X1 Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Ciudad de Guatemala, 7 - 10 Nov. 2006

Seis estudos sobre desenvolvimento local com cidadania

Fernando G. Tenoério
1. INTRODUCAO

O Programa de Estudos em Gestdo Social (PEGS), executado na Escola Brasileira de Administragédo
Publica e de Empresas (EBAPE) da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), propde que os estudos sobre
gestdo organizacional, assim como aqueles voltados para o desenvolvimento regional, sejam dirigidos a
partir da perspectiva de processos em que a acdo gerencial se desenvolva por intermédio da interacao
negociada entre os atores sociais, sejam organizac¢@es publicas, privadas, publicas ndo-governamentais
ou de movimentos da sociedade civil.

Dessa forma o PEGS aparece como um programa dedicado a producdo de estudos e a divulgacao de
experiéncias em gestdo social que promovam a criacdo de espacos publicos nos quais a cidadania
manifeste e implemente os seus desejos de bem-estar social. Entende-se por gestdo social 0s processos
em que a acdo gerencial se desenvolve por meio da interacdo negociada entre os atores sociais,
perdendo o carater tecno-burocréatico em funcdo da relagdo direta entre gestdo e participagdo, o que
possibilita utilizar esquemas organizacionais diferenciados e maltiplos.

Indo ao encontro das discussdes e agdes desenvolvidas no @mbito do referido Programa, este artigo
resume os resultados de um projeto de pesquisa que pretendeu analisar de que forma praticas de gestao
municipal contribuem para o desenvolvimento local e o fortalecimento da cidadania. Para tanto o
estudo procurou observar em seis regides do Brasil, qual a importancia da participacdo cidada, seja de
forma individual ou através de organizacbes da sociedade civil, no desenvolvimento de suas
comunidades.

Para a realizacdo da pesquisa, 0 PEGS contou com as seguintes parcerias: Programa Gestéo Publica e
Cidadania (PGPC), da Escola de Administracdo de Empresas de Sdo Paulo (EAESP), da Fundacao
Getulio Vargas; do Curso de Mestrado em Desenvolvimento da Universidade do Noroeste do Estado do
Rio Grande do Sul (UNIJUI); O apoio financeiro foi dado pelo PROPESQUISA da EBAPE/FGV; The
William and Flora Hewllet Foundation em convénio com a PGPC/EAESP/FGV; bolsa de estagio pos-
doutoral da Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), do
Ministério da Educacdo e recursos financeiros da Fundacdo de Apoio a Pesquisa do Estado do Rio
Grande do Sul (FAPERGS) em convénio com a UNIJUI.

Diversas parcerias académicas também foram constituidas no apoio a divulgacdo dos resultados da
pesquisa: Mestrado em Bens Culturais e Projetos Sociais do Centro de Pesquisa e Documentacao de
Histdéria Contemporanea do Brasil (CPDOC) da FGV; Programa de Desenvolvimento e Gestdo Social
da Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia (UFBA); Faculdade de Administracdo
de Garanhuns (PE); Programa de Po6s-Graduacdo em Administracdo da Universidade Federal de
Lavras (MG).

Os estudos realizados nos estados do Maranhdo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul,
contribuiram para as seguintes dissertacfes de mestrado (pela ordem de defesa): Valdeir Martins de
Faria, ex-aluno do Curso de Mestrado em Administracdo Publica da EBAPE — Desenvolvimento local,
cidadania e redes sociais: um estudo em Minas Gerais; Carlos Frederico Bom Kramer, ex-aluno do
Curso de Mestrado em Administracdo Pablica da EBAPE — Desenvolvimento local, cidadania e
arranjo produtivo local: um estudo no Estado do Rio de Janeiro; Marilia de Sant’Anna Faria, ex-aluna
do Curso de Mestrado em Bens Culturais e Projetos Sociais do CPDOC — O Conselho Municipal de
desenvolvimento Sustentavel e a gestédo de recursos hidricos: um estudo na Bacia do Itabapoana; Jodo
Conrado de Amorim Carvalho, ex-aluno do Curso de Mestrado em Administracdo de Empresas da
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EBAPE - Desenvolvimento sustentavel e turismo: o caso Lengois Maranhenses; Andréa Zamin Saad,
ex-aluna do Curso de Mestrado em Desenvolvimento da UNIJUI — Acdes de fomento a cidadania e
implicacdes no desenvolvimento local.*

Cabe destacar que o presente trabalho ndo pretende ser um manual de boas praticas em gestdo do
desenvolvimento local com participacdo cidada. O objetivo é tdo somente reproduzir uma experiéncia
didatica que contemplou dois grandes momentos: a) discussao do referencial tedrico e metodoldgico de
uma pesquisa; b) elaboracdo por mestrandos e doutorandos, de suas respectivas dissertacdes e teses.
Portanto, o resultado desta pesquisa procurou constituir aquilo que é desejavel no processo ensino-
aprendizagem, a relacdo teoria-pratica. Espera-se que o contetudo aqui apresentado possa, de algum
modo, contribuir ndo s6 para complementar outras experiéncias pedagogicas, mas servir de referéncia
aquelas propostas que procuram promover o desenvolvimento local de forma mais democrética.

2. DESENVOLVIMENTO LOCAL COM CIDADANIA

Pensar o desenvolvimento local® requer o envolvimento de diversas dimensdes: econdmica, social,
cultural, ambiental e fisico-territorial, politico-institucional e cientifico-tecnolégica. Implica considerar
os diferentes aspectos de inter-relacionamento ativo dos diversos atores da sociedade. Nesse sentido
importa, necessariamente, uma profunda transformacao das rela¢fes sociais — ndo apenas dos processos
gerenciais e técnicos de producdo — incluindo também a preservacdo ambiental, ja que a incorporacgédo
dessa dimensdo as estratégias, programas e projetos de desenvolvimento tem como objetivo assegurar
melhores condi¢cGes materiais e a sustentabilidade do territdrio, segundo as suas condicdes e vocacgoes.

Os processos de desenvolvimento local implicam esforgos articulados de atores estatais e da
sociedade®, dispostos a levar adiante projetos que surjam da negociacdo de interesses, inclusive
divergentes e em conflito. Portanto, a légica do desenvolvimento local necessita do surgimento e
fortalecimento de atores inscritos em seus territdrios e com capacidade de iniciativa e propostas socio-
econdmicas que promovam as potencialidades locais, apostando em uma melhora integral da qualidade
de vida da populacdo (MARSIGLIA, 1996:75).

Com relacdo a iniciativa local, o seu desenvolvimento supBe processos de engajamento de atores
capazes de iniciativa. A experiéncia de novas fontes de energia, a renovacao de atividades tradicionais,
a introducdo de novas tecnologias, a abertura de canais de comercializagdo, a revitalizacdo da
agricultura familiar, pequena empresa e do artesanato, a exploracdo sustentavel dos recursos, a
ampliacdo dos sistemas de crédito e outras alternativas supem uma dose muito importante de
mobilizacdo do conjunto dos atores locais, inclusive em areas de servicos essenciais como saneamento,
agua e luz.

Os atores locais, por sua vez, sdo todos aqueles agentes que, no campo politico, econémico, social e
cultural séo portadores e fomentadores das potencialidades locais. Para isso, o ator deve formar parte
da sociedade e reconhecer-se em sua historia e em seu sistema de normas e valores. Ator que forma
parte de uma historia e é também portador de alternativas (AROCENA, 1988:14).

As ac0es locais de desenvolvimento ndo podem ocorrer como monopdlio do poder publico. Este deve
funcionar como um articulador e facilitador de agdes, que sé terdo eficacia quando representativas de
um projeto de desenvolvimento apropriado pela sociedade, no qual o poder publico seja apenas um dos
agentes envolvidos. E importante trabalhar também com a cultura local para afirmar direitos. Qualquer

! Esta dissertacéo foi orientada pelo Professor Dieter Rugard Siedenberg do Curso de Mestrado em Desenvolvimento da
UNIJUI.

Z Local aqui seré identificado como aquele espaco territorial delimitado em sub-regides, municipios ou cidades.

% A expressdo sociedade em relagdo ao Estado, compreenderé a sociedade civil e o mercado.
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acédo local de desenvolvimento deve ser organizada de maneira a garantir a afirmacéo de direitos iguais
para todos os grupos da sociedade. Onde a cidadania ndo é um conceito absorvido e vivenciado pela
maioria da populacdo, se exige uma grande preocupacdo com a criacdo de uma cultura politica
democratica (DOWBOR, 1996:43).

Isto implica diferentes padrbes nas relacGes sociais dentro das organizacfes e um perfil de lideranca
distinto, caracterizado pelo envolvimento e a participacdo das pessoas nos diversos programas e
projetos. Um objetivo central desses lideres sera a consecucdo de uma participacdo efetiva dos
diferentes grupos de interesse e comunidades nas decisdes. Isto requer uma contextualizacao cultural
do processo decisorio de maneira que, além da abertura para a participacdo democréatica dos diversos
atores, esse processo possibilite um fluxo de informagbes em todos os sentidos, permitindo que 0s
diferentes setores recebam informacgdes e participem da elaboracdo dos planos de acdo a serem
implementados (RATTNER, 1992).

