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APRESENTACAO

Este novo trabalho com que Carlos Jara nos presenteia consubstancia
um conjunto de textos, escritos ao longo do periodo em que o autor exerceu,
no Estado de Pernambuco, as fun¢des de Especialista em Desenvolvimento
Rural, como consultor contratado pelo Instituto Interamericano de Coopera-
¢do para a Agricultura-IICA. Trata-se de uma seqiiéncia 16gica de parte da
sua vasta producio intelectual, partindo dos aspectos conceituais mais am-
plos até a particularidade do desenvolvimento local. _

Além da atualidade e profundidade dos textos, o trabalho também € re-
levante pela forma como esses textos foram escritos, na medida em que sur-
giram da prépria necessidade do autor, no rico processo de capacitagio de
técnicos, produtores rurais e organizagOes da sociedade civil. Trata-se, por-
tanto, de um documento refletido e amplamente debatido no trabalho desen-
volvido por Jara, cujos frutos se revelam na profusdo de novos quadros que
foram criados, ndo apenas no ambito do Estado de Pernambuco, mas de todo
o Nordeste. Na verdade, embora o autor fosse contratado para apoiar o Pro-
jeto de Combate a Pobreza Rural, em Pernambuco, as demandas pelo seu
trabalho sempre extrapolaram as fronteiras do Estado e até mesmo da regido,
o que contribuiu ainda mais para a riqueza dos textos, porquanto o autor
trabalhou com uma grande diversidade de situagGes.

Um dos reflexos mais importantes da atuag@o de Jara, em Pernambuco,
€ a consciéncia hoje reinante de que nio existe mais espago para o planeja-
mento governamental, na forma verticalizada e centralizada com que sempre
foi trabalhado, quase sempre operando como instrumento politico das esferas
de poder, visando a interesses econdmicos associados a objetivos exter-
nos. Os novos quadros formados no Estado estdo conscientes da necessi-
dade de se adotar um novo modelo de planejamento, coerente com a tendén-
cia de descentralizagio e democratizagio da gestdo piblica, reduzindo a
distdncia entre governantes e governados, articulando os atores sociais para
formular politicas que traduzam consenso.
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Recentemente, participando de uma reuniio do Conselho de Desenvol-
vimento Rural de Afogados da Ingazeira, na microrregido do Alto Pajed, em
Pernambuco, pude observar o excelente resultado do trabalho desenvolvido
por Jara. Realmente, surpreendeu-me o nivel de participagdo de todos os
membros do Conselho, desde o mais humilde produtor rural até as autorida-
des constituidas do Municipio. Todos participavam como cidad3os, cobran-
do direitos e assumindo responsabilidades por eventuais problemas na con-
dugio do processo de desenvolvimento do municipio, encontrando formas
culturais e alternativas para resolver os problemas identificados, de acordo
com as potencialidades, valorizando a sua cultura, indicando as tarefas mais
urgentes e as coisas que podem aguardar, selecionando o caminho e as for-
mas de implementacdo que permitam o pleno aproveitamento dos recursos e
potencialidades locais, dando vazio 2 criatividade. Esse € o resultado de um
trabalho que contou com a efetiva participagdo do Carlos Jara, que hoje é
considerado o "guru" dos Afogadenses.

Um outro aspecto importante da agdo de Carlos Jara estd associado a
questdo da assisténcia técnica. Antes, a assisténcia técnica era tratada como
uma questio meramente tecnicista, conceito que deu lugar a um espago mais
amplo, envolvendo a capacitagio e a organizagdo, como instrumentos para o
exercicio da cidadania.

Resulta, pois, desse importante trabalho desenvolvido por Carlos Jara a
decisdo do Estado de Pernambuco em patrocinar este livro, permitindo que
um universo mais amplo de técnicos, liderangas locais e outros interessados
possam usufruir dessa excelente fonte de elementos conceituais e instru-
mentais para o planejamento do desenvolvimento sustentdvel.

Walmar Isacksson Jucd




INTRODUGAO

Meu principal interesse profissional como especialista em desenvolvi-
mento rural do IICA durante os 1ltimos cinco anos concentrou-se na procura
de conceitos, idéias e instrumentos para apoiar o trabalho técnico realizado
pela SEPLAN/PRORURAL, na implementa¢io de programas de combate &
pobreza rural no Estado de Pernambuco. Por isso, todos os textos incorpora-
dos neste livro foram elaborados com o objetivo de atender a necessidades
de sensibilizagdo e capacitagio do pessoal técnico, ONGs e liderangas locais.
Muitas horas de palestras e discussdes foram gravadas e transcritas, com o
fim de esclarecer pensamentos e estimular novas formas de atuag@o institu-
cional e individual junto as comunidades rurais. Minha inteng@o nunca foi
publicar um livro, mas, antes, contextualizar os Programas, visando orientar
o cotidiano e tentando construir, desde a cooperagéo técnica, novos critérios
e atitudes, alternativos aos convencionais empregados nos esquemas antipo-
breza, que refletem uma visdao pouco sustentdvel, ainda compartilhada pela
cultura politica dominante.

Como o leitor poderd constatar, existem muitas repeticdes nos textos e
também muitas informagdes em determinados campos que serdo fatalmente
superficiais, dadas as limitagdes de tempo e de conhecimentos. Poucos de
seus elementos sdo realmente originais, porque os textos nasceram das enri-
quecedoras discussdes e de troca permanente de idéias junto aos profissio-
nais da Diretoria de Planejamento do PRORURAL. Repeti¢bes, porque os
desafios e problemas, matéria deste livro, ndo foram intelectuais, mas, prin-
cipalmente, pedagégicos, orientados para a formagdo de uma consciéncia
-social critica e ativa diante da pobreza rural. -

Entretanto, a estrutura do livro procura explicar a nossa pequena contri-
bui¢io 2 mudanga de paradigma em desenvolvimento rural, partindo do glo-
bal e conceitual para o local e instrumental. A primeira parte introduz os
temas do contexto multidimensional globalizado e os conceitos de desenvol-
vimento sustentdvel. A segunda descreve a questdo municipal e a tendéncia
descentralizadora que coloca o desafio de criar uma nova institucionalidade,
mais representativa e mais participativa, bem como capacidades de gestdo
técnica e administrativa no ambito local. Segue-se a essa perspectiva um
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exame critico dos processos convencionais de desenvolvimento comunitério.
Enfatizo, nesta parte, que precisamos de um profundo reexame das princi-
pais premissas e valores que orientem o desenvolvimento comunitério. Ar-
gumento que o progresso material local deve refletir as prioridades culturais
e espirituais, polfticas e informacionais, enfatizando a unicidade fundamental
da sustentabilidade. A mudanga para um novo sistema de valores que o desen-
volvimento sustentdvel requer insiste na busca de um significado espiritual, de
energias polfticas e de processos de ‘“‘empoderamento” das comunidades. E isso
choca contra a imagem estereotipada convencional das politicas compensat6rias
de luta contra a pobreza.

Sdo dois os elementos protagonistas do contexto institucional nos quais
opera a cooperagio técnica do IICA em matéria de desenvolvimento rural no
Estado de Pernambuco: crise e mudanga. Por um lado, somos desafiados
pela desarmonia geral, pelas desigualdades sociais e pelas miltiplas vulnera-
bilidades que postergam as comunidades rurais. Temos medo dos processos
de degradagdo ecoldgica e ambiental, ao dominio dos padrdes insustentiveis
de produgéo e consumo e ficamos perturbados com o dramdtico cendrio da
pobreza, do desemprego, da fome, da exclusio e da violéncia. Mas crise ndo
significa apenas decadéncia, mas, também, oportunidades de mudanga. Ela
induz a uma grande busca de alternativas, de novos significados e valores.
Por que o tipo de desenvolvimento que temos € sempre aquele que pensa-
mos, pedimos e fazemos.

Por outro lado, se tivermos que definir os tempos em que estamos imer-
sos, poderemos falar de uma época de turbuléncias permanentes, num marco
de interdependéncia global sem precedentes. O trabalho de cooperagio téc-
nica ndo pode fugir das transformagdes, pois elas envolvem e condicionam
as préticas e os comportamentos das instituigdes. Estamos desafiados a en-
tender e apoiar a implementagdo das politicas e programas de desenvolvi-
mento, em movimento, em processo € em termos de suas relagdes com seu
ambiente multidimensional. E evidente que os graves problemas com que
nos defrontamos, como “especialistas em desenvolvimento rural”, sdo todos
inter-relacionados.

A maneira como nés, profissionais e “especialistas”, abordamos a reali-
dade e interpretamos os problemas sociais, econdmicos, ambientais e politi-
cos da sociedade rural determina o carater da nossa pratica. Como entender o
trabalho de cooperagdo técnica e como atuar junto aos técnicos estaduais
para aprimorar as capacidades de gestdo técnica e administrativa de um Pro-
grama de Combate a Pobreza Rural? Como manter “neutralidade” e adotar
uma abordagem puramente técnica dentro de um esquema antipobreza de
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corte assisténcial, no contexto de um modelo de desenvolvimento social-
mente excludente, politicamente injusto e ecologicamente depredador?

Quando o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor Rural — PAPP foi re-
formulado e transformou-se numa proposta antipobreza baseado na gestdo
descentralizada e participativa da prépria comunidade rural, foram constata-
das a falta de solugdes originais, a postura acritica e alienada das Unidades
Técnicas em relag@o as primeiras diretrizes do Programa e, em geral, a ce-
gueira paradigmética dos quadros técnicos estaduais sobre as finalidades e
perspectivas do novo Programa. Tudo isso, além dos valores tradicionais de
uma cultura politica clientelista, impedia orientar o potencial, as energias e
os recursos programéticos, de forma a mudar relacionamentos segundo as
exigéncias da sustentabilidade. Porque a pobreza €, essencialmente, uma
sindrome de relagdes miituas entre grupos sociais e sociedades mediatizadas
pela natureza e é, pelos préprios relacionamentos, reproduzida e determinada.

Entendi que a principal responsabilidade da cooperagdo técnica perante
o Programa de Combate & Pobreza Rural — PCPR nio era, apenas, apoiar 0
que seja implementado com eficiéncia, de acordo com as normas convenia-
das, mas, fundamentalmente, tentar esclarecer o contexto, romper com as
velhas barreiras conceituais, visando promover uma influéncia transforma-
dora nas diversas mentalidades. E isso significa desafiar as ortodoxias da
cooperagdo técnica tradicional e apoiar o processo de tomada de consciéncia,
o entendimento da relagdo entre as estruturas locais e os processos globais.
Informar, educar, capacitar, aproximar atores sociais e institucionais, articu-
lar parcerias, acumular energias sociais ¢ promover um clima emocional e
subjetivo como preparag¢do para a mudanga dos relacionamentos que condi-
cionam as pobrezas no meio rural. Eis o estilo de cooperagéo técnica exigido
pela SEPLAN/PRORURAL: o senso de preocupagdo das autoridades estaduais
e, também, a intencionalidade criativa de ACT/Brasil, que alimentou um
trabalho de pesquisa e comunicag¢do, ndo apenas uma resposta técnica mar-
cada pela especializagdo.

Esse movimento pessoal de capacitagio transformacional foi realizado
nos diversos niveis da institucionalidade do Estado: SEPLAN, PRORURAL,
CONDEPE, EMATER, CONTAG, ONGs, sindicatos de trabalhadores rurais,
associagGes comunitirias, cooperativas, comunidades indigenas e, em parti-
cular, em muiltiplas prefeituras do interior pernambucano. Era necessirio
promover sinergias entre os atores envolvidos e suscitar espagos de encontro
onde possa florescer uma cultura de parceria, participagio e solidariedade.
Porque o desafio de combater a pobreza rural exige esforgos piblicos inte-
grados e amplas parcerias do Estado com a sociedade. Isso aponta para uma
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perspectiva mais ampla e integradora do PCPR que ndo defina mais o desen-
volvimento local como valores assistenciais ou produtivistas herdados, e sim
como espaco potencial de desenvolvimento sustentdvel, que atende a critéri-
os de democracia politica, eqiiidade social, eficiéncia econdmica, conserva-
¢do ambiental e respeito a diversidade cultural.

Os diversos textos que se publicam neste livro revelam um trabalho de
esclarecimento coletivo junto aos quadros técnicos do PRORURAL e, princi-
palmente, um esfor¢o de autotransformagdo modelado por um sentimento de
amor pelo povo pernambucano. Encontrei na Secretaria de Planejamento do
Estado de Pernambuco — SEPLAN e na Superintendéncia do PRORURAL, bem
como na Coordenagio do Programa, na ACT/ Brasil, estimulos permanentes
que condicionaram uma atitude profissional voltada para a aprendizagem
contfnua. Sem divida, houve sofrimento pessoal, bem como confronto com
os valores dominantes sedimentados numa cultura paternalista e clientelista.
Mas foi lindo encontrar respostas soliddrias e partilhar preocupagdes com
iniimeros atores, estimulando a vontade de mudanga. O conceito de “lindo”
nio expressa um sentimento roméintico, mas, principalmente, um estado
espiritual. E uma declarago de transmutagio pessoal, uma mudanga de for-
ma e de conteddo. E esse novo estado espiritual mudou um “especialista em
desenvolvimento rural”, que nunca mais serd a mesma pessoa de antes.

Devo finalizar agradecendo a muitas pessoas que estimularam meu espi-
rito de sintese, ndo fosse por aqueles que fizeram as perguntas e aportaram
suas idéias, eu nio teria sido capaz deste esforco. Lourdinha Santos, Ivonne
Vital, Ceres Suares, Lucia Gurgel, Gersom Vitor e Gabriel Kater, pela troca
permanente de idéias, minha fonte de conhecimento e motivagdo. Tania Ba-
celar e Sergio Buarque, por esclarecerem numerosas questoes referentes ao
desenvolvimento sustentdvel e a economia politica do Brasil. Walmar Jucd e
Jodo Rezena, por sua amizade, seu apoio e por colocar-me em contato com o
povo permambucano. Carlos Miranda, por sua experiéncia em desenvolvi-
mento rural, por sua amizade, por seu constante estimulo e por me proporci-
onar a oportunidade que me levou a mudar minha consciéncia. Aliceu Ma-
teus e Maria Pontes, por elevarem minha espiritualidade, compartilhando
generosamente suas idéias. Fatima Aragdo, por seus conselhos, por me auxi-
liar com imaginacdo e eficiéncia na tarefa de edi¢io da maior parte de meus
textos. Todas as pessoas que assistiram as minhas palestras, associagGes
comunitdrias e Conselhos Municipais, por me proporcionarem o espaco es-
timulante que me levou a redigir os textos. Na verdade, todas essas pessoas
chamam-se Pernambuco.




SUSTENTABILIDADE:
UMA ENCRUZILHADA CIVILIZATORIA

A natureza estd ameagada e a humanidade encontra-se numa encruzi-
lhada civilizatéria. Precisamos desenvolver um novo conjunto de significa-
dos, um novo senso de valores, capaz de redefinir nossas prioridades, na
dire¢do de um futuro justo, eqiiitativo, soliddrio e ambientalmente sustenti-
vel. Fomos capazes de construir um grande progresso material, um reino de
artefatos e imagens produtores de riquezas, bem como de criar uma econo-
mia mundializada, onde quase n3o existe uma drea do planeta que possa
fugir do modo de produgdo dominante.

Por outro lado, somos testemunhas de um mundo socialmente polariza-
do e ambientalmente degradado. Sofremos com as patologias da pobreza,
com a crescente concentragio de renda nos segmentos superiores da socie-
dade, com a persistente exclusdo dos trabalhadores, com as injusti¢as extre-
mas e com a desenfreada degradagdo ambiental no mundo contemporaneo.
Queremos fortalecer a solidariedade generalizada e proteger o futuro daque-
les que ainda ndo nasceram.' As nossas sociedades caminham por uma rota
grdvida de perigos, anomalias, vulnerabilidades e agressdes. E o que € mais
preocupante, estamos cada vez mais convencidos de que o caminho atual da
cultura do desenvolvimento indiscriminado € insustentdvel e estd pondo em
risco nossa prépria sobrevivéncia.” Assim chegamos numa encruzilhada
civilizat6ria. Ou continuamos no sentido do crescimento quantitativo, a toda
velocidade, até destruir o nosso sistema de apoio natural, ou mudamos o
curso.

O pensamento econdmico contemporineo estd obcecado com o cresci-
mento isento de qualquer qualificagdo. A deterioragdo do meio ambiente, a
perda do equilibrio natural, ndo € resultado dos processos de desenvolvi-
mento em geral, mas principalmente do estilo de crescimento indiscriminado
que € intrinsecamente insustentdvel em termos ecolégicos e extremamente
injusto em termos sociais. E preciso uma mudanga tanto quantitativa quanto
qualitativa nesse estilo.

! Leonardo Boff, Principio terra, Sio Paulo, Editora Atica, 1991.
2 Anna Lemkow, O principio da totalidade, Sio Paulo, Aquariana, 1992.
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A década dos anos noventa constitui um complexo perfodo de transi¢do
e rdpidas mudangas no que diz respeito ao papel dos recursos naturais no
processo de desenvolvimento socioecondmico. Somos testemunhas de um
crescente movimento social de tomada de consciéncia do impacto sobre o
meio ambiente que é produzido pelos atuais padrdes de crescimento econ6-
mico, procurando encontrar alternativas de desenvolvimento que permitam
satisfazer, de forma adequada, as necessidades e aspiragdes das populagdes
presentes sem comprometer o bem-estar das geragdes futuras.

Desenvolvimento excessivo versus poluicao da pobreza

O mundo enfrenta hoje uma série de ameagas ambientais bem como peri-
gosas vulnerabilidades sociais e politicas. Enfrenta também problemas hu-
manos patolégicos na forma de pobreza generalizada, violéncia e desempre-
go. O ser mais ameagado da natureza é o pobre. Hoje, no mundo, mais de um
bilhdo de pessoas vivem na mais extrema pobreza. Na América Latina, existem
mais de 200 milhGes de pessoas afetadas pela negagdo das necessidades bésicas
de subsisténcia. Nessa regido, o nimero de pobres elevou-se de 112 milhdes
em 1970, para 170,2 milhdes em 1986, chegando a quase 196 milhGes nos pri-
meiros anos da presente década. Ou seja, num periodo de vinte anos, um total
de 84 milhes de latino-americanos ingressaram na esfera da pobreza. A Amé-
rica Latina apresenta uma divida externa de mais de US$ 400 bilhges. O relats-
rio de desenvolvimento humano de 1992 informou que-o pequeno grupo de
paises ricos que representam 20% da populagdo mundial concentra 82,7% da
riqueza do planeta. Entretanto, 80% da humanidade, que vive principalmente
no Hemisfério Sul, é for¢ada a contentar-se apenas com 17,3%. Tanto a riqueza
e o desperdicio, como a pobreza e as caréncias, estdo na raiz da destrui¢do do
meio ambiente.

A produgdo mundial de alimentos precisa manter-se emparelhada com o
crescimento da populagdo, para poder manter o atual nivel de consumo ali-
mentar para a humanidade. No ano 2010, a produgio de alimentos devera cres-
cer em torno de 25%. Para eliminar a fome e a desnutrigdo no planeta, essa
produgdo terd de crescer em 55%.

Aceitando o nivel de renda familiar mensal de até dois saldrios minimos
como pardmetro de delimitagdo do segmento pobre, o Brasil teria, segundo

3 Leonardo Boff, Principio Terra: a volta  terra como pditria comum; Sio Paulo, Editora Atica ,
1995.
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estudo da UNICEF/IBGE em 1989, 10,9 milhGes de familias miserdveis, que
corresponderiam a cerca de 49,5 milhdes de brasileiros. Os 51% da populagdo
brasileira, considerada em estado de pobreza absoluta, estdo concentrados no
Nordeste. Esta regido apresenta indicadores sociais sempre abaixo da média
nacional: a esperanga de vida € de quase 59 anos, ou seja, seis anos menor que
o indicador médio. Entretanto, a mortalidade infantil € 38% mais alta. No
Nordeste, a cada 24 minutos morre uma crianga por doengas diarréicas.

No mundo, a maioria dos pobres vive em 4reas geogréficas ecologica-
mente vulnerdveis. Segundo informagdes levantadas pelo PNUD, 80% dos po-
bres da América Latina, 60% dos pobres da Asia e 50% dos pobres da Africa
vivem em terras marginais caracterizadas pela baixa produtividade e elevada
suscetibilidade 2 degradagio ambiental.* A fome e o desemprego, as altas taxas
de mortalidade infantil, a falta de saneamento bésico, as doengas infecciosas e
parasitdrias, os lixdes a céu aberto, o despejo de residuos industriais € domésti-
cos nos rios, o aumento da violéncia, o crescimento das favelas caminham de
mdos dadas.

A pobreza em si polui o meio ambiente. Os pobres e excluidos, forcados
pelas caréncias e pela falta de acesso as condi¢des adequadas de subsistén-
cia com freqgiiéncia destroem os ecossistemas imediatos € seu ambiente
local. A exaustdo dos nutrientes do solo, o desmatamento das florestas, o uso
exagerado das terras marginalizadas sdo evidéncias de comportamentos condi-
cionados pela miséria. As comunidades camponesas mais pobres defrontam-se
com um ambiente que se deteriora drasticamente. Na tensdo entre sobreviver e
preservar o meio ambiente, opta-se pela poluigao.

No Brasil, a tendéncia do cendrio demogréfico assinala que, para o ano
2000, cerca de 80% da populagdo viverd em cidades (4reas urbanas), totalizan-
do 120 milhdes de habitantes. A popula¢do urbana do Brasil , em relagdo a
populagio total, passou de 31,2% em 1940 a 73% em 1988. Enquanto o ritmo
de crescimento das metr6poles brasileiras (1,98% ao ano) vem diminuindo na
dltima década, as cidades de porte médio (entre 100 mil e 900 mil habitantes)
crescem aceleradamente. Em algumas cidades do Norte e do Centro-Oeste, a
velocidade de crescimento das cidades médias chega a 20% ao ano, sofrendo,
por conseguinte, caréncias criticas de infra-estrutura. A falta de servigos de
saneamento concentra-se sempre na populagio de baixa renda. Segundo a or-
ganizagdo da Nag6es Unidas (ONU), um crescimento demogréfico urbano anual
superior a 7% simplesmente inviabiliza qualquer tentativa de o sistema promo-

“Carlos Ayala, “Dimensi6n ética de la propuesta ecol6gica contenida en la Agenda 217, Medio
Ambiente, Desarrollo y Agricultura, IICA, FIDA, GTZ, San José, 1994.
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ver adequada expans@o de servigos (dgua, esgoto e moradia) as populagbes
mais pobres.

Com uma populagio urbana, em 1990, de 133 milhdes de habitantes, o
Brasil tem 13,5 milhdes de pessoas sem acesso a dgua potdvel, 75,5 milhdes
sem rede coletora de esgoto e 34 milhdes sem coleta de lixo. O Brasil apresenta
uma dramética situagdo de saneamento, em que quase 90% dos esgotos ndo sdo
tratados, representando um langamento de 10 bilhdes de litros de dejetos por
dia nos rios.’ No mundo, a cada ano, em torno de 450 quildometros ctibicos de
dguas de esgotos sdo despejados nos rios. Para que essa dgua seja utilizada
novamente com seguranga, tem que ser diluida e transportada por outros seis
mil quilémetros de 4gua limpa.

As cidades tornam-se amontoados de gente pobre vivendo em favelas, sem
urbanizagio, sem saneamento e 4gua encanada, disseminando violéncia e se-
meando riscos pela ocupacio irracional, clandestina e especulativa do solo. As
ruas sio invadidas por pessoas carentes, desempregadas e ambulantes procu-
rando sustento, gerando uma cultura de discriminagdo e insatisfagio com o
cotidiano. Zonas férteis e verdes sdo ocupadas por favelas, bem como dreas
estratégicas de preservagdo de mananciais. Assim, as cidades tornam-se espa-
¢os de degradacgdo das bacias hidrogréficas, de poluigdo atmosférica e sonora,
de proliferagdo de vetores e doengas, patoldgicos territérios de ansiedade, ten-
s@0 nervosa e colapso psicolégico.

Caminhando numa rota de colisao

Estamos caminhando numa rota suicida onde € agredida a maioria dos se-
res da natureza e onde se multiplicam patologias que ameagam nossa sobrevi-
véncia, desfigurando-se a face da terra. Compreendemos cada vez mais que a
deterioracdo ambiental, numa sociedade mundializada afetada pela crise, estd
acelerando a carreira na dire¢do da catistrofe. Precisamos reformular nossas
idéias e conceitos, redefinir objetivos, procurando construir um novo paradig-
ma que reoriente nosso rumo civilizatério. E oportuno promover tomada de
consciéncia das miltiplas vulnerabilidades decorrentes do estilo do desenvol-
vimento prevalecente, avaliando sua repercussdo sobre a capacidade produtiva
e reprodutiva futura.

SLewis Preston, “Redugiio da pobreza e protegio do meio ambiente: um chamado 2 Nagfio™,
Revista de Administragdo Piiblica (RAP), Fundagio Getiilio Vargas, vol. 26, 1992.
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Nossa terra estd ecologicamente enferma e deve submeter-se a um trata-
mento intensivo até sair de sua prépria agonia. O homem materialista da socie-
dade modema persiste num comportamento preocupado, principalmente, com o
aciimulo de ganhos e crescimento indiscriminado, sem sentido de solidariedade
para com as geragdes futuras. Atrelado a um impressionante desenvolvimento
da ciéncia e da tecnologia, o0 homem estd construindo uma vida social de caré-
ter autodestrutivo, provocando graves mudangas no meio ambiente, em tempos
muito curtos e a grande velocidade, destruindo o trabalho feito pela natureza ao
longo de milénios. As transformagdes no meio ambiente sio tdo rdpidas e vio-
lentas que muitas espécies da flora e da fauna ndo conseguem adaptar-se e sim-
plesmente desaparecem.

Para entender o impacto ambiental negativo decorrente dos padrdes do-
minantes de desenvolvimento é preciso considerar que tanto a economia
quanto o meio ambiente representam sistemas abertos, reciprocamente rela-
cionados. A dindmica da produg@o e de investimentos contemporaneos, visan-
do competir num mercado mundializado, estd acelerando a produgdo de bens
em progressdao geométrica e ameagando transformar a terra num asfixiante,
quente, barulhento e fedorento depésito de lixo. Considerando que a qualidade
da vida social e a produtividade da agricultura dependem desse equilibrio, os
processos de degradagdo ambiental estdo contribuindo para a escassez de ali-
mentos e as doencas, ameagando a prdpria existéncia humana.

Sendo a competitividade o motor dos processos econdmicos contempora-
neos, os processos de abertura externa que operam no marco da liberagio das
forgas do mercado estdo originando maior pressdo sobre 0Os recursos naturais.
Na maioria dos paises da América Latina, trata-se de uma competitividade que
depende, principalmente, da depredag¢do dos recursos naturais e do pagamento
de baixos saldrios aos trabalhadores. E provivel, pelo menos nessa fase de re-
ordenamento da geografia politica mundial, que os esforgos de integragdo com
os fluxos comerciais mais amplos aumentem o ritmo de agressividade ambien-
tal nas economias periféricas. Quase todos os paises buscam afastar o Estado da
esfera econdmica, sonhando em alcangar um “milagre”, seguindo a experiéncia
dos chamados Tigres Asidticos. Essa racionalidade, que leva a depredagio do
meio ambiente, leva também a mudanga da organizag@o econdmica de regides
inteiras e a exclusdo dos trabalhadores. A terra e os trabalhadores sangram
perigosamente.’

A vontade politica para formular novos padrdes de desenvolvimento,
voltados para o atendimento das necessidades bésicas da populagdo e para o

6 Leonardo Boff, op. cit., 1995.
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uso racional dos recursos ambientais, ndo parece estar na agenda de priorida-
des das liderangas politicas, que s6 pensam em estabilidade macroecondmica
e competitividade. O referencial analitico predominante para formulagdo das
estratégias de ajuste macroecondmico obedece A dinimica do mercado, den-
tro do mesmo paradigma de crescimento ilimitado, reproduzindo a subordi-
nagdo da esfera social. A América Latina carrega uma divida externa de mais
de 400 bilhdes de déblares, o que determina pesadas restrigdes para investir
em programas de desenvolvimento. No Brasil, a cada ano, s6 para viabilizar
o pagamento dos juros da dfvida, é preciso exportar, sem qualquer retorno, o
produto do trabalho de trés milhdes de brasileiros (C. Buarque, 94).

O comportamento econémico do homem capitalista moderno tem impac-
tos considerdveis no meio ambiente. As classes sociais mais ricas consomem
bens e servicos com uma avidez cada vez maior, aumentando o uso de recursos
naturais de qualquer tipo. Essa conduta decorre da aplicagdo do principio
capitalista ainda ndo questionado: o principio da rentabilidade, ou seja, a
minimizagdo dos custos e a maximizagdo dos beneficios em termos monet4-
rios. A natureza existe como algo a ser conquistado, uma fonte inesgotdvel de
recursos a servico do homem. Tal comportamento antropocéntrico baseia-se na
légica dos ganhos a curto prazo, estimulada pelos aumentos nos niveis de pro-
dugdo, visando criar vantagens competitivas.

Em todas as sociedades, pré-modernas, modernas e p6s-modemas, a in-
distria continua inventando, cada dia, novas necessidades artificiais e supér-
fluas, condicionando uma fome de consumo muitas vezes superior aos reque-
rimentos indispensédveis para a satisfagdo das necessidades humanas. Esse cres-
cimento colide com limitagdes absolutas. Essa forma de consumo direto ou
indireto de energia, terra, 4gua, ar e outros bens da natureza caracteriza e privi-
legia uma elite financeira, correspondente a 10% da populagéo mundial, e ndo
pode difundir-se para os 90% restantes da populagdo, sem produzir o colapso
ecolégico da terra. O consumo per capita de recursos dos Estados Unidos nio
pode ser reproduzido em escala mundial.” Entretanto o aumento no nivel de
consumo € considerado como um dos objetivos do desenvolvimento. Todos
sonham, imitam e anseiam o modo de vida do “primeiro mundo”. A grotesca
concentracdo da renda impede que toda a populagéo possa desfrutar da compra
dos produtos do primeiro mundo.

