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SINOPSE

ste trabalho € uma reflex@o sobre o desenvolvimento recente, no Brasil, de
E préticas participativas visando ao desenvolvimento regional. O autor descreve
e analisa cinco experiéncias de participacéo da sociedade civil vis-a-vis a proble-
matica e as politicas de promocéo do desenvolvimento regional: (i) a dos conse-
lhos regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul — COREDE; (ii) a dos
conselhos municipais e regionais de Desenvolvimento Sustentavel do Cearg; (iii) a
das audiéncias publicas regionais, em Minas Gerais; (iv) a dos foruns de Desen-
volvimento Regional Integrado, de Santa Catarina; e (v) a das assembléias orca-
mentérias microrregionais do Espirito Santo.

Essas novas formas de participacéo revelam-se importante novidade diante da
forma cléssica de formulagdo de politicas regionais no Brasil, além de implicarem
inovacdo em face as outras experiéncias de participacéo de atores sociais na for-
mulacdo e implementacdo de politicas publicas. A organizacdo da sociedade civil,
nesse caso, guarda especificidades em ambito tanto territorial quanto temético. Em
ambito territorial, tais préticas participativas referem-se a espacos sub-regionais,
ou sgja, espacos intermedidrios entre 0 estado e 0 municipio, em que ndo se en-
contram instancias politico-administrativas correspondentes. Em ambito temético,
buscam promover ndo a implementacdo de acdes especificas ou setorialmente bem
delimitadas, mas, ao contrério, a articulacdo social em cardter permanente, visan-
do influenciar o processo de tomada de decisdes publicas que se refiram ao desen-
volvimento regional.
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1 INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo principal apresentar algumas reflexdes sobre a
incorporacdo de préticas participativas e de mecanismos voltados para a articula-
cdo de atores sociais as acles relacionadas com a promogéo do desenvolvimento
regional no Brasil. Deve-se registrar que essas reflexdes ndo configuram uma ana-
lise téo distanciada e isenta quanto é usual em documentos do tipo académico tra-
dicional, pois expressam convicgdes que se consolidaram ao longo de mais de trés
anos de intenso envolvimento com esse tipo de atividade, em trabalho junto aos
consel hos regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul.

Tem-se tornado cada vez mais aceita, nos Ultimos anos, no Brasil, a idéia de
gue € necessario criar mecanismos que possibilitem participacdo mais direta da
comunidade na formulagdo, no detalhamento e na implementacéo das politicas
publicas. A crescente difusdo desse enfoque pode ser atribuida, por um lado, ao
préprio avango da democratizacdo do pais e, por outro, a uma nova abordagem
que se vem tornando dominante no contexto internacional,* que enfatiza a impor-
téncia da participacdo da sociedade civil e da articulagdo de atores sociais para as
acoes rel acionadas com a promocao do desenvolvimento.

Como consequiéncia dessa difusdo, ja se tornou pratica corrente promover con-
sultas aos segmentos diretamente ou indiretamente interessados, quando da elabo-
racéo de projetos e programas especificos. Da mesma forma, ja € usua que sgjam
adotados mecanismos participativos na implementacdo e no acompanhamento de
acOes setoriais, especiamente na area social. Prova disso é a multiplicidade de
comissdes criadas para acompanhar a execucdo de programas especificos, em ni-
vel municipal,® estadual e federal, com presenca de representantes de varios seg-
mentos da sociedade civil.

Outra forma de participacdo, que se esta difundindo de forma crescente entre as
administracOes locais, sG0 orcamentos participativos, em que a populacdo e/ou re-
presentantes de organizages da sociedade civil sd0 chamados a deliberar sobre a

1 Como ser4 mostrado nos préximos capitulos do texto, nos Gltimos anos, as principais institui-

¢Oes internacionais de promogéo e financiamento do desenvolvimento tém passado, de forma
crescente, aincorporar préticas participativas as suas rotinas operacionais.

A implantagdo desses conselhos ou comissdes €, muitas vezes, exigida para que 0 municipio
possa ter acesso a recursos de determinados programas. No entanto, apesar da intencédo positi-
va, sua multiplicacdo exagerada pode tornar-se contraproducente, especialmente no caso de lo-
calidades menores.
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alocacao de recursos publicos destinados a investimentos. O exemplo mais conheci-
do talvez seja o de Porto Alegre, que ja completou uma década de existéncia®

Mais escassas, no Brasil, sGo as iniciativas de promogédo da participacdo ou de
articulagdo de atores sociais que tenham, simultaneamente, escopo territorial e
setorial mais amplo, atingindo ambito microrregional e tendo uma abrangéncia
gue transcenda o nivel de um setor, programa ou projeto especifico. Um dos fato-
res que contribuem para isso é o fato de que ndo existe, na estrutura federativa
brasileira, uma instancia politico-administrativa intermediaria entre o Estado e o
municipio. Como consequiéncia, as divisdes microrregionais adotadas pelos dife-
rentes 6rgaos publicos estaduais e federais tendem a ndo ser compativeis entre s,
impedindo melhor articulagcdo entre as agdes setoriais da administragdo publicaem
escala regiona e dificultando a implementacdo de préticas participativas abran-
gentes nesse nivel.

Também sdo raras, no Brasil, organizacfes e instituicdes que congreguem e ar-
ticulem diferentes segmentos da sociedade nessa escala territorial. As principais
organizacOes politicas existentes — as associacfes de municipios — tendem a
estar voltadas para uma agenda em que predominam os temas diretamente rel acio-
nados com a problematica administrativa municipal. Em geral, a preocupacdo com
questdes relativas ao desenvolvimento regiona é relegada a segundo plano. Sua
composicao territorial tende a ser instavel, como resultado de mudancas na con-
juntura politica. Além disso, raras vezes ha mecanismos formais que promovam
articulagdo permanente entre essas associagOes e a sociedade civil da regido em
que atuam.*

Somadas, a inexisténcia de uma instancia politico-administrativa intermediaria
entre o estado e 0s municipios e a escassez de organizacdes e instituicdes de
abrangéncia microrregiona contribuem, de forma decisiva, para que, em regra,
ndo haja identidades regionais bem-definidas nessa escala territorial . 1sso se cons-
titui em mais um obstaculo para a articulacdo e para a participacéo da comunida
de, pois ainexisténcia de uma identidade regional dificulta a compreenséo do grau
de interdependéncia existente entre 0s interesses dos atores sociais e politicos que
convivem nesses territérios. Nem sempre ha consciéncia do fato de que muitos
dos problemas econdmicos e sociais que afetam essas areas exigem solucdes regi-
onais. Em consequéncia, tais problemas tendem a ser percebidos e enfrentados
como se fossem questdes locais, deixando de ser identificadas e aproveitadas
muitas oportunidades de cooperacao entre esses atores na defesa de interesses co-
muns a regi&o.

Uma exposi¢ao dessa experiéncia pode ser encontrada em Fedozzi (1997).

Uma excegdo a essa regra é constituida pel as associagdes de municipios de Santa Catarina, com
seus foruns de Desenvolvimento Regional Integrado, cuja experiéncia é apresentada mais adi-
ante neste texto.
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Dessa forma, parece evidente que o estabelecimento de mecanismos solidos de
participacdo nesse nivel geografico exige esforco prévio de construcéo institucio-
nal, que leve ao surgimento e a consolidacéo de organizagcdes que se dediquem,
em cardter permanente, a conscientizar a comunidade sobre a natureza dos pro-
blemas regionais, buscando, simultaneamente, envolvé-la na formulagdo e na im-
plementacdo de agles voltadas para a superacdo desses problemas.

Como jé foi referido, muitas das observacfes aqui apresentadas derivam do
contato com uma experiéncia de construcdo institucional desse tipo, a dos conse-
Ihos regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul (COREDE), surgidos a
partir de 1991. Por esse motivo, 0 espaco ocupado neste texto pela descricéo e
andlise dessa experiéncia € bem mais longo que o dedicado aos casos dos demais
estados. O texto incorpora algumas observagdes mais sumarias sobre quatro outras
iniciativas do mesmo género. A primeira delas € a do Ceard, onde, a partir de
1995, comegaram a ser implantados os conselhos municipais e regionais de Des-
envolvimento Sustentavel. A segunda € a das audiéncias publicas regionais pro-
movidas, desde 1993, pela Assembléia Legidativa de Minas Gerais, para a incor-
poracdo de propostas da comunidade ao orcamento do estado. A terceira € a dos
foruns de Desenvolvimento Regional Integrado, implantados junto as associacdes
de municipios de Santa Catarina. A quarta e Ultima é a do Espirito Santo, onde
existem esforgos para implantar um modelo de regionalizacéo e orgcamento parti-
Cipativo em escala estadual, com a realizacdo de assembléias orcamentarias mi-
crorregionais.

Esses cinco casos foram selecionados tendo como critério o fato de que apre-
sentam, simultaneamente, as seguintes caracteristicas:

(@) buscam promover a participacéo e/ou a articulagdo de atores sociais em uma
escalaterritorial intermediaria entre o estado e 0 municipio;

(b) estéo associadas a esquemas de regionalizagdo e cobrem, ou tém como ob-
jetivo chegar a cobrir, todas as regides de um estado; e

(c) visam estabelecer processos de articulacdo e/ou participacao de carater per-
manente, cuja abrangéncia transcende os limites de um projeto ou programa espe-
cifico.

Os comentarios e observagtes aqui apresentados ndo tém a pretensdo de confi-
gurar uma avaliagao dessas experiéncias. Qualquer tentativa nesse sentido exigiria
uma pesquisa bem mais aprofundada, especialmente sobre os quatro Ultimos ca-
sos. No entanto, foi possivel perceber, com clareza, que a trajetéria desses esforcos
para promover a participacao da comunidade e a articulagéo de atores socials tem
sido marcada por grandes dificuldades, sendo prematuro falar de sucessos consoli-
dados. Dessa forma, buscou-se, nas segoes finais do texto, discutir brevemente al-
guns dos fatores que tém influido, de forma positiva ou negativa, sobre a curta histé-
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ria dessas cinco experiéncias. A influéncia desses fatores deve ser levada em conta
nas estratégias de implantacao de experiéncias semelhantes no futuro, bem como nas
eventuais correctes de rumo que se fagcam necessarias nas ja existentes. S8o discuti-
das, ainda, algumas questdes de natureza metodol 6gica. O texto finaliza com algu-
mas reflexdes sobre como pode ser fortalecida a articulagéo de atores sociais e esti-
mulada a participacéo da comunidade nas agbes de promocao do desenvolvimento
em escalaregional.

O Orcamento Participativo do Distrito Federal ndo foi analisado neste texto, pois
Suas caracteristicas o tornam muito mais préximo das iniciativas existentes em nivel
municipal do que dos demais casos aqui abordados.

2 DESENVOLVIMENTO REGIONAL E
PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL

Comecou a formar-se, nos Ultimos anos, entre pesquisadores e praticantes, o
consenso de que é necessario revisar as estratégias tradicionalmente adotadas na
formulacdo de politicas regionais no Brasil. Tais estratégias, aém de apresentarem
um contedido que, em alguns aspectos, ndo mais se gjusta as realidades e necessi-
dades de uma economia globalizada e aos novos papéis assumidos pelo setor pu-
blico,> padecem de problemas de escopo e de estilo.

Quanto ao escopo, torna-se cada vez mais claro que as abordagens centradas no
nivel de abrangéncia territorial das grandes regiées — Norte, Nordeste, Centro-
Oste, Sudeste e Sul — devem ser substituidas por iniciativas de abrangéncia sub-
regional ou local, que possam ser melhor calibradas com base em diagndsticos
mais precisos da situacdo e das potencialidades dessas areas menores, cuja pro-
blemética tende a ser mais homogénea.

E interessante referir-se, nesse rumo, a um documento da Secretaria Especial de
Politicas Regionais do Ministério do Plangjamento e Orcamento, datado de 1995,
em gue se afirma que, nas novas politicas regionais que vierem a ser adotadas no
pais, deve-se considerar:

®  Cabe repetir aqui uma afirmacao bastante ilustrativa contida nos termos de referéncia definidos

pelo IPEA para a elaborac@o dos estudos sobre Novas Formas de Atuagdo no Desenvolvimento
Regional, entre os quais se inclui o presente documento: “A industrializagdo substitutiva de im-
portagdes constituiu um idedrio rico para a construcdo de politicas piblicas de desenvolvimento
a0 longo de vérias décadas, mas ndo mais subsiste como referéncia para as novas estratégias
estabelecidas apos a década de 80. Abertura comercial, competitividade e outros valores hege-
mdnicos neste momento contrastam com politicas outrora largamente utilizadas de protegéo a
indUstria nascente, de concessao de subsidios e incentivos fiscas, etc. No entanto, ao contrério
do que vem ocorrendo em outros paises, 0 Brasil tem demonstrado visivel retardo na busca e
experimentacdo de novos caminhos”.
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“... aincorporagéo ao processo de plangjamento de uma pesqguisa aprofundada
de esguemas de regionalizacéo, em funcdo da qual as atuais macrorregifes do pais
— cuja grande extensdo geogréfica e consequiente heterogenei dade de caracteristi-
cas fisicas e econdbmicas ndo permitem uma intervencéo mais apropriada do Go-
verno — seriam divididas em sub-regides, areas-programa e areas de desenvol-
vimento local, para as quais pudessem ser definidos programas governamentais
mais adequados as especificidades de cada segmento do espaco regiona” [Brasil.
Ministério do Plang amento e Orcamento, 1995, p. 22].

Quanto ao estilo, vem-se tornando cada vez mais evidente a inadequacdo das
acoes formuladas de cima para baixo, sem envolvimento dos segmentos relevan-
tes da sociedade civil. Na verdade, esse ndo é um problema exclusivo das politicas
regionais, pois a persisténcia desse estilo tecnocrético continua a marcar grande
parte das aces governamentais, nos varios niveis da administracdo publica brasi-
leira.

A existéncia, em alguns 6rgdos encarregados da execucdo de politicas relevan-
tes para 0 desenvolvimento regional, de conselhos consultivos ou deliberativos em
que héa representacdo da sociedade civil em pouco atera essa situagdo. Em primei-
ro lugar porque, na maior parte dos casos, representacdo da comunidade é
amplamente minoritaria em relacdo ao nimero de membros indicados por 6rgaos
oficiais.® Além disso, como em geral as acBes desenvolvidas por esses 6rgaos re-
ferem-se a uma base territorial muito abrangente, reduz-se significativamente a
eficacia real da participacéo e da articulagdo de atores. A presenca de represen-
tantes da sociedade civil nesses conselhos pode contribuir para que se expressem
alguns interesses setoriais mais ampl os e abrangentes, mas fica demasiado distante
das forgas locais, para contribuir de forma mais eficaz para melhor focalizagéo e
calibragem das decisoes.

Cabe destacar que o registro da necessidade desse aumento da participacdo da
sociedade civil ndo se congtitui em fato novo. O professor Paulo Haddad, por
exemplo, ja em trabalho publicado em 1980, ainda durante o regime militar, afir-
mava gue era necessario aumentar o “... grau de participacdo das comunidades, dos
varios grupos sociais, dos diferentes niveis de Governo, a fim de que possa haver
maior mobilizac&o de recursos para as solucdes aternativas que séo melhor conhe-
cidas, em geral, pelos proprios grupos afetados’ [Haddad, 1980, p. 14].

Na atualidade, essa preocupacao se reforca e se renova. Como serd mostrado no
préximo capitulo, séo multiplos os argumentos que sustentam a necessidade de
uma participacdo ampla e efetiva da sociedade civil na formulagdo e implementa

®  Como seré4 mostrado adiante neste texto, uma parcela da literatura sobre o tema, que estabelece

distingdes entre niveis de participacao, afirma que essas situacfes tendem a caracterizar uma
forma apenas simbdlica de participacdo, sem eficacia real, a qual é caracterizada como apazi-
guamento.
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¢ao das acdes de governo, ndo apenas para produzir melhores programas e proje-
tos, mas também como instrumento para a construcdo de uma sociedade mais di-
namica, mais justa e mais democratica.

3 ALGUMASVERTENTES DO ARGUMENTO
EM FAVOR DA PARTICIPACAO

Podem ser desenvolvidas varias linhas convergentes de argumentacdo para
destacar aimportancia da participacdo da sociedade civil e da articulagcéo de atores
sociais nas agbes voltadas para a promogdo do desenvolvimento, seja em escala
nacional, seja regional ou local. Aqui serdo brevemente abordadas cinco dessas li-
nhas, utilizando-se referéncias a literatura recente, especialmente a documentos
produzidos por organizagOes internacionais nos Ultimos anos.

O primeiro argumento destaca a necessidade da consulta aos segmentos da co-
munidade diretamente afetados, quando da concepcao, elaboracdo, implementacéo
e avaliac8o de programas e projetos especificos, relacionados com o desenvolvi-
mento, como meio para assegurar sua eficiéncia e sustentabilidade.

O segundo, mais abrangente, registra aimportancia da vitalidade de uma socie-
dade civil atuante na vida publica para a boa governancia e para o desenvolvi-
mento participativo. Uma das conexdes desse argumento € a implicacdo de que a
participacdo da sociedade civil € importante para assegurar a transparéncia das
acles e para permitir o combate eficiente a corrup¢do no setor publico.

A terceira linha de argumentacdo vincula a participacdo a acumulacdo de capital
socia. Segundo estudos recentes, o capital social — gque € composto por um conjunto
de fatores de natureza cultural que aumenta a propensdo dos atores sociais paraa cola
borac&o e para empreender agdes coletivas — congtitui-se em importante fator expli-
cativo das diferencas regionais quanto ao nivel de desenvolvimento.

A quarta estabel ece conexdes entre a operacao de mecanismos participativos na
formulacdo e implementacdo de politicas publicas e o fortalecimento da competi-
tividade sistémica de um pais ou de uma regi&o.

A quinta — e Ultima — ressalta o papel desempenhado pela participacéo no
processo de formagdo e consolidacdo das identidades regionais, que facilitam a
construcdo de consensos basicos entre 0s atores sociais que S0 essenciais para o
desenvolvimento.

Essas vertentes, em grande parte sobrepostas, acabam por destacar dois aspectos da
participacéo. Um deles € 0 seu carédter de elemento essencia da propriaidéa de demo-
cracia. O outro é 0 seu importante pape instrumental, derivado da funcionalidade da
participacdo para a articulacéo de atores sociais e para a viabilizagdo de processos de
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capacitacdo e de aprendizado coletivo, extremamente relevantes para a promogéo do
desenvolvimento.”

Quanto ao primeiro desses dois pontos, um artigo recente destaca que:

“Uma das mais antigas afirmativas a respeito das condicdes para a vigéncia da
democracia € a de que a existéncia de uma densa rede de organizagdes intermedi&
rias e a vitalidade da participacdo nessas organizacfes sdo de importancia critica
tanto para o estabelecimento da democracia quanto para a qualidade da governan-
cia democrética’® [Rueschmeyer, 1997, p. 1].

Ja com referéncia a utilidade da participacdo enquanto instrumento de capacita-
¢éo e de aprendizado coletivo, esse mesmo artigo registra:

“A participacdo social no passado gjuda a superar os problemas da acdo coleti-
va — até mesmo, possivelmente, com respeito a outros temas bastante diferentes
— no futuro. (...) A experiéncia— e a memdria coletiva — das acdes cooperati-
vas bem-sucedidas, sgja ou ndo em questdes relacionadas com poder e politica,
tem este efeito por diferentes razdes. (1) diminui o sentimento de impoténcia dos
individuos isolados diante de problemas cuja solucéo exige a cooperacdo de mui-
tos; (2) aumenta a propensdo no sentido de trabalhar em acdes de natureza publica
(...); e (3) dispde as pessoas a confiarem na cooperacao de seus semelhantes, ao in-
vés de acreditarem que eles tenderdo a comportar-se de forma oportunista, apenas
aproveitando-se dos esforcos alheios’® [Rueschmeyer, op. cit., p. 2 e 3].

3.1 Participacdo e Eficacia O argumento utilizado com maior freqtiéncia em
das I ntervencbes defesa da participacdo ocupase, fundamental-
mente, com o aumento da eficicia das acbes go-

vernamentais.

A falta de participacdo da comunidade é apontada, na literatura produzida pelas
principais institui¢cbes internacionais da &rea de fomento do desenvolvimento,
como uma das principais causas do fracasso de politicas, programas e projetos de

" Um registro similar sobre as diferencas entre participagdo enquanto meio e participacio en-

guanto fim pode ser encontrado no capitulo 1 do UNDP Guidebook on Participation (disponivel
pela Internet no endereco http://www.undp.org/undp/csopp/paguide.htm, em 1/6/98).

“One of the oldest claims about the conditions for democratic rule holds that dense intermedi-
ary organizations and lively participation in them are of critical importance both for the es-
tablishment of democracy and for the quality of democratic governance.”

“ Social Participation in the past helps overcome the problems of collective action — on possi-
bly quite different issues — in the future. (...) The experience — and the collective memory —
of successful cooperative action, whether it was concerned with matters of power and politics
or not, has this effect for several reasons. It (1) diminishes the sense of futility felt by isolated
individuals in the face of problems whose solution requires the cooperation of many. It (2) cre-
ates a greater propensity to work for public goods (...). And, in turn, it (3) disposes people to
trust that otherswill pitch in, too, and not opt to be ‘freeriders' instead” .
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diferentes tipos. Segundo essa avaliagdo, a auséncia de uma interagdo suficiente
com 0s segmentos relevantes da sociedade tende a fazer que muitas das acdes pu-
blicas sejam mal calibradas, tornando-se incapazes de alcancar integralmente os
objetivos propostos. Além disso, quando tratada apenas como objeto, e ndo como
um dos sujeitos do processo de concepcdo e implementacdo dessas iniciativas, a
comunidade tende a ndo se identificar com elas, reduzindo sua sustentacdo politica
e aumentando o risco de que se tornem efémeras.

Como consegiiéncia dessa falta de envolvimento da comunidade, muitos pro-
gramas e projetos governamentais concebidos e implantados de cima para baixo
ndo sobrevivem as administracfes responsaveis pelo seu lancamento. Acabam por
ser substituidos por outros igualmente efémeros, num ciclo patético que envolve
grande desperdicio de recursos e so contribui para aumentar o descrédito em rela-
¢ao a eficécia das agdes do setor publico.

Tendo em vista essas constatacdes, varias organizages internacionai s passaram
arecomendar, com énfase, nos Ultimos anos, o envolvimento direto dos segmentos
interessados da comunidade'® na formulacdo e implementacéo dos programas que
recebem seu apoio. S80 numerosos os documentos por elas produzidos que refle-
tem a preocupacdo de incorporar um enfoque participativo as agdes de promocao
do desenvolvimento, para assegurar sua eficacia. Muitas citacOes ilustrativas po-
dem ser extraidas desses textos.

O presidente do Banco Mundial, James D. Wolfensohn, por exemplo, declara,
na apresentacdo de um documento da instituicdo que contém estudos de caso e
orientacOes préticas sobre a participacdo da comunidade em projetos de desenvol-
vimento:

“Eu pessoamente acredito na relevancia das abordagens participativas e das
parcerias para o desenvolvimento e buscarel incorpora-las a rotina da atuacéo do
Banco” ! (texto de apresentacdo do World Bank Participatory Sourcebook, dispo-
nivel na Internet no site http://www.worldbank.org/html/edi/sourcebook/ sbho-
me.html).

Varias referéncias podem ser encontradas, em outros documentos produzidos pelo
Banco Mundial, sobre a necessidade da participacéo dos segmentos da sociedade civil
na elaboracdo de projetos e programas especificos. Assim, por exemplo, em relatério
preparado como referéncia para a reuniao do Grupo dos Sete (G7), realizada em
Lyon, em 1996, podem-se ler as seguintes afirmagoes.

0 Por segmentos interessados entendem-se aqueles cujos interesses sdo direta ou indiretamente
afetados pelo programa ou projeto em questdo (primary or secondary stakeholders).

11 «| personally believe in the relevance of participatory approaches and partnerships in devel-
opment and am committed to making them a way of doing businessin the Bank.”
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“O aumento da participacdo dos segmentos interessados € de alta prioridade
para o Banco. A ascensdo da sociedade civil modificou profundamente os progra-
mas de assisténcia ao desenvolvimento, ocupando algumas das fungdes que anti-
gamente eram atribuidas apenas aos governos. A sociedade civil, e em particular
0s pobres e outros grupos marginalizados por motivos de educagéo, de origem
étnica ou de sexo, ndo tinha voz no processo de desenvolvimento. O Banco, atu-
amente, esta indo além da sua tradicional cooperacdo com 0s governos e também
promovendo a participacéo das organizacdes ndo governamentais (ONG), do setor
privado, dos grupos comunitarios, das cooperativas, das institui¢des religiosas, das
organizacoes femininas e de outros segmentos interessados na tomada de deci-
s0es’’?  (esse texto pode ser obtido na Internet, no endereco
http://www.utl 1.library.utoronto.ca: 80/www/g7/96wbggov.htm).

Mais adiante, esse mesmo documento reafirma a nova atitude pré-ativa do Banco
para induzir seus parceiros nacionais a incorporarem praticas participativas as suas
acOes de promocao do desenvolvimento: “O Banco esta, cada vez mais, encorgjando
0s governos dos paises-membros a interagirem mais intensamente com a sociedade
civil na definicao das prioridades para o desenvolvimento.”