Portanto, objetivando alcangar o desenvolvimento local, esta pesquisa baseou-se na idéia de que 0s
problemas sdcio-econdémicos ndo podem ser mais resolvidos pela acdo independente do Estado. Isso
tem levado a repensar o papel da gestéo publica. A terminologia contemporanea reflete essas mudancas
e comeca a conotar conceitos como governanca®, que enfatiza o papel dos cidaddos — individuais ou
organizados em formas associativas — no processo politico, partindo da identificacdo dos problemas, a
formulacdo, implementacdo e avaliacdo dos resultados. A aproximacdo da governangca com a
democracia traz alguns problemas de legitimidade ou pluralismo e enfatiza a necessidade de gerenciar
o0 setor publico de modo transparente, participativo, criativo e responsavel.

A operacionalizacdo da governanca democratica combina a acdo interorganizacional — reconhecida
como um componente integral da implementacdo de varias politicas — com um conjunto amplo de
relacbes. Essas relacbes podem ser estabelecidas entre governos, empresas, ONGs, associacOes
comunitarias etc. A realidade administrativa ndo pode considerar os atores envolvidos numa politica
publica apenas individualmente ou seqliencialmente, mas como um conjunto conectado e
interdependente, governando assim, por meio da interacdo de diferentes agentes. Dessa forma, instala-
se uma dindmica horizontal-territorial para tratar problemas setoriais, que limitara os tradicionais
mecanismos de relacdo vertical-centralista (AROCENA, 1989:54).

Portanto, observa-se a necessidade de buscar um modelo de gestdo publica fundado em processo
democratico, cooperativo e educativo, na medida que a populacdo, conscientizada de seu papel
politico-deliberativo, possa influenciar em todos os niveis decisérios, desde o planejamento, passando
pela execucdo até a avaliacdo, sendo solidarios no empenho para a realizacdo dos objetivos propostos.
Assim, partindo desses supostos iniciais, 0 proposito da pesquisa foi verificar como ocorria a relacéo da
sociedade com o poder publico no processo do desenvolvimento local. Para tanto, e em linhas gerais, o
método de trabalho adotado obedeceu aos seguintes parametros:

- leitura de referéncias bibliograficas que discutiam os conceitos de cidadania, desenvolvimento
local e métodos para sua implementacao;

- leitura de referéncias bibliograficas que identificavam o0s aspectos soOcio-econdmicos e
historico-culturais dos territdorios estudados;

- leitura de referéncias bibliograficas de pesquisas implementadas sobre o tema do estudo;
- entrevistas semi-estruturadas com diferentes atores sociais nos municipios estudados;

* Segundo Fischer (1996:19), “governance é um conceito plural, que compreende néo apenas a substancia da gestio, mas a
relacdo entre 0s agentes envolvidos, a construgéo de espacos de negociagdo e os varios papéis desempenhados pelos agentes
do processo”.
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- andlise das entrevistas (323 pessoas foram entrevistadas fato que significou, aproximadamente,
a transcricao de 1.145 paginas) segundo o referencial tedrico escolhido: desenvolvimento local
com cidadania; e

- descricdo dos casos estudados.

3. RESULTADOS

Nesta parte, serdo apresentadas as analises do trabalho de campo envolvendo as cinco regibes
pesquisadas no Brasil: Agreste Meridional do Estado de Pernambuco; Micro-Regido de Lavras, sul do
Estado de Minas Gerais; Centro-Norte Fluminense, no Estado do Rio de Janeiro; Regido Noroeste do
Estado do Rio de Janeiro; Regido do Médio Alto Uruguai, do Estado do Rio Grande do Sul; Lengois
Maranhenses no Estado do Maranhé&o.

No Agreste Meridional a énfase foi verificar a participacdo da sociedade em processos voltados para o
desenvolvimento local, que implica numa acdo em que a sociedade e o poder publico local
desenvolvam processo dialégico, democratico e participativo. Assim, observacgdes serdo voltadas para
verificar se, nessas seis cidades, hd elementos da democracia deliberativa, que é entendido neste
trabalno como um processo de inclusdo da sociedade junto ao poder publico na dinamica de
formulacdo de politicas publicas.

Na Micro-Regido de Lavras, a analise de desenvolvimento local tera como base o conceito de redes,
que no campo dos movimentos sociais correspondem por interagdes entre individuos representantes,
grupos e informacGes como ONGs, sindicatos, cooperativas, associacdes etc. Na maioria das vezes,
essas redes surgem como forma de mobilizar recursos e aumentar a forca politica nas negociacfes de
interesses comuns. No campo Estado/politicas pablicas, as redes surgem da interacdo entre 6rgaos do
préprio Estado e/ou destes com organizacGes privadas e/ou movimentos sociais. Essas relacdes, sendo
bem estabelecidas, formam uma rede local de discussdo aproximando atores de governo e da
sociedade, em torno das acBes publicas, constituindo assim, espacos publicos de negociacdo e
participacdo da cidadania na gestdo local.

Na regido Centro-Norte Fluminense, o processo de desenvolvimento local é analisado a partir do
conceito de Arranjos Produtivos Locais, que na definicdo de Helena M. M. Lastres e José Eduardo
Cassiolato “sdo aglomeracOes territoriais de agentes econdmicos, politicos e sociais — com foco em
conjunto especifico de atividades econémicas — que apresentam vinculos mesmo que incipientes”.
Geralmente envolvem a participagéo e a interacdo de empresas e suas variadas formas de representagédo
e associacao, incluindo também outras instituicGes privadas e publicas para a formacdo e capacitacdo
de recursos humanos; pesquisa, desenvolvimento e engenharia; politica, promocédo e financiamento.
Buscam também o incremento da capacidade inovativa enddgena, da competitividade e do
desenvolvimento local.

Ja na Regido Noroeste do Estado do Rio de Janeiro o estudo foi pautado pela analise do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Sustentavel (CMDS) da bacia do rio Itabapoana. O objetivo da
pesquisa foi analisar as condic@es institucionais locais que favorecem as formas de mobilizagéo social e
a participacdo dos conselheiros e a respectiva contribuicdo do CMDS para o desenvolvimento dos
municipios. O CMDS constitui uma das instancias do Sistema de Gestdo Integrada da Bacia
Hidrogréfica do Rio Itabapona que envolve os estados do Espirito Santo, Minas Gerais e Rio de Janeiro
sendo, este Gltimo, o territorio analisado.

Na Regido do Médio Alto Uruguai do Estado do Rio Grande do Sul, o desenvolvimento local foi
analisado a partir da experiéncia deste Estado atraves dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDES). Especificamente estudou-se 0 CODEMAU (Conselho Regional de Desenvolvimento do
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Médio Alto Uruguai). O tema central da analise foi observar se as praticas do CODEMAU retratavam a
promocdo da cidadania na medida que esta participava, ou ndo, dos processos de desenvolvimento local
e regional nos municipios estudados.

No caso dos Lencdis Maranhenses o intuito era estudar como se dava a operacionalizacdo do Plano de
Desenvolvimento Integral do Turismo no Estado do Maranhdo ou Plano Maior naquela regido. O
Plano Maior tem por objetivo orientar a implantacdo da atividade turistica e assegurar as bases para o
desenvolvimento sustentavel, garantindo a preservacao do patrimdnio natural e cultural, a satisfacdo do
turista, o retorno para os investidores e ganhos para a comunidade.

3.1 Agreste Meridional do estado de Pernambuco

Na andlise das entrevistas, verificou-se, nos seis municipios (Angelim, Brejao, Palmeirina, Paranatama,
Saloa e Sdo Jodo), que a falta de participacdo popular ndo foi tdo questionada (o que vai ao encontro
dos depoimentos dos cidaddos entrevistados) e permanece a tendéncia de encarar a cidadania como
algo que apenas deve partir do poder publico. E importante ratificar que esta situacdo ndo pode ser
atribuida exclusivamente a populacéo, pois o poder publico também possui sua responsabilidade, ja que
nada ou pouco faz para mudar esse cenario, limitando-se a convidar as pessoas a participarem em
reunides e, pelo que alguns cidaddos comentaram, esses convites nem sempre chegam a todos. A isto
acresce o fato de haver alguns depoimentos que reclamam pela falta de envolvimento dos politicos nos
espacos publicos. Além disso, deve-se reforcar que a politica paternalista levada a cabo pelas
prefeituras tem uma grande responsabilidade em toda essa situacgéo.

