EHEE Estratégia e Inovagao INSTITUTODIALOG

Contrato n2 003/2016-SEDP/SE/MME

Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel (PDRS)
e a Implantag¢ao de Usinas Hidrelétricas Estruturantes

RELATORIO TECNICO 05 (RT05) — Proposicdo de modelo de governanca do
PDRS

DEZEMBRO DE 2018 | VERSAO FINAL

Pesquisa/Produto/Trabalho executado com recursos provenientes do Acordo de Empréstimo n2 8.095-BR, formalizado entre a
Republica Federativa do Brasil e o Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento — Bird, em 12 de margo de 2012.

BIRD « AID | GRUPO BANCO MUNDIAL
TECNICA DOS :E‘TO‘;E;;EA América Latina e Caribe MINAS E ENERGIA

ENERGIA E MINERAL O
ENERGIA E MINERAL

META BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE



META BANCOMUNDIAL  MINISTERIO DE
PROJETO DE ASSISTENCIA América Latina e Caribe MINAS E ENERGIA

TECNICA DOS SETORES DE
ENERGIA E MINERAL

OV ERNO F'E D ERNKAKNX



EHE! Estratégia e Inovacao INSTITUTODIALOG

Sumario
3 N (1 4 o T [ 3 1ok T TR0 IS 6
2 Fundamentagao do Modelo de Governanga Administrativa do PDRS.................. 8
% R O N - o] Yo T =T ] Tl TSRO 8
2.2 Proposito e Principios da GOVEINANGCa ......cooevuurveereeeeeiiiiiiirrieeeeeeeeeeinnreeeeeeeens 9
2.2.1 Aideia de sistema de OVEINANGEA .....ccuvvureeeeriiiieeerniiieeeerreeeesieeeeeesineeee s 9
2.2.2 Decisao coletiva @ COOPEragan .....cuuvieirrieereiriiieeeesitreeserereeessireeeessneeee s 10
2.2.3 Formalidade @ VINCUIAGE0 .......ccovvviriiiiiiec ettt 10
2.2.4 Integracdo e otimizagcao de rECUISOS........ccccccuirrieeeeeeeeecirieeeeee e e e eereeeeas 11
2.3 Sobre o Modelo de Governanga Administrativa........cccceeevciieeeiniiieeennieennn, 11

2.3.1 Analise das possiveis configuracdes organizacionais do Modelo de
Governanga AdMINIStratiVa .........uueeeiieieriiiriiirierrr s rr——————————————.—————. 12

2.3.2 Analise dos possiveis formatos juridicos da Instancia de Governanca.... 16

3 O Modelo de Governanga Administrativa do PDRS........cccccieeiiiiecienecrenncenennnnns 23
3.1 Diretrizes de Conducao para a Governanga do PDRS..........ccccvvvvvvvnvevnnennnn, 23

3.2 Diretrizes Operacionais para a Governanga do PDRS..........ccccvvvvvvvvvernnennnn, 29

3.2.1 O Forum Comunitario Aberto.......ccocceeeiiiiiiiiiiniiccee e 29

3.2.2 Alnstancia de Governanga do PDRS ........ccccoviveereieeeiiiiirreeeeee e, 30

4 O Financiamento do PDRS .........ccccoiiiiimmmmniiiiiiiiiiiiniieeneseeeesesenes 39
4.1 Diretrizes para o Financiamento do PDRS .........cccviiviviiiiiiniiiiee e 40

4.1.1 Do Orgamento da UNiG0......ceeuviiiiiiiiiiiiecciiie et esre e siaane e 40

4.1.2 Do Orcamento dos Estados @ MUNICIPIOS........ccovvuvvreeiiieeieiiiiireeeeeeeeeeeanns 41

4.1.3 Do Aporte do Empreendimento Estruturante ........cccoeceeevvvcceieiiniiiienennns 42

4.1.4 Das Demais Fontes Privadas.........ccccovueiiiiiiiiieiniieeneeeeeieecieesee e 42

4.2 Governanca: formatos, instrumentos € VINCUloS..........ccooeevrveeeeeeeeiiicnnneneen. 43

5 Bibliografia de Refer€ncia....cccceeieeriiieniereeniiieencrienrerranecrenneerenerensseransesesnseesanens 45

META BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE
e BIRD « AID | GRUPO BANCO MUNDIAL
f?ﬁlﬁ%ﬁﬁ“@'&”f[ América Latina e Caribe MINAS E ENERGIA

ENERGIA E MINERAL



EHE! Estratégia e Inovagao INSTITUTODIALOG

indice de Figuras

Figura 2-1 Hipdtese 1: FungGes de governanca descentralizadas em diferentes

T I AL (T TeT g =1 T - 1o [ TSR 13
Figura 2-2 Hipdtese 2: Fungdes executiva e fiscalizadora unidas ........cccoevevveeiiniieennns 14
Figura 2-3 Hipotese 3: Fungdes deliberativa, executiva e de monitoramente unidas .. 15
Figura 2-4 Pessoas Juridicas: Definicdes e Possibilidades.........cccccvvviiieiiiiiiiiiniiienenns 17
Figura 3-1 Relagdo do Modelo de Governanga com as etapas do PDRS e com os
StAKENOIErS 0O PrOCESSO..uuviiiiiiiiiiiititeeee et e et e e e eesesbb b e e e e e s s eeassanneees 23
Figura 3-2 Ciclos do processo de GOVEINaNGCa ......cccvvveeereeeeeeieiiirereeeeeeeeeiectrnreeeeeeeeseennnns 27
Figura 3-3 Fung¢oes do Modelo de Governanga Administrativa..........ccceeeevvvveeeeeeeeinennnns 29
Figura 3-4 Estrutura Organizacional da Instancia de Governancga do PDRS................... 33
Figura 4-1 Diagrama conceitual da distribuicdo de recursos por fonte no tempo......... 39

META BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE

BIRD + AID | GRUPO BANCO MUNDIAL
:Econ‘urg/?ggs,\;;?;gsm& América Latina e Caribe MINAS E ENERGIA

ENERGIA E MINERAL




indice de Tabelas

Tabela 2-1 Caracteristicas dos formatos de Pessoas JuridiCas.........coevveevermeeeireeeeeeeennnn. 19

META BANCOMUNDIAL  MINISTERIO DE
PROJETO DE ASSISTENCIA América Latina e Caribe MINAS E ENERGIA

TECNICA DOS SETORES DE
ENERGIA E MINERAL

OV ERNO F'E D ERNKAKNX



EHEE Estratégia e Inovagao INSTITUTODIALOG

1 Introducao

Este quinto relatorio técnico (RTO5) corresponde a proposicdo do Modelo de
Governanga, o qual esta estrutural e instrumentalmente vinculado ao relatério anterior
(RTO4), que trata da formulagdo do contetdo bdsico para o Plano de Desenvolvimento
Regional Sustentdvel (PDRS).

No TDR 25 aparece a recomendacdo para atendimento ao escopo do presente relatério,
nos seguintes termos: “Proposicdo de modelo de governanca administrativa,
considerando: a articulagdo interinstitucional entre entes federativos e setores
organizados da sociedade local, a partir da identificagdo de parcerias; harmonizagdo das
acbes aos Planos, Programas e Projetos governamentais existentes e planejados,
contendo sistema de monitoramento e avaliagdo das acdes, indicadores de desempenho
e resultados”.

Novamente, antes de tudo, vale destacar o entendimento que o Modelo de Governanga
é parte do PDRS e se integra a sua estrutura conforme descrito no Relatdério Técnico 04
deste trabalho.

Acredita-se que a proposicdo de um ‘modelo de governangca administrativa’, como
solicitado no TDR 25 deve priorizar a confiquracdo dos espacos de participacdo e
fomentar a _instrumentalizacdo do processo de tomada de decisdo, permanente e
segura, apoiado num eficiente sistema de monitoramento. Nesta perspectiva, plano,
governanca e monitoramento configuram um todo integrado e sistémico.

Assim, considerando a governanga como receptaculo e espago que cria condi¢bes para
a discussdo e a tomada de decisdo legitimada, entende-se que esta deve criar as
condicOes para o exercicio da corresponsabilidade no processo de tomada de decisdo
participativa e integrada dos agentes publicos e privados, configurando espacos de
representacdo para a sociedade civil.

Espera-se que o espa¢o da governanga se configure como sistema e, desta forma,
permita o exercicio da cidadania, da participacdo, da resolucdo de conflitos e da
informacdo responsavel e construtiva para a implementacdo do plano, sempre em uma
visdo sistémica.

Recorda-se do relatério anterior que: o Modelo de Governanca resguarda posicao de
centralidade do Governo Federal enquanto propositor e gestor da politica publica ao
passo que se estabelece e evolui como espaco de participacdo e controle social. Seu
processo de implantacdo se divide em etapas, uma relativa a formacdo de ambientes de
participacdo social e colaboragao, que devem funcionar como embrides para o
estabelecimento das relacdes e trocas entre os setores da sociedade, antecipando a
identificagdao e o tratamento de divergéncias e conflitos; e outra como espago-ambiente
de acolhimento, que deve permitir que a sociedade relina massa critica de informagao
e promova o amadurecimento das formas de negociacdo e resolucdo de conflitos.
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Esta condicdo favoravel deve ser estabelecida nas diferentes etapas do processo de
construcdo do plano, desde o diagndstico, durante e para o planejamento e na
implementagao.

Assim, este espago da governanga é ambiente fundamental para o processo de gestdo
do PDRS, na medida em que se coloca como eixo central de gera¢do de informagéo sobre
a dindmica de desenvolvimento do territorio. A proposta, nestes termos, estabelece e
define contornos para um sistema de instancias, complementares e integradas.
Estabelece-se, assim, uma dindmica ciclica na qual o monitoramento encerra um ciclo
de diagnose e planejamento e cria um novo patamar de informacdes e condigcées de
governanca, a partir das informagdes que gera.

Considerando e integrando aspectos dos relatdrios anteriores, se desenvolve este
quinto produto com énfase em trés elementos: Um Modelo de Governanga para o PDRS,
os dispositivos legais e operacionais e o financiamento do PDRS.

05y £ 8
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2 Fundamentac¢ao do Modelo de Governan¢a Administrativa do PDRS

2.1 O Campo Teorico

O desafio de instituir uma estrutura de governanca no contexto do desenvolvimento
regional sustentavel, apesar de relevante e complexo, ndo difere em justificativa,
natureza e processo de outros contextos da gestdo publica.

A ideia da mobilizacdo de capacidade de auto-governanca de um grupo descentralizado
de atores é particularmente importante para lidar de forma eficaz e eficiente com
problemas complexos, ou seja, a governanga atua quando ha incerteza sobre a causa do
problema, ambiguidade ou conflito relacionado a sua defini¢ao, divergéncias sobre
como resolvé-lo e/ou dificuldades sobre como avaliar suas consequéncias e resultados
(Rittel e Webber 1973; Rhodes 2000; Klijn e Koppenjan 2004).

Redes de governanga podem ser definidas como arenas interativas nas quais atores
interdependentes, embora operacionalmente autonomos, formulam e perseguem
objetivos negociados (Sorensen 2006). No caso do PDRS esse esforco se faz necessario
a medida que os problemas a serem enderecados advém de origens distintas e suas
solugdes potenciais, igualmente, encontram-se fragmentadas entre drgdos de governo
das trés esferas da federacdo, grupos da sociedade civil e atores da iniciativa privada.
Em alguns casos ha sobreposicao de competéncias, em outros ha lacunas a serem
preenchidas.

Esse esforco de criagcdo de um sistema de governanca também pode ser entendido e
analisado a luz do campo tedrico do “design institucional para participacdo social”
enquanto busca de um caminho de inovagdao nos meios de manifestagdo e pratica da
democracia. Nesse sentido, Graham Smith propde que! “as inovacdes democraticas
sejam avaliadas considerando sua extensao em quatro propriedades democraticas:
inclusdao, controle popular, capacidade de julgamento técnico e coletivo e
transparéncia”. Assim, é certo concluir que os esforcos de governanca empreendidos no
ambito do PDRS estdo orientados para o aumento da inclusdo, participacdo e
representatividade, para a distribuicdo de poder e responsabilidades, para a melhoria
do processo de discussdo técnica e avaliacdao e decisdao coletiva, assim como para o
aumento da transparéncia, accountability e controle social.

