que o pais vem enfrentando desde 2014 apds uma
profunda recessao agravada pelo contexto politico desde o impeachment de Dilma Rousseff e
a entrada do novo presidente Michel Temer, que com sua equipe passou a focar em reformas
microecondmicas para o pais®.

O foco das estratégias para 0s seis anos esta voltado, sobretudo para o aumento de
investimentos para aumento da eficiéncia do setor publico no pais, investimentos privados, e

desenvolvimento equitativo e sustentavel conforme quadro abaixo.

3 Country Partnership Strategy (CPS) 2018-2020 BIRD-BRASIL



Quadro 6 - Parceria BIRD e Brasil (2018-2023)

AREA DE ENFOQUE

DESCRICAO

1. Consolidacéo e Eficiéncia do
Governo

Fortalecer a gestdo fiscal em todos os niveis do
governo;

Aumentar a sustentabilidade fiscal e a justica do
sistema de pensdes e a eficacia dos sistemas de
protecdo;

Aumentar a eficacia da prestacdo de servicos na
educacéo;

Aumentar a eficacia da prestacdo de servicos em
salde;

2. Investimento do Setor
Privado e Crescimento da
Produtividade

3.Desenvolvimento Inclusivo e

Sustentavel.

Reduzir barreiras regulatérias e outras distorcdes
microeconémicas a concorréncia, investimento e
COmércio;

Reduzir distor¢fes do mercado financeiro para
melhorar a disponibilidade e alocacéo de crédito;
Mobilizar maior investimento em infraestrutura
para melhorar os servicos, inclusive por meio de
PPPs;

Apoiar a conquista do NDC do Brasil, com foco
particular no uso da terra;

Fornecer servigos urbanos mais inclusivos e
sustentaveis;

Promover o desenvolvimento socioecondmico de
pequenos produtores rurais e grupos vulneraveis

Fonte: (BANCO MUNDIAL, 2017).
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Em linhas gerais, o0 documento contempla forte direcdo de apoio a politicas de ajuste

fiscal e de reformas microeconémicas como forma de catalisar investimentos privados. O banco

considera os principais riscos do pais devido ao historico de corrup¢do e 0 momento ao qual

vive a incerteza politica e a vulnerabilidade econdmica.

O atual financiamento do BIRD no estado da Paraiba estd enquadrado na area de

enfoque 3 do CPS, cujo objetivo é o desenvolvimento inclusivo e sustentavel do pais, ao qual

contemplam além de aspectos voltados para protecdo ambiental, as dimensdes econémicas

social, o uso sustentavel dos recursos naturais (agua, terra, florestas, entre outros) bem como a

construcdo de resiliéncia nas comunidades.
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4 O BANCO MUNDIAL E OS PROJETOS DE COMBATE A POBREZA NO ESTADO
DA PARAIBA

O presente capitulo tem por finalidade descrever a relacdo do BIRD com o estado da
Paraiba através dos empréstimos concedidos por esta instituicdo ao longo de mais de seis
décadas. Iniciada em 1975 com a aprovagao do primeiro financiamento para o projeto voltado
ao desenvolvimento rural, até os dias atuais com 0 mais recente projeto aprovado no estado da

Paraiba, o PB Rural Sustentavel conforme quadro abaixo.

Quadro 7- Sintese dos Projetos financiados pelo Banco Mundial no Estado da Paraiba

Projeto/Programa Valor em U$$ Periodo UT Executora
(milhdes)
POLONORDESTE -Programa de 24.0 1975-1986
Desenvolvimento Rural Integrado- CEPA
PDRI3
PROJETO NORDESTE- Programa
de Apoio ao Pequeno Produtor Rural- 60,0 1987-1996
PAPP PROJETO COOPERAR
PROJETO COOPERAR I- Projeto de
Combate a Pobreza Rural-PCPR 800 1998-2006 PROJETO COOPERAR
PROJETO COOPERAR II- Projeto
de Reducdo da Pobreza Rural-PRPR 27,3 2010-2014 PROJETO COOPERAR
PB RURAL SUSTENTAVEL
Projeto Paraiba Rural Sustentavel- 80,0 2019-2023 PROJETO COOPERAR

PPRS

Fonte: da autora (2020)

4.1 POLONORDESTE (1975) - Projeto de Desenvolvimento Rural Integrado do Brejo
Paraibano (PDRI)

No inicio da década de 70 € dado inicio ao processo de formulagdo de implementacao
de politicas publicas de combate a pobreza rural no Nordeste brasileiro, para tanto de acordo
com Parreiras (2007) dois importantes programas foram criados com objetivo de melhorar a
vida no campo, o Programa de Integracdo Nacional (PIN) cujo objetivo principal consistiu em
criar arodovia Transamazonica na perspectiva de incentivar a imigracao a populacéo nordestina

para a Amazonia e o Programa de redistribuicdo de Terras e de estimulo a Agropecuéria Norte-
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Nordeste (PROTERRA) para financiar a aquisicao de terras. Ambos os programas tiveram por
finalidade “aliviar a pressdo demografico-social provocada pelas dificuldades de acesso a terra
e de convivéncia com a seca” (PARREIRAS, 2007, p. 16)

No entanto, esses programas nao logram resultados esperados, e ap0s progressivo
descrédito e desgaste € criado um programa mais abrangente e financiado pelo BIRD o
Polonordeste. A partir de 1975 a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE) passou a gerenciar com recursos do banco esse novo programa, cujo objetivo
consistiu em fomentar a criacdo de polos de desenvolvimento no interior dos estados
nordestinos, tendo mais tarde evoluido para o objetivo de combate & pobreza (MAGALHAES,
2000). De acordo com o autor o Polonordeste inaugurou uma importante fase de politica de
desenvolvimento regional no Brasil, a fase dos programas especiais.

Entre esses projetos contemplados no Polonordeste esta o Projeto de Desenvolvimento
Rural Integrado do Brejo Paraibano (PDRI) executado pela Comisséo Estadual de Planejamento
Agricola do Estado da Paraiba (CEPA-PB), com assisténcia do Banco Mundial. Consolidado
em 1978, o PDRI consistiu o primeiro financiamento obtido através do BIRD ao estado da
Paraiba (VEIRA, 2008).

O principal objetivo deste projeto consistiu em “elevar a renda dos pequenos produtores
rurais e das pequenas empresas ndo agricolas, bem como melhorar as condi¢des de vida da
familia rural” (SOUZA, 2015, p. 40), sobretudo devido ao cenario de pobreza, analfabetismo,
mortalidade infantil, falta de acesso a agua, entre outros problemas sociais e econdmicos que
afetavam a regido, ou seja, a proposta do PDRI consistiu em levar melhores condi¢cfes para o
desenvolvimento do agricultor familiar, através de um pacote de medidas que ensejavam
melhorar a condi¢éo de vida dessa populagéo por meio de melhorias na infraestrutura, servigos
béasico de salde e educacao, crédito, extensdo e questdes agrarias (SOUZA, 2015).

A regido escolhida para a execucdo do PDRI foi a regido do Brejo Paraibano, localizada
na parte leste do Estado, é uma area conhecida pelas suas condic¢des climaticas favoraveis com
chuvas bem distribuidas ao longo de seis meses. Naguela época, a area encontrava-se
distribuida em trés subareas diferentes de acordo com o tipo cultivo, a primeira subarea voltada
ao cultivo da batata, a segunda area especializada em cultivo de algodéo e cultura alimentares
tradicionais e a terceira subarea por possuir um maior indice pluviométrico, concentrava o
cultivo mais diversificado de lavouras de subsisténcia, cana-de-agucar, frutas e gado leiteiro.
(BANCO MUNDIAL, 1989)
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Sendo assim, o Projeto de Desenvolvimento Rural Integrado esteve distribuido em cinco

componentes:

Quadro 8 - Componentes do PDRI

Componente

Descricao

1) Servicos de producdo agricola:

Extensdo e treinamento, pesquisa adaptativa e ensaios
agricolas, sistema de marketing, instalacdes de
armazenamento e servicos para melhorar as condigdes de
posse.

2) Servicos ndo agricola de producéo

Extensdo, treinamento e pesquisa e demonstracdo fora da
fazenda, sobre a melhoria da tecnologia para pequenas
empresas.

3) Crédito

Desenvolvimento e crédito sazonal para alguns 7.400
pequenos agricultores e crédito para investimento e
empréstimos para capital de giro a cerca de 580 pequenas
empresas;

4) Infraestrutura

Estradas de alimentacdo, centros comunitérios, extensdo
social, postos de salde rurais, esquemas de abastecimento de
agua rural, melhor qualidade e acesso ao ensino primario,

alfabetizagdo e treinamento de habilidades;

5) Administragéo de Projetos Gerenciamento, monitoramento e Avaliagdo de Projetos.

Fonte: (BANCO MUNDIAL, 1978, p. 3-4).

As acdes do Polonordeste funcionavam por meio da divisdo da regido em areas
geograficas (polos), que recebiam acdes planejadas setorialmente e contemplava a construcédo
de estradas, educacdo, assisténcia técnica rural (ATER), fomento produtivo, recursos hidricos,
entre outros (VIEIRA, 2008). Cada acdo estava enquadrada na chamada estratégia
Desenvolvimento Rural Integrado (DRI) cujo objetivo consistiu em desencadear
simultaneamente em um mesmo espaco e de forma integrada um conjunto de a¢des de fomento
(PARREIRAS, 2007).

No entanto a estrutura de gestdo do Polonordeste era complexa, e por isso tornou a
execucdo das acOes do projeto dificultosas onde muitas das vezes as atividades eram
coordenadas de forma sobrepostas entre quatro niveis: federal, regional e estadual e local. De
acordo com Delgado (1989) no nivel regional o Polonordeste era administrada por trés 6rgaos:
0 Ministério do Interior (MINTER), a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica
(SEPLAN) e o Ministério da Agricultura (MINAGRI). Em nivel regional o Polonordeste era
gerido pela SUDENE, através de conselhos, superintendéncias e departamento responsaveis
pela geréncia do programa. Em nivel estadual era gerido pelas Unidades Técnicas (UT’s), pelo
Conselho Diretor em cada estado integrado por representantes da SUDENE, Banco do Brasil,
Banco do Nordeste e Banco de Crédito Corporativo e representantes das Secretarias de

Planejamento e de Agricultura dos estados.
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A matriz complexa apontada por Delgado (1989) fez com que o controle dos projetos,
sobretudo pelas Unidades Técnicas fosse comprometido devido ao baixo controle que exerciam
sobre as agéncias executoras e sobre 0s recursos do projeto. Outra caracteristica apontada pelo
autor na concepcao e execucdo do Polonordeste é auséncia na sua estrutura da participacao da
sociedade civil (associagOes, nicleos comunitério e sindicatos), estrutura mais conhecida como
top-down (de cima para baixo), em que o planejamento se concentrou em nivel estadual sem a
participacdo dos beneficiarios.

Essa sobreposicdo de funcBes acarretou uma série de dificuldades na execucdo,
coordenacdo e controle do programa cujas dificuldades apontadas por Magalhdes (2000)

consistiram em:

A estratégia DRI [Desenvolvimento Rural Integrado] tinha légica, mas dependia de
um arcabougo institucional avancado, o que ndo se encontra em areas atrasadas. Ai
havia uma contradicdo em termos. Como cada acdo deveria ser executada pela
instituicdo setorial respectiva — por exemplo, a assisténcia técnica pela Agéncia
Governamental de Assisténcia Técnica (ha época, a Embrater, no &mbito federal, e a
Emater, no estadual) — acabava-se com uma impossibilidade de coordenacdo de um
grande nimero de agéncias. Quando recebia os recursos, a Emater preferia utiliza-los
nas suas proprias prioridades setoriais. E quando os utilizava na mesma regido, o
faziam num tempo diferente do das demais agéncias. Quando o projeto dava certo, a
Emater tinha o mérito. Quando ndo dava, era o PDRI. Além do mais, a maior parte
dos recursos era utilizada na burocracia das agéncias executoras.

Cerca da metade, apenas, era aplicada em agdes finais e, como visto acima, ndo havia
a integracdo desejada pelos planejadores. O arcabouco institucional era
complicadissimo. Além das inimeras agéncias estaduais, havia a coordenacao
regional na SUDENE, a coordenacdo nacional no Ministério do Interior, a supervisdo
no Ministério do Planejamento e no Ipea (p. 2-3).

Para Vieira (2008) essa estratégia de controle adotada € reflexo da politica do Banco
Mundial a qual priorizava a racionalizacdo no uso dos recursos, que justificava a acdo de
neutralidade por parte do Estado na coordenacdo de politicas desenvolvimentistas. Para o autor
0 Polonordeste viria a se tornar um embrido de futuras politicas na regido Nordeste por parte
do banco.

Além-superposicdo nas acOes, atitudes competitivas e conflitantes, o proprio
desconhecimento do programa pelos envolvidos bem como a falta de legitimidade dos
governadores dos estados, atraso nos repasses financeiros para execucao das acdes, implicaram
na falta de eficiéncia e eficacia do programa. Desde sua concepc¢do até sua execugao O
Polonordeste apresentou uma série de falhas, a principal delas a dissociagdo entre o que foi
planejado com as reais necessidades dos beneficiarios (KOURI, 1988).

Das falhas apontadas no relatorio de avaliacao realizado pelo do Banco Mundial em
1978 na execuc¢do do Polonordeste, destacam-se o0 atraso no desembolso dos empréstimos, a

escassez de contrapartida e recursos federais destinados ao crédito rural, a inclusdo tardia de
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um componente de melhoria da posse de terra, fraco relacionamento entre as instituicoes
envolvidas e defasagem na geracdo de tecnologia resistente. Esses apontamentos passaram a
receber tratamento especial na elaboracdo do PAPP projeto que viria suceder o PDRI como
veremos a seguir (BANCO MUNDIAL, 1978).

O apoio do Banco Mundial as politicas de Desenvolvimento Rural ganharam maior
énfase a partir da década de 70, uma vez que para 0 banco essa estratégia tinha por objetivo
garantir melhores condicdes de vida a populacdo rural, sob o ponto de vista econémico,
especificamente na distribuicdo de terras (CARVALHO, 1988, apud, KOURI, 1988). No
entanto, a logica por tras dessa politica esteve orientada ao desenvolvimento dos produtores
rurais para producdo de alimentos e redugdo do déficit desses produtos no mundo. De acordo
com Kouri (1988) a partir da década de 70 o Desenvolvimento Rural passa a ser adotado como
estratégia para a solucdo de problemas, notadamente aos paises em desenvolvimento cuja
concentracdo de pobreza se encontrava no meio rural, a exemplo do Nordeste brasileiro

especialmente do semiarido nordestino.