Assim, mais do que convidar, o poder publico deveria preocupar-se em fazer auténticas campanhas de
conscientizacao, no sentido de convencer as pessoas da importancia da sua participacdo para o futuro
do municipio e, conseqlientemente, de cada um. E se isso ndo ocorre, ou porque o0 poder publico ndo
tem meios financeiros para promover essas campanhas e/ou ndo tem interesse politico em ter cidad&os
mais esclarecidos; ou ele proprio ndo tem consciéncia daquilo que esta por detras de uma comunidade
cidada.

Quanto a sociedade civil em si, esta parece saber organizar-se, 0 que é demonstrado ndo sO pelos
conselhos, mas também pelas associacfes comunitarias e sindicatos. Porém, ndo € por isso que a
participacdo popular se efetiva em condi¢des ideais, j& que as pessoas sO se mobilizam em torno de
causas que lhes dizem diretamente respeito e, muitas vezes, nem sequer o fazem pelo fato do poder
pubico estar desacreditado.

Neste ponto, observou-se que as pessoas participam mais nas reunides municipais do que nas
atividades das organizacGes da sociedade civil, ndo sO porque as primeiras requerem menos
disponibilidade, mas porque também tratam de temas que tém mais interesse direto. Dai a necessidade
de demonstrar a importancia que existe em se unirem em torno do bem da comunidade de uma forma
mais ampla, principalmente em regiGes como esta, onde as caréncias sdo muitas e 0s recursos do poder
publico sdo escassos.

Observou-se, portanto, que, de forma geral, o grande problema ndo parece ser a falta de oportunidade a
participacdo popular, mas sim a falta de recursos que permitam dar & comunidade condicfes dignas de
vida e o exercicio de certos direitos sociais, como o direito ao emprego; aliando-se com uma cultura
paternalista praticada pelo poder publico, que faz com que as pessoas se tornem alheias a realidade, ja
que partem do principio de que tudo € da responsabilidade das prefeituras e que a participacdo popular
s0 deve ocorrer em situagfes pontuais, quando ha interesse proprio. Se por um lado, o poder publico
procura promover a cidadania, com a implantacdo de programas governamentais e com 0s VAarios
auxilios que a prefeitura vai prestando, por outro lado, esse mesmo poder publico, de tdo paternalista
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que se torna, promove a existéncia de cidaddos dependentes, inertes, meramente reivindicativos a
demandas individuais e até algo alheios a realidade que se desenvolve ao seu redor.

Com efeito, se o poder publico se preocupa em inverter esta situacdo, ao tentar melhorar muitas das
condicdes de vida da populacédo, confunde cidadania com paternalismo, ja que ndo estimula os cidadaos
a andarem com suas proprias pernas. Dai ser essencial o fortalecimento de organizacdes da sociedade
civil, no sentido de propiciar um maior envolvimento organico nas discussdes acerca das politicas
publicas, possibilitando, com isso, uma pratica participativa mais politizada e menos dependente das
acOes do poder executivo municipal.

Nesse contexto, é necessario um esforco maior que a simples predisposi¢cdo para participar; € preciso
coragem e determinacdo para se conseguir provar a forca que tém os cidadaos organizados. Assim, €
preciso esclarecer melhor as pessoas acerca da realidade e daquilo que é necessario fazer, divulgar
melhor os projetos sociais existentes e tornar as reunides mais acessiveis. Talvez assim se consiga
despertar o interesse da grande maioria da populacdo para os problemas presentes no municipio e de
sua importancia para o desenvolvimento local.

No tocante aos elementos que indicam o crescimento produtivo, observa-se que 0s municipios de
Palmeirina, Brejdo, Paranatama e Saloa ndo tém muito clara a visdo de desenvolvimento local. Ndo se
verificou o investimento em politicas voltadas para a extensdo rural — ndo ha programas de capacitacéo,
nem de investimento de infra-estrutura voltados para os produtores rurais. As parcerias ficam restritas
aos repasses e aos programas dos governos Federal e Estadual, ndo se observando féruns para a troca
de experiéncias, consorcios entre municipios ou mesmo um maior incentivo na criacdo de cooperativas.
Existem apenas as associacdes que atuam, somente, para viabilizar a formalizacdo de pedidos de
financiamento nas outras esferas de governo ou bancos, como o Banco do Nordeste. Percebe-se, assim,
um capital social pouco desenvolvido, decorrendo na incapacidade dos produtores buscarem
financiamentos de forma independente e coletiva, sem a intermediacdo do poder puablico municipal.

O municipio de Sdo Jodo se destacou dos demais por investir na promocao de politicas publicas que
visavam gerar um modelo de desenvolvimento para 0 municipio, a partir de suas potencialidades. Ja
demarcou que a sua vocagdo esta na producdo de feijdo e busca criar condi¢Ges de infra-estrutura para
viabilizar a atividade dos produtores, bem como um importante programa de capacitacdo dos mesmos.
Além disso, investe em mecanismos para criar as condi¢cdes de comercializagdo, por meio de um
entreposto, evitando, assim, perda de receita em impostos. Um aspecto que propicia essa “vantagem
comparativa” com os demais municipios estudados é o fato de haver constituida no municipio, formas
associativas e organizacOes da sociedade civil com maior consciéncia de suas potencialidades, atuando
de maneira mais politizada do que dependente. Isso ocorre tanto na pratica das organizagdes dos
pequenos agricultores de feijdo, na busca por melhores condi¢bes de producdo, quanto nas demais
organizagOes da sociedade civil, que participam em diversos conselhos municipais.

No que se refere as questdes ligadas tanto a flexibilidade produtiva quanto aos arranjos produtivos
locais, verificou-se que na regido pouco se tem avangado. Em relagdo a primeira, o processo de
producdo na regido ainda ndo conta com a formacdo de sistemas onde haja agrupamentos ou
aglomerados produtivos com transacdes entre 0s seus agentes e a presenca de instituicdes de pesquisa e
desenvolvimento, mesmo havendo, ainda de forma muito timida, no municipio de Sao Jodo. Entretanto,
é uma acdo isolada, sem a articulagdo com outros municipios da regido.

Em relacdo a arranjos produtivos locais, ndo existe um aglomerado de atividades produtivas afins.
Mesmo havendo uma vocacdo para o cultivo de feijdo no municipio de Sao Jodo — onde, segundo 0s
entrevistados, o municipio € o primeiro produtor do Estado — a localidade ainda ndo pode ser
considerada como um pélo produtor, bem como a articulacdo entre os produtores do municipio ainda
ndo atingiu niveis de integracdo suficientes para caracterizar este processo. Dessa forma, torna-se
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necessario construir arranjos institucionais — que envolvam poder publico, produtores e comerciantes e
a sociedade civil organizada — no sentido de construir propostas voltadas para o desenvolvimento desta
localidade, seja por meio de conselho de desenvolvimento municipal ou regional ou de féruns para o
desenvolvimento local.

3.2 Sul do estado de Minas Gerais

O desenvolvimento local com cidadania é um desafio. Centrar essa discussdo no territorio, onde todos
0s nos (atores) sejam, ou tenham condicGes de ser, protagonistas e onde as decisGes tenham origem em
processos de discussao (inter-relacdes), se torna mais dificil ainda. Neste sentido, a regido analisada
envolvendo os municipios de ljaci, Ingai, ltumirim, Itutinga, Luminarias e Ribeirdo Vermelho,
apresenta boas perspectivas, porém ha muito que se trabalhar para construir um tecido que proporcione
condicdes para esse desenvolvimento sustentavel e deliberativo.

Considerando o0s quatro campos de estudos analisados (interpessoal, movimentos sociais,
Estado/politicas publicas e producdo/circulacdo) nos quais as redes sociais podem surgir, percebe-se
que em apenas um municipio (D) predominou o campo producdo/circulacdo, em outro (C) movimentos
sociais, € nos outros quatro municipios (A, B, E e F) a supremacia foi do campo Estado/politicas
publicas. Em nenhum municipio o campo interpessoal foi destaque.

O que predomina entre as cidades analisadas € um dominio dos governos locais na articulacdao para o
desenvolvimento. Os projetos, na maioria das vezes, sao criados e planejados dentro da prefeitura e s
depois divulgados e partilhados com a comunidade. Os governos erram no momento em que chamam a
populacdo para discutir. Seria importante que a interacdo se desse 0 quanto antes, se possivel, na
concepcao dos programas/projetos, de modo que o envolvimento de todos fosse efetivo, aumentando,
desta forma, a possibilidade de sustentabilidade, mesmo que mude o governo e/ou os partidos que estdo
no poder.

Como aspectos positivos destacam-se, no conjunto dos municipios analisados, a informacéo livre e a
valorizacdo das questdes culturais. De forma geral, as prefeituras sdo receptivas as duvidas e
questionamentos da populacao e, além disso, hd uma boa rede de divulgacdo das suas a¢fes por meio
das igrejas, radios, jornais e alto-falantes. Quanto as questfes culturais, a regido se mostrou rica em
artesanato e festas tipicas como a festa da fogueira e o carnaval de rua, que proporcionam espago de
alegria e interacao para a populacéo.