Outra dimensdo importante a considerar no modelo de governanca é a gestdo dos
recursos. A engenharia financeira necessaria para o custeio das solu¢ées demanda alta
monta de investimento com a devida seguranca juridica e estabilidade de médio e longo
prazos, caracteristicas improvdveis de serem encontradas em uma Uunica fonte
dominante, seja ela publica ou privada.

1 Smith, G. Democratics Innovations: Designing Institutions for Citizen Participation, Cambridge Press,
2009
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A imprescindibilidade de participacdo interfederativa e intersetorial no financiamento e
gestdo das solucOes estruturantes para o territdrio traz a necessidade, e a oportunidade,
de criacdo de novos paradigmas de governanca e ordenamento de recursos. Torna-se
preciso integrar os planejamentos territoriais e agendas de projetos subsequentes,
estabelecer ambientes estruturados de construcdo de acordos de investimento entre
atores publicos e privados e desdobrar estes acordos em instrumentos e dispositivos
formais. Para tanto, é necessario que este esforco integre mecanismos de livre mercado
criando alternativas inovadoras de governanca e colaboracdo.

Apresentamos neste trabalho uma proposta de Modelo de Governanca para PDRS
composta por principios, desenho e dispositivos funcionais.

2.2 Propdsito e Principios da Governanga

O propdsito da Governanca do PDRS é criar espacos de didlogo e cooperacdo
interfederativa e intersetorial capazes de: i) promover acordos consistentes, legitimos e
duradouros; ii) promover o efetivo exercicio de corresponsabilidade entre orgdos
publicos, privados e sociedade civil; iii) resolver conflitos e preencher lacunas de
competéncia entre drgdos publicos e privados; iv) gerar ganhos de escala e evitar
desperdicio de recursos; e v) integrar e disponibilizar informacdo sobre o
desenvolvimento do territério e o monitoramento dos indicadores fortalecendo o
controle social.

A implantagao e a condugao da Governanga do PDRS devem estar fundamentadas nos
seguintes principios:

2.2.1 Aideia de sistema de governanga

A ideia de governanca, ou governanca compartilhada, tem sido experimentada por
governos, 6rgdos multilaterais, empresas e sociedade civil nas ultimas décadas em
diversos formatos. Suas aplicacdes se ddo em modelos consultivos e deliberativos tais
como fdruns, conselhos, consércios, agéncias, entre outros. Em sua maioria, as
iniciativas de governanga possuem enfoque centralizado em uma instancia que agrega
atores e competéncias em torno de um determinado propdsito. Muito embora a
experiéncia dessa abordagem em formatos variados tenha mostrado resultados
consistentes em alguns casos, sua natureza de concentragcdo e unilateralidade
institucional expde a iniciativa de governancga ao risco de esvaziamento, enviesamento
e descontinuidade por estar dependente de uma estrutura Unica usualmente associada
a uma lideranga e/ou um patrocinador. A nogdo de sistema de governanga se apresenta,
em vista disso, como uma evolucdo dessa abordagem, propondo que se leve em
consideracdo a necessidade de cumprimento de fungdes de governanca — tais como
proposicdo, deliberacdo, execucdo e fiscalizacdo — anteriormente a definicdo de seu
formato institucional. Estas fungdes podem estar reunidas em uma instancia Unica ou
distribuidas em instancias particulares, mas, independente da forma organizacional, é
importante compreender o desempenho das atribuicGes de governangca como um
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exercicio sistémico no qual cada parte deve ser dotada de condi¢cGes e autonomia para
exercer seu proposito e alcangar sua finalidade. Isso demanda que cada fungao seja
exercida por um grupo de stakeholders provido de capacidade técnica e legitimidade
social para cumpri-la. Desta forma, as fung¢des equilibram-se por tensao, uma vez que
suas atribuicdes sao interdependentes e ciclicas, e exercem colaboracdo, pressao e
fiscalizacdo umas sobre as outras. Nesta hipdtese, um conjunto mais abrangente de
atores pode fazer parte do sistema, em acordo com suas atribuicbes de origem, e
exercer fun¢des complementares, agregando ao sistema maior potencial de
sustentabilidade, legitimidade e autonomia.

2.2.2 Decisao coletiva e cooperagdo

Este principio se estabelece sobre o fato de que as comunidades, empresas e governos
sdo ao mesmo tempo agentes e alvos das transformacgdes do territério, partes de uma
complexa rede de cadeias de causa e efeito que trazem mudancas positivas e negativas,
riscos e oportunidades. Em meio a esse processo de transformacdo, a tentativa de evitar
0os riscos e aproveitar as oportunidades e promover mudancgas positivas passa
necessariamente por decisdes e acordos entre esses atores. Esse conjunto de atores,
enquanto participes do territério em processo de mudanga, tem de enfrentar decisdes
de trade off e construir acordos sobre vetores de desenvolvimento econémico,
reparacao de danos, procedimentos de gestdo de impactos, preservacdao ambiental,
entre outros. Para tanto, é preciso reconhecer a imprescindibilidade do carater coletivo
dessas decisGes como consequéncia da natureza coletiva — ainda que ndo equitativa ou
mesmo equilibrada — da responsabilidade sobre as causas e da exposi¢ao as
consequéncias das mudancas. Uma vez diante desse desafio, torna-se contundente a
adocdo de métodos de didlogo e decisdo baseados em premissas de cooperacao,
transparéncia, inclusdo de minorias, protecdo contra decisdes unilaterais e resolucao
pacifica de conflitos. A Governanca também implica algum grau de accountability, de
forma que os atores envolvidos no estabelecimento de objetivos e posteriormente na
tentativa de alcanca-los, seja por meio de a¢do publica ou privada, possam responder
por sua participacdo (Van Keesberg a Van Waarden 2004).

2.2.3 Formalidade e vinculagao

As instancias de governanca podem ser caracterizadas pela natureza de suas atribuicoes,
destacando-se, em particular e definitivo, sua compleicdo enquanto corpo consultivo ou
deliberativo. Essa designacdo define se uma determinada iniciativa de governanca
buscara seu propdsito por meio da influéncia sobre as competéncias e decisbes de
outrem ou se tera poder de deliberagdao formalmente instituido sobre algum processo,
rito ou decisdo. Neste caso, a fim de adequar-se a complexidade do contexto e do
desafio, defendemos que o sistema de governanga do PDRS seja legalmente
estabelecido, com vinculos instituidos com ritos existentes, como o licenciamento
ambiental e a elaboracdo e revisdao de planos diretores municipais, por exemplo. Essa
proposicdo se ampara no entendimento de que o sistema de governanca, considerados
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o seu conjunto de funcgBes e atribuicbes e sua composi¢cdo abrangente e representativa,
configura-se como corpo relevante da gestdo do desenvolvimento sustentdvel do
territério, devendo portanto estabelecer-se formalmente como tal. Essa configuracao
permite que as decisdes e acordos produzidos no sistema de governanga ganhem
efetividade, transparéncia e perenidade.

2.2.4 Integracdo e otimizagao de recursos

A gestdo de recursos no ambito do PDRS deve estar orientada para a otimizagao,
obtecdo de ganhos de escala, de eficiéncia e de reducao de custos e riscos. O sistema de
governanca permite o exercicio antecipado de planejamento de desenvolvimento
sustentavel regional e seus desdobramentos, tais como planejamento territorial e
espacial, infraestrutura, incentivos e restricdes econdmicas, entre outros. A realizacao
dessas iniciativas de planejamento em um ambiente intersetorial agregador das origens
de recursos e dos beneficidrios de sua destinacdo permite a integracao de investimentos
publicos e privados, potencializados pela atracdo de recursos adicionais oriundos de
politicas publicas nacionais e de outras fontes. Esse ambiente torna-se, por
consequéncia, apropriado e competente para a concepcdao de estratégias de
financiamento das transformacdes socioecon6micas do territdrio.

2.3 Sobre o Modelo de Governanga Administrativa

A proposicao do Modelo de Governangca Administrativa contida neste trabalho nasce
motivada pelos preceitos mais elementares de participagdo social e democracia.
Encontra amparo nos mais diversos campos do saber: desde a filosofia grega de
Aristoteles e Platdo; os tedricos do espaco publico e politica, como Jlirgen Habermas e
Hannah Arendt, entre muitos outros; os autores que versaram sobre o fenémeno do
capital social, como Alexis de Tocqueville, Robert Putnam e Jane Jacobs; até os mais
recentes escritos sobre a chamada nova sociologia das redes, em publicacdes de Albert
Laszlo Barabasi, Joseph Strogatz e Manuel Castells e tedricos contemporaneos da gestdo
publica como Eva Sorensen, John Donahue e David Levi-Faur.

Esse sistema de governanca pretende ser instrumento de gestdo efetiva de iniciativas e
projetos com participacdo e controle social, fortalecendo e articulando a dinamica
democratica e descentralizada de didlogo e a atuacdo conjunta entre a administracdo
publica e a sociedade civil.

No contexto da implantagdao de grandes empreendimentos hidrelétricos, esse sistema
de governanca visa contribuir efetivamente para a eficacia e a eficiéncia das iniciativas
e investimentos de desenvolvimento regional, evitando sobreposicdo de atuacdo entre
os entes federativos, preenchendo eventuais lacunas de competéncias entre érgaos e
evitando conflitos de atribuicdo. O sistema de governanca contribui ainda para a
integracdo dos investimentos em escala regional e para a transparéncia e o controle
social.
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2.3.1 Analise das possiveis configuragdes organizacionais do Modelo de Governanga
Administrativa

Nesta sessdao apresentamos a analise comparativa de trés diferentes hipdteses de
configuracdo organizacional do Modelo de Governanc¢a Administrativa, denominadas de
Hipoteses 1, 2 e 3, dentre as quais a opg¢do preferencial indicada para o PDRS,
apresentada na Hipotese 3.

Essas cendrios de configuracdo organizacional resultam em modelos de governanca que
se diferem pelo grau de institucionalizacdo, independéncia e autonomia da participacao
social, complexidade na gestdo e subsequente necessidade de recursos, dificuldade e
tempo de implantacdo. Em todos os modelos apresentados, permanecem resguardados
os principios e o proposito da governanca do PDRS, embora haja sempre, em maior ou
menor grau, a necessidade de adaptacdes nos instrumentos constitutivos — como
estatutos e regimentos — para garanti-los.

As trés composi¢des analisadas mostram-se possiveis para aplicagdo no contexto do
PDRS, entretanto, todas apresentam restricbes e implicagbes que devem ser
observadas, levadas em conta e devidamente geridas no processo de implanta¢do do
modelo escolhido. E possivel também tomar os modelos em uma perspectiva evolutiva,
na qual a configuragdo das instancias pode progredir no sentido de maior
descentralizagdo ao longo do tempo.

A seguir estdo apresentados os modelos de governanga, seus pontos fortes, fracos e a
indicacdo de pertinéncia e aplicabilidade ao PDRS:
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Hipotese 1

Autonomiafuncional e equilibrio por tensao

Férum

o Gonselho do
Comunitario PORS
Aberto /\
funcao funcao
propositiva deliberativa
funcgio 3 )
monitoramento funcio executiva
Qbservatorio Orgdos Agénda
i Fundacéo
Regional Executores S
Associagdo

Figura 2-1 Hipotese 1: Fungbes de governanga descentralizadas em diferentes institucionalidades

Fonte: Consodrcio Instituto Dialog — Eisa — Novante

Pontos Fortes:

Funcbes de governanca descentralizadas em diferentes institucionalidades criam um
ambiente de equilibrio por tensdo no qual as instancias sdo interdependentes. Assim,
ha mais espaco para a inovacgdo, transparéncia, colaboracdo interfederativa, controle
social, participacdo da sociedade civil e iniciativa privada.

Pontos Fracos:

Uma estrutura como essa, na qual cada fungdo é representada por uma instancia, cria
multiplas institucionalidades, ampliando a complexidade da gestdo, a necessidade de
recursos e os riscos de descontinuidade. Hd maior dependéncia de liderancas e maior
necessidade de maturidade dos participantes em cada instancia.

