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3.6 Capacidade Institucional dos Municipios

Introducao

O fato do municipio, na Federagdo Brasileira, ser o nivel de governo mais proximo do
cidaddo, o coloca no centro das atengdes, quando se trata de analisar a capacidade
acumulada por esta esfera de governo na direcao de formular, executar e avaliar politicas
publicas, de forma democratica e participativa, na medida em que os resultados deste
processo afetam diretamente a qualidade de vida de sua populagao.

Assim, um programa da natureza do PRODETUR, multisetorial, voltado ao
desenvolvimento sustentdvel do turismo, tem revelado a importancia da integracao de
acdes no ambito do governo Federal, Estadual e Municipal. Tem ainda, reforcado a
necessidade do envolvimento dos governos municipais e dos diversos setores sociais locais
no processo de desenvolvimento do turismo, de forma que os possiveis impactos
econdmicos sejam maximizados e os impactos sociais e culturais sejam monitorados de
modo a garantir a sustentabilidade do processo de desenvolvimento.

Este capitulo avalia a capacidade de planejamento e implementacdo de politicas, a
capacidade de administragdo/gestao dos municipios do Pdlo e a capacidade de gestdao da
exploragao das atividades turisticas.

Ainda nesta etapa foram analisadas, por meio dos Diagndsticos Institucionais (DI’s) e
entrevistas com representantes municipais da amostra representativa, as agdes para o
desenvolvimento e capacitagdo do pessoal empregado nas prefeituras. Com isso, procurou-
se compreender qual € a politica de treinamento e quais as perspectivas de longo prazo para
as a¢des nos municipios.

A seguir sao apresentadas as avaliagdes das condi¢des dos municipios no que tange aos
instrumentos de gestao e participacdo nos programas federais de modernizacdao
administrativa.

Em um segundo momento, foram descritas e analisadas as receitas e despesas municipais,
com o objetivo de analisar a eficiéncia da gestao dos recursos publicos, bem como a
disponibilidade de recursos para a implementacdo de a¢des nao financidveis no ambito do
Programa.

Por ultimo, fez-se uma andlise da capacidade de gestao da exploragdo turistica dos
municipios, identificando: a base legal; os instrumentos existentes de gestao e fiscalizagao; a
base de dados do municipio (quando disponivel); e a participagao da comunidade local no
processo decisdrio.
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Capacidade de Planejamento e Implementacio de Politicas

A seguir sao apresentadas as avaliagdes das condigdes dos municipios no que tange aos
instrumentos de gestdo e participagdo nos programas federais de modernizagao
administrativa.

Instrumentos de Gestao

A tabela a seguir relaciona os instrumentos de gestao de cada municipio:

Tabela 3.6.1 - Instrumentos de Gestdo Implementados nos Municipios da Costa das Baleias

82
Base Normativa Legal % % Sistema Tributével Istrumentos de gesté&o, controle e ficalizagéio
85
[an
" Lei Orgénica Lgdci)eeul\;lsodcc‘)o Plaro Dl retor Plantade Valores e MU"GI\F;I':; Codigo de Codigo de
_ g Ambierie Municipal Imohiliarios e Ano Tuismo Arbiente Chyas Bodras
g Pradc X X 1994 X X X X
7 Alcobags X X 1997 X X X X
© Caravela X X X 1998 X X X X
% Nova Vicos: X * X 1997 X X
8 Mucuri X X Xk X 1998 X X X

* Processo em andamento
** BEm licitagdo

Fonte: IBGE 1999 — Pesquisa de Informacdes Badwasicipais

Base Normativa Legal

Entende-se que as bases normativas e legais sao instrumentos que auxiliam os municipios, e
também a sociedade, na acdo de proteger o territorio de ocupagao desordenada, em cendrio
de crescimento constante de ocupacgao. Para isso contou-se com a Lei Organica e com as leis
de uso do solo, incluindo o seu zoneamento, a fiscalizacao das construgdes e todo o sistema
de licenciamento das edificacOes.

A Lei Organica Municipal (conjunto de leis basicas de cada municipio) € instrumento legal
presente em todos os municipios da zona turistica da Costa das Baleias.

Conforme a tabela acima apresentada, apenas os municipios de Caravelas e Mucuri
elaboraram leis de uso do solo e meio ambiente. Encontra-se em fase de elaboracao esses
instrumentos para o municipio de Nova Vigosa. Os municipios de Alcobaga e Prado ainda
nao iniciaram o processo de elaboragao da lei de ordenamento do uso do solo.

E vélido observar que o municipio de Caravelas apresenta legislacio especifica para areas
de interesse social em sua lei de zoneamento, e uma area de 2.000 hectares considerada de
Utilidade Publica. A aprovagao dessa Area de Utilidade Publica, data de 15 de abril de 1989,
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Lei N.2 8, sua area é controlada pelo Distrito da Barra de Caravelas, e objetiva controlar a
expansao urbana e as atividades turisticas.

E importante destacar que os municipios que ja contam com o instrumento de legislacio de
uso do solo e meio ambiente, estdo mais preparados para proteger seus territdrios de
especulacdes e ocupagdes imobilidrias desordenadas, apresentando assim melhores
condig¢des de receberem empreendimentos turisticos.

Sistema de Planejamento

A Tabela 3.6.2 mostra em detalhe a situagao dos municipios em relagao ao Plano Diretor
Municipal.

Tabela 3.6.2 - Situacdo dos Municipios da Costa das Baleias em relacdo ao Plano Diretor Municipal

Municipio Situagdo RecLrSos Previstos
CAR PRCDETURII

Prado Sem PDMN X

Alcobace PDM em licitacga: X

Caravela Sem PDN X

Nova Vicosi PDU em execgucédo - Precisa complementacao para X

Mucuri Possui PDU - Precisa complementacdo para X

CAR - Companhia de Agdo Regional - Programa PRCDUR (BIRD)
PRCDETUR Il - Haborag&o Prevista nos PDITS

PDU - Plano Diretor Urbano

PDM - Plano Diretor Municipal

Fonte: SUINVEST 2003

Na anadlise de sistemas de planejamento, o instrumento eleito foi o Plano Diretor Municipal
presente na Constituicdo, artigos 182 e 183, que tratam da politica de desenvolvimento
urbano. Estabelece-se a obrigatoriedade de elaboracdo e adogao do Plano Diretor para
cidades com mais de 20 mil habitantes, como instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana.