Como reflexo dessa nova orientagdo, o Banco Mundial, o Banco Interamerica
no de Desenvolvimento (BID) e o United Nations Development Programme
(UNDP) elaboraram guias praticos, para uso de suas equipes técnicas, sobre como
promover a participagdo da comunidade na formulagéo, implementacéo e avalia
c30 de projetos e programas de desenvolvimento.’ Cépias integrais dos textos
desses guias podem ser obtidas pela Internet.

12" “|ncreasing participation of stakeholdersis a top priority for the Bank. The rise of civil society

has profoundly changed development assistance programs, replacing some functions formerly
ascribed only to governments. Civil society, particularly the poor and other disadvantaged
groups in terms of education, ethnicity, or gender — was previously voiceless in the develop-
ment process. The Bank is now reaching beyond traditional cooperation with its member gov-
ernments to promote participation in decision-making by non-governmental organizations
(NGO), the private sector, community groups, cooperatives, religious groups, women's organi-
zations, and other directly affected stakeholders’ .

3 “The bank isincreasingly encouraging its member countries to interact more with civil society

about development priorities’.

¥ Trata-se, no caso do Banco Mundial, do World Bank Participatory Sourcebook, no do BID, do

Resource Book on Participation, e no do UNDP, do UNDP Guidebook on Participation e de Who
Are the Question-makers: A Participatory Evaluation Handbook, todos referidos na bibliogra-
fiae disponivels, em versdo integral, pela Internet.
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3.2 Participacgao e A defesa da participacdo da sociedade civil, por parte

Good Governance dessas ingtituigdes internacionais, também persegue

objetivos mais amplos que o simples aumento da efi-

ciéncia e da sustentabilidade de projetos e programas especificos. Assim, o relato-
rio anteriormente referido do Banco Mundia afirma:

“O Banco Mundial acredita que, para que 0 processo de desenvolvimento sgja
sustentavel, deve existir um conjunto transparente e previsivel de normas e insti-
tuicdes que regulem as acbes publicas e privadas. A boa governancia é caracteri-
zada por: um processo esclarecido e previsivel de formulago de politicas publi-
cas, por servidores publicos profissionalizados, por um Poder Executivo que possa
ser responsabilizado por suas agdes e por uma sociedade civil forte e atuante nas
questdes de interesse publico — todos agindo dentro das regras da lei. A partici-
pacdo é um componente intrinseco da boa governancia’® (relatério de referéncia
para areunido do Grupo dos Sete em Lyon, 1996).

A reunido anual do Grupo dos Sete realizada em 1995, em Halifax, no Canada,
identificou o desenvolvimento participativo e a boa governancia como objetivos
importantes a serem perseguidos pela acdo das institui¢des internacionais voltadas
para a promoc¢do do desenvolvimento.

A incorporacdo do conceito de governancia a abordagem do desenvolvimento é
relativamente recente. Até a década de 70 predominavam, ainda, as abordagens
focalizadas na acdo do governo, que viam na atuacéo do setor publico o motor do
processo de desenvolvimento. Na década de 80, compreensdo ampliou-se, pas-
sando a estar focalizada na administragdo do desenvolvimento, incorporando a ava
liac&o da capacidade do estado paraintegrar e liderar o conjunto da sociedade.

Na década de 90, a abordagem ampliou-se ainda mais, passando a ser focaliza-
da na capacidade tanto do estado quanto da iniciativa privada e da sociedade civil
como atores do desenvolvimento. Passou a ser crescentemente enfatizada a natu-
reza democratica da governancia, abrangendo os mecanismos de participacao, de
formagao de consensos e de envolvimento da sociedade civil no processo do des-
envolvimento. Passou a ser reconhecido o papel desempenhado pelas organiza-
¢cOes ndo governamentais, sendo reavaliado o papel desempenhado pelas institui-
cOes existentes, e passando a ser admitida a necessidade de se desenvolverem no-
vas institui¢des, mecanismos e processos que desempenhassem fungdes necessari-
as paraviabilizar essa nova concepcao do desenvolvimento.

> “The World Bank believes that, for development to be sustainable, a predictable and transpar-
ent framework of rules and institutions for the conduct of private and public business must ex-
ist. Good governance is epitomized by: predictable, open, and enlightened policy-making; a
bureaucracy imbued of a professional ethos; an executive arm of government accountable for
its actions; and a strong civil society participating in public affairs — all behaving under the
rule of the law. Participation isintrinsic to good governance.”
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Conforme registra um documento de politica produzido pelo UNDP [UNDP,
19974), o conceito de governancia é, portanto, bem mais abrangente do que o de
governo:

“A governancia pode ser vista como o exercicio da autoridade econémica, po-
litica e administrativa para gerenciar um pais em todos os niveis. Compreende os
mecani Smos, processos e institui¢des por meio dos quais os cidadaos e grupos ar-
ticulam seus interesses, exercitam seus direitos legal's, cumprem com suas obriga-
cOes e mediam suas diferencas.”*°

A governancia abrange, portanto, as estruturas institucionais, as politicas, os
processos decisorios e as regras formais e informais, relacionadas com temas de
interesse publico, que determinam como o poder € exercido, como as decisdes sao
tomadas e como os cidaddos participam do processo decisorio. *’

Em nome da prioridade que passou a ser dada a boa governancia pelas organiza-
cOes internacionais, que transparece em muitos dos documentos de politica divulga-
dos nos ultimos anos, é postulada a necessidade de uma ampla participacdo da soci-
edade civil em todas as atividades relacionadas com o desenvolvimento.

Um relatério da Japanese International Cooperation Agency (JcA), intitulado
Participatory Development and Good Gover nance (documento obtido em 22/3/97
no site http://www jica.ific.or.jp/e-info-part/index.html), por exemplo, afirma: “Ha
um crescente reconhecimento da necessidade ndo apenas da participagéo da co-
munidade em projetos individuais, mas também da ampla participacéo dos cida
daos nas atividades voltadas para o desenvolvimento dos paises receptores [da as-
sisténcia ao desenvolvimento] '8

Cabe aos governos nacionais, segundo esse mesmo relatorio, agir para criar condi-
cOes para 0 aumento da participacéo da sociedade civil nessas dtividades. “Torna-se
cada vez mais ampla a compreensdo de que o0 governo deve desempenhar um papel

importante na construcdo da infra-estrutura organizaciond e fisica que torna possivel a
XA 19

participagao”.

16 “Governance can be seen as the exercise of economic, political and administrative authority to

manage a country’s affairs at all levels. It comprises the mechanisms, processes and institu-
tions through which citizens and groups articulate their interests, exercise their legal rights,
meet their obligations and mediate their differences’.

Este paragrafo, assim como os imediatamente anteriores, apbia-se em informagdes apresentadas
em um material produzido para seminarios internos pela Management Development and Go-
vernance Division do United Nations Development Programme (UNDP), disponivel na Internet
no site http://www.magnet.UNDP.org/.

17

8 “Thereis an increasing recognition of the necessity not only of community participation in in-

dividual projects but also of widespread citizen participation in national development activities
in recipient countries” .

19 “|t has (...) become increasingly understood that the government should play a major role in

building the organizational and physical infrastructure that makes (...) participation possible”.
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O documento relaciona, ainda, a boa governancia com dois aspectos béasicos do
funcionamento do setor publico: sua orientacdo para promover o desenvolvimento
autocentrado e sustentavel, com aumento da justica social, e sua operacéo efetiva
e eficaz em termos administrativos.

Um dos aspectos centrais da boa governancia é a orientagdo do Estado para a
democratizacdo de suas agoes.

“O ponto-chave da (...) orientagdo das acbes de um Estado centra-se na questéo
de se suas atitudes basicas tém uma orientacdo democratica. Os elementos que
contribuem para isso incluem a legitimidade e responsabilidade do governo, a de-
fesa dos direitos humanos, a autonomia local e a desconcentracdo do poder, € 0
controle civil das organizactes militares’® (3ca — Participatory Development
and Good Governance).

O desenvolvimento participativo, por sua vez, é definido pelo documento da
JCA cOmo:

“... uma abordagem do desenvolvimento que € concebida com a finalidade de
aumentar a sustentabilidade e a auto-suficiéncia e de alcancar a justica social por
meio do melhoramento da qualidade da participacé@o dos individuos. Para nés, o
ponto focal do desenvolvimento participativo deve ser a melhoria qualitativa da
participacéo nas sociedades locais. A relacdo entre desenvolvimento participativo e
boa governancia é bidireciond ...”.**

“O desenvolvimento participativo e a boa governancia relacionam-se da forma
seguinte: o0 desenvolvimento participativo, com seu foco central na melhoria da
qualidade da participacdo pelas sociedades locais, facilitando o atingimento do
desenvolvimento sustentével e auto-suficiente e da justica social, € uma formaim-
portante de desenvolvimento orientado para as pessoas. A boa governancia pro-
porciona a base para o desenvolvimento participativo, na medida em que propicia
ao governo as funcdes necessarias para promover a participagdo e criar um ambi-
ente favoravel para os processos participativos.

No entanto, a boa governancia, enquanto funcdo do governo, ndo se refere ape-
nas ao apoio ao desenvolvimento participativo: a medida que os processos partici-
pativos evoluem, a boa governancia também evolui para apoiar uma participacdo

2 “The key point of (...) the ideal orientation of a state, hinges on whether the state's basic atti-

tudes are democratically oriented. Elements contributing to this include, for example, the le-
gitimacy and accountability of the government, the securing of human rights, local autonomy
and devolution of power, and civilian control of the military” .

2« . an approach to development that is designed to enhance sustainability and self-reliance

and to achieve social justice through improvements in the quality of peoples participation. For
us, the focal point of participatory development should be the qualitative enhancement of par-
ticipation in local societies...”
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mais ampla e mais madura. Nesse sentido, o desenvolvimento participativo tam-

bém acaba por promover a boa governancia’ .

Assim como a JICA, também 0 UNDP, a OECD,* a UsaID?* e outras instituicoes
similares produziram documentos de politica que se baseiam nos conceitos de
desenvolvimento participativo e de good governance. Esses conceitos constituem,
na atualidade, a base do enfoque dominante na assisténcia ao desenvolvimento por
parte dos paises desenvolvidos e das principais organizagdes internacionais.

Mais recentemente, em junho de 1997, foi lancada pelo Banco Mundia a edi-
¢cdo anual do World Development Report intitulada The Sate in a Changing
World; esse documento pode ser considerado a sintese mais autorizada do pensa-
mento dominante, nas principais organizagoes internacionais, sobre a atuacéo e a
organizacdo do Estado na sociedade atual. Seu sé&timo capitulo — Bringing the
Sate Closer to the People — discorre amplamente sobre a temética da participa
¢do no contexto da governancia.

Um primeiro ponto a destacar-se na andlise contida nesse capitulo € a afirmativa
de que s80 necessarios mecanismos adicionais de participacdo, além do processo
eleitora, parainformar os 6rgaos que constituem a estrutura do Estado sobre as pre-
feréncias da sociedade: “ ... o simples fato de que as elei¢bes e os referendos sao re-
lativamente pouco freglentes ... limita seu escopo como instrumentos para informar
rapidamente sobre as preferéncias da sociedade” % [BIRD, 1997].

Com base nesse argumento, o texto destaca o papel desempenhado pelas orga-
nizacBes ndo governamentais, recomendando também a institucionalizacdo, pelos
governos, de mecanismos participativos de informacdo e de consulta:

22 “participatory development and good governance are related in the following way: participa-

tory development, with its central focus on raising the quality of participation by local socie-
ties and thus better achieving self-reliant and sustainable development and social justice, is
one important form of people-oriented development. Good governance is the foundation of
participatory development inasmuch as it provides the government functions needed to pro-
mote participation and create the environment in which participatory processes take place.

Yet good governance as a function of government does not refer solely to support for partici-
patory development: as participatory processes evolve, good governance develops into such
functioning that supports wider and more mature peopl€e’s participation. In this sense, partici-
patory development promotes good governance in itsturn.”

2 Evaluation of Programs Promoting Participatory Development and Good Governance —

Synthesis Report e Final Report of the ad hoc Working Group on Participatory Development
and Good Governance, ambos de responsabilidade do Development Assistance Comittee, da
OECD, disponiveis no site http://www. OECD.org/freedoc.htm.

% UsAID — Participatory Development.

“ ... the simple fact that elections and referendums are held relatively infrequently (...) limits
their scope for communicating timely information about societal preferences’.

25
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“E geralmente aceito o fato de que, em algumas &reas, as decisdes publicas de-
vem ser isoladas das pressdes politicas. Em outras, no entanto, 0s interesses priva
dos e publicos coincidem de tal forma que algum nivel de deliberacdo conjunta
entre atores publicos e privados é ndo apenas desgjavel, mas de fato essencia para
0 sucesso. No leste da Asia, por meio da institucionalizagio de conselhos de deli-
beracdo conjunta entre o setor publico e a area privada, incluindo representantes
de sindicatos, empresas e governo, os formuladores de politicas foram capazes de
obter um acordo amplo sobre questBes de politica econémica e alcancar o com-
prometimento necessario para intervir de forma rapida e flexivel. Outros paises,
com ambientes institucionais bastante diferenciados, como Botswana, Chile, Mé-
xico, Senegal, Uganda e Estados Unidos, também buscaram implantar mecanis-
mos deliberativos paratratar de temas que vao desde a politica econdbmica até are-
forma institucional”? [BIRD, op. cit., p.117].

Nos paragrafos seguintes, o texto desse relatorio arrola os beneficios que po-
dem advir da operacdo desses mecanismos participativos de informagdo e consul-
ta: “Técnicas especificas e mecanismos de consulta aos usuarios e aos segmentos que
se pretende beneficiar podem, também, gjudar a melhorar a quaidade de servigos pU-
blicos especificos.’ E, ainda: “Além de aumentar o fluxo de informagdes disponi-
Vels para o0s responsaveis pelo setor publico, as técnicas de consulta aos cidadaos e
usuérios podem introduzir mais abertura e transparéncia no sistema. A medida que
mais pessoas tomam conhecimento do desempenho de 6rgaos e dirigentes especi-
ficos, torna-se mais provavel que o publico exerca pressdo no sentido de que esse
desempenho segja melhorado. Ao mesmo tempo, as organizacdes publicas terdo
menor possibilidade de agir de forma arbitréria’ % [BIRD, op. cit., p. 117].

Um aspecto essencial do argumento sobre a boa governancia € a énfase dada a
necessidade da transparéncia das acBes governamentais, que pressupde um nivel

% “|t is generally accepted that some areas of public decision making require insulation from
political pressure. In others, however, public and private interests coincide to such an extent
(...) that some level of public-private deliberation is not just desirable but in fact critical to
success. In East Asia, by ingtitutionalizing public-private deliberation councils comprising rep-
resentatives of labor unions, industry and government, policymakers were able to get broad
agreement on economic policy issues and the necessary commitment to intervene quickly and
flexibly. Other nations with very different institutional settings , such as Botswana, Chile,
Mexico, Senegal, Uganda, and the United Sates, have also sought to implement deliberative
mechanisms on issues ranging from economic policy to institutional reform”.

2" “Specific techniques and mechanisms for consulting users and intended beneficiaries can also

help improve the quality of specific public services.”

% “Besides increasing the flow of information to public officials, techniques for citizen and client

consultation can introduce more openness and transparency into the system. As more people
become awar e of the performance of specific agencies or officials, they are more likely to exert
pressure on the agency to perform better. At the same time public agencies will have less op-
portunity for arbitrary action.”
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elevado de participacdo da sociedade civil, para que sgja evitada a corrupgdo no
setor publico. Esse ponto é destacado em um documento produzido pela Transpa-
rency International, organizacéo ndo governamental que se dedica a estimular o
combate a corrupcao em nivel internacional:

“A sociedade civil possui 0s conhecimentos e as redes de contatos necessarios
para abordar temas de interesse comum, inclusive a corrupgdo. E tem interesse em
fazé-lo. A maior parte da corrupcéo existente em uma sociedade envolve dois ato-
res, 0 governo e o setor privado. A sociedade civil €, tipicamente, a principal viti-
ma’ % (The Transparency International Sourcebook, cujo texto integral esta dis-
ponivel na lnternet, no site http://www.transparency.de/sourcebook).

Em outra passagem, o mesmo documento reforca a importancia do fortaleci-
mento da sociedade civil, destacando que a sua debilidade e a auséncia de partici-
pacao facilitam a disseminacdo da corrupgdo no setor publico:

“O aumento do papd da sociedade civil no sentido de exigir maior responsabilida
de do governo envolve questdes bésicas sobre poder, transparéncia, participacéo e de-
mocracia. A estrutura hierarquica e fechada do estado e os governos autocréticos difi-
cultaram, em muitos paises, no passado, o crescimento da sociedade civil, permitindo
gue 0s responsavels por 0rgaos publicos operassem em uma atmosfera em que néo

existiam transparéncia e responsabilidade perante o puiblico”.*°

3.3 ParticipagdoeAcumulagdo  Mais proxima da preocupagéo especifica com o

de Capital Social desenvolvimento regiond, ha anda, outra

abordagem relativamente recente, que proporci-

ona suporte as agoes voltadas para o fortaecimento da sociedade civil, pelo apoio as
ingtitui¢gdes ndo governamentais e pelo estimul o as préticas participativas.

O elemento central desse enfoque, que destaca a importancia dos fatores cultu-
rais para 0 processo de desenvolvimento, é o conceito de capital social. Ao lado
do capita fisico e do capital humano, este terceiro tipo de capital seria de impor-
tancia decisiva para explicar as diferencas entre paises e entre regifes, quanto a
prosperidade econdmica.

% “Civil society encompasses the expertise and networks needed to address issues of common

concern, including corruption. And has a vested interest in doing so. Most of the corruption in
a society involves two principal actors, the government and the private sector. Civil society is,
typically, the major victim.”

% «Enhancing the role of civil society in demanding accountability from government involves the

most basic questions about power, transparency, participation and democracy. The top-down
and closed structure of state-controlled and autocratic governments in many countries has, in
the past, stunted the growth of civil society and permitted public officials to operate in an at-
mosphere devoid of public accountability or transparency” .
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O capita socia é conceituado como constituido pelo conjunto de “ caracteristicas da
organizacdo socia, como confianga, normas e sistemas, que contribuam para aumentar
a eficiéncia da sociedade, facilitando as agdes coordenadas’ [Putnam, 1996, p. 177].
Como afirma James Coleman, um sociélogo estaduni dense:

“Assim como outras formas de capital, o capital socia é produtivo, e possibi-
lita a realizac@o de certos objetivos que seriam inalcancaveis se ele ndo existisse
(...) Por exemplo, um grupo cujos membros demonstrem confiabilidade e que de-
positem ampla confianca uns nos outros é capaz de realizar muito mais do que
outro grupo que careca de confiabilidade e de confianca (...)” [apud Putnam, op.
cit., p. 177].

Fazem parte do capital socia, portanto, os tragos culturais caracteristicos de uma
comunidade que contribuem para fazer que seus membros se tornem propensos a co-
laborar na solucdo de problemas de interesse comum. Incluem-se ai, por exemplo, as
redes de relaghes interpessoals e 0s sentimentos de confianca mutua entre os individu-
0S que congtituem essa comunidade, que tornam possivel o empreendimento de acdes
conjuntas que resultem em proveito da coletividade.

Mesmo alguns aspectos da vida comunitéria que aparentemente ndo tém rele-
vancia econémica direta, como a participacado ativa em associacdes de diversos ti-
pos — como clubes de servicos e entidades com objetivos culturais ou esportivos
—, passaram a ser considerados relevantes para explicar o desenvolvimento, na
medida em que ajudam a aproximar os membros da comunidade, fortalecendo os
lacos existentes entre eles e tornando-os culturalmente mais propensos a colaborar
para enfrentar problemas comuns.

O professor Robert D. Putnam, cientista politico de Harvard, com a publicacéo
de Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy,®* em 1993, tor-
nou-se um dos principais expoentes desse tipo de abordagem, ao utilizar o con-
ceito de capital social para explicar as diferencas de desempenho institucional das
administracOes regionais italianas.

Segundo Putnam, a partir da conquista normanda da Sicilia, na Idade Média,
construiu-se no sul da Itdlia uma tradicdo cultural autoritéria, que levou ao predo-
minio nessa regido de relagdes sociais de tipo vertical, hierérquicas, 0 que gerou
um campo pouco fértil para o cultivo do espirito participativo e comunitario. Em
ambientes como esse, as questfes publicas tendem a ser vistas como da alcada ex-
clusiva das €lites, dos notabili, situando-se fora da esfera de agdo dos cidadaos
comuns.

31 Editado no Brasil em 1996, pela FGv, com o titulo de “Comunidade e Democracia: A Experi-
énciadaltédliaModerna’.
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Nessas sociedades, os individuos tendem a concentrar suas leal dades e sua con-
fianca em circulos mais fechados, como aqueles unidos por lacos familiares (por
exemplo, as familias do crime organizado siciliano), sendo pouco propensos a as-
sociarem-se e relacionarem-se de forma colaborativa com pessoas que lhes sdo
menos proximas na comunidade.

Ao contrario, no centro e no norte do pais — onde as relacdes feudais foram
menos duradouras e cuja tradicdo democrética remonta as cidades medievais, ber-
¢o de instituigdes de tipo republicano —, as redes de relacdes sociais tornaram-se
mais densas ao longo da historia, criando-se um ambiente em que predominam as
ligacBes horizontais, ndo hierarquicas, que favorecem a participacdo, a colabora-
¢a0 e 0 associativismo. N&o € por acaso que nessa area se situam os distritos in-
dustriais da terza Italia, tdo freqlentemente preconizados como modelo a ser se-
guido em outras regides, cuja competitividade se baseia na cooperagdo entre um
grande nimero de pegquenas empresas.

Parece ser evidente a principal implicaco dessa andlise, no que se refere as
politicas de desenvolvimento regional: além das iniciativas de tipo tradicional,
como aimplantagdo de infra-estrutura, as agdes de fomento e os esforgos voltados
para a atragéo de investimentos privados, devem ser adotadas medidas que contri-
buam para a acumulacéo de capital social, fortalecendo a coesdo das comunidades,
promovendo a colaboracdo na solucéo de problemas comuns e estimulando os va
rios atores socials a participarem ativamente da discusséo das questdes de interes-
se publico.

A relevancia da acumulacdo de capital social, como objetivo de politica publi-
ca, € destacada por registros como o seguinte, extraido de um documento da OECD,
no qual é analisada a contribuicdo da cooperacdo internacional para a promogao
do desenvolvimento:

“A cooperacdo para o desenvolvimento pode também postular, na atualidade, a
responsabilidade por contribuicdes para uma ampla gama de fatores importantes
para o desenvolvimento sustentével, que sdo menos quantificaveis. Esses fatores
abrangem desde a melhoria da capacidade para administrar politicas econémicas e
sociais até a crescente atencdo dada a temas como a responsabilidade perante o
publico, a obediéncia a lei, o respeito aos diretos humanos, 0 aumento da partici-
pacdo, a acumulacdo de capital socia e a preocupacdo com a sustentabilidade am-
biental. Esses aspectos do desenvolvimento, mais complexos que alguns dos desa
fios anteriores, sGo componentes basicos da cooperacéo internacional na atualida-
de’ ¥ [oECD, 1996, p.g].

% “Development co-operation can now also claim significant contributions to a broad range of

less quantifiable factors of importance to sustainable devel opment. These range from improved
capacity for managing economic and social policies to heightened attention to issues of ac-
countability, the rule of law and human rights, expanded participation and the accumulation of
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Parece claro que o contato entre a sociedade civil e a administracdo publica, por
intermédio da participacdo da comunidade na formulacéo, na implementacdo e na
avaiacdo de agbes governamentals, deve ser visto como um instrumento importante
para a consolidacdo de relaces de confianca entre 0s varios atores sociais, publicos e
privados, contribuindo, portanto, para a acumulacéo de capita social.

Os mecanismos participativos mais adequados para esse objetivo parecem ser
aqueles que possibilitam uma interacdo permanente entre os diferentes segmentos
da sociedade civil e entre eles e as varias instancias da administracdo publica, fa-
cilitando os processos de capacitacdo e de aprendizado coletivo® e constituindo-se
em instrumentos potentes para a formagdo de consensos e para a articulagéo de
atores sociais.

Em vérios paises, esse papel € desempenhado por instituicdes usual mente de-
nominadas conselhos econdmicos e sociais. Na Espanha, esses conselhos existem
no nivel nacional e no regional. Na Franca, constituem uma das insténcias da ad-
ministrac&o regional, assim como ocorre no Chile.* Como serd visto adiante, em
algumas das experiéncias brasileiras analisadas neste texto, esteve presente a pre-
ocupacao em criar organizagdes que cumprissem com esses objetivos.