Ja como aspectos negativos predominantes no grupo de municipios analisados tem-se: a estrutura
rigida, separando bem as funcdes da prefeitura e das instituicdes da sociedade civil; o fluxo de decisbes
hierarquico, que predomina sobre os trabalhos cooperativos, participativos e democraticos; o poder
concentrado na méao dos prefeitos; a disciplina e o comando por parte do poder publico local; a
delegacdo de poder, ao invés de delegar responsabilidades; a democracia representativa predominante
sobre a deliberativa, visto que a vitoria nas urnas, parece dar aos eleitos a autonomia de tomar decisoes
segundo suas percepcdes; e, finalmente, o desenvolvimento de cima para baixo, j& que primeiro, na
maioria das vezes, € o governo de cada local que conduz a politica de desenvolvimento dos municipios.

Neste contexto, procurando responder ao objetivo da pesquisa, que foi verificar se as praticas de
desenvolvimento local, nos micromunicipios da microrregido de Lavras (MG), tém contribuido para a
formacdo e/ou fortalecimento de redes sociais, pode-se dizer: quanto ao fortalecimento, que ndo ha
possibilidade, pois as redes sociais estruturadas, como entendemos, ndo existem ou sdao muito
embrionarias, predominando, nos municipios estudados, a estrutura piramidal. E no caso de formacéo,
destaca-se que h& mais aspectos negativos do que positivos para o desenvolvimento destas redes,
porém algumas iniciativas apontam para a possibilidade de criagcdo. Assim, conclui-se que as praticas
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de desenvolvimento local contribuem, ainda, de forma muito incipiente e limitada para a formacéo de
redes sociais nos municipios estudados. Incipiente porque as iniciativas identificadas que apontam para
a criagdo sdo recentes e em estagio de estruturacdo; e limitada pois hd muitos aspectos negativos que
dificultam a construcéo.

Apesar disso, a regido estudada tem muitas caracteristicas positivas como: potencial turistico, com
lagos formados pelas hidrelétricas, cachoeiras e artesanatos; presenca de muitos projetos elaborados
pelos governos e/ou sociedade local, sendo alguns inovadores; possui um pélo educacional, localizado
na cidade de Lavras, com uma universidade (UFLA - Universidade Federal de Lavras) e duas
faculdades (FAGAM e IAEMG); presenca de grandes empresas, inclusive nos municipios menores; e
excelente localizacdo, visto que € cortada pela rodovia Ferndo Dias, e se encontra entre trés grandes
polos econdmicos do pais (Belo Horizonte, Rio de Janeiro e S&o Paulo).

Assim, a regido estudada, possui grande possibilidade de promover um desenvolvimento com cidadania
utilizando as redes sociais, porém, o caminho parece longo. E certo que as premissas sobre
desenvolvimento local, cidadania deliberativa e redes sociais apresentadas neste trabalho sdo bastante
ambiciosas. Alguns tedricos diriam utdpicas. Porém é importante té-los como meta, uma referéncia, um
ideal, para que possamos nos aproximar 0 maximo possivel. Impossiveis elas ndo séo pois, no Brasil,
temos exemplos demonstrando que o crescimento pode acontecer paralelamente ao desenvolvimento
social, com a sociedade participando ativamente das discussdes e sendo respeitada como um né
importante no processo.

3.3 Centro-Norte Fluminense do Estado do Rio de Janeiro

A elaboracdo deste texto teve por objetivo fundamental, a luz dos conceitos referenciais de
desenvolvimento local com cidadania, verificar como a participagdo e a interacdo dos poderes publicos
locais, instituicbes publicas e privadas e a sociedade civil podem promover um desenvolvimento
sustentavel, tendo como referéncia o Arranjo Produtivo Local de Nova Friburgo e os municipios de
Bom Jardim, Cantagalo, Cordeiro e Duas Barras.

Como resumo do contexto em que emerge a problematica deste trabalho, salienta-se a tendéncia de
reducdo do papel de governos nacionais ou regionais como promotores de politicas de
desenvolvimento. Entretanto, o que se tem observado, em diversos estudos, é o papel central, cumprido
pelo Estado, na promocao de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento. Neste cenéario, destacam-
se as motivagdes para a revalorizagdo das regides, que vém ganhando um papel importante na tomada
de decisdes relacionadas a utilizagdo dos seus meios e de seus recursos, demonstrando que a
organizacao territorial passou a ter um papel relevante no desenvolvimento social, econémico, politico,
cultural e ambiental de um pais.

Sendo assim, estratégias utilizadas com base no desenvolvimento em APL’s tém recebido uma grande
relevancia pelas politicas publicas de desenvolvimento regional e local, em paises como o Brasil. A
relacdo das empresas com as autoridades e instituicOes locais ocorre em seu estado de organizagdo
social e institucional, importante para a realizacdo da producéo social e estabilidade das aglomeracgdes
de empresas. Com isso, 0 espaco geografico torna-se um locus cognitivo, o qual valores
compartilhados, confianca e outras formas de ativos intangiveis constituem elementos fundamentais,
gue podem contribuir para o desenvolvimento de processos de aprendizado interativo.

A adocdo de um plano para o desenvolvimento de um APL depende do nivel em que ele se encontra no
que diz respeito: as suas caracteristicas estruturais; com o nivel de cooperacdo entre firmas; com a
qualidade das liderancas locais; e com a interacdo das instituicbes publicas, instituicbes privadas e
sociedade civil. Sendo assim, é necessario que este tipo de arranjo institucional ocorra dentro de um
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processo de participagdo e de consenso entre as liderangas e instituicbes locais, tratando de suas
heterogeneidades como sujeitos do processo. Nesta direcdo, a formulacdo e implementacdo de politicas
para a interacdo ndo devem ocorrer somente por meio da cooperagcdo com os beneficiarios potenciais,
mas sim, através de parcerias entre estes, objetivando que o aprendizado ocorra em ambos 0s sentidos,
entre os implementadores das politicas e as empresas. A questdo do desenvolvimento regional nesta
concepcao de APL tem como proposta uma construcao “de baixo para cima”, isto é, as potencialidades
locais é que irdo construir e conduzir o planejamento para a execu¢do do modelo.

A promocao de arranjo produtivo local pode contribuir para o estabelecimento de um arcabougo mais
consistente em desenvolvimento sustentavel local e regional. Neste sentido, o estudo empirico sobre o
arranjo de moda intima de Nova Friburgo oferece importantes licbes para a formulacdo de politicas
voltadas o desenvolvimento regional do pais.

Observou-se que uma das principais vantagens competitivas do P6lo de Moda intima de Nova Friburgo
é 0 conjunto de instituicGes que articulam e apdiam a promocéo do APL. Essas instituicdes tém papel
fundamental na captacdo de recursos e na coordenacdo para o desenvolvimento da regido. O arranjo
surgiu através de muitas empresas de forma desorganizada em que seus donos, com baixa escolaridade
foram empreendedores forcados, devido a situacdo em que se encontravam. Dessa forma, as
instituicOes que estdo a frente desse processo por meio do Conselho de Desenvolvimento da Moda, séo
aglutinadores, possibilitando o APL ter um padrdo de qualidade, uma uniformidade de producdo e uma
marca da regido, que se diferencie do resto do pais, tendo a Firjan e o Sebrae como 0s principais
articuladores do polo.

No entanto, o PMI ainda apresenta muitas caracteristicas que impedem um desenvolvimento mais
consistente, pois, dada sua abrangéncia, ainda falta na regido uma cultura de cooperacdo entre 0s
empresarios e as instituicGes, apesar de algumas melhoras terem ocorrido nesse sentido. Em sua
maioria, a competicdo € baseada em preco e de forma predatoria. Nao existindo, também, interacao
entre os poderes publicos locais e da sociedade no seu todo.

Outro fator que pode comprometer o APL estudado é a pouca médo-de-obra capacitada. A quantidade de
empresas estruturadas com funcionarios capacitados, fabricando produtos de alta qualidade é pequena,
quando comparado com o universo do APL e a resisténcia por parte dos donos das confeccdes ainda €
acentuada, na medida que os empresarios também apresentam um baixo nivel de escolaridade. Tais
dados vem comprometendo a produtividade das empresas e, conseqiientemente, pode inviabilizar o
desenvolvimento do PMI.

Contudo, ha uma aposta de que este quadro possa ser revertido pois o PMI vive a segunda geracdo de
empresarios e, devido a maioria das confecgdes serem familiares, estes sdo geralmente filhos dos
fundadores. Com isso, essa segunda geracdo tem um nivel de escolaridade maior, sendo que muitos
fizeram cursos superiores, se apresentando de forma menos desconfiada e mais flexivel para mudancas
de suas empresas, apesar de, ainda, ser um nimero restrito no setor.