A existéncia de Plano Diretor € instrumento estratégico e global da politica de
desenvolvimento urbano, determinante para todos os agentes publicos e privados que
atuam no Municipio. De uma forma geral, um Plano Diretor visa:

= Direitos para todos, compreendendo o direito a terra, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte, aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer;

= Elevar a qualidade do ambiente urbano, por meio da conservagao dos recursos naturais
e da protegao do patrimdnio histdrico, artistico, cultural, urbanistico, arqueoldgico e
paisagistico.

Considerando a importancia da existéncia de Planos Diretores Municipais - PDM nos
municipios como instrumento estratégico para o seu desenvolvimento ordenado, a Costa
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das Baleias apresenta grande vulnerabilidade, pois apenas o municipio de Alcobaga conta
com esse importante instrumento de planejamento. Os municipios de Nova Vigosa e Mucuri
possuem somente o Plano Diretor Urbano, que determina apenas sobre o territério urbano
da cidade, devendo, portanto providenciar a elabora¢ao do PDM.

A falta de Plano Diretor constitui um problema grave, ja que ele é um dos principais
instrumentos de planejamento que, junto a outros instrumentos de gestao, ajuda a garantir a
sustentabilidade de uma localidade, desde que corretamente implementado e fiscalizado.
Sem o Plano Diretor, o possivel aumento do fluxo turistico ndo podera ser fiscalizado e
controlado eficientemente de modo a garantir a manutengao das caracteristicas e recursos
do local.

E importante ressaltar que a existéncia do Plano Diretor Municipal, aquele que alcanca toda
a extensao do territério municipal como prevé o estatuto das cidades é um condicionante
prévio para a participagdo dos municipios no PRODETUR NE II, no que se refere a projetos
e obras de infra-estrutura. Sendo assim, o PDM de cada municipio da Costa das Baleias
devera ser providenciado para ter acesso ao PRODETUR NE IL

Sistema Tributavel

Todos os municipios da Costa das Baleias contam com Planta de Valores Imobiliarios, que
datam da década de 90. De uma forma geral, esse instrumento funciona como uma fonte de
renda do municipio.

Sistema de gestao, controle e fiscalizacao

Em geral, os Conselhos Municipais de Turismo estdo presentes no processo de
planejamento, na deliberacdo e viabilizacdo de agdes que concorram para o
desenvolvimento do turismo local. A zona turistica da Costa das Baleias conta com esse
instrumento em trés municipios: Prado, Alcobaga e Caravelas.

J& os Conselhos Municipais de Meio Ambiente tém por finalidade assessorar, estudar e
propor as diretrizes politicas governamentais para o meio ambiente, deliberar no ambito de
sua competéncia sobre o0s recursos em processos administrativos, normas e padrdes
relativos ao meio ambiente.

Nesse quesito, a Costa das Baleias estd mais aparelhada. Somente o municipio de Nova
Vigosa nado apresenta esse instrumento. Dessa forma, a Costa das Baleias pode ficar mais
fortalecida nas questoes de planejamento, controle e conservagao de seus atrativos naturais.

Os ditames de normas, controle e fiscalizagao que sao pré-estabelecidos nos codigos de obra
e de posturas estio presentes na totalidade dos municipios da Costa das Baleias. E
importante ressaltar que a existéncia de cddigo de obras é condicionante para a participacao
do municipio no PRODETUR NE II.

A préxima tabela lista os municipios conforme o numero de instrumentos de gestdao
implementados.
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Tabela 3.6.3 - Municipios por Faixas de NUmero de Instrumentos de Gestdo
Implementados

NUmero de Incidéncias

n

% 4 5 6 7

© Nova Vicos: Pradc Caravela
é Alcobac: Mucuri

Fonte: IBGE 1999 e Diagnésticos Institucionais 2001

A maioria dos municipios da Costa das Baleias conta com seis ou sete instrumentos
implementados do total de oito instrumentos eleitos para essa andlise. Nova Vigosa conta
com apenas quatro instrumentos, o que, em comparagao com alguns outros municipios
também inseridos em podlos de turismo do Estado da Bahia, ainda é um ntimero razoavel.

Programas Federais de Modernizacao da Administracao Municipal

Os municipios da zona turistica da Costa das Baleias ja apresentam instrumentos que
sinalizam um certo grau de capacidade de planejamento e implementagao de politicas de
desenvolvimento, porém existem outras questdes que devem ser consideradas. Dentre elas,
as que visam a modernizagdo da administragao tributdria, como o Programa de
Moderniza¢ao da Administragao Tributdria — PMAT, e o programa voltado para a gestao
administrativa e fiscal, Programa Nacional de Apoio a Gestao Administrativa e Fiscal dos
Municipios Brasileiros — PNAF-M. Tais programas sao descritos a seguir:

PMAT

Programa de Moderniza¢ao da Administracao Tributaria — criado pelo BNDES em 1997 é
um programa destinado a modernizagdo da administracdao tributdria e a melhoria da
qualidade do gasto publico dentro de uma perspectiva de desenvolvimento local
sustentado, visando proporcionar aos municipios brasileiros possibilidades de atuar na
obtencdo de mais recursos estaveis e nao inflacionarios e na melhoria da qualidade e
reducdo do custo praticado na prestacdo de servigos nas dreas de administracdo geral,
assisténcia a criancga e jovens, saude, educacgao e de geragao de oportunidades de trabalho e
renda. O programa é financiado pelo BNDES.