Apesar da crescente atencéo que vem sendo dada ao conceito de capital social,
é inevitavel registrar que ainda € incipiente o reconhecimento da sua relevancia
para o campo das politicas publicas, especialmente por parte dos responsaveis pela
formulacdo e implementacdo dessas politicas. Um exemplo especifico disso é o
registro feito em um texto recente sobre a politica de ciéncia e tecnologia nos Es-
tados Unidos:

“A importancia fundamental do capital socia apara ainovacdo e, portanto, para
a politica de ciéncia e tecnologia, embora notada pel os observadores que constitu-
em a vanguarda do pensamento nessa &rea, ainda ndo foi assimilada pelos formu-
ladores das politicas e incorporada a concepcao dos instrumentos de implementa-
cdo dessas politicas. Até agora, quase nenhuma atencdo explicita foi dada aos
efeitos do capital socia sobre ainovacdo. Mas essa relagdo € importante e tem sé-

social capital, and appreciation for environmental sustainability. These aspects of develop-
ment, more complex than some earlier challenges, are basic to international co-operation to-
day” .

Cabe lembrar aqui as observagBes contidas em Rueschemeyer (1997), a respeito dos processos
de aprendizado derivados da participacao, ja referidas neste texto. Outra discussdo interessante
sobre a potencialidade pedagdgica da participagdo pode ser encontrada em um artigo de Jane
Mansbridge, professora de sociologia e ciéncia politica da Northwestern University, intitulado
Does Participation Make Better Citizens?, disponivel na pégina da Civic Practices Network,
http://www.cpn.org/cpn/sections/new_citizenship/theory/ mansbridgel.html.

% A Revista de Trabajo, publicada pelo Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, da Argentina,
dedicou um nimero especial a andlise desses conselhos [Ministério de Trabajo y Seguridad So-
cial, 1995].
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rias implicacBes para as politicas de ciéncia e tecnologia’* [Branscomb e Keller,
1997]. Alguns capitulos desse livro podem se acessados pela Internet, na pagina
do Center for Science and International Affairs, ligado a John F. Kennedy School
of Government, da Universidade de Havad, peo endereco
http://www.ksg.harvard.edu/iip/techproj/toc.htm.

Essa condtatacdo seria, sem dlvida, iguamente pertinente se aplicada a outros
campos das paliticas publicas, para os quais a questéo do capitd socia também érele-
vante, especia mente no contexto de paises em desenvolvimento, como o Brasil.

3.4 Participacéoe Em um esforgo para conceituar os deter-
Competitividade Sistémica minantes da competitividade sistémica,
Altenburg, Hillebrand e Meyer-Stammer

(1997, p. 1) destacam:

“O conceito de competitividade sistémica tenta capturar tanto os determinantes
politicos quanto os determinantes econémicos do desenvolvimento industrial
bem-sucedido. Refere-se a um padréo em que o estado e os atores sociais delibe-
radamente criam as condi¢des necessarias para o desenvolvimento industrial bem-
sucedido, sob aforma de competitividade sistémica.” *°

Esses autores distinguem quatro diferentes nivels determinantes da competiti-
vidade sistémica

“O nivel micro, das empresas e das redes de empresas, 0 hivel meso, das politi-
cas e das ingtituicdes especificas, 0 nivel macro, das condicdes econdmicas gerais,
e 0 nivel meta, das varidveis lentas, como as estruturas socioculturais, aordem e a ori-
entacdo basicas da economia, e a capacidade dos atores sociais para formular visdes e
estratégias’>’ [Altenburg, Hillebrand e Meyer-Stammer, op. cit., p. 1.

% “The fundamental significance of social capital for innovation, and thus for science and tech-

nology policy, while noted by observers at the forefront of thinking in this area, has yet to be
assimilated by policy-makers and captured in the design of policy tools. So far, almost no ex-
plicit attention has been directed towards the effects of social capital on innovation. But the
relationship isimportant and has serious implications for science and technology policy.”

% “The concept of systemic competitiveness tries to capture both the political and the economic

determinants of successful industrial development. It refers to a pattern where state and so-
cietal actors are deliberately creating the conditions for successful industrial development as
systemic competitiveness” .

3" “The micro-level of the firm and inter-firm networks, the meso-level of specific policies and in-

stitutions, the macro-level of generic economic conditions and the meta-level of slow variables
like socio-cultural structures, the basic order and orientation of the economy, and the capacity
of societal actorsto formulate visions and strategies’ .
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Como elementos fundamentais do nivel micro estdo os determinantes internos
— tecnol dgicos e organizacionais — da capacidade competitiva das empresas, as-
sim como as externalidades criadas pela formagdo de redes de empresas.

No nivel meso, cabe destacar as politicas e ingtituicdes dedicadas, de forma es-
pecifica, a criagdo de vantagens competitivas. Este € o campo por exceléncia para
asiniciativas regionais e locais que visem reforcar a competitividade, por meio da
dotag&o de infra-estrutura, das iniciativas voltadas para a qualificagdo e treina-
mento de mdo-de-obra, paraa geracéo e difusdo de tecnologia, por exemplo.

No nivel macro, os principais condicionantes da competitividade sistémica sdo
a estabilidade e a previsibilidade das condi¢cdes macroecondmicas. JA no nivel
meta, o determinante fundamental é o consenso bésico em torno da necessidade e
da desgjabilidade do desenvolvimento industrial e da integracdo competitiva aos
mercados. Nao havendo consenso entre 0s atores sociais e politicos quanto a esses
pontos, as politicas adotadas nos niveis macro e meso tenderdo a ser erraticas, e as
empresas tenderdo a adotar posturas defensivas para protegerem-se e reagirem ra-
pidamente as mudancas de regras. E neste Ultimo nivel (meta) que mais se destaca
a importancia das caracteristicas culturais e dos mecanismos sociais e politicos
gue contribuam para fortalecer a vocacdo de uma sociedade para a formacéo de
CONSENSOS.

Parece claro que a participacdo, a medida que possa contribuir para a acumula-
¢ao de capital social e para a articulagdo dos atores sociais regionais, facilitando a
formacdo de consensos basicos relevantes para o desenvolvimento, contribuira
também parareforcar as bases da competitividade sistémica de uma regi&o.

O capital socia — e a propensdo cultural para a cooperacdo — também sio
importantes nos niveis micro e meso. No micro, a existéncia de relagdes de confi-
anca é essencial para o aproveitamento das externalidades decorrentes da coopera-
cdo entre empresas. No meso, favorece a criacéo e a operacdo de policy networks
capazes de contribuir para a formulacdo de politicas que fortalecam a competitivi-
dade em nivel setorial, regional ou local.

Com relacéo a esse Ultimo ponto — a formulacdo e implementacéo participati-
va de politicas publicas por intermédio de policy networks —, cabe citar aqui al-
gumas observagoes contidas no texto mencionado:

“O desenvolvimento industrial dindmico exige a atuagcdo deliberada, tanto do
governo quanto dos atores sociais, no sentido de estimular e apoiar as empresas no
seu esforgo para criar vantagens competitivas. Em outras palavras, resulta néo
apenas da atuacdo da méo invisivel do mercado, mas também da governancia. No
gue tange ao termo governancia, seguimos aqui a definicdo algo ampla do Banco
Mundial, de que é ‘... a maneira como o poder é exercido, na administracdo dos
recursos econdmicos e sociais de um pais, com o objetivo de promover o desen-
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volvimento’ (Banco Mundial, 1992). Assim como o desenvolvimento em outros
setores, a governancia do desenvolvimento industrial precisa, na atualidade, base-
ar-se em um modelo participativo, por meio do qual os atores sociais interagem
com o estado na definicéo de estratégias e de politicas. Esse tipo de modelo emer-
giu espontaneamente nos paises industrializados, como uma reagdo contra a cres-
cente complexidade da sociedade e contra 0 sucesso limitado do intervencionismo
estatal. Esta emergindo, ainda que de forma hesitante, no mundo em desenvolvi-
mento, especialmente nos paises em que processos de democratizagdo ampliaram
0 espaco para a atuacdo da sociedade civil, e em que a inatividade e a reduzida
competéncia do Estado criaram oportunidades para a atuacdo das organizagdes néo
governamentais’*® [Altenburg, Hillebrand e Meyer-Stammer, op. cit., p. 2 e 3]. O ti-
tulo do documento do Banco Mundid referido no texto € Governance and Develo-
pment.

Reforgando a importancia da abordagem participativa e dos policy networks
para a formulacdo de politicas de suporte a competitividade sistémica no nivel
meso, 0 Mesmo texto acrescenta:

“A idéa de que o governo, sozinho, como se fosse uma espécie de centro de con-
trole da sociedade, pode dirigir seletivamente os processos econdmicos e tecnol dgicos
basaia-se na suposicao de que os quadros do governo sdo mais capazes e melhor in-
formados que os demais atores sociais, incluindo as empresss. (...) a medida que as so-
ciedades tornam-se cada vez mais diferenciadas, e a empresas e demais atores passam
por processos de aprendizado, a competéncia estratégica e a capacidade de planga
mento deslocam-se do setor publico para o privado — tanto nos paises da OECD
quanto nos paises em desenvolvimento mai's avancados do ponto de vistaindustrial”*
[Altenburg, Hillebrand e Meyer-Stammer, op. cit., p. 15 e 16].

% “Dynamic industrial development requires deliberate action by both government and societal
actors in order to stimulate and support firms in their effort to create competitive advantages.
In other words, it is the outcome not only of the invisible hand of the market but also of gov-
ernance. Regarding the term governance, we follow here the World Bank’s rather broad defi-
nition as ‘... the manner in which power is exercised in the management of a country’'s eco-
nomic and social resources for development’ (World Bank, 1992). Just like development in
other sectors, governance of industrial development has today to be based on a participative
model where societal actorsinteract with the state in defining strategies and policies. Thiskind
of model has emerged spontaneously in the industrialized countries as a reaction to increasing
societal complexity and the limited success of state interventionism. It is emerging, though
hesitatingly, in the developing world, especially in those countries where democratization pro-
cesses have opened some scope of action for civil society, and where the limited competence
and inactivity of the state has created opportunities for non-governmental organizations.”

¥ “The idea that government alone, as a kind of central control centre of a society, can selec-

tively direct technological and economic processes presupposes that government bureaucrats
are more capable and better informed than other actors in society, including firms. (...) as so-
cieties get ever more differentiated, and firms as well as other actors undergo learning proc-
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Cabe destacar agui que a prépria viabilidade da formagdo e operacdo desses
policy networks, tanto de corte setorial quanto territorial (regiona ou local), de-
pende da prévia existéncia de uma dotacdo de capital socia suficiente para voca
cionar os atores sociais, politicos e econdmicos para a cooperacdo. Prova disso séo
0s elementos cuja existéncia Mayntz aponta como essencial para 0 sucesso de um
policy network:

. atores coletivos autdbnomos, com capacidade de resolucéo dos conflitos inter-
nos,

confianga e compromisso com um intercambio justo;

orientacdo para um resultado substantivo (solucéo de problemas a partir de
CONsensos Minimos);

tomada conjunta de decisies, baseada na troca de informagoes,

reciprocidade, ou uma justa distribuicdo dos custos e beneficios da decisdo
conjunta (ou da solucéo de um problema especifico); e

. restricdo voluntaria da liberdade de acéo de cada ator, com base na aceitacéo
do principio de que cada um dos atores tem direito legitimo a ver seus interesses
respeitados’*° [Mayntz, 1991, apud Altenburg, Hillebrand e Meyer-Stammer, op.

cit., p. 17].

Torna-se evidente, também nesse contexto, a importancia do conceito de capi-
tal social para as discussoes em torno da formulacéo e implementacéo de politicas
publicas na atualidade.

A implantagcdo de mecanismos regionais de participacdo calcados no modelo
dos conselhos econdémicos e sociais, referidos anteriormente, preocupados em
promover a articulacdo de atores sociais e a integragao entre a sociedade civil e as
diferentes insténcias da administracdo publica, pode contribuir de forma significa-
tiva para criar as bases para a formagdo dos consensos, das redes e das coalizoes

esses, strategy competence and planning capacity move from the public to the private sector —
in OECD countries aswell asin industrially advanced devel oping countries’ .

“. autonomous collective actors capabl e of internal conflictresolution:

- trust and commitment to fair exchange;

- orientation towards a substantial outcome (problem-solving,beyond minimum consensus);
- joint decision-making based on infor mation-sharing;

- reciprocity, or a just distribution of the costs and benefits of ajoint decision (or a given
problem solution); and

- voluntary restriction of each actor’s freedom of action because it is accepted that each actor
has a legitimate claim that his interests be respected” .
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necessarias para a sustentacdo socia e politica da competitividade sistémica de
umaregido. Como registra um documento da OECD:

“Regides adjacentes, com perfis setoriais similares, possuindo aproximada
mente as mesmas vantagens e deficiéncias, diferem notavelmente quanto ao de-
sempenho econdmico, tanto ao longo do tempo quanto em termos comparativos.
Essa diferenca pode ser atribuida a prevaléncia de falhas transacionais no sistema
econdmico local, ou sgja, incapacidade para aproveitar integralmente os beneficios
potenciais da cooperacdo, da colaboracdo e da coordenacdo no nivel local, causada
pela falta de confianga, por sentimentos mal orientados de competicéo e por au-
séncia de lideranca. Outra explicacdo é que algumas regides apresentam tendéncia
de aferrar-se a estratégias inviaveis de desenvolvimento, perdendo a flexibilidade
de abordagem que congtitui a base de uma politica de desenvolvimento bem-
sucedida. Essa inflexibilidade estratégica é extremamente onerosa e pode com-
prometer a credibilidade da abordagem local do desenvolvimento enquanto ele-
mento permanente do planejamento econdmico nacional”** [oECD, 1995, p. 16].

Segundo esse mesmo documento, a solugéo para esse tipo de problema depen-
de de um esforco de construcdo institucional, como o0 apontado anteriormente, ca-
paz de gudar a difundir naregido novas atitudes mais funcionais para a promocao
do desenvolvimento:

“Esses dois problemas podem ser abordados de forma eficaz por intermédio da
criacdo de ingtituicdes voltadas para a andlise sistémica e para a solucdo de pro-
blemas. As tarefas amplas dessas instituicoes para reduzir as falhas transacionais
podem ser resumidas da forma seguinte:

- Desenvolver a confianca e a cooperacdo. As instituicdes podem proporcionar
um férum e um quadro referencial adequados para o intercdmbio cooperativo de
informagdes — n&o por meio da regulamentacéo formal, mas por meio de um flu-
x0 de informagdes que capacita as empresas a avaliarem-se mutuamente. Os efei-
tos da reputacdo reduzem a tentagdo de abusar das relacdes de confianca para ga-
nho pessoal. A confiabilidade dos contatos entre empresas €, em consequéncia,
bastante aumentada. As associacfes industriais podem proporcionar algum grau
de auto-regulamentacdo e arenas similares para a discussdo, mas as institui¢oes do

4« Adjacent regions with similar sectoral profiles, possessing many of the same local advantages
and deficiencies differ markedly in terms of economic performance, both over time and with
respect to one another. This variation can be attributed to the prevalence of transactional fail-
uresin the local economic system; that is, failuresto fully capitalise upon the potential benefits
of co-operation, collaboration and co-ordination at the local level caused by a lack of trust,
misdirected feelings of competition and lack of leadership. Another explanation is that regions
have an observable tendency to become locked into often self-defeating devel opment strategies
and lose the flexibility of approach that is key to a successful development policy. Such strate-
gic inflexibility is extremely wasteful and can tarnish the reputation of the local development
approach as a permanent element of national economic planning.”




28 PARTICIPACAO, ARTICULACAO DE ATORES SOCIAIS E DESENVOLVIMENTO REGIONAL

tipo ‘ponte’ podem ampliar os contatos entre industrias diferentes, porém relacio-
nadas.

- Criar coalizbes politicas. S0 necessarios conselhos econdmicos regionais
para dar publicidade a determinados temas e para extrair cConsensos, recursos e
impeto de uma ampla variedade de atores. Esses conselhos devem concentrar-se
em analisar as possibilidades de desenvolvimento no longo prazo e em educar
seus membros quanto a necessidade de adotar novas politicas, sugerindo meios
pelos quais objetivos podem ser alcancados para o beneficio de todos. Uma ausén-
cia significativa, entre os atores locais, tem sido a dos sindicatos, cuja estrutura
administrativa, naciona e ocupacional, prevalece sobre a lealdade geogréfica, di-
ficultando a participacéo efetiva nos projetos locais. Seria Util se as organizacfes
trabalhistas regionais e locais pudessem envolver-se mais intensamente com o
processo de desenvolvimento local, combinando esse envolvimento no nivel local
com seus objetivos nacionais tradicionais.

- Cooperacédo inter-regional. O sucesso do crescimento econémico regional
traz consigo o problema das relacGes com outras regides concorrentes, dentro ou
fora do pais. Uma atitude de concorréncia acirrada entre regides pode ter efeitos
destrutivos sobre a riqueza nacional e trazer rsultados desastrosos para suas eco-
nomias.”** [oEcD, op. cit., p. 16].

2 «Both of these predicaments can be most effectively dealt with by the creation of institutions,
which are suited to systems analysis and problem resolution. The broad tasks of such institu-
tions with regard to reducing transactional failures can be summarised as follows:

Building trust, confidence and co-operation. Institutions can offer a forum and framework for
co-operative information exchange — not through formal regulation, but by an information
flow that enables firms to evaluate one another. ‘ Reputation effects reduce the temptation to
abuse trust relationships for personal gain. The reliability of inter-firm contacts are thus grea-
tly improved. Industry associations can provide some self-regulation and similar arenas for
discussion, but bridging institutions can expand the contacts between different but related in-
dustries.

Creating political coalitions. Regional economic councils are needed that can publicise specific
issues and generate a consensus, funding and impetus from a wide variety of actors. These
councils should have a brief to look to long-term development and concentrate on educating
and informing members about the reasons for new policies and suggesting ways that aims can
be achieved for the benefit of all. One significant absentee from the local actors have been la-
bour unions/trade unions whose national administrative structure and occupational rather
than geographical loyalty has made effective participation in local projects difficult. It would
be useful if local/regional labour organisations could become more involved in the local de-
velopment process, combining involvement at the local level with traditional national goals.

Inter-regional co-operation. With the success of regional economic growth comes the problem
of relations with other regions which are effectively competitors, whether they are compatriots
or not. An attitude of region versus region can have destructive effects on national wealth and
disastrous effects to both economies.”
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3.5 Participagdoe A participacéo dos diferentes segmentos da so-

| dentidades Regionais ciedade na discussdo dos problemas locais

também é funciona para a consolidacdo de

uma identidade regional, entendida como o sentimento compartilhado de pertinén-

cia a uma comunidade territorialmente localizada. A existéncia dessa identidade é

condicdo essencial para que um determinado territdrio possa, de forma significati-
vae ndo arbitréria, ser denominado de regido.

A identidade regional, assm como o capital social, ndo deve ser entendida
como algo que simplesmente existe devido a uma determinada conjugacéo de fa-
tores e circunstancias, mas, sim, como algo que é construido historicamente. Esta
surge como resultado de processos politicos, sociais e culturais, que fazem que os
habitantes de um determinado territério consolidem a percepcéo do fato de que,
apesar das diferencas e divergéncias que possam ter, também tém fortes afinidades
e muitos interesses em comum.

A préatica reiterada da participacdo de membros dos diferentes segmentos da
comunidade na discussdo, formulagdo, implementacdo e avaliacdo de agbes de
interesse da regido pode contribuir, sem dlvida, para fortalecer essa percepcéo,
gudando a consolidar a identidade regional. Sem essa identidade, uma regido
constitui-se apenas no resultado de uma segmentacéo arbitraria do territério, ndo
podendo ser considerada um verdadeiro ente social. Caso se trabalhe com areas
gue ndo possam ser encaradas como entes sociais, perde-se também grande parte
do significado, do conteido e da eficacia das acGes de plangamento regional.
Como registra Boisier:

“A planificacdo do desenvolvimento regional €, antes de mais nada, uma ativi-
dade societéria, visto ser uma responsabilidade compartilhada por vérios atores
sociais. 0 estado, evidentemente, por razbes vérias e conhecidas, e a prépria regi-
8o, enquanto comunidade regional, polifacética, contraditéria e difusa, por vezes,
mas comunidade, enfim, locacional mente especifica e diferenciada. Sem a partici-
pacdo da regido como um verdadeiro ente social, o planejamento regional consiste
apenas — como mostra a experiéncia histérica— em um procedimento de cima
para baixo paradistribuir recursos, financeiros ou ndo, entre espagos erroneamente
chamados de regides’ ** [Boisier, 1995, p. 47 e 48].

4 «| a planificacion del desarollo regional es, primero que todo, una actividad societal, en e
sentido de ser una responsabilidad compartida por varios actores sociales: el Estado desde
luego, por varias y conocidas razones y la propria Region, en cuanto comunidad regional,
polifacética, contradictoria y difusa a veces, peo comunidad al fin, locacional mente especifica
y diferenciada. Sin la participacién de la region, como un verdadero ente social, la
planificacién regional solo consiste — como por lo demas prueba la experiéncia historica —
en un procedimiento de arriba hacia abajo para asignar recursos financieros o de otra indole
entre espacios arbitraria o erréneamiente llamados regiones’.
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A presenca de uma identidade regional também € funcional para a promoc¢ado da
competitividade da regido, na medida em que facilita a formacéo de consensos ba-
sicos entre os atores sociais. Esses consensos, como ja foi visto na segdo anterior,
constituem-se em um dos requisitos basicos da competitividade sistémica. Assim,
como registra Millan, entre as caracteristicas de umaregido inteligente e competi-
tivaest&

“Uma integracéo social adequada, ou segja, a integracdo, a identidade e o com-
promisso convergente dos atores basicos do desenvolvimento regional, em funcéo
de objetivos possiveis de serem alcancados, que sdo explicitados em uma estraté-
gia coerente de desenvolvimento regional, esteja ou ndo escrita em um Plano-
livro” * [Millan Constain, 1994, p. 38].

A adocdo de medidas que contribuam para consolidar a identidade regional tem
importancia redobrada nos casos em que ndo ha coincidéncia entre a regido e al-
guma unidade administrativa que conte com instancias politicas de representacéo.
Como jafoi assinalado no inicio deste texto, este € o caso, no Brasil, das regides
existentes dentro de um estado, ou mesmo de areas que compreendem partes de
diferentes estados, cuja afinidade socioeconémica ou cultural ja configura uma
proto-identidade, que pode ser fortalecida por meio da participacéo.

Deve-se registrar, no entanto, que existe o risco de que a exacerbacdo de uma
identidade regional sirva de base para o surgimento de formas radicais de regiona
lismo, gerando atitudes e comportamentos politicos disfuncionais para a promogao
do desenvolvimento. Como adverte Millan Constain (op. cit., p. 37):

“... aidentidade regional, ou sentimento de pertinéncia a regido, ndo tem senti-
do enquanto fonte de atitudes separatistas, independentistas, de isolamento cultu-
ral ou de autarquia, mas sim enquanto algo funcional para a formacéo dos consen-
so basi c4c;s entre os atores das regides e a nagdo, para viabilizar seu desenvolvi-
mento.”

4 LIMITESE DETURPACOESDAS
PRATICAS PARTICIPATIVAS

“Una articulacion social adecuada, es decir, la integracion, identidad y € compromiso
convergente de los actores basicos del desarollo regional, en funcién de los objectivos
posibles de realizar y expresados en un planteamiento coherente de estrategia de desarollo
regional, sinimportar gque se encuentre o no escrita en un Plan-libro” .

%« laidentidad regional o pertenencia con la regién no tiene sentido como fuente de actitudes

separatistas, independientistas, de repliegue cultural, o autarquia, sino como algo funcional a
la formacion de los consensos basicos entre |os agentes de las regiones y la nacion para hacer
viable su desarollo” .
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A participacdo deve, portanto, ser vista— por varios motivos — como um ins-
trumento importante para promover a articulagdo entre os atores sociais, fortale-
cendo a coesdo da comunidade, e para melhorar a qualidade das decisdes, tornando
mais fécil acancar objetivos de interesse comum. No entanto, as préticas participa-
tivas ndo podem ser encaradas como procedimentos infaliveis, capazes de sempre
proporcionar solugdes adequadas para problemas de todos os tipos.

Isso fica evidente quando se considera a utilizagcdo de procedimentos participa-
tivos para a tomada de decisdes. Em primeiro lugar, parece 6bvio que certas
questBes, por sua propria natureza, exigem uma abordagem diferenciada. N&o se-
ria adequado, por exemplo, proceder a consultas demoradas para definir como de-
vem ser enfrentadas situagdes que impliquem risco iminente para a comunidade e
exijam decisdes urgentes. Apenas as diretrizes gerais sobre como agir em situa
cOes desse tipo podem ser definidas de forma participativa.

Em segundo lugar, a qualidade das decisdes obtidas por meio da participacéo sem-
pre dependera do grau de capacitacdo da comunidade — ou de seus representantes —
paraidentificar solugdes adequadas para os problemas que a afetam. Em muitos casos,
deci sbes inadequadas ou viesadas podem ser adotadas como decorréncia de deficiénci-
as de informacao e de fatores negativos, como preconceitos, conflitos agudos ou fata
de propensdo para a cooperacéo, ou como resultado da influéncia perniciosa da assi-
metria das relagbes de poder vigentes na comunidade.