Pertinéncia/ aplicabilidade ao PDRS:

Considerando o estado das praticas atuais de governanca compartilhada no Brasil, bem
como os casos observados no ambito deste trabalho, concluimos que este cenario seria
de dificil aplicacdo no contexto do PDRS, ao menos no curto prazo. Tal estrutura
aumentaria os custos e o tempo de implantacdo do sistema de governanca, além de
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demandar que o territério disponha de instituicGes representativas preparadas para
exercer participacdo ativa na gestao das instancias.

Hipotese 2

Execucdo e controle
Férum
Comunitario Cb”;gllgg do
Aberto /_\
funcao funcao
propositiva deliberativa

L] d
L] d
L] d
L] [}
: funcio _ _ d
E monitoramento funcao executiva E
H H
: \/ i
L] [}
L] . :
E Observatério Orgéos d
' Regional Executores d
L d

Instancia Executiva e Fiscalizadora

Figura 2-2 Hipdtese 2: Fungdes executiva e fiscalizadora unidas

Fonte: Consércio Instituto Dialog — Eisa — Novante

Pontos Fortes:

Nesse cenario, a unido das fungdes executiva e de monitoramento na mesma instancia
possibilita compartilhamento de custos e ganhos de eficiéncia na gestdo. A medida que
estas fungdes se aproximam, facilita-se a troca de informagdo favorecendo ciclos de
melhoria constante da assertividade e desempenho dos projetos e iniciativas do PDRS.
O Conselho, por sua vez, fica fortalecido enquanto instdncia independente, o que
privilegia a participagao dos atores do territdrio e o exercicio de controle social.

Pontos Fracos:

A existéncia de trés instancias independentes ainda representa um alto grau de
complexidade de gestdo e traz, portanto, riscos e fragilidades semelhantes ao cendrio
anterior ainda que em menor grau. Ademais, a ideia de equilibrio por tensao fica
prejudicada na origem a medida que uma das instancias se fortalece mais do que as
outras exercendo controle sobre duas fungbes, o que requereria compensagdes por
meio dos elementos regimentais das instancias que funcionariam em uma dinamica de
pesos e contrapesos a fim de reequilibrar o sistema.
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Pertinéncia/ aplicabilidade ao PDRS:

Muito embora esse cendrio seja mais vidvel em relacdo ao anterior, sob os pontos de
vista operacional e institucional, permanecem as dificuldades apontadas de operar, ao
menos no curto prazo, um ambiente deliberativo independente. Isto dito, cabe apontar
que essa estrutura se mostra possivel para uso no contexto do PDRS, mas com ressalvas
relevantes em termos de riscos institucionais.

Hipotese 3

Autoridade publica
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Figura 2-3 Hipdtese 3: Fungdes deliberativa, executiva e de monitoramente unidas

Fonte: Consércio Instituto Dialog — Eisa — Novante

Pontos Fortes:

A reunido das trés funcdes em um Unico dominio institucional cria uma instancia forte
dotada das funcdes necessarias para a implantacdao do PDRS com maior assertividade,
celeridade e eficiéncia. O fato do Forum permanecer externo estabelece uma dindmica
de participacao da sociedade como ente propositivo com independéncia e e autonomia.
Essa estrutura também privilegia a centralidade do Governo Federal enquanto indutor
da politica publica ao passo que concentra funcdes em um ente criado sob sua tutela.

Pontos Fracos:

A centralizacdo excessiva de funcdes pode prejudicar a participacdo e o controle social
e a colaboracdo interfederativa. Para gerir esse risco é preciso que a Instancia de
Governanca do PDRS seja dotada de mecanismos estatutdrios e regimentais que
salvaguardem o direito de participacdo em suas estruturas de governanga interna,
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garantindo, ndo sé a representacdo, mas a possibilidade de exercé-la com qualidade e
em uma perspectiva evolutiva.

Pertinéncia/ aplicabilidade ao PDRS:

Esse cendrio se mostra mais adequado e vidvel em relacdo aos demais desde que
tomadas as devidas providéncias para garantir a qualidade da participagdo social, que é
um dos pilares fundamentais do PDRS. Essa alternativa favorece a percepc¢do do PDRS
enquanto politica publica de Estado e mantém a centralidade no Governo Federal. Isto
dito, considerando o estagio atual do desafio de desenvolvimento regional a partir da
implantagao de empreedimentos hidrelétricos estruturantes, é possivel afirmar que
esse cendrio se coloca como preferencial como estratégia de curto prazo, sem qualquer
restricdo para que possa evoluir no sentido de dar maior autonomia aos espacos de
participacdo da sociedade no futuro.

2.3.2 Analise dos possiveis formatos juridicos da Instancia de Governanga

Os desafios do PDRS podem variar de acordo com o contexto, local e momento de sua
implantagdo. As circunstancias podem demandar caracteristicas formais especificas
para viabilizar ou favorecer a composi¢cdo de arranjos institucionais e financeiros. Isto
levado em conta, é prudente e sensato dispor de possibilidades diversas de formato
institucional, devidamente pré-analisadas, a fim de subsidiar esta tomada de decisdo em
cada aplicagdo do PDRS.

Apresentamos a seguir um estudo de hipdteses para a formatacao institucional do PDRS
a fim de compreender seus aspectos legais, vantagens e desvantagens. Cabe ressaltar
gue ha ainda outros arranjos possiveis para além daqueles apresentados nesse trabalho,
discorremos aqui sobre aqueles que, ap0ds pré-analise e triagem, se mostraram mais
recomendaveis.

Comecamos pelo esclarecimento geral do ordenamento legal da personalidade juridica
no Brasil, constante no Cadigo Civil, que versa sobre a tipologia das pessoas juridicas:

CODIGO CIVIL BRASILEIRO
TITULO Il - DAS PESSOAS JURIDICAS
CAPITULO I - DISPOSICOES GERAIS

Art. 40. As pessoas juridicas sdo de direito publico, interno ou
externo, e de direito privado.

Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito publico interno:
|- a Unido;
Il - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

Il - os Municipios;
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IV - as autarquias, inclusive as associa¢des publicas;
V - as demais entidades de cardter publico criadas por lei.

A partir dessa fundamentagao é possivel compreender as familias e tipos de pessoa
juridica de acordo com o diagrama na Figura 2-4 a seguir:

PESSOAS JUuRiDICAS

DiIREITO PUBLICO

ASSOCIACOES

EXTERNO FUNDACOES
EsTapos SOCIEDADES
ORGANISMOS MULTILATERAIS ENTIDADES RELIGIOSAS
PaRrTIDOS PoOLiTICOS
ﬁ EIRELIs
UNIAO FEDERAL ] AuTARQUIAS |
E | FUNDACOES |
Al CRIADAS POR LEI
I EMPRESAS PUBLICAS |
Municipios
| Soc. ECONOMIA MISTA |
ASSOCIACOES - CRIADAS COM LEI

ConsORcIOS

Figura 2-4 Pessoas Juridicas: Defini¢Ges e Possibilidades

Fonte: Consorcio Instituto Dialog-Eisa-Novante

Para fins desse trabalho, exploramos a seguir ambas as ramificagdes, de direito publico
e privado, bem como alternativas mistas. Apresentamos na sequéncia a descrigdo e a
anadlise comparativa dos formatos no ambito do direito publico:

A. Orgdo Governamental

Os o6rgaos governamentais fazem parte da administracdo direta, sao
previstos constitucionalmente e potencialmente criados por ato executivo
do chefe do poder competente (executivo, legislativo ou judicidrio).

B. Autarquia
DL 200/67 - Art. 59

Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servigo auténomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita prdprios, para executar atividades tipicas da
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Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.

e Servigo autébnomo;

e Criado por lei;

e Personalidade juridica, patriménio e receita proprios

e Para executar atividades tipicas da Administragdo Publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gest@o
administrativa e financeira descentralizada.

C. Fundagdo Publica:
Cadigo Civil
Art. 62. Para criar uma fundacgdo, o seu instituidor fard, por escritura publica

ou testamento, dotagdo especial de bens livres, especificando o fim a que se
destina, e declarando, se quiser, a maneira de administrd-la.

DL 200/67 — Art. 52 |V —

Fundacgdo Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagdo legislativa,
para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam execug¢do por orgdos
ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio
proprio gerido pelos respectivos orgdos de dire¢cdo, e funcionamento
custeado por recursos da Uniéo e de outras fontes.

D. Empresa Publica:

DL 200/67 — Art.52

Il - Empresa Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, com patrimdénio proprio e capital exclusivo da Uniéio, criado por lei
para a explora¢do de atividade econémica que o Governo seja levado a
exercer por forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa
podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito.

E. Empresa de Economia Mista:

DL 200/67 - Art. 5°

Il - Sociedade de Economia Mista - a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, criada por lei para a exploracéGo de atividade
econdémica, sob a forma de sociedade anénima, cujas a¢des com direito a
voto pertencam em sua maioria a UniGo ou a entidade da Administragcdo
Indireta.

Destacamos na tabela a seguir algumas caracteristicas pertencentes a esses formatos:
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Orgido Governamental

Autarquia

Fundagao Publica

Empresa Publica

Economia Mista

Ndo tem
identidade/personalidade
propria

Encontram-se dentro da
administragcdo publica
tradicional

Empregos por via de
concurso publico

Licitam

Geralmente podem ser

desfeitos/refeitos por via de
atoa executivo

Atividade desconcentrada
(direta e centralizada)

Visa a execugdo dos poderes
tipicos do ente publico -
exercem poder de policia

N3o suportam atividade
econdmica

Sustentam-se de verbas
publica de origem tributaria

e Administracdo publica
tradicional descentralizada,
especializada

e Poder de policia, de
fiscalizagdo e regulacdo

e Servidores com as mesmas
normas da administracdo
direta

e Licitagao
e Composicao é vulneravel ao
governante em exercicio

e Nao podem ser
desfeitas/refeitas por via de
ato executivo

e N3o sdo criadas para a
exploragdo de atividade
econdmica

e Autonomia decisoria
e Poder normativo técnico

e Autonomia econOmica
financeira — mas:
dependéncia orcamentaria

e Posicdo tributdria idéntica:
imunidade reciproca

e Criadas por lei

e Atividades ndo exclusiva do
estado

e Autonomia administrativa
e Atividades ndo econ6micas
e Sem exercicio de poder

e Composicao é vulneravel ao
governante em exercicio

e Nao podem ser
desfeitas/refeitas por via de
ato executivo

e Podem exercer atividade
econdmica, subsidiaria: ndo
sdo criadas para a
exploracdo de atividade
econOmica

e Autonomia decisoria
e Autonomia econbmica

financeira

e Tributacdo diferenciada (se
dir. publico ou privado)

e Criada por lei para exercicio

de atividade econOmica
(limitada — ref. Art. 173 CF)

Capital exclusivo do setor
publico

Direito privado
Submetida as regras do

mercado e ao direito privado
nas suas relagoes

Tributagdo idéntica ao setor
privado

Empregados por concurso,
mas por regras de direito
privado no seu exercicio

e Criada por lei para exercicio

de atividade econdmica
(limitada - ref.Art.173 CF)
Sécio majoritario — publico
Captacdo de parceiros
privados

Direito privado

Submetida as regras do
mercado e ao direito privado
nas suas relagoes

Tributagdo idéntica ao setor
privado

Empregados por concurso,
mas por regras de direito
privado no seu exercicio.

Tabela 2-1 Caracteristicas dos formatos de Pessoas Juridicas
Fonte: Consércio Instituto Dialog-Eisa-Novante
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No caso do PDRS, a escolha pela criacdo de uma entidade publica somente poderia ter
justificativa se a natureza dos recursos geridos fosse também publica. Contudo, como
mencionado nas caracteristicas gerais do Modelo de Governanga Administrativa do
PDRS, a ideia é que essa entidade atue também na gestdo de recursos oriundos de
fontes privadas — a comegar, mas nao limitado ao aporte do empreendedor —
competéncia esta ausente no dmbito do sistema de investimento e financiamento do
Estado.

Portanto, faz sentido considerar a possibilidade de que a Instancia de Governanga do
PDRS possua o formato de uma organizagdo de natureza juridica privada,
especialmente pela liberdade e maior flexibilidade de atuagdo que possuem, em razao
de seguirem um regime juridico de direito privado, o que o que lhe asseguraria
vantagens operativas em relacdo as entidades e aos drgdos publicos.