7 Clévis Cavalcanti, “Desenvolvimento econdmico ou desenvolvimento humano? A busca de
uma sociedade sustentdvel”. Recife, FUNDAJ , mimeo, 1993.
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Sobrepassando os limites

Tanto a populagdo humana quanto a economia dependem dos fluxos
constantes de ar, 4gua, alimentos, matérias-primas e combustiveis f6sseis da
terra.® Todavia, no presente, o0 aumento do consumo material é superior ao cres-
cimento da populagio. A popula¢do mundial cresce em média 230 mil pessoas
a cada dia, ou seja, quase 85 milhdes por ano. Em 1990, éramos 5,2 bilhdes de
pessoas com um crescimento de 3,5% ao ano. A terra terd seis bilhGes de habi-
tantes no ano 2000. Neste ano, quase 83% da popula¢do mundial viverad nos
chamados pafses “pobres”, onde geralmente a populag@o cresce a taxas supe-
riores ao crescimento da economia e dos alimentos. Nessas sociedades, o cres-
cente consumo das minorias sustenta- se sobre as bases da persistente exclusdo
de uma maioria que sobrevive sem condigdes de satisfazer as necessidades
bésicas. A populagdo do Brasil aumentou 2,7 vezes entre 1950 e 1990, pas-
sando 74,3% dela, a viver em 4reas urbanas.

Os problemas ambientais globais, decorrentes do consumo material, da
militarizagdo dos paises, do elevado ritmo de crescimento das metr6poles, bem
como dos processos de exclusdo social, dizem respeito as formas exageradas de
uso da energia, a produgdo de lixo ndo-biodegraddvel e téxico, 2 emissdo de-
senfreada de poluentes, & descarga na atmosfera de clorocarbonatos de flior
(CFC), diéxido de carbono (CO;) e outros gases que afetam a camada de 0z06-
nio, assim como ao crescente processo de envenenamento, artificializagfo,
contaminagdo e destrui¢do de terras para uso agricola, da 4gua e das florestas
tropicais.

Um amontoado de seres programados e insatisfeitos

Nos paises do Norte, os impactos do crescimento indiscriminado sido os
maiores responsiveis pela depredagdo do meio ambiente. O modelo predo-
minante de desenvolvimento econdmico gera mais necessidades por meio das
inddstrias de publicidade. As despesas mundiais com publicidade per capita
subiram, entre 1970 e 1990, de US$ 37 para US$ 48. Considerando que a po-
pulagdo mundial aumentou de 3,7 bilhdes de pessoas em 1970 para 5,2 bilhdes
em 1990, as despesas com publicidade dos grupos empresariais subiram tam-
bém, em termos absolutos, em 85,5%. Os mercados mundiais sdo planificados

& Donella H. Meadows, Dennis Meadows e Jorgen Randers, Mds Alld de los Limites del
Crecimiento, El Pais, Madri, Aguilar, 1991.
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e os compradores condicionados pela suave coagio publicitdria. O design do
produto industrial gera uma subjetividade coletiva assentada sobre a aparéncia
e o status. O shopping de belas mercadorias, geralmente produzidas num meio
ambiente contaminado, estd convertendo-se no principal lazer das populagGes
consumistas.

Ao mesmo tempo, o poder da midia moderna promove uma integracdo
discriminada das sociedades ao mercado de consumo, condicionando uma vida
social permanentemente insatisfeita. A globalizagdo tende a universalizar valo-
res, a modificar identidades, crengas, formas de pensamento e até expectativas.
Na corrida global da humanidade em direcio a sociedade de consumo, a midia
estd promovendo processo de homogeneizagdo cultural, inventando novas
expressdes culturais que penetram em quase todos os povoados do mundo.’
A midia promove uma intensa elaboragio simbdlica que cria imposi¢es de
consumo sem induzir desenvolvimento. Entretanto, o mercado totalizado nutre-
se das diferengas, das diversidades locais, e o global alimenta-se do local, desde
que seja rentavel em termos monetdrios. A globalizac@o e a concorréncia inter-
nacional for¢cam os paifses, ou melhor, as classes dominantes, a produzir para
exportar, numa corrida perniciosa que demanda crescimento a qualquer custo.

Nesse contexto, por exemplo, as comunidades € os municipios do Sertdo
nordestino encontram-se cada vez mais integradas & sociedade global por meio
das redes de televisdo. As mensagens que essas comunidades recebem ndo sdo
produzidas no interior do seu préprio espago sociocultural. S30 mensagens
isoladas e programadas, que respondem a outras exigéncias, transmitindo sig-
nos e cédigos de natureza utilitarista de certa forma “contaminantes” da cultura
local, que ignoram as necessidades impostas pelo meio ambiente do semi-drido
nordestino. Os grandes monopdlios da comunicagdo vendem mercadorias cul-
turais externas e sem territério, concentrado-se nos produtos de maior lucro,
procurando conquistar o mercado.

? Frei Betto assinala que “ O capitalismo inteligentemente privatiza os bens materiais e socializa
o sonho. Vocé ndo tem pdo para comer na favela, mas passa a noite assistindo a uma belfssima
telenovela que o leva ao Pantanal adentro, a Hollywood, a mansdes...E vocé sonha que isso
esté a seu alcance. O limite entre o sonho e a realidade é uma telinha eletrdnica. Existem os
que sdo um pouco apressados e jd saem com um .38 na rua, para tentar conquistar o sonho.
Sdo fendmenos provocados pela midia. Acabou a abnegagdo dos pobres..” Mistica e
espiritualidade, Rio de Janeiro, Rocco, 1994.
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A légica destrutiva da maquina produtivista

Um indicador impressionante para avaliar o crescimento nos niveis de
consumo material diz respeito ao nimero de veiculos que circulam no mundo.
A industria automotora, que produz o principal brinquedo da sociedade moder-
na, devora recursos naturais (ferro, aluminio, petr6leo), consumindo cimento,
rodovias, asfalto, pldsticos, bem como aumentando a contaminag@o. (Gréfico 1)

Numero de veiculos no mundo

Bilhoes de veiculos

1950 1990 2000
Anos

Fonte: World Resourses Institute in collaboration with the United Nations Environment
Programe and the Nations Development Programe, World Resources 1992-93
(New York, Oxford University Press, 1992), compiled from data discus “redu-
cing vehicle pollution”, p. 203
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As cifras de consumo de ago e energia registradas em paises selecionados
mostram como esses nfveis sdo elevados nos paises ricos e pés-modemnos, assi-
nalando grandes desigualdades com relagio aos pafses pobres. (Tabela 1)

Consumo de aco e energia per capita (1987)

~ ENERGIA
|l (GIGAJOULES)
USA 417 280
RUSSIA 582 194
ALEMANHA 547 165
JAPAO 582 110
MEXICO 93 50
TURQUIA 149 29
BRASIL 99 22
CHINA 64 22
INDONESIA 21 8
INDIA 20 8
NIGERIA 8 5
BANGLADESH 5 2

Fonte: US. Bureau of the Census, Statistical Abstract of the United States, 1990
(Washington, DC.US. Government Printing Office, 1990); World Resources
Institute, World Resources 1990-91 (New York: Oxford University Press, 1990)

No perfodo compreendido entre 1965 e 1988, o consumo de energia na
América Latina aumentou de forma significativa. Segundo indicador de kg
equivalentes de petréleo per capita, em paises como Colémbia, México e Costa
Rica, o consumo de energia duplicou. No Brasil, o consumo de energia, cal-
culado em 286 KWH/per capita em 1965, passou a 813 KWH em 1988, crescen-
do quase trés vezes.
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Os niveis de consumo dos combustiveis comerciais, principalmente os
fésseis, sdo maiores do que os nfveis de consumo dos combustiveis tradicio-
nais. Nos paises pobres, uma proporgio elevada da energia utilizada ainda
tem origem tradicional, em particular na forma de lenha. (Gréfico 2)

Consumo per capita de combustiveis:
importincia dos combustiveis tradicionais (1988)
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Fonte: United Nations, Depanament‘of Internacional Economic and Social Allows,
Statistical Office, 1989 Energy Statistics Yaerbook (United Nations, New York,
1991)
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O consumo de lenha ndo representa a causa principal dos processos de
desmatamento, mas € fator condicionante dos processos de degradagdo das
florestas, particularmente nas zonas 4ridas e semi-4ridas.

Uma floresta sistematicamente dizimada

Em nosso planeta, a superficie de florestas temperadas e tropicais diminui
dramaticamente. Em termos prospectivos, o cendrio decorrente do ritmo cons-
tante na taxa global de desmatamento — 17 milhGes de hectares por ano - indica
que as florestas da terra estarfio extintas no ano 2035.'° Hoje, entre 35% e 40%
da superficie do planeta encontra-se sob ameaga de desertificag@o.

Apesar de a América Latina ainda possuir uma considerdvel superficie de
floresta nativa, maior que a 4rea da floresta da América do Norte e Europa, as
taxas de desmatamento sdo muito elevadas estimando-se que entre 1989 e 1994
0 desmatamento atingird um ritmo de 50 mil quilémetros quadrados por ano,
ou seja, uma extensdo equivalente a drea total de Costa Rica. Na Amazonia, as
projegGes baseadas na extrapolagiio das tendéncias de desmatamento apresen-
tam cendrios catastréficos, criando graves impactos no efeito estufa.

Na América Latina, observa-se uma destruigcio anual de quase 8,3 milhdes
de hectares s6 de florestas tropicais. Entretanto, os esfor¢os de recomposigdo do
meio ambiente por meio do reflorestamento sio realmente insignificantes.

Na Amazo6nia brasileira, a remogfo das florestas tropicais tem atingido
grandes 4reas num periodo muito curto de tempo, sob impulso do modelo de
modernizagdo conservadora baseado em subsidios e incentivos fiscais. Os
subsidios financiavam a ocupagio da terra com o resultante desmatamento,
que também era condig¢@o para acesso aos subsidios do governo. Tempos
atras (1974-1980), esses processos foram estimulados conceitual e finan-
ceiramente pela prépria banca multilateral internacional. O Hudson Institute,
por exemplo, planejou transformar a Amazonia num *“grande lago”.

Na légica dos empresirios dedicados 2 exploragio da madeira, ndo tem lu-
gar para consideragdes a longo prazo, visando manter as condigdes de repro-
dugdo dos Agrossistemas AmazOnicos. Nos Ultimos trinta anos, a Regido
Amazdnica foi fortemente impactada pela agdo antrépica, particularmente nos
estados de Mato Grosso, Rondonia, Pard e Maranhdo. As formas de ocupagio,
tanto nas frentes de agricultura comercial como na camponesa e especulativa,
ativaram o extrativismo, a pecudria e a implantagdo de certas culturas perenes.
Os programas de fomento & pecudria extensiva foram responséveis pelo desma-
tamento de mais de trés milhdes de hectares. Nos anos oitenta, o nimero de

19D. Meadows, op.cit., 1991.
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cabegas de gado na regido representava apenas 4,0% do rebanho total do Brasil,
representando apenas 3,7% do seu valor produtivo. Em 1981, entretanto, a
produgdo regional de gado corresponde apenas a 0,1% do PIB, ocupando ape-
nas 1,0% da forca de trabalho agricola regional. A elasticidade do desmata-
mento em relagdo ao PIB da regido apresenta valores muito baixos, condicio-
nando custos muito elevados para reduzir o desmatamento (IICA, 25).

O Brasil € ainda detentor de dois tergos das florestas tropicais do planeta.
Na Regido Amazbnica brasileira, ainda existem 11 milhdes de hectares de solo
fértil de vérzea e terra roxa. Mas os solos da terra firme, ap6s o desmatamento,
sofrem rdpido processo de lixiviagdo e de erosdo edlica, ou seja, de lavagem
dos sais minerais, determinando a queda na fertilidade e uma forte tendéncia
para a desertificagdo. O Brasil ostenta o vergonhoso titulo de campedo mundial
em desmatamento.

Outro impacto ambiental negativo da remogéo das florestas diz respeito a
perda da biodiversidade. Alguns estudos indicam que em cada hectare de flo-
resta tropical podem existir entre 200 e 1.700 espécies vegetais, das quais quase
250 sdo arbéreas. Na Amazdnia, existem mais de um milh3o de espécies vege-
tais conhecidas e mais de 30% de plantas floriferas do planeta. O Brasil é um
dos paises mais ricos do mundo em variedade de espécies da flora e da fauna,
além de ser banco genético de plantas medicinais, microorganismos e insetos
responsdveis pelo equilibrio ecolégico da terra. O desmatamento ainda de pe-
quenas 4reas de floresta tropical significa o desaparecimento de espécies, vege-
tais e animais, que apresentam beneficios potenciais desconhecidos para a hu-
manidade. A expansdo horizontal estd progressivamente extinguindo-as e eli-
minando-as, sendo que muitas espécies da flora e da fauna estio sumindo com
uma rapidez inquietante, sem que se conhega sua utilidade.

Mesmo que, na drea da Floresta Amazdnica, ndo seja produzida a maior
parte do oxigénio que se respira no planeta, ela opera como uma grande bomba
natural que absorve CO,, impedindo ndo apenas o aquecimento global do pla-
neta, mas, também, as drasticas mudangas no clima mundial. As queimadas
associadas 2 abertura de terras na Regido Amazdnica, por outro lado, contribu-
em para a emissdo mundial de diéxido de carbono entre 4% e 10%. As quei-
madas promovem uma cadeia de impactos ambientais negativos: matam a fau-
na, degradam os solos, causam polui¢do do ar, aumentam o escorrimento super-
ficial das 4guas e diminuem sua infiltrag¢iio no solo.

Pela propria lei da termodindmica, a produtividade natural do Planeta ten-
de sempre a baixar, mesmo que se adotem praticas conservacionistas.'' Porém,

' Cl6vis Cavalcanti, op. cir., 1993.
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o ser humano est4 acelerando esta tendéncia. Assim, os desertos crescem a cada
dia, e existem cendrios futuros de guerras e conflitos pelo controle dos manan-
ciais hidricos. Esses processos avangam de forma exagerada, particularmente
nos ecossistemas que servem de base as agriculturas de sequeiro, onde a degra-
dagdo dos recursos naturais j4 é estimada em quase 70%. A cada dia a terra
perde em média setenta milhGes de toneladas de capa superficial de terras fér-
teis .'? Calcula-se que os processos de erosdo dos ecossistemas da Serra Andina
e América Central abrangem entre 40% e 60% das terras potencialmente culti-
véveis. Nessa regido, as estimativas das dreas afetadas pela erosdo (moderada e
grave) assinalam uma perda histérica de mais de dois milhdes de quilometros
quadrados de terra fértil até os primeiros anos da década passada.

O inadequado manejo dos sistemas de irrigag@o tem diminuido significati-
vamente a produtividade dos solos, determinando processos de sedimentagio,
salinizagio e alcalinizagdo em muitas 4dreas. A salinizagio diz respeito A acu-
mulagdo de sais, em geral alcalinos, nas partes do solo préximas 2 superficie.

A expansdo da fronteira agropecudria no Brasil fundamenta-se no uso in-
tensivo de insumos quimicos modernos, na aplicac¢do intensiva e crescente de
insumos quimicos modernos, como os fertilizantes e agrotéxicos, que aniqui-
lam a fauna existente e levam 2 contaminagéo das dguas. Ao mesmo tempo,
graves problemas de saide decorrem do consumo de produtos agricolas que
apresentam residuos téxicos acima dos niveis admitidos para o consumo hu-
mano. A ingestdo excessiva de ingredientes téxicos estd afetando o sistema
imunol6gico humano. Os cientistas visualizam o surgimento de novas epi-
demias, contra as quais ndo havera resisténcia natural ou remédios.

Perante essas vulnerabilidades, os politicos da pés-modernidade dominante
acreditam no efeito revoluciondrio da biotecnologia, ndo apenas para consertar
certos problemas ambientais (salinizag8o, resisténcia as pragas, contaminagio
das 4guas, etc.), mas, também, para prevenir as quedas de produtividade na
terra, resultantes do uso excessivo de agrot6xicos e petroquimicos. Atualmente,
a biotecnologia estd formando uma nova articulagéo do setor agricola com a
produgdo agroindustrial. Mediante a biotecnologia vegetal e, em particular, o
desenvolvimento e a aplicagio da fusdo celular, a cultura de tecido e as técnicas
de DNA, o agrobusiness tem capacidade de mudar a organizagio genética das
safras. Os planos de reproducio fardo a agricultura cada vez mais independente
das condi¢des naturais e mais dependente do conhecimento tecnolégico e cien-
tifico. Assim, as empresas de reprodugio estdo no processo n3o apenas para

12 Ervin Laszlo, La Gran Bifurcacién, Barcelona , Gedisa Editorial, 1993.
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condicionar as préiticas agricolas, mas também para controlar a produgio de
alimentos."

Entretanto, o estilo de desenvolvimento da biotecnologia ndo est4 a servigo
da pequena unidade de produg@o rural . O progresso da biotecnologia, a sub-
missdo da produgdio agropecudria ao conhecimento cientifico, a revolugio
constante das forgas produtivas tendem a marginalizar os camponeses. A bio-
tecnologia torna-se mais e mais instrumento de dominagio da pequena produ-
¢do pelas grandes empresas de reprodugio.

O efeito estufa

Os elevados niveis de consumo de bens, servigos e energia produzem
grandes quantidades de dejetos liquidos, sélidos e gasosos. Ndo existem muitas
estatisticas sobre emissio de dejetos téxicos. No entanto, existem algumas in-
formagdes que podem ilustrar a magnitude do problema. Nos paises do Norte e
do Sul existem mais de quatrocentas centrais atdmicas que operam sem siste-
mas seguros de processamento radioativo."* Até o presente, por exemplo, s6 na
Europa Ocidental tém-se produzido, de forma cumulativa, mais de 55 mil to-
neladas de dejetos radioativos; os Estados Unidos e o Canad4 tém produzido 28
mil toneladas. Os paises precisam eliminar esse lixo téxico e mortal de alguma
forma. Os métodos comuns de eliminagio tém sido os de enterrd-los em contai-
ners, cuja seguranga ndo é garantida, ou simplesmente exporté-los a paises que
faturam para servir de lixeiros nucleares. Como subproduto militar desse con-
sumo de energia nuclear, os governos tém explodido mais de 1.820 bombas
atdmicas desde 1945 ."°

A emissdo de CO, e de outros poluentes chega a 200 mil toneladas por
ano. A produgio de quase 72 mil compostos quimicos e, por conseguinte, a
crescente emissdo de gases e substancias téxicas estdo desintegrando o equili-

3 Guido Ruivenkamp, “ Taylor-made biotechnologies: possibilities for farmer-centred
developments”, Holanda, mimeo., 1993.

4 Elmar Rompczyk, “Didlogo horizontal ambiental: La defensa de nuestro oikos”, Nueva
Sociedad, Caracas, novembro-dezembro 1990,

15 D. Meadows, et al., assinalam: “Nenhuma nagio tem resolvido o problema dos residuos
nucleares. S3o perigosos para toda forma de vida, seja pela sua toxicidade direta ou pela
capacidade de gerar mutagSes. A natureza nio tem forma de fazé-los inécuos. Se desintegram
de acordo com seu préprio rel6gio intemo, que, de acordo com os casos, podem ser décadas,
séculos ou, inclusive, milénios. Como subprodutos da geragio de energia mediante a forga
nuclear acumulam-se exponencialmente, armazenam-se sob o solo ou em piscinas de 4gua
dentro de cimaras de contengdo dos reatores nucleares, com a esperanga de que algum dia a
criatividade técnica e institucional da humanidade encontre algum lugar para guardi-los...”,
op. cit., 1991.
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brio ecolégico global. Na esfera mundial da produgdo industrial, a América
Latina possui elevado niimero de indistrias contaminantes, tais como refinarias
de petréleo, indistrias quimicas, fundigdes de ago e ferro, fabricas de cimento,
vidro e papel.'® Geralmente, as industrias latino-americanas de bens de consu-
mo ndo-durdveis sdo contaminantes, tanto do ponto de vista orginico quanto do
estético. Seus dejetos absorvem o oxigénio das 4guas, ultrapassando os niveis
de tolerédncia dos rios e lagos, prejudicando o desenvolvimento da fauna e flora
e limitando o uso das 4guas. No Nordeste do Brasil, por exemplo, o maior pro-
blema de poluigfo industrial das d4guas advém do complexo da agroindistria do
aglicar e do 4lcool, determinado pelo despejo de vinhoto e das dguas de lava-
gem da cana."’

A quantidade de gases oriundos do consumo de combustiveis fésseis, pro-
duzida anualmente pelos processos industriais em nivel mundial, aproxima-se
de 5,0 a 5,5 bilhdes de toneladas métricas. A concentragdo de CO, na atmosfera
tem subido de 290 ppm , em 1860, para 350 ppm em 1990. (Gréficos 3, 4)
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fonte: Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), climate change: the
IPCC scientific assessment, J. T. Houghton, G. J. Jenkins, and J. J. Ephramus,
eds. (Cambridge, Cambridge University Press,, U. K., 1990), p. xvi

16 David Kaimowitz e Maria Mora, * El Desarrollo Sostenible de la Agricultura y los Recursos
Naturales”, IICA, Costa Rica, mimeo., 1993.

17 Miguel Ribeiro ¢ Roberto Almeida, “A questio ambiental e a industrializagio nordestina”,
Revista Brasileira de Geografia, 1990.
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Indice do efeito estufa
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Fontes: 1 - Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), Climate Change: the
IPCC Scientific Assessment, j. Houghton, G. J. Jenkins, and J. J. Ephraums, eds.
(Cambridge, Cambridge University Press, U. K., 1990)

2 - World Resources Institute in collaboration with The United Nati-
ons Environment Programme and the United Nations Devenlopment
Programme, World Resources 1992-93 (New York, Oxford University
Press, 1992), tables 24.1 and 24.2
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A liberagdo na atmosfera de CO,, de metano (gerado na produgdo de arroz
pelo sistema de enchente e nos excrementos do gado), de 6xido nitroso, de clo-
rocarbonatos de flior e de outros gases estufa tem gerado uma espécie de co-
bertor que captura o calor, ndo o deixando sair para o espago exterior. 52% da
emissdo de gases estufa saem dos Estados Unidos, Rissia, Ucrdnia, Comuni-
dade Européia e China. Essa energia térmica concentrada produz o chamado
efeito estufa, elevando a temperatura média da terra. Nos dltimos cinqiienta
anos, este aumento representou apenas meio grau Celcius, suficiente para deter-
minar impactos climéticos negativos. (Desenho 1 ver ao final do capitulo.)

Do ponto de vista do clima mundial, os anos oitenta caracterizam-se por
ter produzido as maiores temperaturas do século. Embora ndo haja certeza so-
bre uma provivel mudanga climética determinada pelo aumento da emissdo de
gases de efeito estufa, os modelos atmosféricos desenvolvidos para avalid-la
indicam que o processo de aquecimento global vai aumentar a intensidade das
secas nas zonas tropicais.'® No semi-4rido nordestino, esse fendmeno terd im-
pactos negativos nos ji escassos recursos hidricos, agravando suas vulne-
rabilidades.

Além da temperatura de estufa concentrar-se nas regides tropicais, ela
também provoca o aquecimento das regiGes polares, gerando um estresse cli-
maético que derrete as camadas de gelo. Os satélites mostram como o calor acu-
mulado est4 derretendo a neve no Hemisfério Norte. O cendrio climético futuro
apresenta-se pessimista e gravido de incertezas. As 4guas liberadas pelos p6los
escorrerdo para o Equador, elevando o nivel dos oceanos de forma significati-
va.' Caso a temperatura global venha a aumentar 3,0 graus Celcius, o nivel do
mar pode subir cerca de 95 centimetros. Cidades como Recife e J6ao Pessoa,
no Brasil, ou paises inteiros como a Repiblica das Maldivas (181.500 habi-
tantes), na Asia, estariam condenados a desaparecer embaixo da 4gua. Todas as
classes sociais sofreriam com as enchentes do mar, principalmente os pobres.
Recife € a cidade brasileira com maior porcentagem de pessoas vivendo em
favelas ou em terrenos invadidos ilegalmente.

O efeito estufa estd promovendo a perda da biodiversidade e determinando
mudangas no movimento ciclico dos vérios ecossistemas, afetando os processos
de produg@o e comercializagio agricola. Os heterogéneos sistemas da agricultu-
ra mundial estdo sofrendo modificagdes, com graves conseqii€ncias nas possi-
bilidades temporais de aumentar a produtividade primdria liquida nas diferentes

'8 Femando Santibafiez er al., “Variabilidad Climética, Medio Ambiente y Desarrollo
Sustentable en las Zonas Aridas y Semiaridas de Latinoamerica y El Caribe”, BID/Fundacién
Esquel, mimeo., 1992.

¥ D. Meadow, et al., op. cit. 1991.
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zonas produtoras de alimentos. As regides temperadas tendem a mudar-se para
o Norte do planeta. Nas regides tropicais, com estagio seca, a acumulagio do
calor j4 estd mudando o regime de precipitagGes; as chuvas, ainda torrenciais,
serdo insuficientes. Nessas regides, o aquecimento vai mudar as estagdes cli-
maticas, reduzindo a sazonalidade e apertando o calendério agricola, bem como
as possibilidades de produg@o de excedentes, diminuindo as colheitas pelo au-
mento nas taxas de evapotranspiragio.”’ Aumentar a capacidade de resisténcia
das comunidades de produtores agricolas localizadas nas regibes tropicais e
semi-dridas aos eventos extremos provocados pelas variagdes do clima € um
imperativo politico, social e econdmico.?'

Outra mudanga atmosférica importante resulta do aumento da concentra-
¢do de CFC nos produtos ignffugos, geladeiras e nos sistemas de ar condi-
cionado. Os CFC destroem o 0z6nio num processo de longa duragio e de amplo
efeito. O processo € fotoquimicamente complexo. A camada de ozdnio protege
a atmosfera e tem um efeito de filtro, como um escudo, das radia¢ées ultravio-
letas. O buraco na camada de 0zdnio produz cegueira e graves enfermidades na
pele. Algumas espécies sensiveis a radiagdo ultravioleta (as ras, no Chile) estdo
desaparecendo.?

Ajustes macroeconomicos e abertura externa

O modelo de desenvolvimento que prevalece na maioria dos pafses latino-
americanos ¢ insustentdvel. Os processos produtivos que promovem traduzem
formas intensivas de uso dos recursos naturais renovéveis, determinando sua
degradag@o. O modelo estimula, principalmente, a competitividade, procurando
gerar diferenciais de produtividade e lucratividade que permitam tanto a ampli-
agdo do mercado interno, quanto o aumento das exportagdes, além da des-
valorizag¢do cambial, dos subsidios elevados e dos baixos saldrios. O modelo
supde a introdugiio progressiva do conhecimento cientifico e tecnol6gico, mas
nfo prioriza 0 manejo sustentivel dos recursos naturais, gerando contaminagio,

20 Ronnie Camino V.,"Por que hablamos de desarrollo sostenible? El problema”, Proyecto
IICA/GTZ, Costa Rica, mimeo.,1993.

2! Projeto ARIDAS, Nordeste: uma estratégia de desenvolvimento sustentdvel, Brasilia,
Ministério de Planejamento e Orgamento, 1995.

22 Ronnie Camino V., “Por que hablamos de desarrollo sostenible? El problema”, Proyecto
IICA/GTZ, Costa Rica, mimeo., 1993.
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destruindo 0 meio ambiente. A curto prazo, reduz o bem-estar da populagdo; a
longo prazo, ameaga criar uma crise geral na acumulagio do capital.”

Na atualidade, quase todos os paises da América Latina estdo ativando
processos de ajuste estrutural. Tais processos inserem-se dentro de uma estraté-
gia econdmica global que pretende, mediante a abertura, redefinir as articu-
lagdes externas com o sistema mundial. Esses esforcos dos paises latino-
americanos apresentam-se condicionados pela globalizagdo da economia.

Cada pafs interpreta suas perspectivas de crescimento e acumulagio dentro
da esfera do comércio internacional, o que supde esforgos extraordindrios para
melhoramento da eficiéncia produtiva. Todos se inclinam para desenvolver
aquelas atividades produtivas onde € possivel atingir maiores niveis de compe-
titividade. Os processos de abertura ao mercado mundial estabelecerdo uma
maior pressdo sobre os recursos naturais. A integragdo regional e os novos
mecanismos de reconexdo com os fluxos comerciais mais amplos incrementa-
ram a intensidade ambiental das economias nacionais periféricas.

Todos os paises da regido, particularmente quando suas economias vul-
nerdveis se encontram altamente enfraquecidas pela divida externa, lutam
por alcangar a mais elevada taxa de crescimento do produto nacional bruto.
Sdo os indicadores e as varidveis macroecondmicas que servem para avaliar
os sucessos dos governos. Ndo importa a corrente de pensamento que faz as
avaliagOes, neoliberais ou desenvolvimentistas. Ambos supdem que a con-
centragdo econdmica e o enriquecimento material ilimitado levam ao desen-
volvimento.

O novo modelo de abertura econémica (mercado + ajuste) privilegia a
competitividade como motor da transformagio. Continua baseado no paradig-
ma materialista-mecanicista que comunga da linearidade inexordvel do pro-
gresso tecnolégico. Este progresso considera que tanto o patriménio ecolégico
quanto o capital gerado pelo homem sédo de fato substituiveis. A solugdo das
patologias e anomalias do mundo estéd na descoberta de novas tecnologias. Ndo
importa que aumentem as vulnerabilidades intensificando o uso agressivo dos
recursos naturais. O homem sempre terd, oportunamente, as respostas tecno-
l6gicas para restituir ou recompor os recursos que foram destruidos. O proble-
ma € essencialmente politico. Embora “a ambientalizagdo da agricultura seja
inconsistente com o crescente impulso na dire¢do de politicas de comércio
agricola neoliberal, visto que a liberagdo do comércio agricola mundial coloca-
rd um 4gio na competitividade internacional, expresso em custos médios de
produgdo baixos, uma politica de pesquisa agressiva, pré-conservagio e regu-

23 David Kaimowitz e Maria E. Mora, op. cit., 1993.
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lamentagio ambiental da agricultura provavelmente nio € consistente com uma
nova fase de competigfio internacional neoliberal”. 2

Por algum tempo no futuro, o modelo de desenvolvimento econémico glo-
bal continuard apoiando-se numa tecnologia que é:

ecologicamente de risco;

depende de elevados subsidios energéticos;

parcialmente recicldvel;

possui alto grau de contaminagio;

tem capital intensivo;

preocupa-se com o crescimento quantitativo;

responde as demandas do mercado externo;

segue padrdes préprios da cultura urbana;

€ homogeénea, nio considerando as heterogeneidades locais;
demanda especializagio;

requer o manejo de especialistas;

opera mediante processos complicados;

geralmente revela um custo muito elevado;

incrementa a dependéncia;

ndo considera as caracteristicas do pequeno produtor rural.