Alguns desses problemas podem ser contornados por meio de procedimentos
bem concebidos e organizados, que supram a comunidade com as informactes
técnicas necessarias para a tomada das decisdes, que reforcem a disposicdo de
seus membros para a cooperacdo, ou gue minimizem a influéncia negativa das de-
sigualdades de poder. Ademais, processos mal concebidos ou mal implementados
ndo sO podem levar a resultados evidentemente inadequados, mas também podem
gerar descrenca quanto a proépria viabilidade, conveniéncia e credibilidade das
préticas participativas.

Além disso, as préticas participativas podem ter sua credibilidade comprometi-
da pela existéncia de objetivos ndo declarados por detras da atuacdo de algum, ou
alguns dos atores-chave do processo. Esse tipo de situacdo pode surgir, por exem-
plo, quando sdo utilizados meios espurios para influenciar as discussoes, direcio-
nando indevidamente os resultados dos procedimentos de consulta ou de delibera-
¢do, ou quando o processo de participacdo € usado para promover individuos ou
organizagoes.

A pior consequéncia desses abalos de credibilidade é impedir que a participa
¢do se congtitua em um instrumento para estabelecer relagctes de confianca entre
0s atores sociais e politicos, destruindo, assim, sua eficicia como mecanismo para
a acumulacéo de capital social. As atitudes oportunistas e as tentativas de mani-
pulacdo sd contribuem para aumentar o nivel de desconfianca dentro da comuni-
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dade, fazendo que a adocdo de praticas participativas acabe por ter um efeito dia-
metralmente oposto ao que seria desgjavel.

Outro ponto a ser lembrado € que 0s processos participativos sd se constituiréo
em préticas efetivamente democréticas se forem abrangentes e possibilitarem a
expressao dos interesses legitimos de todos os segmentos afetados, direta ou indi-
retamente, pelas questdes em discussao.

A relevancia dessas preocupagdes pode ser atestada pelas seguintes considera
cOes, extraidas de um documento sobre metodologias participativas, publicado
pela Escola Brasileira de Administracdo Publica, da Fundacdo Getdlio Vargas,
instituicdo responsavel por um programa gue concede prémios para iniciativas
inovadoras na area da gestéo publica e cidadania:

“(...) antes que a participacdo popular e a parceria Estado-sociedade sejam en-
caradas como solugdo universal para todos os problemas, € indispensavel promo-
ver a separacao do joio do trigo. Em outras palavras, € necessario evitar a homo-
geneizacdo e vulgarizacdo dessas experiéncias, procurando distinguir a legitima
participacdo da mera manipulacéo, formas vélidas de cooperacdo Estado—socie-
dade da simples cooptacdo ou, 0 que € mais grave, da pseudo-participacdo” [Teno-
rio e Rozemberg, 1997, p. 5].

5 CINCO EXPERIENCIAS ESTADUAISDE
PARTICIPACAO EM ESCALA REGIONAL

Nas secdes a seguir serdo descritas, de forma sucinta, as principais caracteristi-
cas das cinco iniciativas estaduais relacionadas na introducdo. E importante regis-
trar que ndo se teve a pretensdo de fazer um levantamento completo das experién-
cias desse género. 1sso torna possivel que tenham sido ignorados outros esforgos
similares, que atendessem aos critérios arrolados e que, por consequiiéncia, deves-
sem ter sido incluidos nesta analise.

5.1 Rio Grandedo Sul Os conselhos regionais de Desenvolvimento do Rio

Grande do Sul (CoreDE) foram criados com a finali-
dade de suprir afalta de insténcias de articulagdo regional no estado, constituindo-
se, Smultaneamente, em instrumentos de mobilizacdo da sociedade, capazes de
aprofundar a compreensdo dos problemas regionais, e em canais de comunicagao
com a administracdo publica, que possibilitassem a participacdo da comunidade
na formulagdo e na implementacdo de iniciativas voltadas para a promogdo do
desenvolvimento regional.
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5.1.1 Implantac&o® Os COREDE comegaram a ser implantados, por iniciati-

va do governo do estado, a partir do ano de 1991, ten-
do sido sua criagdo posteriormente formalizada por umalei estadual. Os primeiros
passos para 0 seu surgimento foram dados ainda em 1990, por intermédio da reali-
zacd0 de seminérios informativos em alguns dos municipios-polo do estado. Nesse
primeiro momento, o processo de implantacéo dos conselhos regionais ficou a cargo
da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e Social.

A sistemética adotada para definir o nimero de conselhos que seriam implan-
tados, bem como a sua abrangéncia geogréfica, caracterizou-se pela flexibilidade.
As comunidades foram orientadas a realizar reunides, com a presenca de lideran-
cas de reconhecida expressdo local e regional, para formar consensos que servis-
sem para orientar a continuidade do processo.

Houve preocupacdo de respeitar a autonomia das comunidades locais quanto a
decisdo em participar de um ou de outro COREDE, desde que fosse preservado o
critério da continuidade territorial. Em muitos casos, as universidades®” serviram
como principais estimuladoras do processo de constituicdo dos consel hos, apresentan-
do propostas para a Sua composi ¢&o e organizando seminarios regionais.

A instalacdo dos COREDE teve inicio em junho de 1991. O processo de forma
¢ao de cada conselho envolveu trés etapas: a definicéo dos representantes dos dife-
rentes segmentos sociais de cada municipio; arealizacdo de uma assembléia geral,
congregando os representantes desses segmentos; e a escolha de um conselho de
representantes e de uma diretoria executiva, para conduzir os trabalhos do COREDE
pelo periodo de dois anos.

Surgiram, inicidmente, 20 consalhos regionais, que cobriam a quase totalidade do
territorio galicho. Deixaram de ser incluidos no processo, nesse primeiro momento, 0s
municipios da regido metropolitana, devido a uma indefini¢do sobre a forma como os

% Muitas das informagBes incluidas nesta segdo foram extraidas de um texto, ainda no publica-
do, de autoria de Jorge Renato de Souza Filho, intitulado “Politicas Pblicas e Participacéo Re-
gional: O Caso dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul”.

47 Existem 14 universidades no Rio Grande do Sul. Doze est&o localizadas no interior, e duas, na

capital. Em muitas areas, 0 proprio aparecimento de alguma forma embrionaria de identidade
regiona pode ser atribuido a criagdo das universidades, ocorrida nas Ultimas trés décadas. 1sso
decorre do fato de que, por atrairem aunos dos muitos municipios localizados em sua érea de
influéncia e por possuirem, em regra, varios campi, as universidades sdo as principais institui-
¢Oes do interior cuja atuacdo tem alcance efetivamente regional. Além disso, muitas das insti-
tuicdes de ensino superior existentes no estado caracterizam-se por uma solida tradicdo de en-
volvimento com a sociedade das regifes em que atuam. V&ias sdo universidades comunitérias,
forma de organizacdo menos comum em outros estados, que se distingue dos modelos publico,
confessional e privado, predominantes no resto do pais. As universidades comunitarias tém sua
administraco controlada por fundaces mantenedoras dirigidas por representantes eleitos pela
comunidade da regi&o em que se situam.
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COREDE que viessem a ser criados na &rea deveriam relacionar-se com outros conse-
Ihos previstos na estrutura do 6rgéo estadua encarregado do plangjamento metropoli-
tano — aFundag&o de Desenvolvimento Metropolitano e Regiona (METROPLAN).

Posteriormente, aproveitando uma conjuntura politica favoravel,*® alguns mu-
nicipios situados na porcdo norte da regido metropolitana vieram a constituir o
COREDE do Vale do Rio dos Sinos. O processo de implantacdo dos consel hos regi-
onais completou-se apenas no final de 1996, quando foi criado o Conselho Metro-
politano do Delta do Jacui, que aglutina os municipios restantes da regido metro-
politana, entre os quais Porto Alegre. Apds seu surgimento, todos os municipios
do estado passaram a estar integrados a um conselho regional.

A formalizagdo legal da existéncia dos conselhos ocorreu em setembro de
1994, quando, apds dois anos de debates e negociactes na Assembléia Legidativa,
na qual os proprios dirigentes dos COREDE tiveram papel destacado, foi aprovadaa
Lei Estadual n° 10 283, de 17/10/94, que consagrou a existéncia dos conselhos re-
gionais e definiu suas atribuicdes. Essa lei foi posteriormente regulamentada pelo
Decreto ne 35 764, de 28/12/94.

5.1.2 Objetivos A implantacdo dos conselhos regionais de Desenvolvi-

mento coincidiu com a intensificacéo do debate em torno
das desigualdades regionais no Rio Grande do Sul, a partir de meados da década
de 80. No contexto dessa intensificagdo, chegou a surgir um discurso regionalista
radicalizado na regido sul do estado, com uma proposta separatista que visava cri-
ar uma nova unidade da Federacdo, o estado do Piratini, que ocuparia cerca de
metade do territério rio-grandense.

A criagado dos conselhos regionais teve como finalidade declarada promover a
descentralizac8o politica, a desconcentragdo econdmica e a integragdo regional.
Nos termos do artigo 2° da Lei Estadual n® 10 283:

“Os Conselhos Regionais tém por objetivo a promogao do desenvolvimento re-
gional, harmbnico e sustentével, através da integracdo dos recursos e das acoes de
governo naregido, visando a melhoria da qualidade de vida da popul agéo, a distri-
buicao equitativa da riqueza produzida, ao estimulo a permanéncia do homem em
suaregido e a preservacao e recuperacdo do meio ambiente.”

As competéncias especificas dos conselhos regionais de Desenvolvimento,
conforme o artigo 3° dalei estadual, s3o:

“ Devido a uma mudanca na composicdo do secretariado, tornou-se titular da secretaria respon-
savel pelaarticulagdo com os COREDE um politico oriundo do Vale dos Sinos, que apoiou a cri-
acdo do conselho.
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(i) promover a participacdo de todos os segmentos da sociedade regiona no di-
agnéstico de suas necessidades e potencialidades, para a formulacdo e implemen-
tac8o de politicas de desenvolvimento integrado da regiéo;

(ii) elaborar planos estratégicos de desenvolvimento regional;

(iii) manter espago permanente de participaco democrética, resgatando a cida-
dania, pela valorizacéo da acéo politica;

(iv) constituir-se em instancia de regionalizacdo do orgcamento do estado, con-
forme estabelece o artigo 149, parégrafo 8°, da Constituic&o do estado;

(v) orientar e acompanhar, de forma sistemética, 0 desempenho das acdes dos
governos estadual e federal naregiéo;

(vi) respaldar as agdes do governo do estado na busca de maior participagdo nas
decisbes nacionais.

Além disso, cabe aos conselhos regionais exercer papel de apoio e de comple-
mentacdo das atividades dos 6rgdos publicos estaduais no nivel regional, gudando
na identificagdo das principais necessidades de atendimento, no que se refere as
acOes da alcada do governo do estado, e fiscalizando a qualidade dos servicos
prestados pelas diferentes esferas da administracdo publica na regiéo.

5.1.3Estruturae Embora a Lei Estadual n® 10 283 e o decreto que a

Funcionamento regulamenta estabelegcam um certo grau de padroni-

zacao da composicdo dos conselhos, ha algumas va

riagdes, consubstanciadas nas disposicoes constantes dos diferentes regimentos
internos. Como regrageral, participam dos COREDE:

a) deputados estaduais e federais com domicilio eleitoral na area de abrangén-
ciado conselho;

b) prefeitos e presidentes de cémaras de vereadores,
C) representantes das instituicoes de ensino superior que atuam na regiao;

d) representantes das associagdes, dos sindicatos, dos conselhos setoriais cria-
dos por lei e dos diferentes segmentos da sociedade civil organizada da regiéo,
abrangendo:

- empresarios e trabal hadores daindlstria, do comércio e do setor de servicos,
- empresarios e trabalhadores rurais;

- cooperativas e associacoes de produtores,

- consel hos de desenvolvimento municipais;

- movimentos ecol 6gicos; e
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- movimentos comunitérios.

A estrutura dos conselhos regionais de Desenvolvimento € composta pela as-
sembléia gera regional, pelo conselho de representantes, pelas comissdes setoriais
e por uma diretoria executiva, composta por um presidente, um vice-presidente,
um secretario executivo e um tesoureiro.

A assembléia geral regiona é formada pelo chamamento de todos os segmentos
sociais organizados dos municipios que compdem a regido, mediante divulgacéo
nos meios de comunicacdo locais, para a realizacdo de reunides de escolha dos
delegados. Participam da assembléia geral delegados eleitos por segmento social,
NOS municipios, que representam a comunidade regional .

Incluem-se entre as atribuicdes da assembléia geral regional:

a) definir a composicao do conselho de representantes e eleger seus membros
efetivos e suplentes a cada dois anos,

b) eleger a diretoria executiva do Conselho Regional de Desenvolvimento,
composta por um presidente, um vice-presidente, um tesoureiro e um secretério
executivo, com mandato de dois anos;

Cc) aprovar e alterar o regimento interno do Conselho Regional de Desenvolvi-
mento;

d) apreciar e deliberar sobre o relatério anual do conselho de representantes,

€) apreciar e aprovar as propostas regionais a serem submetidas ao Poder Exe-
cutivo estadual com vistas a subsidiar a elaboracéo das leis previstas no artigo 149
da Constituicdo do estado: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentérias e
Orcamentos Anuais; e

f) deliberar sobre outros assuntos de interesse da regi&o.

O conselho de representantes € escolhido na assembléia geral. Os delegados de
todos os municipios se relinem, por segmento social, a fim de eleger seu repre-
sentante. Os eleitos nessa etapa assumem uma funcdo de caréter regional.

Assim, por exemplo, os presidentes das cooperativas existentes na regido, reu-
nidos em assembléa geral, escolhem o seu representante. Apos eleito, esse repre-
sentante passa a expressar a opinido de um dos segmentos organizados da regi&o.
O mesmo devera ocorrer com 0s demais segmentos, Como 0s empresarios, traba
Ihadores da industria e do comércio, trabalhadores rurais, entre outros, conforme
se acha previsto em cada regimento interno.

Todos os representantes de segmentos sociais que forem eleitos na assembléia
geral participam do conselho de representantes, devendo ser asseguradas a partici-
pacdo dos diversos setores, a paridade entre empregadores e trabalhadores e a ex-
pressdo de todos 0s municipios por canais adequados.
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Como 6rgéo executivo e deliberativo de primeirainstancia do Conselho Regio-
nal de Desenvolvimento, o conselho de representantes tem as seguintes competén-
cias previstas no artigo 6° da Lei Estadua n° 10 283:

a) formular diretrizes para o desenvolvimento regional a serem submetidas a
assembléia geral regional;

b) promover a articulacdo e integracéo regional entre a sociedade civil organi-
zada e 0s 0rgdos governamentais;

c) promover a articulagdo do Conselho Regional de Desenvolvimento com os
Orgdos do governo estadual e federal, com vistas a integrar as respectivas agoes
desenvolvidas na regiéo;

d) elaborar o regimento interno do Conselho Regional de Desenvolvimento; e

e) formular as propostas regionais a serem submetidas ao Poder Executivo es-
tadual, com o objetivo de subsidiar a elaboracdo das leis previstas no artigo 149 da
Constituicdo do estado: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Or-
camentos Anuais.

As comissoes setoriais sdo formadas por iniciativa do conselho de represen-
tantes, de forma a expressar a sintese dos interesses regionais. Participam dessas
Comissoes:

a) pessoas cuja formagdo ou atividade corresponda a area da comissao;

b) representantes de érgdos estaduais e municipais do setor; e

C) representantes de outras ingtituigdes publicas ou privadas existentes na regiéo.

Como 6rgéos técnicos do COREDE, compete as comissdes setoriais assessorar 0
conselho de representantes e a diretoria executiva nas suas deliberacdes e deci-
sOes, estudar e dimensionar os problemas regionais, elaborar programas e projetos
eindicar ostemas de interesse regiona a serem debatidos pelo consel ho.

O ritua de escolha das representacOes e as divisdes de competéncias entre 0s Or-
gaos que compdem 0 COREDE nem sempre s20 rigidamente observados na prética
Como a participacdo nas diferentes insténcias do conselho regiona € voluntaria e ndo
remunerada, e exige dedicacdo pessod, reduz o tempo disponivel para outras ativida
des e implica dispéndios com viagens relativamente freqlentes para participar de
reuni 0es e eventos, 0s ocupantes dos cargos muitas vezes acabam por ser escolhidos
de maneira menos formal, em funcéo da sua disposicdo para assumir 0s encargos e
arcar com as obrigaces assumidas perante a comunidade.*®

9 Esse 6nus foi amenizado a partir de 1997, quando comegaram a ser feitos, pelo governo do es-
tado, os repasses de recursos previstos na legislacdo para custeio das atividades dos COREDE.
Os valores envolvidos sdo de pequena monta, situando-se entre R$ 434,00 e R$
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5.1.4 Participacéo na Durante a fase inicial da existéncia dos

Elaboracédo do Orcamento  COREDE, sua atuagao acabou por concentrar-

se em indicar prioridades das regides, para

atendimento por intermédio da alocacéo de recursos orcamentarios, configurando

uma espécie de versdo territorialmente ampliada das experiéncias de orcamento
participativo existentes em escala municipal.

Segundo a sistematica adotada até o final de 1994, foi atribuida aos conselhos
regionais a decisio sobre a alocagéo de uma parcela do total de recursos previstos
parainvestimento. A quota que cabia a cada COREDE era definida com base em um
conjunto de variaveis, gue serviam como indicadores do grau de necessidade de
cadaregiéo.

Em que pese aintencdo positiva, de atribuir poder a comunidade para deliberar
sobre os investimentos publicos a serem feitos na regido, essa experiéncia ndo al-
cangou 0 sucesso esperado. 1sso decorreu, a0 menos em parte, do contexto carac-
terizado por agudas dificuldades para o Tesouro do estado. Na verdade, houve um
expressivo descompasso entre a expectativa criada pelo grande destague dado ao
programa na divulgacdo governamental e os parcos resultados concretos que fo-
ram al cangados.

Em consegiiéncia, houve uma acentuada frustracdo, que levou a quase total
desmobilizac&o de alguns conselhos. Muitas das agdes que foram incorporadas ao
orcamento acabaram ndo sendo implementadas por falta de recursos ou por falta
de interesse dos 6rgdos responsaveis pela execucdo. Os responsavels por alguns
desses 6rgéos tendiam a ver 0s COREDE mais como concorrentes na luta pela utili-
zacdo de verbas escassas que como parceiros em um processo voltado para o me-
Ihor atendimento das necessidades das diferentes regides.

Em virtude dessa énfase dada a formulagcdo de demandas orcamentarias, deixa
ram de ser melhor exploradas, nessa primeira etapa, outras formas de interacéo
entre os conselhos e o governo, previstas na legislacdo, que poderiam ter contri-
buido de forma significativa para maior participacéo da comunidade no processo
de plang/amento e de controle das atividades do setor publico.

Tendo em vista o diagnéstico de que os resultados desse modelo ndo tinham
sido adequados, a partir do inicio de 1995 foi redefinida a forma como se estrutu-
ravam as relacfes entre a administracéo estadual e os conselhos regionais de Des-
envolvimento. A articulacdo com 0s COREDE passou a ser feita por intermédio do
Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano, da Secretaria da Coorde-
nacdo e Plangamento (DDRU/SCP).

1 366,00 mensais, e os conselhos regionais devem manter registros sobre a sua utilizagdo, es-
tando sujeitos afiscalizacdo pelo Tribunal de Contas do estado.
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Por trés anos, até o final de 1997, a atuacdo desse departamento orientou-se
para tentar ampliar 0 escopo da integracdo entre os conselhos regionais e o0 gover-
no do estado. Além da participacdo na elaboracdo da proposta orcamentaria, que
passou a ser organizada de forma diversa da anterior, foram enfatizadas outras das
atribuicdes conferidas aos COREDE pela Lei n° 10 283, em um esforco para au-
mentar sua influéncia sobre as atividades de plangamento do governo do estado.

Os resultados dessa tentativa também ndo podem ser considerados totalmente
satisfatorios. Deve-se registrar, todavia, que algumas areas da administragdo pu-
blica estadual passaram a utilizar mais intensamente os COREDE como canal paraa
articulacdo com as comunidades das regifes. Pode-se afirmar que, em alguns Or-
gados, a colaboracdo com os conselhos regionais foi efetivamente incorporada a
rotina de trabalho.*

Cumprindo o que determina a Lei Estadua n° 10 283, continuou a ser feito o en-
caminhamento de propostas dos COREDE, como subsidio para a preparacéo da peca or-
camentaria. As leis de diretrizes orcamentarias de 1995, 1996 e 1997 reiteraram — e
até ampliaram — o papel atribuido aos conselhos na eaboracso do orcamento.™

Segundo uma nova sistematica, adotada para a elaboracdo dos or¢camentos de
1997 e 1998, as propostas elaboradas pelos COREDE foram encaminhadas ao
DDRU/scP, em formulario especifico (ver anexo I). Esse materia foi incluido em
um banco de dados, e as propostas, encaminhadas aos 6rgaos setoriais, cuja tarefa
consistiaem analisar a viabilidade de sua inclusdo, integral ou parcial, na proposta
orcamentaria. Foi recomendado aos COREDE que cada proposta fosse baseada em
um diagnostico especifico, sendo acompanhada de uma justificativa e de uma des-
cricéo de objetivos e metas a serem alcancados, bem como de uma estimativa pre-
liminar dos valores envolvidos.

Deixaram de ser estabelecidos limites quantitativos para cada regido, como
ocorria anteriormente. Na nova sistematica, 0 aspecto mais importante do trabalho
dos COREDE consistia na identificagdo de necessidades das regides que se integras-
sem em uma visao estratégica do desenvolvimento regional. Considerava-se que o
estabelecimento de limites quantitativos™ distanciaria os conselhos dessa visdo

% O melhor exemplo é a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia, cujo programa de pdlos de moderni-
zagao tecnol gica € implementado com intensa participagdo dos COREDE.

1 No inicio de 1995, os COREDE ja haviam encaminhado propostas para a elaboracéo do Plano

Plurianual de Investimentos.

%2 Tendo em vista a situagdo estrutural das financas do estado, é provével que, em uma sistemética

deliberativa tradicional, do tipo orgcamento participativo, em grande parte dos anos, as quotas
de recursos a serem al ocados com base nas prioridades de cada conselho regional viessem a ser
relativamente reduzidas, induzindo-os a escolher agfes que tivesssem pouco impacto regional.
A opc¢do pela inexisténcia de limites, em um processo de carater eminentemente consultivo,
teve como objetivo permitir que os conselhos se concentrassem em propor agdes de maior am-
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estratégica, fragmentando suas indicagdes e induzindo-os a propor acdes, tendo
em vista, em primeiro lugar, a sua viabilidade financeira, e relegando a andlise da
sua importancia para o desenvolvimento regional a segundo plano. Além disso, a
idéia de conferir carater vinculante as indicacdes encaminhadas pelos conselhos
— como seria da logica de um processo em que fossem definidos valores-limite
— ndo encontrava apoio, a época, nas instancias politicas do governo do estado.

Foi reiteradamente enfatizado, para 0S COREDE, que essa nova Sistematica visa
va ao longo prazo, dada a evidente insuficiéncia dos recursos de que dispunha a
administracdo estadual para atender, em um Unico exercicio, as propostas que lhe
eram encaminhadas. Esperava-se que a reiteracao da experiéncia fizesse melhorar,
ao longo do tempo, a qualidade e a precisdo dos diagndsticos e das propostas, con-
solidando sua integracdo em uma visdo estratégica do desenvolvimento da regiéo
e levando o trabalho dos conselhos a adquir maior credibilidade técnica e politica.

Segundo essa sistemética, as agdes que ndo pudessem ser viabilizadas — de
forma total ou parcial — em um determinado periodo, por motivos de ordem fi-
nanceira, poderiam sé-lo em um momento posterior, desde que as instancias perti-
nentes da administracdo publica fossem convencidas da sua relevancia para o des-
envolvimento regional. Paraisso, eraimportante que fosse consolidada a capacita-
¢do dos conselhos regionais para identificar as prioridades estratégicas das regi-
0es, com justificativas sdlidas e com adequada definicdo de objetivos e metas.
Uma vez reconhecida a credibilidade técnica das propostas dos conselhos,> seria
mais facil vencer as eventuais resisténcias de algumas areas da administracéo pu-
blica quanto a trabalhar em conjunto com 0Ss COREDE.

Durante o periodo em que foi aplicada essa sistemética, a Secretaria da Coor-
denacdo e Plangjamento, responsavel pela elaboracdo do orcamento no ambito do
Poder Executivo, ndo pressionou 0s 0rgaos setorials para que acatassem as suges-
tbes dos conselhos. Ficava evidente, no entanto, que a ndo-incluséo de pelo menos
algumas dessas propostas, sem que houvesse explicacdes convincentes, implicaria
desgaste politico para os titulares dos 6rgdos setoriais envolvidos.

De cada proposta deveria constar 0 nome, para contato, de um representante da
comunidade que se colocava a disposicdo dos 0rgaos setoriais para fornecer in-
formages adicionais que se fizessem necessarias. Os departamentos da Secretaria

plitude, integradas numa visdo estratégica do desenvolvimento da regido, mesmo que essas
acOes fossem dificeis de se viabilizarem em um Unico exercicio.