Entre as pessoas juridicas de direito privado adequadas para o exercicio da
Governanga do PDRS, estdao as associagdes civis sem fins lucrativos e as fundagées
privadas. Essas configuragdes aproximam-se do setor privado quanto a eficiéncia
gerencial, ao passo que sua orientagdo para a atuagdo em prol de interesses coletivos e
publicos e a ado¢do de uma gestdo democratica e independente o aproximam do setor
publico estatal. E por essas razdes que ao terceiro setor costuma ser conferida a
capacidade de combinar eficiéncia com equidade (SOUSA SANTQS, 1999).

As associagOes e fundacdes, por sua vez, estdo sujeitas ao principio da livre associacao,
predominando, assim, a liberdade, vontade e criatividade de seus instituidores. O que
as diferencia é a necessidade de existéncia de um patrimoénio a partir do qual se forma
a instituicdo no caso das fundacdes, tal exigéncia é dispensada as associacdes. O fim a
gue se dedicam, ou seja, a sua finalidade institucional, pode ser alterado por seus
associados. Seus estatutos, respeitadas as previsdes obrigatérias dispostas no Cédigo
Civil, podem prever diferentes mecanismos de controle que garantam o atendimento
de sua finalidade institucional, a composi¢ao e funcionamento de seus corpos de gestao
assim como as premissas de utilizacdo de recursos.

A escolha pela criagdo de uma associa¢do ou fundacgdo, para atuar como Instancia de
Governanga do PDRS, pode trazer maior eficiéncia para o sistema e nao impede a sua
acao na defesa de interesses publicos. Inclusive, essa instituicdo poderd, futuramente,
atendendo a determinados requisitos legais para obtengdo de qualificagdes, integrar a
denominada administracdo associada, como Organizacao Social (OS) ou Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), tornando-se parceira reconhecida do Poder
Publico na prossecucao de tais interesses.

Note-se que, desde 2014, foram instituidas pela Unido “normas gerais para as parcerias
entre a administracao publica e organizacdes da sociedade civil, em regime de muitua
cooperagdo, para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco,
mediante a execuc¢do de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos
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de trabalho inseridos em termos de colaboracdo, em termos de fomento ou em acordos
de cooperagao” (art. 1o da Lei 13.019). A relagdo entre a Administragdo Publica e as
OSCIP’s possuem marco regulatério especifico, instituido pela Lei 9.790/99.

Também consideramos como hipotese de formato juridico as Sociedades de Economia
Mista que, por sua vez, sdo também dotadas de personalidade juridica de direito
privado, mas possuem uma relagao precipua com o Estado que, por meio delas, executa
atividades de seu interesse com maior flexibilidade, com menor exposicdao aos entraves
burocraticos impostos pelas regras aplicadas as pessoas de direito publico. Quanto a
forma, essas entidades constituem-se como sociedades anénimas, tendo seu capital
social distribuido entre o Governo e particulares, estes usualmente investidores. As
acdes com direito a voto pertencem, em sua maioria, a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal, aos Municipios ou a entidade da Administracdo Publica indireta e o seu capital
pode ser aberto, com a¢Ges negociadas em bolsas de valores.

Importa frisar que ndao podem ser prestados pelas sociedades de economia mista os
servicos préprios do Estado, de natureza indelegavel, como seguranca publica por
exemplo, cabendo ao ente estatal a exclusividade em sua execucdo. Descartam-se
também os servicos sociais, como as atividades assistenciais nas areas médica, de
inclusdo e apoio social, ambiental e outras do género. Sendo, como regra, deficitarios,
tornam-se mais apropriados para autarquias, fundagGes governamentais e, em alguns
casos, a entidades do terceiro setor. Os servicos a serem prestados pelas sociedades de
economia mista sdo aqueles que poderiam ser executados também pela iniciativa
privada, com capacidade de auto-sustentabilidade e geragao de lucros.

O Estatuto Juridico dessas sociedades e das empresas publicas, instituido pela Lei
13.303/16, prevé, expressamente, que a constituicdo dessas entidades depende de
prévia autorizagao legal, a qual deve indicar, de forma clara, relevante interesse coletivo
ou imperativo de seguranga nacional, nos termos do caput do art. 173 da Constituicdo
Federal. (art. 22, § 19). Vale dizer que a vigéncia da lei por si s6 ndo enseja a existéncia
legal dessas entidades. Para que isto ocorra, conforme previsto no artigo 45 do Codigo
Civil, o Estado deve providenciar a elaboracdo do ato que traduza o seu estatuto ou do
ato constitutivo, para a inscricdo no registro proéprio.

E preciso levar em conta, ainda, que as sociedades de economia mista, embora pessoas
de direito privado, integram a Administracdo Publica indireta. Por isso, acabam
possuindo um regime juridico caracterizado pelo hibridismo normativo. Por um lado,
entre outras normas de direito publico, estdo sujeitas ao controle pelo Tribunal de
Contas, ao controle e fiscalizacdo do Congresso Nacional, a exigéncia de concurso
publico para seus empregados e a previsdo de rubrica orcamentdria. J& em outros
aspectos, acabam apenas precisando atender a regras de direito privado, como
acontece com outras entidades e empresas dessa natureza. Os seus funcionarios, por
exemplo, sdo regidos pela CLT (Consolidacdo das Leis do Trabalho), regime este distinto
daquele aplicado a funciondrios publicos.
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Cabe aqui tecer comentarios especificos ao regime de compras e contratacées aplicados
as sociedades de economia mista. Apds o seu advento, a Lei 13.303/16 passou a ser o
diploma basico regulador dessas entidades, trazendo, assim, normas direcionadas a
licitacOes e contratacdes realizadas por elas. A lei, por ser especial, prevalece sobre a Lei
8.666/93, que, em relacdo a ela, se compde de normas gerais. Nesse sentido, a referida
legislacdo especial, em conformidade com o disposto na Constituicdo Federal de 1988,
prevé expressamente que os contratos a serem celebrados pelas sociedades de
economia mista deverdo ser precedidos obrigatoriamente de licitacdo, ressalvadas os
casos estabelecidos na proépria lei.

A Lei 13.303/16 estabelece dois casos especificos de dispensa de licitagdo para essas
entidades. Um refere-se a comercializacdo, prestacdao ou execucdo direta pelas
entidades, “de produtos, servicos ou obras especificamente relacionados com seus
respectivos objetos sociais” (art. 28, § 30, 1). E a hipdtese, por exemplo, em que uma
sociedade de economia mista comercializa produtos que constituem objeto de sua
atividade econémica (a venda de bens e produtos). J4 o outro consiste nas situacées em
que a escolha do parceiro esteja atrelada a suas caracteristicas peculiares, “vinculada a
oportunidades de negdcio definidas e especificas”, com a necessaria justificativa da
inviabilidade da licitacdo (art. 28, § 30, Il).

No tocante as dispensas genéricas, importa frisar que o estatuto das sociedades de
economia mista e empresas publicas ndo se diferencia muito das possibilidades
previstas no artigo 24 da Lei 8.666/93, com excec¢do de algumas adicionalidades, entre
estas aquelas que definem limites exatos as dispensas por valor, sendo para obras e
servicos de engenharia, limite de RS 100.000,00, e para outros servigcos e compras, limite
de RS$ 50.000,00 (art. 29, I e Il). O Conselho de Administracdo, todavia, pode alterar esses
valores para adequa-los a variacdo de custos, podendo haver valores diversos para cada
empresa (art. 29, § 30). O fundamento da inexigibilidade, por sua vez, permanece sendo
o da inviabilidade de licitagdo, configurada, majoritariamente, na existéncia de
fornecedor ou representante exclusivo e na contratacdo de servicos técnicos
especializados, com profissionais ou empresas de notdria especializa¢do, excluindo-se,
porém, os servicos de publicidade (art. 30, I e Il).

Nota-se que, embora possuindo natureza privada, as sociedades de economia mista
estdo submetidas a regras que nao possibilitam, amplamente, o alcance da agilidade e
flexibilidade desejdveis no ambito do PDRS. Nesta perspectiva, pode-se dizer que o
regime de direito privado aplicado as associa¢des civis e fundacdes traz maior
versatilidade a pratica de atividades de procurement por essas organizacbes, sem
prejuizo, é claro, da transparéncia e fiscalizacdo. O regramento dessas atividades sé
mudaria no caso em que essas entidades estejam realizando a gestdo de recursos
publicos. Neste, estardo sujeitas a regras previstas na Lei 8.666/93, configurando um
regime juridico hibrido, publico e privado, tornando-se tdo burocraticas quanto as
sociedades de economia mista no tocante a compras e contratagoes.
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3 O Modelo de Governang¢a Administrativa do PDRS

3.1

O Modelo de Governanca Administrativa do PDRS se divide em duas etapas ao longo do
processo de implantacdo do empreendimento estruturante. A primeira consiste na
formacgdo do corpo de governanca inicial do PDRS — Grupo Técnico Intergovernamental
- e dos ambientes de participac¢do social e colaboracdo no contexto do desenvolvimento
do diagndstico, prognésticos e planejamento do PDRS. A segunda se estabelece apds a
conclusdo da ETAPA 01 com a formacao da Instancia de Governanca do PDRS a partir do
Grupo Técnico Intergovernamental e a evolucdo do formato do Férum Comunitdrio
Aberto. A Figura 3-1 que correspondente ao diagrama do processo do PDRS e da sua

governanca estd apresentada a seguir.
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Figura 3-1 Relagdo do Modelo de Governanga com as etapas do PDRS e com os stakeholders do processo

META

PROJETO DE ASSISTENCIA
TECNICA DOS SETORES DE
ENERGIA E MINERAL

Fonte: Consoércio Instituto Dialog-Eisa-Novante

BANCO MUNDIAL

BIRD « AID | GRUPO BANCO MUNDIAL
América Latina e Caribe

MINISTERIO DE
MINAS E ENERGIA

OV ERNO

F'E D ERNKAKNX

23



INSTITUTODIALOG

EHEE Estratégia e Inovacao

3.1.1 ETAPA 01- Diagnéstico, Prognosticos e Planejamento:

i.  Grupo Técnico Intergovernamental: grupo responsavel pela conducdo das
etapas de diagndstico, progndsticos e planejamento do PDRS respondendo
pela definicdo e validacdo das metodologias e termos de referéncia
respectivos e contratacao dos servicos pertinentes, articulacado e realizacao
das reunides comunitarias, condugao da representagdo institucional do
PDRS no territdrio, validacdao dos resultados e deliberacdao sobre a forma
final do PDRS.

O grupo é formado e coordenado por representantes do Ministério da
Integragdao Nacional, Ministério de Minas e Energia e Secretaria de Governo
da Presidéncia da Republica e pode receber membros de outros ministérios
e orgdos publicos a critério de sua coordenacdo, tais como a Empresa de
Pesquisa Energética, Ministério de Planejamento, Desenvolvimento e
Gestdo, Ministério das Cidades, Ministério dos Transportes, entre outros,
além de representacao dos governos estadual(is) e municipais.

A participacdo dos governos locais configura um sub-grupo orientado para a
colaboracgdo interferativa no ambito dos estudos e planejamento do PDRS.
Este sub-grupo tem enfoque na integracdo de politicas, planos e programas
locais ao PDRS, assim como na discussao de pautas regionais que demandam
aproximacdo entre os entes e realizacdo de agGes conjuntas. O grupo deve
ser formado tdo logo esteja definida a Regido de Interesse do PDRS e deve,
além da representacdo do(s) Governo(s) de Estado e Assembléia(s)
Legislativa(s), contar com representacdo do executivo e legislativo de todos
0s municipios contemplados.