Outra caracteristica do PMI que precisa ser observada € a existéncia de segmentos bem heterogéneos.
Em sua maioria, hd empresas informais com produtos de qualidade inferior e baixa capacitacédo, tanto
dos empresarios quanto dos empregados, e a0 mesmo tempo ha segmentos ja estruturados, tendo
empresas com produtos diferenciados de alta qualidade e uma infra-estrutura tecnologica de alto
padrdo, com gestores capacitados. Deste modo, os programas direcionados para o desenvolvimento do
PMI ndo abrangem essas discrepancias. Ao invés de ter uma atuacdo mais de base para tentar diminuir
essas diferencas, alguns projetos acabam operando nos segmentos mais favorecidos, beneficiando
pequenos grupos de empresarios.

O poder publico de Nova Friburgo é visto pelas instituicdes que coordenam o arranjo como tendo uma
atuacdo passiva na promog¢do do PMI. No entanto, pode-se constatar uma mudanca nesse sentido por
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parte da prefeitura, que recentemente vem atuando de forma mais expressiva. Contudo, tal atuagdo
ocorre em algumas secretarias, sem integracdo com outras instituicdes, que estdo no comando da
promogéo do PMI.

Além disso, observa-se a possibilidade de conflitos entre o poder publico local e as instituicdes que
coordenam o projeto do APL. Neste sentido, apontou criticas e divergéncias de opinido sobre a
conducdo dos projetos para o desenvolvimento do PMI, chegando a apontar, que o Sebrae (Servico
Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa) e a Firjan (Federacdo de Inddstrias do Estado do Rio
de Janeiro) estariam centralizando os poderes e execucdo dos projetos em favor de seus interesses,
mesmo com a criagdo do CDM, que teve como fungdo uma maior integracdo e articulagdo entre as
instituicGes envolvidas, sejam elas privadas ou publicas.

Um fator de importancia, que dificulta a implementacdo do APL € a ndo participacdo dos trabalhadores
ou representantes da sociedade civil tanto na elaborac¢do quanto na execucao ou ainda na articulacdo do
PMI. Em nenhum momento da pesquisa de campo foi percebido qualquer mecanismo que promova a
participacao destes segmentos — trabalhadores e representantes da sociedade organizada. As instituicdes
envolvidas no processo de implementacdo do APL, néo estéo sensibilizadas para este tipo de agdo, mas,
apenas, preocupadas com o lado econdmico do processo.

Como jé foi discutido, a participacdo de diversos atores na formulacdo das diretrizes do APL torna-se
primordial para o seu fortalecimento, que pressupde um bom desenvolvimento do capital social
(Lemos, 2003). Aqui entra em cena o tema da comunidade civica. Nela a cidadania manifesta-se pela
participacdo nos negdcios publicos. Representa a idéia de direitos e deveres iguais em uma comunidade
baseada em lagos horizontais de reciprocidade e ndo por relagdes verticais de dependéncia; cidadaos
sdo respeitosos e mutuamente confiantes e os conflitos ndo desaparecem, dada a firmeza das opinides.
Em seu &mbito interno, as associacdes presentes nesse contexto incutem em seus membros habitos de
cooperacdo, solidariedade e espirito puablico e forma-se uma rede de associacGes secundarias que
incentivam e promovem a colaboragéo social (Putnam, 2000).

Em relacdo aos outros municipios integrantes do APL, apesar de fazerem parte do Conselho de
Desenvolvimento da Moda, percebe-se a pouca integracéo e influéncia do poder publico no PMI. De
qualquer forma, a promocdo do APL é observada como um dos mais importantes projetos para o
desenvolvimento socio-econémico da regido, na medida em que possa ocorrer uma maior integragdo
dos municipios participantes do APL junto com Nova Friburgo. Com isso, o crescimento do APL
torna-se uma possibilidade da regido ter um desenvolvimento sustentavel, pois 0s municipios séo
altamente dependentes dos recursos estaduais e federais.

Com a criagcdo do CDM, destacam os demais municipios e ndo s6 Nova Friburgo como uma poténcia
para o desenvolvimento do setor de moda intima, pois antes as a¢fes aconteciam de forma isolada, ndo
existindo uma inter-relagdo. Deste modo, ocorreu uma aproximacdo das empresas dos proprios
municipios, com o0s demais empresarios dos outros municipios integrantes do APL, com a ajuda das
instituicdes coordenadoras do polo. Entretanto, apesar da boa relacdo dos municipios, verifica-se ainda
um problema de maior integracdo devido a distancia, e pela representatividade ser pequena perante a
Nova Friburgo.

Desta forma, é feita uma critica no sentido que as instituicdes gestoras do PMI precisam conhecer
melhor a realidade local, onde as empresas estdo instaladas. Sendo assim, para reverter essa situacdo, é
importante que haja integracao dessas instituicbes com os poderes publicos locais, para que na forma
de parcerias consigam implementar projetos de educacdo de qualidade e capacitacdo, no que diz
respeito aos recursos humanos na regido. E necessario trabalhar com questdes basicas de infra-estrutura
social, ao invés de dar preferéncia a acdes que atinjam uma pequena parcela da populagdo, como uma
faixa restrita de empresarios que se destacam em suas localidades.
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Portanto, esse modelo de desenvolvimento ndo deve se basear simplesmente na mensuracdo de
varidveis econdmicas, mas sim nas potencialidades de uma determinada regido geogréafica delimitada,
levando-se em consideracdo, principalmente, 0s recursos naturais existentes, a vocacdo trabalhista e
produtiva da comunidade e fatores socio-culturais como: lagos familiares, confianca entre os agentes
produtores, grau de relacionamento entre as empresas, cooperagédo inter-firmas, costumes, tradicdes,
lacos culturais etc. Nessa perspectiva, 0 APL deve ser encarado como um processo de articulagéo,
coordenacdo e insercdo dos empreendimentos empresariais associativos e individuais, comunitarios, a
uma nova dindmica de integracdo socio-econdmica, de reconstrucdo do tecido social, de geracdo e
renda" (BANDEIRA, 1999).

3.4 Bacia do Itabapoana no Estado do Rio de Janeiro

Apesar da Bacia do Itabapoana abranger os estados de Minas Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro,
somente foram estudas os municipios delimitados no territorio deste ultimo estado: Bom Jesus do
Itabapoana, Campos dos Goytacazes, Porciuncula, Sdo Francisco do Itabapoana e Varre-Sai.

Um grande desafio é a sensibilizacdo dos habitantes da bacia no que diz respeito a preservacdo dos
recursos ambientais. Os conselheiros disseram que esse € um trabalho muito dificil e que requer tempo,
pois o0s resultados somente podem ser vistos em longo prazo. Na perspectiva de ocorrer uma mudanga
social, é importante examinar as formas de atuacdo, a relevancia dos valores, o nivel de
comprometimento e o comportamento dos representantes para o alcance dos objetivos.

N&o seria desarrazoado concluir que essa forma instrumental de gestdo representa uma influéncia
positiva no que se refere ao desenvolvimento municipal (SEN, 2000). Portanto, torna-se imprescindivel
a verificacdo de mecanismos e de instrumentos avaliatorios apropriados para fazé-lo funcionar de
forma mais efetiva, levando em consideracdo a experiéncia anterior de cada CMDS. Conforme
verificado, a administracdo de recursos hidricos da bacia do rio Itabapoana apresenta-se como um dos
grandes desafios para este seculo. Vale ressaltar que o modelo de gestdo do Projeto Managé, projeto
que envolve todos os municipios da Bacia do Itabapoana, visa sua implementacdo no periodo de 20
anos e, devido a isso, pode-se considerar que se trata ainda de um periodo relativamente curto para que
tais propostas tragam resultados expressivos.

A seguir descreveremos uma sintese da analise do CMDS nos cinco municipios pesquisados. a)
Aspectos positivos: reconhecimento da importancia do Projeto Managé; maior discussao a respeito das
questBes ambientais e sobre o gerenciamento de recursos hidricos; busca da construgdo de identidade
territorial no contexto da bacia; carater consultivo; apresentacdo de planos de trabalho; criagdo de um
espaco para debates unindo a sociedade civil e o poder publico; experiéncia da sociedade civil em
movimentos sociais e conselhos; integracdo e articulacdo dos conselheiros com outros municipios e
estados; exercicio da cidadania; satisfacdo dos conselheiros em estar contribuindo para o
desenvolvimento do municipio; e representacdo no Forum da Bacia. b) Aspectos negativos: necessidade
de maior conhecimento sobre o Projeto Managé; existéncia de varios conselhos; baixa participacao e
pouco comprometimento do poder publico; dificuldade de mobilizacdo do poder publico; dependéncia
do poder publico local e falta de autonomia; pouco apoio do governo estadual e federal; falta de
credibilidade; expectativa de resultados imediatos; pouca capacitacdo; funcionamento comprometido
devido as elei¢Bes municipais; dependéncia de parceiros; paralisacdo das atividades.