% As comissBes setoriais dos COREDE, responsaveis primérias pela elaboracéo das propostas, s,

em geral, compostas por profissionais ligados a universidades, prefeituras ou a representactes
locais de 6rgdos da administracdo estadual ou federal, o que tende a assegurar a qualidade téc-
nica das propostas.
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da Coordenacdo e Plangjamento envolvidos no processo® enfatizavam, para os
Orgaos setoriais, aimportancia do contato com esses responsaveis pelas propostas,
mesmo que fosse apenas para informar sobre a impossibilidade da inclusdo da
acao na peca orcamentdria.

Essa sistematica de trabalho buscava estabel ecer as bases para um modelo par-
ticipativo e interativo de plangjamento, formando uma rede em que conselhos re-
gionais e 6rgaos publicos setoriais interagissem na proposicao e no detalhamento
de medidas cujos efeitos fossem rel evantes para a promogdo do desenvolvimento e
para a melhoria da qualidade de vida da populacéo das regides. Tratava-se, em Ul-
tima andlise, de um esfor¢o no sentido de comecgar a estruturar e institucionalizar
um policy network voltado para a formulacdo de acdes estratégicas relacionadas
com a promogdo do desenvolvimento regiona no estado.

Embora tenha ocorrido a inclusdo parcial ou total de um nimero relativamente
expressivo de propostas oriundas dos COREDE no or¢amento de 1997, no primeiro
ano de aplicacdo dessa sistematica, persistiram as dificuldades no que se refere a
execucdo. Continuou a existir uma distncia expressiva entre o que foi orcado e o
que foi executado, devido ao grande nimero de cortes e suplementacdes que ocor-
reram, como de habito, durante o exercicio. Nesse contexto, muitas das acles re-
lacionadas com as propostas dos COREDE acabaram por ser preteridas, em favor de
outras consideradas mais prioritarias pelas instancias técnicas e politicas do go-
Verno.

Assim, as frustragdes continuaram a ocorrer. No entanto, pareceu predominar
entre 0S COREDE aidéia de que essa nova sistematica permitiria ampliar e consoli-
dar, progressivamente, ainterlocucéo entre as regides e a administracéo publica, o
gue impediu a sua desmobilizagdo. Prova disso é o fato de que, apesar das frustra-
¢cBes com a execucao, o nimero total de propostas encaminhadas com vistas a ela
borac&o do orcamento de 1998 foi bem maior que o verificado no ano anterior,
como mostram os dados da tabela 1.

O Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano (DDRU) e 0 Departamento de Progra-
macdo Orcamentéria (DPO).
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TABELA 1
NuUmero de Propostas Encaminhadas, por COREDE,
para a Elaboracéo dos Orcamentos de 1997 e 1998

COREDE 1997 1998
Alto Jacui 16 16
Campanha 19 15
Central 50 97
Centro-Sul 23 24
Fronteira Noroeste 49 79
Fronteira Oeste 13 9
Horténsias 1 4
Litoral 37 22
Médio—Alto Uruguai 9 19
Missbes 28 30
Nordeste 30 30
Noroeste Colonial 19 21
Norte 29 16
Paranhana— Encosta da Serra 15 16
Producéo 17 18
Serra 11 11
Sul 97 150
Valedo Cail 26 15
Vale do Rio Pardo 3 20
Vale do Rio dos Sinos 6 8
Vale do Taquari 4 57
Metropolitano Delta do Jacui 30 28
Total 532 705

A partir de 1996, a Comisséo de Financas e Plangjamento da Assembléia Le-
gidlativa deu inicio a pratica de organizar audiéncias publicas no interior do esta-
do, com apoio dos COREDE, para discussdo da proposta orcamentaria. Essas audi-
éncias foram realizadas apds o encaminhamento da proposta ao Poder Legislativo,
para discutir o encaminhamento de emendas de interesse das regides. Foram reali-
zadas trés audiéncias em 1996, e seis em 1997.%

O objetivo dessas audiéncias, deve-se registrar, ndo foi apenas levantar novas
propostas para eventual inclusdo na peca orcamentaria, mas, também, permitir que
a comunidade tivesse conhecimento das linhas gerais da proposta encaminhada
pelo Executivo,”® compreendesse melhor a sistemética adotada no encaminha-
mento das sugestdes dos COREDE e fosse informada sobre as principais emendas
propostas pel os deputados que faziam parte da comissao.

No inicio de 1998, o governo do estado decidiu alterar novamente a sistemética
adotada para a participacdo da comunidade na elaboracdo do orcamento. Foi apro-

®  As audiéncias realizadas nesses dois anos contaram com a participacéo de técnicos do IPEA,

como observadores, que atendiam a convite do Férum dos COREDE, da Comissdo de Finangas e
Plangjamento da Assembléia Legidativa e do governo do estado.

% O secretério de Coordenacéo e Plangjamento participou dessas audiéncias, como convidado, e

exp0s os tragos principais da proposta orgamentaria encaminhada pelo Poder Executivo a As-
sembléia Legidativa
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vada a Lel Estadual ne 11 179, de 25/6/98,>" que introduziu a idéia de uma con-
sulta popular, por intermédio da qual a populacéo devera ser chamada, todos os
anos, a indicar, com base em listas elaboradas pelos COREDE, alguns dos investi-
mentos a serem realizados pelo estado em cada regiéo.

Para a realizag8o da consulta, inicialmente cada Conselho Regional de Desen-
volvimento elabora uma lista contendo entre dez e vinte opgdes de investimentos
estaduais para a regido, que sdo relacionadas em uma cédula, com aindicacéo dos
seus valores e dos municipios beneficiados em cada caso. Em um segundo mo-
mento, os eleitores da regido sdo chamados a votar, indicando até cinco alternati-
vas da sua preferéncia.

Podem participar da consulta popular os eleitores registrados em qualquer dos
municipios incluidos na &rea de abrangéncia de cada COREDE. Basta comparecer a
uma das mesas de votagao, no dia da realizacdo da consulta, portando um docu-
mento de identidade, de preferéncia o titulo de eleitor. Aqueles que ndo portarem
o titulo na hora da votagcdo deverdo assinar uma declaracdo afirmando que estdo
habilitados a votar em um dos municipios que fazem parte do COREDE. Quem
prestar declaracéo falsa, tentando fraudar os resultados da consulta popular, estara
sujeito a ser processado pelo crime de falsidade ideol dgica.

As propostas que constam da cédula devem ser aprovadas por uma assembléia
geral do COREDE, antes da qual deve ser realizada uma audiéncia publica, em que
0s membros da comunidade e as instituicdes que ndo participam do conselho po-
dem sugerir agdes e projetos para serem incluidos na consulta.

Os participantes da consulta popular deliberam sobre uma parcela das despesas
com investimentos estaduais. Outros tipos de despesa, como, por exemplo, os rela-
cionados com manutencdo, ndo sdo objeto de deliberacdo na consulta. A cadaano a
administracéo devera definir um valor ndo inferior a 35% da previsdo de recursos
destinados ao grupo de despesa Investimento, das fontes Tesouro Livre e Tesouro
Vinculados pela Congtituicdo, para ser alocado por meio desse processo.

Esse montante devera ser distribuido entre as regiées com base na sua partici-
pacdo ponderada na populacdo do estado. As regides de menor renda per capita
tém uma ponderacéo mais elevada que as regides mais ricas, de forma a aumentar
o valor por habitante dos recursos a serem nelas alocados. Esse mecanismo redis-
tributivo caracteriza a consulta popular como um instrumento de politica que bus-
ca contribuir para areducgo das desigual dades regionais no estado.*®

*" Regulamentada pelo Decreto n@ 38 610, editado nessa mesma data.

% Junto com a consulta popular, foram aprovadas, pela Assembléia Legislativa do estado, outras
medidas, propostas pelo governo do estado, que configuram uma politica relativamente abran-
gente de combate as desigualdades regionais. Dentre €elas, as principais sdo a criagdo de um
Fundo de Desenvolvimento Regional, com dotacdo inicia de R$ 100 milhdes, e mudangas
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S0 consideradas escolhidas pela populacdo as propostas mais votadas, em se-
guéncia, até que seja esgotado o valor atribuido a regido. Obrigatoriamente, pelo
menos 25% do total deve ser utilizado na érea da educacdo, e pelo menos 10% na
area da salde. Em 1998, primeiro ano de realizacdo da consulta popular, os resul-
tados de cada regido séo considerados validos se 0 nimero total de votantes supe-
rar 1% do nimero total de eleitores inscritos. Esse valor deverd aumentar em um
ponto percentual por ano, até atingir o patamar definitivo de 6%. No caso das re-
giBes em que ndo for atingido o quérum minimo, os resultados da consulta seréo
considerados meramente indicativos, ndo estando o governo vinculado a inclui-los
no orgamento.

As acles incluidas no orcamento do estado como resultado da consulta popular
deverdo ser arroladas em quadros demonstrativos especificos, indicando-se as re-
gides e municipios por elas beneficiados. Os conselhos regionais deverdo encami-
nhar & Secretaria do Plangjamento, imediatamente apos a divulgacéo dos resulta-
dos da consulta, um detalhamento das propostas aprovadas, em formulérios espe-
cificos, os quais constituem uma versao ligeiramente simplificada dos utilizados
nos anos anteriores, apresentados no anexo |.

Em seu primeiro ano, a consulta foi realizada na segunda quinzena de julho,
apoOs um periodo relativamente reduzido de preparacdo. Contou, todavia, com am-
pla divulgacéo pelos meios de comunicacdo, com abrangéncia estadual, regional e
local, patrocinada pelo governo do estado. Os resultados, em termos de participa-
¢do popular, podem ser considerados amplamente satisfatérios, como mostra a ta-
bela a seguir, tendo-se em vista o fato de que a participacéo do eleitor ndo era
obrigatoria.

substanciais no principal programa de incentivos fiscais para atragdo de investimentos — o
FUNDOPEM —, para favorecer as regifes de mais baixa renda por habitante. Como essas regides
mais pobres situam-se, em geral, em &reas mais distantes do interior, e tém sido, coincidente-
mente, namaior parte dos casos, as de menor dinamismo nas Ultimas décadas, as aterages tém
como resultado principa estimular a desconcentracdo do crescimento econdmico no Rio Gran-
de do Sul. A decisdo de criar mecanismos de estimulo a desconcentragdo foi influenciada pelo
fato de que a quase totalidade dos grandes investimentos industriais atraidos para o estado nos
ultimos anos optou por localizar-se na regi&o metropolitana ou em &reas adjacentes, sinalizando
uma acentuagdo da tendéncia a concentragdo espacial que ja era observada nas Ultimas décadas
e alimentando temores de que venham a ocorrer perdas futuras de competitividade sistémica,
causadas pela excessiva aglomeraco.
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TABELA 2

NUmero de Eleitores, NUmero de V otantes e Percentual de Participacéo
na Consulta Popular, em 1998, por COREDE

COREDE Votantes Participacao

(%)
Alto Jacui 7 830 5,87
Campanha 8 068 5,58
Central 22 303 5,27
Centro—Sul 7427 4,87
Fronteira Noroeste 13989 8,29
Fronteira Oeste 26 959 7,38
Horténsias 3868 474
Litoral 9554 5,50
Médio—Alto Uruguai 13988 9,65
Missbes 25205 13,76
Nordeste 14 347 10,41
Noroeste Colonial 27085 11,63
Norte 7573 513
Paranhana— Encosta da Serra 11201 10,57
Producéo 30583 10,02
Serra 41141 9,05
Sul 14 285 2,60
Vaedo Cai 9391 9,72
Vaedo Rio Pardo 13196 4,73
Vaedo Rio dos Sinos 22 751 3,26
Vale do Taquari 27 367 12,16
Metropolitano Delta do Jacui 21 094 1,54
Total 379 205 5,77

5.1.5 Elaboracéo de Planos

Estratégicosde
Desenvolvimento

Seja qual for a sistemética adotada para a parti-
cipacdo no orcamento do estado, a elaboragéo
dos planos estratégicos de desenvolvimento re-
gional, previstos na legislacdo, é fundamental

para que 0s COREDE possam qualificar o contelido de suas propostas, adequando-
as &s necessidades das regides.® A introducdo da consulta popular talvez torne
ainda mais necessaria a elaboracdo desses planos, na medida em que a falta de
uma visdo estratégica que oriente a busca do desenvolvimento regional pode fazer
gue a definicéo das propostas regionais venha a ser caracterizada pela fragmenta-
¢ao e pelo predominio dos interesses locais.

Os planos estratégicos de desenvolvimento regional, que devem ser elaborados
por meio da utilizagdo de metodologias participativas, devem consubstanciar are-
flexéo de cada comunidade sobre a realidade da sua regi&o, identificando potenci-

% Conforme o inciso |1, do artigo 3% da Lei Estadual n® 10 283, compete aos COREDE “elaborar
planos estratégicos de desenvolvimento regional”.
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alidades e ameacas e delineando estratégias e acdes que tenham como objetivo a
promocao do desenvolvimento.

Muitos conselhos ja empreenderam, ou estdo empreendendo, esforgos nesse sen-
tido, com apoio de universidades ou de 6rgaos publicos estaduais. A elaboracéo dos
planos estratégicos proporciona aos conselhos o conhecimento mais aprofundado da
realidade das regides por eles representadas, conferindo-lhes melhores condicoes de
interlocucéo com os érgaos da administragdo publica, no encaminhamento das prio-
ridades regionais, e permitindo melhor articulacéo das acbes que venham a ser em-
preendidas pel os atores publicos e privados da regido.

No noroeste do estado, por exemplo, cinco COREDE uniram-se, com apoio das
universidades existentes na &rea, para elaborar um documento® que serviu como
ponto de partida para tratativas junto a Secretaria Especial de Politicas Regionais,
do Ministério do Plangjamento e Orcamento, com o objetivo de definir medidas
de estimulo a reconversdo econdmica dessa regido. A evolucdo dessas tratativas
fez que também fossem envolvidos no processo outros trés conselhos e varias as-
sociacfes de municipios da regido oeste de Santa Catarina, de caracteristicas soci-
oecondmicas similares ao noroeste gaticho.

Em novembro de 1997, em Chapeco (sc), foi feita entrega, a um representante
da Secretaria Especial de Politicas Regionais, de um segundo documento, intitula-
do “Plano de Desenvolvimento Sustentavel da Area da Bacia do Uruguai”, produ-
zido conjuntamente por representantes dos oito COREDE antes referidos, de oito as-
sociacfes de municipios catarinenses, e dos governos do Rio Grande do Sul e de
Santa Catarina. Esse documento tem servido como referencia basico para negoci-
acoes das administracfes estaduais, no sentido de que sgjam empreendidas acoes
federais de promocéo do desenvolvimento dessa regi&o.

Outros COREDE estdo empenhados em esforgcos de plangiamento que contam
com o0 apoio da Fundagdo de Desenvolvimento Metropolitano e Regiona
(METROPLAN), associada, em alguns casos, a universidades locais. O Conselho do
Vae do Taquari, regido situada a noroeste da capital, ja publicou, em trés volumes,
o0s resultados da elaboracdo do seu Plano Estratégico de Desenvolvimento Regio-
nal.°* Em um esforgo semelhante, dois outros conselhos regionais, o do Norte e 0 do
Nordeste, produziram o “Plano Estratégico de Desenvolvimento das Regifes Norte
e Nordeste do Rio Grande do Sul”, concluido no final de 1997.

% Conselhos regionais de Desenvolvimento do Alto Jacui, Fronteira Noroeste, Médio-Alto Uru-

guai, Missdes e Noroeste Colonial (1996) — “Plano Estratégico de Desenvolvimento da Regi-
8o Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul”, ljui, UNIJUI.

61 CODEVAT (1995—97) — “Plano Estratégico de Desenvolvimento do Vale do Taquari”, Lajea-

do, FATES, 3 Vols. Uma sintese desse plano pode ser encontrada na Internet, no enderego
http://www.fates.tche.br/Codevat/pedx.htm.
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A elaboragéo de documentos desse tipo fortalece as reivindicacOes regionais
perante as diferentes instancias governamentais. Os planos estratégicos de desen-
volvimento elaborados pelos COREDE devem ser vistos, portanto, como documen-
tos que consolidam consensos em torno das necessidades do desenvolvimento das
regides, por um lado, e, por outro, COmo instrumentos para inserir essas necessi-
dades na agenda das discussdes politicas.

Em 1998, a Secretaria de Coordenacdo e Plangiamento comegou a estruturar
um programa de cooperacao técnica com a Délégation a L’ Amenagement du Ter-
ritoire et a L’Action Régionale (DATAR), 0rgdo ligado ao Ministére de
L’ Amenagement du Territoire et de L’Environement, da Franga, para definir as
bases de uma politica de desenvolvimento territorial para o estado e adaptar a ex-
periéncia francesa dos contratos de plano ao contexto do Rio Grande do Sul. A
experiéncia-piloto devera ser aplicada no coreDE do Noroeste Colonial, um dos

primeiros a elaborar seu plano estratégico de desenvolvimento.®?

Foram iniciadas, em 1997, tratativas para a realizacdo de um curso sobre a tema
tica desenvolvimento territorial, versando sobre conhecimento, globalizacéo e terri-
tério, aberto a participacdo de representantes dos COREDE e técnicos da administra:
cao estadual, a ser organizado em conjunto com a Direccion de Politicas y Planificar
cion Regionales, do Ingtituto Latinoamericano de Planificacion Econdmicay Socia
(ILPES), do Chile, instituicdo ligada & CEPAL/ONU. A realizacdo desse curso, caso ve-
nha a ser viabilizada, contribuira para melhor capacitar os conselhos regionais para
empreenderem acOes de plangamento.

Alguns conselhos regionais, mesmo ndo se tendo engajado na elaboragéo de
planos estratégicos de desenvolvimento, acompanharam e proporcionaram apoio a
acoes de plangjamento empreendidas pelo governo do estado. Assim, por exem-
plo, muitas das aces estaduais e federais de apoio a regido denominada Metade
ul®® foram empreendidas com apoio dos conselhos regionais que compdem a
area. Os COREDE dessa regido colaboraram para a elaboracdo de um conjunto de

62 Cabe registrar que os planos de desenvolvimento elaborados pelos COREDE foram considerados
de qualidade satisfatéria pelos técnicos da DATAR que estiveram no Rio Grande do Sul, ade-
guando-se a servir como ponto de partida para as discussdes em torno da implementac&o da ex-
periéncia dos contratos de plano.

8 O presidente da Republica, em declaracio feita poucas semanas apds sua posse, incluiu a Me-

tade Sul do Rio Grande do Sul entre as &reas prioritarias para agdes de desenvolvimento regio-
nal do governo federal. Cabe lembrar que a tese de doutoramento do presidente — Capitalismo
e Escravidédo no Brasil Meridional — trata dessa regido. Como primeira conseqiiéncia dessa
prioridade federal, foi langado, em 1996, um programa especifico do BNDES para a Metade Sul,
0 RECONVERSUL, com linhas de crédito favorecido no valor de R$ 250 milhdes. Mais recente-
mente, os limites dessas linhas foram ampliados. No primeiro semestre de 1998, foi assinado
um protocolo, entre o governo federal e o governo do estado, que prevé medidas adicionais de
apoio ao desenvolvimento da regi&o.
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estudos que visavam proporcionar subsidios para a implementacdo de medidas
para a promocgdo da reestruturacdo da economia local, estando representados no
grupo responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacdo do trabalho realizado pela
empresa encarregada da elaboracdo desses estudos, escolhida por meio de licita-
0.

Dos 22 conselhos regionais, apenas quatro ndo estiveram diretamente envolvi-
dos, no decorrer dos anos de 1995, 1996 e 1997, na elaboracdo de planos estraté-
gicos de desenvolvimento ou no apoio a acdes governamentals de planejamento
e/ou de promocao do desenvolvimento regional.

5.1.6 Balanco e Per spectivas Os conselhos regionais de Desenvol vimento do

Rio Grande do Sul parecem estar encaminha-
dos no sentido de afirmarem-se como importantes instrumentos de articulacéo da
sociedade civil as agdes de promocgao do desenvolvimento regional. O sucesso al-
cancado na mobilizac&o popular para a realizagdo da consulta popular revitalizou
0 seu trabalho e fortaleceu as expectativas de que a sua influéncia sobre a formu-
lacdo, implementacdo e avaliacdo das acOes da administracdo estadual venha a
aumentar no futuro.

No entanto, apesar dos resultados positivos ja alcancados, ainda existe uma
longa trajetdria a ser percorrida antes que se possa afirmar que a potencialidade
dos COREDE como instrumentos para a articulacéo dos atores sociais das regides e
como intermedidrios entre a comunidade e a administracdo publica est4 sendo
adequadamente explorada.

Em muitas regides, 0S COREDE j& conseguem ocupar um espaco importante na
articulacéo regional, estando proximos de alcancar uma consolidacéo definitiva. Em
outras, todavia, sua atuacdo ainda é precaria. A solidez de alguns conselhos mais di-
namicos esta associada ao fato de receberem apoio das universidades locais, cuja li-
deranca é capaz de assegurar credibilidade para o seu trabaho. Essas universidades
encaram o enggamento nas atividade dos COREDE como instrumento de integracéo
com a comunidade da regido em que atuam. Em junho de 1997, treze dos 22 conse-
Ihos eram presididos por reitores, pré-reitores ou diretores de unidades de ensino su-
perior; apenas sete ndo contavam com a presenca de elementos ligados a ingtitui¢coes
de ensino em algum cargo dadiretoria executiva.

Em geral, nessas regides em que recebem apoio institucional das universidades,
0S COREDE ocupam um espaco bem mais significativo na articulacéo da sociedade
regional, conseguindo mobilizar liderancas importantes para a discusséo das agoes
relacionadas com o desenvolvimento. Nas regides em que ndo existem universi-
dades, ou em que seu engajamento é pequeno, o trabalho dos conselhos enfrenta
maiores dificul dades.
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Além disso, é importante registrar que a capacidade de mobilizacdo e articulacéo
dos conselhos regionais depende, em muito, do prestigio conferido a sua atuacéo
pelas autoridades governamentais. Nesse sentido, deve-se referir que, por muito
tempo, foram relativamente reduzidas as referéncias aos conselhos no discurso da
atual administracdo, contrastando com o que ocorria na gestdo anterior, quando o
programa de implantacdo dos COREDE era divulgado como uma das mais importan-
tes iniciativas governamentais. Essa situagdo modificou-se radicalmente ao iniciar-
se o Ultimo ano de governo, com aintroducéo da consulta popular.

Em futuro préximo, as perspectivas dos COREDE dependerdo muito da execugao
das acdes incluidas no orcamento como resultado da consulta popular. Caso o grau
de execucdo ndo segja compativel com a dimensdo das expectativas geradas, o tra-
balho de muitos conselhos serd comprometido, reduzindo-se severamente sua ca-
pacidade de mobilizacéo.

Deve-se registrar, no entanto, que uma execucdo orcamentaria incompativel
com as expectativas causara danos ainda mais graves sobre a credibilidade das
forcas que assumiram a responsabilidade politica pela introducéo da consulta po-
pular.®* Essas forcas confrontam-se, no estado, com adversérios que tém, como
um de seus maiores ativos politicos, o fato de conduzirem, ja por uma década,
uma experiéncia considerada bem-sucedida de participacdo popular em escala
municipal, o Orcamento Participativo de Porto Alegre.

Mesmo ap6s a introducdo da consulta popular, o objetivo estratégico mais im-
portante para 0S COREDE, no estagio atual da sua experiéncia, parece ser o de tor-
nar rotineira a suainteragdo com as diferentes instancias da administracéo publica,
convencendo-as da utilidade da sua capacidade de articulacdo para que os 6rgaos
governamentais possam atuar de forma mais eficiente e qualificada nas regides.
Para isso, parece ser mais adequada a ado¢éo de uma abordagem progressiva, cal-
cada na persuasdo e na adesdo voluntéria, tendo em vista o fato de a tradicéo poli-
tico-administrativa brasileira ndo proporcionar um campo fértil para mecanismos
que facilitem o envolvimento da comunidade na tomada de decisdes do setor pu-
blico. Parece fundamental, nesse contexto, privilegiar a consisténcia e a sobrieda-
de, com o objetivo de integrar a participacdo a normalidade das agbes administra-
tivas, de modo atransformé-la quase que em umarotina.

No final de 1997, o Férum dos COREDE aprovou uma declaracdo de principios,
gue € reproduzida no anexo Il. Essa declaragdo € pautada, em linhas gerais, pela
preocupacado em definir normas de comportamento capazes de evitar que o traba-

% Como a consulta popular foi introduzida em um ano eleitoral, esta observagdo aplica-se, evi-
dentemente, apenas na hipGtese de que o préximo governo — que ird se responsabilizar pela
execucdo do or¢camento — venha a ser constituido pelas mesmas forgas que sustentam a atual
administrac&o.
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Iho dos conselhos sgja negativamente influenciado por disputas e conflitos de inte-
resses alhel os aos objetivos maiores dos COREDE.