Itens financiaveis pelo programa:
* Aquisi¢ao de equipamentos e sistemas;

* Capacitagao dos servidores;

* Contratagdo de servigos técnicos especializados para que a prefeitura possa
reorganizar os seus cadastros;

* Reaparelhamento da drea de fiscalizacao (bens moveis e veiculos);
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* Melhoria das condigoes fisicas. !

PNAF-M

Programa Nacional de Apoio a Gestao Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros —
0 programa visa criar condi¢gdes para que as administragdes municipais possam alcangar
maior autonomia no financiamento do gasto publico através de receitas proprias e melhorar
o desempenho de suas fungdes sociais, especialmente no atendimento ao cidadao e ao
contribuinte. Contribui também para que sejam minimizadas as disparidades técnicas e
operacionais atualmente existentes entre as varias administra¢des fiscais municipais e para
que se estabelecam as bases para a integracao dos diferentes sistemas fiscais.

Existem dois tipos de projetos:

Projeto Simplificado: para municipios com populagao até 50.000 habitantes. Compreende a
execugao de Acgoes Essenciais (capacitagdo institucional obrigatoria e opcional) e Acgoes
Complementares (capacitagao complementar, equipamentos de apoio e infra-estrutura) e a
aquisigao da Solugio (composta dos seguintes bens e servigos: diagnostico das necessidades
do municipio, estruturagao de cadastros para os sistemas aplicativos, migragao de dados,
equipamentos de informatica, software basico e de automacdo de escritorio, sistemas
aplicativos inclusive manutencdo, capacitagdo de usudrios e instalagdo fisica dos
equipamentos).

Projeto Ampliado: para municipios com populagao acima de 50.000 habitantes, podendo os
municipios com populacao entre 50.001 a 150.000 habitantes optar, mediante aprovacao da
UCP (Unidade de Coordenagdo de Programas, unidade da Secretaria Executiva do
Ministério da Fazenda), pelo desenvolvimento de Projeto Simplificado. Destina-se ao
desenvolvimento de propostas especificas de modernizacdo administrativa e fiscal de
acordo com as defini¢des estabelecidas no Regulamento Operativo do Programa.

O orcamento global de cada Projeto é distribuido entre 50% de financiamento do BID e 50%
de contrapartida do Municipio. Os recursos do Programa serao destinados, basicamente, a
aplicagOes nas seguintes categorias de investimento:

» Consultoria — contratagao de pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras,
para apoiar ou desenvolver as atividades programadas, inclusive desenvolvimento
de sistemas informatizados;

» Capacitagao — contratagdo de cursos, semindrios ou outras formas de treinamento e
realizacao de visitas técnicas, nacionais e internacionais;

* Equipamento de informatica — aquisicdo e instalacdo de hardware, redes de
computacao, software basico e sistemas aplicativos;

* Equipamento de apoio e comunicagdao — aquisi¢ao de veiculos, instrumentos de
comunicagao e outros bens moveis;

1 Fonte: BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social. Acessado em Setembro de 2002. Disponivel por
WWW em http://www.bndes.gov.br
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Infra-estrutura — construcado, reforma e adequacgdo de ambientes fisicos; e ajuste do
quadro - implantacdo de Programas de Ajuste do Quadro (PAQ). 2

Tabela 3.6.4 - Municipios da Costa das Baleias cadastrados no PNAF-M

Municipio Pqoulacio (IB3E1999) Tipo de Prgeto
Prado 25.069 Simplificad o
Alcobaca 16.587 Simplificad o
Caravelas 16.534 Simplificad o
Nova Vigosa 28.398 Simplificad o
Mucuri 26.177 Simplificad o

Fonte: Ministério da Fazenda 2002

A participagao dos municipios da Costa das Baleias nos programas federais € condicionante
para a participacao no PRODETUR NE II. Da mesma maneira, é necessaria a implementagao

dos seguintes instrumentos de gestao:

* Plano Diretor Municipal — Conforme visto acima, o Plano Diretor Municipal é a
ferramenta de menor incidéncia nos municipios, apenas um afirmou possuir um

Plano Diretor Municipal®.

* Cddigo de Obras — Ja o Coédigo de Obras aparece com mais freqiiéncia entre os
municipios da amostra, todos os cinco contam com esta ferramenta de gestao.

Treinamento de Servidores e Gestores Pablicos

No ambito de treinamento dos servidores e gestores publicos, existem ag¢des em

desenvolvimento que caracterizam a preocupagao do poder municipal em legislar,

regulamentar e planejar os Recursos Humanos de sua gestdao. Importantes conquistas ja

foram efetivadas nos municipios da Costa das Baleias, como pode-se observar na tabela

abaixo.

2 Fonte: Ministério da Fazenda. Acessado em Setembro de 2002. Disponivel por WWW em http://fazenda.gov.br.
3 O Plano Diretor Municipal de Alcobaga se encontra em processo de licitagao.
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Tabela 3.6.5 - Treinamento dos Servidores e Gestores Municipais nos Municipios da Costa das Baleias

Q Q

’ g g 2 o g 8

‘8 ; 4 8 g 5

° 8o 8 ! '3 v o =

2§58 €8  S3F LY Lism §B8R g€
9 S gg E8  BeS  SEZD §§§§ - %E
2 38¢ = T o B = 385 3¢ 58K = )
g Pradc X X X X
9 Alcobace X X X X X
© Caravela X X X N/D N/D N/D X
£ Nova Vigos: X X X X X
3 Mucuri X X X X X X

Fonte Diagndsticos Municipais 2001

Dentre as principais conquistas por parte dos servidores destaca-se a existéncia de Plano de
Cargos e Salarios e o Estatuto do Servidor, presente em todos municipios da Costa das
Baleias. Em geral o plano de cargos e salarios permite aos gestores a administracao de seus
recursos humanos na contratagdo, movimentagdes horizontais (méritos) e verticais
(promocgodes) de seus colaboradores.

Na administracao de seus funciondrios, todos municipios da Costa das Baleias contam com
uma importante ferramenta: o cadastro tinico de funciondrios, que permite uma rapida e
eficiente maneira de consultar e diagnosticar a atual situagdo de seus funcionarios para
diversos fins.