O conceito de desenvolvimento sustentavel

A idéia de sustentdvel, nos diciondrios, indica algo capaz de ser suportavel,
duradouro e conservivel, apresentando uma imagem de continuidade. E dificil
definir desenvolvimento sustentdvel partindo da perspectiva dos paises pobres.
Trata-se da emergéncia de um novo paradigma para orienta¢@o dos processos,
de uma reavalia¢do dos relacionamentos da economia e da sociedade com a
natureza e do estado com a sociedade civil.

A palavra sustentabilidade como idéia isolada ndo tem muito sentido. Tra-
ta-se de um conceito relacional e de um objetivo a perseguir . E muito conheci-
do o conceito de desenvolvimento sustentdvel estabelecido em 1987 no Relats-
rio da Comissao Bruntland, como processo que “busca satisfazer as necessida-
des e aspiragdes do presente, sem comprometer a possibilidade das geragGes

24 Frederick Buttel, “ Ideologia e tecnologia agricolas no final do século XX: biotecnologia
como sfmbolo e substincia™, mimeo., Conferéncia sobre biotecnologias e agricultura, Roma,
maio, 1992.
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futuras para atender a suas préprias necessidades”. Ou como “um processo de
mudanga no qual a exploragdo dos recursos, a orientagdo dos investimentos, os
rumos do desenvolvimento tecnolégico e a mudanga institucional estdo de
acordo com as necessidades atuais e futuras”.

Estd implicita, nessa concep¢do, a preocupagdo social pelas condigbes de
vida da comunidades. O relatério aspira a um mundo mais humano e enfatiza
que a redugdo da pobreza € precondigdo para um desenvolvimento ambiental-
mente humano. Nesse processo de mudanga, orientado para satisfazer necessi-
dades e aspiragdes, fica também implicita a mesma visdo dominante de que
todos os seres e os recursos estio a disposicdio do homem, disponiveis para
realizar seus desejos de consumo indiscriminado, traduzindo um triste signifi-
cado antropocéntrico.

O desenvolvimento sustentével refere-se aos processos de mudanga socio-
politica, socioeconOmica e institucional que visam assegurar a satisfacdo das
necessidades bdsicas da populagio e a eqiiidade social, tanto no presente quanto
no futuro, promovendo oportunidades de bem-estar econdmico que, além do
mais, sejam compativeis com as circunstancias ecolégicas de longo prazo.

O desenvolvimento é sustentdvel quando atinge as seguintes esferas:

O Ecoldgica: pela conservagdo dos ecossistemas e pelo manejo
racional do meio ambiente e recursos naturais.

> Econdémica: promovendo atividades produtivas razoavelmente
rentdveis preocupadas mais com a qualidade da vida que na quan-
tidade da produg@o, que tenham relativa permanéncia no tempo.

2 Social: as atividades e o conteiido dos processos de desenvolvi-
mento sdo compativeis com os valores culturais e com as expecta-
tivas das sociedades . Existe uma base de consenso entre os atores
sociais participantes que permite controlar as decisdes e as agdes
que afetam seu destino.

Para concretizar o desenvolvimento sustentdvel, é preciso caminhar por
territdrios teéricos e metodolégicos inexplorados, indo além do convencional,
tentando uma reconciliagdo dos postulados econémicos e sociais com 0s prin-
cipios ambientais e leis naturais. Nosso futuro, demanda uma nova visdo e -
gestdo do desenvolvimento a luz de postulados interdependentes de eqiiidade
social, equilfbrio ambiental, bem-estar econdmico e autodeterminag@o politica.

A sustentabilidade na agricultura refere-se ao uso dos recursos biofisicos e
econdmicos de acordo com a sua capacidade, operando dentro de espagos geo-
gréficos determinados, mediante tecnologias adequadas que permitam obter
bens e servigos capazes de satisfazer as necessidades das comunidades. Todo
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estilo de desenvolvimento que ndo permita melhorar ou manter a produtividade
da terra, que promova exclusdes e mantenha as concentragdes marginalizantes
precisa ser questionado .

O conceito de desenvolvimento sustentdvel tem dimensbes ambientais,
econdmicas, sociais, politicas e culturais, 0 que necessariamente traduz vérias
preocupagdes: com o presente e o futuro das pessoas; com a produgio e o con-
sumo de bens e servigos; com as necessidades bésicas de subsisténcia; com os
recursos-naturais e o equilibrio ecossistémico; com as priticas decisérias € a
distribui¢do do poder e com os valores pessoais e a cultura. O conceito é abran-
gente e integral e, necessariamente, distinto, quando aplicado as diversas for-
magdes sociais e realidades histéricas.

O que € sustentdvel nos paises desenvolvidos da pés-modemidade globali-
zada n3o é necessariamente para os paises dependentes e pobres. A sustentabi-
lidade diz respeito a um significado dindmico e flexivel, centrado no respeito a
vida. A redug@o da pobreza, a satisfagiio das necessidades bésicas e a melhoria
da populagio, o resgate da eqiiidade e o estabelecimento de uma forma de go-
verno que garanta a participagdo social nas decisdes sdo condigdes essenciais
para que o processo de desenvolvimento seja julgado como sustentével.

Advertimos o fortalecimento de uma corrente de pensamento que promove
o reducionismo conceitual da sustentabilidade, apenas como principio de con-
ciliagfio entre o crescimento econdmico e a gestdo racional dos recursos natu-
rais. E como conciliar o comportamento do lobo e do cordeiro. O conceito de
desenvolvimento sustentdvel fica contaminado pela l6gica do crescimento
quantitativo e pela maximizagdo do lucro e da competitividade. O conceito
nunca perde sua matriz econdmica de acumulagéo, ficando atrelado 2 raiz do
dinheiro, hoje pautado pelo mercado global.

Os mecanismos de mercado sdo inadequados para garantir sustentabilida-
de. Geralmente o mercado opera como uma miquina cega que nio é capaz de
diferenciar entre o feio e o bonito, sauddvel e nocivo, moral e amoral. O desen-
volvimento sustentdvel insiste na qualificagio e apreciagdo do crescimento
econdmico, igualando a suficiéncia material, que permite garantir melhoria na
qualidade de vida, 2 eqiiidade como principio de distribuigfo e justiga, e A cus-
tédia geoambiental como solidariedade entre as geragdes presentes e futuras.

Uma nova institucionalidade

No Nordeste brasileiro, € indispensdvel concretizar uma estratégia de
desenvolvimento que signifique mudanga de rumo e estilo, concebendo no-
vas linhas orientadoras dos programas de desenvolvimento .
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Isso demanda construir uma nova institucionalidade. As diretrizes e os
mandatos, a estrutura organizacional, os métodos e procedimentos das institui-
¢des do setor piiblico nordestino ndo respondem aos chamamentos e desafios
atuais. A crise do modelo urbano-industrial e os processos de globalizagdo t€m
enfraquecido a capacidade de reflexdo e gestdo do setor piiblico e, por conse-
guinte, a sua capacidade de visualizar o futuro. Ndo se pode fazer um desen-
volvimento novo com material institucional velho e vulnerdvel. A miquina
institucional foi desenhada para apoiar outro modelo de desenvolvimento cen-
trado na industrializagfio por substitui¢cdo de importagGes, na gestdo centraliza-
da e assistencialista, sem maior preocupagdo com Os recursos naturais.

E indispensével promover a revalorizagio da sociedade civil e reconhecer
tanto sua capacidade para prover bens e servigos, quanto seu papel como motor
dos processos de democratizagio. O Estado precisa apoiar os esfor¢os da socie-
dade civil, criando parcerias e evitando estabelecer relagdes de competitividade.

Para concretizar o desenvolvimento sustentdvel, sdo imprescindiveis, além
da modernizagdo da institucionalidade estadual e municipal, a mobilizagdo da
sociedade, a redefini¢io dos papéis da midia, a formagio dos recursos huma-
nos, novos instrumentos técnicos e sistemas de informagdo que concorram para
orientar as decisdes, os mecanismos flexiveis de financiamento, a abertura de-
mocrética, uma estratégia de administragio publica participativa, o fortaleci-
mento dos sistemas de parceria entre atores ptiblicos e privados.
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UMA GLOBALIZAGCAO INSUSTENTAVEL:
AS MEGATENDENCIAS

Um modelo global insustentavel

Uma das caracteristicas marcantes do mundo atual diz respeito a conso-
lidag@o de um sistema mundial integrado globalmente, numa escala e inten-
sidade como nunca antes existiu na histéria da humanidade. Este sistema
globalizado geralmente é percebido como uma realidade associada, princi-
palmente, a processos econdmicos decorrentes da acumulagio do capital em
escala mundial, processos tais como a estruturagio de macromercados su-
pranacionais, formagdo de grandes blocos geoecondmicos, a célere megacir-
culagdo on-line de capitais financeiros, intensificagdo do comércio mundial
e a crescente integragdo produtiva e tecnolégica em nivel planetdrio. Hoje,
quase trés bilhdes de pessoas estdo englobadas num mercado que funciona 24
horas por dia e que avanga de forma diferenciada, com toda a competigdo, na
procura de matéria-prima, baixos saldrios, tecnologia, 4gua, conhecimento e
consumidores em todo pafs. Observamos uma intensa dissociagdo entre os
mercados financeiros e as atividades produtivas, enormes massas de dinheiro
afastadas da produgdo, operando exclusivamente dentro da esfera especulativa.

Falamos, por conseguinte, da organizagio de um novo mapa mundi para
a economia politica mundial, perversamente dominada pelo pensamento
econdémico de cunho neoliberal. Falamos de uma nova divisdo internacional
do trabalho, na qual grandes conglomerados, grandes atores econdmicos,
grandes blocos regionais organizam e reorganizam o sistema econdmico
mundial de forma extremamente dindmica, criando e recriando monopélios e
fazendo com que regides inteiras, Estados e municipios sejam, pouco a pou-
co, incorporados assimetricamente ou excluidos dos grandes fluxos comer-
ciais, capital, informagio e tecnologia.

Mas essa globalizagdo da economia, como expressdo atual do jurdssico
processo de internacionalizag@o do capital, ndo € a tinica dimensdo do novo
sistema mundial. A globalizagdo € um todo complexo e indivisivel que in-
corpora, além do econdmico, dimensdes sociais, politicas, ambientais, cultu-
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rais e institucionais. E preciso fugir do economicismo, da idéia de que o
desenvolvimento é comandado, no fundamental, pela dindmica econdmica.
Porque ao mesmo tempo que a globalizagdo competitiva transforma os rela-
cionamentos econdmicos entre regides, pafses e municipios, ajustando ou
reorganizando o esquema institucional e a ordem juridico-politica, esse
novo padrido de acumulagio exerce uma considerdvel pressdo sobre o meio
ambiente. A Terra, sede da humanidade, vé-se gravemente ameagada por
forcas competitivas mais poderosas que o conjunto dos movimentos sociais
que lutam contra as politicas e processos que levam a uma rdpida perda de
habitat, espécies e recursos genéticos, causando graves danos aos ecossis-
temas naturais.

Desde 1980, a terra j4 experimentou os dez anos mais quentes dos ulti-
mos 130 anos que se tem registros da temperatura média global. O aqueci-
mento global estd ameagando os climas do planeta, a degradagfo dos solos e
das reservas de dgua-doce estd diminuindo a produtividade da agricultura,
levando pouco a pouco para a escassez de alimentos e condicionando, silen-
ciosamente, um grave quadro de instabilidade social.! A perspectiva de risco
para nossa propria vida e, por conseguinte, para as geragdes futuras, estd
ficando cada vez mais globalizada.

No mundo de hoje, quase 1,3 bilhdo de pessoas vivem na mais extrema
pobreza. O niimero de pobres aumenta cada ano em cerca de 25 milhdes de
pessoas; a cada 24 horas, 67 mil pessoas ingressam na esquadra da pobreza.?
Segundo o PNUD, Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento, em
seu relatério anual de 1996, baseado em estudos em 174 paises com infor-
magdes correspondentes a 1993, 358 familias multimiliondrias tém o mesmo
patriménio que todo um grupo de paises subdesenvolvidos, congregando
45% da populagdo mundial.’ “Entre 1965 e 1980, duzentos milhdes de pes-
soas viram sua renda diminuir. Entre 1980 e 1993, esse contingente aumenta
para um bilhdo. Em setenta paises cuja economia estancou ou diminuiu, a
renda média atual € inferior 2 dos anos oitenta...”™ Apenas sete paises, 0

! Lester Brown argumenta que a colheita mundial de grios, que quase se triplicou entre 1950
¢ 1990, ndo consegue crescer mais desde 1990. Em 1994, a China era responsivel pela ex-
portagdo de oito milhdes de toneladas de grios; em 1995 transformou-se em um importador
de dezesseis milhdes de toneladas, em Lester Brown, Globe International Lictures, Londres,
1996.

2 Estimativa do PNUD baseada na definigio de pobreza absoluta das Nagdes Unidas e do Ban-
co Mundial: populag@o cuja renda anual ultrapassa a US$370.

3 Liszt Vieira, Cidadania ¢ Globalizagdo, Brasil, Editora Record, 1997.

* Antonio Houaiss e Roberto Amaral, Socialismo, vida, morte, ressurreigdo, Brasil, Editora
Vozes, 1997.
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chamado Grupo 7, concentra as duas terceiras partes do produto bruto e da
receita mundial. O sistema mundial estd globalizando a desigualdade e a
pobreza.

Segundo estimativas do Banco Mundial, cerca de 24 milhdes de brasi-
leiros, 17,4% da populagio, estavam situados abaixo da linha de pobreza em
1990. De acordo com o IBGE/PNUD 90, os pobres no Brasil seriam 30% da
populagdo ou cerca de 42 milhdes de pessoas em 1990. Como argumenta
Tania Bacelar, “O Brasil é uma sociedade enormemente fraturada”. E o pais
que lidera a pobreza urbana, expressando o mais elevado grau de concentra-
¢do de renda na América Latina. No Brasil, o fndice de pobreza € superior ao
indice de renda média nacional. Os 10% mais ricos tém quase a metade da
renda (48%), e os 20% mais pobres tém apenas (2%).* Segundo Cristovam
Buarque,

apenas 1% da populagio (650 mil pessoas, subtraindo-se as criangas) dis-
pde de 17,3% do total da renda nacional; 5% da populagdo dispde de
39,4% da renda; 10% dispoem de mais da metade, 53,2% da renda. Por-
tanto, 90% da populagiio mais pobre dispde de menos da metade da renda;
menos do que os 10% mais ricos... Cada um dos 650 mil mais ricos recebe
240 vezes mais que cada um dos mais pobres... ¢

O Brasil também €, no presente, o segundo pais do mundo de maior
concentragdo da terra; 1% dos proprietdrios sdo donos de 46% de todas as
terras.

O homem brasileiro é vitima de um modelo de civilizagdo que sistema-
ticamente propaga exclusdo, injusticas e desigualdades. E isso estd condici-
onando uma psique coletiva doente, angustiada e emocionalmente propensa
para a frustragdo e a violéncia. Sem perspectivas no futuro, as massas ex-
cluidas alimentam uma conduta explosiva e imprevisivel, colocando em
perigo a convivéncia social civilizada e a governabilidade. O padrio de
crescimento econdmico aumenta a energia competitiva das mentalidades
individualistas, semeando confrontos, transmutando identidades, acordando
os arquétipos sombrios que nos distanciam dos relacionamentos de solidari-
edade e justica. Na vida social, essa energia competitiva determina um tipo
de comportamento objetivante que define a natureza, os trabalhadores, os

5 César Benjamim e Tania Bacelar de Aradjo. “Brasil, reinventar o futuro”, Sindicato dos
Engenheiros no Estado do Rio de Janeiro, 1995, p.15.

$ Cristovam Buarque, O colapso da modernidade brasileira, S3o Paulo, Paz e Terra, 1991,
p.116.
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sem-terra, as comunidades rurais, em geral, os segmentos excluidos, como
objetos sem valor e considerago.

A doutrina neoliberal dominante condiciona a idéia de que existe ape-
nas um modelo racional civilizatério, um caminho que leva ao paraiso terre-
no. Esse modelo ocidental de crescimento concentrado e indiscriminado da
economia deve ser implantado em todo o planeta, sem considerar as especi-
ficidades histéricas, econdmicas, culturais, ambientais e politicas de cada
sociedade. Em nome desse padrdo, politicas de crescimento competitivo e
indiscriminado sdo homogeneizadas em toda parte, de forma monolitica,
impulsionadas por dristicos programas de ajuste estrutural. As receitas im-
plicam, além da abertura comercial, sustentar rigidos esquemas de estabili-
dade monetéria, desregulamentar os mercados de trabalho e financeiros,
reestruturar e modernizar o aparelho do Estado, privatizar a politica salarial,
reduzir o déficit fiscal, transferir ao setor privado a titularidade do patrimé-
nio publico e, certamente, ser um bom pagador da divida externa. Do ponto
de vista social, trata-se de uma racionalidade excluinte, s6 confrontada pelo
movimento social e por mentalidades humanistas qualificadas como irracio-
nais, sonhadoras, socialistas saudosas e sentimentais. Qual a proposta alter-
nativa a racionalidade de exclusdo impulsionada pela globalizagdo competi-
tiva?

Esta globalizagdo da pobreza ocorre ao mesmo tempo em que a huma-
nidade desenvolve uma das revolugGes tecnolégicas mais relevantes da his-
téria. Em teoria, o homem teria criado as condigdes histéricas para que todas
as necessidades materiais da humanidade pudessem ser equacionadas. Sus-
tentado principalmente nas tecnologias de informagéo, o progresso cientffi-
co-tecnoldgico constitui, no presente, o fundamento da globalizagdo compe-
titiva e, por conseguinte, do crescimento econdmico e das capacidades de
acesso aos mercados em expansdo. A acumulag¢io do capital depende cada
vez mais da modernizagio tecnoldgica. Esse movimento na esfera do conhe-
cimento leva a reorganizagio das atividades econdmicas em redes de empre-
endimentos descentralizados controlados por grandes grupos empresariais
que operam em escala mundial.

O aumento do nivel tecnoldgico, a qualidade da informagio e da gestdo
dos processos produtivos definem-se como receitas globais da competitivi-
dade. E isso estd transformando a estrutura da divisdo do trabalho. Ao mesmo
tempo que as empresas que disputam um lugar no mercado vdo a procura de
conhecimento e qualificagdo técnico-profissional, exigem formas flexiveis
de contratagdo dos trabalhadores. Quase em todos os paises, a férmula ou
resposta empresarial € a mesma e consiste em automatizar a produgio, redu-
zir os encargos sociais, elevar o componente tecnolégico da atividade e,
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simultaneamente, procurar manter o mais baixo possivel o nivel de salérios.’
A tecnologia moderna, em vez de contribuir para melhorar as condig¢des de
vida, serve, principalmente, para concentrar mais e mais renda. De que serve
esse crescimento econdmico indiscriminado cuja renda ndo traz qualidade de
vida para a sociedade e que, além do mais, ameaga a sustentabilidade dos
sistemas vitais bdsicos? ‘

Com a aplicagdo de novas tecnologias, hd uma intensa racionalizagdo
dos processos produtivos. A empresa competitiva geralmente organiza pro-
cessos produtivos enxutos, eliminando qualquer desperdicio de matéria-
prima e mio-de-obra. Por isso, 0 niimero de postos de trabalho que se criam
é sempre muito mais baixo do que os que desaparecem. A riqueza criada é
maior, mas a légica do lucro leva a diminuigdo da demanda de trabalho por
parte das empresas e a substituicio do homem pela maquina. Nas palavras
de Herbert de Souza, o Betinho, “H4 algumas décadas, o capital explorava o
trabalho para se desenvolver. Hoje, dispensa o trabalho vivo para poder se
desenvolver ainda mais”. O ser mais ameagado da Aldeia Global é o trabalha-
dor. Estima-se que haja, atualmente, quase oitocentos milhdes de pessoas
desempregadas, “inempregéveis” e subempregadas no mundo.?

No Brasil, o mercado de trabalho caracteriza-se pelo elevado desempre-
go, pela heterogeneidade estrutural e pela precariedade das relagdes traba-
lhistas. O desemprego apresenta-se como problema estrutural e cojuntural,
que se agrava e assume uma configuragido cada vez mais complexa, a cada
momento de ajuste. Cerca de um milhdo de empregos industriais foram eli-
minados no Brasil, entre 1989 e 1996. Na regido de Sao Paulo, principal
pSlo econdmico do pafs, entre 1985 e 1995 o aumento do desemprego foi de
42%, quase o dobro do nimero de postos de trabalho criados. Surpreende
também o fato de que, enquanto o emprego assalariado apenas cresceu
11,3% nesse periodo, o trabalho auténomo cresceu 57,1%. No modelo pre-
valescente, o fendmeno da queda no emprego industrial surje como tendén-
cia irreversfvel, sendo realista esperar um cendrio ainda mais intenso. O
emprego formal encontra-se em crise, e estd sendo susbstituido rapidamente
pelo trabalho informal. Em todo Brasil, aumenta aceleradamente o trabalho
por conta prépria, que se caracteriza pela inseguranga, fragilidade, precarie-
dade, pela falta de protegdo, instabilidade e baixa remuneragio.® Os traba-

7 Manuel Castello, “La Economfa Informacional; La Nueva Divisién Internacional del trabajo
y el Proyecto Socialista”, revista El Socialismo del Futuro, n® 4, 1991, Espanha.

# Eduardo Garcia Mauré, “Desemprego: velhos problemas com novas dimensoes”, Jornal do
DIAP, agosto 1996, n? 117.

% Claudio Salvadori D., “Desregulagio e desemprego no capitalismo avangado...”, Quinzena
CPV, n® 236, 31/08/96.
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lhadores informais somam cerca de 45% da for¢a de trabalho brasileira;
nos ultimos quatro anos, os 85,0% dos novos postos de trabalho criados
foram na informalidade. A criagdo de novos postos de trabalho vé-se agra-
vada pelo excesso de jornada de trabalho e pelo abuso das praticas de horas
extras.

A crescente globalizagdo competitiva dos circuitos comerciais, financei-
ros e produtivos decorre, fundamentalmente, da necessidade de reativar o
capitalismo mundial. Perante a queda na taxa de investimento no conjunto
de paises de capitalismo avangado, os grandes paises e as grandes corpora-
¢Ges lutam pelo dominio de amplos mercados. O mundo inteiro transforma-
se numa praca de guerra comercial. Os atores globais combatem pela expan-
sdo das fronteiras econdmicas, a0 mesmo tempo que camuflam perversos
esquemas protecionistas, tentando formar macromercados sob seu comando.
Consolida-se, cada vez mais, um quadro de extrema concentragio de capital,
de renda, riqueza, informagdo e produgido de conhecimento. Fica cada vez
mais claro que a competitividade s6 € possivel dentro de um esquema insti-
tucional descentralizado e flexivel. E isso questiona o papel centralizador
dos Estados.nacionais, em particular seu papel tradicional como agente de
acumulagio, investimento e condutor de politicas ptiblicas.

Nesse cendrio, os interesses dos grandes atores entram em contradi-
¢do com as normas e regula¢des nacionais, buscam romper as fronteiras
nacionais e transferir esse papel regulador para o mercado movimentado
pelo chamado setor privado, que opera transnacionalizado e oligopoliza-
do, procurando construir espagos econdmicos os mais homogéneos e os
mais flexiveis possiveis.'’ E isso condiciona politicas de desmonte, reforma
do Estado, promovendo rdpidas transformagdes institucionais. Os paises
subdesenvolvidos ficam prisioneiros de seus credores externos e internos. E
isso condiciona uma economia-politica subalternizada, uma soberania limi-
tada, um Estado forgado ao enxugamento e a privatizagdo, semeando condi-
¢Oes de exclusdo social, em alguns paises, s6 para honrar os servicos da
divida externa. Ao mesmo tempo em que os Estados nacionais dos paises
desenvolvidos se fortalecem, os dos paises da periferia subdesenvolvida
debilitam-se e perdem quase toda autonomia.

A globalizagfo estd provocando a ruptura dos paradigmas tradicionais
que orientam o funcionamento da administragio publica, redesenhando os
esquemas politicos € mudando os relacionamentos entre os detentores do po-
der. Toda a matriz institucional encontra-se em crise, o Estado descentraliza-se
de forma descoordenada e, sem capacidade para dar resposta as crescentes

19 Ténia Bacelar, op. Cit., p. 26.
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demandas sociais, perde credibilidade. Enquanto surgem novos movimentos
sociais, em geral, a sociedade assiste ao desmantelamento e & modernizagio
do Estado, por caminhos diferentes aos demandados pelo desenvolvimento
sustentdvel. Ela assiste passiva e desinformada a implementagio de uma
politica programada de exclusdo e dependéncia.

Essas turbuléncias econdmicas e sociopoliticas estdo reorganizando as
identidades, as crengas, as formas de pensar o futuro, as percepgdes e os
relacionamentos entre pafses, sociedades locais e comunidades. No final do
século, quase todo o0 mundo parece continuar pelo caminho do desenvolvi-
mento ndo-sustentdvel. Como foi dito, domina e persiste a visdo competitiva
da realidade, uma espécie de darwinismo social ligado a valorizagdo de uma
cultura material agitada pela miquina produtivista. A proposta neoliberal é
insustentdvel como modelo de desenvolvimento humano. Em todo canto,
entretanto, o discurso da retomada do “desenvolvimento” repete as mesmas
receitas: criar vantagens comparativas dindmicas, impulsionar programas
de ajuste estrutural, maximizar as exportagdes e acionar a abertura ao ex-
terior, privilegiar o capital em relagdo ao trabalho, impulsionar as privati-
zagoes, transferir os ativos publicos as corporagdes transnacionais, fazer
ajustes monetdrios com diversos instrumentos de ancoragem cambial, limi-
tar os encargos sociais que incidem na contratagdo da mdo-de-obra, flexi-
bilizar o mercado de trabalho, fortalecer a desregulamentagdao dos merca-
dos para atrair investimentos, etc.

Toda essa retérica recebe uma conotagio positiva, racional, objetiva, de
interesse coletivo, boa e indispensdvel para a conquista da liberdade e da
democracia. E o discurso economicista neoliberal que desenha o cendrio
desejdvel do futuro, o paraiso terreno, sacralizando o mercado e estimulando
o consumo. Alimenta-se 0 mito do ser humano dominador, conquistador,
competitivo, moderno e informatizado. Trabalhados ideologicamente, as
sociedades e os grupos sociais subalternos passam a acreditar que a realiza-
¢cdo pessoal e social passa pelo acesso aos bens materiais, afirmando-se
como consumidores, competindo. Ser cidadio e ter possibilidade de partici-
par nas operagdes comerciais dos Shopping Centers.

Estimuladas pela midia, um nimero crescente de pessoas sdo progra-
madas para consumir, de forma independente, sua renda. Na sociedade glo-
balizada, opera massivamente um sistema de (des)informagdo visual, no
qual a imagem artificial mexe tanto com a personalidade quanto com a sen-
sibilidade dos homens, de forma intensa, condicionando comportamentos e
atitudes materialistas, formando estados de 4nimo que alimentam o consu-
mo. E isso faz com que a mdquina econdmica funcione, que o lucro se ali-
mente as costas de uma permanente insatisfagdo. Contaminados por um
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sofisticado e agressivo esquema de propaganda, os povos revelam-se como
um amontoado de reflexos condiconados, prontos a se macdonaldizar ou
cocacolizar. Pensar no lado espiritual da vida é ser um sonhador e estar fora
de contato com a “realidade”. E tudo para manter uma sociedade de seres
angustiados, loucos por imitar o padrio de consumo das elites dos paises
desenvolvidos. Na verdade, tudo estd mudando rapidamente, s6 para que
nada mude e continue o desenvolvimento nio-sustentdvel.

Mas a globalizagdo competitiva da economia ndo € a causa béisica da
pobreza, do desemprego, da crescente violéncia social, do aniquilamento das
culturas, da perda de habitat, ou da gestagdo de sociedades fraturadas e
fragmentadas. Essas anomalias e patologias decorrem, fundamentalmente,
da prépria l6gica perversa e competitiva de modelo de crescimento econd-
mico e desenvolvimento vigente. Poder-se-ia dizer que a causa determinante
da crise social brasileira, do processo de desindustrializagdo, do crescente
desemprego decorre, principalmente, da transnacionaliza¢io oligopolizada
da economia, das estratégias de sistema comercial aberto e indiscriminado
impostas pelas elites no poder. A insustentabilidade global do desenvolvi-
mento resulta dos padrées dominantes de produgdo e consumo que operam
segundo o valor do crescimento ilimitado, consumista e competitivo. Eo
mito do crescimento em reservas monetirias que incuba as decisdes e as
prioridades das classes governantes. Sempre s@o as decisdes politicas as que
triham o caminho da economia. Dominado pelo paradigma economicista, o
desenvolvimento € interpretado quase exclusivamente como processo uni-
lateral determinado pelo volume de produgdo de bens e servigos. O que é
necessariamente um processo multidimensional e sistémico fica prisioneiro
de uma visdo reducionista, que sacraliza o mercado, glorifica o poder e a reve-
réncia ao lucro. Somos vitimas de uma idolatria global do utilitarismo. O capi-
tal financeiro domina e coloca-se sobre toda sociedade, fortalecendo apenas o
progresso material, nada parecendo estabelecer limites 2 manipulagdo banc4-
ria do mundo. :
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Mudanga de paradigma

Nesse quadro internacional, cheio de modelos de desenvolvimento ndo
sustentdveis, que podem esperar as populagdes vulnerdveis, as comunidades
rurais, os municipios pobres? Qual a perspectiva social, precisamente quan-
do a maioria dos governos se vé forgada a execugdo de politicas de sanea-
mento financeiro, aumentando taxas e impostos, minimizando os investi-
mentos sociais, reduzindo despesas, congelando saldrios, pulverizando os
sindicatos e flexibilizando as relagdes de trabalho? Como construir futuros
alternativos? Como demistificar esses formas politicas de deterioragio
mental travestidas de “planos de desenvolvimento” que levam para o au-
mento da exclus@o social? Como redefinir o desenvolvimento em termos de
um enriquecimento humano?