Os obstaculos a enfrentar na tragjetoria rumo a consolidacdo definitiva néo po-
dem ser subestimados. Um deles é a necessidade de aumentar a capacidade de ar-
ticulacdo e mobilizagcdo dos conselhos de algumas regides. Sdo significativas as
diferencas entre os COREDE, quanto ao grau de sucesso alcancado na aglutinacdo
dos segmentos da sociedade. Um dos fatores principais que explicam essas dife-
rencas — além do apoio institucional por parte das universidades, ja referido —
esta ligado aos tragos caracteristicos da formacéo sociocultural das regifes. Em
algumas é&reas, especialmente no norte do estado, cuja historia estd associada a
imigracéo européia e ao predominio da pequena propriedade, as iniciativas de tipo
associativo tradicionalmente apresentam maior vitalidade. Em outras, como em
partes do sul, a histéria marcada pela predominancia das grandes propriedades e
pela presenca da escraviddo gerou um ambiente menos propicio para as préticas
participativas.

A consideracdo desses aspectos destaca 0 que €, numa perspectiva de longo pra-
zo, uma das fungdes mais importantes dos consel hos regionais de Desenvolvimento:
congtituirem-se em agentes de mudanca social e cultural, fazendo que, pela prética
da participacao, haja o fortalecimento do espirito associativo e das estruturas da
sociedade civil, promovendo a acumulacéo de capital social. Tendo em vista o que
foi exposto nas segdes anteriores deste texto, pode-se afirmar que, se os conselhos
forem bem-sucedidos no desempenho dessa funcédo — assumindo o papel de insti-
tuicBes animadoras e viabilizadoras™ da participagio —, as regides do Rio Gran-
de do Sul teréo dado um passo importante para melhor capacitarem-se para a pro-
mog&o do desenvolvimento.

No inicio de 1998, foi implantada, pelo governo do estado, uma pagina dos
COREDE na Internet. Dela constam, além de informacfes gerais sobre os conselhos
e as regides, dados sobre a consulta popular e listagens das demandas por eles en-
caminhadas para a composi¢ao das propostas orcamentérias anuais.*

5.2 Ceara No Ceara também foram implantados conselhos regionais, que
fazem parte de um modelo mais amplo de gestéo participativa,
CUj 0s objetivos séo:

“d) aumentar a eficacia do governo por meio de uma administracdo publica ori-
entada para alcancar resultados, particularmente no tocante ao desenvolvimento

% Expressdes do proprio presidente do Férum dos COREDE, professor Dinizar Becker, em Becker
(1998).

% Essa pégina pode ser acessada pelo endereco http://www.scp.rs.gov.br.
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sustentavel do estado, ou sgja, o desenvolvimento econdmico com justica social e
preservacdo da natureza;

b) fazer mais com menos, em outras palavras, aumentar a eficiéncia no uso dos
recursos publicos por intermédio de técnicas gerenciais adequadas e da mobiliza-
cdo dasociedade’ [Ceard, 19953, p. 103].

Dentre o conjunto de principios que inspiram esse modelo de gestdo participa-
tiva, deve-se destacar o de: “promover a descentralizacéo e a participacéo, como
forma de potencializar a acéo do governo e de obter o respaldo e o compromisso
da sociedade com a continuidade das ac6es’ [Ceard, 1995a, p.104].

Ao inaugurar-se 0 periodo de administracdo 1995/1998, 0 governo cearense
contratou a assessoria da Universidade Federal do Ceara para implantar conselhos
municipais de Desenvolvimento Sustentédvel (CMDS) nos 184 municipios do esta-
do. A composicdo desses conselhos € mista; participam representantes do governo
e da sociedade civil. Essa meta ndo foi atingida, tendo sido possivel instalar cMDS
em apenas 90 municipios.

Em um segundo patamar, mais abrangente que o dos cmMDs, 0 estado foi dividi-
do em vinte regites administrativas, em que foram instalados conselhos regionais
de Desenvolvimento Sustentével (CRDS), com participacdo dos prefeitos, dos de-
putados estaduais mais votados na regido, de dirigentes de 6rgaos estaduais e fede-
rais que atuam na area e de representantes da sociedade civil, estes indicados pelos
CMDS dos municipios que compdem a regi&o.

As funcdes atribuidas aos CRDS, que sao definidos como um espaco de articula
¢a0 e negociacdo, tendo cardter consultivo em relacdo as decisbes do governo do
estado, sdo as seguintes:

- identificar os grandes problemas e estrangulamentos da regido, bem como as
suas causas e as alternativas para solucéo;

. identificar as potencialidades e as aternativas para seu aproveitamento em be-
neficio do desenvolvimento sustentével da regiéo;

. identificar as agBes ou os investimentos prioritérios para o desenvolvimento
regional, a serem desenvolvidos pelo governo do estado, pelas prefeituras munici-
pais, por consorcios de municipios, pelas comunidades e pelo esforgco comparti-
Ilhado do estado e dos municipios;

. identificar as demandas da regi&o no tocante a atuacéo do governo do estado,
oriundas da classe politica, dos municipios, das comunidades e da sociedade civil
organizada;

. priorizar as agOes do governo na regido, inclusive as demandas de diversas
origens,
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. constituir espaco de negociacdo para as agdes governamentais na regiao;
. acompanhar as agdes do governo na regiao;

. estabelecer metas prioritarias a serem perseguidas na regido, em areas como
educa(;ao sallde, preservacao ambiental, emprego, etc.” [Ceara, 1995h].

Num patamar superior a0 dos CRDS existe, ainda, em escala estadual, outro ni-
vel de participacdo da comunidade, composto por trés conselhos: o da Familia e
Cidadania, o da Cultura e o do Desenvolvimento Sustentével. Seus membros sdo
escolhidos diretamente pelo governador, entre personalidades e formadores de
opinido, para discutir questdes estratégicas para o estado. Temas como a seca, a
prostituicdo infantil, a corrupcdo no aparato de seguranca publica e a privatizacéo
jaforam discutidos por esses féruns.

A experiéncia cearense, baseada na criacdo de trés niveis de conselhos voltados
para a mediacdo entre 0 governo e a sociedade, é visivelmente calcada em um
modelo similar ao dos conselhos econdmicos e sociais existentes na Espanha e na
Franca. Como foi mencionado na se¢do anterior, esses conselhos foram concebi-
dos para cumprir a funcdo basica de servirem como instrumentos para 0 consenso
e aarticulacéo de atores sociais.

Segundo informacdes de observadores locais, em seu primeiro ano de existén-
cia, os conselhos regionais de Desenvolvimento Sustentédvel (CRDS) reuniram-se
com freguiéncia, participando da elaboracdo do Plano Plurianual de Investimentos
e servindo de férum para que 0s novos secretarios de estado pudessem expor e de-
bater suas metas para as varias regioes.

No ano seguinte, quando se realizaram elei¢bes municipais, arrefeceu o entusi-
asmo com a iniciativa, diminuindo a participacdo tanto nos CMDS quanto Nnos
CRDS. Comecaram a surgir criticas na imprensa, que afirmavam que esses conse-
Ihos constituiam um esgquema montado de cima para baixo e faziam parte de uma
estratégia de marketing da administracdo estadual, na tentativa de criar uma ima
gem democrética. Os deputados estaduais e os prefeitos, por sua vez, queixavam-
se de serem eles representantes mais legitimos que os conselhos na intermediacéo
das demandas sociais perante 0 governo do estado. A falta de resultados imedia-
tos, em termos de obras e servicos, também contribuiu para aumentar a desmobili-
zacd0. As tentativas de envolvimento das universidades estaduais® no apoio aos
conselhos regionais resultaram pouco eficazes, pela reduzida tradicéo de atuagéo
comunitéria das institui¢des de ensino sediadas no interior.

N&o foram estabelecidos, no modelo de gestéo participativa cearense, meca-
nismos formais que institucionalizassem a participacdo dos conselhos na elabora-
¢ao das principais pecas do plangjamento estadual. No entanto, como jafoi regis-

" Universidade Regional do Vale do Cariri (URCA) e Universidade do Vale do Acarall (UcA).
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trado, os conselhos regionais foram consultados, quando da elaboracdo do ultimo
Plano Plurianual, para indicar as prioridades das regifes. Além disso, tém sido
chamados pela Assembléia Legislativa para colaborar na proposicéo de emendas
as leis orcamentarias anuais.

Um observador familiarizado com a experiéncia de gestdo participativa do Cea-
ra — e gue encara com simpatia essa iniciativa — comenta que as dificuldades
apontadas anteriormente refletem o fato de que “os anos de autoritarismo, a po-
breza e a dependéncia de uma das popul agbes mais pobres do Brasil — e a cultura
individualista incrustada ha séculos no Ceara — ndo podem ser abstraidos com a
simples instalacéo dos conselhos’. Esse mesmo observador registra que, apesar do
avanco obtido com a instalagdo dos cMDS e CRDS, reconhecido até pelos criticos
mais ferrenhos do governo do estado, o modelo ainda € frégil, ndo tendo alcanga-
do condic¢des de sustentabilidade que assegurem sua sobrevivéncia apos o0 término
do atual periodo de governo.

Na atualidade, esta sendo contratado um estudo para orientar a continuidade do
trabalho, capaz de identificar por que algumas regides do estado s&o menos per-
medveis aesse tipo de iniciativa e avaliar, de formamais precisa, as causas das re-
sisténcias encontradas.

5.3 MinasGerais A partir de 1993 foram realizadas, em Minas Gerais, au-

diéncias publicas com o objetivo de selecionar propostas
das regides parainclusio no orgamento estadual. A iniciativa originou-se no Poder
Legidativo, com incorporacdo posterior dos poderes Executivo e Judiciario ao
processo, como resultado de uma emenda constitucional .

Em uma primeira etapa, sdo realizadas audiéncias municipais, em que sao es-
colhidos representantes para participar das audiéncias regionais. Os prefeitos e
presidentes de camaras de vereadores sGo membros natos dessas representacoes
municipais. O nimero de representantes da sociedade civil varia, conforme o nu-
mero de habitantes de cada localidade, entre um minimo de dois e um maximo de
cinco.

Nos anos de 1995 e 1996 foram realizadas doze audiéncias regionais. Esses en-
contros foram subdivididos em trés modulos, distribuidos em dois dias de traba
lho. O primeiro consta de uma exposicdo a cargo de representantes dos poderes
Executivo e Judiciario e do Tribunal de Contas, seguida de uma justificagéo oral
das propostas municipais, pel os representantes de cada localidade.

O segundo mddulo, realizado na manha do segundo dia, € composto pela vota-
¢a0 das propostas a serem priorizadas pela regido e pela escolha dos candidatos a
participar de uma Comissao Regional de Representacdo. O terceiro médulo, des-
envolvido no periodo datarde, consta da apresentacéo das dez propostas mais vo-
tadas, da sua sustentagcdo oral e de uma nova votagdo, para que seja definida uma
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ordem de prioridade. Nesse médulo também ocorre a escolha dos membros da
Comisséo Regional de Representacdo, em numero de cinco, podendo ser eleito
apenas um por municipio. Essa comissdo deve acompanhar os desdobramentos da
audiéncia publica.

O grau de execucéo das prioridades orgadas nesses dois anos foi muito baixo.
Como consequéncia, tendo em vista a dificuldade em voltar a promover a mobili-
zacao das regides, devido a fata de resultados concretos, os responsaveis pelo
processo optaram por mudar a periodicidade das audiéncias, passando arealizé-las
em anos alternados. No entanto, ja em 1998, quando as audiéncias deveriam ser
retomadas, segundo essa nova sistematica, houve novo adiamento, sob a justifica-
tiva de tratar-se de ano eleitoral.

Esses sucessivos adiamentos evidenciam gue a iniciativa das audiéncias publi-
cas mineiras encontra-se em situacdo dificil, sendo possivel até mesmo que ve-
nham a ser totalmente abandonadas. Segundo o relato de observadores locais, ja
desde 0 seu inicio 0 processo padecia da falta de melhor integracdo operacional
entre os poderes Executivo e Legidativo, que seria indispensavel para assegurar
melhor desempenho quanto a execucao das prioridades orcadas.

A experiéncia mineira diferencia-se das relatadas nas secfes anteriores em dois
aspectos. Em primeiro lugar, tem escopo mais limitado, sendo centrada exclusi-
vamente na questdo orcamentéria. Além disso, caracteriza-se pela inexisténcia de
insténcias permanentes de representacdo e articulagdo, que possam promover um
processo continuado de reflex&o sobre a realidade das regides. Como consequién-
cia, as demandas da comunidade ndo eram formuladas como resultado de dia-
gnosticos que pudessem dar maior embasamento ao processo de priorizagdo. O
que ocorria era, na verdade, uma filtragem progressiva de proposi¢des fragment&
rias, em audiéncias municipais e regionais, que levava a opcéo entre propostas lo-
cais por um mecanismo de abrangéncia regional. Caso fossem constituidas instén-
cias permanentes de representacao e articulagdo dos atores regionais, poderiam ser
elaborados, pela utilizacdo de metodologias adequadas, diagndsticos consensuais
da situacéo das regides, que servissem de base para a formulagdo de estratégias de
desenvolvimento, articulando e dando maior consisténcia as demandas regionais.

Outro fator que pode ter contribuido para desarticular a iniciativa das audiénci-
as publicas € o fato de que estdo sendo também implantadas, em Minas Gerais, 25
regides administrativas, com o objetivo de “ promover a descentralizacao da ad-
ministracéo publica estadual, bem como institucionalizar a comunicagdo com as
regides do estado, visando tornar mais agil a prestacéo de servicos publicos a
populagido” (artigo 2° daLei Estadual n° 11 962, de 30/10/1995).

% Para uma descricgo mais detalhada, ver os relatdrios arrolados nas referéncias bibliogréficas.
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A legislagdo relativa a essas regides ndo deixa clara a relacdo entre esta inicia
tiva e aanterior. Além disso, menciona, entre as atribuicdes de alguns dos coorde-
nadores setoriais das regides, a de “identificar, priorizar e encaminhar os proble-
mas e as reivindicaces regionals’, em aparente conflito com o trabalho que era
realizado nas audiéncias publicas. Deve-se destacar que a legislacdo pertinente
n&o estabel ece mecanismos formais por meio dos quais a sociedade civil possain-
fluenciar a atuacéo dos coordenadores no desempenho dessas tarefas.

5.4 Santa Catarina Em Santa Catarina também existe iniciativa de incorpo-

rar a participacdo da sociedade civil a formulacéo e im-
plementacdo de acBes voltadas para a promocdo do desenvolvimento regional. E
congtituida pelos féruns de Desenvolvimento Regional Integrado, criados como
parte da estrutura das associagGes de municipios do estado.

Um dos primeiros desses féruns, implantado pela Associacdo dos Municipios
do Oeste de Santa Catarina (AMOSC), foi criado para servir como uma instancia de
aconselhamento na defini¢céo de diretrizes de desenvolvimento regional integrado.
Em marc¢o de 1998, cinco associacdes ja haviam implantado seus féruns, enquanto
quatro outras haviam instalado comités provisorios encarregados de promover a
sua implantacéo.

Os objetivos especificos do Forum de Desenvolvimento Regiona Integrado da
AMOSC S80:

a) integrar as instituices publicas e privadas que representam a organizagaéo
social do oeste de Santa catarina, priorizando a concentracéo de esforgos e recur-
sos em agdes prioritarias que visem ao desenvolvimento harménico e integrado da
regiao;

b) organizar o plangjamento e a execucdo de agdes estratégicas priorizadas da
regido oeste de Santa Cataring;

c) desenvolver um plano de agéo visando organizar as diversas iniciativas,
projetos e propostas de desenvolvimento e crescimento da regido oeste de Santa
Catarina num instrumento de planejamento regional a ser viabilizado em conjunto
pel as instituicdes que compdem o férum;

d) institucionalizar e operacionalizar o Fundo de Desenvolvimento Regional
Integrado; e

€) promover a captacdo e aplicacdo de recursos humanos, financeiros, materiais
e equipamentos, estudos cientificos e tecnolégicos, por meio de contratos e con-
vénios, visando ao desenvolvimento integrado daregi&o [AMOsC, 1997].

Além de representantes de varios segmentos da sociedade civil, participam do
forum os prefeitos municipais, os presidentes de cdmaras de vereadores e dirigen-
tes de 6rgéos publicos estaduais e federais atuantes na regio.
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Cabe registrar que as associagdes de municipios catarinenses contam com uma
forte estrutura técnica de apoio e assessoramento as prefeituras, com profissionais
contratados em caréter permanente, em contraste com as associagdes desse tipo
existentes em outros estados, que se caracterizam predominantemente como 6rgaos
de articulacdo politica dos municipios. Além disso, em Santa Catarina existe, ja ha
bastante tempo, um entrosamento técnico e operacional efetivo entre as associacoes
de municipios e a &rea de plangjamento do governo do estado.

A disponibilidade dessa estrutura nas associagdes de municipios proporciona o
apoio organizaciona indispensével para o bom funcionamento dos féruns como
Orgaos de articulacdo entre a sociedade civil das regifes, as administragdes muni-
cipais e 0 governo do estado. O perfil predominantemente técnico das associacdes
de municipios catarinenses também parece contribuir para evitar maior interferén-
cia de rivalidades politico-partidarias na atuacdo dos féruns de De-
senvolvimento Regional Integrado.

Foi também criado, em Santa Catarina, um férum de abrangéncia estadual — o
Férum Catarinense de Desenvolvimento —, que tem como entidade coordenadora
0 Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE).® Seus objetivos

~

SA0:

“... integrar as entidades envolvidas com o desenvolvimento para, de forma co-
ordenada, viabilizar um Plano Catarinense de Desenvolvimento, que assegure a
continuidade dos programas e projetos em implantagdo e promova outros a serem
delineados para o estado de Santa Catarina’ (conforme um folheto de divulgacdo
sobre 0 Forum Catarinense de Desenvolvimento).

Esse forum, de composicdo e objetivos andl ogos aos dos consel hos da socieda
de do Cear3, referidos na se¢do anterior, é constituido por:

“... entidades representantes de liderancas empresariais e comunitarias, 6rgaos
governamentais, instituicdes publicas e privadas e agentes financeiros comprometi-
dos com o desenvolvimento socioecondmico de Santa Catarina ...” (conforme um
folheto de divulgacdo sobre o Forum Catarinense de Desenvolvimento).

Participam do Conselho Executivo do férum duas secretarias de estado,” a Fe-
deracdo Catarinense das Associagdes de Municipios, a Universidade Federal de
Santa Catarina, a Federacao das Industrias, a Federacdo das Associacdes Industri-
ais e Comerciais, a Federacdo da Agricultura, 0 BRDE € 0 SEBRAE/SC. Além desse
Conselho Executivo, a estrutura do Férum Catarinense de Desenvolvimento con-
templa, ainda, a existéncia de um Conselho Geral e de uma Secretaria Executiva.

% A Secretaria Executiva do Férum é ocupada por Jaime Boing, funcionério do BRDE.

" A Secretaria Extraordinéria para a Implantacéo do Programa de Qualidade e Produtividade do
Servico Publico (sQP) e a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente.
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Segundo observadores locais, o férum catarinense tem tido capacidade efetiva
de mobilizac&o, devido ao apoio que recebe do Banco Regiona de Desenvolvi-
mento do Extremo Sul (BRDE), podendo adquirir condicdes efetivas de sustentabi-
lidade, ao contrério do ocorrido com experiéncias similares de articulacéo em es-
cala estadual que existiram em outras unidades da Federacdo, cuja existéncia foi
efémera. ™

Uma das principais linhas de acdo adotadas até o momento pelo férum catari-
nense € promover eventos com o objetivo de motivar as associacdes de municipios
e outras entidades regionais a criarem foruns regionais, inclusive auxiliando na
montagem da sua estrutura.

Deve-se registrar que em Santa Catarina, assm como ocorre no Ceara, nédo fo-
ram estruturados mecanismos formais para que os féruns possam influenciar a
elaboracéo das principais pecas de plangjamento da administracéo estadual.

5.5 Espirito Santo A administracdo estadual cujo periodo de governo inici-

ou-se em 1995 buscou promover, no Espirito Santo, a
implantac@o de um sistema de regionalizacdo e de participacdo na elaboracdo do
orcamento. O 6rgdo que assumiu a responsabilidade por essa tarefa foi a Coorde-
nacdo de Plangjamento do Governo (CopPLAG),”? ligada diretamente ao Gabinete
do governador.

A metodologia adotada combina trés elementos. O primeiro consiste no esta-
belecimento de uma divisdo regional, para fins de plangjamento e gestdo. O se-
gundo € a criacdo de uma estrutura de gestéo baseada na implantacdo de conselhos
e camaras setoriais, em nivel estadua e regional, com participacdo de represen-
tantes da sociedade civil. O terceiro € uma sisteméatica do tipo or¢camento partici-
pativo, aplicada em nivel regional.”

A divisdo regional compreende dois niveis. O primeiro, mais abrangente, é
constituido por quatro regides de plangjamento, que se subdividem em nove regi-
0es administrativas de gestéo.

A estrutura de gestéo previa aimplantacéo dos seguintes 6rgaos.

. Conselho Estadual de Plangjamento Estratégico e de Desenvolvimento Regi-
ondl;

™ No Rio Grande do Sul, por exemplo, no inicio da administragdo Collares, comegou a ser im-

plantado um Conselho Estadual de Desenvolvimento, previsto pela Constituicdo estadual. Esse
consel ho reuniu-se apenas algumas vezes, ndo mais sendo convocado depois de certo tempo.

2 A coPLAG implantou uma pégina na Internet, no enderego http://www.coplag.es.gov.br.

" Uma descricdo mais detalhada dessa metodologia pode ser encontrada em COPLAG (1997). A

péagina da COPLAG na | nternet também apresenta informagBes sobre o processo.
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. camaras setorias;

. camaras setoriais regionais;

. conselhos de Desenvolvimento regionais (nas macrorregifes); e
. conselhos Administrativos de Gestéo (nas microrregioes).

A sistemédtica de participagdo na elaboracdo do or¢camento utilizada em 1995
baseou-se na realizacéo de assembléias orcamentarias em dois niveis. No primei-
ro, foram realizadas assembléias municipais, para selecdo de demandas em cinco
areas tematicas. educacdo, saude, agricultura, seguranca publica e desenvolvi-
mento econdmico e infra-estrutura. Nessas assembléias foram, também, escolhi-
dos os representantes dos municipios para participar da etapa seguinte do proces-
SO.

No segundo nivel foram realizadas assembléias macrorregionais, com a finali-
dade de estabelecer a priorizagdo das demandas, tendo em vista trés critérios:
abrangéncia regional, parceria e continuidade. Nessas assembléias foram escolhi-
dos dois representantes, por area temética e por regido, para compor uma comissao
orcamentdria estadual. As fungdes dessa comissdo consistem em acompanhar a
tramitacdo do Projeto de Lei do Orcamento na Assembléia Legidativa, analisar as
emendas apresentadas pelos deputados e, posteriormente, acompanhar e fiscalizar
a execucao orcamentdria.

Em 1996, a escassez de recursos tornou necessaria uma mudanca na sistemética
de trabalho; foram realizadas apenas assembléias microrregionais. Nessas assem-
bléias, houve prestacdo de contas sobre 0s investimentos previstos no ano anterior,
e foram escol hidos os representantes para compor a Comissao Orcamentaria Esta-
dual.

Essa metodol ogia esbarrou na situagéo precéria das financgas publicas estaduais.
A partir de 1996, deixou de ser feito o levantamento de novas demandas, tendo em
vista a impossibilidade de atendimento. Também a estrutura de gestdo deixou de
ser implantada, frustrando, ao menos em parte, aimplementacéo do que parece ser
uma experiéncia tecnicamente bem-concebida de gestdo participativa do desen-
volvimento regional.

Apesar dessas dificuldades, a pagina da Coordenacdo de Plangjamento do Go-
verno do Espirito Santo na Internet, na qual é descrita a metodologia adotada na
elaboracdo do orcamento, reitera a crenca na necessidade da participacdo, desta-
cando:

“Entende esta administragéo que a auséncia de capacidade de investimento ndo
pode ser utilizada como aegacdo para a elaboragdo de orcamentos de gabinete,
pois as proprias medidas para 0 equacionamento da atual crise financeira do setor
publico dependem da discusséo com os setores politicos, sociais e econdmicos
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interessados na retomada do equilibrio das finangas publicas e do processo de des-
envolvimento.”

6 FATORES CONDICIONANTES

A andlise dessas cinco experiéncias permite caracterizar trés fatores, a seguir
apresentados, como os principais condicionantes das possibilidades de sucesso na
implementacdo de processos participativos em escala regional .

6.1 Sustentacgdo Politica A existéncia de um compromisso efetivo, maduro

e Credibilidade e continuado das insténcias politicas € o primeiro

— e talvez 0 mais importante — dos fatores que

condicionam as possibilidades de sucesso dos esforgos de integrar a participacéo
da sociedade civil atomada de decisdes na esfera da administracdo publica.

Essa observacdo é especialmente verdadeira no que se refere as préticas que in-
cidem de forma mais direta sobre a alocagdo de recursos. Nesses casos, a criacdo
de procedimentos que aumentem a influéncia da comunidade sobre as decisbes
contraria interesses ja estabelecidos e interfere com a operacéo dos canais politi-
cos e administrativos que tradicionalmente determinam a forma como s&o utiliza-
das as verbas publicas. A tentativa de ampliar as influéncias sobre o processo de-
cisorio, dando-lhe maior transparéncia e permitindo que dele participem novos
atores, exige firme decisdo politica e implica uma ruptura profunda com as formas
tradicionais de governar.”