O Grupo Técnico Intergovernamental deve ainda: i) identificar acGes e
projetos que tenham por objeto a drea de abrangéncia do empreendimento
e sistematizar informacdes relativas as acdes e projetos em curso na regiao
de desenvolvimento por parte do governos federal, estadual e municipal,
organizacbes da sociedade civil e movimentos sociais voltados ao
desenvolvimento socioambiental da populagdo; ii) realizar, quando
necessario, reunides setoriais e publicas para recolher e incorporar ao PDRS
as propostas encaminhadas por municipios, instituicbes de ensino e
pesquisa, associacdes de classe, trabalhadores e outros segmentos da
sociedade; e iii) Identificar lacunas e direcionar politicas publicas para o
territério.

ii. Férum(ns) Comunitario(s) Aberto(s) — Os Foruns operam como oficinas
comunitarias e tém carater consultivo em relacdo ao Grupo Técnico
Intergovernamental. Os Féruns sdo ambientes de manifestacdo livre,
desprendida de hierarquia formal — institucional ou politica — de
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representacdo ou opinido, onde as contribuicdes podem ser acolhidas e
trabalhadas em oficinas técnicas. Aquelas que forem consideradas finais
pelo grupo em cada etapa ficam registradas e podem ser acolhidas
formalmente pelos realizadores do Diagndstico, Progndsticos e
Planejamento do PDRS.

Esses corpos funcionam também como embrides das instancias de governanca a se
configurarem na Etapa 02, estabelecendo as relagdes e trocas entre os setores da
sociedade e antecipando a identificacdo e o tratamento de divergéncias e conflitos. Ao
passo que a sociedade acompanha o desenvolvimento do Diagndstico, Progndsticos e
Planejamento do PDRS, reline massa critica de informacdo e amadurece o tecido social
e as formas de negociacdo e resolucdo de conflitos. Esse processo faz com que ao chegar
na etapa de implantacdo das instancias de governanca definitivas, o territério tenha
acumulado repertdrio e experiéncia para conduzi-las de forma mais produtiva e menos
conflituosa. Esta etapa — Diagndstico, Progndsticos e Planejamento — tem duracdo
provavel de 01 a 02 anos.

Na Etapa 01, as estruturas de governanga aqui descritas ocupam-se também da
implantacdo das ac¢Oes preparatodrias de carater estruturante derivadas de politicas
publicas em acordo com as diretrizes do Relatério Técnico 04.

3.1.2. ETAPAS 02 e 03: Implantagao das Iniciativas e Projetos

Nesse momento, os ambientes de didlogo evoluem para configurar-se enquanto
instancias do Modelo de Governanca Administrativa para que se iniciem as etapas de
execucdo e demais planos. Fazem parte do Modelo de Governanga Administrativa,
nestas etapas, as seguintes instancias:

a. Instancia de Governanca do PDRS - organizacdo formalmente instituida
como pessoa(s) juridica(s) de direto privado responsdvel pelo exercicio das
funcgbes deliberativa, executiva e de monitoramento. Para tanto, a Instancia
de Governanca do PDRS de dividir em duas dimensdes que podem estar sob
a mesma institucionalidade ou em pessoas juridicas distintas de acordo com
o contexto de aplicacdo de cada PDRS. S3o elas:

i. Politica-decisoria: Esta dimensdo é representada pelo Conselho
Gestor Intergovernamental composto de forma paritaria por
representantes do poder publico (vindos do Grupo Técnico
Intergovernamental) e da sociedade civil, e pelo Conselho Curador do
PDRS, composto por representantes do Comité Técnico-cientifico. O
Conselho Gestor Intergovernamental é responsavel pelas
negociacoes e celebracdes de acordos de implementacdo das
politicas, iniciativas, programas e projetos do PDRS, assim como pelas
deliberacGes a respeito do uso dos recursos e definicdio de
prioridades. A representacdo do poder publico no Conselho Gestor
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Intergovernamental serd integrada por membros, titulares e
suplentes, do Governo Federal, dos Governos do Estado e dos
Municipios, pertencentes a drea de abrangéncia do PDRS. O Conselho
Curador do PDRS é encarregado da supervisao do monitoramento,
definindo  diretrizes, abordagens técnicas e conduzindo
apresentacdes dos resultados do monitoramento ao Conselho Gestor
Intergovernamental e ao Férum Comunitario Aberto.

ii. Administrativa: dimensdao composta por departamentos
operacionais encarregados da funcdo executiva. Ha departamentos
operacionais para cada vertente tematica do PDRS, bem como,
departamentos especificos para as fung¢des de fiscalizacdo interna e
auditoria e captacdo de recursos.

b. Férum(ns) Comunitario(s) Aberto(s) — grupos abertos, amplos e irrestritos
de participacdo comunitaria formados em acordo com a divisdo territorial
mais adequada a regido de estudo. Os Féruns tém carater consultivo em
relagao ao Conselho Gestor Intergovernamental e ao Conselho Curador do
PDRS. Nesse momento, a formacdo do Férum deve manter o cardter de
amplitude da etapa anterior amadurecendo seus dispositivos de divulgacao,
mobilizacdo, convocacdo e conducao, e integrar os grupos de
representatividade especifica a critério e no formato definido pelos proprios.
Fazem parte do Forum Comunitario Aberto os seguintes sub-grupos:

i. Comités técnico-cientificos — compostos por instituicGes,
académicos, cientistas e especialistas, preferencialmente locais, nos
temas configurados como objeto do Diagndstico. Estes comités
podem ser tematicos e cumprem fung¢ao de interagir com as equipes
técnicas realizadoras dos estudos e planos em cada passo,
colaborando com a definicdo das premissas e criticando os
resultados. Os Comités podem contribuir nas discussées dos Féruns
Comunitarios Abertos, intermediando a discussdo entre realizadores
e publico, buscando garantir a acessibilidade da informacdo técnica a
todos os participantes. Os Comités elegem representantes para
compor o Conselho Curador do PDRS.

ii. Grupos de representacdo especifica — espaco dedicado a
participacdo dos povos e comunidades tradicionais com formato e
método definidos a partir de Protocolo(s) de Consulta solicitado ao(s)
grupo(s) em questdo. Além das definicGes usuais sobre a condugdo
do préprio grupo, este(s) protocolo(s) deve(m) conter orientagdes
sobre como este Grupo de Representacdo Especifica deseja se
relacionar com os Féruns Comunitdrios Abertos e com o Comité
Técnico-Cientifico.
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O processo do Modelo de Governanga Administrativa do PDRS consiste na condugdo de
dialogos estruturados nas diversas esferas de participacao acolhendo a contribuicdo dos
setores da sociedade com formato e método adequado em cada etapa. Esse trabalho
ocorre em ciclos processuais - de diagndstico, planejamento e execucdo — com
atribuicdes especificas aos participes em cada um deles configurando um cendrio de
interpedendéncia e colaboragdo entre os setores. Cada contexto de aplicagao do PDRS
demandara desenho especifico de processo e facilitagdo considerando a quantidade de
reunides, divisdo e faseamento do trabalho, dindmica de troca entre as instancias, etc.
O Modelo de Governanga Administrativa é perene, em acordo com suas préprias regras
de funcionamento e renovacao, e deve resguardar no médio prazo a fung¢do de lécus de
reconstrucdo e aperfeicoamento constante dos acordos, mantendo seu carater de
representatividade, espaco de exercicio democratico e controle social.

A dinamica de participagdo das instancias ao longo do processo esta apresentada no
diagrama da Figura 3-2 a seguir:

g Etapa de Diagnéstico, Prognésticos e Planejamento } ----------------------------- Etapas de Execucdo e Fiscalizagao .-...oooveoveves, ;

Instancia de Governanca do PDRS

Departamentos
Operacionais

Figura 3-2 Ciclos do processo de governanga

Fonte: Consoércio Instituto Dialog-Eisa-Novante

Na Etapa de Diagndstico, Prognodsticos e Planejamento as instancias sao formadas
especificamente para este fim e se extinguem ao cumprir sua finalidade de subsidiar a
realizacdao desta etapa do PDRS. Para isso, devem se reunir para acompanhar os
resultados parciais e discutir e validar os resultados finais. O Diagndstico, o Progndstico
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e as ProposicGes para o PDRS sdo levadas ao Grupo Técnico Intergovernamental para
deliberagao sobre a forma final do PDRS. O processo de elaboragdo do Planejamento
pode contar com diversas interacdes entre GTl e FCA a fim de que as contribui¢cdes do
Férum possam abranger a complexidade do plano. Ao concluir a Etapa de Diagndstico,
Progndsticos e Planejamento, as instancias formadas nesta etapa se reorganizam para a
constituicao formal do Forum Comunitario Aberto e da Instancia de governanca do PDRS
gue se colocam como uma evolugdo das instancias anteriores recebendo seus membros.
Os membros dos “Grupos de Representacdo Especifica” tém a prerrogativa de decidir
como se integrardao ao Forum, podendo inclusive manter a estrutura do GRE em paralelo
ao Férum.

O Grupo de Técnico Intergovernamental deverd identificar lacunas e necessidades
regionais, além de definir e executar as politicas publicas necessarias a preparacdo da
regido e implantacdo das primeiras a¢Ges derivadas de politicas publicas.

Uma vez instalada a Instancia de Governanca do PDRS (IG), da-se inicio ao Ciclo de
Execugdo e Fiscalizagdo com uma sequéncia de reunides do Férum para reflexao sobre
os resultados do Diagndstico, Progndsticos e PDRS e proposicao de diretrizes, premissas,
iniciativas e projetos para a sequéncia do PDRS. Estas proposicbes sdo levadas ao
Conselho Gestor Intergovernamental da |G para que deliberem sobre a incorporacgado
destas contribuicGes da continuidade do PDRS. Nesse momento do processo pode haver
idas e vindas entre Férum e Conselho, o Conselho pode consultar o Férum sobre
questdes especificas, propor novas discussdes ou solicitar novas alternativas para temas
ou projetos.

Ainda nas Etapas de Execucdo e Fiscalizacdo, apds aprovada a versdo final do PDRS, o
Conselho discute a construcdo de Acordos de Implementacdo que devem definir a
distribuicdo de responsabilidades pela implantacdo, operagao, gestdo, manutencao e
custeio dos projetos e iniciativas do plano. Os acordos devem versar também sobre as
eventuais transferéncias de responsabilidade ao longo do processo esclarecendo os
prazos e condicGes em que elas devem ocorrer. Os Acordos de Implantacdo devem ser
formalizados a cada celebracdo. Cabe ao Conselho, nesse momento, definir os formatos
adequados para cada operacdo, explorando um repertdrio diverso de instrumentos que
deem conta de conferir respaldo legal para as configuragdes publico-publico, privado-
privado e publico-privado. Estes instrumentos podem ser mecanismos de formalizagao
entre partes, tais como contratos, convénios ou termos de Compromisso.

Nesse estagio, o Conselho deve buscar garantir seguranca institucional e juridica para
cada operacdo, buscando desta forma manter o engajamento das partes e a
confiabilidade no sistema para a manutencao e evolugcdo das a¢des no longo prazo.

S6 apds definida a forma final de cada Plano e seus respectivos acordos de implantagao
inicia-se a implantacdo das iniciativas, programas e projetos com a atuacdo dos
Departamentos Operacionais e do Observatorio Regional em suas funcbes. O
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Observatério deve se dedicar ao acompanhamento dos indicadores do sistema de
monitoramento, equanto o departamento de fiscalizacdo e auditoria se encarrega do
acompanhamento dos projetos e recursos. Os produtos do monitoramento e da
fiscalizagdo sao encaminhados ao Férum e ao Conselho realimentando novos Ciclos de
Planejamento, esse circuito se repete a cada fase do PDRS e permanece posteriormente
em ciclos de adaptacdo e melhoria constante.

3.2 Diretrizes Operacionais para a Governang¢a do PDRS

O Modelo de Governanga Administrativa € composto por quatro fungdes, arranjados em
duas instancias, de acordo com a Figura 3-3, a seguir:

~_

Figura 3-3 FungGes do Modelo de Governanga Administrativa
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Fonte: Consércio Instituto Dialog - Eisa — Novante

3.2.1 O F6érum Comunitario Aberto

O ciclo das fun¢des de governanca se inicia com o Férum Comunitdrio Aberto, espaco
de participacdo ampla eirrestrita da sociedade, de acolhimento dos movimentos sociais,
representacGes diversas, grupos e individuos ndo representados. O Forum se
estabelece, portanto, como encarregado da fungdao propositiva do sistema de
governanca e deve ser o lécus das discussGes e iniciativas de planejamento de
desenvolvimento sustentdvel, consolidando as aspiracdes, visbes e demandas da
sociedade sobre o processo de transformacdo do territdrio. A conducdo do Férum deve
ser guiada por principios de cooperacdo e construcdao de consenso com métodos de
dialogo e producdo coletiva que resguardem as visdes dos grupos minoritarios. O Forum
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pode contar com facilitacdo profissional neutra. A medida que o Férum esteja
estabelecido, esse espaco deve receber reunides de acompanhamento do PDRS,
estabelecendo-se como ambiente de controle e melhoria continua. A fim de garantir sua
legitimidade como ente consultivo, o Férum deve estar formalmente instituido e
vinculado a Instancia de Governanca do PDRS por meio de dispositivo estatutario em
ambos os estatutos.