O que tem a ver 0 macroprocesso de globalizagdo competitiva com os
programas governamentais de desenvolvimento local que tentam promover
o bem-estar social, ativar o potencial produtivo das comunidades rurais e
compensar os efeitos dos desequilibrios gerados pelas forg¢as desiguais do
mercado? O que tém a ver o processo de enxugamento do Estado e o gradual
esvaziamento da vida piblica com o fortalecimento das organizages da
sociedade civil, como espago alternativo de defesa de direitos e interesses
populares e como agentes de interagiio entre cidaddos, governos e mercado?
Como sair, localmente, do caminho do desenvolvimento ndo-sustentdvel,
" descobrindo formas alternativas de atuagdo para superar as patologias, as
fraturas e as exclusdes, do ponto de vista dos pobres?

Certo, precisamos de uma mudanga de consciéncia, modos de pensar e
valores. Precisamos reconhecer que as nossas angustias, pelos impactos
perversos do globalizagdo capitalista sobre as populagdes e sobre a natureza,
que o nosso medo 2 indiferencga do sistema econdmico para com as geragdes
futuras, que a nossa sensibilidade com tudo aquilo que desumaniza os ho-
mens e as mulheres e os faz excluidos, oprimidos, discriminados e empobre-
cidos sdo resultados do paradigma civilizacional prevalecente.'! Os modelos
dominantes de desenvolvimento, de forte tonalidade economicista, estdo
baseados num sistema de valores que glorifica as nossas predisposi¢des
menos louvaveis: cobica material, competitividade, gula, orgulho, egoismo,
imprevidéncia e gandncia pura e simples.”

Tentar visualizar, ainda que teoricamente, os possiveis cendrios a serem
definidos pela globalizagdo competitiva, sejam positivos ou negativos, na

" Leonardo Boff, Ecologia, grito da terra, grito dos pobres, Sio Paulo, Editora Atica, 1995.
12 Hazel Henderson, Creating alternative futures, Nova York, Putnam, 1978.
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vida socioecondmica, politico-cultural e ambiental dos municipios nordesti-
nos, é, sem diivida, uma tarefa complexa demais ou quase impossivel. Qual-
quer hip6tese que se formule para explicar um possivel cendrio serd apenas
uma aproximagdo. O problema consiste em que as explicagdes dominantes
partem quase que exclusivamente da ciéncia econdmica, ainda quando sa-
bemos que toda abordagem unilateral possui uma margem muito limitada de
aproximagcio. A relagdo sistema mundial-municfpio sempre € vista na pers-
pectiva vertical e dentro do modelo da economia classica. As instituigdes
viram animais domésticos e passivos, obedientes as receitas dos economis-
tas, ndo tendo outra alternativa sendo seguir os ditados do mercado.

Mas, por que niio uma abordagem partindo do social, do cultural e do
politico local e desde o ponto de vista dos pobres? Por que ndo tentar traba-
lhar a construgido de um possfvel cendrio futuro a partir de um outro modelo
conceitual, ndo-linear, ndo-subordinado e reduzido pelo determinismo eco-
ndmico? O que seria a sociedade se a economia pusesse de lado a sua l6gica
quantitativa e acumulativa?

Seria ingenuidade supor-se que as corporagdes transnacionais e ainda as
grandes empresas nacionais vdo intervir financeiramente na maioria dos
pequenos municipios localizados no interior pernambucano, perseguindo
potencialidades, conhecimentos ou vantagens comparativas e visando acal-
mar sua insacidvel fome de lucros e de mercados. O capital global sempre é
seletivo e alimenta-se do local s6 quando encontra condi¢des de rentabilida-
de. Certo, num mapa socioecondmico extremamente amplo e diferenciado
como o brasileiro, o capital global e nacional vai sempre encontrar espagos
onde ativar o desenvolvimento local, abrindo brechas para os produtos lo-
cais. O municipio de Campina Grande, na Paraiba, por exemplo, pode repre-
sentar um territério econdmico competitivo na produgdo de calgados.

Mas nem todos os municipios tém potencialidades, conhecimentos, or-
ganizagdo empresarial e vantagens competitivas para articular-se com os
mercados globais ou regionais. Qual a perspectiva dos municipios pobres,
subalternizados no campo politico e financeiro, sem capacidades de infor-
magdo, gerenciamento e conhecimento para competir, ainda que no mercado
nacional? Trata-se, fundamentalmente, de territérios desorganizados, de-
sinformados e clientelizados. Como foi dito, sempre existem espagos mini-
mos de competitividade, segundo as diversas condigdes locais." O fato é que
o capital sempre se espalha pelo territério econdmico como o 6leo na dgua,
fragmentalmente O que significa essa retérica que propde impulsionar o

13 Ver, Sérgio C. Buarque, “Desenvolvimento local e municipal. Proposta de metodologia de
planejamento”, INCRA/IICA, Recife, junho, 1995.
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desenvolvimento da competitividade para construir eqiiidade? Temos que
mudar urgentemente os critérios usados para definir o desenvolvimento lo-
cal. A visdo econominista do mundo ndo € o mais importante referencial
para construir uma sociedade sustentdvel. A pergunta é, fundamentalmente,
como queremos viver, individual e coletivamente? Precisamos desenvolver
uma nova visdo do mundo local englobado, que se preocupe mais com qua-
lidades que com quantidades, partindo de valores baseados na experiéncia
cultural e humana.

4 Carlos J. Jara, “Conceito, sistema e processo de planejamento municipal sustentével”,
IicA/PRORURAL, Recife, 1996.






DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O problema fundamental da sociedade nordestina e, em particular, de
Pernambuco € a escolha de uma estratégia de mudanga das estruturas, e ndo
a formulagdo de planos regionais ou estaduais de desenvolvimento, de tipo
convencional, geralmente baseados nas 16gicas de “desenvolvimento” quan-
titativo e de crescimento indiscriminado.

Busca-se, hoje em dia, adotar uma nova filosofia de desenvolvimento,
radicalmente diversa da tradicional 16gica “produgio, distribui¢io, consumo
e acumulagiio de riquezas”, ou seja, busca-se uma nova estrutura conceitual
holistica afastada dos modelos economicistas, cujos tnicos valores sdo
aqueles que podem ser quantificados mediante atribui¢do de d6lares ou re-
ais. Novas “idéias-for¢a” que possam resgatar a centralidade da dimensdo
social, bem como revisar a matriz antagénica implicita no modelo de cres-
cimento linear prevalecente, hoje governado pelo valor da competitividade.
Essa nova filosofia encontra traduc¢do no conceito de desenvolvimento sus-
tentdvel.

E dificil definir desenvolvimento sustentavel. Trata-se da emergéncia de
um significado novo, que faz parte de uma mudanga fundamental em nossos
pensamentos, atitudes e valores. Trata-se de uma reorientagio ética, que faz
reavaliagdo dos relacionamentos da sociedade com a natureza e do Estado
com a sociedade civil, a luz de postulados interdependentes de eqiiidade
social, equilfbrio ambiental, bem-estar econdmico e autodeterminagéo poli-
tica.

E muito conhecido o conceito de desenvolvimento sustentével estabele-
cido em 1987 no Relatdrio da Comissao Bruntland, como processo que
“busca satisfazer as necessidades e aspiragdes do presente, sem comprome-
ter a possibilidade das geragdes futuras para atender a suas préprias necessi-
dades”. Ou como “ um processo de mudanga na qual a exploragdo dos recur-
s0s, a orientagdo dos investimentos, os rumos do desenvolvimento tecnol6-
gicoea m:ndanga institucional estdo de acordo com as necessidades atuais e
futuras...”

! El Desarrollo Sostenible, Una Guia sobre Nuestro Futuro Comiin, Informe de la Comisi6n
Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, IICA/CATIE, 1988.
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Est4 implicita, nessa abordagem, a preocupagio pelas condi¢des sociais
das pessoas e das comunidades. O relat6rio aspira a um mundo mais humano
e enfatiza que a redugio da pobreza é precondigio para um desenvolvimento
ambientalmente seguro. No entanto, nesse processo de mudanga orientado a
satisfazer necessidades e aspiragdes, fica também implicita a visdo de que
todos os seres e 0s recursos estdo a disposi¢io do homem, disponiveis para
realizar seus desejos e projetos, traduzindo uma 6tica essencialmente antro-
pocéntrica.? Infelizmente, o conceito da Comissdo Bruntland ndo esclarece
como mesmo vio ser satisfeitas as necessidades; nem sequer quais sdo essas
necessidades ou de que comunidades ou grupos sociais estamos falando.?

Estd implicita também a idéia de alcangar um desenvolvimento continuo
sem exaurir os recursos naturais, ou seja, o raciocinio sobre o uso racional
do capital ecoldgico, evitando causar prejuizos para a comunidade como um
todo. Sabemos que os ecossistemas naturais tém capacidade limitada de
sustentagio que, superada, influird na deterioragio do préprio ecossistema.
Qualquer ameaga contra o equilibrio ecolégico impede o desenvolvimento
sustentdvel, traduzindo-se, por sua vez, em uma ameaga, nio apenas a pro-
dugdo, mas a prépria subsisténcia humana. A qualidade de vida, assim como
a produtividade, sempre depende do equilibrio ecolégico.

Nesta concepg¢do, por ultimo, estd implicito o principio da solidarieda-
de, assim como explicita a preocupagdo com o futuro. A solidariedade defi-
ne uma atitude de compromisso fundamental, uma capacidade bdsica de
sentir e pensar os outros em suas condigdes concretas, uma vontade de agir
de forma coerente & sorte dos outros. A visdo do futuro, a vontade de prote-
ger a vida humana e a natureza no longo prazo, é central no conceito de
sustentabilidade. Todo desenvolvimento que ndo semeia esta seguranga de
vida e destino humano futuro apenas traduz modernismo arcaico; é calami-
toso, vulnerdvel, parcial, irresponsdvel e provavelmente autodestrutivo.

O desenvolvimento sustentdvel refere-se aos processos de mudanga so-
ciopolitica, socioecondmica e institucional que visam assegurar a satisfagdo
das necessidades béasicas da populagio e a eqiiidade social, tanto no presente
quanto no futuro, promovendo oportunidades de bem-estar econdmico que,

? Leonardo Boff, Ecologia: grito da terra, grito dos pobres, Editora Atica, 1996.
3 David Kaimovitz, La Economia Politica de la Gestién Ambiental en América Latina, 1ICA,
1993.
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além do mais, sejam compativeis com as circunstancias ecolégicas a longo
prazo.*

Por conseguinte, numa visdo ampliada, o desenvolvimento sustentdvel
tem dimensdes ambientais, econdmicas, sociais, politicas e culturais, o que
necessariamente traduz vérias preocupagdes: com o presente e o futuro das
pessoas; com a produgfo e o consumo de bens e servigos; com as necessidades
bésicas de subsisténcia; com os recursos naturais e com o equilibrio ecos-
sistémico; com as préticas decisérias e com a distribuigdo do poder; e com
os valores pessoais e a cultura.

No entanto, nessa concepgdo ampliada do desenvolvimento sustentivel,
destacamos o fortalecimento de uma corrente de pensamento que promove o seu
reducionismo conceitual apenas como principio de conciliagdo entre o cresci-
mento econdmico e a gestdo racional dos recursos naturais. Assim, o conceito de
desenvolvimento sustentdvel fica contaminado pela légica do crescimento
quantitativo e da maximizagdo do lucro, a mesma que alimenta o conflito e a
desestabilizagdo das relagdes, na tentativa de atingir competitividade, inter-
pretada como motor da transformagdo.’ Por conseguinte, o conceito de
“sustentabilidade” nunca deixa sua matriz econdmica de acumulagio, fican-
do como discurso que defende a necessidade de gerar excedentes e competir
nos mercados, mas considerando o direito a viver num meio ambiente ecolo-
gicamente equilibrado, sem questionar a crua realidade dos segmentos soci-
ais pobres e marginalizados e, em particular, sem efetuar uma avaliacdo
paralela dos padrdes de consumo e estilo de vida. Como resultado dessa
visdio parcial, o conceito de desenvolvimento sustentdvel estd se aburgue-
sando. Como argumenta uma analista brasileira “a expressdo desenvolvi-
mento sustentdvel confunde e ndo simboliza uma nova forma de pensar o
mundo” .°

Por que este reducionismo conceitual do desenvolvimento sustentdvel?
No pensamento preocupado com as questdes do desenvolvimento, perante as
posigdes extremas das correntes ecologistas, por um lado, e as das economi-
cistas, por outro, tem surgido e se fortalece cada vez mais uma terceira cor-
rente ou movimento, como tentativa de estabelecer um didlogo de harmonia

4 Sérgio Buarque define desenvolvimento sustentdvel como o “processo de mudanga social e
elevagido das oportunidades da sociedade, compatibilizando, no tempo e no espago, o
crescimento econdmico, a conservagdo ambiental, a qualidade de vida e a eqiiidade social,
partindo de um claro compromisso com o futuro e a solidariedade entre geragdes...”

3 Hazel Henderson, Creating Alternative Futures,,Nova York, Perigee Books, 1978.

¢ Selene Herculano, Como passar do insuporidvel ao sofrivel, Tempo e presenga, 1992.
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e racionalidade entre o crescimento econémico, como processo quantitativo,
e 0 gerenciamento dos recursos naturais, como processo qualitativo.

Nessa visdo ambientalista, qualquer proposta de desenvolvimento € jul-
gada como sustentdvel quando, em termos técnicos, € possivel desenhar
compatibilidade entre os sistemas de produg@o e os sistemas de conservagio.
Nos perimetros irrigados nordestinos, por exemplo, existem muitos projetos
qualificados como “estruturadores”, visando desenvolver as forgas produ-
tivas, mesmos que avaliados ex-ante, com o fim de prevenir os impactos
ambientais negativos. Muitos desses projetos, no presente, s6 acumulam
4gua ou operam sem considerar as dimensdes sociais da pequena produgio
no semi-drido. Com muita freqiiéncia, a preocupagdo ndo é com o futuro,
nem sequer com o presente, mas com o aspecto fisico dos projetos, visando
maximizar, no curto prazo, o rendimento do dinheiro.

O caréter sustentdvel dos processos de desenvolvimento ndo pode ser
reduzido ao laudo técnico, que apenas avalia os impactos ambientais de um
determinado plano, programa ou projeto.” No caminho do desenvolvimento,
sempre € indispensivel analisar, visualizar e prevenir os efeitos ambientais
das decisGes e das atividades humanas.® A prudéncia ecolégica sempre é
requisito bisico para possibilitar a sobrevivéncia humana. No entanto, ne-
cessitamos adotar uma visdo conceitual mais abrangente, a maneira de tota-
lidade multidimensional, procurando enriquecer nosso entendimento do
desenvolvimento humano.

A redugdo da pobreza, a satisfagdo das necessidades bdsicas e melho-
ria da qualidade de vida da populagdo, o resgate da eqiiidade e o estabele-
cimento de uma forma governamental que garanta a participagdo nas deci-
sbes sdo condigdes essenciais para que o processo de desenvolvimento seja
Jjulgado como sustentdvel. Esse discurso de solidariedade diz algo de um
processo de mudanga estrutural, mas por rumos diferentes aos definidos
pela nova p6s-modernidade decorrente dos processos de globaliza¢do. Mu-
danga estrutural, no sentido de que a pobreza ndo é simplesmente fruto de
circunstincias que afetam determinados grupos sociais desprovidos de re-
cursos para subsistir; ndo € apenas uma condi¢do de caréncia social que
pode ser apreciada por meio de indicadores. A pobreza é uma vergonha da
modernidade capitalista, inscrita historicamente nas relagdes que estruturam

7 Desenvolvimento Rural e Impacto Ambiental, IICA/GTZ/Secretaria do Estado da Agricul-
tura e do Abastecimento do Paran4, IICA/Brasil, 1993

® G Pimentel e S. Pires, “Metodologias de avaliagio de impacto ambiental: aplicagdes ¢ seus
limites”, Rio de Janeiro, RAP, vol. 26, 1992.
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a vida social. E, antes de mais nada, uma condigdo de privagdo de direitos,
que define determinadas formas de existéncia civil e modos de sociabili-
dade, com freqiiéncia, patolégicos. Como diz Frei Betto, “POBREZA E ESTAR
AMEACADO NUM DIREITO FUNDAMENTAL DE vIDA".?

A abordagem do desenvolvimento sustentivel persegue objetivos de
eqiiidade, visando produzir mudangas qualitativas nos relacionamentos que
determinam a exclusao social e a desigualdade. Como promover um movi-
mento sinérgico das populagGes pobres e atingir respostas politicas que arti-
culem suas necessidades coletivas? Mediante um processo de abertura in-
terna a democracia participativa que signifique o envolvimento ativo dos
cidaddos na tomada de decisdes; do exercicio da cidadania para além do
voto; da mobilizagdo e compromisso das organizagdes e comunidades; do
estabelecimento de mecanismos e canais permanentes de participagdo social;
da articulagio do movimento popular com os segmentos organizados da
sociedade civil; do estabelecimento de novas parcerias institucionais; da
criagdo de oportunidades de capacitagdo e informagdo para que a populagio
assuma o seu préprio processo de auto-organizagdo; da articulagdo cons-
ciente, permanente e dindmica das comunidades em torno de interesses co-
muns; etc.

Trata-se, em outras palavras, de construir um suporte social e politico
duradouro e adequado, capaz de impulsionar transformagdes. E preciso
reconhecer a capacidade potencial das comunidades humanas para a avalia-
¢do de seus préprios problemas e necessidades e para construir suas proprias
condi¢des de autodependéncia. Em tal perspectiva, o desenvolvimento sus-
tentdvel surge também como enfoque que incorpora a diversidade de con-
textos sociais, buscando solugdes especificas para problemas especificos,
mediante o exercicio do controle democrdtico na tomada de decisdes, ou
seja, promovendo respostas participativas e soliddrias a uma condig¢do de-
sumana de assuntos societais. na verdade, ndo se pode fazer um desenvolvi-
mento novo com material metodoldgico velho e vulnerdvel.

Sem divida, para que as estratégias de desenvolvimento, baseadas no
conceito da sustentabilidade, possam combater a pobreza, é indispensdvel
que se fundamentem em atividades produtivas capazes de gerar excedentes e
sustentar o crescimento econdmico, mas como processo definido, controlado
e dirigido pela populag@o e em fungdo das suas necessidades. O desenvol-
vimento sustentdvel promove o crescimento da base econémica ndo apenas
como ponte de conciliagdo com os imperativos de conservagdo da disponi-

% L. Boof e F. Betto, Mistica e espiritualidade, Rio de Janeiro, Ed. Rocco, 1994.
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bilidade e qualidade dos recursos naturais e ambientais, mas qualificando os
padrdes de consumo, os estilos de vida e as trocas econdmicas. Nesse senti-
do, € preciso redefinir o conceito de competitividade.

O desenvolvimento sustentdvel insiste na qualificagdo e apreciagdo do
crescimento econdmico, dando igual ou maior importincia 2 suficiéncia
material, capaz de garantir melhoria na qualidade de vida, a eqiiidade como
principio de distribuigdo, e a custédia ecoambiental como solidariedade
entre as geragOes presentes e futuras. Por conseguinte, o desenvolvimento
sustentdvel promove um novo tipo de competitividade econdmica, social-
mente inclusiva, que faz a sociedade avancar para modos de vida menos
destrutivos e alienados; a preocupagado estd centrada mais na qualidade da
vida que na quantidade da produgao.

Nessa perspectiva, quando avaliamos os planos de desenvolvimento,
temos que responder a vdrias perguntas, além das relativas aos impactos
ambientais, sobre o0 que acontece com a saiide fisica, com a saiide psicologi-
ca e com a saiide social da populagdo;, com a capacitagdo, amparo e carinho,
nutri¢do e alimento; emprego; descanso e cuidado; satisfacdo humana; soli-
dariedade e cooperagio; organizagio social e autodependéncia; consciéncia;
relagdes de género e participagdo da mulher; identidade e cultura; responsa-
bilidade; didlogo social e informag@o; tranqiiilidade, opressdo e espoliagdo,
igualdade; autonomia e autodependéncia; direitos sociais e exercicio da
cidadania; respeito e consideragdo nas formas de sociabilidade, etc.

Uma proposta de desenvolvimento municipal sustentavel

Até que ponto as prefeituras e suas estruturas estdo preparadas para ori-
entar processos de desenvolvimento sustentdvel? Como respondem e se
adequam as politicas locais, os objetivos e as expectativas de gestio piblica
as necessidades reais de desenvolvimento, as suas relagdes externas e inter-
nas em constante mudanga?

O “desenvolvimento municipal” é freqiientemente reduzido e inter-
pretado como processo de modernizacdo (desenvolvimento institucional
municipal) da midquina administrativa local, o que implica a descentralizag-
do e defini¢@o de novas fungdes para o governo municipal, bem como forta-
lecimento de suas estruturas organizacionais para operacionalizagio do
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atendimento das diferentes escalas de problemas e demandas.'® A moderni-
zagdo da instituigdo municipal diz respeito ao fortalecimento da gestdo pu-
blica local para condugdo eficiente, eficaz e efetiva das estratégias, progra-
mas e projetos de desenvolvimento. E isso requer um grande aumento da
capacidade técnica de gestdo no sentido de aproveitar, com economia de
meios, as potencialidades e os escassos recursos existentes. Requer também
um comportamento institucional voltado para a aprendizagem continua,
buscando sempre o aperfeicoamento, sair do imobilismo e da inércia de seus
quadros diretivos tradicionais.

E urgente ajustar a estrutura organizacional do municipio as novas con-
di¢des estruturais e conjunturais. A modernizagdo da méiquina municipal,
sem introduzir mudangas na sua cultura organizacional, ndo vai, de per si,
elevar a eficiéncia e a eficdcia da gestdo dos processos de desenvolvimento.
A modernizagdo do municipio precisa ser colocada como demanda dos mo-
vimentos sociais locais, ou seja, dos grupos organizados da sociedade muni-
cipal. Se os atores sociais ndo participarem do processo de modernizagéo, se
ndo forem realmente atores, o processo de modernizagdo bem pode reprodu-
zir um novo tipo de clientelismo, por meio de novas instituigées. Em geral,
essa estrutura tradicional, suas normas, métodos e procedimentos de gestdo
ndo estdo preparados para assumir os novos desafios. Isso acontece no mo-
mento em que a crise e os processos de enxugamento do Estado tém ocasio-
nado uma queda geral da sua capacidade de reflexdo e atuagdo e, portanto,
de previsdo dos problemas futuros. O equipamento tedrico, o instrumental
técnico e os recursos metodolégicos das instituiges piiblicas foram dese-
nhados para apoiar outro modelo de desenvolvimento.

Para que se concretize o desenvolvimento sustentdvel em nivel munici-
pal, com as diversas dimensdes apontadas, sdo imprescindiveis, além da
modernizagio da institucionalidade local, a mobilizagdo e a organizagio da

1%Eduardo Buller argumenta que “el concepto de desarrollo institucional municipal se men-
ciona asociado a la urgencia de fortalecer la gestion municipal ante las nuevas demandas,
de modo de garantizar que la descentralizacién no resulte otra frustrada aspiracion...la
nueva imagen-objetivo exige que las municipalidades se autoperciban como auténticos 6r-
ganos de gobierno local, capaces de promover y estimular el desarrollo fundamental-
mente econdmico de sus comunidades, lo que les permitiria mejorar su nivel de re-
caudacion y la calidad de los servicios piiblicos que gestionan...Definamos al De-
sarrollo Institucional Municipal como el proceso de cambios planificados que haga po-
sible que las actuales administraciones municipales evolucionen y devengan auténticos
gobiernos locales...”, Desarrollo Local, n* 11, IULA/CELCADEL, Ibarra, Equador,
1992.
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sociedade; a formag@o de recursos humanos; novos instrumentos que con-
corram para orientar e subsidiar as decisdes sobre o desenvolvimento; '
mecanismos flexiveis de financiamento; uma estratégia participativa de ad-
ministragdo publica e; o fortalecimento de sistemas de parceria e co-
responsabilidade entre atores piiblicos e privados. Nessa perspectiva, o des-
envolvimento municipal diz respeito ao processo de mudanga social, promo-
vido no conjunto das comunidades urbanas e rurais que conformam a socie-
dade local, dirigido a satisfagdo das necessidades humanas e elevacgio da
qualidade de vida, mediante a criagdo de alternativas e oportunidades que
possam compatibilizar o bem-estar econémico, a eqiiidade social e politica,
maximizando a qualidade ecolégica.'

Desde a perspectiva de descentralizagio da gestdo politica, o desenvol-
vimento municipal era interpretado como uma estratégia de agdo que pre-
tende entregar as comunidades locais, as instituigdes municipais e a0 movi-
mento popular como ator social a possibilidade de influir nas decisGes e, na
medida do possivel, participar na gestdo dos processos de desenvolvimento.
O municipio define-se como a célula politica da sociedade nacional; uma
instancia de direito publico funcional e territorialmente descentralizada que
opera politicamente, visando atingir a satisfagdo das necessidades das co-
munidades locais. Como foi dito, se quer que o espago municipal possibilite
construir a democracia e resgatar o cidaddo.

A municipalizacdo do desenvolvimento sustentdvel devera:

o  Estabelecer condigbes politicas que possibilitem a participag¢do
social, criando mecanismos e canais para preparagcdo dos grupos
sociais excluidos e marginalizados para o exercicio da cidadania,
estimulando o envolvimento das associagGes e comunidades em
torno de problemas locais especificos.

e  Fortalecer, por meio de programas de capacitagdo, as capacida-
des técnicas e gerenciais dos agentes institucionais envolvidos

! Por exemplo, sistemas de informagio sobre a quantidade, qualidade e valorizag3o dos
recursos naturais, zoneamentos, mapas, formas de financiamento, etc.

12 Manuel Chiriboga Vega define sociedade local como “o conjunto minimo de relagdes e
instituicdes sociais especialmente estabelecidas, as mesmas que permitem compreender as
formas de reprodugio das familias rurais e camponeses, bem como o funcionamento do po-
der local”, IICA/Sede Central, mimeo., 1990.
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nos processos de desenvolvimento municipal. Promover um mu-
nicipio inteligente a partir de uma aprendizagem continua. "

o  Estabelecer mecanismos de participagdo social e comunicagdo
(Conselhos Municipais, comissoes, grupos de trabalho, etc.), en-
volvendo representantes dos vérios atores sociais, além dos ca-
nais de representa¢do tradicional, como espagos institucionaliza-
dos para a expressdo e debate de interesses, visando a formulag-
do de politicas sustentdveis, maior transparéncia e possibilidade
de controle social.

o Estimular e fortalecer as articulagdes dos 6rgdos publicos cen-
trais e federais com os municipais, contribuindo para o desenvol-
vimento de um novo sistema institucional piblico descentraliza-
do, com maior sensibilidade social, flexibilidade e eficiéncia,
operando pr6ximo as comunidades de cidaddos.

o  Estabelecer e operacionalizar um sistema transparente de infor-
magdo que permita a articulagdo do sistema municipal como um
todo, alimentando o didlogo, a comunicagio, a interpretagdo e a
tomada de consciéncia, como parte de um movimento perma-
nente de interagfio entre o governo local e os cidaddos, bem
como possibilitando o controle da sociedade civil sobre a gestido
da coisa piblica.

Nessa perspectiva, a municipalizagdo do desenvolvimento sustentdvel
precisa orientar-se em cima de trés eixos fundamentais.

O primeiro propde a democratizagao da vida social e a integragdo de
todos os grupos sociais em torno de objetivos do desenvolvimento sustentd-
vel. Propbe a mobilizagdo da sociedade, para que a gestdo do desenvolvi-
mento se fagca de forma compartilhada. Essa democratizagdo da instituciona-
lidade local passa pela criagdo de mecanismos e canais de participagdo so-
cial, pela ampliacgdo e reforco da organizacdo da sociedade, pela promogéo

13 Jos¢ Maria Gasalla, “O apredizado continuo como parimetro do desempenho das novas
organizagdes”, mimeo., Gramado/RS, 1995.

4 Pedro Jacobi-argumenta que “ a informagiio A populagdo deve considerar todo tipo de
comunicagdo, de didlogo e de questionamento, e, para tanto, deve-se fazer uso de todos os
meios disponiveis, desde os mais tradicionais até os mais avangados, assim como criar
maneiras de viabilizar e multiplicar a existéncia de publicagdes de bairros e regides, como
uma forma de motivar e sensibilizar as pessoas, na sua grande maioria desinformadas ou
registrando informagdo deturpada sobre a dimensdo da pritica implantada...”, Rio de Ja-
neiro, RAP, vol. 26, 1992.
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de parcerias e co-responsabilidades, e pelo estabelecimento de sistemas de
informagdo, sob a forma de redes, abertas e descentralizadas, de modo a
facilitar o controle da sociedade e contribuir para o aprimoramento do pla-
nejamento e gestdo da coisa piiblica."*

Trata-se de promover mudangas na cultura politica, visando a transfor-
magio do contetido da gestdo municipal, com novas formas de organizagéo
e integragdo social que contemplem a diversidade de atores e facilitem a
concentragdo de interesses. Mudar a cultura politica significa mudar os hé-
bitos, as atitudes e os valores compartilhados pelos atores que constroem a
vida politica. A transformag¢do de Pernambuco em uma sociedade justa,
igualitdria, participativa e soliddria e um processo lento, envolvendo mudan-
cas profundas em muiltiplas dimensGes. Esse caminho transformador passa,
necessariamente, por uma mudanga de valores, atitudes, formas de organiza-
¢do e gestdo das instituigOes e atores sociais. Serd possivel criar uma cons-
ciéncia coletiva, uma “torcida” social, um reordenamento de prioridades,
para reverter esse insustentdvel processo de desenvolvimento?