A debilidade da sustentacdo politica costuma ser um dos principais motivos
que dificultam a execucdo de acdes incluidas nos orcamentos como resultado de
propostas oriundas da comunidade. Quando o compromisso politico é fragil, au-
menta o risco de corte das verbas necessérias para viabilizar essas aches, para
permitir a execucdo de iniciativas que atendam a prioridades definidas por meio
dos canais politico-administrativos tradicionais.

Um fator que tende a interferir na implementacdo das préticas participativas,
podendo colocar em risco sua consolidacdo, € a sua, aparentemente, inevitavel
utilizacdo como pontos de destague em estratégias de marketing politico. Em pri-
meiro lugar, porque esse tipo de utilizagcdo faz que se radicalize a polémica em
torno de experiéncias ainda frageis, cuja conducdo tornar-se-ia mais facil e segura

™ Ver o dltimo pardgrafo da pégina da COPLAG/ES sobre o orgamento participativo, no site

http://www.copl ag.es.gov.br/paginasabrigadas/cpe/opa.htm.

™ Essa questdo é discutida em Guimaraes (1987) e em Cunill (1991). Uma abordagem centrada

no caso brasileiro pode ser encontrada em Fedozzi (1997), no capitulo 111, intitulado “Estado e
Cidadaniano Brasil”.
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em um clima de serenidade, propicio para a formacdo de consensos. Em segundo
lugar, porque a credibilidade dessas iniciativas pode ser gravemente comprometi-
da caso formas inadequadas de divulgacéo induzam o publico a suspeitar que es-
sas acles tém objetivo predominantemente promocional, para obter vantagens
eleitorais.

Outro fator negativo relacionado com a interferéncia de estratégias de marke-
ting politico deriva-se do fato de que, em geral, os novos detentores de cargos ele-
tivos ndo prestigiam projetos oriundos de administracoes rivais, que tenham gran-
de impacto politico, como é o caso das agdes de tipo participativo. O resultado
dessainterferéncia € que as iniciativas maculadas por esse vicio de origem tendem
a ser abandonadas ou, ha melhor das hipéteses, sdo substancialmente alteradas, de
forma a poderem receber uma nova marca que descaracterize a sua paternidade e
minimize a colheita de dividendos por parte daqueles que as introduziram.

Além disso, a disposicdo de um governo para trabalhar de forma participativa
também depende, em muito, do estilo administrativo do governante e do tipo de
imagem que tenta projetar. Para lideres que tentam firmar uma imagem de reali-
zadores ou tocadores de obra, os rituais, os prazos e a divisdo de méritos impli-
citos nas préticas participativas podem parecer incompativeis com a obtencéo de
resultados rapidos e marcantes.

E importante destacar que mesmo 0s empreendimentos mais sinceros de pro-
mocao da participacdo precisam ser temperados pela sobriedade e pelo realismo.
Caso contrario, existe o risco de que sgja induzida a formacao de expectativas in-
compativeis com a realidade financeira e administrativa da insténcia promotora.
Esse parece ter sido o caso da experiéncia do Espirito Santo, em que o processo de
orcamentacdo participativa foi severamente afetado pela situagcdo das finangas es-
taduais. O desencontro entre expectativas exageradas e resultados parcos abala a
credibilidade dos esforcos de promover a participacdo, causando o distanciamento
de atores sociais rel evantes e podendo, até mesmo, inviabilizar a sua continuidade.

A existéncia de um compromisso politico efetivo para a consolidacdo das préti-
cas participativas €, também, fundamental para que sejam superados os entraves
oriundos das formas tradicionais de atuacdo do setor publico, marcadas pelo for-
malismo, pela burocracia e pelas decisdes tomadas de cima para baixo. Os propri-
0s escalGes intermediarios e inferiores da administracéo publica costumam ter in-
fluéncia muito escassa sobre 0s processos decisorios, em contraste com o0 gue pre-
gam as correntes mais atuais do pensamento administrativo com relacéo ao setor
privado, 0 que contribui para gerar uma cultura organizacional pouco propicia
para o gerenciamento de iniciativas de tipo participativo. Nesse aspecto, cabe re-
gistrar uma observagdo feita por um consultor canadense, constante de um docu-
mento em que sintetiza as li¢des aprendidas em mais de vinte anos de experiéncia
na organizacao de processos participativos, nas areas publica e privada:
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“O nivel e a qualidade da participacdo do publico ndo sera melhor do que o da
equipe da organizacdo proponente. Se a equipe encarregada do processo partici-
pativo for dirigida de forma autoritaria, provavelmente tratard o publico da mesma
forma. Ao contrario, equipes dirigidas de forma participativa trabalharéo com o
publico de forma mais interativa, ja que a participacdo faz parte da sua cultura or-
ganizacional””® [Connor, 1997] (disponivel na Internet no  site
http://www.islandnet.com/~connor/lessons.html).

6.2. Caracteristicas Socioculturais Outro problema a ser enfrentado para a
das Regides consolidagéo de iniciativas de tipo parti-
cipativo é constituido pela fraca tradicéo
associativa existente em muitas regides,

gue dificulta a organizacdo e mobilizacdo da comunidade.

Vé&ios fatores contribuem para fazer que, em algumas regides, haja uma maha
mais densa de organizages e instituicdes intermediérias, que constituem uma socie-
dade civil mais dinamica e contribuem para que os habitantes sgjam culturalmente
mais propensos a empreender atividades de tipo cooperativo. Em contraste, em ou-
tras regides essas redes sdo mais rarefeitas, contribuindo para menor coesdo da co-
munidade e tornando mais dificil empreender atividades que pressuponham a exis-
téncia de individuos culturalmente vocacionados para a cooperacao.

A experiéncia dos corReDE do Rio Grande do Sul é exemplar nesse sentido, ja
que sua prética tem sido diferenciada em termos de facilidade para promover a
aglutinacdo dos atores regionais, o que reflete as caracteristicas socioculturais das
areas em que atuam. Como jafoi referido, o norte do estado € constituido por ére-
as povoadas por descendentes de imigrantes europeus — alemaes e italianos —,
que foram assentados em pequenas propriedades. Nessas regides, onde consoli-
dou-se, no inicio da colonizac&o, uma forte cultura associativa, necesséaria para fa-
cilitar a sobrevivéncia em condicdes dificels, os conselhos tendem a ter maior fa
cilidade para congregar em torno de si 0s varios setores da sociedade local. Ja no
sul, cuja formagdo histdrica esta associada a escravidao, a pecuéria e a grande pro-
priedade, a tradicdo associativa € mais débil, e os conselhos tém, em geral, maior
dificuldade para aglutinar os diferentes segmentos da sociedade.””

® “The level and quality of participation by the public will be no better than that of the staff in

the proponent’s organization. If public participation staff are managed in a top—down way,
they are likely to manage the public in the same fashion. Alternatively, participatively—man-
aged staff are likely to work with the public more interactively since participation is part of the
organizational culture” .

" E f&cil perceber a analogia entre o caso do Rio Grande do Sul e o que mostra a andlise de

Putnam (1996) sobre a experiéncia historicaitaliana.
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Nas regides que apresentam menor dotacdo de capital socia, a pratica dos con-
selhos tendeu a concentrar-se na formulacdo de demandas de cardter mais imedi-
ato, geralmente com desmobilizagdo se essas reivindicagdes ndo sejam atendidas.
Nessas areas, € mais dificil aglutinar atores — que, em tese, deveriam participar
de forma permanente da vida do COREDE — para gque sejam empreendidas ativida-
des que visem ao longo prazo. Esse € 0 caso de acbes como a elaboracdo dos pla-
nos estratégicos de desenvolvimento, que, por meio de um processo de reflexao
coletiva, contribuem para consolidar a visdo da comunidade sobre a realidade lo-
cal e proporcionam uma pauta mais coerente para a atuacdo do conselho regional.
Ja nas regides com maior tradicdo associativa, as agdes desse tipo tém sido mais
féceis de se viabilizarem.

6.3 Apoio Institucional Outra licdo da experiéncia galicha é que 0S COREDE

melhor sucedidos sG0 0s que contam com apoio
permanente de instituicdes dotadas de credibilidade e cuja atuacdo tem abrangén-
ciaregional, como é o caso das universidades. Esse apoio tem sido crucia para a
atuacdo dos conselhos regionais galichos. A ligacdo com as universidades confere
aos dirigentes dos COREDE 0 respaldo institucional necessério para sobreporem-se
as disputas politicas locais.

O empenho e a eficécia das universidades no apoio a instituicdes de tipo parti-
cipativo dependem muito da intensidade das tradigOes associativas da regido em
gue se situam, bem como da sua cultura institucional. Deve-se registrar que nem
todas as universidades se caracterizam por uma integracdo efetiva com a comuni-
dade das éreas em que estdo localizadas. No caso do Ceara, por exemplo, como foi
registrado, foram ineficazes as tentativas de promover o apoio das universidades
estaduais do interior aos conselhos regionals, pela pouca tradicdo de envolvimento
comunitario dessas instituicdes de ensino. No Rio Grande do Sul, as universidades
comunitérias tém sido, em regra, as mais presentes no apoio aos COREDE, embora
alguns conselhos contem com apoio efetivo de universidades federais. Em Santa
Catarina, outras instituices, como 0 Banco Regional de Desenvolvimento Eco-
ndmico (BRDE) e as associagdes de municipios proporcionam suporte aos foruns
de Desenvolvimento Regional Integrado.

Em um prazo mais longo, organizagdes como 0S COREDE gallchos ou 0S CRDS ce-
arenses devem esforcar-se para atingir um grau de credibilidade e organizagdo que
Ihes permita ndo mais depender desse tipo de apoio ingtitucional, adquirindo condi-
cOes proprias de sustentacdo. Quando esse estagio for atingido, a capacidade de mo-
bilizacdo desses conselhos devera passar a apoiar-se essencialmente na aceitacéo,
pela coletividade, de uma filosofia de trabalho calcada na busca permanente da
construcéo de consensos entre os principais atores da sociedade regional e na mini-
mizacdo dos efeitos desagregadores das rivalidades |ocais.
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7 QUESTOES CONCEITUAISE METODOLOGICAS

As diferengas existentes entre as experiéncias analisadas evidenciam o fato de
gue ndo ha consenso quanto a aspectos conceituais, metodol 6gicos e organizacionais
que sdo de fundamental importancia para viabilizar a participacéo em escala regi-
onal.

O primeiro ponto em que se percebe essa falta de consenso refere-se ao nivel de
participacao, gque é definido tendo em vista o grau de influéncia atribuido a co-
munidade na tomada de decisies e na operacionalizago das iniciativas. E neces-
sario avaliar mais detidamente as caracteristicas dos diferentes niveis de participa-
¢do, para identificar as implicacbes da sua adogcdo nas varias situagdes concretas
gue sdo relevantes na escalaregional .

Um segundo aspecto em que ndo existe consenso diz respeito a questdes de
natureza organizacional. E necessério avaliar as limitaches e as potencialidades
das diferentes formas como pode ser estruturado 0 processo de participacdo em
escala regional. Esse processo pode basear-se na realizagdo de eventos participati-
vos — como as audiéncias publicas realizadas pela Assembléia Legisativa de Mi-
nas Gerais — ou na criagao de organizacOes voltadas para a promocao da partici-
pacao, como os conselhos regionais do Ceard e do Rio Grande do Sul. O processo
pode, ainda, estar calcado em uma sistematica que combine esses dois tipos de
mecani Smos, como ocorre no Espirito Santo e passou a ocorrer, mais recentemen-
te, no Rio Grande do Sul, com aintroducéo da consulta popular para a elaboracéo
do orgamento do estado.

Outro ponto em que se faz necessaria uma discusséo mais aprofundada diz res-
peito ao tratamento que deve ser dado as iniciativas de carater mais amplo, que
sd0 geralmente denominadas estruturantes ou de interesse geral, cujo impacto
transcende o nivel regional. Devem estas ser simplesmente excluidas do acance
das préticas participativas, como parecem sugerir algumas opiniées? Ou o envol-
vimento da comunidade na sua discussdo exige apenas a adogdo de metodologias
adequadas?

7.1 Niveisde Participacdo O primeiro requisito 16gico para que se possa

discutir, com propriedade, a questdo de como
institucionalizar a participagéo da sociedade civil nas agbes voltadas para a pro-
mocao do desenvolvimento regional € definir, de forma mais precisa, 0 que se en-
tende por participagao.

Uma conceituacdo que pode ser considerada adequada aos objetivos desta dis-
cussdo € a adotada pelo Banco Mundial, para o qual a participacdo € “um processo
por meio do qual os individuos e as institui¢des af etadas por iniciativas de desen-
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volvimento podem influenciar a tomada de decisdes e a alocagdo dos recursos re-
|acionados com essasiniciativas’.

E f&cil perceber que o termo influenciar € o elemento mais problemético desse
conceito. A consideracdo das possivels acepcoes desse termo, bem como as dife-
rentes amplitudes que |he podem ser atribuidas, nos remete a questdo dos niveis de
participacao.

A literatura existente sobre o tema apresenta varias classificacles, tendo em
vista as diferencas quanto a intensidade da participacdo. Uma das mais conhecidas
€ a desenvolvida por Arnstein (1969), que considera oito niveis, ordenados de
forma crescente segundo o grau de influéncia atribuido a comunidade na relacéo
com a entidade promotora do processo participativo:

- manipulacdo — descreve as Situagbes em que a preocupacdo da entidade
promotora concentra-se exclusivamente na obtencdo de apoio para iniciativas ja
definidas, sem que haja intencéo de permitir que a comunidade tenha qualquer in-
fluéncia na definicéo de suas caracteristicas,

. terapia — engloba as acbes de carater educativo que tém como objetivo mo-
dificar as atitudes e opinides existentes na comunidade em relacdo a um projeto ou
programa, as quais podem dificultar sua implementacéo;

. informacéo — diferencia-se dos niveis anteriores por ndo ter como objetivo
central direcionar as opinides da comunidade, constituindo um primeiro passo le-
gitimo para a participacéo efetiva, especialmente quando prevé mecanismos sim-
ples de feedback que permitam avaliar as reagdes da comunidade e que possam,
eventualmente, convencer os responsaveis pela iniciativa da necessidade de efetu-
ar gjustes e adaptagdes nas suas caracteristicas;

. consulta — refere-se a processos em que a entidade promotora utiliza meca-
nismos mais complexos e estruturados para recolher subsidios junto a comunidade,
com aintencdo de utiliza-los de forma efetiva na defini¢do das caracteristicas e ob-
jetivos dainiciativa, embora mantenha o poder de decidir, em dltimainstancia, sobre
0 Seu aproveitamento;

. apaziguamento — refere-se a situagdes em gue a influéncia atribuida a co-
munidade tende a ser mais aparente do que real, como ocorre quando sdo inclui-
dos aguns representantes da comunidade em comités que, embora formalmente
investidos de poder decisorio, pela sua composicao acabam, na prética, servindo
principalmente para referendar decisdes tomadas em outras instancias;

® A secdo VI do Resource Book on Participation, publicado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento, apresenta uma relacdo dos diferentes conceitos de participacdo adotados
pel as organizagdes internacionais ligadas a promog&o do desenvolvimento.
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. parceria — neste nivel ocorre uma efetiva divisdo de poder entre a comuni-
dade e a entidade promotora, por meio de processos de negociacéo, havendo divi-
sd0 de responsabilidades nas tarefas relacionadas ao plangjamento e a tomada de
decisoes;

. delegacéo de poder — o poder decisorio € atribuido a comunidade, embora a
entidade promotora participe dos processos de plangamento e implementacdo das
iniciativas;

. controle pelos cidadaos — a entidade promotora restringe sua participacao

ao financiamento das iniciativas, cabendo a comunidade as tarefas de planga
mento e implementacéo.

Os dois primeiros niveis, evidentemente, ndo constituem participacéo. Seu obje-
tivo € apenas moldar ou aterar a opinido da comunidade em relacdo a iniciativas
cuja implementacdo e caracteristicas ja foram definidas. A informagéo, por sua vez,
j& constitui um passo significativo para a real participacdo. No entanto, sO parece
possivel falar em participacdo efetiva a partir do nivel da consulta, em que ainfluén-
ciada comunidade comeca a ser mais efetiva e significativa. O status que deve ser
atribuido ao nivel intitulado de apaziguamento depende da avaliacéo de cada caso
concreto, para que se possa distinguir as situagdes em gue € atribuida importancia
efetiva a representacdo da comunidade daquelas em que predomina uma intencao
estritamente manipulativa, em que se busca apenas criar uma aparéncia de partici-
pacao.

O uNDP Guidebook on Participation adota uma escala semelhante, que consi-
dera oito niveis, definidos nos termos apresentados a seguir:

- manipulacdo: o nivel mais baixo; aplica-se a situacbes de ndo-participacao,
em que a participacéo € conduzida como instrumento de doutrinacao;

. informacao: se os participantes sdo informados de seus direitos, responsabili-
dades e opcoes, € dado o primeiro e importante passo para a participacdo genuina.
A principal limitacdo nesse estégio € que a énfase é colocada na comunicacao uni-
direcional, sem que haja canais para feedback ou poder de negociacéo;

. consulta: este nivel implica comunicagdo bidirecional, em que os participan-
tes tém oportunidade para expressar suas sugestdes e preocupacdes, mas nao tém
certeza quanto a utilizac8o de suas contribuicdes. Pode ser dito, portanto, que nes-
se nivel os envolvidos estéo participando da participacdo. Os procedimentos mais
freqUentes de consulta sGo encontros com agenda definida pela entidade promoto-
ra, audiéncias publicas e pesguisas de opini&o;

. formacdo de consensos: aqui 0s participantes interagem para obter compre-
ensdo mutua e alcancar posices negociadas aceitavels para todo o grupo. Uma
deficiéncia fregliente deriva-se do fato de que os grupos e individuos mais vulne-
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raveis tendem a permanecer em siléncio, ou a adotarem atitudes de concordancia
passiva;

. deliberacéo: se os consensos séo implementados como resultado de delibera-
cOes coletivas, caracteriza-se 0 inicio da divisdo de responsabilidades sobre os
possiveis resultados. As negociacdes, nesse estégio, refletem os diferentes graus
de influéncia exercidos pel os varios individuos ou grupos,

. reparticdo de riscos. este nivel baseia-se no anterior, mas avanca em relagdo
a0 aspecto meramente decisorio para abranger os efeitos de seus resultados, um
conjunto de consequiéncias naturais, benéficas ou danosas. Na evolugdo dos pro-
cessos a que se refere a participacéo, ha sempre um elemento de risco que faz que
mesmo as decisdes melhor intencionadas possam levar a resultados indesejados. A
definicdo e a possibilidade de cobranca das reponsabilidades tornam-se indispen-
saveis nesse nivel, especialmente se as partes mais influentes podem ser as que as-
sumem menores riscos,

. parceria: este nivel implica a relacdo entre iguais, que trabalham com um
objetivo comum. A idéia de igualdade aqui implicita ndo se refere a aspectos de
forma, estrutura ou funcdo, mas, sim, envolve o equilibrio de respeito entre as
partes. Ja que a parceria baseia-se nos niveis anteriores, implica responsabilidade
mUtua e divisdo de riscos,

. autogestdo: constitui o nivel mais elevado dos esfor¢cos participativos, em
que as partes interessadas interagem em processos de aprendizado que otimizam o
bem-estar de todos os envolvidos.

Ouitras classificagOes similares podem ser utilizadas, como a apresentada a se-
guir, adaptada a partir da adotada em um documento sobre participagéo divulgado
pelo Communities Online Forum, organizacdo sediada na Inglaterra: ™

. informacéo: a entidade responsavel por uma acdo simplesmente repassa in-
formacdes para os individuos e instituicdes por ela afetados, sem lhes atribuir in-
fluéncia no processo decisorio;

. consulta: a entidade responsavel confere aos individuos e as instituicoes afe-
tadas pelas acbes um grau limitado de influéncia sobre sua formulacéo, solicitando
sugestdes e comentérios ou, eventualmente, oferecendo um numero limitado de
opcoes,

. decisdo conjunta: a entidade promotora divide amplamente a tomada das
principais decisdes com os individuos e institui cbes af etados pel as acoes,

™ O Guide to Effective Participation é um extenso documento cuja énfase concentra-se na orien-
tacdo pratica, e que pode ser obtido, na integra, pela Internet, no site http://www. btwe-
bworld.com/communities/newsite/guide/mainl.htm.
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. acdo conjunta: a entidade promotora, além de dividir com a comunidade as
decisdes sobre a formulacéo das iniciativas, divide também a responsabilidade so-
bre a sua execucdo, por meio de colaboragéo temporéria ou da formacao de parce-
rias permanentes;

. apoio a iniciativas da comunidade: a entidade promotora abre méo de parti-
cipar daformulacdo e daimplementacdo das agbes, limitando-se a apoiar sua con-
cepcdo e execucdo pela comunidade, reservando-se apenas o direito de definir
critérios que condicionem a concessao desse apoio.

Nos termos do conceito de participacdo apresentado no inicio desta secéo, pa-
rece claro que, também no caso dessas duas Ultimas classificagdes, sO se pode fa-
lar em participacdo efetiva a partir do nivel da consulta, no qual realmente comeca
a exigtir a possibilidade concreta de influéncia da comunidade sobre o processo
decisorio. Os contatos estritamente informativos, que tém como objetivo central o
repasse de informagdes para a comunidade, sem que hga intencdo de admitir que
as suas reacOes possam alterar de forma significativa o rumo das atividades pre-
vistas, ndo podem ser considerados como processos efetivamente participativos.
Parece mais adequado reservar essa qualificagdo apenas para procedimentos em
gue haja comprometimento, por parte da instituicdo promotora, de fazer o envol-
vimento da comunidade implicar real influéncia sobre a tomada de decisoes,
Mesmo que apenas em carédter consultivo.

A compreensdo das diferencas existentes entre esses niveis de participacdo
permite aprofundar a andlise das formas mais adequadas para organizar 0s proces-
Sos participativos regionais. Um dos pontos a se ter em vista € que — como sera
discutido em maior profundidade na proxima secdo — a mudanca na abrangéncia
territorial do processo participativo tem implicagdes organizacionais importantes,
afetando inclusive a definicéo dos niveis cuja utilizacdo melhor se gjusta ao trata-
mento de diferentes temas em escalaregional .

Um erro comum, ho que se refere aos nivels de participacdo, é a tendéncia de
igualar participacdo com deliberagéo, s6 se admitindo como realmente validos os
processos participativos em que a comunidade adota decisdes irrecorriveis, que
devem ser posteriormente aplicadas, sem possibilidade de alteracéo, pelas instan-
cias administrativas. Esse erro parece estar associado a propensdo de transpor de
forma direta, para a escala regional, préticas e metodologias utilizadas em experi-
éncias referentes a escala municipal.

Evidentemente, ndo se pretende afirmar que a participacdo em nivel deliberati-
Vo sgja indesgjavel ou inadequada na escala regional. O que se pretende, ao con-
trério, é registrar que esse tipo de equivoco da margem a interpretacdo de que os
temas que ndo se gjustam com facilidade a utilizacdo de mecanismos deliberativos
devem ser pura e simplesmente excluidos da alcada de aplicacdo das préticas par-
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ticipativas.®® Assim, paradoxamente, a idéia de que a participacéo O é vélida
guando a comunidade decide acaba por servir de argumento para que se reduza o
escopo da participagéo.

Na verdade, deve-se destacar que outros mecanismos — de tipo consultivo ou
gue envolvam deliberacéo conjunta, formagdo de consensos ou parcerias — sao
perfeitamente adequados para a abordagem de muitas questdes mais complexas,
relevantes para o desenvolvimento regional. Metodol ogias baseadas nesses niveis
podem permitir que a comunidade exerca influéncia efetiva sobre o processo deci-
sOrio em uma gama muito mais abrangente de a¢bes do que € possivel com a utili-
zacao de processos deliberativos simplificados. Para isso, no entanto, € essencial
que a aplicacdo desses procedimentos sgja orientada por uma sincera intencéo de
proporcionar a comunidade influéncia real sobre as decisdes e sobre a implemen-
tacdo das acOes delas decorrentes.

Nada impede que a mesma ingtituicdo promotora adote niveis diferentes de
participacdo para o tratamento de temas diversos. Assim, € perfeitamente possivel
para uma administracdo estadual, por exemplo, utilizar uma sistemética delibera-
tiva para definir a alocacéo dos recursos relativos a alguns tipos de investimentos,
a0 mesmo tempo em que utiliza outros procedimentos para promover a participa
¢do da comunidade na formulagdo, implementacdo ou avaliacdo de outros tipos de
politicas e programas.

O ponto central da discussdo consiste, evidentemente, em identificar critérios que
permitam avaliar quais 0s casos em que a deliberacéo pela comunidade é viaved e
desgjavel e quais os que se prestam melhor a utilizagdo de mecanismos consulti-
VOS.