3.2.1.1 Diretrizes operacionais do Forum Comunitario Aberto

e O Férum deve receber entidades e pessoas fisicas sem qualquer restricao pré-
definida;

e Devem ser convidadas as entidades sociais locais sem qualquer restricdo;

e Os esforcos de mobilizacdo para a composicdo e realizacdo das reunides do
Férum deve abranger todas as comunidades da area de abrangéncia do PDRS;

e Emfuncdo de questbes geograficas e de logistica, as reunides do Forum podem
ocorrer em mais de um local, bastando que sejam adotadas estratégias
especificas de integracdo dos trabalhos para consolidacdo das proposicoes;

e O Forum é um ambiente de didlogo aberto de acolhimento das divergéncias e
ndo é um ambiente de consenso. Todas as contribuicdes, ainda que
divergentes, devem ser registradas, sistematizadas e enderecadas ao Conselho
Gestor;

e A participagao de povos e comunidades tradicionais no Férum deve ocorrer em
acordo com as diretrizes de todo e cada segmento, expressas em seus
respectivos protocolos de consulta.

3.2.2 A Instancia de Governanga do PDRS

A Instancia de Governanca do PDRS (IG) deve ser uma instituicdo autdnoma, responsavel
pela conducdo do processo a partir da conclusdo do PDRS. A instituicdo congrega em
sua estrutura trés das quatro fungdes do sistema de governanca - deliberativa, executiva
e de monitoramento — divididas em duas dimensdes: politica/decisdria e administrativa.
A |G deve ainda reconhecer formalmente, por meio de dispositivo estatutario, o Férum
como ambiente propositivo mantida sua independéncia institucional. Ha hipdteses
diversas para seu formato institucional - conforme explorado no item “2.3.1.2 Analise
dos possiveis formatos juridicos do Sistemas de Governanga” - e a escolha pode variar
de acordo com o contexto de implantacdo de cada PDRS observados aspectos como
flexibilidade institucional, potencial de captacdo de recursos, potencial de atracdo de
entes privados, entre outros.

Ademais, esta instituicdo pode estar vinculada formalmente como participe e/ou
interveniente em diversos ritos e processos, tais como o plano plurianual, planos
diretores municipais, licenciamentos ambientais, termos de compromisso especificos,
Termos de Ajuste de Conduta, entre outros.
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A seguir encontram-se descritas as dimensdes e funcdes exercidas pela Instdncia de
Governancga do PDRS:

i) Dimens3o Politica/deciséria

META

PROJETO DE ASSISTENCIA
TECNICA DOS SETORES DE
ENERGIA E MINERAL

Funcao Deliberativa: tem a atribuicdo de realizar
interlocugdo/articulagdo com as estruturas do governo. Esta funcdo é
exercida pelo Conselho Gestor Intergovernamental da IG e é responsavel
pela definicdo de prioridades e deliberacdo sobre a elaboracdo dos
planos e ciclos de replanejamento e revisdo do PDRS, pela discussdo e
formulacdo dos acordos de implementacdo, pela aprovacdao das
prestacdes de contas do PDRS bem como pelas decisdes de gestao
estratégica da propria Instancia. Deve ter representacdo das trés esferas
do poder publico, da iniciativa privada e da sociedade civil em proporc¢des
equilibradas, contando com representantes das instituicdes constituidas
e atuantes da regido de interesse do PDRS, indispensavelmente aquelas
que detém competéncia formal sobre alguma decisdo e/ou
procedimento ligado processo do PDRS. O Conselho Gestor
Intergovernamental deve ser suportado por Camaras Técnicas de carater
propositivo compostas por especialistas indicados por seus membros
votantes. As camaras assessoram o Conselho na recepcdo, analise e
tratamento das demandas do Férum Comunitdrio Aberto. Cabe as
Camaras Técnicas: i) detalhar os planos de acdo e metodologias de
trabalho para cada eixo tematico do PDRS; ii) manifestar-se sobre
consultas que lhes sejam encaminhadas; iii) relatar e submeter a
aprovacao do plenario do Conselho assuntos a elas pertinentes; iv)
convidar especialistas e agentes publicos para assessora-las em assuntos
de sua competéncia; e v) propor a realizacdo de reunides conjuntas com
outras Camaras Técnicas.

O Conselho deve ter regimento proprio e sistema de decisdo claramente
estabelecido, os aspectos técnicos da conducdo do Conselho estdo
descritos na sessao “3.2.2.2 Diretrizes operacionais do Conselho Gestor
da Instancia de Governanga do PDRS”. O Conselho pode contar com
facilitacdo profissional neutra. A sociedade civil deve estar representada
e o Conselho pode evoluir para estrutura de representacdo paritaria
entre poder publico e sociedade civil, municiado dos devidos dispositivos
regimentais de resolucdo de conflitos, protecdo de minorias, entre outros
necessarios para manter o equilibrio entre resolutividade e legitimidade
no funcionamento do Conselho.

A Dimensdo Politica/deciséria contempla ainda o Conselho Curador do
PDRS formado por 6rgaos técnicos e universidades que é responsavel
pela definicdo de diretrizes metodoldgicas para o monitoramento.
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i) Dimensdo Administrativa

META

PROJETO DE ASSISTENCIA
TECNICA DOS SETORES DE
ENERGIA E MINERAL

Fung¢do Executiva: Para cumprimento da execu¢ao dos projetos e
investimentos decorrentes das decisdes do Conselho Gestor, deve haver
uma estrutura executiva com departamentos operacionais tematicos
encarregados da implantacdo dos projetos do PDRS seja por via direta ou
indireta. Os departamentos operacionais podem contratar servicos,
adquirir produtos e equipamentos, firmar convénios e outros termos de
colaboragao.

Diante da inevitabilidade de realizar projetos e investimentos que variam
da construcdo de equipamentos publicos a capacitacdo de pessoas,
fazem-se necessarios ritos especificos e flexibilidade institucional para a
viabilizacdo dos projetos junto a diversos interlocutores operacionais tais
como consorcios municipais, parcerias publico-privadas, fundos publicos
e privados, além dos préprios 6rgaos da administracdo publica,
organizacdes da sociedade civil e entes privados. Os departamentos
operacionais prestam contas para departamento de fiscalizacdo e
auditoria que acompanha a evoluc¢do técnica e financeira dos projetos e
prestando contas para a sociedade — no Férum e no Conselho -
configurando-se como importante ferramenta de transparéncia e
controle social.

Os departamentos operacionais da Instancia de Governanca do PDRS
devem assumir a execucdo pratica de realizacdo das iniciativas e projetos
por meio de: formatacdo de parcerias - assinatura de compromissos,
parcerias, servicos, contratos — e licitacdo de servigcos - acompanhamento
e fiscalizacdo de obras, etc.

Fung¢ao de Monitoramento: Cumpre a fungdo de monitorar os efeitos das
acoes do PDRS e monitorar a evolucdo do desenvolvimento regional por
meio da coleta, producdo e analise permanente de dados. Configura-se
como Observatério Regional, dentro da estrutura organizacional da IG.
Deve estruturar e integrar bases de dados de indicadores de
desenvolvimento sustentavel regional e manter o monitoramento desses
indicadores ao longo do tempo. Cabe ao Observatodrio extrair inteligéncia
dos dados coletados por meio de analises estatisticas, cruzamentos,
correlagdes e apontamentos qualitativos. Uma vez concentrando essas
analises, o Observatdrio torna-se o lécus de discussdo técnica sobre a
evolucdo dos fendOmenos socioecondbmicos e ambientais regionais e
subsidia as demais etapas do sistema de governancga realimentando o
processo de planejamento, decisdo e execucao.
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3.2.2.1 Estrutura organizacional da Instancia de Governang¢a do PDRS

A Instancia de Governanga do PDRS se organiza internamente conforme o diagrama da
Figura 3-4 a seguir:
Instancia de Governanca do PDRS
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Figura 3-4 Estrutura Organizacional da Instancia de Governanca do PDRS

Fonte: Consoércio Instituto Dialog-Eisa-Novante

O Férum Comunitdrio Aberto é uma instancia independente e se relaciona com a IG por
meio de vinculacdo estatutdria. Ambos os estatutos, do Férum e da IG, devem
reconhecer a outra instancia esclarecendo a natureza da relagdo de consulta-
deliberagdo-controle social que se da entre as duas.

A Instancia de Governanca do PDRS, internamente, se organiza de forma a equilibrar
suas finalidades de garantir, de um lado, a representatividade, colaboracdo
interfederativa e participacao social, de outro, a eficdcia e eficiéncia na execucdo dos
projetos e, por fim, a transparéncia, controle social e melhoria continua a partir do
monitoramento. Para tanto, conta com o Conselho Gestor Intergovernamental
enquanto esfera de didlogo publico, multistakeholder, formada e orientada para a
tomada de decisOes e gestdo do processo do PDRS como um todo. Subordinados ao
Conselho Gestor estdo os Departamentos Operacionais, divididos de acordo com as
vertentes tematicas do PDRS a fim de possibilitar atuacao especializada na execucdo de
projetos e parcerias para o atingimento dos objetivos em cada vertente.
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Em paralelo a atuacdo operacional da execucdo dos projetos estd o Observatoério
Regional, composto por duas estruturas com atribuigdes distintas: i) Conselho Curador,
parte da dimensdo politica/deciséria, responsavel pela elaboracdo de diretrizes,
definicdes de escopo e metodologia do processo de monitoramento; e ii) Departamento
Técnico, parte da dimensdo administrativa, encarregado da realiza¢do das atividades de
monitoramento de indicadores, pesquisas, analises e relatoria.

3.2.2.2 Diretrizes operacionais do Conselho Gestor da Instancia de Governanga do
PDRS

i) Diretrizes de composicdo, equilibrio de representacdo, selecdo dos membros,
mandatos e agrupamentos:

e O conselho deve ter representatividade equilibrada entre poder publico,
iniciativa privada e sociedade civil, nenhum dos 03 setores deve ter menos de
20% dos assentos com direito a voto;

e O Conselho deve evoluir para estrutura de representacdo paritaria, com o
mesmo numero de assentos com direito a voto para representantes do poder
publico e representantes civis;

e Dentre os assentos com direito a voto destinados ao poder publico deve haver
representacdo da unido, estado(s) e municipios;

e Dentre os assentos com direito a voto destinados a representantes civis deve
haver representacdo do empreendedor, da iniciativa privada local, dos
movimentos sociais, sociedade civil organizada e universidades;

e Deve haver, dentre os representantes da sociedade civil, assento(s) com direito
a voto resguardado(s) para a representacdo de povos e comunidades
tradicionais em acordo com as diretrizes do Decreto Federal 5051/2004;

e Pode haver, a critério dos conselheiros votantes, a criagdo de assentos sem
direito a voto que devem ser destinados a instituicGes com notdria capacidade
de contribuicdo técnica e/ou de representacdo de grupo relevante;

e Arepresentacdo é institucional, a cadeira é ofertada a instituicdo que, por sua
vez, indica a pessoa que ocupara;

e As pessoas indicadas para exercer a incumbéncia de conselheiros ocupam os
assentos em mandatos de 6 meses renovaveis por mais 6 meses. A renovagao
fica a critério da instituicdo detentora do assento. Uma pessoa pode cumprir
no maximo 2 mandatos consecutivos. Apds um ciclo de 6 meses fora do
Conselho a mesma pessoa pode retornar ao assento. O numero maximo de
mandatos por pessoa é de 4 mandatos;

e Cada conselheiro deve ter dois suplentes;

e A guantidade de assentos e instituicdes convidadas podem variar de acordo
com o contexto de implantacdo do PDRS e devem estar definidas e registradas
em regimento no momento da instalagao do Conselho;
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ii) Diret