4.2 PROJETO NORDESTE - Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP)
1987-1996

Ap0s a grande seca (1979-1983) que assolou o Nordeste, 0 governo nacional se viu na
emergéncia de criacdo de novas estratégias para lidar com os problemas enfrentados na regido.
Nesse sentido, foi criado um novo projeto em substituicdo ao Polonordeste, o Projeto Nordeste,
instituido pelo Decreto n°® 91.178 de 1° de Abril de 1985, implantado e desenvolvido pelo
MINTER e SUDENE, no cenério nacional e regional respectivamente, cujo objetivo consistiu
em promover o desenvolvimento econdmico e social da regido com financiamento do Banco
Mundial (SOUZA, 2015).

Durante o periodo de 1987 e 1996 os estados do Nordeste, como a Paraiba sofreram
com o0s programas de austeridade fiscal, ajustes e contencdo da inflacdo. Essas medidas
refletiram da reducgéo do investimento rural basico (4gua, energia, estradas, saude, educagéo, e
servicos agricolas) e impactou severamente as comunidades rurais.

Essas e outras circunstancias como agravamento das condi¢des socioecondmicas do
meio rural nordestino, a baixa eficiéncia e efetividade dos programas anteriores voltados para
o0 desenvolvimento rural no Nordeste, a percepcéo das falhas do projeto anterior, tais como a
centralidade das decisGes e execucdo, auséncia de delimitagdo do publico-alvo, complexidade

na estrutura organizacional e centralizagdo das PDRI’s e auséncia de participagao de
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representantes dos beneficiarios nas decisdes, contribuiram para a formulagdo de um novo
projeto (DELGADO, 1989, p. 84).

O Projeto Nordeste, mais conhecido como Programa de Apoio ao Pequeno Produtor
(PAPP), teve por objetivo principal contribuir para eliminacdo da pobreza absoluta no Nordeste,
através da melhoria de condi¢6es de emprego e renda dos produtores rurais (DELGADO, 1989).
O projeto esteve enquadrado até 1993 na categoria de programa rural e apos redefini¢do das
estratégias do Banco Mundial passou a ser enquadrado em duas linhas mestras das politicas do
banco: desenvolvimento comunitario e alivio a pobreza. Na Paraiba, consistiu no primeiro
projeto implementado com recursos do Banco Mundial volta ao combate da pobreza rural, e foi
pactuado através do empréstimo n® 2860 BR no valor de US$ 60 milhGes de délares (VIEIRA,
2015).

Para o desenvolvimento do projeto foram escolhidos dos 96 municipios, dos 170
municipios cadastrados no censo na época. Os critérios adotados para essa selecdo foram os
municipios com maior concentracdo de pequenos agricultores, alto potencial de diversificagdo
de safras e de criacdo de gado leiteiro (BANCO MUNDIAL,1987). Os municipios escolhidos

se concentraram nas sub areas agroecoldgicas conforme quadro abaixo:

Quadro 9 — Municipios Contemplados —Projeto Nordeste

Sub area Municipios
Agroecologica

Litoral Alhandra; Caapora; Conde; Itapororoca; Jacaral; Lucena;
Mataraca; Mamanguape; Mari; Pedras de Fogo; Pitimbu; Rio Tinto;
Sape; Santa Rita; Joao Pessoa;

Agreste Aracagi; Belém; Caicara; Caldas Brandao; Duas Estradas;
Gurinhém; Inga; Itabaiana; Itatuba; Juarez Tavora; Lagoa de
Dentro; Mogeiro; Mulungu; Pilar; Salgado de Séo Felix; Serra da
Raiz; Serra Redonda;

Brejo Areia; Arara; Alagoa Nova; Alagoinha; Alagoa Grande; Areial;
Bananeiras; Borborema; Cuitegi; Esperanca; Guarabira; Lagoa
Seca; Montadas; Puxinand; Pildes; Piloeszinho; Pirpirituba;
Remigio; Solanea; Sdo Sebastiao da Lagoa de Roca; Serraria;

Cariris da | Agua Branca; Desterro; Imaculada; Juru; Manaira; Mae D'Agua;
Princesa Princesa Isabel; S&o Jose do Bonfim; Tavares; Teixeira.

Sertdes (Zona | Antenor Navarro; Lastro; Lagoa; Nazarezinho; Paulista; Pombal;
Norte e Zona

sul) Riacho dos Cavalos; Sdo Bento; Santa Cruz; Sousa; Belém do Brejo

do Cruz; Brejo do Cruz; Boa Sucesso; Brejo dos Santos; Catolé do
Rocha; JericO; Bonito de Santa Fé; Boa Ventura; Conceicdo; Curral
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Velho; Diamante; Ibiara; Monte Horebe; Pedra Branca; Serra
Grande; S&o Jose do Caiana; Santana de Mangueira; Boqueirdo dos
Cochos; Itaporanga; Nova Olinda; Piancd; Santana dos
Garrotes;Olho d'Agua;

Fonte: Banco Mundial (1987).

Os principais objetivos do programa consistiram em: (a) aumentar a produtividade e
producdo agricola; b) gerar oportunidades de renda e emprego para familias rurais de baixa
renda; c) promover o desenvolvimento de recursos hidricos e a geragdo e difusdo de tecnologia
para diminuir a vulnerabilidade dos fazendeiros as secas recorrentes; d) aumentar a participacdo
da comunidade em todas as fases do processo de desenvolvimento; e e) fortalecimento da
capacidade institucional do Estado da Paraiba de fornecer servicos agricolas eficientes aos
pequenos agricultores (BANCO MUNDIAL, 1987).

Esses objetivos estavam enquadrados em componentes, a saber:

Tabela 3 - Componentes do Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural (PAPP)

Componentes Custos %
1) Crédito ao Investimento Rural 30%
2) Extenséo Rural 22%
3) Recursos Hidricos 18%
4) Apoio as Pequenas Comunidades Rurais 12%
5) Administracdo do Projeto e Treinamento 8%
6) Pesquisa Agricola e Produgdo Bésica de Sementes 7%
7) Comercializagdo 3%

Fonte: (BANCO MUNDIAL, 1987).

Assim como no PDRI a estrutura do PAPP apds reformulacéo era complexa, no entanto
possuia algumas diferencas. Em nivel federal responsavel por planejar as politicas do projeto
estava Comisséo Interministerial (Cl) composta por representantes do (Ministério do Interior,
Secretaria do Planejamento-Presidéncia da Republica, Ministério da Fazenda, Ministério da
Agricultura, Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrario e Superintendéncia da
SUDENE). Na esfera estadual estava o Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural composto
por representantes da (Secretaria do Planejamento, Secretarios de Agricultura, Secretaria de

Recursos Hidricos, Bancos, e Associagdes de Agricultores), escritdrios regionais, e unidades
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de trabalho. Por ultimo e ndo menos importante o nivel local, com agéncias executoras dos
componentes, conselhos municipais, grupos de comunidades (BANCO MUNDIAL, 1978).

A matriz complexa e a falta de integracdo entre as instituicdes foram aspectos herdados
do PDRI, e continuou a ser o principal aspecto na ma gestao dos projetos. Ciente dessas falhas
e da necessidade de reestruturacdo do programa, em 1992 foi realizada uma missao a convite
do Banco Mundial com representante do Ministério do Planejamento o Secretario Executivo e
responsavel pela missdo, Anténio Rocha Magalhaes, e governadores dos estados do Nordeste.
A missdo teve por objetivo trocar experiéncias e compreender como metodologia de
participacdo das comunidades foram implementadas nos projetos do México. (MAGALHAES,
2000).

A missdo segundo Magalhdes (2000) teve por objetivo conhecer a experiéncia do
México com o Projeto Solidariedade, projeto este que trabalhava através da descentralizacao
de acBes dos projetos, em que as comunidades eram as principais responsaveis por sua
execucao. Com o término da missao o principal desdobramento foi a assinatura do documento
intitulado por “Protocolo de San Cristoban de Las Casas”, que daria inicio as mudancgas do
PAPP e aos futuros projetos de desenvolvimento rural no Nordeste. A assinatura do protocolo
teve participacdo representantes do Governo Federal, dos Estados e do Banco Mundial e
posteriormente apresentado ao entdo presidente da SUDENE, Céssio Cunha Lima, que foi
favoravel a descentralizacdo dos recursos antes concentrados nesse 6rgao.

O novo programa PAPP-R, ou PAPP reformulado como ficou conhecido, inaugurou
uma nova fase de programas aos quais o0s estados passariam a ser mutuarios dos empréstimos.
Com a nova metodologia, os recursos seriam repassados aos estados e posteriormente
desembolsados as comunidades através de projetos aprovados. Essa nova estratégia propiciou
maior autonomia as comunidades ao permitir a indicacdo das prioridades e necessidades
apontadas e submetidas por meio de associag¢des e conselhos municipais, que também passaram
a articular a implementacédo dos projetos no nivel estadual e municipal.

A importéncia da sociedade civil e dos beneficiarios na participacdo da concepcao e
implementacdo dos projetos ganhou maior relevancia em 1992 devido a difusdo da ideia de
governanca como elemento fundamental para eficiéncia da gestdo publica. Na concepcéo do
banco a relacéo entre agéncias estatais e sociedade civil era componente indispensavel para a
boa governanca dos projetos (PEREIRA, 2015).

Para Kouri (1988) esses avancos e a estrutura de execucdo trazida no PAPP
reformulado, entre elas a criacdo de conselhos no ambito regional, estadual e local permitiu a

participacdo dos beneficiarios nas decisdes do projeto, aspecto esse apontado como uma das
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principais falhas no Polonordeste. A integragdo com outros no Nordeste (Projeto Sertanejo,
PROCANOR e PROHIDRO) foi outro aspecto positivo, além disso, as decisdes que antes eram
individuais passaram a ser coletivas.

No entanto, Kouri (1988) pondera ao refletir que apesar dos esforgos o programa nao
alcangou seus objetivos, e que algumas das a¢des se quer foram colocados em pratica, além de
ndo haver mensuracao dos reais impactos do projeto o programa assim como o Polonordeste o
continuou a ter carater assistencialista, ou seja, tratou-se mais de um politica pontual e sem
sustentabilidade.

Nesse sentido, algumas pesquisas foram realizadas com finalidade de avaliagcdo na
implementacdo do PAPP, entre elas a realizada por Soares (1997), para avaliacdo do
financiamento do Banco Mundial ao PAPP nos estados de Pernambuco, do Piaui, e do Rio
Grande do Norte, esta Gltima envolveu a andlise de 65 projetos em que 66 membros de
comunidades foram entrevistados.

A pesquisa buscou complementar e comprovar outras duas avaliacdes sobre o PAPP,
realizadas pelo Grupo de Trabalho Interministerial vinculada a Secretaria de Assuntos
Internacionais (SEIAN) do governo federal e outra realizada pelo BIRD e pela Food and
Agriculture Organization of the United Nations (FAO). A primeira analisou a execugédo do
programa nos estados da Paraiba, de Pernambuco, Alagoas, Rio Grande do Norte e do Ceara a
qual concluiu que a descentralizacdo das agcOes acarretaram muito mais na pulverizagao e uso
para fins politicos dos recursos do que para uma melhor execucdo dos projetos, inclusive esses
aspectos agravaram-se pela falta de sustentabilidade dos projetos. A segunda avaliacao
realizada por técnicos do BIRD e a FAO concluiram que os resultados dos projetos nos estados
eram satisfatorios e impactou positivamente as comunidades.

A duas avaliagdes como podemos perceber apresentam concluses contraditorias e
apesar da avaliacdo do BIRD ter prevalecido, o autor concorda com a avaliagéo do grupo de
trabalho ao concluir a sua pesquisa apontando as falhas na execucéo dos projetos, entre elas a
auséncia de treinamento e falta de organizacdo das comunidades na execugéo dos projetos, e 0
reduzido quadro técnico responsavel pela implementacdo estadual do programa, em contraste
com o0 que sustentava o banco.

Diferente das conclusbes do BIRD, a qual defendeu que houve sustentabilidade nos
projetos, Soares (1997) aponta o percentual baixo de projetos sustentaveis, apenas 16% do total
implementado. Para o autor isso se deu devido a forma como projeto foi concebido e
implementado. O autor aponta a “atomizacdo de agdes ¢ pulverizacdo de recursos” e o

despreparo das comunidades em receber e gerir os recursos acentuou as fragilidades de
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execucdo do projeto e deu espaco para a aparigao da figura do “intermediario”, que Se aproveita
do desconhecimento dos integrantes da comunidade para estimular a formulagdo de projetos
para obtencao de recursos e posteriormente comprar 0s equipamentos ou obras das empresas
que Ihe convinham, e geralmente atuava com o apoio e aval politico (SOARES, 1997, p. 161).

As experiéncias do PAPP e sua readequacdo nos Ultimos anos de sua execugdo serviu
muito mais para construir uma forma mais assertiva na implementagdo dos projetos futuros do
que para salvar em si a sua propria ma execucao. A prova disto é o volume de recurso nao
desembolsado e cancelado, cerca de U$ 500 milhdes e U$ 146 milhdes respectivamente, onde
0s recursos desembolsados foram avaliados como insatisfatorios e sem éxito quanto aos
beneficios esperados do projeto (SOARES, 1997).

Ainda assim, apesar das fragilidades e aspectos como a falta de sustentabilidade dos
projetos, o financiamento do Banco Mundial a projetos de combate a pobreza rural continuaram
a ser firmados com os estados do Nordeste, entre eles a Paraiba. Sendo assim, a partir de 1995
foi dado inicio a uma nova safra de projetos com a metodologia nova, um desses projetos foi o
novo programa dedicado ao combate da pobreza rural, o Programa de Combate a Pobreza Rural

(PCPR) ao qual viria a ser conhecido na Paraiba como Projeto Cooperar I.