O segundo enfatiza a implementagdo de um conjunto de atividades es-
tratégicas de desenvolvimento rural e comunitério para combater o padeci-
mento de pobreza por grandes grupos populacionais e para ativar as peque-
nas economias, numa sociedade que dispde de muitos recursos e potencial
para criar um melhor futuro. Isso significa fortalecer as capacidades de pla-
nejamento do desenvolvimento local, buscar novos modelos de infra-
estrutura rural que estimulem as economias de pequenos produtores, orientar
os investimentos para a satisfacdo das necessidades bésicas da populagio,
promover procedimentos produtivos alternativos, organizar e capacitar as
comunidades para se criar uma consciéncia democrética, ecolégica, bem
como preparé-las para o exercicio da cidadania.

O rerceiro eixo visa perseguir a protegdo da natureza por meio de ativi-
dades estratégicas que possibilitem a conservagdo dos recursos naturais e
promovam o equilibrio meio ambiental. Constitucionalmente, os municipios
sdo responsdveis pela gestio ambiental. Resulta indispensdvel ecologizar a
gestdo municipal, visando ao manejo sustentdvel dos recursos, de tal forma
que as comunidades presentes e futuras possam conservar o patrimdnio na-
tural no longo prazo.'®

'S Projeto ARIDAS, op cit., 1995.

16 Emilio Latorre argumenta que “ la elaboracién de un plan ambiental, como parte del plan
de desarrollo, es una tarea de especial importancia en la administracién local. La calidad
ambiental local es responsabilidad del municipio en su totalidad y de los organismos de
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No Nordeste do Brasil e, no Pernambuco, a corrente para municipalizar
o desenvolvimento traduz uma nova estratégia de desenvolvimento local,
como contrapartida ao colapso do modelo econdmico desenvolvimentista e
perante um cendrio tendencial que aponta para o agravamento de vulne-
rabilidades e assimetrias. Municipalizar o desenvolvimento sustentdvel im-
plica repensar os objetivos da sociedade, bem como sua relagdo com o Esta-
do, procurando desenhar alternativas de vida, ligadas a novas mentalidades e
modos diversos de agir e pensar. E uma possibilidade de reordenar a socie-
dade local, de tal modo que seja ambiental e economicamente sadia, medi-
ante uma gestdo descentralizada capaz de transcender o paroquialismo. Uma
tentativa de articulagdo ativa do governo local com a nova realidade regional
e nacional em processo de transformag@o, sujeita a mudangas rdpidas e pro-
fundas, vivendo um estado de gestag@o e agonia, no qual convivem elemen-
tos velhos e novos, matéria inanimada e matéria viva, grandes obstdculos e
possibilidades ilimitadas para mudar o rumo do desenvolvimento, para be-
neficio de todos. !’

A partir da Constituigdo de 1988, jd foram criados no Brasil mais de mil
novos municipios. Hoje, por exemplo, os novos deputados estaduais do Per-
nambuco tém apresentado 23 novos projetos de emancipag@o, como ji foram
mais de noventa as propostas de “municipaliza¢io” da legislatura passada.
Em geral, esse movimento, além dos fatores socioecondmicos e politicos
préprios ou especificos a realidade local, surge como estratégia dos poderes
locais para aceder as formas tradicionais de financiamento, quer dizer, as
verbas ou receitas do Tesouro. Trata-se, principalmente, do dinheiro que
sobra da transferéncia do Governo Estadual (ICMS) e do Governo Federal
(Fundo de Participagio aos Municipios). Com certeza, operam também fato-
res particularistas da cultura politica tradicional, preocupada principalmente
pela colocagdo de amigos, parentes e cabos eleitorais.

Emancipar espagos sociopoliticos ndo significa municipalizar o desen-
volvimento. O processo de municipalizagio diz respeito a divisdo de papéis
entre Unido, estados e municipios, envolvendo mais diretamente os gover-

. planificacion local en particular...se sugiere que los municipios aborden la problematica
ambiental local tomando como referencia las siete dreas aqui referidas: el ordenamiento
municipal, el manejo del agua, el manejo del suelo, la vegetacion natural y la fauna sil-
vestre, el control de la contaminancion ambiental, la prevencién de desastres y la infor-
macién del medio ambiente”, El Ecoplan, Planificacién Ambiental Municipal, Colegio
Verde/CORPONARINO/GTZ, Cali, 1992.

17 Carlos Julio Jara, “Municipalizagio conservadora x municipalizagio sustentével”, Desen-
volvimento e Cidadania, Sao Luis/MA, 1994.
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nos locais nas responsabilidades de promover a democracia social, quer
dizer, visando melhorar as condi¢des de vida e produgdo das comunidades.

A essa altura, no entanto, € necessirio perguntar o que realmente esta-
mos visualizando quando falamos de desenvolvimento municipal descentra-
lizado. Trata-se de ativar processos de desenvolvimento local ou de impulsi-
onar o desenvolvimento 2 escala local? Em outras palavras, queremos um
Brasil, um Nordeste e um Pernambuco desenvolvendo-se como um todo,
como um s6 corpo, ou centos de municipios operando como pequenos pai-
ses. Definimos a municipalizagio como estratégia para transformar cada
municipio num pequeno pafs independente, seguindo seu préprio modelo de
desenvolvimento ou, ao contririo, como esfor¢o e processo nacional para
modernizar o Estado, no qual cada municipio participa, segundo as suas
potencialidades. '

18 Giorgio Martinelli, “Descentralizaci6n, organizacién comunitdria y municipio: procesos
relaciones y propuestas”, Desarrollo Local, IULA/CELCADEL, Ibarra, Equador, 1992.




GLOBALIZAGAO DESENVOLVIMENTO LOCAL E
ASSOCIATIVISMO

Eles ndo sdo ferozes, nem mesmo indiferentes. Sdo inatingiveis e se lem-
bram de nés apenas como parentes pobres deixados 14 no passado, no
mundo passado do trabalho, naquele mundo dos “empregos”. Por acaso
nos cruzamos com eles? Nada orgulhosos, eles nos acenam com sinais de
seu mundo de sinais e voltam a jogar entre si aqueles jogos apaixonantes
que condicionam esse planeta, cuja existéncia fora de sua rede acabam ig-
norando. Eles governam a economia mundializada por cima de todas as
fronteiras e todos os governos. Os paises, para eles, fazem o papel de mu-
nicipalidades.
Viviane Forrester
O horror econémico

O novo entorno

Nosso mundo enfrenta um continuo processo de transformagdo. Somos
testemunha de rédpidas mudangas nas esferas social, econdmica, politica,
cultural, institucional, tecnolégica e ambiental. Sabemos que a realidade
sempre estd mudando, tudo estd em movimento e nada dura para sempre.
Entretanto, o que é surpreendente € a velocidade das mudangas. Estamos
envolvidos num novo entorno, complexo, volitil, de alta mobilidade.

Quais as caracteristicas desse novo entorno?

Convém chamar primeiro a atengdo para o acelerado processo de
transformagdo do mundo rural em urbano. No ano 2.000, cerca de 80% da
populagdo do Brasil viverd nas cidades. A populagdo urbana, em relagdo a
populag@o total, passou de 31.2% em 1940 para 73% em 1988. A velocidade
do crescimento das cidades médias é de 20% ao ano. Os efeitos diretos desse
processo de urbanizagdo sdo:
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» perda dos melhores solos agricolas localizados nas periferias das ci-
dades;
contaminagio dos solos, da 4gua e da atmosfera;

» competigdo pela utilizagdo da 4gua na agricultura, na inddstria e nos
centros urbanos;

> concentragio dos investimentos e do poder politico nas 4reas urba-
nas.

E isso significa que os grandes centros urbanos demandardo enormes
quantidades de alimentos. Como dar resposta a esta demanda e que tipo de
sistemas produtivos devem ser promovidos? No plano politico, isso significa
que as pressdes sociais vao bater crescentemente nas portas dos governos
locais. Expressa também uma mudanga no estilo de gestio politico-
administrativa, afastado dos esquemas centralizados, j4 que as comunidades
urbanas e rurais, junto aos municipios, devem enfrentar o desafio de resolver
localmente seus problemas. Que tipo de Estado e estilo de desenvolvimento
vai dar conta desse cendrio?

O novo entorno anuncia um sistema econdmico integrado mundial-
mente. Estamos falando de um novo cendrio econdmico global caracterizado
pela estruturagdo de megamercados internacionais, pela formagio de gran-
des blocos geoecondmicos, pela intensificagdo do comércio mundial. Fala-
mos de uma nova divisdo internacional da economia politica, uma nova era
econdmica na qual a produgdo industrial se encontra mundializada, junto
com o consumo, sob o comando do lucro transnacional. E isso mundializa a
concorréncia pelos mercados, pela tecnologia, pelo conhecimento e pelo
capital. A globalizagdo aumenta a exigéncia de competitividade entre paises,
empresas, regides, acrescentando a vulnerabilidade das atividades produti-
vas tradicionais. Atores globais governam uma economia planetiria por
cima de todos os paises subdesenvolvidos e governos. Resulta dai o fortale-
cimento do dualismo estrutural, uma sociedade e uma economia divididas
entre pequenos setores integrados ou incluidos aos fluxos comerciais globais
¢ a grandes setores marginalizados e excluidos.

Por conseguinte, o novo entorno é também um mundo de pobreza cres-
cente. Em boa medida, esse processo de divisdo econdmico-social também
estimula a globalizagdo da pobreza. O Brasil ostenta as mais injustas desi-
gualdades do mundo. O niimero de pobres no Brasil em 1990 era de 34.2
milhdes, correspondentes a 27% da populag@o. No Nordeste, a pobreza rural
tem cardter endémico e é econOmica, social e culturalmente de natureza
estrutural. Dados de 1990 apresentam um quadro de miséria no Nordeste de
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17,3 milhdes de pessoas, ou seja 55% do total nacional de indigentes. Os
12.6 milhdes de depauperados do Nordeste rural representam 63% da pobre-
za rural do pafs, ou seja 32% dos pobres brasileiros. E isso significa que 2/3
dos indigentes rurais do pafs vivem no Nordeste. O niimero de pobres no
Nordeste urbano € de 9.1 milhdes, o que representa 23% da pobreza total do
pais. Desse total, 2.2 milhdes (24%) vivem nas trés regides metropolitanas
(Fortaleza, Recife e Salvador). Quase 400 mil pessoas vivem na indigéncia
no Recife, a cidade mais favelada do Brasil. Esse contingente de pobres
urbanos também exigir4 alimentos, a precos razodveis. Como serdo produzi-
dos esses alimentos? Que sistema de produgdo agropecudria serd capaz de
dar resposta 2 demanda alimentar da massa de pobres? Que sistema politico
vai assegurar a alimentagio dos desempregados e marginalizados?

A pobreza brasileira é essencialmente a expressdo de uma sociedade
enormemente fraturada. O Brasil é o pais com o mais elevado grau de con-
centragdo de renda na América Latina. No Brasil, 10% da populagdo — os
mais ricos — tem quase a metade da renda (48% do dinheiro), e os 20% mais
pobres tém apenas 2% da renda. O Brasil €, no presente, o segundo pais do
mundo de maior concentrag@o de terra: 1% dos proprietdrios sdao donos de 46%
de todas as terras. O Brasil € um pais rico, mas muito injusto. Estatisticas an6-
nimas que escondem um cendrio profundamente desumano, populagGes
vencidas pelo sistema, maltratadas pelo sofrimento, desemprego, fome, do-
enga, angustia, exclusdo e morte.

O entorno também revela uma grave e perigosa crise ambiental. Pode-
mos afirmar que a Terra Brasilis ndo parece resistir mais a depredagdo dos
seus recursos naturais renovéveis. No presente, por exemplo, restam menos
de 100 mil km2 de Mata Atlantica, correspondentes a cerca de 8% do espago
original. Na América Latina, a velocidade do desmatamento das florestas
tropicais € de 14.000 hectares, a cada dia. Na Amaz0nia brasileira, a taxa
anual de desmatamento na presente década flutua entre 11.000 e 14,000
km?*/ano. Esse quadro predatério decorre, entre muitos outros fatores, da ex-
pans@o indiscriminada da fronteira agropecudria da 16gica destrutiva de explo-
ragdo madeireira do gerenciamento inadequado das florestas, dos solos e dos
ecossistemas.

A globalizagdo competitiva exerce uma considerdvel pressdo sobre o
meio ambiente. Basta perguntar sobre o ritmo de exploragdo das empresas
madeireiras asidticas na Amazonia para entender o significado de uma natu-
reza agredida pelo lucro e pela economia de mercado.

Desde 1980, a terra ja experimentou os dez anos mais quentes dos ulti-
mos 130 anos, que se tem registros. O aquecimento global estd ameagando
os climas do planeta; a degradagdo dos solos e das reservas de dgua doce
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estd diminuindo a produtividade da agricultura, levando pouco a pouco para
a escassez de alimentos. Além do mais, em certas zonas da América Latina,
avanga o processo de desertificagdo, aceleradamente. A cada dia, somam-se
toneladas de rejeitos sélidos e liquidos (muitas vezes téxicos) e uma evi-
dente maior competicdo pela agua para diversos usos.

Esse quadro de agressdes e desigualdades ocorre a0 mesmo tempo em
que a humanidade desenvolve uma das revolugdes tecnol6gicas mais rele-
vantes da histéria. Sustentado, principalmente, nas tecnologias de informa-
¢do, o progresso cientifico-tecnolégico constitui o fundamento da competiti-
vidade e, por conseguinte, do crescimento econdmico. As inovagdes tecno-
l6gicas estdo concentradas nos paises mais desenvolvidos e expressam-se
nas esferas da microeletronica, da biotecnologia, da informética, da robética
e da criagdo de novos materiais. Tais inovagdes tém transformado a capaci-
dade competitiva entre paises e regides. Certamente, as novas vantagens
comparativas ndo dependem da abundincia de matérias-primas e de mao-de-
obra barata, mas do conhecimento cientifico e da informag3o.

Os modernos advogados da globalizagdo competitiva apostam no efeito
revoluciondrio da biotecnologia para consertar os problemas alimentares e
ambientais. Acreditam que suas aplica¢des na agricultura vdo permitir supe-
rar os fatores que limitam o aumento da produtividade. Na agricultura do
futuro, os insumos biolégicos terdo importincia estratégica, esperando-se
novos produtos alimenticios e mudangas nos processos produtivos. Dai a
importancia de defender a nossa biodiversidade e o uso sustentdvel dos nos-
sos recursos genéticos nativos, espécies e ecossistemas, incluindo as culturas
e os modelos tradicionais de vida. Na perspectiva capitalista, entretanto,
ninguém vai competir numa economia mundializada tendo limitada capaci-
dade biotecnolégica e cibernética. Mas a biotecnologia est4 concentrada nas

“mios do agronegécio, que tem capacidade para mudar a organizagdo genéti-
ca das safras e, por conseguinte, o fluxo dos mercados. Parece evidente que
os processos produtivos derivados da reproducgdo genética fardo da agricul-
tura uma atividade cada vez mais independente das condigbes naturais e
cada vez mais dependente do conhecimento cientifico. Certamente a biotec-
nologia nio estd a servico da pequena unidade de produgio, da economia
camponesa. As novas tecnologias agricolas estdo monopolizadas. A turma
dos paises dominantes quer mercados e recursos genéticos, mas biotecnolo-
gia nio-reembolsével nunca vio dar.

Falando da dimens3o tecnolégica, acho importante analisar os conceitos
de produtividade e de competitividade. Falar de produtividade € falar de um
lindo conceito. Todos queremos melhorar ou aumentar o nivel de produtivi-
dade. A produtividade do trabalho é geralmente definida como a relagio das
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unidades de produtos industriais ou agricolas produzidas pelos trabalhadores
envolvidos no processo de produgido dessas mercadorias. Para aumentar a
produtividade, sdo necessdrios competéncia, tecnologia, conhecimento, in-
formac@o, infra-estrutura, organizagdo empresarial, novos modelos de co-
mercializagdo e gestdo. Como ensinam os processos € as tendéncias, a com-
petitividade e a produtividade dependem cada vez menos de fatores naturais.

Mas como os empresérios agricolas e industriais geralmente conseguem
criar competitividade e aumentar o nivel de produtividade? Em geral, subs-
tituindo o trabalhador por equipamentos, eliminando mao-de-obra, introdu-
zindo inovagdes tecnolégicas. E muito mais ficil que despertar a criativida-
de das organizagdes. Numa realidade social que ji tem milhdes de desem-
pregados, resulta paradoxal implementar politicas que levem a automatiza-
¢do como a principal alternativa para atingir competitividade. Entretanto, na
vida econdmica capitalista, todas as empresas, todas as cooperativas, para
aumentar seus ganhos, t€ém que competir. Precisam produzir mais barato,
mais rdpido e com melhor qualidade. Mas a competitividade s6 é possivel
entre atores iguais. Ndo existe relacionamento competitivo entre a onga e o
coelho. Nio existe esse relacionamento chamado de interdependéncia, par-
ceria, nem solidariedade. Quando a competitividade se estabelece entre duas
empresas desiguais, quase sempre uma delas sai perdendo.

De igual forma, ndo existe competitividade quando uma agricultura en-
frenta as prdticas protecionistas adotadas por alguns paises dominantes. Que
acontece quando todo um setor agropecudrio quebra? Cria emprego e rique-
za em outro territério e desemprego e fome em paises como o Brasil ou o
Equador. O novo sistema mundial de produgio e consumo € exclusivista e
esconde uma légica de violéncia. Nesse novo entorno, seguindo a velha
légica capitalista, os trabalhadores viram massas humanas descartdveis Na
prética, o problema estd em como competir com eqiiidade.

Com a aplicagdo das novas tecnologias acontece uma intensa racionali-
zagdo do processo produtivo. Nesse marco, o niimero de postos de trabalho
que se criam € sempre muito mais baixo diante dos que desaparecem. A
16gica competitiva, o lucro, leva & diminui¢do da demanda de trabalho e a
substitui¢io do homem pela m4quina. E o sistema econdmico que cria de-
semprego, 0 povo ndo € o ator causador da atual crise no mercado de traba-
lho brasileiro. Além do desemprego tecnolégico, a politica econdmica do
governo também gera desemprego, principalmente pelas altas taxas de juros
e pela falta de uma politica de reforma agréria. Recentemente, o Brasil foi
forgado a elevar as taxas de juros a niveis absurdos, ndo precisamente para
enfrentar os especuladores internacionais, mas, principalmente, para manté-
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los contentes e dar sustentabilidade ao modelo neoliberal de crescimento.
Entretanto, verificamos que existe um crescente desemprego na esfera do
mercado formal — um enxugamento dos trabalhadores com carteira assinada
que, a0 mesmo tempo, estdo engrossando as fileiras do mercado informal.
Hoje, os trabalhadores informais somam cerca de 45% da forga de trabalho
brasileira.

Outro elemento do novo entorno diz respeito ao processo de desmonte do
Estado tradicional. Os processos econdmicos de abertura comercial chocam-se
com as intervengbes convencionais e com as normas de controle do Estado.
Deparam-se com o pensamento neoliberal dominante que promove um Estado
minimo, pretendendo eliminar toda ingeréncia publica na esfera econdmica. A
luz das demandas da economia competitiva, toda a maquina publica institu-
cional centralista e intervencionista entra em crise. Ainda assim, é preciso
construir um Estado que possa enfrentar os processos de mudanga definidos
pelo marco da economia e da sociedade contemporidnea. Buscam-se cons-
truir um novo Estado, mais enxuto, descentralizado, normatizador, fiscaliza-
dor, 4rbitro e, sobretudo, mais democritico.

Muitas das instituices ligadas 2 politica agropecudria tradicional
transformaram-se, fecharam suas portas, mudaram suas fungbes e outras
foram criadas com novos nomes. Estamos observando uma nova forma de
gestdo da administrac@o publica baseada no tratamento descentralizado dos
problemas locais. A descentralizagdo traduz uma reforma politico-
administrativa na qual o Estado central, que historicamente concentrou
competéncias e fungdes, comega a devolvé-las aos governos locais. Estamos
construindo uma nova fungdo piiblica, em que todo o aparelho piiblico se
encontra em processo de transformagdo. Os municipios colocam-se na linha
de frente para enfrentar uma complexa guerra de milhdes de demandas e
reivindicagdes e de problemas locais. Junto as politicas que promovem a
modernizagdo do Estado tomam-se medidas dirigidas a fragmentar, eliminar
ou minimizar qualquer tipo de organizagdo trabalhista que possa interferir no
livre mercado. Flexibiliza-se 0 mercado de trabalho, debilitando as relagdes
contratuais e preconizando as condi¢des de produgdo.
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Os desafios da agricultura familiar

A agricultura pernambucana, as diferentes formas de produgdo agrope-
cudria, as cooperativas agricolas, as associagdes de pequenos produtores, as
economias agricolas de base familiar, etc., todas estdo envolvidas nesse
novo cendrio. O principal desafio que se coloca diz respeito a como assegu-
rar a integragio sustentdvel da agricultura de base familiar no atual processo
de transformag@o e abertura do setor agropecudrio? Como promover o des-
envolvimento rural sustentivel?

Em teoria, o novo entorno demanda moldar politicas, marcos de atuagio
e diretrizes que sejam:

tecnicamente vidveis;

economicamente rentdveis;

socialmente eqiiitativas;

institucionalmente executdveis;

ambientalmente sustentdveis. Como conciliar a for¢a da competi¢do
com o principio da solidariedade?

v v v v v

Numa visdo tendencial, € muito possivel que o setor rural brasileiro, no
futuro préximo, se veja reduzido em populagio, poder econémico e poder
politico. A rdpida transformacgfo capitalista do Brasil, impulsionada pelo
Plano Real, faz prever um cendrio de concentragdo econémico-produtiva e
de articulagdo assimétrica da agricultura com a agroindistria, mediante
grandes cadeias de atacadistas de alimentos. As decisbes de como, que,
quando e onde produzir nio serdo determinadas pela decisdo dos agriculto-
res, sejam grandes ou pequenos, mas pelo mercado. E isso vai demandar
mudangas profundas nos processos gerenciais, financeiros, institucionais, de
pesquisa, de transferéncia tecnolégica, de informagdo, de comercializagdo e
comunicagio.

As cooperativas agropecudrias e as associagdes de pequenos produtores
rurais vdo ter que mudar rapidamente e adaptar-se a esse novo entorno. Sem
uma estratégia de fortalecimento da economia local, esse processo de ajuste
ameaga criar efeitos cruéis nas formas de produgio tradicionais operadas por
agricultores de base familiar, os mais fracos, desinformados e desorganiza-
dos. O mundo econdmico jd mudou, mas continuamos aplicando os mes-
mos modelos caducos, produtivistas e assistencialistas de desenvolvi-
mento local. O discurso dominante € incapaz de formular uma nova trajet6-
ria de desenvolvimento local, democrética, solidéria e sustentdvel, insistindo
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na vinculagiio crescente das atividades produtivas A economia mundial. £
incapaz de defender o pequeno produtor rural. Essa trajetéria tem que ser
construida dentro das politicas de descentralizacdo e partindo de um novo
contrato social entre Estado e sociedade civil. O ajuste precisa do apoio do
Estado e, principalmente, do municipio, aumentando a capacidade de gestio
e negociagdo da populagdo, bem como melhorando a qualidade do associati-
vismo e participagdo, “empoderando” as organizages. E preciso construir
instincias de participagio social, Os programas de desenvolvimento munici-
pal precisam ser formulados considerando o contexto global, mas ndo po-
dem ficar reduzidos ou condicionados pelas tendéncias macroeconomicas.
Esta dltima alternativa sacrifica as possibilidades de autodependéncia, apa-
gando as politicas orientadas para atender as necessidades bisicas da popu-
lagdo. E urgente construir um novo paradigma de desenvolvimento glo-
bal/local ou, por que ndo dizer, de desenvolvimento global sustentdvel.

Pela sua grande heterogeneidade, a questdo do desenvolvimento sus-
tentdvel da agricultura de base familiar, dentro do marco da globalizagio,
expressa uma grande complexidade. Porque, além de aumentar os niveis
de eficiéncia produtiva, é preciso combater os relacionamentos de pobreza
e exclusdo. lgisso significa construir uma nova institucionalidade. Como
falar de desenvolvimento rural ou empresarial local sem a cooperagido do
poder piblico local? As associagbes precisam do apoio do municipio, pois é
na escala local que a mudanga e o ajuste tomam corpo. O desenvolvimento
local sustentivel é a contrapartida da globalizagio insustentdvel. E a tnica
estratégia que permite visualizar perspectivas concretas de desenvolvimento
humano, de seguranga alimentar e nutricional, de saiide, etc., descobrindo ou
despertando as vocagdes locais e as potencialidades especificas.

Como falar de integragio quando as politicas agropecuérias dominantes
discriminam os agricultores de base familiar? Quais os canais institucionais,
no dmbito municipal, para que as associagGes possam concretizar suas pro-
postas, e quais os planos para avaliar prioridades e alternativas? Quais os
servigos de apoio técnico descentralizados para assegurar um negécio agri-
cola sustentdvel, rentdvel e competitivo? Como facilitar o acesso dos agri-
cultores familiares as novas tecnologias, sem mecanismos de crédito dife-
renciados e seletivos e, principalmente, sem informagio e em condigdes de
isolamento cultural? Estamos passando da etapa de vender o que se pode
produzir a de produzir o que se pode vender. Nesse marco, quem vai produ-
zir para as massas empobrecidas que nio podem comprar alimentos? Como
construir seguranga alimentar local?

Temos que construir outro modelo de desenvolvimento para tirar a agri-
cultura de base familiar da peniria em que se encontra.-S6 temos uma alter-
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nativa: romper com os relacionamentos excludentes, mudar a cultura politi-
ca, modernizar as institui¢gdes, construir modelos decisérios locais participa-
tivos e promover um clima de aprendizagem continua e de informagio entre
as organizagOes. O desenvolvimento local ndo passa apenas pela dimensdo
econdmico-produtiva, depende essencialmente da estrutura de valores que
definem a cultura organizacional, da informagdo e do ‘“‘empoderamento”.
Para entender essa proposta, é preciso fazer uma leitura desse jurdssico mo-
delo desenvolvimentista.

A modernizacido conservadora

A atividade agropecudria no Brasil atinge cerca de 375 milhdes de hec-
tares, ou seja, 44% do territério nacional é constituido por ecossistemas
manejados para fins agropecudrios.

Desde os anos setenta, acontecem ripidas e profundas transformagdes
na organizagdo socioecondmica e técnica do espago rural. O Estado promo-
ve o processo de modernizagio da agricultura, favorecendo a modernizagéo
do latifiindio e a constitui¢io de grandes e médias empresas, como opgdo
alternativa 3 reforma agriria, em detrimento dos pequenos agricultores, e
também articulando a produgio agropecudria com os complexos agroindus-
triais de produgdo de insumos e de transformag@o industrial.

O paradigma técnico foi a chamada Revolugdo Verde. Assim, a ATER,
mais a pesquisa e o desenvolvimento dos sistemas produtivos foram levados
a incorporag@o de pacotes tecnolégicos, destinados a maximizar o rendi-
mento dos cultivos. A idéia era a de elevar ao maximo a capacidade potenci-
al dos cultivos, proporcionando uma condi¢@o ecolbgica ideal, eliminando
com agrotéxicos as pragas e, predadores naturais e fornecendo, como nutri-
entes, fertilizantes sintéticos.

A l6gica era a de atingir a mdxima artificializagdo do meio ambiente, de
forma a adequé-lo ao genotipo, para que este possa efetivar todo seu poten-
cial de rendimento. Toda a institucionalidade esteve centrada nessa rota
modernizante, principalmente os mecanismos da ATER - crédito e financia-
mento, comercializagdo e estrutura de mercados. O Estado definiu um amplo
e complexo instrumental de leis, regulamentos, programas de desenvolvi-
mento, para expandir e consolidar o processo modernizador. Esse processo
de modernizag@o conservadora produz impactos ambientais negativos: de-
gradagdo dos solos agricolas, comprometimento da quantidade e da qualida-
de dos recursos hidricos, devastagio das florestas, empobrecimento da di-
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versidade genética. Tudo isso impulsionado por uma légica econémica fun-
dada na maximizagdo dos rendimentos fisicos e econdmicos no curto prazo.

A modernizagdo conservadora levou & marginalidade e a descomposi-
¢do social da agricultura familiar. Estima-se que dos 6.5 milhdes de explora-
¢Oes agricolas familiares no Brasil, cinco milhdes existem de forma precéria
ou numa total marginalidade.

A proposta de desenvolvimento local

Esse modelo convencional, baseado no conceito da Revolugdo Ver-
de, estd em crise, particularmente porque produz impactos ambientais
negativos, reproduz o processo de concentragdo dos recursos e, princi-
palmente, porque nega oportunidades de renda e tecnificagdo a grande
maioria dos agricultores.

A modernizag@o conservadora, continua s6 que agora 0s governos
enfrentam o desafio de promover a incorporagdo da agricultura de base
familiar ao processo macro de transformagdo da agricultura. A moderni-
zacgdo da grande empresa continua. Entretanto, nas presentes circunstin-
cias (neoliberalismo econémico, enxugamento do Estado, elevadas taxas
de juros, restri¢do ao crédito, abertura de mercados, eliminagdo de subsi-
dios, etc.), surge a necessidade de aproveitar a0 miximo os recursos lo-
cais projetados para mercados competitivos.