3.5 Lenc¢ois Maranhenses

Percebe-se que a regido dos Lenc¢ois Maranhenses que envolve os municipios de Barreirinhas, Primeira
Cruz, Santo Amaro, Humberto de Campos, Paulino Neves e Tutdia, esta longe de aplicar os principios
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que norteiam dimensdes de sustentabilidade analisadas nesta pesquisa. No entanto, implementar
politicas publicas em busca do desenvolvimento sustentavel através do turismo, ndo é uma tarefa muito
facil. A preméncia por resultados e o foco no desenvolvimento econdémico afetam as demais
preocupacBes que norteiam principios de sustentabilidade, inibindo o desenvolvimento de acGes
estratégicas que possam ser aplicadas e se revertam em beneficio para todos aqueles envolvidos na
atividade. O estreitamento das relacdes entre a sociedade civil e 0 governo, em todas as suas esferas,
poderd, portanto, vir a ser a condicdo necessaria para criar 0 ambiente favoravel para geracdo de
politicas publicas voltadas para o desenvolvimento sustentavel.

E utdpico tentar modificar a imensa maquina do turismo. Também é utopico tentar limita-lo ou
simplesmente suprimi-lo de uma regido sob a alegacdo dos efeitos negativos que produz. Como o
turismo é importante para um grande ndmero de pessoas, seria interessante buscar novas formas de
turismo que proporcionem maior satisfacdo a todos os interessados (populacdo, empresarios,
autoridades etc), sem as inconveniéncias no campo econdmico, social, espacial, cultural e ambiental.
Entre outros aspectos, essas novas formas de turismo deveriam contemplar os seguintes pontos:

e Desenvolver politicas de turismo que coloquem o ser humano e o meio ambiente como
objetivos principais;

e Otimizar a satisfacdo do turista levando em conta os interesses da populacéo;

e Descentralizar o foco do turismo da sustentabilidade econémica, equilibrando os principios
da sustentabilidade social, cultural e ambiental.

Verificamos que o turismo é muito mais que uma questdo econdmica e que as relacGes entre os atores
(turistas, empresarios, autoridades, representantes da sociedade civil e habitantes locais) ndo ocorrem
sempre da forma esperada. A priorizacdo do ganho de curto prazo e a desproporcao entre os detentores
do capital e a comunidade é tamanha que os custos e o0s beneficios do turismo ndo sdo divididos de
forma igual. A conta é paga pela sociedade local e pelo meio ambiente.

O ente intermediario que deveria regular todos esses interesses aparentemente contraditorios — o
governo — estd dividido em duas grandes frentes. Uma delas, preocupada com o desenvolvimento
econdmico, esmera-se em divulgar as potencialidades e atrativos da regido, na expectativa de atrair
investidores para implantar equipamentos turisticos e visitantes para gastar seus recursos na regiao. A
outra frente tem a miss@o de proteger 0 meio ambiente e 0s recursos naturais e, portanto, escuda-se na
legislagéo para inibir investimentos agressivos aos recursos ambientais. As duas frentes se confrontam
permanentemente e desse confronto ndo resultada nenhuma acdo favoravel a sustentabilidade do
turismo. No meio delas, encontram-se 0s maiores prejudicados: os nativos das comunidades
hospedeiras.

O turismo ¢é uma atividade capaz de estimular a economia e melhorar o padrdo de vida da populagédo
como qualquer outra atividade. Levando em conta a vocacdo natural dos Len¢ois Maranhenses para o
turismo, deve-se ter em mente que o estimulo a novos investimentos impde certa sintonia com 0s
retornos que podem ser proporcionados a populacdo, seja em mais empregos, seja em qualidade de
vida. Portanto, a implantacdo de novas instalagdes turisticas deve estar casada com a possibilidade de
gue 0s novos empregos gerados sejam assumidos pela populacéo local. O poder pablico deve assumir o
papel de indutor do processo de capacitacdo da mao-de-obra. Para isso, pode aproveitar-se das
iniciativas isoladas do Sebrae e do Banco do Brasil, que estdo investindo em cursos de lingua
estrangeira para 0s guias turisticos. A aplicacdo de cursos para formacdo de garcons, camareiras,
cozinheiros, guias, atendentes e uma gama de outras atividades pode elevar as possibilidades de
aproveitamento da mdo-de-obra local e evitar a importagdo de profissionais capacitados como
atualmente estd sendo praticada. O planejamento urbanistico é prioridade sob quaisquer aspectos. A
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politica do laissez-faire adotada até entdo redundou em especulacdo generalizada e afastou o nativo da
sua area de origem. Para tanto, urge que seja feita uma revisdo dessa politica de forma a limitar as areas
onde é possivel construir e priorizar 0s insumos locais onde forem autorizadas as construcdes.

Ha muito a fazer para alcancar o desenvolvimento sustentavel nos Lencdis Maranhenses. Questfes
cruciais, como o combate a pobreza e a desigualdade social ndo podem deixar de estar no foco das
atencdes do Estado, onde Ihe cabe o papel de agente indutor das mudancas. Espera-se, ainda, que o
Estado proporcione as condi¢des de cidadania deliberativa, fazendo com que a sociedade civil possa
contribuir para os objetivos do desenvolvimento local.

Vimos que turismo e desenvolvimento sustentavel traduzem-se em uma relagdo complexa. Apesar de
ndo ser a Unica solucdo para o desenvolvimento de uma regido, o turismo possui enorme potencial para
isso. A sua promogdo dentro dos critérios de sustentabilidade esta relacionada com a vontade politica,
ou seja, o envolvimento do poder publico com a inducdo das acdes que respeitem a sociedade, 0 meio
ambiente, o espaco, os investidores e os turistas. Uma vez empreendidas estratégias nesse sentido, 0s
Lencgois Maranhenses estariam aptos a experimentar a revolucdo do desenvolvimento que garantiria a
qualidade de vida ndo s6 para a geracdo atual, mas para as geragdes futuras.

3.6 Medio Alto Uruguai no Estado do Rio Grande do Sul

Um retrato da participacdo da sociedade civil nos municipios estudados (Irai, Frederico Westphalen,
Planalto, Alpestre, Ametista do Sul e Cristal do Sul) se analisada sob a Gtica das principais abordagens
tedricas, demonstra que essa ainda ndo pode ser considerada legitima nos municipios estudados, pois
ndo contempla todos os atributos, considerados por Dagnino (2002) e Tendrio e Rozenberg (1997),
necessarios para tal: voluntariedade da acdo participativa, consciéncia da importancia do ato, conquista
desse espaco e percepc¢do da importancia da acdo comunicativa no processo deliberativo. Além disso, o
cidaddo e a sociedade como um todo, quando tratados apenas como objeto e ndo como sujeitos do
processo, tendem a ndo se identificar com as politicas publicas, reduzindo a propria sustentacdo politica
das acdes e aumentando o risco de que se tornem efémeras.

Atualmente, tanto as representagcdes sociais como o0 corpo técnico envolvido na construcdo dos
conselhos estdo mal preparados e sem vontade para enfrentar os desafios do processo de
desenvolvimento. Observa-se que os conselhos foram formados estritamente como contrapartida a
exigéncia legal para a obtencdo de recursos publicos por parte dos municipios e ndo expressam uma
dindmica local significativa, assim como ndo conseguem agregar a comunidade nas reunides e nem
fazer cumprir suas deliberacGes por falta de autonomia. Portanto, ndo se pode considerar que houve
desenvolvimento nos municipios a partir dos conselhos municipais.

Todavia, 0s impactos das préaticas participativas na gestao das politicas publicas nos municipios, apesar
de incipientes e das controvérsias existentes, apontam para uma nova qualidade de cidadania, a qual
institui o cidadao como criador de direitos e cumpridor de deveres, rompendo a dindmica predominante
e ultrapassando as ac¢Oes de carater puramente assistencialista. Mesmo que a tendéncia atual seja
reproduzir um ambiente avesso a ampla discussdo dos assuntos publicos e a comprovagdo empirica
demonstre a precariedade da forma de participacdo social e a freqliente submissdo ao poder local
dominante, é certo que a simples existéncia dos espacos publicos abre caminho para a pratica
participativa até ha pouco tempo inexistente.

Neste contexto, o grande desafio é o de contemplar os interesses difusos no processo. A efetividade dos
espacos de interlocucdo depende basicamente do papel indutor de alguns agentes politicos e sociais. A
interlocucéo sé podera ser colocada em pratica a partir de um processo de aprendizagem que implica na
reorganizacdo das relagcdes entre o setor privado, o governo e a sociedade civil e da difusdo e
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consolidacdo de uma mudancga na matriz cultural.

Contudo, entende-se que esse processo € lento e gradual e que ainda hd um longo caminho a ser
trilhado para que esses municipios tenham, de fato, uma cidadania deliberativa nos processos
decisorios e que isso venha a influenciar, favoravelmente, para o seu desenvolvimento.