O municipio de Caravelas nao informou sobre esse quesito, o que prejudica a andlise global,
embora ele apresente suas principais legisla¢des, equiparando-se assim ao municipio de
Prado.

Vale destacar que 4 dos 5 municipios da Costa das Baleias ndo apresentaram Gestdao de
Fundo Previdencidrio Municipal (Caravelas ndo declarou a informagao). Esse mecanismo
quando elaborado com a participagao direta dos servidores, assegura o necessario zelo e
transparéncia no trato dos recursos do servidor.

Tabela 3.6.6 - Treinamento dos Servidores e Gestores Municipais nos Municipios da Costa das Baleias

Levantamento Progama para
Calendario das Treinamento Treinamento Envavimento e
Pditcade  Permanente de Necessidadesde para Senidores  para Gestores Comprometimento
RH Treinamento Treinamento 2000 2000 dos Senidores
@ Pradc
S & Alcobaca X X X X X X
&8 © Caravela
n © .
8 m Nova Vigosa X X
Mucuri X

Fonte: Diagndsticos Institucionais 2001
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Dentre os seis instrumentos de capacitagdo pesquisados, apenas trés (politica de RH,
treinamento para servidores e gestores em 2000) aparecem com maior freqiiéncia.

A politica de RH esta presente em dois municipios: Alcobaga e Mucuri. Nesse contexto, os
outros trés municipios deixam de contar com um importante instrumento e suas premissas
basicas: valorizagao, incentivo e qualificagao dos recursos humanos.

Treinamento para servidores e gestores em 2000, presente nos municipios de Alcobaga e
Nova Vigosa € instrumento basico e importante para desenvolver e qualificar a mao de obra.
Sua auséncia nos municipios de Prado, Caravelas e Mucuri pode ser sinal de um poder
publico pouco estruturado e sem perspectivas de desenvolvimento e atualizagao de
capacitagdo profissional.

Com o objetivo de capacitar seus funciondrios para a atividade turistica, o municipio de
Nova Vigosa participou, com um funcionario da Secretaria de Meio Ambiente, em 2001, do
curso oficina de Capacitagdo Programa de Municipalizagdo Nacional do Turismo - PNMT
da Bahiatursa e Embratur.

O municipio de Alcobaca se destaca por apresentar todos os instrumentos eleitos para essa
analise. Nesse quesito o municipio de Mucuri foi o que apresentou o menor numero de
instrumentos implementados.

Capacidade de Administracio / Gestao dos Municipios

Nesta etapa, alguns aspectos econdomico-financeiros das prefeituras dos municipios sao
analisados, tendo em conta que ter as finangas publicas equilibradas, como também uma
razoavel capacidade de arrecadacdo local de recursos é uma condi¢do basica a
implementagdo das politicas publicas municipais, seja no campo social, ambiental ou do
desenvolvimento do turismo.

A seguir, sao apresentadas as tabelas de receitas municipais, com suas fontes, valores e
percentuais de participacao da receita propria e da receita de transferéncias na receita total.

E, na seqiiéncia, os itens de despesas dos municipios, de acordo com os padrdes do Tribunal
de Contas dos Municipios Baianos. Uma énfase foi dada as despesas com pessoal,
analisando qual a representatividade desta em relagao a Receita Corrente Total, conforme a
metodologia exigida na Lei Complementar n° 82/95.

O grafico seguinte, da evolucao histdrica das receitas e despesas mostra como esta o
desenvolvimento econdmico recente do municipio (1996-1999).

A fonte de todas as informagdes financeiras dos municipios é o Tribunal de Contas dos
Municipios Baianos (TCM-BA) - Prestacio de Contas 1999. As metodologias e
denominagdes também obedeceram aos padrdes do tribunal®.

4 Para maiores informagdes sobre aspectos metodologicos das finangas municipais, vide site do TCM BA (www.tcm.ba.gov.br).
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Tabela 3.6.7 - Receitas Municipais — Municipios da Costa das Baleias

COSTA DAS BALEIAS

Prado Algobage Caravelas Nova Vigosi Mucuri
Receitas Correntes
Préprias
Tributaria 483.228,59 374.198,00 752.983,45 1.159.849,68 1.608114
Contribuigdes 0 0 0 0 0
Patrimonial 954,4 320,35 243,26 14.188,99 0
Industrial 0 0 0 0 0
Senvigos 0 0 0 0 0
Agropecudria 0 0 0 0 0
% Total 0,0t 0,02 0,11 0,12 0,0¢
Receitas de Transferéncia 7.353.421,2 6.505.584,3 6.031.852,1 7.950.076,0 14.855.154,3
% Total 0,7¢ 0,8t 0,84 0,84 0,87
Unido
M 3.183.050,92 2.387.288,16 2.785.169,56 2.888.692,17 11%593,47
MR 31.204,73 29.837,82 47.077,37 60.959,68 34.235,41
IRRF 0 0 0 0 0
Fund. Especial 12.720,18 9.540,12 11.130,16 11.130,16 156.496,39
Royalties 0 0 136.644,40 0 0
ICMS-L 0 49.400,73 0 0 514.389,79
IO~Quro 0 0 0 0 0
DN\PM 0 0 0 0 0
DNAEE 0 0 0 0 0
Convénios 0 199.305,84 157.012,00 474.531,07 0
Qutras 983.205,31 1.765.740,35 1.076.651,02 1.514.510,97 58974
Total Unido 4.210.181,1 4.441.113,0 4.213.684,5 4.949.824,0 5.209.236,8
Estado
ICMS 1.432.089,86 1.012.411,23 1.214.332,82 1.851.616,91 21862,00
IPVA 25.945,62 18.239,87 16.713,74 31.312,23 54.302,60
IPI 33.990,91 24.392,61 28.916,15 44.866,49 213.194,20
Convénios 468.776,64 0 0 0 0
Qutras 1.182.437,05 1.009.427,62 558.204,94 1.072.456,41 8878
Total Estado 3.143.240,0 2.064.471,3 1.818.167,6 3.000.252,0 9.645.917,5
Quiras Receitas 40.634,89 103.850,32 125.690,64 14.558,30 148.851,44
TOTAL RECHTAS CORRENTES 7.878.239,1 6.983.953,0 6.910.769,5 9.138.673,0 16.606.120,4
Receitas de Capital
Qperagdes de Qrédito 0 0 0 0 0
Aienagbes 0 6.800,00 0 10.800,00 0
Amortizagao e Bmpréstimo 0 0 0 0 0
Transferéncia de Capital 0 0 0 0 0
Quiras Receitas de Capital 63.800,00 393.115,62 0 0 0
TOTAL RECHTAS DE CAPITAL 63.800,0! 399.915,6 0,0C 10.800,01 0,0C
TOTAL REC. O?QN\/IENTARIPS 7.942.039,10 7.383.868,64 6.910.769,51 9.149.473,06 60661.20,46
REC. EXTRA ORCAMENTARIAS 1.426.725,67 278.355,31 232.153,02 275.870,81 535.530,5
TOTAL GERAL DAS RECHTAS 9.368.764,77 7.662.223,95 7.142.922,53 9.425.343,87 141251,01