4.3 PROJETO COOPERAR I - Projeto De Combate a Pobreza Rural (PCPR) 1998-2006

Os novos projetos financiados pelo BIRD deram continuidade a implementacdo da
metodologia voltada a comunidade. Para 0 Banco Mundial a implementacao pos- reformulacao
em 1993 trouxe licbes importantes, entre elas a de que a descentralizagcdo na implementacao
dos projetos para nivel local garantia maior responsabilizacdo, transparéncia, tomada de decisao
e eficiéncia para implementacdo das acgBes. Outra premissa do banco ao adotar a
descentralizacdo dos recursos aos estados e as comunidades, era que a participacao desses atores
como mutuarios acarretaria maior responsabilizacdo e engajamento com a implementacao dos
projetos. Além disso, a atencdo do banco volta-se para sustentabilidade do projeto e para que
iSSO ocorresse seria necessario a participacdo dos beneficiarios no processo de identificagéo,
priorizacdo, concepcao, implementacdo e prestacdo de contas.

Sendo assim 0s novos projetos voltados a execucdo pela comunidade, passaram a ser
construido da seguinte forma: cada comunidade rural teria direito a propor um projeto
prioritario cujo valor ndo ultrapasse U$$ 40.000 ddlares, esse recurso seria a fundo perdido e a
implementacdo seria de responsabilidade de cada comunidade. No entanto diferente dos



65

projetos anteriores, tanto o estado como as comunidades contribuiriam com a contrapartida
(SOARES, 1997).

Frente as novas mudancas do Banco Mundial a Paraiba lanca mais um projeto com
recursos de empréstimos o Northeast Rural Poverty Alleviation Program (Programa de Alivio
da Pobreza Rural no Nordeste), o PCPR-PB conhecido localmente como Projeto Cooperar I,
devido sua coordenacdo se dar pela Unidade Técnica (Projeto Cooperar) criada pela Lei n°

6.523, de 10 de setembro com os seguintes objetivos:

| — definir, formular e coordenar o planejamento, a execucdo e o controle das a¢des
direcionadas a provisionar a infraestrutura social e econdmica basica das comunidades
mais pobres da zona rural;

Il — criar oportunidades de ocupacéo e renda, visando a combater a pobreza rural e
suas consequéncias;

Il — assegurar a execucdo unificada das metas propostas nos Planos Operativos
Anuais — POA; e

IV — acompanhar os resultados obtidos junto ao publico alvo, evidenciando as
modificagdes econdmicas e sociais resultantes do processo

O Cooperar 1 (1998-2006) ou PCPR-PB firmado pelo Empréstimo n°® 4251/BR entre o
Governo do Estado da Paraiba e o Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento-
BIRD em 1998, para o cofinanciamento do Projeto de Combate a Pobreza Rural teve o custo
total de U$ 80 milh&es de dolares. O projeto incialmente previsto para ser encerrado em 2003
foi concluido apenas trés anos ap6s, em 2006, devido a problemas de coordenacéo dos projetos
pela Unidade Técnica Executora.

Os recursos de financiamento tiveram a seguinte distribuicao:

Tabela 4 - Distribui¢do de recursos Cooperar |

Fontes Valor em Participacdo %
(US$ milhdes)

BIRD 60,0 75,0

Governo Estadual 12,90 16,1

Comunidades Beneficiadas 7,1 8,9

TOTAL 80,0 100,0

Fonte: (BANCO MUNDIAL, 1997).

A abrangéncia do Projeto Cooperar | contemplou os 222 municipios do Estado da

Paraiba, exceto a capital Jodo Pessoa. Os critérios adotados para essa classificacdo levaram em
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consideracdo o maior incidéncia de pobreza entre esses municipios e indicadores econémicos.
(BANCO MUNDIAL, 1997).

O novo projeto teve por objetivo aliviar a pobreza rural e suas consequéncias e entre
suas acOes o fornecimento de infraestrutura econémica e social aos pobres, por meio do
emprego e geracdo de renda, a descentralizacdo dos recursos do projeto com objetivo de apoiar
a nivel local (estados, municipios e comunidades) a condugdo e administracdo dos projetos dos
recursos financeiros e social. Para tanto, contemplou trés componentes, o que demonstra a
reducdo progressiva desde o Polonordeste até o projeto atual em numeros de componentes a
serem desenvolvidos no projeto e a inser¢do de um novo componente o Desenvolvimento
Institucional. Sendo a assim o PCPR contemplou:

Componente 1 - Subprojeto da Comunidade: Identificar os projetos prioritarios de
cada comunidade e financiar os projetos por trés formas de investimentos.

e State Community Schemes (PAC): As comunidades rurais submetem suas
propostas diretamente as Unidades Técnicas Estaduais, a unidade aprova, libera
e interage diretamente com a comunidade. Essa modalidade de financiamento
tem por finalidade atender as comunidades nos municipios que ndo tem
capacidade politica* para adotar as modalidades (FUMAC) e (FUMAC-P).

e Municipal Community Schemes (FUMAC): Nessa modalidade os projetos sdo
encaminhados a Unidade Técnica do Projeto por meio dos Conselhos
Municipais (formados por representantes da comunidade, da sociedade civil e
autoridades municipais) que decidem as prioridades de cada comunidade
mediante as propostas apresentadas.

e Pilot Municipal Community Funds (FUMAC-P): Nesse tipo de financiamento,
os Conselhos Municipais passam a selecionar e aprovar os projetos submetidos
pelas comunidades, bem como gerir 0s proprios recursos aprovados e aportados

pela Unidade Técnica do Estado por meio de fundos municipais.

Componente 2 - Desenvolvimento Institucional: Teve por objetivo capacitar e
desenvolver os envolvidos na implementacdo do Projeto por meio de assisténcia técnica e
treinamento com finalidade de preparar as comunidades para elaboracdo de propostas solidas

para assim receber apoio e recursos financeiros. Aos conselhos esse desenvolvimento pode

4 Entende-se como capacidade politica, a capacidade das comunidades se organizarem como associagles e
conselhos municipais.
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levar comprovacgdo de sua capacidade efetiva para gerir seus proprios recursos por meio da
modalidade FUMAC-P. Os instrumentos para executar esse componente incluiram oficinas,
intercambios técnicos, treinamento local e assisténcia técnica.

Componente 3 - Administracdo, Monitoramento e Avaliacdo de Projetos: Esse
componente teve por finalidade apoiar a coordenagdo do projeto no controle na execugéo,
resultados e impactos do projeto a fim de garantir a eficcia e qualidade nas operagfes do
projeto a nivel estadual e local. Para tanto, buscou financiar também um sistema de
monitoramento do projeto para acompanhar a implementacdo e o desempenho do projeto
através de indicadores regularmente atualizados.

Com base nesses trés componentes € possivel perceber as mudancgas trazidas apos a
reformulacdo do PAPP, a principal delas a descentralizacdo das acdes e a maior participacdo
das comunidades no processo de decisdo sobre os projetos. Outro aspecto € maior relevancia
quanto a orientagdo pelo controle e monitoramento das a¢des do projeto, frutos das experiéncias
na gestdo de projetos anteriores, os quais demonstraram baixa eficiéncia, baixo impacto e
auséncia de sustentabilidade.

Quanto a implementacdo do projeto a estrutura teve a seguinte distribuicéo:

Nivel Estadual
e Secretaria de Planejamento (SEPLAN)
e Unidade Técnica do Projeto Cooperar (UT)

Nivel Regional
e Geréncias e Escritérios Regionais (Areia, Itaporanga, Patos e Pombal)

Nivel Municipal
e Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS)

Essa nova estrutura reforca a intengdo de um organograma mais enxuto para
implementacdo do projeto. De acordo com Relatdrio de Execucdo elaborado pelo BIRD em
2007, o Projeto Cooperar | - PCRP teve como resultado, aproximadamente 154.000 mil familias
beneficiadas através do financiamento de 3.373 projetos. Quanto ao fortalecimento institucional
222 conselhos municipais e 3.360 associacGes foram mobilizadas e treinadas para decidir,
alocar recursos e implementar subprojetos de investimento, cerca de 88% dos fundos dos
projetos (BANCO MUNDIAL, 2007). Na execucdo do projeto importantes consideracfes
foram trazidas, entre elas a participagcdo das mulheres com elemento crucial na implementagéo
dos projetos, e grupos como de Indigenas e Quilombolas que ndo estavam no escopo dos

projetos anteriores.
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Em 2002 faltando apenas um ano para 0 encerramento, O projeto encontrava-se
fisicamente e financeiramente atrasados, com cerca de 80% do tempo decorrido e apenas 55%
por cento do empréstimo desembolsado. O BIRD nesse sentindo realizou uma missdo de
supervisdo de projeto, a qual fez recomendacdes que conforme o relatério foram atendidas
imediatamente pelo estado da Paraiba (BANCO MUNDIAL, 2007).

O atraso no projeto se deu logo nos anos iniciais de execucéo, entre 1998 e 2000 foram
processados cerca de 1800 projetos via PAC mecanismo mais rapido de submissdo de projetos
uma vez que ndo exigia a aprovacao dos projetos via associagdes e conselhos municipais, e sim
diretamente com a comunidade beneficiaria. O alto nimero de projetos sem uma base de
procedimentos gerou dificuldades técnicas e sobrecarga de trabalho a Unidade Técnica, que
levou cerca de quinze meses para que todas as pendéncias fossem sanadas (BANCO
MUNDIAL, 2007).

Esse € apenas um dos problemas apresentados na implementacdo desse projeto, de
acordo com o Relatério de Avalicao do Projeto de 2007, outros fatores dificultaram a execucao
do projeto como a alta rotatividade institucional de liderancas na secretaria a qual o Projeto
Cooperar estava inserido e na propria unidade técnica, outro fator mencionado diz respeito ao
baixo investimento de recursos do estado para bancar a contrapartida nos anos iniciais, a baixa
qualidade no gerenciamento de projetos, caracterizada por excessiva burocracia, centralizacdo
de decisbes, problemas administrativos e politicos, desembolsos aos projetos atrasados
(BANCO MUNDIAL, 2007).

A intencdo do banco em adotar a descentralizacdo da execucdo financeira dos projetos
ndo previu as fragilidades que a estrutura do estado apresentava para absorver a alta demanda
de projetos das comunidades. Esse comportamento do banco como o0s governos, pode ser
explicado pela auséncia da participagdo dos governos nas decisdes estratégicas dos projetos,
atuando como aponta Vieira (2008) muito mais como um organizador da estrutura

administrativa e repassador de recursos as comunidades.

4.4 PROJETO COOPERAR 11 - Projeto de Redugdo da Pobreza Rural da Paraiba
(PRPR) 2010-2014

Com o téermino do Cooperar | foi iniciado novas tratativas para execucdo de mais um
programa com recursos do Banco Mundial por meio do Empréstimo n° 2876-BR, para o Projeto

de Reducdo da Pobreza Rural (PRPP). O novo projeto consistiu na continuidade do projeto
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anterior, retomado como Projeto Cooperar Il (2010-2014) o valor total do projeto foi
aproximadamente de 28 milhdes de dolares, cujo objetivo principal consistiu em reduzir a
pobreza rural e suas consequéncias, mediante o financiamento de pequenos investimentos
produtivos, infraestruturas e sociais, de uso comunitario (SOUZA, 2015).

O Cooperar 11 como ¢ localmente conhecido, buscou contribuir para reducdo da pobreza
rural no estado da Paraiba, através da:

(a) melhoria do acesso a infraestrutura socioecondmica de pequena escala e servicos;

(b) aumentar a renda e os ativos de capital por meio de investimentos em atividades
produtivas facilitando ao mesmo tempo os vinculos entre pequenos produtores e
mercados nacionais e internacionais; e

(c) fortalecimento da capacidade dos conselhos municipais (CM’s) e associa¢des
comunitarias captar recursos e harmonizar politicas e arranjos institucionais para a
prestacdo de servigos publicos investimentos destinados a beneficiar os pobres rurais
(BANCO MUNDIAL, 2008, p. 11).

Por ser continuidade do projeto anterior 0 novo projeto manteve 0s mesmo componentes

para a execucao dos objetivos.

a) Componente 1 - Subprojetos das Comunidades:
b) Componente 2 - Desenvolvimento Institucional
c) Componente 3 - Administracdo, Supervisdo, Monitoramento e Avaliacdo

do Projeto.

A abrangéncia do Projeto Cooperar Il incluiu os 222 municipios do estado da Paraiba,
excluindo apenas a capital, Jodo Pessoa por possuir um IDH variando no minimo de 0,494 a
0,757 (BANCO MUNDIAL, 2008).

Assim como o Cooperar I, 0 Cooperar Il teve sua composicéo financeira distribuida da
sequinte forma: 75% dos recursos de aporte do Banco Mundial, o Estado assumiu a
contrapartida financeira de 15% e as comunidades no minimo 10%. O principal norteador para
acOes do Cooperar Il foram as metas contidas no PPA a principal delas o aumento do IDH de
0,661 para 0,766 até 2020 do Estado por meio de diversas acdes (BANCO MUNDIAL, 2008).

A experiéncia consolidada no Cooperar | via participacdo comunitaria, fez com que o
novo projeto adotasse as mesmas estratégias do projeto anterior. 1sso se deu, sobretudo pelo
entendimento do banco que essa estratégia de execucdo estimulava o capital social das

comunidades, além do que as comunidades organizadas teriam mais chances de acessar
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recursos que nao fossem apenas de financiamento pelo banco. A participacdo da comunidade
na execucdo do projeto é considerada pelo banco e pelo Governo do Estado uma estratégia
eficaz, pois permite a democratizacdo na implementacdo das acdes e gestdo dos recursos do
projeto, além de permitir maior integracéo entre as partes envolvidas do projeto, beneficiarios,
conselhos municipais, governo do estado e 0 BM (BANCO MUNDIAL, 2008).

O organograma do projeto manteve-se inalterado em relacdo ao projeto anterior, em que
as principais entidades executoras continuaram a ser as associa¢cdes comunitarias e conselhos
municipais, a Unidade Técnica (Projeto Cooperar) vinculada a Secretaria de Planejamento e
Gestdo (SEPLAG) do estado.