Um primeiro aspecto a considerar, nesse sentido, € de natureza eminentemente
prética. Refere-se a necessidade de conceber procedimentos, também de natureza
participativa, que possibilitem selecionar e detalhar de forma adequada as opgdes
aternativas que deverdo ser objeto de escolha pela comunidade. Quanto melhor es-
truturados forem os métodos utilizados para definir essas opcdes, mais solidos ten-
derdo a ser osresultados do processo participativo de deliberacéo.

O segundo ponto, de importancia fundamental se as decisdes tém carater publi-
co, diz respeito a necessidade de se criarem mecanismos que assegurem a legiti-
midade do processo decisorio. A deliberacéo pela comunidade sb podera ser con-
siderada legitima se houver delegacéo formal da competéncia para decidir e se 0s
procedimentos forem organizados de forma transparente, sendo garantida a possi-
bilidade da participacdo de todas as partes interessadas e adotadas precaugoes ri-
gorosas contra a possi bilidade de fraude ou de manipul agéo.

8 Este seria 0 caso das agdes estruturantes, tratadas mais adiante neste texto.
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7.2 Formas de Or ganizacgéo Outra distingdo metodol6gica importante é a

e Escala Territorial que diz respeito a diferenca existente entre os

processos participativos baseados exclusiva

mente em eventos isolados ou periddicos — segjam eles simples contatos, reunides,

audiéncias publicas ou consultas populares, com um objetivo limitado — e aque-

les que envolvem a criac@o de organizagctes permanentes, especificamente volta
das para promover e facilitar a participagéo.

O modelo adotado nas audiéncias publicas de Minas Gerais € 0 Unico que per-
tence a primeira categoria, e parece constituir-se em uma tentativa mecanica de
transposicao, para o nivel regional, das principais caracteristicas das experiéncias
de orcamentagdo participativa existentes em escala municipal. Por um lado, essa
sistematica simples pode ser mais facil de se implementar. Seu sucesso depende,
em Ultima andlise, apenas da existéncia de condicdes financeiras e politicas que
favorecam a execucdo das acBes incluidas no orcamento como resultado das prio-
ridades indicadas pela comunidade.®* Por outro lado, o escopo excessivamente |-
mitado reduz a potencialidade das iniciativas calcadas nesse model o para alcancar
alguns dos resultados mais importantes da participacéo, como a promogado de pro-
cessos coletivos de aprendizado, a criacdo de consensos entre os atores sociais, 0
fortalecimento das identidades regionais e o estimulo a acumulacéo de capital so-
cial.

Parece ser bem maior, nesse sentido, a potencialidade das experiéncias que en-
volvem a implantacdo de instancias permanentes de organizacdo e aglutinacéo re-
gional, como os conselhos regionais do Ceara e do Rio Grande do Sul ou os f6-
runs regionais de Santa Catarina. Essas experiéncias estdo cal cadas no modelo dos
consel hos econdmicos e sociais, ja existentes em outros paises em escala tanto na-
cional quanto regional .®

Enquanto a utilizacdo de mecanismos simples de deliberacdo pode contribuir
apenas para que a alocacao dos recursos publicos seja mais condizente com os de-
sgj0s e necessidades da comunidade, as sisteméticas baseadas na existéncia de or-
ganizacdes permanentes permitem, além disso, que a participacdo atue como ins-
trumento para fortalecer a capacitacdo coletiva para a promogdo do desenvolvi-
mento.

A existéncia dessas organizagOes permanentes possibilita que sgja abordada
uma gama mais ampla de temas relevantes para o desenvolvimento regional e que

8 Deve-se lembrar, no entanto, que tais condicdes quase nunca foram al cancadas nas experiéncias

analisadas neste texto, que se propunham a estabelecer algum tipo de participagdo na elabora-
¢do do orcamento. Em todos esses casos, as informacfes disponiveis indicam que o indice de
execucdo da acdes propostas pela comunidade tem sido bastante baixo.

8 Como jafoi referido, uma andlise da experiéncia desses consalhos pode ser encontrada em um re-

cente nimero especia daRevista de Trabajo, [Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1995].
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sgja criado um fluxo amplo e continuo de informacdes entre a administracéo pu-
blica e a comunidade, capaz de contribuir de forma mais abrangente para o aper-
feicoamento de politicas, programas e projetos de interesse das regides. Além dis-
so, pode contribuir de forma bastante significativa para promover a articulagdo
entre os atores sociais de uma regido, fortalecendo a compreenséo do grau de in-
terdependéncia existente entre 0s seus interesses e possibilitando que sgjam identi-
ficadas e aproveitadas muitas oportunidades de cooperagéo entre os diferentes
segmentos da comunidade. Outro ponto a destacar € que a existéncia dessas orga-
nizagcOes aumenta a solidez dos processos participativos, na medida em que ten-
dem a atuar como um lobby da participacéo.

Deve-se registrar, no entanto, que, mesmo sendo menos produtiva, a utilizacéo
de mecanismos participativos simples ja se constitui em um avango em relagdo a
prética usual das decisdes de gabinete. O defeito principal desses mecanismos
simplificados parece ser 0 de explorar de forma muito limitada os efeitos pedago-
gicos da participacéo, ndo favorecendo o aprofundamento da compreensdo de
guestbes mais complexas por parte da comunidade e acabando por limitar o esco-
po das préticas participativas.

Tratando-se da escala regional, parece mais adequado, portanto, recomendar
que sgam criadas organizagdes que promovam a discussdo permanente dos pro-
blemas das regides e a participacdo da comunidade nas agdes publicas relaciona-
das com o desenvolvimento. Os modelos baseados na existéncia dessas organiza-
cOes apresentam potencial maior para promover processos de capacitacdo e de
aprendizado coletivo e para estimular a acumulagéo de capital social, na medida em
gue possibilitam maior interacéo entre os diferentes atores regionais, bem como en-
tre esses atores e a administracéo publica.

7.3 Participagéo e A terceira questéo metodoldgica a ser aprofunda-

Projetos Estruturantes da diz respeito ao tratamento que deve ser dado as

acoes ou projetos usualmente denominados es-

truturantes ou de interesse geral, com o objetivo de definir a viabilidade e o a-
cance da utilizac&o de préticas participativas nesses casos.

Essa distingdo entre os projetos que atendem a interesses especificos e os que
tém alcance mais abrangente e difuso foi apresentada pelo professor Paulo Ha
ddad, em um artigo sobre a experiéncia das audiéncias publicas promovidas pela
Assembléia Legidativade Minas Gerais:

“Do ponto de vista técnico-financeiro, é preciso, desde o inicio, distinguir o
gue sgja um projeto estruturante. Esse tipo de projeto, normalmente, se caracteriza
pelo carédter de transformacdo profunda das condicBes gerais de vida dos habitan-
tes de um municipio ou de um Estado, ultrapassando os interesses de grupos co-
munitérios especificos ou de éreas geogréficas determinadas. S0 exemplos de




PARTICIPACAO, ARTICULACAO DE ATORES SOCIAIS E DESENVOLVIMENTO REGIONAL 71

projetos estruturantes a construcéo de um sistema de saneamento basico em uma
cidade ou a duplicacdo de uma rodovia que corta vérias regifes de um estado”
(Paulo Haddad, “Um Orcamento Democrético para o Brasil” — artigo publicado
na Gazeta Mercantil em 5/9/96).

Se a participacdo da comunidade for organizada exclusivamente com base em
mecanismos simplificados de natureza deliberativa, como ocorre na experiéncia
de Minas Gerais, parece defensavel a posicao de excluir do processo os projetos
estruturantes. Defendendo essa posi¢ao, o professor Paulo Haddad destaca:

“Como esses projetos tém efeitos difusos e sdo de interesse geral, had um grande
risco de que ndo venham a ser priorizados nas diferentes consultas feitas nos bair-
ros ou Nos municipios, onde 0s grupos sociais estdo mais preocupados em nao
perder arara oportunidade de priorizar projetos cujos beneficios sdo por eles cap-
turados mais diretamente. Assim, € fundamental que, no processo de orcamenta-
¢do, haja uma arena de decisdo iguamente democrética, na qual os projetos es-
truturantes possam ser previamente definidos e recursos para eles alocados, antes
mesmo de se abrir uma rodada de consultas diretas a populacdo sobre o que fazer
e com quais fontes de recursos.”

Essa objecdo ndo se sustenta, no entanto, quando se levam em conta as obser-
vagoes feitas sobre a possibilidade de adotar diferentes niveis de participacéo,
adequados as caracteristicas e circunstancias de diferentes situacdes concretas, e
guando se tem em vista que a participacdo da comunidade n&o pode ser confun-
dida com a deliberacéo pela comunidade.

O envolvimento da comunidade — em nivel consultivo, de formacdo de con-
sensos ou de deliberagdo conjunta— pode ser bastante positivo para a formulagdo
e implementacdo de muitos desses projetos estruturantes ou de interesse geral,
contribuindo para aumentar sua eficicia e, até mesmo, sua sustentabilidade, na
medida em que pode resguardé-los contra o risco de abandono devido a flutuacdes
no interesse das instancias politico-administrativas.

No nivel regional, a influéncia da comunidade serd ainda mais produtiva caso
possa apoiar-se em uma reflexao sobre a realidade das regides e sobre as estratégi-
as mais adequadas para promover 0 seu desenvolvimento. Essa reflex&o pode ser
desenvolvida por organizaces regionais, COmo 0S COREDE galichos, 0s CRDS cea
renses ou os féruns catarinenses, e corporificada em planos estratégicos de desen-
volvimento regional, elaborados de forma participativa. Com base nesses planos, a
comunidade pode sugerir iniciativas abrangentes de interesse da regi&o, alcando-se
além da simples deliberaco sobre questdes pontuais e passando a ter melhores
condicdes parainfluenciar decisdes governamentais de carater mais amplo.

N&o ha por que, portanto, simplesmente excluir os projetos estruturantes ou de
interesse geral do acance da participacéo. Parece perfeitamente possivel — aém
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de desgjdvel — favoreceu a presenca da comunidade na arena de decisdo igual-
mente democratica, na qual 0s projetos estruturantes possam ser previamente de-
finidos e recursos para eles alocados, mencionada pelo professor Haddad. Basta
definir o nivel de participacdo mais adequado em cada caso concreto. Além disso,
como se trata da escala regional, € conveniente que sgja previamente implantada e
consolidada uma estrutura organizacional adequada para operacionalizar proces-
Sos participativos, em qualquer nivel.

8 COMO DIFUNDIR ASPRATICAS PARTICIPATIVAS

Ficam evidentes, a partir de algumas das consideragcbes apresentadas nas segoes
anteriores, as dificuldades existentes para que se criem e consolidem canais que
possibilitem aumentar a influéncia da sociedade civil sobre a tomada de decisbes
no setor pablico. A tradicdo politico-administrativa brasileira € fortemente carac-
terizada pela centralizacdo do poder decisdrio e pelo formalismo burocrético. Por
€SSes e por outros motivos, a incorporacdo mais efetiva de préticas participativas
as atividades do setor publico exigira profundas mudancas na cultura organi zacio-
nal predominante na administracdo publica do pais.

Além disso, poucas sdo as regides que podem ser consideradas ricas em capital
socia e em que se consolidaram, ao longo da histéria, fortes tradicfes associativas
como as registradas por Putnam em algumas éreas do centro e do norte da Italia
[Putnam, 1996, cap. 4 e 5], que proporcionam um campo fértil para a difusdo de
procedimentos participativos. Na maior parte das comunidades, sdo relativamente
poucos 0s gque estdo convencidos de que devem envolver-se, de forma direta e
continuada, na formulacdo e na implementacdo de a¢Ges que sdo consideradas ti-
picamente governamentais. Predomina, na maior parte dos casos, a idéia de que,
em geral, o envolvimento dos individuos na vida publica ainda deve limitar-se a
participacdo periddicano processo eleitoral.

Nesse contexto, ndo é simples atarefa de incorporar a participacdo ao quotidiano
das agdes de governo na escala regional, ajudando a viabilizar a formulacdo de poli-
ticas regionais “mais préoximas do jogo rea das sociedades locais e mais arti-
culadas entre os diversos niveis do poder piblico” . Essa tarefa torna-se ainda mais
dificil quando incorporacdo requer um esforgo prévio de organizacdo e de cria-
ca0 de novas ingtituicdes, como parece ser Necessario para que sgja promovida a
participacdo em escala regiona. Como jafoi referido, em geral ndo existem instan-
cias consolidadas de organizacdo da comunidade que proporcionem uma base ingti-
tucional sdlida para processos de participacdo nessa escalaterritorial.

8 Para usar uma expressdo constante dos termos de referéncia para a elaboracio do presente do-
cumento.
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Além disso, faz-se necessario um avanco da reflexdo sobre questdes metodol 6-
gicas. A principal dessas questfes esta rel acionada com a necessidade de superar o
vicio de abordagem decorrente da propensdo de acreditar que a participacdo em
nivel regional consiste, essencialmente, em uma transposi¢ao de conceitos e me-
todologias tipicos dos orcamentos participativos municipais para uma escala ter-
ritorial mais ampla.

Uma primeira conseqliéncia dessa propensao € a tendéncia de confundir partici-
pacao com participacdo no orcamento, que acaba por limitar, de formaindevida, o
alcance dos processos participativos e por fazer que sga ignorado o fato de que é
tecnicamente possivel — e sociamente desgjavel — que sgjam utilizadas praticas
participativas em toda uma ampla gama de atividades relacionadas com o planga
mento, com aimplementacdo e com a avaliacdo de acbes governamentais.

Outra consequiéncia dessa propensao € a tendéncia de enfatizar, de forma exa-
gerada, a dimensdo alocativa da participacdo. Sem duvida, é importante aumentar
a influéncia da comunidade sobre a alocacdo dos recursos publicos. No entanto,
isso deve ser feito de maneira a maximizar outros efeitos positivos da participa
¢d0, como a capacitacdo e o0 aprendizado coletivo, ou a acumulacéo de capital so-
cial, que sdo talvez até mais importantes para o desenvolvimento regional no lon-
go prazo. Um dos riscos dessa énfase na dimenséo alocativa deriva-se da possibi-
lidade de que o fracasso de iniciativas mal concebidas contribua para desacreditar
a propria idéia da participacdo, reduzindo o estoque de capital social da comuni-
dade e tornando cada vez mais dificil mobiliza-la para envolver-se em acdes de
interesse coletivo.

Tendo em vista a conjugacéo de circunstancias desfavoraveis e de dificuldades
metodol 6gicas e conceituais a superar, fica claro qudo dificil sera a tarefa de di-
fundir a adocéo de préticas participativas nas acdes voltadas para o desenvolvi-
mento regional no Brasil. Como foi visto, mesmo as experiéncias mais antigas que
existem nesse sentido sdo ainda débel's, estando longe de poderem ser considera-
das bem-sucedidas.

Sua consolidacdo dependera, antes de mais nada, da propria persisténcia das li-
derancas da comunidade em reivindicar o avango da participacdo, superando os
muUltiplos entraves oriundos até mesmo da propria fragilidade das estruturas da so-
ciedade civil e da auséncia de tradicdo participativa. O ponto mais critico, nesse
sentido, parece ser a necessidade de afirmar a credibilidade dessas iniciativas,
muitas vezes abalada pela falta de resultados concretos e por eventuais tentativas
de manipulacéo.

As administragOes estaduais, que tém sido as promotoras da maior parte das
iniciativas existentes, precisam convencer-se mais intensamente da importancia da
participacdo como instrumento para a melhoria qualitativa das acoes relacionadas
com a promocao do desenvolvimento regional. A forte tendéncia, registrada nos
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ultimos anos, no ambito das principais organizacdes internacionais de fomento, de
valorizar a participacdo da sociedade civil, devera contribuir para esse convenci-
mento. E necessario, no entanto, um esforgo permanente no sentido de distanciar as
préticas participativas de acbes promocionais que possam ser associadas a motiva
cOes eleitorais. SO assm serd possivel evitar que sua credibilidade sgja desgastada
por polémicas rel acionadas com a defesa de interesses partidarios.

As administragbes municipais, por sua vez, precisam conscientizar-se da im-
portancia das iniciativas voltadas para a cooperacdo em escala regional. Precisam,
além disso, ter clareza quanto a importancia da participacdo de outros atores regi-
onais nessas iniciativas, como condicdo para aumentar-lhes a solidez e a fecundi-
dade. Esse caminho ja vem sendo trilhado por algumas entidades que congregam
administracdes locais, como as associacdes de municipios de Santa Catarina, que
criaram seus foruns regionais de Desenvolvimento Integrado, ou a Federacéo das
Associactes de Municipios do Rio Grande do Sul (FAMURGS), que tem passado a
cooperar mais intensamente com 0S COREDE.

Finalmente, o governo federa pode, pelo exemplo, desempenhar um papel im-
portante na difusdo das préticas participativas em escala regiona. O prestigio, por
parte da Unido, das acles desse género — inclusive pela incorporacdo de meca
nismos participativos a formulagdo e implementacdo de suas proprias politicas e
acoes regionais — podera contribuir de forma decisiva para fortalecer os esforcos
jaexistentes em algumas unidades da Federacao, induzindo outros estados aimit&
los. O apoio federal conferira prestigio técnico e politico a essas iniciativas, e po-
dera contribuir de forma decisiva para viabilizar a sua consolidag&o.

Evidentemente, a incorporacdo de procedimentos de natureza participativa as
acOes federais de natureza regiona exigird o desenvolvimento de metodologias
especificamente adequadas para esse nivel. Trata-se, na maior parte dos casos, de
acOes do tipo estruturante e que, além disso, em geral se referem a um nivel de
abrangénciaterritorial bastante amplo, o que dificulta o envolvimento mais direto
e efetivo dos diferentes segmentos da comunidade. No entanto, a tendéncia exis-
tente de focalizar as politicas federais de promoc¢do do desenvolvimento regional
em uma escala territorial mais limitada certamente facilitara a incorporacéo de
procedimentos participativos a sua concepcdo e implementacdo. Além disso,
como jafoi visto, o fato de se tratar de acfes estruturantes ndo impede a participa
¢do, exigindo apenas a definicdo de metodol ogias e niveis de participacdo adequa-
dos a cada caso concreto.

A participagdo em nivel consultivo pode ser incorporada, com facilidade, a
muitas das agOes federais direta ou indiretamente relacionadas com o desenvolvi-
mento regional. As organizagtes regionais ja existentes em alguns estados, como
0s COREDE do Rio Grande do Sul, os crDS do Ceara ou os foruns regionais de
Santa Catarina, podem ser envolvidas na sua formulagdo, implementacéo e/ou
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avaliagdo. O governo federal pode, inclusive, estimular a implantagdo de organi-
zacOes desse tipo em outros estados. Onde isso ndo for viavel, podem ser organi-
zadas audiéncias publicas para esclarecimento da comunidade sobre acfes especi-
ficas e para a coleta de subsidios .

O estimulo federa para o surgimento e para a consolidacdo de organizacfes
capazes de promover a participacdo dos varios segmentos da sociedade civil, em
escala regional, gjudara a criar uma base mais sdlida para o enfrentamento dos
problemas regionais no pais. A constituicdo dessa base torna-se especialmente ne-
cesséria se as politicas territoriais tendem a ser, cada vez mais, focalizadas na mo-
bilizacdo dos recursos locais e na constituicdo de comunidades dindmicas como
mei g4para reforcar a capacitacdo competitiva e possibilitar a geracdo de empre-
gos.

8 Como registra Donald J. Johnson, secretério geral da OECD, em Why Territorial Development
Matters, artigo publicado no The OECD OBSERVER, n° 210, fevereiro/margo 1998, p. 4.
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ANEXO
Formulérios Utilizados pel 0s COREDE/RS ho Encaminhamento de Propostas Regi-
onais para a Elaboracdo dos Orgamentos de 1997 e 1998

Governo do Estado do Rio Grande do Sul
Secretaria da Coordenacéo e Plangjamento
Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano

Demonstrativo de Projeto/Atividade

8. Exercicio 9. Orgéo 10. Unid Or¢ | 11. Fungdo | 12. Programa | 13. Subprog |14. N° Pr/Ativ

1998

15 Projeto/Atividade 16 Localizagéo 17Novo/Exec/Paralizado 18Ativ Fim/Meio

Nome do Projeto /Atividade

19 Completo:
20 Reduzido:
Aplicacdo e Fonte de Recursos
Cédigo \
21 Elemento Desp 22 Fonte do Recurso 23 Valor

24 Total: R$
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01. Diagnostico Oqueé

01.1. Breve histérico do desenvolvimento da atividade/projeto na regido. Levantamento da situa-
¢do atual visando detectar os pontos de estrangulamento e avaliar as operacfes em cur so.
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Justificativa quanto &:
01.2. significacdo do projeto/atividade para a regido do COREDE, contribuic¢do para o setor a que
se vincula e complementaridade com outros projetos/atividades existentes na regido.
Informar ainda

01.3. o0 nome da pessoa e 0 nimero do tel efone para contato no &mbito do COREDE
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02. Objetivos, 03. Metas e 04. Estratégia O que deve ser
02. a04. Determinacdo do que se pretende atingir
02. Objetivo: identifica os fins a serem al cangados
03. Meta: explicita em termos quantitativos os fins a serem a cangados
04. A¢do Municipal: subdivide a meta por municipio
05. Valor Previsto: dotagdes previstas por municipio
02 Objetivo Especifico 03 Meta

04 Acdo Municipa 05 Valor Previsto
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06. Escolha dos meios com que se pretende atingir os objetivos fixados abor-
dando os seguintes aspectos:

Estratégia quanto:

06.1. aidentificacdo das a¢bes que estéo sendo desenvolvidas para a obtencéo dos resultados es-
perados, & abrangéncia do projeto/atividade e as suas repercussdes regionais, ao detalhamento
das datas mais significativas para a obtencdo dos resultados nos proximos anos e a identificagdo
do 6rgéo responsavel pela coordenagdo e pela execugao do projeto/atividade.

06.2. a identificagdo dos recursos necessérios a execugdo do projeto/atividade. Os recursos hu-
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manos compreendem o pessoal especializado e ndo especializado, os recursos financeiros devem
ser estruturados por origem e por destino, e 0s recursos materiais consistem nos equipamentos e
nas instal agoes.
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ANEXO I
Declaracdo de Principios dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento do Rio Grande do Sul

Os presidentes dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, reunidos em
Porto Alegre, no dia 11 de setembro de 1997, resolvem adotar os seguintes princi-
pios, que devem nortear o trabalho de todos os participantes dos COREDE:

Promoc&o do Desenvolvimento Regional

O objetivo central da atuacdo dos COREDE € a promocao do desenvolvimento
regional, compatibilizando competitividade, equidade e sustentabilidade.

Autonomia

O trabalho dos COREDE e de seus membros deve pautar-se pela autonomia, pela
isencdo e pela neutralidade em relacdo as diferentes insténcias governamentais, as
correntes politico-partidérias ou a quaisgquer outras organizacfes da regido ou de
foradaregiéo.

Pluralidade e Identificacéo de Consensos

Deve ser estimulada a livre expresséo das diferencas de pensamento entre os
membros do Conselho. Essa livre expressdo devera servir como ponto de partida
para um esfor¢o no sentido da identificac&o de pontos de consenso, entre 0s seg-
mentos que compdem a sociedade da regido, quanto a forma de promover o des-
envolvimento regional.

Confianca, Cooperacao e Formacao de Parcerias

A acdo dos COREDE deve contribuir para estreitar os lagos de confianga, estimular
a cooperacao e viabilizar o estabelecimento de parcerias entre os diferentes seg-
mentos da sociedade civil da regido, bem como entre esses segmentos e as véarias
insténcias da administracao publica, na busca do desenvolvimento regional.

Integracdo, Articulacdo e Consolidacéo das | dentidades Regionais

Os COREDE devem constituir-se em um espaco de articulagdo da sociedade re-
gional, atuando no sentido de integrar os esforcos da sociedade civil e das dife-
rentes instancias da administracdo publica que tenham como objetivo a promogao
do desenvolvimento.

A participagéo dos diferentes segmentos da sociedade na discussdo dos pro-
blemas da sua regido, no ambito dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento,
deverd servir de base para a consolidagado de uma identidade regional, entendida
como o sentimento de pertinéncia a uma comunidade territorialmente localizada.
A existéncia desse sentimento € condicao essencial para que um determinado ter-
ritério possa ser, efetivamente, denominado regido.
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Busca da Regionalizagéo das Politicas de Desenvolvimento

A acdo dos Conselhos deve contribuir para a articulagcéo, em escala regional,
dos esforcos locais de promocdo do desenvolvimento. Deve voltar-se, também,
para fazer com gue as agdes setoriais das diferentes instancias de governo sgjam
estruturadas e integradas de forma a caracterizar verdadeiras politicas de desen-
volvimento regional.

Aumento Permanente da Representatividade e da Organizacao

Os COREDE devem empreender um esforgo permanente no sentido de ampliar
sua representatividade e sua penetracdo junto a comunidade, organizando e inte-
grando a sua composi¢ao 0s segmentos ainda desarticulados da sociedade da regi-
0.

Apoio a Continuidade das Poaliticas Publicas de I nteresse Regional

Os COREDE devem defender a implementacdo e a continuidade das politicas
governamentais que contribuem de maneira efetiva para o desenvolvimento regio-
nal, evitando seu abandono por motivos alheios ao interesse publico.
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