Fonte: TCM BA 1999
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Tabela 3.6.8 - Despesas Municipais — Municipios da Costa das Baleias

COSTA DAS BALEIAS

Prado Algobage Caravelas Nova Vigcos: Mucuri
Despesas Orgamentarias (Despesas por Fu
Legislative 426.009,8 260.825,6 353.367,8 466.048,6 1.113.706,0
Judiciérie 0 0 0 0 83.636,3
Administracéo e Planejamer 1.291.980,6 791.239,6 1.554.601,4 1.267.860,5 3.580.426,5
Educacéo e Cultu 3.759.354,1 3.698.389,0 3.023.330,8 4.166.929,0 7.206.249,8
Habitacédo e Urbanisn 295.819,9 852.690,8 563.819,1 648.558,1 1.683.852,0
Indistria e Comérc 330.847,2 63.602,3 44.048,5! 304.048,1 156.272,5
Salde e Saneamer 835.333,1 822.617,1 628.530,2 1.126.129,6 2.417.762,3
Assisténcia e Previdéni 587.284,6 421.874,3 461.040,6 268.322,0 605.979,4
Agricultura 100.495,3 106.952,2 4.750,0( 18.613,8 74.816,1
Transport 1.042.961,8 244.349,2 316.473,0 821.360,9 723.401,8
Comunicaca 0 37.115,3 0 0 221.596,4
Defesa Nacional e Seguranca Put 0 66.346,8 0 0 0
Desenvolvimento Region 0 0 0 0 0
Energia e Recursos Miner 0 0 0 0 0
Relacdes Exterior: 0 0 0 0 0
Trabalhc 0 0 0 0 0
Reserva de Contingénci 0 0 0 0 0
Total de Despesas Orgamentari: 8.670.086,7 7.366.002,7 6.949.961,8 9.087.871,0 17.867.699,€
Despesas Extraorcamentarie 1.270.873,0 839.402,8 956.361,9 1.008.525,8 1.844.203,2
TOTALDE DESPESAS 9.940.959,81 8.205.405,57 7.906.883, 10.096.396,93 19.711.902,90
Despesas com Pess
Despesas com Pess 3.844.834,3 3.030.109,7 2.490.277,2 3.400.122,9 6.191.962,4
% sobre Receitas Corren 48,80% 43,39% 36,03% 37,21% 37,29%

Fonte: TCM BA 1999

Grdfico 3.6.1 — Evolucdo das Receitas e Despesas Correntes nos Municipios
da Costa das Baleias 96-99
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Fonte: TCM BA 1999

De um modo geral, os municipios da Costa das Baleias vém experimentando grandes
aumentos de receita nos altimos anos. Com exce¢ao do municipio de Mucuri (dependente,
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em grande parte, das receitas de repasse de ICMS da Bahia Sul Celulose), que obteve uma
taxa baixa de evolucao das receitas, todos os outros tiveram evolugdes positivas nesse
periodo.

Da mesma maneira, pode-se concluir que, a excecdo de Nova Vicosa e Mucuri, os
municipios apresentaram crescimento de receita condizente com o crescimento nas
despesas, mostrando uma melhoria na qualidade da administragao dos recursos por parte
das prefeituras.

Em relacdo a esse aspecto relativo ao equilibrio entre receitas e despesas, a presenca de
déficits de pequena monta no fechamento do balanc¢o anual pode ser considerado normal,
na medida em que se estd lidando com fluxos, o que significa que logo nos meses iniciais do
ano, uma condi¢ao de maior equilibrio podera retornar.

Em relagdo aos municipios da Costa das Baleias, verifica-se que os dois municipios maiores
da zona turistica, Mucuri e Nova Vigosa, como observado na Tabela 3.6.7 e pela Tabela 3.6.8,

possuem déficits de maiores magnitudes absoluta e relativa, o que pode indicar certas
dificuldades.

Grdfico 3.6.2 — Participacdo das Despesas com Pessoal nas Despesa Total
(%) nos Municipios da Costa das Baleias
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Fonte: TCM BA 1999

O Gréfico 3.6.2 apresenta o quanto da despesa de cada municipio é destinado a despesas
com pessoal, trata-se de um indicador semelhante ao anteriormente apresentado, que
compara a despesa de pessoal com a receita total.

Pela participagdo da despesa de pessoal na despesa total, nenhum dos municipios
ultrapassa o patamar de 40% e a sua média de gastos com pessoal dos municipios foi de
31,2%, indicando que ndo se constata o problema de excesso de gastos com o funcionalismo
publico.
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Por outro lado, conforme observado na Tabela 3.6.8, comparando-se as despesas de pessoal
(gasto corrente e inadidvel), com as receitas correntes, apenas o municipio de Prado teve um
percentual proximo aos 50%, os demais se encontram em situacao confortavel.