Com a existéncia de vérias instancias politico-administrativas sobrepostas e atuantes em nivel regional
como Amzop, Corede, Coordenadorias Regionais, Associacfes de Vereadores, AssociacOes
Comerciais e Industrias, entre outras, e pela segmentacéo das atividades e dos planos desenvolvidos em
cada uma delas, acaba por ndo se criar uma identidade regional Unica nessa escala territorial. I1sso se
constitui em um grande obstaculo para o desenvolvimento ja que os esforgos sdo dispersos e
desconexos. Ainda ndo ha plena consciéncia de que os problemas econdmicos e sociais que afetam a
regido estudada exigem solugdes articuladas e regionalizadas. Em consequiéncia, tais problemas tendem
a ser percebidos e enfrentados como se fossem questBes locais ou setoriais, deixando de ser
identificadas e aproveitadas muitas oportunidades de cooperacdo entre esses agentes na defesa de
interesses comuns a regiao.

Apesar da grande evolugdo dos mecanismos de participacdo ao longo dos anos, ainda ndo se pode
afirmar que estes fazem diferenca no processo de desenvolvimento, pois sdao mal aproveitados pela
sociedade civil e pelo cidaddo. Além disto, estes mecanismos sdao manipulados pelo poder publico, que,
em Ultima instancia, decide sobre as politicas publicas locais e regionais.

Comumente defende-se a idéia que o desenvolvimento de um municipio ou regido é advindo da
interacdo de algumas varidveis como: inter-relacdo dos agentes e das institui¢bes, aspectos culturais,
procedimentos adotados, recursos (materiais e humanos) assim como, do contexto em que estes estdo
inseridos. Nesta pesquisa conseguiu-se confirmar mais uma vez essa assertiva. Porém, o fator essencial
que vem impulsionando o desenvolvimento local e regional sdo, sobretudo, as condi¢cfes e elementos
naturais favoraveis: no caso de Ametista do Sul as pedras preciosas; no caso de Irai o balneario e a
agua mineral; ou por dominio do mercado e investimento de indUstrias e grandes empreendedores,
como é o caso de Frederico Westphalen ou a perspectiva da construcdo da Usina Hidrelétrica em
Alpestre.

Comprovou-se empiricamente que as articulagdes municipais e intermunicipais ainda sdo incipientes,
que ndo ha uma politizacdo da participacdo, tampouco que ha um projeto de desenvolvimento comum e
unificado. Sem a pretensdo de esgotar a andlise das causas da regido apresentar indicadores de
desenvolvimento socioecondmico relativamente baixos em comparagdo com as demais regides
gauchas, evidencia-se que as questdes acima séo cruciais e contribuem para esse atraso.

Porém, é perceptivel o inicio de um processo emergente de desenvolvimento devido a presenca do
Codemau (Conselho de Desenvolvimento do Médio Alto Uruguai), muito embora alguns municipios e
gestores ndo percebam esse progresso. Porém, somente 0 Codemau ndo serd capaz de impulsionar o
desenvolvimento regional. Existe uma necessidade de formulacdo de projetos politicos para uma
articulacdo consistente com o proposito de se estabelecerem processo reais de desenvolvimento para a
regido e para 0os municipios. Os territdrios e a sua sociedade precisam exercer um novo papel para
tornarem-se competitivos e competentes e cooperadores.

Porquanto, ndo se pode afirmar, de modo taxativo, que as abordagens conceituais analisadas nesta
pesquisa sdo responsaveis, de fato, pelo desenvolvimento ou ndo da regido e/ou localidades. Mas, ao
menos foi possivel indicar caracteristicas que deveriam estar e as que ndo precisam estar presentes em
qualquer configuracao territorial para iniciar um processo consistente de desenvolvimento.

Por fim, constatou-se que a capacidade de organizacdo coletiva dos cidadaos pode explorar brechas
para a incluséo social que, de fato contribuam para desenvolvimento local e regional. Nesse sentido,
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torna-se fundamental a efetivacdo dos espacos de discussé@o e de articulagéo entre a sociedade civil o
poder publico e o cidaddo. Da mesma forma, se faz necessario a mudanca da matriz cultural através de
um processo educacional gradual, o qual possibilite a renovacao da institucionalidade democrética e
que possa gerar, de fato, o desenvolvimento a partir dessa relacdo e interacao.

4. CONCLUSOES

O conceito de desenvolvimento local adotado é aquele que implica na articulacdo, sob um espaco
publico, dos diferentes atores/agentes que compdem um determinado territério: o poder publico, a
sociedade civil e o mercado. Por sua vez, a substancia que define a articulagdo dentro do espaco
publico, é o exercicio de uma cidadania que delibera as decisdes a serem tomadas naquele espaco
geogréfico. Assim, por desenvolvimento local com cidadania, entende-se um movimento em direcdo a
res publica no qual todos os concernidos — cidaddos — tem o direito e o dever de contribuir para o bem-
estar de sua comunidade. Democracia, solidariedade e justica social sdo 0s principios regedores de uma
articulacdo que deseja promover o desenvolvimento local.

O estudo foi implementado através de trés etapas: a primeira caracterizou-se pela busca e analise de
documentos que formalizavam as intencdes de desenvolvimento local no Brasil, estados € municipios
objetos da pesquisa; a segunda etapa foi dedicada a identificacdo de referéncias bibliograficas que
apoiassem, tedrica e metodologicamente, os temas em exame; a terceira, a pesquisa de campo,
significou a operacionalizagdo das viagens, reunides com autoridades locais, entrevistas, registro das
entrevistas e, posteriormente, suas analises. Na realidade, o processo da pesquisa foi consolidado por
meio de uma quarta etapa que significou a consolidacdo das analises aqui resumidas.

Embora o estudo ndo tivesse o intento de ser comparativo, as analises descritas na Parte Il deste livro,
propdem algumas inferéncias ou dificuldades existentes para que se criem e consolidem canais que
possibilitem aumentar a influéncia da sociedade sobre a tomada de decisdes no setor publico. A
tradigdo politico-administrativa brasileira ainda é fortemente caracterizada pela centralizacdo do poder
decisorio e pelo formalismo burocratico. Por esses e por outros motivos, a incorporacdo mais efetiva de
praticas participativas as atividades do setor publico exigira profundas mudangas na cultura
organizacional predominante na administracdo publica do pais, bem como uma maior articulagédo
politica dos atores sociais — sociedade civil e agentes econdmicos, na amplia¢do do seu poder frente ao
poder publico.

No caso do Agreste Meridional de Pernambuco, observou-se que o poder publico se preocupa em
manter situacdo apontada acima. Com o pretexto de melhorar as condi¢bes de vida da populagéo,
cidadania é confundida com paternalismo, ja que ndo estimula os cidaddos a andarem com suas
proprias pernas. Dai ser essencial o fortalecimento de organizac6es da sociedade, no seu conjunto, no
sentido de propiciar um maior envolvimento organico nas discussdes acerca das politicas publicas,
possibilitando, com isso, uma pratica participativa mais politizada e menos dependente das acdes do
poder executivo municipal.

Outra constatacdo observada é a quase inexisténcia de capital social ou de uma cidadania civica que,
por meio de procedimentos participativos historicamente definidos, estivesse envolvida nos destinos de
seus territorios. Na maioria dos municipios analisados foram poucos os entrevistados que estavam
convencidos de que devem envolver-se, de forma direta e continuada, na formulacdo, implementagéo e
controle de agdes que sdo consideradas tipicamente governamentais. Predomina, na maior parte dos
casos, a idéia de que, em geral, o envolvimento dos individuos na vida pablica ainda deve limitar-se a
participacao periodica no processo eleitoral, ou seja, a democracia representativa ainda é o limite do
exercicio da cidadania.
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No caso da Micro-Regido de Lavras, sul do Estado de Minas Gerais, foi possivel perceber que o que
predomina nos municipios analisados € o dominio dos governos locais na articulacdo para o
desenvolvimento. Os projetos, na maioria das vezes, sao criados e planejados dentro da prefeitura e s
depois divulgados e partilhados com a comunidade. Os governos erram quando chamam a populacéo
apenas para dar conhecimento de seus planos. Seria importante que a interagdo se desse desde a
concepcao dos programas/projetos, de modo que o envolvimento de todos fosse efetivo, aumentando,
dessa forma, a possibilidade de sustentabilidade, mesmo que mude o governo e/ou partido(s) que estéo
no poder.

Nesse contexto, ainda que em escala regional, ndo é simples a tarefa de incorporar a participacdo da
cidadania no quotidiano das acdes de governo em processos que ajudem a viabilizar a formulacédo de
politicas regionais mais proximas dos interesses das sociedades locais e articuladas entre os diversos
niveis do poder publico — estadual e federal. Essa tarefa torna-se ainda mais dificil quando essa
incorporacdo requer um esforco prévio de organizacdo e de criacdo de novas instituicdes, espacos
publicos ou arranjos institucionais, que favorecam a participacdo concertada dos atores em escala
regional.