Nesse sentido, 0 novo modelo que estd sendo impulsionado funda-
menta-se no desenvolvimento econdmico local. Estamos falando de um
desenvolvimento aplicado num dmbito espacial delimitado — o territ6rio
municipal, a micro-regido, o assentamento. Estamos falando de um des-
envolvimento endégeno, ou seja, baseado no aproveitamento dos recur-
sos, das oportunidades e das capacidades locais. O fato de ser um pro-
cesso de cardter endégeno nio significa ndo precisar de recursos exége-
nos. Significa aprender a caminhar com as préprias pernas, que o muni-
cipio e a cooperativa vdo, no fundamental, sustentar sua economia e des-
envolver-se a partir de seus préprios recursos. Quem cria a competitivi-
dade? O governo local?

Além do mais, o desenvolvimento local apresenta uma abordagem
integral e integradora das dimensdes econdmicas, sociais, polfticas e
técnicas. Fica cada vez mais claro o fato de que o desenvolvimento ndo é
apenas um fendmeno econdmico. Trata-se de uma mudanga de cultura e
de relacionamentos sociais e institucionais. No presente, quando falamos
de economia de mercado, abertas e descentralizadas, é preciso trabalhar a
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articulagdo e o envolvimento de todos os segmentos ou atores sociais na
formulagdo e implementagio de um projeto coletivo de desenvolvimento.
Em outras palavras, ndo € a cooperativa ou a associagio isolada que vai
atingir condi¢bes de competitividade, elas devem ser criadas pelo muni-
cipio como um todo.

Fica muito claro que o fomento do desenvolvimento local depende
muito da interagio e da articulagdo dos diversos atores sociais e econd-
micos, institucionais, piblicos e privados.

O desenvolvimento local direciona toda intervengdo institucional ao
estudo do poder enquanto relagéio de forgas sociais por meio das quais se
processam as aliangas e os confrontos, bem como as decisdes. E isso nos
leva a questdes antes ndo consideradas, como a democratizagéo, a parti-
cipagdo, o “empoderamento”, as parcerias institucionais, o associativis-
mo empresarial, etc.

Quando falamos de desenvolvimento local sustentdvel, por conse-
guinte, estamos falando de agricultores organizados e capacitados, ou
seja, dotados de conhecimentos, habilidades e destrezas para que eles
mesmos saibam e possam gerenciar e orientar seus assuntos, partindo dos
recursos que realmente possuem. Estamos falando de um modelo mais
endégeno, auto-gestiondrio, participativo, eficiente e mais sustentdvel do
ponto de vista ambiental. Estamos falando de novos espagos (Conselhos)
de didlogo, de deliberagio, de controle. Por que sé falar de abertura eco-
ndémica sem promover a abertura politica e ampliar as préticas democré-
ticas?

Quais sdo os desafios das cooperativas e associagdes de produtores
de base familiar?

Primeiro, que os esfor¢os produtivos, necessariamente, devem pro-
jetar-se para mercados competitivos. No mercado existe uma variedade
de agentes, e a luta entre eles, com freqiiéncia, é selvagem. Como uma
empresa multinacional vai lutar contra uma cooperativa brasileira? Com
a implantag@o das politicas neoliberais, as cooperativas devem enfrentar
a livre concorréncia. S6 que essa livre concorréncia niio existe, porque os
agricultores brasileiros devem competir com os agricultores estrangeiros
que recebem o apoio dos seus governos e tém os seus pre¢os subsidia-
dos.

Segundo, toda a agricultura estd subordinada ao capital financeiro. A
vida econ0mica estd financeirizada. Toda a economia agréria é gerida
pela forga do interesse financeiro. Os bancos comandam os processos,
definem as politicas, criam regras, os valores, os rumos da produgdo.
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Nesse momento, o Brasil apresenta déficit na balanga comercial e na
balanga de servigos. Como estdo cobrindo esse déficit? O pais levando as
taxas de juros 14 para cima. Grande parte do capital estrangeiro aplicado
no pais é chamado de capital voldtil, que tem cariter especulativo no
mercado financeiro. As elevadas taxas de juros atraem o capital especu-
lativo. Se esse capital especulativo quisesse ir embora, o Brasil quebra-
ria, como o México, em segundos. As politicas antiinflaciondrias do Pla-
no Real impuseram grandes sacrificios a agricultura. Claro, o trabalhador
rural ndo tem hoje o seu saldrio carcomido pela inflagdo e existe uma
melhor distribui¢do de renda. Mas houve uma queda dos pregos agrico-
las: soja, milho, feijdo, arroz, carne bovina —, os produtos relacionados
com a cesta bésica cairam. E isso colaborou com a contengdo inflacioné-
ria. Houve uma enorme transferéncia de renda da agricultura para as
cidades, como resultado do prego mais barato da alimentagéo.

O associativismo e o cooperativismo precisam entender esses cené-
rios. Nesse momento, é urgente preparar-se para o desenvolvimento em-
presarial voltado para um mercado competitivo. Esse desenvolvimento
empresarial precisa estar integrado a processos de desenvolvimento mu-
nicipal. Porque, em principio, a empresa agropecuéria nao pode ser com-
petitiva apenas pelos seus esforgos. E o municipio que cria as condigbes
de competitividade.

Terceiro, esta competitividade serd atingida por meio da integragdo
das organizagdes — pequenas, médias e grandes associagbes —, procu-
rando elevar o nivel de eficiéncia e qualidade. E o municipio que deve
estabelecer as medidas de gestio ambiental e evitar a perturbagdo do
equilibrio ecolégico. A produgio agropecudria e o meio ambiente estdo
intimamente relacionados. A maioria das empresas associativas agrope-
cudrias de Pernambuco emprega técnicas e métodos de produgdo que
afetam o meio ambiente. E preciso modernizar a agricultura, o que ndo
significa insistir na Revolugdo Verde, nem introduzir apenas novas préti-
cas e novos dispositivos tecnolégicos, mas também valorizar as préticas
tradicionais.

A sustentabilidade da agricultura refere-se ao uso dos recursos natu-
rais, bioffsicos e econdmicos, de acordo com sua capacidade, mediante
tecnologias apropriadas que permitam obter bens e servigos que possam
satisfazer as necessidades das populagdes locais.

Quarto, temos que repensar o problema da capacitagdo, da informa-
¢do e da assisténcia técnica. Quando falamos de desenvolvimento empre-
sarial, s6 pensamos nos indicadores de produtividade as cooperativas
permanecem hipnotizadas pelos célculos econdmicos e pelos avangos
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tecnolégicos. Descuidam-se dos aspectos de gestdo, informagdo e parti-
cipagdo. Essa hipnose nos leva a pensar no desenvolvimento empresarial
apenas em termos de produtividade, baixos custos de produgéo, qualida-
de e quantidade regular do produto no mercado. Que acontece com as
capacidades de administragdo e gerenciamento? Mas, geralmente, se
apagam nas dimensdes invisiveis, ndo-mensurdvel como o “empodera-
mento” e a participagdo. Quando falamos de_empoderamento falamos de
ganhar poder na sociedade local para influir nas decisdes. Participar é ter
possibilidade de acesso ao poder e, ao mesmo tempo, contribuir para que
os associados se mobilizem e assumam suas responsabilidades, como
cidaddos e como produtores organizados.

A nogdo de poder sempre esteve ligada 2 nogdo de forga, e quase
sempre articulada ou fundamentada na base econémica. O poder domi-
nante na politica é, geralmente, o poder dominante na economia. Os gru-
pos sociais, nesta cultura polarizada, lutam pelo poder como se estives-
sem numa guerra, procurando dominar os outros, forgar os grupos con-
trérios a se comportarem de acordo com os interesses dos atores investi-
dos do poder. Isso tem que mudar!!! O poder significa energia para fazer.
O poder politico ndo pode ser reduzido a briga entre opostos, porque isso
elimina toda possibilidade de parceria, cooperagdo e integragio. Existem
outras formas de poder que podem levar ao desenvolvimento sustentivel:

' O poder da organiza¢do democritica
= O poder da solidariedade

= O poder da participagdo

= O poder da capacitagio

= O poder da informagéo

= O poder da identidade cultural

= O poder do compromisso

= O poder da gestdo

= O poder da consciéncia

= O poder do didlogo

O desenvolvimento empresarial das associagbes ndo € possivel sem
informag@o, sem novos conhecimentos gerenciais, sem o apoio externo
decorrente da articulagdo e parceria entre instituigdes publicas e priva-
das, sem instrumentos de planejamento estratégico e sem um sistema que
permita acompanhar o movimento dos mercados. Em outras palavras, as
associagdes precisam desenvolver capacidades para planejar, negociar,
gerenciar e controlar seus negdcios, aprender-a mexer com mercados
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regionais, elevar os niveis de educagdo dos seus associados, fazer um
levantamento dos possiveis riscos a serem encontrados no processo pro-
dutivo, visando definir estratégias para eviti-los ou reduzi-los.

A capacitagio e a ATER permitem preparar as associagdes e as coo-
perativas para atuar nesse novo entorno econdémico moderno e competi-
tivo. Além dos recursos financeiros e dos meios tecnolégicos, os agri-
cultores organizados precisam de insumos intelectuais e de conheci-
mentos para manejar seus empreendimentos com relativa eficiéncia. Uma
capacitagdo entendida como processo, partindo da sensibilizagdo, do
autodiagnéstico, da implementagdo, do gerenciamento e do controle. E
isso, junto com todo um processo de transferéncia de tecnologias especi-
ficas.

O processo capacitador deve ser entendido como um processo edu-
cativo dirigido & mudanga das préticas e dos comportamentos. Estamos
falando de potencializar os recursos humanos de uma organizagdo. A
Assisténcia Técnica deve estar dirigida a criar condigdes de sustentabili-
dade de recursos e beneficios. De certa forma, os problemas de gerenci-
amento sdo mais sérios que os problemas estritamente técnicos. Muito da
ATER pode ser municipalizado, incorporando a experiéncia da sociedade
civil.

Os desafios que enfrentam as associagdes compostas por agricultores
de base familiar sio complexos e multidimensionais. Entretanto, existe
um problema que deve ser afrontado com urgéncia. Esse problema ndo
estd no entorno, nem decorre da economia global. E um virus que se
hospeda dentro do corpo das associagdes, debilitando o tecido das orga-
nizagdes, “despoderando” o movimento, escravizando a consciéncia do
povo. O associativismo promovido pela cultura politica dominante con-
tinua contaminado pelo assistencialismo, atua desde os cérebros dos po-
liticos, facilitando os particularismos. E um virus de natureza burocrdti-
ca, que mata a criatividade e o sentimento de auto-estima. Sabemos que
grande parte do movimento associativista foi promovido pelo Estado
para instrumentalizar programas de desenvolvimento local de corte co-
munitdrio. Foram esquemas de intervengdo fragmentados, com baixo
nivel de sustentabilidade, ocasionando pulverizagio de recursos e clien-
telismo. As associagOes foram criadas como clones, os estatutos repro-
duzidos, ficando as associagdes subalternizadas, controladas por verea-
dores, cabos eleitorais, prefeitos e deputados. Palco de interesses partida-
ristas, associagdes de cartdrio, existentes no papel para viabilizar inves-
timentos decididos de cima para baixo.
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A mesma coisa acontece com as cooperativas. Muitas funcionam
apenas como organizagdes que possibilitam o repasse de recursos de
crédito, como lojas de compra, venda e revenda ou, também, como em-
presas vazias de capacidade empresarial e participativa, controladas por
pequenas camadas de dirigentes autoritdrios. Tudo isso tem que mudar.
Eis a importincia do desenvolvimento local sustentivel.






ABERTURA ECONOMICA EXTERNA VERSUS ABERTURA
POLITICA INTERNA

Introducdo !

A mudanga dos padrdes vulnerdveis de desenvolvimento que prevale-
cem no Nordeste do Brasil tem sido obstruida pela prépria crise que a socie-
dade brasileira, como um todo, vem atravessando desde a década de 80, em
conseqiiéncia do modelo de desenvolvimento adotado, de uma enorme divi-
da externa e da persisténcia do dominio da politica pelas elites econdmicas.
Apesar das estruturas injustas e vulnerabilidades, persiste a insensibilidade
para mudar tais padrGes para objetivos sustentdveis, visando & construgdo de
um projeto social novo, humano, justo e solidério.

Nesse momento de sobreposi¢do de crises, € urgente a reformulagéo de
idéias, conceitos e metodologias, na perspectiva de construir um novo para-
digma de desenvolvimento. E oportuno fazer uma reflexdo dos problemas
centrais relativos ao meio ambiente e recursos naturais e, particularmente,
sobre a situagdo social das comunidades excluidas, fazendo releitura do es-
tilo de desenvolvimento, seu impacto sobre a renda familiar, qualidade de
vida, eqiiidade, liberdade, diversidade cultural, participagdo social e capaci-
dade produtiva futura.

Aspiramos a um desenvolvimento humano e sustentdvel que fortaleca a
capacidade local de organizag@o social, ativando, a0 mesmo tempo, um cres-
cente processo de autonomia decisdria e inclus@o social. Estamos cada vez mais
convencidos de que os modelos de desenvolvimento econdmico prevalecentes
continuam semeando vulnerabilidades e patologias, que colocam em risco a
nossa prépria sobrevivéncia. E urgente inverter as prioridades politicas dos
Estados nordestinos. Existem suspeitas e provas crescentes de que o futuro

! Uma contribuigio do IicA/PE e da SEPLAN/PRORURAL-PE a0 Seminirio “Agdo Local e Des-
envolvimento Sustentdvel”, organizado pela Fundagio Konrad-Adenauer-Stiftung em For-
taleza, Cear4, junho de 1996, e aos esforgos realizados pelo Centro de Estudos Euclides da
Cunha da UNEB, no campo da Educagdo para o Desenvolvimento Sustentivel no Estado da
Bahia.
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social estd grévido de ameagas e anomalias. E preciso inventar um novo Olhar
de Janus, mirando simultaneamente o passado e o futuro, visando criar condi-
¢Oes materiais e politicas de um novo desenvolvimento. Precisamos de uma
mudanga fundamental de consciéncia, pensamentos e valores. E preciso reco-
nhecer que as vulnerabilidades que nos perturbam, nosso descontentamento
com os resultados das politicas desenvolvimentistas, nossa angiistia com o
futuro, sdo produto desse pensamento reducionista e materialista que decorre
do modelo capitalista de progresso.

Mudar a consciéncia significa, além dos valores e atitudes, mudar a leitura
da prépria realidade, a partir de uma visdo mais totalizante e integradora, admi-
tindo, por exemplo, que a nova corrente pds-moderna impulsionada pela glo-
balizagio representa uma forma limitada e provavelmente absurda de desen-
volvimento. Um processo perverso, que ainda ndo valoriza as diversidades de
interesses dos atores sociais, que insiste em imitar padrdes de consumo das
elites dominantes, produtor de excludéncia e desigualdades, violéncia, desem-
prego, fome e desesperangca. Um esquema preocupado principalmente com a
abertura de espagos sociais para operagdo livre das médos do mercado.

O Estado brasileiro perde primazia. O Brasil passa por um acelerado
processo de descentralizagdo. O neoliberalismo apresenta-se como o pensa-
mento dominador da dindmica mundial, enfatizando na competitividade e,
por conseguinte, no conflito, como motor de transformagdo. Persistem os
processos de ajuste estrutural que apSiam a integragdo dos espagos econdmi-
cos nacionais & nova ordem econdmica internacional. A maior parte dos
movimentos sociais vivencia sentimento de impoténcia diante das grandes
forgas econdmicas e politicas, nacionais e internacionais, que condicionam a
trajetéria dos processos de desenvolvimento.

Entretanto, a “contraface da globaliza¢@o ndo parece ser a uniformizagao e
padronizagio mundial dos estilos de desenvolvimento, mas, ao contrério, a
valorizago do local e da diversidade...” > O fim da centralidade estatal caminha
acompanhado de processos que fortalecem a organizagdo social, e a democrati-
zagdo local. O papel tradicional do Estado nacional est4 sendo relocalizado no
municipio, como unidade bésica, tornando-se mais facil a participac@o das co-
munidades na tomada de decisdes. Somos testemunhas do surgimento de um
novo municipio. Infelizmente ndo existe um paradigma que possibilite orientar
os esforgos de desenvolvimento e os processos de gestdo dos governos locais
para objetivos sustentdveis.

2 Sérgio Buarque, “Metodologia de planejamento do desenvolvimento sustentdvel”, Iica,
mimeo., Recife, 1995.
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Para orientar a municipaliza¢do do desenvolvimento, estamos propondo
um Olhar de Janus baseado no conceito ampliado de desenvolvimento sus-
tentdvel, contendo dimensGes ambientais, econdmicas, sociais, politicas e
culturais, traduzindo preocupagdes com o presente e o futuro da sociedade,
com a produgio e consumo de bens e servigos, com a satisfagdo das necessida-
des bésicas da populagdo, com a conservagdo e preservacdo dos ecossis-
temas, com os direitos humanos e resgate da cidadania, com os mecanismos
de participag@o social e descentralizagdo do poder de decisdo, com a cultura
politica, com os valores, atitudes e ideologias. Precisamos construir uma
nova visio da realidade:

A nova visdo da realidade baseia-se na consciéncia do estado de inter-
relagdo e interdependéncia essencial de todos os fendmenos - fisicos, bio-
l6gicos, psicol6gicos, sociais e culturais. Essa visdo transcende as atuais
fronteiras disciplinares e conceituais e serd explorada no dmbito de novas
instituigdes. Ndo existe, no presente momento, uma estrutura bem esta-
belecida, conceitual ou institucional, que acomode a formulagido do novo
paradigma, mas as linhas mestras de tal estrutura ji estdo sendo formula-
das por muitos individuos, comunidades e organizagdes que estio desen-
volvendo novas formas de pensamento e que se estabelecem de acordo
com novos principios. (F. Capra, 1982)

Globalizacgao e abertura interna

Na maioria dos paises latino-americanos, a década de noventa caracteri-
za-se pela restruturag@o dos seus modelos econdmicos e politicos, bem como
dos seus padrdes tradicionais de desenvolvimento, impulsionados pelas ma-
crotendéncias definidas pela globalizacdo. Nesse complexo cendrio, que
anuncia o fim de uma época, quase todas as forgas politicas que comandam o
processo de tomada de decisGes, geralmente impregnadas pelas matrizes
tedricas neoliberais, concentram seus principais esforgos no gerenciamento
de politicas de estabiliza¢io de curto prazo, impulsionando mudangas estru-
turais que tenham como foco a reconversdo produtiva, a competitividade e a
integragdo internacional. A instalagdo desse novo sistema global, marcado
por transformagdes rdpidas e profundas, manifesta-se ndo apenas na restrutu-
ragdo dos poderes mundiais e integragdo de espagos econdmicos, mas, tam-
bém, na debilidade do papel tradicional do Estado nacional, na transforma-
¢do do sistema de classes, bem como de préticas socioculturais e estilos de
gestdo puiblica.
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Os programas de estabilizagdo macroecondmica — essa cadeia quase in-
termindvel de ajustes socialmente patol6gicos insere-se dentro de uma estraté-
gia global de restruturagdo produtiva e integragio regional que pretende, medi-
ante um esquema de abertura comercial e completa mobilidade do capital fi-
nanceiro, redefinir as articulagGes externas dos pafses latino-americanos com o
sistema produtivo mundial.

A globalizagdo, definida como cenério mundial da polftica macroecond-
mica contempordnea, origina impactos imprevisiveis nas formagbes sociais
regionais, microrregionais e locais. Muller argumenta que

a participagdo internacional no estoque e nos fluxos econémicos de um pafs é
indicativo da intensidade da globalizac@o. Essa participagdo ndo se restringe
aos processos produtivos e comerciais, financeiros e de servigos; estende-se
também 2 producéo e difusdo do conhecimento e tecnologias, & gestdo e a
cultura de um pafs. A globalizagio empurra as populagdes e os individuos,
paises, regides e localidades a novas formas de interdependéncia, nas ?uais se
experimentam formas inéditas de cooperagfo e resolugéio de conflitos.

Atualmente, o processo de globalizacdo econémica est constituindo mer-
cados supranacionais onde se concentram tanto as correntes comerciais quanto
os fluxos de capitais e tecnologias. Nesse novo espagco mundial, os pafses in-
dustrializados, motivados pelos interesses das grandes empresas transnacionais
e de capital financeiro internacional, desencadeiam profundas transformagdes
sociais, que transcendem todas as fronteiras nacionais, promovendo grandes
mudangas no marco institucional. Trata-se de um processo de natureza extre-
mamente desigual, que produz complexas turbuléncias sociopoliticas ndo ape-
nas nas relagdes das comunidades com as instituigdes piblicas e com o Estado,
como, também, na estrutura de emprego e estratégias de sobrevivéncia dos
trabalhadores, causando, conseqiientemente, impactos de forma desigual e com
diversa magnitude em cada regido, pafs, microrregido, estado, municipio e co-
munidade.

O mundo globalizado fragmenta-se em blocos regionais, onde os paises
tendem a complementar-se, buscando fortalecimento para se proteger da com-
peticdo de terceiros. S@o estabelecidas zonas de livre comércio que operam sem
maiores restri¢des tarifirias. Surgem novos territérios econdmicos e identida-
des comerciais, condicionando novos esquemas de nacionalismo competitivo.
Esses espagos permitem as formas produtivas nacionais de estabelecerem eco-

3 G. Muller, O desenvolvimento regional-local e os sistemas produtivos no contexto da glo-
balizagdo, descentralizagdo e competitividade, DPR/IGCE/UNESP, Rio Claro, Sio Paulo,
1995.
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nomias de escala, promover interdependéncias materiais, definir solidariedade
reciproca, aproveitando vantagens competitivas derivadas da localizagdo geo-
gréfica e da especializaggo.

Nesse contexto global, cada pafs interpreta suas perspectivas de cresci-
mento e acumulagio de capital, atuando competitivamente na esfera do co-
mércio internacional, o que supde esforcos extraordinérios para melhorar sua
eficiéncia produtiva. Os paifses transformam-se nos lobos de si mesmos, com
o intuito de competir, aumentar sua capacidade econémica e acumular mais
e mais riquezas, sindnimo de poder e desenvolvimento. Todos procuram
implantar estratégias integradas de modernizagio tentando alcangar o maior
nivel de rentabilidade e competitividade.

Isso requer um constante processo de modificagdo nas formas de produzir
e comercializar, inovages tecnol6gicas de ponta, controle de qualidade, novos
arranjos institucionais piiblicos e privados, estruturas produtivas descentrali-
zadas e uma cultura empresarial voltada para a aprendizagem continua, geren-
ciada por organizages flexiveis, capazes de buscar e aceitar novos desafios,
bem como de processar informag@o e gerar conhecimentos. Entretanto, o efeito
social € realmente perverso e profundamente desumano: nesse primeiro semes-
tre de 1996, s6 na cidade de Sdo Paulo, a cada hora, 170 trabalhadores perdem
seu emprego.

Sendo a competitividade o motor dos processos econdmicos contempora-
neos, podemos afirmar que os modelos de abertura-externa, no marco da libera-
¢do das forgas do mercado, estdo originando maior pressdo sobre os recursos
naturais. E provével, pelo menos nessa fase de reordenamento da estrutura
politica mundial, que os esforgos de integragdo com os fluxos comerciais mais
amplos aumentem o ritmo de agressividade ambiental nas economias periféri-
cas. Os pafses buscam afastar o Estado da esfera econ6mica, sonhando em
alcangar um "milagre"”, seguindo a experiéncia dos chamados Tigres Asidticos.
Essa racionalidade, que leva a depredagiio do meio ambiente, leva também a
mudanga da organizagdo econémica de regiGes inteiras e a exclusio dos traba-
lhadores.

Nesse contexto, a vontade politica para formular novos padrdes de des-
envolvimento, voltados para o atendimento das necessidades bésicas da po-
pulagdo e uso racional dos recursos ambientais, ndo parece estar na agenda
de prioridades das liderangas politicas, que s6 pensam em estabilidade ma-
croecondmica. O referencial analitico predominante para formulagio das
estratégias de ajuste econdmico obedece a dindmica do mercado e, por con-
seguinte, continua refletindo a subordinagdo da esfera social ao crescimento
econdmico. A légica quantitativa ndio mudou, continua expandindo os pro-
cessos de transformagdo produtiva, promovendo maiores demandas de insu-
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mos, terra, 4gua, energia, matérias-primas, alimentos, assim como de espa-
¢os internos onde depositar o lixo.

Nada parece afetar mais o presente e o futuro das sociedades latino-
americanas que a forma irracional com que se manejam os recursos naturais.
Qualquer ameaga contra 0 meio ambiente afeta o desenvolvimento sustentével,
traduzindo, por sua vez, outra ameaga, nio apenas a produgdo, mas a prépria
subsisténcia humana.

No entanto, o ser mais ameagado da natureza é o pobre.* Hoje, no mundo,
mais de um bilhdo de pessoas vivem na mais extrema pobreza. Na América
Latina, o nimero de pobres elevou-se de 112 milhdes em 1970, para 170,2
milhSes em 1986, chegando a quase 196 milhGes nos primeiros anos da pre-
sente década. Ou seja, num periodo de vinte anos, um total de 84 milhdes de
latino-americanos ingressaram na esfera da pobreza. O Relatério de Desenvol-
vimento Humano de 1992 informou que o pequeno grupo de paises ricos que
representam 20% da populagdo mundial concentra 82,7% da riqueza do plane-
ta. Entretanto, 80% da humanidade que vive, principalmente, no Hemisfério
Sul € for¢ada a se contentar apenas com os 17,3%.

A persistente pobreza, a degradagio cada vez mais acelerada do meio am-
biente, a crescente violéncia sdo sinais da urgéncia de se promover mudangas
nos estilos de vida, produgio e trabalho. E indispens4vel rever os valores e as
préticas do atual projeto global, refazer normas e regulamentos, transformar
institui¢cdes, mudar a cultura politica, procurando resgatar a centralidade da
esfera social. E preciso repensar o futuro social que queremos e construi-lo,
isso € uma questdo essencialmente politica.

Descentralizaciao: a municipalizacao do desenvolvimento

O veredicto da hist6ria latino-americana define que sempre foram as mino-
rias as que exerceram e controlaram o poder politico e, por conseguinte, que o
processo de desenvolvimento geralmente tendeu na dire¢do dos mais fortes e
privilegiados. Historicamente, ditaduras e governos presidencialistas contribui-
ram para o crescimento acelerado dos segmentos burocraticos, sempre alimen-
tados segundo interesses partidaristas e particularistas. Essa pratica possibilitou
o estabelecimento de um padrdo administrativo concentrador, clientelista e
autoritdrio; uma ordem hierarquica que nos faz pensar a imagem de uma pira-
mide rigida e estruturante. O Estado centralista estabeleceu uma linha vertical

4 Leonardo Boff, Principio terra: a volta a terra como pdtria comum, Sio Paulo, Editora
Atica, 1995.
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de comando, do centro para a periferia do interior, por meio de normas admi-
nistrativas e operativas homogéneas, que ignoraram a especificidade dos go-
vernos e comunidades locais.

Nos diversos espagos politico-administrativos, foi estruturado um ordena-
mento piramidal de gestdo publica, reproduzindo o esquema juridico-politico
do aparato central do Estado. O presidente nomeia os ministros, que (junto aos
partidos politicos) nomeiam seus representantes de confian¢a em nivel institu-
cional e territorial. Assim, as oligarquias e os grupos dominantes estenderam
seus vasos capilares para o controle da sociedade como um todo, chegando até
a esfera local e comunitéria. A medida que a economia nacional crescia e a
sociedade tornava-se mais complexa, as fungGes estatais ampliavam-se, junto a
burocracia.

Durante a segunda metade dos anos oitenta, a crise dos padrdes tradicio-
nais de crescimento econdmico, os grandes esforgos nacionais de modernizagio
produtiva, a estruturag@o de uma nova divisdo internacional do trabalho operan-
do em tomo de um sistema econdmico de dmbito mundial, as pressdes para
atingir competitividade num mercado global interdependente, os programas de
ajuste estrutural e estabilizag@o e, em geral, o conjunto de mudangas multidi-
mensionais que ocorreram na complexa situagio estruturada pela crise expres-
saram causalidades que favorecem a redefinigdo do cardter do Estado e o apa-
recimento de politicas descentralizadoras. Essas mudangas apresentam-se as-
sociadas, em vérios pafses, ao avanco de processos democréticos, incluindo as
lutas e as demandas da sociedade civil e os movimentos sociais, paras ocupar
espagos de participagio na gestdo publica.

Assim, os paises latino-americanos testemunharam a execugdo de uma es-
tratégia de gestdo piblica baseada no tratamento descentralizado da organiza-
¢do das relagOes sociopoliticas e territoriais, sejam microrregionais ou munici-
pais. Essa estratégia tem produzido resultados variados, gerando momentos de
estabilidade social e de conflitos, dependendo da natureza das politicas de mo-
demizagdo e democratizagio do Estado que foram aplicadas. N@o é possivel
negar a existéncia de uma relag@o de crise entre a sociedade civil e o Estado,
situagdo que demanda urgente solug#o, visando buscar outros modos de fazer
politica. Sem diivida, € preciso formular um novo contrato social entre o Estado
e a sociedade civil.

Existem politicas descentralizadoras que de fato impulsionam e fortalecem
os mecanismos locais de gestdo, promovendo maior participagdo democritica
no sistema de tomada de decisdes. Elas permitem fortalecer a articulagéio entre
os diversos atores € movimentos sociais, com a vantagem do aumento de espa-
¢os de cooperagio e didlogo, além de procurar uma representagdo mais legitima
dos interesses locais nas instancias centrais.
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Por outro lado, as propostas de reforma do Estado e o deslocamento do
poder em dire¢io ao plano local geralmente expressam questdes ligadas ao
problema da crise econdmica que decorre do esgotamento dos modelos tra-
dicionais de desenvolvimento. Nesse sentido, as estratégias que definem as
mudangas institucionais e orientam o processo de enxugamento do Estado
desnorteiam suas fungdes econdmicas e promovem o manejo do mercado
como unica alternativa de desenvolvimento.