Grdfico 3.6.3 — Participacdo das Fontes de Receita na Receita Total (%) nos
Municipios do Costa das Baleias
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Fonte: TCM BA 1999

A avaliagdo da composicdo das receitas dos municipios da Costa das Baleias aponta
nitidamente para uma situacdo de forte dependéncia de recursos advindos de
transferéncias constitucionais (FPM e ICMS - cota parte municipal).

Assim, as receitas provindas de transferéncias correntes do Governo Estadual e da Uniao
representaram mais de 80% das receitas totais dos municipios, com excec¢ao de Prado, que
contou, no entanto, com uma forte entrada de receitas extra-orcamentarias em 1999.

Outra maneira de evidenciar o mesmo fendémeno ¢ por meio da constatagio de que a
participacao das receitas préprias na formacao da receita orcamentdria total do municipio é
muito baixa. Isso ocorre nos casos dos municipios de Prado e de Alcobaga. Para os trés
outros, verifica-se que a participagao ja se situa em patamares mais significativos.

Neste ponto, deve-se ressaltar que a determinagdo do patamar de arrecadacao local advém
da base econdmica do municipio e do tamanho de sua populagdo, mas tem grande
importancia também, a sua capacidade de cobranga, o que se associa ao seu
desenvolvimento institucional e administrativo.

E interessante notar que apds a formulacdo e execugdo dos projetos de modernizagao
administrativa e fiscal nos municipios € esperado que o nivel de arrecadagao prépria
municipal aumente em:



PRODETUR NE-II PDITS — Costa das Baleias 3.6 Capacidade Institucional dos Municipios 193

* 10% da receita total para os municipios criados a partir de 1998 com até 50.000
habitantes, 12 meses apds o inicio do projeto.

* 15% para os demais municipios com até 50.000 habitantes, 12 meses apos inicio do
projeto (Todos os municipios da Costa das Baleias se enquadram nesta categoria de
municipios).

* 20% para os municipios de mais de 50.000 e menos de 200.000 habitantes, 24 meses
apos o inicio do projeto.

* 35% para os municipios com mais de 200.000 habitantes, 36 meses apds o inicio do
projeto.

Capacidade de Gestao da Atividade Turistica

Aqui sao analisadas as estruturas administrativas diretamente relacionadas ao Turismo e ao
Meio Ambiente. Nesse sentido, foram consideradas a existéncia das Secretarias Municipais,
Plano de Agao Setorial, e administragao de fundos especificos. Em seguida, é avaliado o
nivel de participagao da comunidade no processo decisdrio.

Num segundo momento, é estudada a estrutura de fiscalizagdo dos municipios, tornando
claro de que maneira a legislagao é efetivamente cumprida e utilizada. Por ultimo, os
programas e projetos em prol do desenvolvimento do turismo sao listados, mostrando a
intengao das atuais administragdes municipais para com o turismo.

As fontes foram os Diagndsticos Institucionais (DI's) dos municipios, preenchidos pelas
proprias prefeituras e contatos diretos com representantes municipais.

Estruturas Administrativas Especificas do Setor Turistico

Todos os municipios possuem Secretaria de Turismo e/ou de Meio Ambiente. Metade dessas
secretarias funciona de forma autonoma, demonstrando a reconhecida importancia da
atividade turistica na Costa das Baleias.

Tabela 3.6.9 - Estruturas Administrativas Especificas do Setor Turistico nos Municipios da Costa das Baleias

Secretaria de Meio Administragio Plano de

Secretaria de Turismo Ambiente de Fundos Acdo
Auonoma  Agregada Autdnoma Agregada Especificos (¥)  Setarial(*)
* Pradc X X
£ @ Alcobage X X X
g % Caravela X X X
§ @ Nova Vicos: X
Mucuri X

(*) Para o setor de turismo

Fonte: Diagndsticos Institucionais 2001
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Embora a incidéncia de Planos de Acdo Setoriais para o Turismo seja infima, presente
apenas no municipio de Alcobaca, é importante ressaltar que a necessidade desses planos
vem sendo amadurecida nos municipios, e que j4 contam com a participagao de
representantes das comunidades em reunides com foco no turismo.

Os municipios de Prado e Nova Vigosa embora ainda nao contem com esse instrumento
formalizado, ja iniciaram o processo da participacdo popular para definir agdes setoriais
para desenvolvimento da atividade.

Participacao da Comunidade no Processo Decisorio

Tabela 3.6.10 - Participacdo da Comunidade nos Municipios da Costa das Baleias

islacé aobri ) i A
mnif;;o@dzqﬂ '(fdz a Processos de Planejamento Diwigacio d: Participagio direta Participagao especifica no Participagio especifica no
L . . Participativo - N e efetiva da planejamento setorial de planejamento setorial de
definicio dos investimentos Prioridades & ) ] ) .

@ — — — idade comunidade Meio Ambiente Tuismo
T SinYNéo Ao Sim/Ndo Ao Inido Comuni
f_.‘? Pradc Naa - Naa - X X
9 Alcobags Sim N/D Naa - X X X
© Caravela Naa - Naa - X X X
% Nova Vigos: Naa - Naa - X X X X
8 Mucuri Sim 2001 Nac - X X

Fonte: Diagnosticos Institucionais 2001

A aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000 tem como uma de suas exigéncias a
Transparéncia na Gestdao Publica. Provavelmente foi a causa da implementagdao de
legislagdo que obriga um processo participativo para a tomada de decisdes nos municipios
de Alcobaca, Caravelas e Mucuri. Apesar disso, nenhum dos municipios da Costa das
Baleias contam hoje com esses processos participativos instalados.

Dentre os dois municipios (Nova Vigosa e Mucuri) que declararam haver participagao direta
da comunidade na gestao municipal, ndo foi observada metodologia, nem calendario para
esse procedimento. O municipio de Mucuri declarou que a comunidade participa,
contribuindo no Plano Plurianual e no Or¢amento Participativo.