A preocupacéo do banco quanto a implementacao dos recursos do projeto sempre foram
uma constante e se acentuaram ainda mais com as experiéncias dos projetos anteriores. Nessa
perspectiva a cada projeto novo o Banco Mundial se especializa mais e aprofunda mecanismos
de controle por meio da sistematizacdo de informacdes e revisdes periddicas do processo de
implementacdo. Um desses mecanismos de controle utilizado pelo banco consiste no Sistema
de Informacdo Gerenciais (SIG) operacionalizado pela Unidade Técnica para controle dos
projetos e dos subprojetos. Uma novidade entre o atual projeto e o projeto anterior € a incluséo
de um programa de avaliagdo de impacto dos investimentos aos subprojetos com objetivo de
obter maior controle e feedback para melhorias nas operagdes do projeto (BANCO MUNDIAL,
2008).

Outro aspecto que passa ganhar maior relevancia nesse novo projeto € a sustentabilidade
dos projetos, essa preocupacdo se deu devido a experiéncias dos projetos anteriores nao
apresentarem sustentabilidade em suas acOes, ainda que na avaliacdo do BIRD isso néo seja
considerado, estudos como o de Souza (1997) comprovaram a pouca ou auséncia de
sustentabilidade nas a¢des dos projetos a exemplo do PAPP.

No Cooperar Il buscou-se aprimorar a estratégia implementada no projeto anterior, em
agregar recursos adicionais as comunidades por meio de parcerias com outros projetos, a nivel
estadual e federal. Essas parcerias tiveram também como objetivo harmonizar as a¢6es dos
projetos desenvolvidos para que ndo houvesse chogue nos objetivos e nem duplo investimento.
Nesse sentido, os potenciais parceiros do Cooperar Il consistiram nos projetos Leite da Paraiba,
Paraiba em suas Maos, Luz para todos, Abastecimento de Agua (CAGEPA) Brasil
Alfabetizado, PRONAF, Crédito Fundiario. Muito embora os conselhos municipais néo
tivessem 0 mesmo grau de influéncia nos recursos vindo dessas parcerias como ocorre com 0
financiamento do banco, ao menos podiam influenciar na segmentacdo e alocagdo desses
recursos (BANCO MUNDIAL, 2008).
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Apos encerramento do Cooperar 11, em 2016 é dado inicio as novas tratativas para um
novo empréstimo, no entanto o PB Rural Sustentavel aprovado em 2019 ap0s restricdes e

bloqueio por parte do COFIEX.

45 Projeto de Desenvolvimento Rural Sustentavel na Paraiba- PB RURAL
SUSTENTAVEL (2019-2023)

Atualmente esta em curso o PB Rural Sustentavel (2019-2023), que tem por objetivo
principal melhorar o acesso a &gua, reduzir a vulnerabilidade agroclimética e aumentar o acesso
a mercados da populacéo rural pobre da Paraiba (BANCO MUNDIAL, 2017). O projeto atual
tem previsdo de execucdo para quatro anos, e foi aprovado atraves do empréstimo de 80 milhdes
de ddlares dentro os quais 50 milhdes sdo recursos do Banco Mundial.

O projeto estd enquadrado dentro das duas linhas de atuacdo do banco no pais que
consiste em, reduzir a pobreza extrema acesso por meio da agua e de reducao da vulnerabilidade
e na de prosperidade compartilhada através do apoio as aliangcas produtivas (BANCO
MUNDIAL, 2017).

Orientado pelas estratégias definidas do CPS do pais o banco volta-se para o apoio de
projetos que abordem o desenvolvimento inclusivo e sustentavel. Sendo assim o PB Rural

Sustentavel buscara atuar em duas linhas:

(i)contribuir para melhorar o uso do solo e a gestdo dos recursos naturais por parte de
pequenos agricultores familiares, povos indigenas e comunidades tradicionais; e (ii)
promover uma mudanga em direcdo a uma agricultura climaticamente inteligente,
com tecnologias de produgdo modernas e gestdo sustentavel da paisagem, de forma a

aumentar a resiliéncia face as mudancas climaticas. (BANCO MUNDIAL, 2017, p.
06).

De acordo com o projeto original do PB Rural Sustentavel sera executado através de
quatro componentes:

a) Componente 1 - Fortalecimento Institucional - tem por objetivo fortalecer e capacitar
0s principais envolvidos na execucdo do Projeto, associacbes comunitarias, conselhos, 6rgaos
do governo e técnicos envolvidos.

b) Componente 2 - Acesso a Agua e Reducéo de Vulnerabilidade: tem por objetivo
promover o0 acesso a agua de boa qualidade através de investimento comunitarios em sistemas

de abastecimento de agua.



72

¢) Componente 3 - Aliangas Produtivas: objetiva melhorar o acesso dos Produtores
Rurais organizados e legalmente constituidos ao mercado, por meio de aliangas produtivas,
afim de ampliar 0 acesso com compradores e aumentar a renda e gerar empregos dos produtores.

d) Componente 4 - Gestdo, Monitoramento e Avaliacdo do Projeto: Monitoramento e
Avaliagéo das atividades do projeto, bem como avaliagdo de impacto.

O objetivo do projeto é beneficiar 4,6 mil familias ou 165 mil pessoas com acesso a
agua, reducdo da vulnerabilidade agroclimética e aumento ao acesso a mercados da populagéo
rural.

O PB Rural Sustentavel contemplara os 222 municipios do estado da Paraiba, no entanto
para 0 Componente 2 (Reduc¢do da Vulnerabilidade), contemplara um total de 100 municipios,
cujo o critério adotado para selecéo, foi realizado a partir da analise do indice IMVA (indice
Municipal de Vulnerabilidade Climatica) construido com base de 10 indicadores: indice de
distribuicdo das chuvas, indice de aridez, valor da producédo agricola por habitante, valor da
producdo agricola por hectare, percentual de &rea colhida com culturas de subsisténcia,
percentual de perda de safra, nimero de agricultores aderidos ao seguro safra, indice de
Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM, % de familias beneficiadas com Bolsa-Familia,
e Taxa de cobertura de abastecimento d’agua (BANCO MUNDIAL, 2016,p.56)

O projeto tem a seguinte distribuicdo de recursos:

Figura 3- Distribuicéo de recursos do PB Rural Sustentavel

Custo | Estado %%
Componentes do Projeto por da Beneficiarios | BIRD | Financiamento
Projeto | Paraiba doBIRD
1. Fortalecimento Institucional 4,02 1,41 000 261 65
2 Acessoa Agua e Redugido de 44 36 17,04 152 | 2580 52
vulnerabilidade
3. Aliangas Produtivas 20,75 062 560 | 1451 70
4 (Gestdo, monitoramento e
avaliago 10,75 3,81 Qoo 708 <t}
Custos Totais
Tatal Custos do Projeto 7988 el 7121 50,00 63
Taxa de Comisséo 013 013
Total requerido de financiamento 8000 22,80 72| 50,00

Fonte: Projeto Cooperar/Banco Mundial (2016]).
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A principal diferenga desse projeto quanto a estrutura do organograma foi a migracéo
do Projeto Cooperar que estava na estrutura da SEPLAG- Secretaria de Planejamento e Gestédo
para a Secretaria da Agricultura Familiar e do Desenvolvimento do Semiarido- SEAFDS, 6rgéo
criado pela Lei N° 10.487 de 23 de junho de 2015. Outra estrutura criada ao término do
Cooperar 11, foi o Conselho de Articulacédo Politica Institucional do Projeto Cooperar (CAPIPC)
pelo Decreto n° Decreto n° 35.836 de 29 de abril 2015, que tem por objetivo racionalizar o0s
investimentos e otimizar os resultados das politicas e entidades que mantém interfaces com as
acOes do Projeto Cooperar. O conselho tem como presidente o secretario de estado da SEPLAG
e como secretario executivo o Gestor do Projeto Cooperar, € composto ainda por representantes
das secretarias estratégicas para implementacdo do projeto.

O PB Rural Sustentavel iniciou suas primeiras tratativas em 2016, mas s6 em 2019 foi
aprovado apds espera de aprovacdo por parte do Comissdo de Financiamentos Externo
(COFIEX). O PB Rural Sustentavel estd em andamento e desde sua assinatura ja foram
realizadas algumas missfes de acompanhamento do projeto. Atualmente a equipe do Projeto
Cooperar encontra-se na fase de implementacdo do Componente 1 do projeto, que consiste 0
fortalecimento institucional dos conselhos municipais.

Para a execucdo deste componente foi estabelecido um calendario de oficinas
capacitacdo dos Conselhos de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS), ao qual foi
dividido em regibes para melhor logistica da unidade executora. Serdo realizadas 65 oficinas
em 132 municipios paraibanos. As oficinas tém por objetivo capacitar os CMDRS que
representam uma estrutura fundamental na execucéo do PB Rural Sustentavel, com papel de
articulacdo entre as demandas das comunidades e iniciativas locais a fim de ndo haver
duplicidade de projetos e programas, elo de apoio as associacbes comunitarias e
acompanhamento dos subprojetos (COOPERAR, 2020).

A primeira missao de implementacdo do novo projeto ocorreu em maio de 2019 com a
presenca de representantes dos o0rgaos diretamente envolvidos com a implementacédo do projeto
(SEAFDS, PROJETO COOPERAR, AESA, CAGEPA, SUDEMA, BNB, CINEP E
SEIRHMA) e consultores do Banco Mundial. Esta primeira missao teve como objetivo alinhar
0S mecanismos necessarios pra implementacéo dos projetos bem como definir um cronograma
de execucdo para 0s seis meses seguintes.

A segunda misséo realizada do més de junho de 2019 contou com a participacdo de
representantes do Banco Mundial e do projeto cooperar, para visita a dessalinizag0es verticais

construidos por comunidades rurais nos municipios paraibanos. A terceira misséo do banco e a
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primeira de 2020 foi realizada em fevereiro, com a presenca de representantes e consultores do
banco e da equipe do Projeto Cooperar, teve por objetivo deliberar sobre questdes como
qualificacdo técnica da equipe técnica da unidade executora, e estratégias de parcerias como a
Empaer, 6rgéo responsavel pela pesquisa, Extensdo Rural e Regularizacdo Fundiaria do estado,
entre outros assuntos deliberados como ajustes no Manual de Operag¢des (MOP) e implantagéo
de sistema de monitoramento, acompanhamento e controle.

No documento oficial do banco com titulo “Avaliagao de Projeto de Empréstimo™ de
2017 algumas licdes aprendidas em relacdo do Cooperar 11 sdo mencionadas, e servem de base
para a estruturacdo do projeto seguinte. Foi possivel verificar recomendacfes que vao desde
sugestdo de julgamento da viabilidade das propostas dos projetos, mudangas no marco
institucional estadual dos servicos aos quais 0s projetos estdo envolvidos, desenvolvimento de
sistemas de informacao que subsidiem a tomada de decis6es, sobretudo no controle de questdes
agrocliméticas. Essas recomendacgdes sdo fruto da avaliagdo do banco em relacdo a
implementacdo do projeto, que considera alto o risco relacionado a capacidade institucional de
implementacao e sustentabilidade.

No documento de apresentacdo do projeto € possivel verificar o nivel técnico exigido
para implementacdo do mesmo. A coordenacdo de recursos e implementacdo das agdes em
varios niveis requer um rigoroso controle e acompanhamento da unidade executora bem como
dos envolvidos. Garantir a sustentabilidade desses projetos sem duvida é o maior desafio, uma
vez que se trata de um projeto de logo prazo que mesmo apos a implantacdo sera necessario ser
acompanhado. Por ser tratar de um projeto que se encontra em curso e tem sua conclusdo

prevista para 2023 ainda ndo temos como verificar seus resultados.

5 ANALISE DO CONCEITO DE CAPACIDADE INSTITUCIONAL NO PB RURAL
SUSTENTAVEL

O presente capitulo discorre sobre a aplicacdo dos conceitos apresentados no Capitulo
1 dessa dissertagdo®. O intuito é discutir a percepcéo dos atores acerca dessa tematica, e entender
a utilizacdo desses conceitos no projeto, 0s arranjos institucionais criados para alcancar seus
objetivos, como se d& a mensuragdo do alcance da capacidade e seus principais desafios, e,
sobretudo, discutir como a implementacdo vem alterar o aparato burocratico dos érgdos do

estado da Paraiba envolvidos no projeto.

5 De Capacidade Institucional e Capacidade Estatal.
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Nesse sentido para analise das entrevistas foi elaborado um modelo de anélise com base

nos modelos de Grindle e Hilderbrand (1995) e Pires e Gomide (2016) com dimensdes tanto da

Capacidade Institucional como da Capacidade Estatal. Nosso objetivo ndo € avaliar a execucao

do projeto e seus resultados, e sim, compreender a partir das dimensdes selecionadas como

esses conceitos sdo percebidos pelos atores do Projeto Cooperar para assim responder a

pergunta guia dessa dissertagdo, especificamente a partir do atual projeto o PB Rural

Sustentavel.
Quadro 10 - Modelo de Analise da Capacidade Institucional
CONCEITO DIMENSAO BASE TEORICA RESULTADOS ENCONTRADOS
E_vans_(1993) e Boa administracédo financeira
Mizhari (200_4) e Capacidade de gestdo dos processos
. o dos At Bancig'\g;mdlm e Aprimoramento das capacidades
Capacidade ercepgao dos Atores (1997) internas
A sobre o Conceito de Huerta (2008) e Capacitacio
Institucional e Capacidade Institucional Franks (1999 pacitacao
Estatal apacidade Instituciona I\/Iran 5(1998) o Competéncias
Pl?lrg?)r]((ZOOS)) Monitoramento e avaliacéo
Lubambo (2002)
Grindle e e  Capacitacdo
. e  Parcerias/ Cooperagéo Técnica
. ) Hg?ri)rsbgag(ci)r(nli?;f) . Integragé_o/ Articulacdo/ Gestdo
Arranjos Im_plementagao _da (2016) Comp_artllhaqa o
Institucionais Capacidade Institucional e e Arranjos Institucionais
Capacitacdo Arranjos Institucionais Brown, Lafond e Impl a0/Si
p ¢ J Macintyre (2001) . mpAer’r)entagao istemas
e  Sistémica
e  Reordenamento/ Adaptagéo
¢ Avaliagdo/ Observacéao
Lessik e Michener | e Indicadores/ Medidas/ Metas
x (2000) o Resultados/Desempenho/Instrumentos
) Mensuragdo da PNUD(2008) | Beneficidrios
Mensuracéo da Cl Capacidade Institucional Mizhari (2004) « Desempenho
¢ Incorporagéo
e Consciéncia Institucional
Integragéo
Delgado (1989) | . oot
Integracéo Desafios da Capacidade Kouri (1998) e Mudanca de escopo
Institucional Banco Mundial ¢ ~ P
(1998) o Elaboracéo do projeto
e Problemas
e Percepcdo clara do Projeto

Fonte: Elaborado pela autora (2020).