Essas propostas de reforma institucional expressam uma abordagem sim-
plista da realidade socioecon6mica e politica. Afirmam que todo processo de
alocagfo de recursos deve fundamentar-se exclusivamente no funcionamento
espontineo das forgas do mercado, estimulando uma espécie de privatizagido
dos setores piiblicos. Os efeitos dessa descentralizagio conservadora sio claros.
Assistimos a processos de modernizagdo excludente que traduzem democracias
enfraquecidas, alimentando uma cultura de apatia e insensibilidade com o futu-
10, € que ndo estimulam o desenvolvimento local. Como afirma Coraggio ... os
poderes locais que resultam da descentralizagio do Estado pelo poder global
ndo sdo, por si mesmos, poderes populares. Podem até implicar uma outra
regressdo: a volta aos caciquismos e as influéncias dos grandes do lugar”’

Num momento de crise como esse que estamos vivendo, a descentraliza-
¢do politico-administrativa é uma questdo de importincia estratégica para o
desenvolvimento sustentivel. Aparentemente, estdo chegando ao final os dias
do desenvolvimento impulsionado pelo Estado centralizador e excludente, ao
mesmo tempo que agonizam os esquemas rigidos de administragdo publica.
Hoje, as novas estratégias de desenvolvimento comegam a introduzir conceitos
de escassez ecoldgica e valorizagio do espago; justica social e resgate da cida-
dania; gestdo piblica democrdtica e participativa; refor¢o da capacidade cienti-
fico-tecnolégica e competitividade no mercado; autogestdo e democracia local;
parceria institucional e corresponsabilidade.

Além disso, d4-se énfase 2 incorporagio do movimento social na tomada
de decisdes, gestdo dos assuntos locais, fiscalizagio e acompanhamento das
agOes do poder publico. Existe expectativa crescente entre atores sociais do
setor popular, em assumir seu papel de sujeito de direito e agentes de mudan-
cas, reconhecendo o potencial dos cidaddos na reivindicagdo das demandas
sociais, por muito tempo reduzidas a meros enunciados formais. Em outras
palavras,

5 José Luis Coraggio,”Educagio para a participagio e a democratizagio”, O péndulo das
ideologias, Dumar4, Rio de Janeiro, 1994.
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aos fundamentos econdmicos atuais da descentralizagio (facilitar a com-
petitividade) e a seus fundamentos politicos (uma democracia mais parti-
cipativa, mais autogerenciada, maior governabilidade e, sobretudo, maior
protagonismo dos cidadios) agrega-se um fundamento sociol6gico: a mu-
danga social como uma responsabilidade nfo apenas de um s6 agente (o
Estado, o Partido, o proletariado, o empresariado), mas como responsa-
bilidade societal de todos, da sociedade civil em primeiro lugar.®

O novo papel do municipio

O processo de globalizagdo tem enfraquecido o conceito tradicional de
Estado nacional, conduzido a uma redugio do espago de autonomia dos go-
vernos nacionais e estaduais em diversos campos de atuagio. Hoje, o Estado
nacional é pequeno demais para as coisas grandes e grande demais para as
coisas pequenas.” O Brasil passa por um acelerado processo de descentra-
lizagdo, concebendo que o papel do Estado deve centrar-se no municipio,
como unidade bdésica federada, tornando-se mais ficil o envolvimento das
comunidades na tomada de decisdes.

Entretanto, nos chamados "poderes locais", ndo parece existir cultura para
o desenvolvimento sustentdvel. O modelo de gestdo predominante € o tradicio-
nal, no qual as liderangas politicas ainda operam de forma patrimonialista na
condugdo da coisa piblica, administrando os interesses coletivos mediante
préticas clientelistas, com pouca transparéncia, sem abrir espagos para que os
exclufdos possam ser legitimamente representados e tragar seus préprios pro-
jetos. Essas préticas persistem como vias de obtengdo de recursos e poder, re-
produzindo a mercantilizagio e a corrupgo.

Sem diivida, uma medida eficaz para essas préticas € a institucionalizagdo
de mecanismos de participagdo social, j4 que a "democracia” atual apresenta
muitas restri¢des para garantir, por si s6, os direitos dos cidaddos. Isso requer a
criagdo de espacos e canais de participacdo e didlogo, nos quais os atores locais
possam expressar seus interesses e demandas, na perspectiva de orientar a ad-
ministrag3o publica para atender as necessidades bésicas da populagio. Colocar
o Estado realmente na diregio do desenvolvimento sustentdvel requer, ao mes-
mo tempo, uma reforma politico-administrativa da miquina estatal € um pro-
cesso de educagdo que promova mudangas na cultura politica tradicional. Ndo é

¢ Sergio Boisier, op. cit.,1995.
7 PNUD, “La Dimensién Politica del Desarrollo Humano”, Avance para la Cumbre Hemisférica
de Miami de Diciembre de 1994, Informe sobre Desarrollo Humano, Santiago, 1994
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possivel mudar essa cultura sem transferéncias reais de recursos e poder decis6-
rio aos governos e comunidades locais. E preciso que a formulagdo e a imple-
mentagio das politicas piblicas sejam feitas de forma descentralizada. Isso
coloca a municipalizagio do desenvolvimento encabegando uma ordem prio-
ritdria.

Perante as mudangas na economia politica do Brasil e, em particular, do
Nordeste, cujos impactos sociais se evidenciam no agravamento do desem-
prego e na deterioragdo da pobreza, é urgente formular programas de desen-
volvimento descentralizados, baseados nas préprias comunidades rurais e
gerenciados pelos governos locais. Somos a favor da idéia que o fortaleci-
mento das capacidades técnicas, financeiras e gerenciais locais, do associati-
vismo e potencial empreendedor, da democracia participativa e parcerias
entre atores sociais e institui¢des, do fortalecimento da politica em nivel
local € a contrapartida as tendéncias insustentdveis promovidas pela globali-
zagio econdmica.® Em outras palavras, a resposta a abertura econdémica
externa é a abertura politica interna.

A proposta alternativa € no sentido de democratizar as relagdes entre o
Estado e a sociedade civil, provocando abertura politica local que possibilite
e estimule a criatividade dos movimentos sociais, visando identificar os pro-
blemas do municipio como um todo, interpretar os interesses especificos das
comunidades e discutir possiveis solugdes. Deseja-se que o desenvolvimen-
to, em todos os aspectos, seja discutido, analisado e realizado, no seio da
sociedade local, ndo apenas utilizando mecanismos convencionais de repre-
sentagdo, mas pela participagdo direta dos cidaddos. Trata-se de valorizar o
conceito de cidadania como forga propulsora do desenvolvimento susten-
tdvel em nivel municipal.

A descentraliza¢do que interessa A proposta de desenvolvimento sustenté-
vel € aquela que fortalece os mecanismos de gestdo local. Ela surge como ele-
mento estratégico da modernizagdo institucional, visando fortalecer as instin-
cias municipais de poder, em detrimento dos aparelhos e préticas centralizado-
ras. Essa abordagem estabelece um espago de possibilidades operativas para
atingir sustentabilidade nos planos de desenvolvimento, o que significa promo-
ver novas regras de convivéncia entre o governo local e comunidades, permitin-
do perceber com maior realismo os problemas que afetam a populagio local.
Isso aponta para a modemizagdo da administragdo local, ampliando suas capa-
cidades técnicas e gerenciais, bem como tornando as entidades locais competi-
tivas para desenvolver projetos de interesse coletivo.

8 Linda M. Gondim, “A questio da cidadania e o municipio”, IBAM, Relatério de Atividades,
Rio-de Janeiro, 1992,
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Ao contrdrio do que ocorre nas préticas que centralizam o processo decisé-
rio, mantendo uma l6gica participativa verticalizada, a descentralizagdo sus-
tentdvel visa fazer do municipio a instancia onde € possivel concretizar a cons-
trugio da cidadania. O fortalecimento democrético do governo local € condigio
indispensével para se articular ativamente ao processo de globalizagio. E na
escala local que a gestdo publica pode considerar os assuntos prioritarios liga-
dos ao cotidiano das comunidades. A proximidade entre governantes e cidaddos
no plano municipal possibilita ndo apenas semear novos valores de responsa-
bilidade social, mas, também, promover solidariedade entre atores sociais em
torno da solugdo de problemas especificos. Como assinala Boisier, o principio
moral da solidariedade aparece inseparavelmente unido ao principio politico da
subsidiaridade.

Subsidiariedade significa, em primeiro lugar, que as decisdes locais devem
ser tomadas em nivel dos grupos de base e, em segundo lugar, que tudo aquilo
que pode ser gerido por esses grupos deve ser atribuido diretamente a eles, s6
recorrendo as instancias superiores quando ndo existirem capacidades e infor-
magodes para lidar adequadamente com o problema.

Atualmente, devido as disposigdes constitucionais, os municipios brasi-
leiros passam a intervir em variadas dimensdes e a preocupar-se nio apenas
com as atividades tradicionais vinculadas aos servigos piblicos, mas, tam-
bém, com as relativas ao desenvolvimento econdmico, social e ambiental. O
novo marco juridico concede a0 municipio um amplo campo de mobilidade
e liberdade em matéria de desenvolvimento local. Os municipios passam a
conformar espagos privilegiados ndo s6 para construgdo da cidadania, mas
também para enfocar a questdo do desenvolvimento numa 6tica mais huma-
na. O municipio define-se como célula politica da sociedade nacional; uma
instancia de direito piblico funcional e territorialmente descentralizada ca-
paz de operar politicamente, no sentido de atingir a satisfagdo das necessida-
des das comunidades e criar condigdes de competitividade.

Estamos diante de um municipio totalmente novo. No Nordeste do Brasil,
no entanto, os municipios tém tido sé um reduzido campo de atuagdo. Na maio-
ria dos pequenos municipios rurais, a administragdo local ndo pode nem tem
capacidade para enfrentar com eficiéncia os desafios do seu préprio desenvolvi-
mento. Tradicionalmente, os municipios tém sido interpretados como institui-
¢Oes passivas, quase sempre carentes de recursos financeiros e insuficientes
niveis de arrecadag@o tributdria. Talvez, por isso, ainda atuem como entidades
subordinadas as instincias centrais, revelando limitada capacidade de entendi-
mento do seu proprio contexto, fechando-se nas fronteiras de um territério
desorganizado e desinformado, servindo geralmente como arenas de luta parti-
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daristas e, por conseguinte, manifestando as distorgdes préprias das formas
liberais de representagdo.
A municipalizagdo do desenvolvimento sustentdvel devera:

= Estabelecer condig¢des politicas que possibilitem a participagao
social, criando mecanismos e canais que preparem Os grupos
sociais excluidos e marginalizados para o exercicio da cidada-
"nia, estimulando o envolvimento das associagdes e comunida-
des em torno de problemas locais especificos.
= Fortalecer, por meio de programas de capacitagio, as capaci-
dades técnicas e gerenciais dos agentes institucionais envolvi-
dos nos processos de desenvolvimento municipal. Promover
uma gestdo municipal inteligente a partir de uma aprendiza-
gem continua, estimulando uma tendéncia em diregdo 2 inten-
sidade de informagdes. °
= Estabelecer mecanismos de participagio social e comunicagdo
(Conselhos Municipais, comissdes, mesas de negociagio, etc.),
envolvendo representantes dos vérios atores sociais, além dos
canais de representagdo tradicional (Cadmara de Vereadores),
~como espagos institucionalizados para a expressdo e debate de
interesses, formulagdo de politicas sustentdveis, maior transpa-
réncia e possibilidade de controle social.
= Estimular e fortalecer as articulagGes dos 6rgéos piblicos fede-
rais e estaduais com os municipais, contribuindo para o desen-
volvimento de um novo sistema institucional piblico descen-
tralizado, com maior sensibilidade social, flexibilidade e efici-
éncia, atuando junto as comunidades.
= Estabelecer e operacionalizar um sistema transparente de in-
formagdo que permita a articulagio do municipio como um
todo, orientando o planejamento, estimulando o didlogo, a co-
municagdo, a interpretagio dos problemas prioritrios € a to-
mada de consciéncia, como parte de um movimento perma-
nente de interagdo entre o governo local e os cidaddos, bem
como possibilitando o envolvimento da sociedade civil nos
processos de gestdo da administragdo piiblica.'®

% José Maria Gasalla, “O apredizado contfnuo como parimetro do desempenho das novas
organizagdes”, mimeo., Gramado/RS, 1995. .

19 Pedro Jacobi argumenta que “ a informagdo 2 populagdo deve considerar todo tipo de co-
municagdo, de didlogo e de questionamento e, para tanto, deve-se fazer uso de todos os
meios disponfveis, desde os mais tradicionais até os mais avangados, assim como criar ma-
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Nessa perspectiva, os processos de desenvolvimento sustentdveis em nivel
municipal precisam ser orientados em cima de trés eixos fundamentais:

¢ Democratizacio da vida social

Propde a mobilizagdo da sociedade local, para que a gestio dos processos
se faga de forma compartilhada. Essa democratizagio passa pela criagdo de
mecanismos e canais de participagdo social, pela ampliag@o e reforgo da orga-
nizagdo da sociedade, pela promogio de parcerias e corresponsabilidades, bem
como pelo estabelecimento de sistemas de informagdo abertos e descentraliza-
dos, contribuindo para o aprimoramento das atividades de planejamento e ges-
tdo municipal."

Trata de promover mudangas na cultura politica tradicional, visando
transformar o conteiido que orienta a gestdo municipal, bem como suas prati-
cas, formulando novas formas de organizagdo e integragdo social que contem-
plem a diversidade de atores e permitam atingir o consenso nos interesses. Mu-
dar a cultura politica significa modificar os hébitos, as atitudes e os valores
compartilhados pelos atores envolvidos na vida politica. Essa modificagio pas-
sa, necessariamente, pelo compromisso das autoridades, pela educagdo dos
cidaddos e por uma crescente percepgdo coletiva de fazer parte de um projeto
coletivo. Como argumenta Capistrano,

existem formas indiretas de participagdo do poder local para combater a
miséria que se concretizam em nivel da agdo politica propriamente dita.
Pela proximidade com os problemas vivenciados pela populagio, as auto-
ridades locais sdo mais sensiveis 2 pressdo dos movimentos organizados e
podem constituir-se em importante apoio 2 expressdo de reivindicagde'2.

e Estratégia de Desenvolvimento Comunitario
Diz respeito a implementagdo de um conjunto de atividades de desenvol-

vimento comunitério, rural e urbano, para atenuar os graves problemas que
afetam aos segmentos sociais mais pobres. Trata-se de promover, de forma

neiras de viabilizar e multiplicar a existéncia de publicagdes de bairros e regides, como uma
forma de motivar e sensibilizar as pessoas, na sua grande maioria desinformadas ou regis-
trando informagdo deturpada sobre a dimensdo da pritica implantada...” RAP, Rio de Janei-
ro, vol. 26, 1992.

! Projeto ARIDAS, op. cit. ,1995.

12 David Capistrano Filho, “ O poder local pode enfrentar a pobreza?”, Prefeitura do San-
tos/HABITAT, Recife, mimeo., 1996.
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participativa, processo de mudanga e desenvolvimento local caracterizado,
principalmente, pela elevagdo das oportunidades sociais e qualidade de vida,
bem como pela ampliagdo qualitativa das capacidades de organizacdo e gestdo
comunitéria. Trata-se de estabelecer uma base social sustentdvel que possibilite
ativar, de acordo com as potencialidades endégenas e as condigdes do mercado,
pequenos empreendimentos empresariais, gerando emprego e renda.

Isso demanda em incentivar a capacitagdo dos quadros técnicos locais, vi-
sando favorecer as atividades de planejamento, orientando os investimentos
para a satisfagdo das necessidades bésicas da populagdo, promovendo procedi-
mentos produtivos alternativos, educando os atores locais para uma consciéncia
democritica e ecoldgica e buscando novos modelos de infra-estrutura rural e
tecnologias que estimulem as economias de pequenos produtores.

E fundamental a necessidade de elaborar um mapa de pobreza munici-
pal, partindo de um trabalho de zoneamento territorial, identificando as co-
munidades que expressam os graus mais criticos de pobreza, ou seja, uma
acumulagio de pobrezas. A diversidade de situagdes locais que demandam
solugdes urgentes impde a necessidade de formular intervengdes microsseto-
riais e intercomunitdrias, procurando extinguir a execugdo de intervengoes
isoladas e pontuais. E preciso evitar que a estratégia municipal de desenvol-
vimento comunitdrio vire esforgo atomizado e fragmentado, exclusivamente
compensatério, sem impactos transformadores, implantada por meio de dis-
paros de cego em tiroteio. Isto significa voltar aos mesmos padrGes assisten-
cialistas de desenvolvimento comunitirio, em nome da descentralizagdo e
focalizagdo do desenvolvimento.

¢ Protecao ao meio ambiente

Os municipios sdo responsiveis pela gestdo ambiental mediante o manejo
sustentdvel dos recursos, de tal forma que as comumdades presentes e futuras
possam desfrutar do patriménio natural a longo prazo." E preciso perseguir a
conservagdo dos ecossistemas locais por meio de atividades estratégicas que

'3 Emilio Latorre argumenta que “ la elaboracién de un plan ambiental, como parte del plan
de desarrollo, es una tarea de especial importancia en la administracion local. La calidad -
ambiental local es responsabilidad del municipio en su totalidad y de los organismos de
planificacién local en particular...se sugiere que los municipios aborden la problematica
ambiental local tomando como referencia las siete dreas aqui referidas: el ordenamiento
municipal, el manejo del agua, el manejo del suelo, la vegetacioén natural y la fauna silves-
tre, el control de la contaminancién ambiental, la prevencién de desastres y la informacién
del medio ambiente.” El Ecoplan, Planificaci6én Ambiental Municipal, Colegio Verde/Cor-
ponariiio/Gtz, Cali, 1992.
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possibilitem manter o equilibrio ambiental. Os recursos naturais e os fatores
ambientais devem ser utilizados de forma eficiente e racional, de acordo com as
necessidades bésicas das comunidades. A dimensdo ambiental constitui o su-
porte bésico dos projetos locais de desenvolvimento, sendo indispensével esta-
belecer sistemas produtivos compativeis com o equilibrio dos ecossistemas e
com a geragio de riquezas em nivel municipal.

Modernizagdo da gestdo municipal

O "desenvolvimento municipal” é freqlientemente reduzido e interpretado
como processo de modernizacdo da miquina administrativa, o que implica
descentralizar e definir novas fung¢Ses para o governo local, bem como forta-
lecer suas estruturas organizacionais para operacionalizar o atendimento dos
diferentes problemas e demandas.'* A modemizagio da instituigio municipal
diz respeito ao fortalecimento da gestdo publica para condug@o eficiente, eficaz
e efetiva das estratégias, programas e projetos de desenvolvimento. Isso requer
um grande aumento do conhecimento técnico sobre planejamento e gestdo e, ao
mesmo tempo, capacidades minimas para processar informagdo. Requer tam-
bém um comportamento institucional voltado para a aprendizagem continua,
buscando sempre o aperfeicoamento, saindo do imobilismo e da inércia dos
quadros diretivos.

Sem divida, é preciso ajustar a estrutura organizacional dos municipios
nordestinos as novas condigdes estruturais e conjunturais definidas pela globa-
lizagdo. No entanto, a modemnizag¢do da méquina municipal, sem mudangas na
cultura organizacional, ndo vai por si s elevar a eficiéncia e eficicia na gestdo
dos processos de desenvolvimento. E preciso rever o modelo vigente de relago
institucional, criando uma subjetividade coletiva baseada nas relagGes de parce-
ria, solidariedade e cooperagdo. Isso requer um processo de educagio politica
capaz de promover mudangas nos valores e nas préticas desenvolvidas.

14 Eduardo Buller argumenta que * el concepto de desarrollo institucional municipal se men-
ciona asociado a la urgencia de fortalecer la gestién municipal antes las nuevas demandas,
de modo de garantizar que la descentralizacién no resulte otra frustrada aspiraci6n...la nue-
va imagen-objetivo exige que las municipalidades de autoperciban como auténticos 6rganos
de gobierno local, capaces de promover y estimular el desarrollo fundamentalmente eco-
némico de sus comunidades, lo que les permitiria mejorar su nivel de recaudacién y la cali-
dad de los servicios piiblicos que gestionan...Definamos al Desarrollo Institucional Munici-
pal como el proceso de cambios planificados que haga posible que las actuales administra-
ciones municipales evolucionen y devengan auténticos gobiernos locales...”, Desarrollo
Local, n® 11, IULA/CELCADEL, Ibarra, Equador, 1992,
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Nesse campo, por conseguinte, os programas de fortalecimento da institu-
cionalidade local representam elemento fundamental de transformagdo, nio
apenas para que os municfpios virem empresas eficientes de desenvolvimento
local, mas, também, para concretizar o processo de descentraliza¢do. A mudan-
¢a institucional, nesse sentido, representa ndo s6 um desafio, mas principal-
mente uma necessidade.

A modernizagdo institucional é urgente, mas precisa ser vista como uma
exigéncia feita pelo movimento social, ou seja, pelos grupos organizados da
sociedade local. Se os vérios atores sociais ndo participarem de alguma maneira
do processo de modernizagdo, se ndo desempenharem de fato seus papéis, é
provével que se reproduza um novo tipo de clientelismo. Em geral, a estrutura
tradicional dos municipios, suas normas, métodos e procedimentos de gestio
ndo estfio preparados para assumir os novos desafios definidos pela globaliza-
, ¢do. Essa desarticulagio acontece no momento em que a crise e os processos de
enxugamento da méquina estatal t&ém ocasionado uma diminuigdo geral da
capacidade técnica de reflexdo e planejamento e, por conseguinte, de previsao
dos cendrios futuros. O equipamento tedrico, o instrumental técnico e os recur-
sos metodolégicos das instituigdes publicas, centrais ou locais, foram elabora-
dos para apoiar outro modelo de desenvolvimento.

Para concretizar o desenvolvimento sustentdvel em nivel municipal, sio
imprescindiveis, além da modemizagdo da institucionalidade local, a mobiliza-
¢do e a organizagido da sociedade, a formagdo de recursos humanos, novos
instrumentos técnicos que concorram para orientar e subsidiar as decisdes sobre
o desenvolvimento, mecanismos flexiveis de financiamento, uma estratégia de
administragdo puiblica participativa e o fortalecimento de sistemas de parceria e
corresponsabilidade entre atores puiblicos e privados."’

O desenvolvimento sustentdvel do municipio pretende entregar s comuni-
dades locais, as instituigdes municipais e a0 movimento popular a possibilidade
de influenciar nas decisdes e, na medida do possivel, participar na gestdo dos
processos. Municipalizar o desenvolvimento de forma sustentdvel implica re-
pensar os objetivos da sociedade local, bem como a sua relagdo com o Estado,
procurando alternativas de vida, ligadas a novas mentalidades e modos de agir.
E uma oportunidade para reordenar a sociedade local, de tal modo que seja
social, ambiental e economicamente sadia. Uma possibilidade de rearticulagio
do governo local com o poder regional e nacional, hoje em processo de trans-
formagdo.

15 Por exemplo, sistemas de informagdo sobre a quantidade, qualidade e valorizagdo dos
recursos naturais, zoneamentos, mapas, formas de financiamento, etc.




A sustentabilidade do desenvolvimento local 95

Planejamento municipal do desenvolvimento sustentivel: a qualidade
da participacao dos atores

Depois de muitos anos de um planejamento governamental vertical e
centralizado, quase sempre operando como instrumento politico das esferas
de poder, visando impor interesses econdmicos associados a objetivos exter-
nos, surge a necessidade de se adotar um novo modelo de planejamento,
coerente com a tendéncia de descentralizagdo e democratizagdo da gestio
publica. Trata-se de uma justificativa técnica para orientar a intervengdo
piblica em nfvel local, atuando com visdo abrangente dos problemas refe-
rentes as comunidades, distritos, municipio, microrregiao, estado e pais. Um
estilo de planejamento capaz de diminuir a distdncia entre governantes e
governados, que possibilite articular os atores sociais para formular politicas
que traduzam um consenso geral.

Como foi dito, a estratégia sustentivel de desenvolvimento local requer,
- além da descentralizagio e estabelecimento de espagos de participagdo, a cons-
trugdo de um processo de planejamento que possibilite atuar numa perspectiva
de longo prazo. Coloca-se, assim, a necessidade de que a atuagdo das pre-
feituras seja guiada por um processo de planejamento democrdtico, no qual
técnica e politica estejam a servigo da eqilidade, bem-estar econdmico e prote-
¢do ambiental.

Planejamento € um termo que abrange conceitos bastante amplos, podendo
ser visto como teoria, processo, sistema ou como instrumento aplicével a diver-
sos tipos de atividade social, com objetivos variados, que vdo desde a mudanga
estrutural nos relacionamentos até a simples intervengio assistencialista.'® Visto
como processo, o planejamento do desenvolvimento municipal expressa ca-
racteristicas técnicas e politicas.

Por um lado, é um esforgo politico, no sentido de que todo planejamento
promove mudangas na estrutura social, reconhecendo a existéncia de interesses
conflitantes. Como argumenta Sérgio Buarque, "toda decisdo e defini¢do de
objetivos passa por interesses e negociagbes entre atores sociais..."'’ Porém, o
desafio polftico do planejamento local consiste em tomar decisdes que sejam
fundamentadas na negociag¢do, procurando conciliar valores, necessidades e
prioridades.

Por outro lado, como processo técnico, o planejamento do desenvolvi-
mento municipal expressa um instrumento dirigido para reflexdo e andlise de

16 Marco A. dos Santos e José S. do Nascimento, “A insergdo da varidvel ambiental no pro-
cesso de planejamento”, RAP, Rio de Janeiro, vol. 26, 1992.

17 Sérgio Buarque, “Planejamento do desenvolvimento sustentdvel: problemas te6ricos e
técnicos de uma nova abordagem do planejamento”, mimeo., Recife, 1991.
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fatores, varidveis, potencialidades, oportunidades e restrigdes, num trabalho
intelectual que serve para identificar alternativas e racionalizar a tomada de
decisdes coletivas para alcangar os resultados esperados.'® Trata-se de um exer-
cicio de andlise multidimensional que supde uma aplicagdo racional do conhe-
cimento e da informag3o dos especialistas ao processo local de tomada de deci-
sdes, para tornd-las transparentes e avaliar seus efeitos. Como assinala Sérgio
Buarque, o planejamento é técnico "porque € ordenado e sistemético e porque
deve utilizar técnicas de organizag?o, sistematizag@o e hierarquizagao da reali-
dade e das varidveis do processo e um esforgo de produgio e organizagao de
informagGes sobre o objeto e os instrumentos de intervengio..."”

Nos municipios nordestinos, existe uma situagio generalizada de caréncia
de estruturas e capacidades técnicas orientadas para trabalhos de planejamento
sustentdvel. Trata-se de uma fragilidade que dificulta a construgio de cendrios
futuros e que, a0 mesmo tempo, impede a consolidagdo da autonomia munici-
pal, tanto quanto a sua capacidade de gerir processos de desenvolvimento. De
acordo com a lei, os municipios representam entidades piblicas autdnomas e
descentralizadas, dotadas de poder para gerir seus proprios negécios, com pos-
sibilidade para agir de forma inovadora e dar resposta as iniciativas das comu-
nidades. Entretanto, essa nova autonomia nio é garantia de capacidade técnica
e gerencial para encarar novas responsabilidades. Em geral, os recursos huma-
nos municipais encontram-se despreparados para operar em ambientes que,
apesar de serem locais, s@o estruturalmente complexos. Falta pessoal técnico
especializado para processar informagdo, gerar conhecimento, planejar e ori-
entar as mudangas.

O governo local deve estar preparado, tanto politica como tecnicamente,
para processar e dar resposta as demandas e reivindicagdes que surgem do mo-
vimento social. Nessa perspectiva, € necessdrio instaurar instancias de planeja-
mento participativo que articulem representantes dos diferentes atores locais,
para sistematizar e priorizar as demandas comunitirias, bem como para iden-
tificar objetivos comuns, empreender aliangas e formular politicas que maximi-
zem os ganhos de cada segmento, além de administrar conflitos na disputa
pelos beneficios, oportunidades e recursos da agdo governamental. O planeja-
mento do desenvolvimento sustentdvel precisa ser visto como processo com-
partilhado entre o Estado, o governo local e os diferentes atores sociais. Os
mecanismos de participagdo permitem um passo qualitativo para a superagdo

18 Carlos Matus, “Adeus Senhor Presidente, planejamento, antiplanejamento e governo”, em,
S. Buarque, op. cit., 1994.
19 S¢rgio Buarque, op. cit., 1991.
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do autoritarismo, a centralizagdo das agdes e a ineficdcia na gestdo politica
clientelista.

O recurso da participagdo social, visto como motor das mudangas locais,
traduz um movimento microdemocrdtico que envolve comunidades e organiza-
¢Oes civis aprimorando o processo de tomada das decises piblicas. E desej4-
vel que essa participag@o seja a mais ampla possivel, indo além das fronteiras
da esfera deciséria, interferindo no poder politico e na gestdo municipal.

Para organizar o processo de planejamento municipal sustentdvel é neces-
sério identificar e articular os atores sociais. Esses atores sdo formados pelos
grupos que intervém ativa ou passivamente na vida social, econdmica e politica
municipal. Abrange as comunidades e associagdes, organismos piiblicos, sindi-
catos, partidos politicos, cooperativas, empreendimentos dos grupos de poder
econdmico, ONGs, os grupos de base das Igrejas e em geral, todos os agentes
que sejam afetados em seus interesses e qualidade de vida, pelos efeitos dos
processos locais de desenvolvimento.

A participaggo social direta € sempre mais vidvel no nivel municipal. Por
isso, a sociedade civil organizada, particularmente as ONGs, deve estimular as
organizagOes populares para atuar nos espagos institucionalizados de participa-
¢do (Conselhos Municipais, pélos comunitérios, e setoriais, assembléias, audi-
€ncias publicas, etc.), em cada oportunidade que surja na vida social cotidiana.
As ONGs podem cumprir um papel promotor de alternativas, de carter impres-
cindivel e de repercussdes estruturais. Elas representam uma forga institucional
com menor grau de burocratizagdo, procurando construir uma sociedade mais
democrdtica, progressista, soliddria e ambientalmente equilibrada. Elas tém o
desafio de repensar o estilo de desenvolvimento, junto a0 movimento social,
procurando estimular a iniciativa popular, orientando os grupos tradicio-
nalmente excluidos, revisando o papel da administragdo local e estabelecendo
parcerias.