A divulgacdo das prioridades de investimento e dos resultados alcangados é procedimento
também muito utilizado pelas Prefeituras da Costa das Baleias. Alguns dos meios de
divulgacdo citados foram: Audiéncia Publica; Imprensa Oficial; Internet; Radio; Jornais;
Carro de Som; Discursos em palanque e Fixacdo de cartazes no mural do Pago e Camara
Municipal.

Nesses quesitos o0 municipio de Prado foi o que apresentou maior deficiéncia, por nado ter
apresentado para seu processo de planejamento e gestdo legislacio que regulamenta a
participacdo da comunidade, divulgacao de resultados e prioridades.

Entretanto, a maioria das Prefeituras oferece a comunidade oportunidades para a
participacdo no planejamento especifico dos setores de turismo e meio ambiente.
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Fiscalizacao

Tabela 3.6.11 - Estrutura de Fiscalizacdo nos Municipios da Costa das Baleias
Progamas  Qritérios e procedimentos Acompanhamento Fiscalizag8o especifica

de padronizados para sistemético das agdes para o setor de Meio
fiscalizagdio fiscalizagdo de fiscalizacio Ambiente
" Pradc X X X
S ¢ Alcobag: X X X
g % Caravela X X X
g o Nova Vigosi X X X X
Mucuri X

Fonte: Diagnésticos Institucionais 2001

A exce¢ao de Mucuri, todos os municipios informaram existéncia de fiscalizacao em geral, a
partir de processos de acompanhamentos e critérios padronizados, porém esses critérios
podem ser considerados incipientes. A padronizacao adotada pelos municipios recai, quase
sempre, sobre infragdes tributdrias das empresas que prestam servigos e autuagdes em
decorréncia da falta de pagamento de IPTU. Os municipios de Alcobaga e Nova Vigosa nao
citaram nenhum procedimento aplicavel, neste sentido.

A fiscalizagdo ambiental nos municipios conta com parcerias (ONG’s), a exemplo de
Caravelas e Prado, além do IBAMA que monitora unidades de conservagao na regiao.

Embora, muitos dos municipios terem legislagdes para a defesa sdcio-ambiental, nao
contam com fiscalizagdo suficiente. O fato ¢ mais evidente em Mucuri, na regiao da Costa
Dourada, dada a dificuldade de acesso. O resultado é, entre outros, um ambiente
constantemente degradado por construgdes, queimadas e desmatamentos.

Um instrumento de grande auxilio para controle de &reas naturais é levantamento
aerofotogramétrico e/ou geoprocessamento, pois este permite atualizar e monitorar o
territério. Nesse quesito, apenas o municipio de Mucuri conta com esse instrumento,
embora essas informagdes ndo estejam integradas como base para todos os drgaos
municipais.
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Programas e Projetos para o Desenvolvimento do Turismo

Tabela 3.6.12 - Programas e Projetos para o Desenvolvimento do Turismo nos
Municipios da Costa das Baleias

Proga{m o Progarta de Programa de Pasto de
Educacéo para orientacdo de %o Informagdes
atendmento ao preservacio Ambiertal Tuisticas
turista ambiental ao turista
@ Pradc
£ 9 Alcobac: X X X X
g % Caravela X X
8§ o Nova Vico X X X X
Mucuri X X X X

Fonte: Diagnésticos Institucionais 2001

De forma geral a implementacdo de uma politica de Educagao Ambiental visa alcangar os
seguintes resultados: (i) promogao e disseminacdo de informacgdes relativas ao meio
ambiente, (ii) disseminagdo do papel da educacdo ambiental para o processo de
consolidagao do gerenciamento e gestdo ambiental, (iii) mobilizacdo de diferentes setores
sociais para a participagdo responsavel na melhoria das condi¢des sdcio-ambientais; (iv)
Difusao junto aos diferentes atores sociais das diferentes regides geograficas os principios e
praticas da Educacado Ambiental, facilitando a formagdo de valores voltados ao
fortalecimento da cidadania e prevencao de riscos ambientais; (v) Formacdao de agentes
multiplicadores e desenvolvimento de projetos e planos de agdo voltados para a gestdao
ambiental.

Essa politica de Educacao Ambiental ja foi implementada nos municipios de Alcobaga,
Caravelas, Nova Vigosa e Mucuri. Exemplo de agao ja em andamento é encontrada no
municipio de Mucuri. Neste municipio o Nucleo de Educacao Ambiental vem realizando
oficinas com o objetivo de conscientizar professores e alunos sobre a questdo do meio
ambiente e praticas de sustentabilidade.

Os municipios de Caravelas, Nova Vigosa e Prado nao citaram nenhum programa ambiental
realizado.

A Prefeitura de Alcobaca instalou em seu territério uma usina de reciclagem de lixo, com
recursos federais.

Outra forma de fortalecer a politica de educacdao ambiental adotado pelos municipios foi a
criacdo de programas especificos de orientacao de preservagao ambiental para os turistas,
presente em quatro municipios, exceto Prado.

Programas em prol da educacdo ambiental e do atendimento ao turista sdo amplamente
disseminados na Costa das Baleias. De acordo com o capitulo 3.10.1 — Educagdo da
Comunidade para o Turismo, o maior problema levantado pelos turistas é o de limpeza
publica. De alguma maneira, este problema estd incluido nos programas de educacdo
ambiental e de atendimento aos turistas. No entanto, este tipo de problema social estd mais



PRODETUR NE-II PDITS — Costa das Baleias 3.6 Capacidade Institucional dos Municipios 197

relacionado a falta de conscientizacao das comunidades para: (a) a importancia do turismo
na economia local; (b) a importancia de cada cidadao no processo de desenvolvimento
turistico e; (c) a necessidade de manutencdo do patrimoénio histérico-cultural, natural e
social do local.

A capacidade de gestao das atividades turisticas é muito reduzida na maioria dos
municipios da Costa das Baleias, como também na maioria dos municipios inseridos em
polos de turismo no Estado da Bahia. Nao se pode contar com uma gestdo da atividade
turistica se nao existem meios efetivos de fiscalizacao sdcio-ambiental. De maneira alguma a
atividade turistica pode ser sustentdvel se nao ha instrumentos de planejamento que ditem,
por exemplo, os limites da capacidade de carga do local.