5.1 Dimensao - Percepg¢éo do Conceito de Capacidade Institucional
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A primeira dimensdo analisada diz respeito a percepcdo do conceito de Capacidade
Institucional pelos os atores envolvidos no projeto. A partir desta buscou-se atraves da analise
do conteudo das entrevistas captar se ha conformidade com a literatura exposta no Capitulo 1
sobre o entendimento do conceito por parte dos atores.

Como base na classificacdo de Huerta (2008) mencionada no capitulo 1 sobre as
abordagens da Capacidade Institucional € possivel identificar os quatro tipos nas falas dos
entrevistados. A primeira diz respeito a percepcdo da Cl como capacidade indicada, ou seja
aquilo que a instituicdo deve ter para cumprir suas fungdes “boa administracio financeira”
“capacidade de gestiao dos processos”; a segunda a capacidade efetiva, presente em uma das
falas dos entrevistados como “acdes governamentais” que pode ser entendido como um
conjunto de competéncias do governo necessarias para se conseguir perseguir 0s objetivos que
sdo pretendidos. J& a capacidade como produto ou resultado de um processo diz respeito as
habilidades produzidas, relaciona-se nas falas dos entrevistados como “conjunto de
competéncias” a serem adquiridas. Por Gltimo, a capacidade como um processo, ou seja,
esforcos para melhorar a capacidade como “capacitag¢do”, “aprimoramento das capacidades
internas” e “monitoramento e avaliacao”.

A Capacidade Institucional também ¢é percebida pelos entrevistados associado ao
conceito de Fortalecimento Institucional, um dos componentes do projeto que visa capacitar
todos os atores envolvidos do projeto (Associagdes Comunitarias, Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel - CMDRS) e os parceiros (6rgaos do estado, consultores)

para que estes possam atuar no projeto.

Nesse sentido é onde entra o papel importante do fortalecimento institucional e um
dos papeis é exatamente o fortalecimento destes conselhos, que tem por objetivo
preparar os conselhos através de uma capacitacdo que é realizada pela UGP para que
eles possam estar preparados para receber essas demandas que chegam através dos
subprojetos e analisar conforme as normas do banco [...] (Entrevistado(a) 2)

[...] o objetivo dela é justamente melhorar essa capacidade das instituicdes
participantes do projeto, das associagdes comunitarias, das organizagdes produtivas,
dos conselhos municipais e de entidades parceiras como algumas secretarias de
Estado. (Entrevistado(a) 1)

A descentralizagdo dos projetos como meio de fortalecimento institucional das
instituigces participantes é fruto da orientacdo do Banco Mundial que a partir da década de 80
passou a adotar o vieis da descentralizacdo do estado e maior participacdo da sociedade civil
nos projetos. Nesse sentido, a transparéncia, participacdo e descentralizacdo passaram a ser
requisitos para o fortalecimento da capacidade do setor publico (COSTA, 1998). Essa
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descentralizacdo € refletida nos projetos financiados pelo banco como mostrado no capitulo 3,
que devido a experiéncia de fracasso de projetos anteriores ocasionou um distanciamento entre
0s objetivos dos projetos e 0 que a sociedade realmente necessitava, dessa forma ha uma
reorientagdo a qual os beneficiarios passam a participar de todos os processos, desde a
formulagdo dos projetos como também da responsabilidade de exigir contrapartida financeira
por parte destes.

Essa descentralizacdo e participacdo dos beneficiarios nos projetos é o grande carro
chefe do Componente 1 do PB Rural Sustentavel, de modo que ha uma grande preocupacao por
parte da unidade implementadora em capacitar os atores envolvidos (Associagoes
Comunitérias, Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel — CMDRS) e o
parceiros (6rgdos do estado, consultores) para que estes possam atuar no projeto de forma a
estarem aptos a construirem projetos e responderem as demandas do Banco Mundial. O
fortalecimento institucional como aponta Huerta (2008, p. 122) esta associado as melhorias e
fortalecimento da estrutura interna, sistema, estratégias da organizacdo e do seu quadro técnico
burocratico como é o caso do projeto PB Rural Sustentavel. Ja Capacidade Institucional esta
associada a ideia de capacidades, ou seja, de modo mais abrangente e sistémica, em que para
solucionar um problema publico diversos atores estdo envolvidos em um ambiente com varios
niveis e influéncias.

Segundo a percepcao do(a) Entrevistado(a) 5 consultor do Banco Mundial, um Estado
ao buscar empréstimo ndo estd em busca apenas do recurso financeiro (empréstimo) mas
também de assisténcia técnica para determinada politica publica que irdo desenvolver, ou seja,
0 banco ao autorizar o financiamento tem nocdo das fragilidades do tomador do empréstimo.
Na percepcéo do(a) entrevistado (a) a auséncia de capacidade de implementacéo de determinada
politica de desenvolvimento é o que faz o tomador do recurso procurar o BIRD e ndo de outras

fontes de recursos como o0 BNDES.

[...] porque este ente est4 buscando o apoio do banco? Porque se fosse s6 dinheiro, se

fosse financiamento ele ia em qualquer outra linha [...] (Entrevistado (a) 5).

[...] bom se eles estdo buscando assisténcia técnica é porque eles tem... ndo sei se é a
palavra correta, mas tem a necessidade de aprimorar suas qualidades e competéncias
internas, eles ainda ndo dominam esse processo. Entdo o banco ele chega com um
desafio de fazer com que as instituicGes envolvidas no projeto ao final da operagdo
estejam muito melhor nas suas capacidades nas suas estratégias, para poder dar
sequéncia a este trabalho independente da presenca o do banco [...] (Entrevistado (a)
5).
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Sendo assim, na percepcdo do (a) entrevistado (a) a Capacidade Institucional diz
respeito ao aprimoramento técnico, das qualidades e competéncias internas por parte do estado.
Essa percepcdo como podemos observar, é semelhante a dos demais entrevistados, uma visao
mais tecnicista (técnico-burocratica) da Cl. Nas falas dos entrevistados € possivel também
extrair uma tendéncia de associagdo dos termos fortalecimento e capacidade institucional
voltados para os recursos humanos (treinamento, capacitacdo) e apara gestdo (rede de tarefas)
que envolve capacidades técnicas e gerenciais, ou seja “[...] que a capacita¢ao se refere as
melhorias das organizacfes do setor publico individualmente ou em cooperagdo com outras
organizacOes para executar as tarefas adequadas”, (GRINDLE; HILDERBRAND, 1995, p.
445).

A melhoria dessas capacidades e competéncias se da pelo processo do desenvolvimento
da capacidade que segundo Morgan (1998) diz respeito ao uso de metodologias e estratégias
para atingir a capacidade (entradas) a capacidade é o resultado desse processo (saidas). Brown,
Lafond e Macintyre (2001, p. 06) complementa ao dizer que a capacitacdo interna pode
envolver uma gama de atividades planejadas e ndo planejadas (treinamentos, workshops entre
outros) e capacitacdo externa sdo mais especificas pois buscam alcancar melhorias especificas
em um determinado contexto e tempo. Ambas as abordagens e percepcdes se aproximam com
a classificacdo de Huerta (2008) da Capacidade Institucional como um processo, ja que
capacitacao € um processo continuo.

Nesse sentido, conforme os entrevistados, para que o projeto possa alcancar seus
resultados € importante que haja um comprometimento de todos os envolvidos, sendo assim é
necessario ndo apenas olhar e fortalecer a capacidade interna, mas de todos os beneficiarios, de
modo que o componente de fortalecimento institucional invista, na capacitagdo dos envolvidos

do projeto.

[...]fortalecimento institucional em relacdo a formacéo e capacitacao [...] nds temos
a capacitacdo interna (dos nossos técnicos) e temos também uma capacitacdo de
formacéo externa dos nossos parceiros. (Entrevistado (a) 3).

[...] o fortalecimento institucional é primordial para o projeto ele vai desde o
treinamento, capacitacdo, dos componentes 1, 2, 3 e 4 até 0S N0SSOS parceiros
EMPAER, SEBRAE E CINEP porque sem esse elo de ligagdo a corrente ndo estaria
completa. (Entrevistado (a) 4).

Outro termo mencionado e associado ao conceito de Capacidade Institucional esta
presente na fala do (a) Entrevistado(a) 4 ao dizer que “que fortalecimento e¢ capacidade

institucional estd associada diretamente as ag¢des governamentais”. Essa percep¢do mais
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abrangente da Cl entendida por Grindle e Hilderbrand (1995) como algo complexo, pois
envolve outras dimensdes de analise: o ambiente da ag¢do, o contexto institucional do setor
publico, a rede de tarefas, a propria organizagdo e os recursos humanos. Assim, a Capacidade
Institucional ndo se limita apenas ao aparato organizacional (técnico burocratico), mas leva em
consideracao regras formais e informais, processos e préaticas que influenciam os atores e que
podem restringir suas atividades e expectativas (HUERTA, 2008).

A Capacidade Institucional também € percebida como um principio que vai garantir o
sucesso do projeto, aléem de funcionar como um norteador para a sua implementacdo, €

compreendida, portanto como algo dado e ndo algo a ser construido.

Entdo, a capacidade institucional € o principio, € o que vai dar as condicdes efetivas
para que haja um projeto como o PB Rural Sustentivel seja executado dentro de um
critério de planejamento, respeitando todos os fluxos e processos e obtendo os
resultados que estéo previstos nos indicadores (Entrevistado (a) 1).

Outro aspecto apontado é o aperfeicoamento da governanca e das capacidades
gerenciais das comunidades no sentido de melhorar a operacionalidade de suas estruturas, nesse
contexto o conceito de Capacidade Institucional estd associado ao conceito de “boa
governanga” que segundo Ospina (2008) trata-se de uma abordagem ecolégica em que a
resolucédo de problemas publicos afetam a forma e o conteido das responsabilidades ndo sé dos
orgéos publicos, mas também das iniciativas privadas, ONG’s e outros setores, de modo que
cada qual assume suas responsabilidades e operaram para obter mais eficiéncia.

De modo geral, a partir da analise dessa dimensdo, foi possivel concluir que ha um
entendimento por parte dos atores implementadores do projeto acerca do conceito de
Capacidade Institucional e do Fortalecimento Institucional como elemento indispensavel ao
alcance dos objetivos do projeto. Fica claro nas falas dos entrevistados a preocupagéo com a
conscientizacao e capacitacao dos beneficiarios e parceiros do projeto, com aspectos gerenciais,
processos de avaliacdo, monitoramento e controle. As dimensdes mais abrangentes como
contexto institucional do setor publico e 0 ambiente da acdo em que operam esses projetos ndo
foram mencionados pelos entrevistados. O componente de Fortalecimento Institucional esta

orcado no projeto no valor de U$ 4,02 milhdes conforme tabela abaixo.

Tabela 5 - Orgcamento por componente e fonte (PB Rural Sustentavel)

Custo Estado %
Componentes do por da s, Financiamento
Projeto Projeto Paraiba Beneficiarios BIRD do BIRD
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1. Fortalecimento 4,02 1,41 0,00 2,61 65
Institucional

2. Acesso a Agua e 44,36 17,04 1,52 | 25,80 58
Reducdo de

vulnerabilidade

3. Aliancas Produtivas 20,75 0,62 5,60 14,51 70
4. Gestdo, 10,75 381 0,00 | 7,08 65
monitoramento

e avaliacdo

Custos Totais

Total Custos do Projeto 79,88 22,88 7,12 50,00 63
Taxa de Comissao 0,13 0,13

Total requerido de 80.00 22,88 7,12 50,00
financiamento

Fonte: Projeto Cooperar/Banco Mundial (2020).

5.2 Dimenséo - Implementacgdo da Capacidade Institucional e Arranjos Institucionais

A dimensdo da implementacdo da Capacidade Institucional e Arranjos Institucionais
teve por objetivo compreender como é o Componente 1 de Fortalecimento Institucional €
executado. Conforme o Manual Operacional Padrdo (MOP, 2020) do projeto esse componente
tem por “objetivo promover capacidade de implementacdo das instituicdes participantes do
Projeto (AssociacBes Comunitarias — AC, Organizacdes de Produtores — OP, Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel — CMDRS, entidades parceiras e
prestadores de servigos, dentre outros)” (p. 14). O fortalecimento institucional neste caso néo
contempla a capacitacdo da equipe da Unidade Gestora do Projeto (Cooperar) a capacita¢do dos
membros da equipe estad contemplada em outro componente do projeto, o de Gestdo, Avaliacdo
e Monitoramento (Componente 4). Nesse sentido, buscou-se analisar quem séo esses parceiros,
como atuam e de que forma essa participacdo no projeto com financiamento externo vem afetar
a rotina de trabalho dos 6rgéos do estado.

Como demonstrado no capitulo 3, o componente de desenvolvimento, capacidade e
fortalecimento institucional sé foi incorporado aos projetos financiados pelo Banco Mundial no
Nordeste a partir de 1998, antes disso a abordagem em relacdo a eficacia e eficiéncia dos
projetos estavam voltadas a administracdo, gestdo, monitoramento e avaliagdo como mostrado

no quadro abaixo.

Quadro 11 - Sintese dos componentes de Fortalecimento e Capacidade Institucional
PROJETO PERIODO COMPONENTES DEFINICAO
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POLONORDESTE (1975- 1986) Administracéo de Gerenciamento,
(PDRI) Projeto monltoramento de
Projeto
PROJETO (1987-1996) Administracéo de Fortalecimento dos
Projeto e Treinamento | escrit6rios regionais,
NORDESTE treinamento dos
(PAPP) envolvidos no projeto.
PROJETO (1998-2000) Desenvolvimento Capacitacdo e

Institucional

Treinamento dos

COOPERAR I(PCRP) envolvidos no Projeto.

Capacidade de
gerenciamento de
recursos.

PROJETO (2010-2014) Desenvolvimento Capacitagdo e
Institucional Treinamento dos
COOPERARII envolvidos no Projeto.
Capacidade de
gerenciamento de
recursos.
PB RURAL (2019-2023) Fortalecimento Fortalecer e capacitar os
SUSTENTAVEL Institucional principais envolvidos no

projeto.