Podem ser criadas Camaras Técnicas tematicas para enderecar questdes
especificas com maior profundidade. As Camaras Técnicas podem receber
convidados que ndao sejam membros do Conselho em sua composi¢do. Todo o
material - seja de estudo, andlise ou proposicdo — produzido nas Camaras
Técnicas devem ser apresentados formalmente ao Conselho;

InstituicOes e pessoas que ndo sejam membros do Conselho podem ser
convidadas para participagdes pontuais em reunides especificas seja por sua
competéncia em tema de interesse da reunido ou representatividade de grupo
de interesse. Os convites precisam de aprovacao prévia do conselho e os nao
conselheiros eventualmente presentes terao direito a voz mas ndo terao direito
a voto;

rizes para mecanismos de decisdo, sistemas de checagens e contrapesos,

arbitragem de conflitos;

iii) Diret
extraord

META " BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE

PROJETO DE ASSISTE
TECNICA DOS SETORI
ENERGIA E MINERAL

Para as sessOes de carater decisério é necessdria a presenca de pelo menos a
maioria absoluta dos membros votantes, que deliberardo por maioria simples,
cabendo ao(a) presidente do Conselho, além do voto pessoal, o de decisdo em
caso de empate;

Para decisGes relativas a destinacdo de recursos ou validacdo de prestacdo de
contas de recursos é necessario quérum minimo de 75% dos membros
votantes;

DecisGes de mudancga no regimento devem ter aprovacdo de 75% do total de
membros votantes;

Ao grupo de quaisquer 03 conselheiros que por ventura tenha sido derrotado,
em conjunto, por 05 vezes em votac¢des sera concedido o direito a veto a ser
exercido em 01 sessdo de votacdo pelo conjunto dos 03 conselheiros em
consenso;

Uma sessdo de arbitragem de conflitos pode ser solicitada por qualquer grupo
de 03 conselheiros a partir da percepcado de divergéncia relevante, potencial
conflito e/ou conflito instalado em um ou mais assuntos especificos. A sessao
de arbitragem consiste em uma reunido, ou sequéncia de reunides, em
separado do Conselho, da(s) qual(is) fazem parte as partes divergentes. A
sessdo de arbitragem deve contar com facilitagcdo neutra e ser divida em quatro
partes: i) exposicdo da base de fatos e dados que fundamenta a discussdo e
esclarecimentos técnicos; ii) exposicao dos argumentos das partes; iii)
exploracdo de hipdteses de convergéncia; e iv) registro dos pontos de
convergéncia alcancados e pontos de divergéncia remanescentes. O resultado
da(s) sessao(0es) de arbitragem devem ser apresentados, ao fim do processo,
pelo facilitador neutro ao Conselho;

rizes de conducdo, papéis e responsabilidades, periodicidade e critérios de
inariedade, registro e formalizacdo;
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O Conselho deve ter um(a) Presidente responsavel pela pauta, agenda e
conducdo das reunides. A presidéncia do Conselho cabe o chamamento das
sessOes de votacdo. O(a) presidente detém o voto de desempate;

Os mandatos da presidéncia do Conselho obedecem a mesma periodicidade e
regras de renovacao das demais cadeiras;

O(a) presidente deve ser eleito(a) pelo plendrio do Conselho por maioria
simples. O primeiro mandato deve ser exercido necessariamente por um(a)
representante do Governo Federal;

O Conselho deve ter um(a) vice-presidente que exerce as func¢Ges do(a)
presidente na sua auséncia;

O Conselho deve ter um(a) Secretario(a) Executivo(a) responsavel pelas
funcdes de convocacao, producdo das reunides, registro e divulgacdo das atas;

O Conselho deve se reunir em carater ordinario a cada 03 meses;

As reunides devem ser convocadas formalmente com, pelo menos, 20 dias de
antecedéncia. A pauta da reunido deve ser disponibilizada no ato da
convocacgao;

Reunides extraordinarias podem ser solicitadas por qualquer membro em
qualquer tempo. Para ocorrerem é necessaria aprovacdao do presidente ou
adesdo de um terco dos membros votantes do Conselho a solicitacao;

iv) Diretrizes de atribuicdo e atuacdo

META " BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE

PROJETO DE ASSISTE

TECNICA DOS SETORES DE

ENERGIA E MINERAL

Cabe ao Conselho deliberar sobre o PDRS validando os resultados de seus
estudos e decidindo sobre as iniciativas e projetos que compordo sua Agenda;

O Conselho reconhece o Forum Comunitdrio Aberto enquanto ente consultivo
e se compromete, portanto, com o tratamento das proposi¢des encaminhadas
e com a devolutiva justificada dos encaminhamentos dados;

O Conselho pode, caso solicitado pelo drgao competente, atuar como participe
e/ou interveniente em processos de construgdo dos Planos Plurianuais, em
licenciamentos ambientais da regido, planos diretores urbanos, termos de
compromisso, termos de ajuste de conduta, entre outros instrumentos
normativos e/ou definidores de compromisso;

Sdo atos formais do Conselho: i) DecisGes: quando se tratar da aprovacdo do
PDRS, suas partes, subpartes e atualizagbes, concessdo de anuéncias,
aprovacdo de prestacoes de contas de recursos a ele submetidas; ii)
Resolugbes: quando se tratar de diretrizes e normas técnicas, critérios e
padrdes relativos ao exercicio das iniciativas e procedimentos derivados do
PDRS; e iii) Recomendacdes: quando se tratar de orienta¢des para entes
publicos e privados em assuntos da sua competéncia que se relacionem de
alguma forma com o PDRS.
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3.2.23

3.2.2.4

3.2.2.5

3.2.2.6

META " BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE

PROJETO DE ASSISTE
TECNICA DOS SETORI
ENERGIA E MINERAL

Diretrizes operacionais dos departamentos operacionais

As iniciativas e projetos do PDRS devem ser executados sempre por parceiros
executores/proponentes. A Instancia de Governanca do PDRS (IG) atua, por
meio de seus departamentos operacionais, gerindo a execuc¢ao das acdes por
meio de contratos, convénios entre outros termos de parceria;

No caso da aquisicdo de equipamentos a IG pode realizar compras conjuntas
para diferentes projetos a fim de viabilizar economias de escala. Nessa
hipdtese, os equipamentos adquiridos sdao transferidos aos parceiros
executores/proponentes por meio de doacao;

Sdo responsaveis pela elaborac¢do de Relatdrios de Execucgao.

Diretrizes operacionais do departamento de fiscalizagao e auditoria

Devem acompanhar o progresso fisico e financeiro dos projetos do PDRS
atuando como auditoria interna junto aos departamentos operacionais;

Devem elaborar relatérios periddicos de prestacdo de contas que devem ser
encaminhados ao Conselho Gestor Intergovernamental.

Diretrizes operacionais do departamento de captacao de recursos

A Instancia de Governanca do PDRS (IG) pode captar recursos a fundo perdido
por meio de editais de terceiros tais como fundagdes, empresas privadas,
fundos, bancos de fomento e organismos multilaterais;

As inscricdes de projetos em editais de terceiros devem ser aprovadas
previamente pelo Conselho Gestor Intergovernamental;

A IG pode captar recursos a fundo perdido diretamente junto a entes privados.
Tais operacdes devem ser submetidas previamente a aprovacao do Conselho
Gestor Intergovernamental e formalizadas via instrumento proprio;

A |G pode mobilizar recursos préprios a serem apresentados como
contrapartida em captagdes externas, desde que com autorizagdo prévia do
Conselho Gestor Intergovernamental. Estes recursos devem, necessariamente,
estar disponiveis no momento da apresentacao formal do projeto de captacao
de recursos;

A |G ndo pode obter recursos junto a fontes externas que caracterizem
qualquer tipo de prestacdo de servicos por parte da IG.

Diretrizes operacionais do Conselho Curador do PDRS

Pode haver uma chamada publica para sua composicao;
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3.2.2.7

META BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE

PROJETO DE ASSISTE
TECNICA DOS SETORI
ENERGIA E MINERAL

O Conselho Curador deve eleger representante(s) para apresentar os relatérios
de monitoramento ao Conselho Gestor Intergovernamental (que deve aprova-
los) e ao Forum Comunitario Aberto;

Os critérios para selecdo das entidades que fardo parte do Conselho Curador
devem considerar aspectos técnicos, académicos e com legitimidade local;

O Conselho Curador deve se reunir a cada seis meses e tem autoridade para
definir a pauta de monitoramento, bem como pré-aprovar os relatorios de
monitoramento realizados;

O Conselho Curador pode receber convidados ndo votantes para suas reunioes,
a critério dos seus membros;

O Conselho Curador deve definir por decisdo de seus membros um ou mais
representantes para apresentar os relatdrios de monitoramento no Conselho
Gestor e no Forum Comunitdrio Aberto;

O Conselho Curador é um ente de autoridade técnica e ndo possui decisdao
sobre questdes administrativas, operacionais ou orcamentarias.

Diretrizes operacionais do Observatorio Regional

O Observatério Regional é o departamento operacional responsavel pela
atualizagdo das bases de dados de monitoramento, assim como pelo
desempenho de analises e elaboragao de publicacbes especificas a respeito da
evolucdo do desenvolvimento territorial a partir da atuacdo do PDRS, em
acordo com as diretrizes do Relatério Técnico 03, parte integrante deste
trabalho;

O Observatério Regional pode realizar parcerias de pesquisa e colaboracdes
académicas com entidades externas para a realizacao de trabalhos especificos.
As propostas de parcerias e colaboracdes devem ser submetidas a aprovacao
pelo Conselho Curador;

As bases de dados e publica¢Oes elaboradas pelo Observatdrio Regional devem
ser publicas e estar disponiveis em meio préprio para consulta e download.
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4 O Financiamento do PDRS

O PDRS é uma politica publica de desenvolvimento territorial que requere alta monta
de investimento, seguranca juridica na execucdo e estabalidade previsibilidade de
médio e longo prazos em relacdo a disponibilidade de recursos. Seria pouco razodvel
supor que essas caracteristicas estdo reunidas em uma fonte Unica de recursos. Isto
levado em conta, partimos do principio de que deve-se pensar no financiamento do
PDRS como um sistema de multiplas fontes e multiplos destinos, orquestrado por uma
instancia central, a Instancia de Governanca do PDRS.

Sdo fontes de recursos do PDRS: i) o orcamento da Unido; ii) o orcamento de Estados e
Municipios; iii) o aporte do empreendimento estruturante; e iv) demais fontes privadas
de recursos.

As fontes de recursos do PDRS comportam-se distintamente quanto ao volume de
investimento e distribuicdo no tempo respeitadas suas potencialidades e limitacGes em
cada momento do processo. O diagrama a seguir apresenta, em termos conceituais a
dinamica de evolucao esperada dos recursos por fonte no curso do processo:

APORTEDO
EMPREENDIMENTO
PRIVADAS
o ETAPA 01 . ETAPA 02 o o ETAPA 03 .
Diagnéstico > Prognésticos > Planejamento ) , Implantacdo das ) M\ Implantagio das
AcBes Preparatérias / Politicas Publicas /' Iniciativas e Projetos / Iniciativas e Projetos

Resolugio Estudosde Viabilidade >> Projeto > Construgio Operagéo

CNPE

Figura 4-1 Diagrama conceitual da distribuicdo de recursos por fonte no tempo

Fonte: Consércio Instituto Dialog-Eisa-Novante

De toda forma, a dotacdo de recursos para o PDRS, em tudo que envolver recursos
publicos, precisa observar as previsdes do ciclo orcamentario — aplicavel a todas esferas
de governo. Inicia-se, portanto, com a previsdo de recursos no Plano Plurianual de
Investimentos (PPA), faz-se previsdes na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e, na
sequéncia, na Lei Orcamentaria Anual (LOA).

E preciso compreender o desafio do desenvolvimento regional sustentdvel como
complexo, perene e, sobretudo, de cardter publico. E imprescindivel que o
financiamento dessa agenda conte com participacao interfederativa e intersetorial a fim

META BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE
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de garantir abrangéncia, consisténcia, e, principalmente, autonomia do territério em
relacdo ao empreendedor.