Na primeira parte do capitulo (Capacidade de Planejamento e Implementacao de Politicas),
dentre os instrumentos analisados, foi diagnosticado que a Costa das Baleias nao atende
integralmente as condicionantes (lei de uso do solo, plano diretor municipal, codigo de
obras e participagdo em programas federais) para a participacdo dos seus municipios no
PRODETUR NE II.

Dentre essas condicionantes a lei de uso do solo e o Plano Diretor Municipal, nao foram
integralmente atendidas. Para atender esses quesitos ¢ necessario concluir e/ou elaborar
Legislagao de Uso do Solo e Planos Diretores Municipais para os municipios de Nova
Vigosa, Alcobaga, Prado, Caravelas e Mucuri.

E importante destacar que municipios que ja contam com esses instrumentos estao mais
preparados para proteger seus territérios de especulagdes e ocupagdes imobilidrias
desordenadas, apresentando assim melhores condi¢oes de receberem empreendimentos
turisticos. Embora todos municipios contem com Cddigo de Obras, esse ndo supre o
ordenamento e controle territorial. Associado a essas agdes deve-se promover a
intensificacao da educacgao basica ambiental, das a¢des de fiscalizac¢bes, fortalecimento das
Areas Protegidas ja criadas, bem como a criacao de novas Unidades de Conservagao.

O fato de todos municipios da Costa das Baleias estarem cadastrados no Programa Nacional
de Apoio a Gestao Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros - PNAF-M - aponta
que estao em busca de solugdes e apoio técnico para uma melhor capacitacdo e gestao
municipal.

Os Conselhos Municipais de Turismo devem estar presentes no processo de planejamento,
na deliberagao e viabilizagdo de agdes que concorrem para o desenvolvimento do turismo
local. Nesse quesito a Costa das Baleias conta com esse instrumento em trés municipios:
Prado, Alcobaca e Caravelas.

Quanto aos Conselhos Municipais de Meio Ambiente, a Costa das Baleias estd mais
aparelhada, somente o municipio de Nova Vigosa nao apresenta esse instrumento.
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Dentre os seis instrumentos de capacitagdo pesquisados, apenas trés (politica de RH,
treinamento para servidores e gestores em 2000) aparecem com maior freqiiéncia. O
municipio de Alcobaga se destaca por apresentar todos os instrumentos eleitos para essa
analise, j& o municipio de Mucuri foi o que apresentou o menor namero de instrumentos
implementados.

A caréncia de programas de treinamento do pessoal empregado na prefeitura reflete na
situagdo atual de pouco preparo e capacitagao para o pessoal envolvido no processo de
desenvolvimento da atividade turistica.

As acOes sugeridas fortalecerdao a gestdo municipal no desenvolvimento da atividade
turistica nos municipios, e essas devem vir acompanhadas com a adog¢ao de novos processos
decisorios. Exigindo assim uma maior capacitacio do pessoal empregado e uma
modernizagao dos meios até entao utilizados.

O ntcleo deste problema — os instrumentos de gestdo que faltam — é exatamente o que
conflita com os objetivos do PRODETUR NE 1I, a saber: a sustentabilidade (afetada pela
falta de Planos Diretores Municipais) e o maior envolvimento da comunidade no processo
decisorio (afetada pela auséncia de conselhos Municipais em muitos municipios). Isso
significa que, para os parametros que se pretende instaurar com o PRODETUR NE II, os
municipios se encontram em situagao pouco vantajosa.

Também merece destaque a caréncia de programas de treinamento do pessoal empregado
na prefeitura. Com efeito, esta caréncia perpetua a situagao atual de pouco preparo e pouca
capacita¢do para o pessoal envolvido no processo decisorio local.

A gestao financeira dos municipios mostra que, do ponto de vista institucional, os recursos
estdo sendo mais bem administrados — com correta adequacdo entre gastos e receitas.

Em relacdo a administracao da atividade turistica, ficou claro que faltam instrumentos que
garantam a sustentabilidade da atividade, principalmente no que diz respeito as condig¢des
socio-ambientais dos municipios.

E importante ressaltar que a administracdo da atividade turistica ndo necessariamente se
confunde com a administragdo do municipio e, freqlientemente, podem surgir conflitos de
interesse entre uma e outra.

E aconselhavel a criacgio do Conselho Municipal do Turismo (COMTUR), para os
municipios nos quais a atividade turistica tenha relevancia econdmica. Seria extremamente
conveniente que esse COMTUR fosse assessorado por uma institui¢do independente, que
acompanhasse sistematicamente a evolugao do turismo local, e que pudesse proporcionar
ao Conselho todos os subsidios técnicos de que ele necessita para bem conduzir o
desenvolvimento do turismo. A fim de manter uma consisténcia da gestao regional do
turismo seria aconselhdvel que esta institui¢do assessorasse outros municipios do Pdlo,
onde o turismo represente uma atividade de relevancia econdmica.

Nota-se que assim como ocorre nos outros pdlos da Bahia, as administragdes municipais na
Costa das Baleias apresentam hoje muitas deficiéncias. O fortalecimento institucional das



PRODETUR NE-II PDITS — Costa das Baleias 3.6 Capacidade Institucional dos Municipios 199

prefeituras poderia ser direcionado a adogao de novos processos decisorios. Tais processos
exigiriam uma maior capacitagio do pessoal empregado e uma modernizacdo nos
parametros geralmente utilizados. A participacao popular seria um resultado desta
modernizagao, garantindo assim uma gestao eficiente.

Além disso, é importante a reformulacdao dos processos de fiscalizagdo, para que se possa
garantir a aplicacdo correta e eficiente das leis. A fiscalizagao poderia ser feita em conjunto
com a propria comunidade que, estando conscientizada sobre o valor do seu espago (do
local aonde vivem) para o turismo, ndo permitiria que houvesse constru¢des ou
empreendimentos que pudessem degradar este espago.