Fonte: Elaboracéo propria (2020).

De acordo com Pires e Gomide (2016) ao analisar as interagcdes entre instituicoes
democraéticas e politicas de desenvolvimento € necessario aborda-la na perspectiva dos arranjos
institucionais. Para 0s autores os arranjos de politicas publicas operam em determinados
ambientes institucionais (regras gerais em que operam o sistema politico, econdmico e social),
sendo assim se faz necessario compreender a implementacdo das politicas publicas a partir
desses arranjos.

Nos projetos implementados pelo Banco Mundial no estado da Paraiba, varios atores
estiveram envolvidos, no atual projeto o PB Rural Sustentavel, por exemplo, atuam tanto 6rgaos
da estrutura do estado como de fora na prestacéo de servicos para o cumprimento das metas.
Alguns 0rgaos irdo atuar com suas expertises como € o caso da Empresa Paraibana de Extenséo
Rural (EMPAER) que prestara servigo de apoio técnico através de capacitagdo, estabelecido
através de um termo de Cooperagdo Técnica, um tipo de acordo de compromissos estabelecidos
entre as partes para o desenvolvimento do projeto. Serdo criado também novos arranjos
institucionais para implementacdo de um modelo de gestdo compartilhada e o Sistema Estadual
de Abastecimento D’agua Rural (SEAR-PB) como mostrado na Figura 1.

Esse novo arranjo é composto pela Secretaria de Estado de Infraestrutura, dos Recursos
Hidricos e do Meio Ambiente (SEIRHMA) a qual criard dentro de sua propria estrutura o

GEAR- Geréncia Executiva de Saneamento Rural que ira atuar na coordenacdo de sistemas de
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abastecimento rural. A Agéncia Executiva da gestdo das Aguas (AESA) responsavel pela
implementacdo do Sistema Estadual de Informacfes sobre Riscos Agrohidroclimaticos
(SEIRA) e a Companhia de Desenvolvimento da Paraiba (CINEP) atuara como facilitadora na
atracdo e promocdo de investidores e compradores para as Aliancas Produtivas para o
desenvolvimento do Componente 3 (Aliancas Produtivas). Para além desses atores citados,
existem outros que irdo ao longo do projeto contribuir com a implementacdo (GAGEPA,
SUDEMA, SEBRAE, UFPB, BNB, Institutos Federais, entre outros) (PROJETO COOPERAR,
2020).

Figura 04 - Fluxograma Componente 1 - Implementagdo Modelo de Gestao

MONITORAMENTO E
SUPERVISAO DA IMPLANTAGAO
DO MODELO DE GESTAO
(UGP E PARCEIROS)

CONTRATAGAO DE
CONSULTORIAS, SERVIGOS E
AQUISICAO DE BENS (UGP)

SANEAMENTO RURAL
SEAR - PB

A 4

:

v

ELABORAGAO DO MODELO DE
GESTAO
(UGP E PARCEIROS)

IMPLEMENTAGAO DO MODELO
DE GESTAO (UGP/PARCEIROS)

AVALIAGAO DO MODELO DE
GESTAO DO PROJETO PILOTO
(UGP E PARCEIROS)

\ 4

:

A 4

ACOMPANHAR O PROCESSO DE
CAPACITACAO DOS
BENEFICIARIOS
(UGP E PARCEIROS)

REPLICAGAO DO MODELO
TESTADO
(UGP E PARCEIROS)

SEIMARH, CAGEPA, FORMALIZACAO DOS ACORDOS
AESA, SUDEMA DE COOPERAGAO TECNICA
(UGP/PARCEIROS)

Fonte: Projeto Cooperar (2020).

Na visdo de Grindle e Hilderbrand (1995) o alcance da capacidade envolve inumeras
camadas ao qual o ambiente da acdo em que a politica publica é desenvolvida afeta
significativamente o alcance da mesma, assim como o contexto institucional em que opera o
setor publico, a rede de tarefa, as organizagdes e 0s recursos humanos conforme apresentado
no Capitulo 1. A rede de tarefas mencionada pelas autoras diz respeito a interacao entre vérias
organizagOes para cumprir com as tarefas para a entrega do resultado, seja ela de uma politica
publica ou projeto.

Sendo assim, para que haja uma alinhamento entre todos os envolvidos no projeto é
necessario uma coordenacéo entre aqueles que definem a politica e aqueles que implementam,
para que de fato o resultado possa chegar ao beneficiarios (GRINDLE; HILDERBRAND,
1995). No projeto PB Rural Sustentavel os atores envolvidos estdo inseridos segundo os
entrevistados em um arranjo institucional muito bem desenhado e consolidado de modo que a

articulacdo entre os atores € um dos maiores desafios para sua implementacdo. Faz-se
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necessario, portanto, que haja um nivelamento entre esses parceiros do projeto para que se
estabeleca um elo entre todas as organizacOes envolvidas a fim de que trabalhem de forma

sistémica sobre 0s objetivos e assim garanta a implementacdo das metas.

Essa articulacdo institucional a partir desses pactos tem a necessidade das institui¢oes
que estdo envolvidas de reordenamento, é para estar se adaptando e estruturando sua
realidade para executar o projeto, e isso 0 PB Rural Sustentavel esta garantindo através
do fortalecimento tanto de capacitacdo, como de formacdo, de recursos
(Entrevistado(a) 3).

[...]é de primordial importancia que exista um nivelamento e uma equiparagao de
conhecimentos do projeto, tanto da nossa equipe quanto dos parceiros que nds temos.
(Entrevistado (a) 4).

A capacitacdo muito presente nas falas dos entrevistados funciona como um elemento
principal para o alcance do fortalecimento da capacidade institucional dos atores. Em relacéo
as Associacdes Comunitarias e CMDRS a capacitacdo no atual projeto, o PB Rural Sustentavel,
ocorreu através de uma rodada de oficinas de Fortalecimento do CMDRS iniciadas em 2019
gue teve como previsdo atender aos 222 municipios do estado com objetivo de promover a
integracdo de projetos e programas dos beneficiarios e assim evitar duplicidade de acgdes,
apresentar os formularios de preenchimento para legitimacdo das propostas que viriam a serem
apresentadas e apresentar as exigéncias e recomendacdes do banco para elegibilidade das
propostas (PARAIBA, 2020). Essa etapa tem por objetivo também, a melhoria de habilidades
gerenciais e técnicas dos CMDRS para operacdo e manutencdo dos subprojetos dos
participantes (COOPERAR, 2019).

A capacitacdo dos conselhos além de ser uma exigéncia do banco é também uma etapa
obrigatéria e tornou uma estratégia de legitimacdo das propostas para recebimento do
financiamento. No entanto devido ao contexto da pandemia do COVID-19 as oficinas de
capacitacdo de 2020 tiveram que ser interrompidas a partir de marco do corrente ano. O novo
cenario obrigou o estado e 0 banco a repensarem conjuntamente uma alternativa para que o
cronograma do projeto ndo sofressem o impacto e, consequentemente 0 atraso nos repasses aos

beneficiarios conforme relatado por um dos entrevistados.

Entdo a principio isso foi um choque porque a gente estava num processo de
construcdo, iniciando as capacitacbes e tivemos que modificar tudo, mas o
aprendizado foi enorme, eu me surpreendo muito como a nossa equipe soube superar
iss0, como a gente teve 0 apoio do Banco Mundial para fazer também essa mudanca
de escopo. E conseguimos e ficou um grande aprendizado nisso ai, que vai ser uma
ferramenta que mesmo a gente voltando a trabalhar com as reunibes presenciais, esse
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mundo virtual da internet vai perdurar, entéo até isso tem sido positivo nesse momento
agora. (Entrevistado (a) 4).

A capacitagdo na préatica € muitas vezes equiparada ao fortalecimento das organizacdes,
e boa parte da literatura associa capacidade ao desempenho, em que boa parte das intervencoes
de capacitacdo se encontram no nivel organizacional e de recursos humanos (BROWN;
LAFOND; MACINTYRE, 2001). Sobre isso os entrevistados da UGP consideram o
fortalecimento da capacidade institucional ndo s6 importante, mas o pilar de todo o projeto,
uma vez que para o alcance dos objetivos do projeto € necessario que os beneficiarios e a
organizacOes parceiras estejam capacitados e preparados a participarem de todo processo,
sobretudo na fase de implementacéo e execucéo.

Conforme estudo (GRINDLE; HILDERBRAND, 1995) nem sempre a intervencdo em
capacitacdo € garantia para melhor desempenho. Os pressupostos que iniciativas de
capacitacdo, como transferéncia de habilidades e tecnologias por meio de atividades de
treinamento merecem exame critico, sobretudo porque os individuos e organizacGes atuam em
contextos complexos. Esses contextos segundo as autoras variam de pais para pais e muitas
vezes escondem camadas mais complexas como problemas econémicos, sociais e politicos
dentro as quais iniciativas de capacitacdo muitas das vezes sdo elaboradas sem levar em conta
as singularidades dos ambientes.

Esse nivel de complexidade de implementacdo dos projetos de desenvolvimento
discutidos no Capitulo 3 esté relacionado a matriz complexa a qual o projeto se desenvolve,
muitas vezes com sobreposicdo de funcdo e falta de articulacéo entre os 6rgdos. Muito embora
iniciativas tenham sido feitas desde o PAPP como aponta Kouri (1998) para participacao dos
beneficiarios no desenvolvimento do projeto ainda é um desafio garantir a sustentabilidade dos
projetos na comunidade.

Outro aspecto ressaltado pelo(a) Entrevistado(a) 5 € que a politica publica desenvolvida
pelo projeto seja ela o PB Rural Sustentavel ou outra, deve ser encarada como um politica de
estado e ndo como algo especifico de alguns érgdo ou da unidade executora. E para que essa
difusdo de praticas e metodologias ocorram é necessario a pré-disposicdo da alta cipula de
gestdo do estado e dos gestores dos 6rgaos envolvidos no projeto e para que consigam perceber
que a operagdo do banco no estado é uma oportunidade de melhorar suas estratégias.

Sobre isso Mizhari (2004, p. 06, tradugdo nossa) revela que:

E claro que uma pré-condicdo necesséaria para aumentar a capacidade de governos,
organizacdes publicas ou privadas, ou empresas, € a vontade e compromisso dos
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principais atores dentro destas instituicbes para introduzir reformas voltadas para
melhorar as saidas de desempenho. Uma organizagao pode ter capacidade técnica para
realizar uma tarefa em particular, mas sem um forte compromisso da lideranca desta
organizacdo, esta organizacdo pode ndo ter os recursos adequados e / ou a estrutura
adequada para realizar suas tarefas regulamentar para cumprir essas tarefas.

Diante do exposto podemos dizer que o aparato burocratico do estado nédo so terd que
se adequar, modificar e se reordenar para cumprir 0s objetivos do projeto, como 0s 6rgaos
envolvidos precisardo adotar as estratégias e metodologias do projeto em suas rotinas de
trabalho. As percepcdes extraidas em relagcdo ao fortalecimento institucional dos parceiros do
projeto (Associacbes Comunitarias, CMDRS, EMPAER, CINEP, AESA, SEIRHMA,
SUDEMA, entre outros) estdo relacionadas com a capacidade desses atores em atuarem
eficazmente para execucao dos servicos que serdo prestados para o alcance dos objetivos do
projeto, entre eles o sistema de gestdo, monitoramento e controle e melhorias em processos
gerenciais.

Essa percepcdo de reordenamento e adaptacéo das estruturas do 6rgdo do estado para se
adequarem e atenderem aos requisitos do projeto é ressaltada pelo(a) entrevistado(a) do banco
ao dizer que a “estratégia do banco deve estar tdo bem alinhada com a do 6rgdo em sua rotina
de trabalho que ndo se consiga mais distinguir o que é a metodologia do banco e do 6rgdo”
(Entrevistado(a) 5).

Por fim, essa pesquisa ndo pretende avaliar se essa introjecdo de metodologias do banco
nas rotinas dos 6rgaos do estado sdo positivas ou ndo, muito embora em alguns trechos das
entrevistas seja possivel captar que ha um didlogo para elaboragéo do projeto entre o0 banco e o
estado, também é possivel verificar a prescricdo de requisitos e metodologias que sdao padrdes
do banco.

5.3 Dimenséo - Mensuracéo da Capacidade Institucional

A dimensdo mensuracdo da Capacidade Institucional buscou compreender como é
realizada a verificacdo do alcance da Capacidade Institucional. Como abordado no capitulo
inicial desta dissertacdo a mensuragdo das Capacidades Institucional e Estatal enfrentam
desafios tanto pela ampla conceituagdo como em relagdo as metodologias de mensuracdo. Para
isso, buscamos compreender através dos entrevistados como é realizado essa mensuragao no
projeto PB Rural Sustentavel. Por se tratar de uma instituicdo financeira e técnica o Banco
Mundial faz o uso de metodologias quantitativas, sobretudo através do uso de indicadores para

acompanhar, monitorar e avaliar 0s projetos.



86

Conforme exposto pelos entrevistados para cada meta sdo utilizados indicadores
especificos, de modo geral sdo usados indicadores sociais, indicadores ambientais, indicadores
de género, indicadores em relacdo a resultado. O alcance do fortalecimento institucional
especificamente estd relacionado ao indicador de numero de conselhos capacitados e
beneficiarios atendidos, conforme quadro de indicadores do Manual Operacional Padrdo (MOP,
2020).

Em uma perspectiva mais qualitativa um dos entrevistados da UGP (Cooperar) ressaltou
que o fortalecimento da capacidade institucional pode ser medido por aquilo que foi desenhado
no projeto e alcangado, por exemplo, a melhoria de vida do homem do campo com acesso a
agua, no entanto essa abordagem qualitativa de mensuracdo serve muito mais como um
parametro do que como um resultado em si, pois ndo esta previsto no projeto.