Os casos da Regido Noroeste do Estado do Rio de Janeiro e da Regido do Médio Alto Uruguai do
Estado do Rio Grande do Sul apontaram que, em geral, ndo existem instancias consolidadas de
organizacdo da comunidade que proporcionem uma base institucional sélida para processos de
participacdo nessa escala territorial. Observou-se nestas duas regides que as articulagdes municipais e
intermunicipais ainda sdo incipientes, ndo havendo uma politizacdo da participacdo, tampouco um
projeto de desenvolvimento comum e unificado para cada regido, apesar da existéncia formalizada de
arranjos institucionais.

Préticas institucionais voltadas para o desenvolvimento local que possam superar a primazia do
econbmico sobre as demais esferas da vida social, ainda parecem estar somente nos discursos
académicos. O caso dos Lencois Maranhenses, no Estado do Maranhdo, demonstrou que a preméncia
por resultados e o foco no crescimento econémico, afetam as demais preocupacdes gque norteiam
principios de sustentabilidade, inibindo o desenvolvimento de a¢des que possam ser aplicadas em
beneficio da comunidade local. Por sua vez, o caso do Centro-Norte Fluminense no Estado do Rio de
Janeiro também apresenta este problema, na medida em que as instituicbes gestoras do pélo téxtil ndo
conhecem suficientemente a realidade local, seja para explorar melhor a potencialidade do territério ou
gerar um clima propicio para buscar uma adeséo mais ampla dos segmentos da sociedade local.

Assim, o estudo dos seis casos brasileiros apresentados neste artigo, demonstra que a participacdo da
sociedade na sua relacdo com o poder publico em prol do desenvolvimento local, ainda ndo pode ser
considerada legitima nos casos estudados. Observou-se que as praticas ndo contemplam no todo, ou em
parte, os atributos considerados pelos autores que serviram de referéncia ao estudo que entre eles
podemos destacar: voluntariedade da acdo participativa, consciéncia da importancia do ato, conquista
desse espaco e percepgdo da importancia da acdo comunicativa no processo deliberativo, enfim, da
solidariedade.

Apesar disso, esses seis casos estudados também apontam na dire¢do de que vem crescendo no Brasil a
tentativa de pensar a fungcdo da administracdo publica de forma diferente da comumente praticada.
Seria a existéncia de uma percepcdo, ja em curso nos ambitos locais, de que o cidaddo ndo so através
do voto, mas de forma direta, pode participar dos propésitos do seu territorio (parece ser que 0s
conselhos municipais instituidos a partir da Constituicdo de 1988, tém contribuido para este fendmeno).
Em que pese isso, um numero reduzido de entrevistados explicitaram a visdo de que a formulacao e
controle das politicas publicas sé devem ser exercidos pelos técnicos do governo municipal na medida
que “eles sdo pagos para isto” ou que “pago meus impostos em dia”. Talvez tal tipo de percepgéo seja
fomentada por aqueles que ndo tém interesse na pratica de uma cidadania civica ou de inibir a
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participacdo da sociedade com as questdes relacionados ao poder publico.

Desse modo, mesmo que as préaticas estudadas nao tenham revelado mudancas substanciais na relacao
Estado-sociedade, foram observados avangos institucionais e discursivos nesta questdo. Neste caso 0
livro teve como objetivo demarcar, tanto no ambito normativo (conceitos e arranjos institucionais que
promovem participacdo ativa da cidadania foram escritos), quanto na percep¢do dos entrevistados
(apresentado no comportamento discursivo dos representantes dos diversos segmentos que participaram
das entrevistas onde, inclusive, representantes do poder publico se dizem sensiveis as praticas da
participacao da sociedade nas politicas governamentais).

Contudo, para que a gestdo participativa possa ser concretizada em sua plenitude € necessario que a
mudanca na relacdo Estado-sociedade tenha como pressuposto a construcdo de um processo politico
onde:

1) Os movimentos sociais, principais atores do processo de democratizacdo do pais, resguardem
sua autonomia politica e assumam cada vez mais um papel propositivo na elaboracdo das
politicas publicas, assim como no acompanhamento e na fiscalizacdo da sua execucao.

2) As organizagOes do terceiro setor que sdo comprometidas com a radicalizagdo da democracia no
pais, invistam esforcos na criacdo de lacos de solidariedade e de espacos de dialogo entre 0s
diferentes atores da sociedade, organizando processos de sistematizacdo, intercambio, analises e
formulacdo de politicas pablicas alternativas.

3) O poder executivo se empenhe no processo de democratizacdo administrativa e politica da sua
gestdo, abrindo espaco a participacdo da cidadania nas decisdes de governo a fim de promover o
ideal republicano.

4) O poder legislativo assuma o papel politico de negociador dos interesses da sociedade por meio
da construcdo de projetos plurais de politicas publicas constituindo-se, efetivamente, como
espaco aberto, transparente e permeavel as aspiracdes da populacéo.

Acerca da efetividade das praticas de desenvolvimento local, esta pesquisa ratificou a hipotese de que
acOes de carater municipal, ou seja, s6 no municipio, tem uma maior propensdao a serem
implementadas. Os casos do Agreste Meridional, da Micro-Regido de Lavras e do Centro-Norte
Fluminense indicaram as dificuldades de se estabelecerem ac¢Ges que ultrapassem os limites municipais,
por meio de acGes intermunicipais. Tais dificuldades podem estar relacionadas ao fato de que os
programas federais e/ou estaduais ainda ndo estimulem iniciativas com tais caracteristicas, bem como
da incapacidade dos representantes do poder publico ainda ndo terem desenvolvido a cultura gerencial
de atuarem através de parcerias, devido, em muitos casos, ao comportamento clientelista e fisiologico
ainda predominante nos trés niveis — federal, estadual e municipal, de gestores publicos.

Nos casos da regido Noroeste do Estado do Rio de Janeiro, da regido do Médio Alto Uruguai e dos
Lencdis Maranhenses, que sdo iniciativas que pressupde maior articulagdo entre 0s municipios,
verificou-se a dificuldade de estabelecer mecanismos institucionais que sustentem tais arranjos. Nestes
casos, principalmente no segundo e no terceiro, foi possivel observar que as iniciativas com maiores
éxitos foram aquelas que contaram com a presenca mais forte dos agentes econdmicos. Dito de outra
forma, percebe-se que ainda predomina uma nogdo pragmatica, onde o principal elemento motivacional
para envolvimento nas questdes publicas ainda é o fator de mercado.

Portanto, a partir da sistematizacdo dos dados empiricos da pesquisa, algumas questdes podem ser
extraidas. Dentre elas destacamos a necessidade de se recolocar a questdo do desenvolvimento como
parametro de ampliacdo do potencial do local através de métodos, ou arranjos institucionais, que
enfrentem realidades por meio de processos decisorios interativos que privilegiem a acdo concertada
entre 0s agentes publicos, os agentes da sociedade civil com aqueles do mercado. Também destacamos
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o fato de que o desenvolvimento local, no contexto brasileiro, ndo poderd ficar circunscrito as
realidades territoriais, sem um dialogo mais amplo e sistémico com outros poderes e segmentos da
sociedade brasileira, as estratégias de desenvolvimento local podem tornar-se movimentos atomizados
sem forca politica e sustentabilidade nas suas pretensdes desenvolvimentistas.

A favor dessa nova énfase no desenvolvimento, tem-se o fato de que os desafios locais impulsionam a
sociedade para, em conjunto com a diversidade de atores institucionais que a integram, tracar
metodologias que fortalecam suas capacidades na solucdo dos problemas. Para tanto,
contraditoriamente a posicdo neoliberal, é imprescindivel o fortalecimento das capacidades do Estado —
nas esferas federal, estadual e municipal — e dos atores sociais coletivos, no nivel local e/ou regional, de
modo a que se promovam articulacdes visando a implementacdo e a gestdo de politicas publicas de
orientagéo deliberativa.

N&o poderiamos arrematar este estudo sem considerar o aprendizado que ele promoveu. O processo de
aprendizado ocorreu desde 0 momento da escolha do tema de anélise a aqueles do préprio processo de
implementacdo do projeto da pesquisa. Toda a acdo se deu por meio de processos, ou de
racionalidades, que pontificavam aproximacgfes dialdgicas. Ou seja, o0 exercicio do didlogo deu-se
desde o momento que o tema foi apresentado e discutido, originalmente no Programa de Estudos em
Gestéo Social no qual estavam envolvidos mestrandos e doutorandos da EBAPE/FGV, passando pela
deciséo do coletivo do Comité Técnico do Programa Gestdo Publica e Cidadania da EAESP/FGV. Esta
experiéncia teve sequiéncia nas aulas que discutiam as referéncias tedricas e metodoldgicas da pesquisa
assim como daquelas voltadas a analise e consolidacdo de seus resultados. Portanto, a tentativa de
exercer uma pratica de ensino-pesquisa que se aproxima do referencial teodrico utilizado e que
preconiza a permanente deliberacdo entre os seus participantes, parece ter sido alcancada.
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