O esforco de financiamento do PDRS deve, entdo, buscar integrar recursos publicos e
privados. Para tanto, é necessdrio que haja uma engenharia financeira que crie
alternativas inovadoras de governanca e colaboragdo. Essa engenharia financeira pode
ser traduzida em um sistema de financiamento orientado para o investimento em
infraestrutura e iniciativas de desenvolvimento sustentavel em territérios.

Este sistema se da no ambiente constituido por multiplas fontes, fundos e destinatarios
de recursos, situacdao na qual pode haver vantagens reciprocas na cooperagao entre
partes que funcionam autonoma e independentemente. O sistema reconhece que ha
oportunidades de otimizacdo de recursos, ganhos de escala e reducdo de riscos nas
diferentes naturezas de relagdao entre seus componentes.

Na pratica, a solucdo do Sistema de Financiamento do PDRS se ergue sobre trés
premissas, a saber:

e Aintegracdo dos planejamentos territoriais e a definicdo de uma agenda de
projetos regionais consistente e socialmente legitima aumenta a

-----

_____

e A orquestracdo da construcdo de acordos de investimentos e distribuicdo de
responsabilidades gera otimizacdo dos recursos e reducdo mutua de riscos;

-----

1SEP1
_____

e A formalizacdo destes acordos por meio de instrumentos que os deem forma
legal gera seguranca institucional e juridica;

Para garantir a concretizacdo destes pressupostos, a solucdo de Sistema de
Financiamento do PDRS apresentada nesse documento demanda solugdes de
governanca, regulacao e mecanismos de livre mercado.

4.1 Diretrizes para o Financiamento do PDRS

4.1.1 Do Orgamento da Unido

Uma vez formalizado enquanto Politica Publica de Estado o PDRS deve contar com
dotacdo orcamentdria especifica no orcamento da Unido. Embora estejam previstos
para todas as etapas do processo, os recursos da unido cumprem papel estratégico na
fase preparatdria viabilizando os investimentos na agenda de estruturagao do territério
para as transformacdes subsequentes.

Essa fonte de recursos deve operar de acordo com as diretrizes a seguir:
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4.1.2

A dotacdo orcamentaria inicial para um PDRS especifico deve ser incluida na Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO);

A previsdo de agdes/recursos do PDRS deve ser revisto a cada final de etapa de
acordo com as necessidades. Cada revisao de orcamento gera novo fluxo de
previsdao orcamentdria passando pelas etapas previstas no regramento legal;

O orcamento do PDRS deve ser revisto a cada final de etapa de acordo com as
indicacGes do Plano. Cada revisdo de orcamento gera novo fluxo de previsdo
orcamentaria passando pelas etapas previstas no regramento legal;
Investimentos de politicas publicas voltados ao PDRS devem ser executados
pelo(s) Ministério(s) detentor(es) do orcamento respectivo, podendo ser
acompanhados pelo sistema de governancga do PDRS;

Do Orgamento dos Estados e Municipios

A medida que of(s) Estado(s) e Municipios da regido de interesse s3o incorporados ao
Sistema de Governanga do PDRS ha oportunidades de integragdo de investimentos das
trés esferas em torno da agenda do PDRS. E desejavel que o(s) Estado(s) e Municipios
incorporem elementos da agenda do PDRS em seus orgamentos evitando sobreposi¢oes
e otimizando a aplicacdo de politicas publicas no territério. O volume de investimento
esperado do(s) Estado(s) e Municipios deve crescer proporcionalmente a arrecadacao
incremental gerada pelo empreendimento de maneira que ndo haja sobrecarga dos
orgamentos estaduais e municipais.

As diretrizes para essa fonte de recurso estdo elecados a seguir:

META " BANCO MUNDIAL MINISTERIO DE

PROJETO DE ASSISTENCIA

TECNICA DOS SETORES DE América Latina e Caribe MINAS E ENERGIA

O Conselho Gestor da IG deve, em um de seus primeiros atos quando
constituido, emitir Recomendacdo para integracdo do PDRS aos orgamentos
do(s) Estado(s) e Municipios participantes;

O(s) Estado(s) e Municipios por sua vez devem, a partir de processo de analise
interno e independente, avaliar a pertinéncia e exequibilidade das
recomendacbes. Caso opte por acatd-las total ou parcialmente, devem dar
prosseguimento de inclusdo dos elementos em seus ritos de planejamento
orcamentario;

O(s) Estado(s) e Municipios podem aplicar recursos via execu¢do com
acompanhamento da IG. Nessa hipotese é desejavel que a execucgao direta por
parte de Estado(s) e Municipios, com recursos préprios, de programas, iniciativas
e projetos constantes da Agenda do PDRS seja fruto de acordos formais entre a
IG e o Estado ou Municipio especifico, tais como Termos de Compromisso;

O(s) Estado(s) e Municipios podem, a seu critério e caso haja pertinéncia, realizar
convénios e/ou contratos com a |G enquanto executora de projetos;

BIRD + AID | GRUPO BANCO MUNDIAL

ENERGIA E MINERAL G OV ERNO F'E D ERNKAKNX

41



EHEE Estratégia e Inovagao INSTITUTODIALOG

4.1.3 Do Aporte do Empreendimento Estruturante

O investimento proveniente do empreendedor comeca a ocorrer apds o leildo
respectivo e deve se estender ao longo do periodo de concessdo para fomentar as
condicOes estruturantes de desenvolvimento, com o aporte de recursos significativo na
fase pos-obra.

Essa fonte de recursos deve operar considerando:

e A Etapa 01 do PDRS podera sinalizar em linhas gerais o escopo da contrapartida
de investimento exclusivo do futuro concessionario;

e O valor da contrapartida e as linhas gerais de escopo devem ser levadas a
compromisso no contrato de concessao;

e O saldo ndo executado da contrapartida do empreendedor deve ser atualizado
pelo mesmo fator de atualizacdo da tarifa de energia;

e Os investimentos realizados com recursos desta fonte possuem carater de
alavancagem requerendo contrapartida (financeira e/ou operacional) do
parceiro proponente do projeto/acdo. O compromisso de gestdo e custeio, no
caso de infraestrutura e equipamentos que gerem custos recorrentes, sera do
parceiro proponente.

4.1.4 Das Demais Fontes Privadas

Deve-se considerar como recursos de fontes privadas dois tipos distintos de
investimentos: i) aqueles que podem ocorrer no territério por via direta, tais como a
construcdo de hotéis, condominios residenciais, instalacdo de negdcios, implantacdo de
projetos, etc. e ii) recursos privados a fundo perdido que podem ser captados pela IG
para execugdo de projetos.

Sobre o primeiro tipo - os investimentos privados diretos - é importante que o PDRS
mobilize esforcos para estimular esse tipo de investimento como forma de ampliar o
potencial de multiplicacdo local de riqueza, sobretudo na fase de pré-obras (Etapa 01).
Pois na Etapa 02 havera grande dinamismo econdmico configurando oportunidade
singular para realizagao dos investimentos privados diretos com maior seguranga. O
PDRS deve portanto, como medida de acdo preparatdria, empreender esforco
estruturado para estimular agdes dessa natureza por meio da sinalizagdo de demandas,
fomento do crédito e de a¢Ges de fortalecimento do ambiente empreendedor.

Ja sobre os recursos privados a serem captados, é desejavel e esperado que a Instancia
de Governanca do PDRS amadureca no sentido de atrair novos recursos no curso da
implantagdo do PDRS. Sua estrutura organizacional é dotada de departamento
especifico de captacao de recursos exclusivamente orientado para este fim. Essa relacao
pode se dar com quaisquer provedores de recursos a fundo perdido tais como empresas
privadas, bancos de fomento, fundos privados, associacbes e fundagdes, cooperacdes
internacionais, entre outros. A IG deve buscar recursos em qualquer fonte cujo
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propésito e missdao forem alinhados a agenda do PDRS, contudo cabe ressaltar a
necessidade de atencdo especial as instituicdes ja instaladas no territério, ja que, nesses
casos, hd oportunidade também de integracao de esforcos, reducdo de sobreposicdes e
ganhos de escala.

As diretrizes para essa fonte estdo a seguir:

e Alnstancia de Governanca do PDRS tem autonomia para montar seus planos de
captacdo de recursos e considerar quaisquer fontes para as quais haja condicdo
de elegibilidade.

e A G ndo pode obter crédito em nenhuma circunstancia ou condicao;

e Independente das exigéncias de prestacdo de contas, accountability e
transparéncia requeridas pelo financiador, a IG aplicard a estes recursos todos
os seus protocolos internos de fiscalizacdo, auditoria e prestacdo de contas;

e Na hipotese de requerimento de contrapartida por parte do financiador a IG
pode apresentar valores e/ou elementos operacionais desde que ndo haja
qgualquer prejuizo de atividades previamente planejadas;

e A IG pode captar recursos externos em parceria com terceiros desde que em
acordo com suas diretrizes estatutdarias.

4.2 Governanga: formatos, instrumentos e vinculos

O modelo explorado neste documento apresenta a alternativa de que a fungao central
de orquestracdo de recursos publicos e privados para o PDRS seja exercida pela Instancia
de Governanga. Nessa fungdo, a IG disporia de versatilidade institucional para
relacionar-se com os diferentes atores, contextos e operagdes do Sistema de
Financiamento do PDRS.

Nesse modelo, a IG pode estar formalmente vinculada a toda a fungao publica, dispondo
do amparo legal para participar da gestdo de fundos, ou de carteiras especificas, e
realizar as operacdes de financiamento e investimento. Ao mesmo tempo, o formato da
IG deve permitir o estabelecimento de vinculos diversos com o ambiente privado.
Também sdo realizaveis diversos tipos de operagées conjuntas, utilizando mecanismos
de livre mercado a partir das constatacOes de interdependéncia, mutualidade na
geracao de valor e complementaridade entre investimentos e financiamentos de ambas
as fungoes.

Cabe aqui o destaque para a possibilidade de atuacdo desta estrutura na atracdo de
recursos oriundos de compromissos de investimento no contexto dos licenciamentos
ambientais e subcréditos de financiamentos de outros empreendimentos da regido.
Esses recursos sdao usualmente volumosos e, ndo raramente, seu planejamento e
execucdo carecem de legimitidade social, parametros claros de priorizacao, destinacao
e divisdo de responsabilidades entre empreendedores e poder publico. E comum, nesse
contexto, que os investimentos realizados pelos grandes empreendimentos nos
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territérios sejam pontuais, paliativos, desproporcionais ou desalinhados com as
capacidades do poder publico de investir e, sobretudo, manter o custeio dos
investimentos realizados.

O Sistema de Financiamento do PDRS pode ter contribuicdo definitiva para com este
contexto. Uma vez que a Instdncia de Governanca do PDRS pode exercer papel
determinante na orquestracao da destinacao das contrapartidas dos empreendimentos
da regido de interesse, garantindo seu alinhamento as pautas estratégicas do territorio,
ordenando e otimizando a aplicacdo de recursos de diferentes empreendedores da
regido, governo do estado, prefeituras, entre outras possiveis fontes de recursos. Assim,
o enderecamento dos projetos leva em consideracdo a atribuicdo formal e a
competéncia para execucdo dos projetos, a disponibilidade de recursos em diversas
fontes e os potenciais ganhos de escala, otimizacdo de recursos e prazos. As
contrapartidas deixam de ser negociacOes bilaterais entre governos e empreendedores
e passam a fazer parte de um ambiente estruturado de governanca e gestdo de recursos
para o desenvolvimento sustentdvel do territério.

Sob um ponto de vista mais amplo, este sistema composto de um lado por vinculos
formais e, de outro, por possibilidades concretas de trocas de valor entre o ambiente
publico e privado estabelece um tecido complexo de relacdes e mecanismos de freios e
contrapesos (checks and balances). Neste sistema, ha espaco para o exercicio pleno das
fungdes publicas e privadas de investimento e financiamento com participagao e
controle social. O equilibrio do sistema se da pelo balanco entre elementos publicos e
privados e pela salvaguarda da autonomia dos setores sobre o uso de seus recursos.
Cada setor tem resguardada a soberania de decisdo sobre seus recursos, sem
intervengdes ou interferéncias compulsdrias, ao mesmo tempo que é convidado a
examinar as oportunidades de integracao, ganhos de escala, otimizacdo de recursos e
prazos por meio de um processo sistémico em um ambiente de estabilidade institucional
e seguranca juridica.
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