Mizhari (2004) revela que o desafio mensuracdo do alcance da capacidade através da
andlise qualitativa e o fato dessa consistir em um processo e ndo um resultado/produto que sdo
mais faceis de identificar. A analise qualitativa leva tempo e seu aprimoramento envolve
mudancas nos niveis individual, organizacional e institucional. Brown, Lafond e Macintyre
(2001) completa ao dizer que metodologias de avaliacdo de capacidades ainda sdo insipientes,
uma vez que experiéncias de monitoramento de mudangas de capacidade ainda s&o muito
limitadas, sobretudo porque o desenvolvimento da capacidade € algo multidimensional e ndo
estatico e, portanto de dificil captura.

Embora esse tipo de avaliacdo ndo esteja prevista no projeto como elemento de
verificacdo de alcance da capacidade, o consultor retrata que esse tipo de metodologia
representa uma lacuna, sobretudo quando se trata em avaliar a politica publica durante e apds a
implementacdo da meta, como seria 0 caso de verificar durante o projeto as mudancas
provocadas nas comunidades, acompanhar o percurso e verificar se o projeto executado ap6s
0S quatro anos, que é o periodo de financiamento do banco, trouxe resultados para aquela
comunidade. Nesse caso, ndo se trata da avaliacdo do projeto macro o PB Rural Sustentavel,
mas a avaliacdo dos projetos submetidos pelos beneficiarios. Segundo o(a) consultor(a) ndo ha
um orgdo do estado que esteja direcionado a realizar esse acompanhamento ex-post do projeto.

Ainda sobre analise qualitativa da Cl, na percepcdo do consultor, aléem da avaliagdo
estatistica utilizada de praxe pelo banco para aferir o impacto do(a) projeto (a) aos beneficiarios,
pode-se também fazer uma leitura qualitativa desses impactos através da percepcéo sobre as
mudangas ocorridas nas comunidades, por exemplo, sobre seus processos de aprendizagem,

elaboracdo de plano de negdcios, registro de atas, escrituracdo contabil entre outras.
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Entdo, tem alguns elementos que vocé consegue levantar para saber se 0 antes e 0
depois tem indicios que eles estdo melhor preparados para dar sequéncia a esse
empreendimento (Entrevistado 5).

[...] essa questéo da sustentabilidade tem métrica né, que vocé pode estar aferindo mas
também tem aspectos que ndo é tdo mensuravel diretamente ¢ muito mais da
percepcao de quem esta Ia acompanhando e monitorando este processo (Entrevistado
5).

Em relacdo a outro fator mencionado nas falas dos entrevistados é possivel identificar
uma acep¢do muito comum feita sobre o alcance da capacidade, que € a de relacionar
desempenho ao aumento da capacidade. Sobre isso Mizhari (2004, p. 05) diz que uma
organizacdo que tem bons indicadores de desempenho ndo necessariamente tem melhor
capacidade uma vez que nada garante que bom desempenho possa ser sustentando ao logo do
tempo. Ja& indicadores de melhorias de capacidade conseguem extrair melhor as informac6es
sobre sustentabilidade das intervencgdes inclusive capturar a institucionalizacdo e rotinizacédo
das reformas introduzidas para aumentar a capacidade.

Sendo assim, na 6ética do(a) Entrevistado(a) 5 se os drgaos do estado envolvidos no
projeto estiverem adotando as metodologias e estratégias do banco em sua rotina de trabalho, e
além disso estiverem difundindo as préaticas para outros 6rgaos, isso pode ser considerado um
fator positivo e de alcance de fortalecimento da capacidade institucional. Outro aspecto a ser
considerado como alcance da Cl de acordo com o entrevistado é quando um 6rgéo se apropria
da metodologia e se torna referéncia para os demais 6rgaos de tal forma que ndo precise mais
do apoio técnico do banco. Essa apropriacdo ndo se da de forma homogénea, tendo em vista
que cada érgdo vai optar e absorver aquilo que Ihe for necessario e em niveis diferentes, alguns
vao absorver mais do que o outro. [...] praticas e recomendacdes que 0 banco usou no projeto
estdo sendo incorporadas como rotina de trabalho das organizagdes? (Entrevistado (a) 5).

Em relagdo a UGP o alcance da Capacidade Institucional esta diretamente ligado ao
(Componente 4) do projeto que esta relacionado as capacidades do 6rgdao em implementar o
projeto com eficécia e eficiéncia das operacdes, processos, garantia de cumprimento das leis,
normas, politicas e procedimentos internos, além de prever a capacitagdo dos servidores e
parceiros. Nao ha indicadores diretos para mensuracdo desses aspectos, nesse componente o
alcance dos objetivos se dara através de dois indicadores conforme o Manual Operacional
Padrdo 2020 do projeto: a) dados da linha de base e de acompanhamento para investimentos e
subprojetos coletado sistematicamente e b) percentual de solucdo as queixas relacionadas a

execucéo do projeto.
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Como mencionado no Capitulo 1, Lessik e Michener (2000) elencam uma séries de
componentes a qual se pode mensurar a Capacidade Institucional, além disso, as autoras
abordam trés meétodos de mensuracédo da Cl, o primeiro método consiste na mensuracao dos 0s
resultados das organizacGes ao invés dos processos, 0 segundo mais utilizado quando se esta
medindo o fortalecimento, neste caso mede-se 0 processo que leva aos resultados (rastreamento
de mudancas em todos os processos da organizacdo), o terceiro método rastreia apenas
componentes organizacionais especificos € utilizado quando uma organizacdo esta sendo
fortalecida em algum aspecto.

A partir do que foi exposto pelos entrevistados podemos concluir sobre a metodologia
de mensuragéo utilizada no projeto. Em relacdo a percepcao dos atores envolvidos do Projeto
Cooperar (UGP) ha uma preocupacdo maior em mensurar o alcance e o resultados quantitativos
dos projeto e resultados do projeto em relacéo aos beneficiarios, ha auséncia de aferi¢do sobre
o alcance da capacidade do fortalecimento institucional dos &rgdo envolvidos na
implementacdo do projeto, sobretudo sobre o fortalecimento e aumento da capacidade dessas
instituicGes durante o percurso do projeto.

Diante disso é necessario refletir sobre a atencdo dada a um componente tdo essencial
para o projeto, fortalecer a capacidade institucional a curto e médio prazo pode até ser exitoso
para implementacdo do projeto, mas apds o encerramento como é dado continuidade e
verificagdo do alcance dessa capacidade dos atores envolvidos? A existéncia de sistemas de
medicdo e avaliacdo de impacto ndo sdo garantia para aumento de capacidade, uma vez que 0
ndo compartilhamento desses dados e auséncia de interpretacéo das falhas e identificacdo onde
e em que o estado e suas instituicdes precisam se fortalecer, se tornam simplesmente dados. E
necessario, portanto que haja um esfor¢o continuo e que ndo seja mais um requisito a ser
alcancado para cumprimento de objetivos de um projeto de desenvolvimento ou apenas

recomendacdes dadas pelo Banco Mundial.

5.4 Dimensao - Desafios da Implementacgdo da Capacidade Institucional

A dimensdo desafios da implementacdo da Capacidade Institucional teve por objetivo
compreender na percepc¢éo dos entrevistados quais 0s principais desafios a sua implementagéo.
A CI, como ja mencionado, aborda muitas dimensdes e ndo tem significado homogéneo e
definido, assim como sua forma de mensuragé&o.

A integracdo, arranjo institucional e consciéncia institucional foram os fatores mais

citados pelos entrevistados capazes de influenciar o rumo da implementacdo da capacidade
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institucional e consequentemente 0s objetivos do projeto. A integracdo neste caso, seria a
articulacdo e convergéncia dos objetivos por todos os envolvidos no projeto, nesse sentido é de
primordial importancia que os atores participem do processo de execucgdo e implementacéo.

Para o (a) Entrevistado (a) 2 muita das vezes as instituicbes envolvidas nao
compreendem que se trata de um projeto Unico, e tende a enxergarem os resultados como algo
isolado, e que é necessario ter um olhar sistémico e compreender que para que 0 projeto possa
alcancar seus objetivos todos os atores envolvidos devem ter consciéncia de suas
responsabilidades.

Esses aspectos mencionados pelos entrevistados tém como principal desafio ao alcance
da CI ndo é algo especifico do projeto atual. Como demonstrado no capitulo 3 a matriz
(organograma) desses projetos costuma ser complexa como ocorreu com PDRI (DELGADO,
1989), o resultado disto é uma superposicéo de acdes, atitudes competitivas e conflitantes e o
desconhecimento do programa por parte dos envolvidos como relata (KOURI, 1988) além do
fraco relacionamento das instituigdes envolvidas (BANCO MUNDIAL, 1988).

Muito embora o Banco Mundial ao longo das décadas estejam tentando superar esses
obstaculos com a reformulacdo das estratégias dos projetos, o que se torna claro a partir das
falas dos entrevistados é auséncia de preparo do ambiente publico para o recebimento dos
projetos por parte do Banco Mundial, caracteristica essa bastante debatida na literatura da CID
conhecida como estrutura top down das organizacbes multilaterais. Sendo assim é de
fundamental importancia considerar o contexto ao qual o setor pablico opera bem como seu
ambiente de a¢do (GRINDLE; HILDERBRAND, 1995).

Para o(a) Entrevistado (a) 2 o maior desafio consiste na integracdo consolidada nao s6
no momento da execucdo, mas no planejamento, monitoramento, acompanhamento e
socializacdo dos resultados. A consciéncia institucional neste caso seria determinante para que
todos os envolvidos no projeto possam ter um olhar sistémico, garantir a integracdo, e
proporcionar uma visdo de trabalho Gnico com objetivos em comum ao qual todos devem

alcangar.

Eu acho que um dos pontos que eu acho desafiador na implementacdo de qualquer
capacidade institucional, ja que a gente trabalha com todo esse arranjo institucional
na organizagdo institucional nos diversos segmentos envolvidos, é justamente criar
essa relacdo de uma consciéncia institucional que um deve trabalhar com o olhar do
outro. (Entrevistado(a) 2).

Segundo o(a) entrevistado(a) do banco, a auséncia de integragéo e de consciéncia
institucional tem sua origem na auséncia de participagdo dos 6rgaos da estrutura do estado que
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estédo envolvidos no projeto. O (a) entrevistado (a) alega que na maioria das vezes as instituicoes
executoras do projeto ndo tém percepcdo clara do que se pretende alcancar, que é sé percebido

durante a fase de execucao.

Das instituicOes executoras e da propria organizagao, claro tem que ter um trabalho
junto as organizacOes para que elas tenham uma percepcdo clara, porque as vezes elas
chegam até o projeto com uma ideia e a medida que vocé vai trabalhando com essa
organizacdo la na frente ela vai perceber que aquilo que ela pediu ndo necessariamente
é 0 que ela precisa, entdo, SO que as vezes vocé tem um processo muito rigido de fluxo,
vocé tem travas que acabam tolhendo essa autonomia da organizacdo, ou esse tempo
de maturacdo.( Entrevistado (a) 5).

O estudo realizado por Grindle e Hilderbrand (1995) aponta que, uma cultura
organizacional que enfatiza 0 comprometimento e um senso de missao entre seus funcionarios,
e estabelece interagOes positivas para atingir seus objetivos, tiveram melhor desempenho do
que aquelas que ndo fizeram, e que nem sempre altos niveis salariais geram mais

comprometimento, neste caso quanto maior consciéncia institucional melhore o resultado.

Construir capacidade estatal efetiva significa desenvolvimento continuo e eficaz,
utilizacdo de recursos humanos, gestdo construtiva de organizagdes orientadas para
tarefas, contextos institucionais que facilitam a resolucéo de problemas e econémicos,
politicos e condigcdes sociais que ajudam a sustentar tal capacidade. Estes sdo
inevitavelmente longos, processos dificeis e frustrantes, tdo pontuados com falhas
quanto com o potencial sucesso. Nao existem solucdes faceis para obter um governo
melhor. La sdo, no entanto, abordagens e estratégias que sdo mais eficazes do que
outras e tipos especificos de intervencdes que podem levar a melhores resultados do
que muitas que foram seguidos no passado (GRINDLE; HILDERBRAND, 1995, p.
461).

Segundo os(as) entrevistados(as) para que haja essa integracdo dos resultados é
necessario um arranjo institucional bem desenhado e aspectos como treinamento de pessoal
(remuneracdo, baixa rotatividade de pessoal), infraestrutura (instalacdes fisicas, tecnologia)
estejam bem consolidados, no entanto, ndo ha um elemento mais importante que o outro, uma

vez que todos sdo importantes e sem um desses elementos a engrenagem falha.

“Entdo a gente entende que o conjunto desses fatores ndo apenas como um, mas a
complementariedade de uns com o0s outros, é aquela questdo de uma visao sistémica
de um olhar para o todo” (Entrevistado(a) 2).

Outro aspecto citado que pode contribuir para essa auséncia de integracdo e de
consciéncia institucional é a rotatividade de pessoal no servigo publico, uma vez que no caso

do PB Rural Sustentavel a equipe que elaborou o projeto de origem ndo é a mesma que esta a
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frente da execuc¢do do atual projeto. Essa questdo segundo um dos entrevistados traz uma série
de agravos ao andamento do projeto, a principal delas é de encontrar algumas metas e objetivos
defasadas com a realidade atual. Embora ndo citado como um desafio ou fator mais importante
a implementacdo da capacidade institucional a remuneracdo da equipe do projeto foi citada

como algo a ser melhorado como aponta o(a) Entrevistado (a) 4.

[...]a gente vem tentando de todas as maneiras um melhoria no nivel de remuneracéo
da equipe técnica, porque a gente tem um trabalho arduo, um trabalho de campo muito
grande, vocé se desloca para um determinada cidade sem o minimo de estrutura e
conforto... isso ndo € uma critica mas € uma luta nossa. [...] E a gente sabe que por
uma serie de razdes os sal&rios ndo séo altos, porque o estado vem tendo dificuldades

financeiras [...]

Conforme o estudo de Grindle e Hilderbrand (1995, p. 453) o baixo investimento em
recursos humanos, baixo nivel salarial sdo fatores que restringem a capacidade do estado em
desempenhar suas funcbes. Segundo as autoras € necessario criar um ambiente em que 0S
profissionais possam ser qualificados e bem remunerados, além disso, no contexto institucional,
0 setor publico deve se concentrar em melhorar o desempenho em nivel organizacional e
institucional a fim de tornar os funcionarios publicos mais eficientes. No entanto, concluem as
autoras para que isso possa ser alcangado € necessario minimamente, organizagdes com padrdes
de desempenho claros e com autonomia.

Diante do exposto pelos entrevistados € possivel concluir que o maior desafio consiste
em integrar todos os atores no processo que vai desde a elaboragdo do projeto até a fase de
execucdo e implementacdo, para que assim essa participacdo possa caminhar para uma
integracdo e consciéncia institucional sobre e responsabilidades e papéis seja no nivel individual

ou institucional no desenvolvimento do projeto.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve por objetivo investigar o conceito de Capacidade Institucional
utilizado nos projetos do Banco Mundial no estado da Paraiba, especificamente, no atual
projeto, o PB Rural Sustentavel, e, assim, analisar sua implementacéo nos projetos em busca de
compreender de que forma esse conceito impacta o aparato burocratico do estado, ou seja, dos
orgdos e instituicbes envolvidos na sua implementacdo. Para responder a pergunta norteadora
da pesquisa, 0 conteudo das entrevistas foi sintetizado e analisado a partir de um modelo de
andlise elaborado, na qual procuramos entender os aspectos da Capacidade Institucional como:
conceituacdo, implementacao e arranjos institucionais, mensuracao e seus principais desafios.

Os principais resultados encontrados foram o de associacdo do fortalecimento da
Capacidade Institucional a capacitacdo dos atores envolvidos, como forma de garantir o
cumprimento dos requisitos e exigéncias do banco em relacdo aos projetos, bem como de
melhorias das capacidades em processos gerenciais, monitoramento e avaliacdo e a capacidade
do proprio Estado em desenvolver agdes governamentais. Aponta-se aqui um consenso entre 0s
entrevistados da essencialidade do componente de fortalecimento da capacidade institucional
para o alcance dos objetivos do projeto, uma vez que a auséncia da capacitacdo dos atores
envolvidos podem acarretar em problemas de implementacdo e execucdo dos projetos e
consequentemente na sua eficiéncia, eficacia e sustentabilidade.

Como resultado na dimensao de implementacdo e arranjos institucionais, a hipdtese
levantada na pesquisa foi confirmada, uma vez que os 6rgaos envolvidos no projeto terdo que
alterar suas estruturas organizacionais, processos, metodologias e rotinas de trabalhos para
conseguirem atender a prestacdo de servicos para o alcance dos objetivos do projeto. Destaca-
se aqui a introjecdo de metodologias do banco na rotina de trabalho dos 6rgdos que, conforme
apresentado nos resultados, serdo incorporadas pelos 6rgéos e instituicdes de forma que, ndo
havera distingdo entre 0 que € para atender os objetivos do projeto e 0 que € da organizacao.
Esse resultado corrobora com o que ja vem sendo discutido na literatura de ajuda do
desenvolvimento em relag&o aos organismos multilaterais, como Banco Mundial, de modo que
0s receptores da ajuda tém que atender as condicionalidades do banco para o recebimento de
empréstimos, mais conhecida como estrutura top-down e verticalizada.

Em relacdo a mensuragédo da Capacidade Institucional percebe-se uma ampla gama de
metodologias e conceitos para verificar o seu alcance, no entanto, no projeto analisado observa-
se apenas a utilizacdo de andlise quantitativa voltada para os resultados. A auséncia de anélise

do alcance da Capacidade Institucional em suas diversas dimensdes, institucional,
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organizacional e individual ndo ocorre no projeto analisado o que deixa uma lacuna sobre o
fortalecimento da CI durante o processo de implementacdo do projeto, bem como a
sustentabilidade dos mesmos tanto em relagéo as instituicdes, 6rgaos e beneficiarios.

Percebe-se que o0 Banco Mundial ao menos retoricamente esta muito preocupado com o
alcance da Capacidade Institucional, no entanto ha muitos elementos e metodologias nos
projetos que na pratica ndo acontece. Verifica-se isso, na ndo observancia de indicadores de
mensuracdo da capacidade institucional dos 6rgaos envolvidos e da verificagdo da Cl de modo
mais abrangente por parte dos beneficiarios no atual projeto, o PB Rural Sustentavel. Sendo
assim minhas recomendaces sdo que, nos préximos projetos sejam incluidos metodologias de
verificacdo do alcance da ClI de todos os envolvidos do projeto inclusive dos beneficiarios, a
fim de captar quantitativa e qualitativamente durante o processo implementacdo e apos o
término, para que de fato se possa ao término do projeto verificar o alcance os resultados desse
componente.

Ja em relacdo aos desafios encontrados no fortalecimento da Capacidade Institucional
foram mencionados aspectos como a falta de integracéo entre os atores envolvidos nos projetos,
a auséncia de consciéncia institucional, termo esse bastante mencionado por parte dos
entrevistados, e a importancia dos arranjos institucionais bem desenhados e implementados
para a entrega dos objetivos do projeto. Essa auséncia de integracdo por parte dos envolvidos
mencionados no capitulo 3 é um problema que se arrasta desde 0s projetos iniciais do banco na
Paraiba, bem como em outros estados, muitas das vezes ocasionados por um arranjo
institucional complexo, falta de articulacdo entre os envolvidos e a prépria falta de consciéncia
institucional.

Nesse sentido, o grande desafio para os proximos projetos é estabelecer uma estrutura
minima de participagdo dos atores envolvidos baseando-se no contexto do setor publico e no
ambiente em que esses projetos e politicas publicas se desenvolvem. O principal problema
consiste em ndo considerar tais aspectos mencionados anteriormente na fase de construcdo do
projeto, uma vez que € necessario, portanto, reconhecer as capacidades existentes desses 0rgaos,
bem como suas falhas para que se trabalhe antecipadamente a fim de melhorar suas
capacidades, ndo apenas durante a fase de execucdo do projeto.

Em relacdo aos beneficiarios, a capacitacdo € um pré-requisito e etapa obrigatdria do
banco para legitimagéo das propostas, inclusive como foi mencionado no capitulo 3, uma das
principais mudancas que aconteceu a partir das experiéncias do (PAPP) em que a participacdo
das comunidades através dos CMDRS passou a ser fundamental. No entanto, pode-se dizer que

a descentralizacdo tem potencial de democratizacdo, mas ndo é necessariamente a solucéo e
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consequentemente ndo é garantia de maior eficiéncia dos projetos. A prova disso é 0 que
aconteceu nos projetos iniciais como o (PAPP) em que a maior a descentraliza¢do aprofundou
ainda mais os problemas ja existentes, uma vez que a oligarquias dominantes no meio rural
passaram adotar estratégias como a presenca do “intermedidrio” para garantir que os projetos
atendessem a seus proprios interesses. Sendo assim fica o questionamento: A capacitacdo, como
forma de descentralizag@o e democratizagéo trata-se de mais uma formalidade para legitimagéo
dos projetos, ou de fato de fato é necessaria?

Embora a pretensao desta pesquisa ndo tenha sido responder a esse questionamento, é
necessario mais uma vez considerar a importancia do acompanhamento dos resultados e,
portanto, que apds a fase de implementacdo, seja realizada analise de impacto ao término dos
projetos para entrega dos relatorios, mas também um acompanhamento de longo prazo para que
se observe se os resultados gerados de fato sdo sustentaveis, e assim possamos compreender se
0s projetos trouxeram algum beneficio aos receptores da ajuda, ou se tratou apenas de uma
politica assistencialista e de transferéncia de recursos como ocorre desde 0s primeiros projetos
executados, com financiamento do banco na regido.

Como sugestdo para pesquisas futuras e de estudos inseridos nas tematicas de
Capacidade Institucional e Capacidade Estatal fica a sugestdo de analise desses projetos em
perspectiva institucional e politica, sobretudo diretamente das Associa¢cbes Comunitarias,
CDMRS e as comunidades receptoras do financiamento. Sabe-se que por tras de toda politica
de desenvolvimento ha estruturas de poder envolvidas. Investigar esse aspecto, portanto, €
essencial uma vez que afeta diretamente a implementacdo do projeto e, consequentemente, 0s
beneficiarios.

Em relagdo a lacuna mencionada por um dos entrevistados, faz necessério realizar
estudos que acompanhem o processo de fortalecimento das capacidades institucionais dos
atores envolvidos, afim de captar aspectos como melhorias trazidas, desafios, melhorias a
sustentabilidades dos projetos. Esses resultados precisam ser acurados por pesquisadores nao
envolvidos com o Banco Mundial, ou de auditorias contratadas por este para realizacdo desta
tarefa, mas por pesquisadores independentes e com olhar critico, voltados a analise sobre 0s
reais impactos desses investimentos aos beneficiarios.

Por fim, verificou-se que apesar desses projetos implementados ndo sé no Estado da
Paraiba, bem como no Nordeste, a regido continua no mesmo patamar de desenvolvimento do
inicio da criacdo da SUDENE. Aspectos problemaéticos na implementacgdo desses projetos, entre
eles a historica presenca das oligarquias no poder no Estado, desde os primeiros projetos

implementados, bem como a maquina do estado excessivamente burocratica, aliada a uma
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defasada articulagdo interinstitucional e auséncia de capacitacdo e valorizagdo dos servidores,
contribuem para que os projetos ndo operem e alcance os resultados esperados, por vezes
excedendo o prazo de implementacéo, tornando os empréstimos ainda mais onerosos, aos cofres
publicos do estado.

Espera-se que esse estudo contribua para a formulagéo dos projetos futuros do banco
e/ou de outras organizacOes a partir do que foi revelado pelos entrevistados sobre as ligdes,
desafios e lacunas que esses projetos ainda enfrentam, bem como a necessidade de anélise
rigorosa sobre o que é primordial ser feito para que cada vez mais as instituicdes e 6rgédos
estejam capacitados em implementarem seus projetos e politicas publicas. Sobretudo para que
0S projetos ndo sejam apenas a continuidade do anterior e sim que sejam reflexo das reais

necessidades dos beneficiarios e do préprio estado.
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APENDICE A - ROTEIRO PARA ENTREVISTA 1

Perfil de Entrevistados que trabalham no Projeto Cooperar

1. No seu ponto de vista 0 que consiste a Capacidade Institucional?

2. Me fale um pouco como € realizado o Componente de Fortalecimento Institucional

(internamente e externamente) no atual Projeto.

3. Vocé considera que o desenvolvimento, fortalecimento da Capacidade Institucional é
suficiente para garantir a eficacia dos projetos? Por qué?
4. Em relacdo a Capacidade Institucional atualmente implementada na UT (Projeto Cooperar)

é suficiente para alcancar os objetivos do Projeto?

5. A unidade técnica ou algum 6rgdo envolvido na implementacdo do projeto, precisou ou
precisara adotar alguma mudanga em sua estrutura de gestdo (arranjos institucionais) para

alcancar os objetivos do projeto? Quais? E como?

6. As orientacdes para o desenvolvimento/fortalecimento da Capacidade Institucional partem

do Banco Mundial ou da Unidade Técnica (Projeto Cooperar)?

7. O que vocé considera que mais influéncia para o alcance da Capacidade Institucional?
e Infraestrutura (instalagdes fisicas, tecnologia)
e Treinamento (capacitacdo da equipe, capacitacao das comunidades e associagdes)
e Pessoal (Remuneracdo, baixa rotatividade de pessoal)
e Arranjos Institucionais.
e Outros

8. O que vocé considera mais desafiador na implementacdo da Capacidade Institucional nos
projetos?

9. Como é mensurado o alcance da Capacidade Institucional?
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APENDICE B — ROTEIRO PARA ENTREVISTA 2
Perfil de Entrevistados que trabalham no Banco Mundial

1. Na sua opinido o que consiste o fortalecimento/capacidade institucional?

2. Como se da a aplicabilidade desses conceitos nos projetos financiados pelo Banco Mundial?
3. Na sua concepg¢éo quais fatores ou elementos sdo mais importantes para o fortalecimento
institucional na percepgdo do Banco? (Incentivos, capacitagdo, infraestrutura, arranjos
institucionais?)

4. Vocé considera que a aplicacdo desses conceitos nos projetos financiados pelo banco é capaz
de modificar ou alterar a estruturar ou aparato burocratico de uma dada instituicdo ou estado
para atender as exigéncias do banco? De que forma?

5. Vocé poderia descrever a partir da sua experiéncia como é mensurado que o fortalecimento

institucional foi alcancado?



APENDICE C- CONVITE ENTREVISTA

& PGPCl

Gest

Publics e Cooperacio internacional

Entrevistados (as) - PROJETO COOPERAR

Prezado(a) Senhor (a)

Esta pesquisa sobre os projetos do Banco Mundial na Paraiba na perspectiva de
analisar os conceitos de Capacidade Institucional/ Fortalecimento Institucional esta sendo
desenvolvida pela discente Mariéli Barbosa Candido, do Programa de Pos-Graduagao
em Gestao Publica de Cooperagao Internacional da Universidade Federal da Paraiba-
UFPB, sob orientagao do Prof. Pascoal Teofilo Gongalves Carvalho.

O objetivo deste estudo € compreender como o conceito de Capacidade
Institucional/ Fortalecimento Institucional manifestam-se nos projetos do Banco Mundial
no estado da Paraiba e sua influéncia na gestao publica. A finalidade deste trabalho €
contribuir para o conhecimento cientifico a academia sobre a tematica e ampliar a
divulgacao dos projetos uma vez que encontra-se poucos estudos voltados a este tema.

Solicitamos a sua colaboragdo para a realizagao de entrevistas semiestruturadas
de aproximadamente 30 minutos, como também sua autorizagdo para apresentar os
resultados deste estudo em eventos da area de gestao publica, relagdes internacionais e
publicar em revista cientifica nacional e/ou internacional. A entrevista sera por
videoconferéncia e gravada uma vez que a pesquisadora precisara transcrever os audios
das entrevistas, por ocasido da publicagdo dos resultados, seu nome sera mantido em
sigilo absoluto.

Esclarecemos que sua participagdo no estudo é voluntaria e, portanto, o(a)
senhor(a) nao € obrigado(a) a fornecer as informagdes e/ou colaborar com as atividades
solicitadas pela Pesquisadora. Caso decida ndo participar do estudo, ou resolver a
qualquer momento desistir do mesmo, nao sofrera nenhum dano. A pesquisadora estarao
a sua disposi¢do para qualquer esclarecimento que considere necessario em qualquer
etapa da pesquisa.

Mariéli Barbosa Candido
Mestranda em Gestao Publica e Cooperagao Internacional
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