Para que a participagdo social reflita a microdemocracia e oriente o pro-
cesso de planejamento, € indispensdvel que os interesses dos atores sociais
sejam considerados na esfera deciséria. Ndo podemos falar de participagio
real, quando os atores "decidem" por alternativas que sdo definidas previa-
mente pelas cipulas de poder. Esse tipo de "participagdo” apenas tem cardter
formal, colocando uma cortina na democracia que termina excluindo as co-
munidades das questdes fundamentais. E preciso criar as bases a fim de que,
a partir do fortalecimento da participagdo, se construam as condigdes para
que os cidaddos tenham acesso ao exercicio do poder, entendido como capa-
cidade de agir e de produzir comportamentos especificos. Gert Ludeking
afirma:
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Participation for development has been practised for decades. In many
cultures, collective work on cammunal facilities existed long before orga-
nizations or agencies started using the term "participation”. Today there
are two main approaches to participation: The instrumental approach in-
volves participation for efficient execution os defined projects or delivery
of services, for instance, building a clinic os managing water supplies.
Users participate in construction and management activities, to reduce in-
vestments and increase local resource mobilization. The development
approach is oriented towards participation as empowerment. It emphasizes
the process by which communities gain power through increased access to
and control over economic, social and political resources. This approach
emphasizes the “leamning process” through which communities gain skills
and confidence to sustain ongoing local iniciatives necessary for their own
development. Ultimately, they should become the prime managers of the
local developoment process. In many projects os programmes the design
of the participatory approach is not very explicit. Efficiency and em-
powerment are blurred, an it is difficult to distinguish one approach from
another..®®

Nesse sentido, quando sdo avaliados os processos de participag@o social, é
necessiria a andlise sobre a qualidade da participagao. Com freqii€ncia, os
6rgdos do Estado estabelecem mecanismos de participagdo vertical que apenas
servem para legitimar propostas associadas com interesses de grupos domi-
nantes. Os governos utilizam esquemas de consulta local, influenciados por
valores assistencialistas que servem de base ao planejamento de projetos e in-
vestimentos locais, com o propdsito de utilizd-los politicamente.

A qualidade da participagdo social deve ser avaliada de acordo com a na-
tureza das questdes ou demandas, a respeito das quais s3o tomadas as decisGes.
Pedir ou solicitar projetos ndo € sindnimo de participagdo. Aqueles que real-
mente participam apropriam-se, mediante reivindicagio e conquista de interes-
ses, de uma parcela do poder. Sempre é preciso perguntar quais sdo os inte-
resses em jogo e quem se beneficia dos investimentos. A quem favorece as
decisdes? Com freqiiéncia, as consultas dirigidas as comunidades n3o refletem,
de modo algum, as verdadeiras demandas da populagdo. Uma ingeréncia das
comunidades, ainda que por intermédio dos Conselhos Municipais, em assun-
tos de pouca importincia, valorizando aspectos que nio expressam suas priori-
dades, ndo traduz nenhuma participagéo real. Trata-se apenas de aparéncias
democriticas que enfraquecem o movimento popular como ator politico. Uma
‘participagiio que se preocupa mais com o clientelismo do que com o resgate do
cidaddo é especialmente lamentével nesse momento da histéria.

0 Gert Ludckihg. Participation for Poverty Reduction, HABITAT, Istambul, Turquia, 1996.
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Além do mais, ndo € suficiente que nos municipios existam mecanismos
democriéticos para que a participag@o tome forma e que os atores discutam so-
bre assuntos de importincia e transcendéncia. Para atingir a sustentabilidade,
necessita-se também de informag@o e preparagio educacional. Como foi dito, é
preciso formar uma nova cultura politica. Fica demonstrado, por regra geral,
que os problemas locais permanecem e até mesmo se agravam, quando as idéi-
as e opinides que influenciam as prioridades e alternativas ndo d4o resposta aos
interesses das comunidades, ignorando compromissos e negando valores cultu-
rais.

Também € preciso visualizar que o planejamento do desenvolvimento mu-
nicipal estd condicionado a2 competéncia e a capacidade, tanto técnicas quanto
financeiras, do préprio governo local. Com efeito, um elevado processo de
participagdo social, num municipio sem recursos financeiros, sem técnicos
capacitados e sem instrumentos eficientes de gestdo, e sem levar em conta o
potencial humano, material e cultural, pode provocar sentimentos de frustrag@o.
A mobilizagdo social s6 faz sentido nas situagoes que demandam esforgos
coletivos para desprivatizar o governo local, quando o movimento social
precisa romper com os valores politicos que criam obstdculos ao exercicio da
cidadania, visando mudar as relagdes de exclusio. O planejamento da gestio
do desenvolvimento municipal precisa suporte financeiro, exigindo maior
igualdade na distribui¢@o dos recursos, criando novas formas de apoio financei-
ro e novas relagdes de parceria com o setor privado.

Todo mecanismo financeiro destinado a impulsionar o desenvolvimento
municipal precisa reconhecer ndo apenas a grande variedade de situagdes mu-
nicipais, como, também, a complexidade do sistema municipal e a precariedade
dos instrumentos e capacidades locais de gestdo. Precisa operar de acordo com
critérios flexiveis, formulando intervengdes adaptadas a diversidade e a plurali-
dade de atores. O ajuste do sistema financeiro a heterogeneidade da realidade
municipal pode ser concretizado mediante o planejamento de projetos especifi-
cos, procurando objetivos de autogestdo, rentabilidade social, competitividade e
protecdo ambiental, fugindo das intervengdes financeiras de cardter assisten-
cialista. E preciso reavaliar as metodologias tradicionais de planejamento de
projetos comunitérios, na tentativa de garantir a sustentabilidade desses benefi-
cios.

21 Um projeto sustentdvel é um esquema que por sim mesmo é capaz de gerar os recursos para
sua prépria operagio e manutengdo, bem como para a recuperagdo do investimento, medi-
ante a aplicagdo de taxas ajustadas 2 situagdo econdmica dos beneficidrios.



100 Carlos Julio Jara

Os Conselhos Municipais como mecanismo de participagdo social

Ao contrério do que ocorre nas préticas autoritdrias que centralizam a to-.
mada de decisGes, a municipalizagio do desenvolvimento sustentado precisa
construir insténcias locais de didlogo e negociagfio social, ou seja, espagos nos
quais a decisdo e a gestdo dos processos de desenvolvimento sejam comparti-
lhadas entre os vdrios atores. A expectativa € de que os municfpios se transfor-
mem no mbito onde acontega a redistribui¢do do poder. Daf a necessidade de

' se criarem espagos para o exercicio da cidadania, como conselhos comunitd-
rios, conselhos setoriais, conselhos municipais, comités, cdmaras populares,
comissoes ou assembléias. Trata-se de instdncias de participagio social que
permitam a expressdo de interesses locais, visando esclarecer as prioridades e
estimular a solidariedade em torno de problemas especificos.

Nos municipios brasileiros, as Cdmaras de Vereadores s@o geralmente as
instincias nas quais se expressa o poder politico local. Via de regra, trata-se de
um espago subordinado ao peso tradicional dos segmentos dominantes locais,
onde, com freqiiéncia, se legitimam as préticas clientelistas. A falta de meca-
nismos de controle social da gestdo piblica local, reforgada pela auséncia de
transparéncia, abre oportunidades para que nos processos decisérios "represen-
tativos" se acentuem os privilégios a pequenos grupos, em detrimento dos inte-
resses das comunidades. Com freqiiéncia, a falta de legitimidade e as distorgGes
nos mecanismos de representagfio popular contribuem para que a gestio muni-
cipal seja utilizada como instrumento de dominagZo.

Ao contririo das Cdmaras de Vereadores, que sio corpos politicos com-
postos por representantes eleitos por diferentes partidos, que debatem e deci-
dem sobre assuntos de interesse municipal, estabelecendo condigGes legais e
diretrizes politicas, os Conselhos Municipais constituem formas minimas de
auto-organizagio e participagdo social que permitem decidir e orientar, de ma-
neira coletiva e democrética, o0 rumo dos processos relativos a determinadas
questdes locais. Esses Conselhos néo governam, néo legislam, apenas transmi-
tem opinides, demandas, critérios e, principalmente, a vontade das préprias
comunidades. No entanto, os Conselhos Municipais nao sao instancias indife-
rentes ou apéticas  situagio politica local, quer dizer, corpos sem compromisso
que operam na obscura passividade. Ao contrério, seus membros dialogam,
discutem, deliberam, formulam propostas de atuagdo e defendem interesses,
consultando as comunidades. O interesse coletivo acrescido das informages
técnicas servird de orientagdo ao comportamento dos Conselhos, que deverdo
funcionar essencialmente como insténcias de discussio e didlogo social.

A democratizagdo da sociedade nordestina exige democratizar as estrutu-
ras locais de poder, possibilitando a constru¢@o de uma nova institucionalidade
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capaz de redefinir as relagGes entre a sociedade politica e a sociedade civil. Ndo
parece realista acreditar na ampliagio das préticas democréticas e da descentra-
lizag@o, partindo da antiga institucionalidade, na qual reina 0 monopélio parti-
darista da representagdo. A cultura do poder tradicional sempre resiste as mu-
dangas que possam abalar sua dominagéo politico-ideol6gica.

A idéia de introduzir nos Conselhos Municipais o jogo de interesses dos
diversos atores sociais faz necessério repensar a questdo da representacéo e das
atribuigdes, assim como das capacidades e recursos que dispdem os seus mem-
bros para definir prioridades, propor alternativas, exercer influéncia sobre as
decisdes e executd-las. Trata-se de refletir o problema do acesso dos grupos
sociais excluidos ao poder local, garantindo que os Conselhos ndo virem ins-
trumentos burocréticos para referendar as decisdes da classe dominante.” Por
isso, € preciso ter visdo estratégica na organizagdo dos Conselhos Municipais.
E inuitil implants-los sem que haja capacitagio, informagio e mobilizago soci-
al, sem a garantia de participagdo real e influéncia nas decisdes.

Teoricamente, os Conselhos Municipais sio criados visando descentralizar
e democratizar as decisdes em nivel local e, dessa maneira, mudar a dindmica
da gestdao municipal. Na pritica, ocorre que a descentralizagio tem por objetivo
recentralizar e reconcentrar as decisdes, traduzindo o fortalecimento do poder
local tradicional.

Os Conselhos que sejam estabelecidos na tentativa de democratizar a mu-
nicipalizagio do desenvolvimento precisam ser integrados por interlocutores
que tornem possivel uma participag@o livre e representativa. A democracia
participativa, longe de significar rigidez, implica reconhecer o pluralismo de
visDes e a existéncia de interesses em conflito. Ela existe como idéia desejével,
precisamente para ensinar as comunidades a lidar com os conflitos. Por isso,
sempre é importante identificar os tipos de interesses que ddo contelido aos
projetos. O espago municipal nem sempre define o &mbito das relagGes de coo-
peragdo e solidariedade. O nivel local é também cendrio de lutas, tensGes e
assimetrias estruturadas em torno de interesses sociais identificaveis. Nas injus-
tas estruturas das nossas sociedades, hd sempre grupos que exercem o poder,
enquanto outros a ele se submetem, seja pela forga do autoritarismo, ou pela
falta de clareza ideoldgica.

E possivel argumentar que o estabelecimento de Conselhos Municipais
permite incorporar os ingredientes da democracia participativa 2 democracia

22 paulo Motta observa que sob a 6ptica particularista “ a satisfagio das necessidades de so-
brevivéncia do individuo deixa de ser percebida como direito préprio dos cidadios, passan-
do a ser vista como uma concessio ou um crédito a bondade dos lideres..”, * Modernizagio
administrativa: propostas alternativas para o estado latino-americano”, RAP, Rio de Janei-
ro, vol. 21, 1986.
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representativa formal. E preciso definir o papel e os limites de atuagio dos
Conselhos, vistos como formas de representagio direta das bases comunit4rias.
Devido & grande diversidade da realidade municipal, ndo existem férmulas
universais que possam orientar esse processo democratizante. Entretanto, a
idéia bésica é que os Conselhos operem como instincias multirrepresentativas,
atuando mediante normas flexiveis que permitam construir o consenso, onde
ninguém monopolize as decisGes.

A flexibilidade € critério essencial para a sustentabilidade dos Conselhos.
A dinamica dos Conselhos precisa afastar-se da 16gica burocrética, que, para se
materializar, necessita obedecer a procedimentos formais. E preciso simplificar
a administragio normativa, na qual o cidaddo € apenas um seguidor de regras,
mantendo as organizagGes atadas a estatutos e regras que atrapalham sua diné-
mica. Isto decorre do grande formalismo que carateriza a cultura juridica e
politica brasileira. A longo prazo, ndo h4 compromisso nem vontade de resistir
a submissdo da gestdo vertical que carateriza os esquemas burocriticos; essa
rigidez piramidal que, com pretensdo de racionalizar recursos, quase sempre
anula a criatividade e as iniciativas dos participantes. O desenvolvimento mu-
nicipal sempre é complexo e imprevisivel. Por conseguinte, o dinamismo dos
Conselhos depende, em grande parte, da sensibilizagéo, capacitag@o, conscien-
tizac@o e grau de informagdo, bem como da mobilizagio das comunidades. Por
isso, a importancia de reforgar, a0 mesmo tempo, a organizago social, a forga
associativa, a informag#o, ampliando as capacidades técnicas e gerenciais das
institui¢des locais.

E necess4rio que os Conselhos possam atuar como articuladores e integra-
dores de miiltiplos interesses comunitirios, orientando os processos de plane-
Jamento local, as decisGes e esclarecendo as prioridades dos investimentos. Seu
cardter consultivo surge de sua capacidade para interpretar a realidade munici-
pal, debater as diferentes alternativas, reconhecendo como legitimos os diversos
interesses. Por isso, € preciso desenvolver uma metodologia de capacitagdo que
estimule a tomada de consciéncia no interior dos Conselhos, melhorando a
capacidade de critica dos seus membros.

A dimensao politica do planejamento municipal sustentavel: a procura
de um método para tomada de decisdes estratégicas

O planejamento do desenvolvimento local sustentdvel, como processo
de mudanga social, traduz um esfor¢o de anélise multidimensional, bem
como de construgdo participativa de uma imagem do futuro, permitindo de-
finir prioridades e orientando a tomada de decisdes. O processo de plane-
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jamento possibilita, por meio do diagn6stico, dar conta dos processos mais
importantes da realidade local, indo a fundo na busca de causalidades que
nos permitam construir cendrios e rumos alternativos. O planejamento, como
instrumento, permite formular objetivos diferenciados, que "...nem sempre
sdo convergentes, envolvendo relagdes complexas entre as dimensdes eco-
ndmica, social, ambiental e politica..."*

O planejamento municipal do desenvolvimento sustentdvel obedece ao
principio da universalidade, significando que tem caracteristica global néo re-
duzida apenas aos aspectos econdmicos e ambientais; ele introduz uma visdo
mais integradora e totalizante. Somente quando reconhecermos que as vérias
dimensdes da realidade apenas focalizam ambitos particulares que atuam inter-
ligados dentro da totalidade, tecendo uma rede inseparével de relagdes, poderdo
surgir melhores resultados do processo de planejamento. Somente quando re-
conhecermos que as comunidades e os distritos, bem como os préprios espagos
municipais, estdo imersos e dependem tanto dos sistemas regionais quanto do
contexto politico-econdmico e que existe interagdo permanente entre os proces-
sos socioecondmicos, os politico-institucionais e os ambientais, seremos capa-
zes de pensar em sustentabilidade. Os problemas do desenvolvimento local ndo
podem ser entendidos isoladamente; a fome, a exclusio social, o desemprego, a
subalternidade, a desesperanca popular, a erosdo dos solos, a falta de capacida-
des de gestdo, a baixa produtividade da terra e do trabalho sdo problemas inter-
dependentes.

Nesse sentido, o desenvolvimento municipal sustentivel obriga a uma
andlise que interliga elementos sociais, ambientais, institucionais, politicos e
produtivos. E preciso trabalhar a partir de uma visdo integradora da realidade
vista como um sistema, abandonando a idéia de a economia ser encarada como
elemento determinante do comportamento dos processos, por meio do qual
todas as outras dindmicas sdo impulsionadas. Essa articulagfo entre as dimen-
sOes "parciais" com a totalidade, seja municipal, microrregional ou regional,
aparece mediatizada pela politica e pela informagio, ou seja, pela real abertura
democriética, na forma de participagao social.

Todo planejamento revela dois aspectos fundamentais. O primeiro diz res-
peito ao objeto de trabalho, traduzindo o tipo de intervengdo que se deseja
fazer. O segundo refere-se ao processo de trabalho que procura identificar a
forma como os vérios atores sociais devem participar na sistematizagdo de um
conjunto de decisdes que servem para orientar agdes futuras.

O planejamento € indispensédvel em qualquer sistema de governo, no senti-
do que possibilita racionalizar a gestio e fortalecer a autonomia. Como proces-

2 gérgio C. Buarque, op. cit., 1994,
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so de trabalho, o planejamento do desenvolvimento municipal abre caminho
para a ampliag@o das préticas democriticas, e € aberto a participagéo de todos e
essencialmente orientado para a agdo. Dai poder-se dizer que planejamento
expressa uma clara disposi¢ao politica, pois por processo politico entende-se
agdo consciente e inteligente de conservagdo ou mudanga nos relacionamentos
estruturais. A varidvel politica no processo de planejamento, ou seja, o debate,
o confronto, a articulagdo e as aproximagdes entre atores sociais, é a forma de
mediagdo entre as vérias dimensdes. Como todo processo dialético, as decisdes
s6 se cristalizam pela intervengéo dessa mediagdo politica, atuando como ele-
mento articulador e como motor das transformagées. Como assinala Otdvio
Ianni, "o planejamento é um processo que comega e termina no ambito das
relagdes e estruturas de poder”.

Nos municipios, as comunidades representam as células sociais basicas
para construgdo do tecido democrético, ou seja, o nivel basico de organizagdo
dos cidaddos. Em nossa visdo, quando o poder local é democrético, as comuni-
dades podem influenciar nas decisdes piiblicas e contribuir para a formulagéo e
execugdo de politicas diferenciadas, ou seja, decisdes capazes de assimilar as
heterogeneidades e diferengas, respondendo da melhor maneira as demandas
dos grupos de base.

Na procura de objetivos sustentdveis, por conseguinte, precisamos adotar
um nova defini¢do de planejamento que deixe explicita: a. sua natureza trans-
formadora; b. seu caréter politico-participativo dirigido ao fortalecimento, o
que os americanos chamam empowerment; c. sua visio sistémica ndo concen-
trada apenas nos aspectos econdmicos; d. sua abordagem pluridimensional e
multidisciplinar. Como assinala Ignacy Sachs:

Precisamos de um novo modelo de planejamento concebido como uma
provincia da praxiologia social - e ndo como emanagio do econémico
-, como um didlogo permanente entre os atores sociais interessados — e
ndo como o exercicio formal de técnicas de planejamento e de célculos
de otimizagdo —, utilizando os indicadores sociais e as contas da natu-
reza para descrever seus objetivos; normativo em seu procedimento e
sempre preocupado em niio sacrificar, em nome da eficdcia e da ele-
gancia, a multidimensionalidade do homem.*

Estamos falando, por conseguinte, de promover outro estilo de planeja-
mento capaz de reordenar localinente as dindmicas insustentdveis e as vulnera-
bilidades definidas pelo sistema capitalista globalizado, ou seja, de um meca-
nismo politico capaz de organizar o processo de democratizag@o e aprendiza-

M Ignacy Sachs, Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir, Sio Paulo, Vértice, 1969.
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gem social, por intermédio do qual os atores sociais se preparam para o exerci-
cio da cidadania, para selecionar alternativas e para tomar as decisdes e agoes
que afetam seu destino. O conceito de estilo de planejamento municipal diz
respeito as formas como se pensam e se organizam as atividades de desenvol-
vimento, se distribuem as responsabilidades, se ordenam os papéis institucio-
nais, se definem objetivos com perspectiva de continuidade e se racionalizam
as decisoes.

O planejamento municipal do desenvolvimento sustentdvel exige nao so-
mente a criagdo de oportunidades para o envolvimento politico, mas estd fun-
damentado em normas de participagiio que permitam a identificagdo de priori-
dades e defini¢do de programas e projetos locais. Assim, o planejamento sus-
tentdvel deve ser prética que fortaleca a democracia, criando oportunidades para
todos os atores sociais, de forma eqiiitativa. E preciso dar oportunidade para que
os atores sociais expressem o que querem resolver, seus interesses, identificando
alternativas de solugdo por ordem de prioridade, como e com que realiz4-las.
A nosso ver, o grande desafio do governo local, além de reforgar o tecido asso-
ciativo das comunidades e ampliar as capacidades técnicas de andlise e gestdo, é
delegar aos atores e movimentos sociais do municipio a oportunidade de serem
sujeitos de seu proprio desenvolvimento, fazendo do planejamento um instru-
mento a servigo da qualidade de vida, eqiiidade e bem-estar.

Nos municipios onde inexiste a tradi¢do organizativa incipiente, € dificil
construir um novo estilo de planejamento participativo. Observam-se, nesses
municipios, resultados operativos muito restritos na esfera da gestdo adminis-
trativa local, configurados principalmente pelas resisténcias corporativas a pra-
ticas participativas por parte das comunidades. Organizar os desorganizados
sempre constitui uma ameaga para os grupos dominantes. Um novo estilo de
planejamento supde uma nova cultura politica, significando um processo de
modificagio de relagdes sociais, de valores, de mudanga na sensibilidade dos
atores, e uma reforma na consciéncia da cidadania.

Passando da teoria a pridtica

Como concretizar o processo de planejamento participativo do desenvol-
vimento sustentdvel, passando da teoria a pritica? Como construir um plano
estratégico de desenvolvimento local que rompa com o tradicional verticalismo
e com as recomendages estritamente tecnicistas? Como integrar dinamica-
mente o particular com o geral, e realizar um intercimbio entre os problemas
que afetam aos vdrios atores sociais?
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O planejamento do desenvolvimento municipal sustentado exige por em
prética trés niveis ou tipos de planejamento:

= Estratégico - que possibilita a tomada de decisdes a longo prazo,
descrevendo uma visio ampla da situagdo municipal e dos proble-
mas prioritdrios; indica os caminhos que podem se abrir para solu-
ciond-los, os objetivos que devem ou podem ser atingidos, formu-
lando estratégias de agdo. Todo governo municipal precisa definir
com clareza seu campo de possibilidades objetivas para se desen-
volver de forma sustentdvel, identificando suas potencialidades e
dificuldades, o que significa, em outras palavras, formular uma an-
tecipacdo sistemdtica do cendrio futuro e explicitar as alternativas
de solugdo.

= Tiatico - aprofunda as alternativas de solugio e define as atividades a
serem desenvolvidas para o médio prazo, dimensionando as metas de
acordo com os recursos disponiveis, as potencialidades e as capacida-
des. Trata-se de organizar essas alternativas em torno de programas
especificos, de estruturar e articular o processo a ser executado, de
dimensionar a alocag@o de recursos, definindo papéis e responsabi-
lidades — em outras palavras, de construir um modelo de gestio técni-
ca e operacional, a fim de que os atores envolvidos saibam como par-
ticipar, contribuir, acompanhar e controlar a gestdo ptiblica.

=  Operacional - voltado para a formulagio de projetos especificos
voltados para solucionar uma determinada situagio-problema locali-
zada, na perspectiva de oferecer resultados a curto prazo. Trata-se de
delinear e organizar, com a maior clareza possfvel, o como fazer de-
terminadas atividades, garantindo sua oportuna execugo, atingindo a
qualidade esperada. Por conseguinte, envolve unidades de intervengéo
mais limitadas, prazos mais curtos, metas mais concretas, atividades
simples e maior agilidade.”

Para organizar o processo de planejamento municipal, € necessdrio reali-
zar, em primeiro lugar, uma andlise da estrutura social local, com o objetivo de
identificar os agentes ou atores envolvidos. Como foi dito, os atores sociais
referem-se aos grupos que atuam, de forma diferenciada, na vida municipal,
procurando influenciar na distribui¢do de recursos e servigos e na formulagio

2 Como diz Paulo Freire * simplicidade nfio tem nada a ver com o simplismo; na simplicida-
de, se vai fundo nas coisas de maneira acessfvel, ndo complicada; no simplismo, nio apenas
se fica na periferia do objeto tratado, mas, sobretudo, se toca no objeto de maneira pouco
séria...”



A sustentabilidade do desenvolvimento local 107

das politicas. O planejamento comega com a decisio de algum ator piiblico, ou
conjunto de atores piblicos e privados, de participar nesse processo de forma
democriética, visando definir objetivos sustentdveis e conseguir beneficios mi-
tuos.

Esse processo € orientado e catalisado por uma equipe técnica de formagéo
interdisciplinar, capaz de se relacionar democraticamente com comunidades e
autoridades, de atuar como articulador entre a dimensio politica e a esfera téc-
nica do planejamento. A equipe técnica de planejamento municipal assume o
papel de condutor do processo, fazendo o trabalho de anélise, organizagdo e
interpretacdo dos dados e informagOes coletadas. Essa equipe municipal deve
operar como um sistema aberto, atuando com flexibilidade, possibilitando a
integragdo de especialistas ou consultores que possam aprofundar em assuntos
especificos. A metodologia utilizada deve permitir a inser¢éo tanto de conhe-
cimentos técnico-cientificos, quanto do saber popular.

A equipe técnica de planejamento deverd elaborar o Perfil Municipal,
como diagndstico inicial que objetiva determinar as principais caracteristicas
socioecondmicas, politicas, institucionais e ambientais do espago municipal,
pela anilise e ordenamento de informagdes e antecedentes, com o objetivo de
compreender a problemética do conjunto de comunidades: suas potencialida-
des; caréncias; estrutura social; demografia; formas de gestdo e organizag?o;
canais de participagio; infra-estrutura e servigos; estrutura produtiva, etc.

Nesse momento, € indispensével elaborar uma base de dados municipal.
Impde-se a necessidade de atualizar os dados secunddrios disponiveis e estudar
a documentagio existente: planos, mapas (situag@o fundiéria, recursos hidricos,
solos, etc.), material estatistico (populagdo, censos agropecudrios, etc.) e mate-
rial bibliogréafico (livros, artigos escritos), bem como registros locais (livros da
prefeitura, atas de associagdes, etc.).

Geralmente o material estatistico encontra-se desatualizado, s6 contendo
informagdes quantitativas, econdmicas e demograficas, sem considerar as in-
formagdes qualitativas essenciais, que servem de insumo para o diagndstico,
tais como costumes, interesses sociais, malha organizativa, a estrutura do poder
local, valores e cultura. Os dados oficiais ndo ddo conta, por exemplo, dos ni-
veis de gestdo comunitéria, dos conflitos locais, nem das reivindicagGes.

Os procedimentos que s#o utilizados para formular um plano municipal de
desenvolvimento sustentdvel sdo tdo ou mais importantes do que as decisGes
estratégicas tomadas e os resultados obtidos. O processo de planejamento es-
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tratégico do desenvolvimento municipal sustentdvel, na sua dimensdo politica,
deve envolver pelo menos as seguintes etapas de trabalho:*

1. Organizaciio de um espaco de participacéio e debate coletivo

Trata-se de conhecer a composicdo da estrutura social local_, identificar
os atores participantes e integrd-los em torno de mecanismos locais de partici-
pacdo coletiva (Conselho Municipal de Desenvolvimento, Comissdo de Plane-
jamento), onde seja possivel sistematizar os problemas referentes a todos os
atores e elaborar alternativas em conjunto. Os atores sociais potencialmente
afetados pelas conseqiiéncias das politicas devem estar representados e articu-
lados organicamente nessa instincia, seguindo critérios de eqiiidade e legitimi-
dade.

2. Identificac@o de necessidades e definicéio de problemas

Nesta etapa, é fundamental determinar as necessidades e demandas, bem
como os interesses que explicam o comportamento diferenciado dos vérios
atores sociais, com o objetivo de tragar o perfil do sistema politico local, co-
nhecer sua dinamica, avaliar turbuléncias e entender os comportamentos e as
motivagOes que se expressam na esfera piblica, visando subsidiar a procura do
consenso. Nesse momento, é necessério conhecer os critérios que sustentam os
posicionamentos dos atores envolvidos, assegurando que seus valores sejam
inseridos e considerados tanto na priorizagdo dos problemas, como na formula-
¢do das solugdes. Trata-se de refletir sobre a visdo do mundo que mobiliza os
atores coletivos, de conhecer suas representagdes e interpretagdes, identificando
suas propostas.

Importa também, nesse momento, tentar desenvolver um processo preli-
minar de diagndstico participativo que permita um conhecimento mais apro-
fundado da realidade local, identificando as situagOes-problemas relativas as
formas de produgdo, tecnologia, emprego e renda, qualidade de vida, organiza-
¢do social, exercicio da cidadania, recursos produtivos e conservagao dos recur-
sos naturais. E conveniente ordenar os problemas levantados, agrupando-os por
suas caracteristicas, procurando conhecer suas causas e interconexdes, na busca
concreta de solugdes.

26 As linhas bésicas desta metodologia decorrem do trabalho realizado por Alex Dourojeanni,
“Procedimientos de Gestién para el Desarrollo Sustentable”, ILPES, Santiago do Chile,
1991.
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Nesse momento, a equipe técnica j4 deve ter as informagdes (perfil mu-
nicipal, base de dados) e os instrumentos teéricos para empreender uma ané-
lise conjunta mais qualificada da problemadtica local.

Os problemas geralmente sdo interdependentes, o que nio deve levar os
participantes a concluir que tudo se resume na dimensio econdmica. E con-
veniente priorizar os problemas, partindo das potencialidades endégenas
para solucioné-los.

3. Definicao de objetivos

Esse momento caracteriza-se pelo aparecimento de sugestdes e possiveis
alternativas, ordenadas ou ndo, bem como pela importancia de traduzir as
necessidades dos atores envolvidos em objetivos, delimitando cendrios de-
sejados. E preciso definir os objetivos de maneira muito precisa e clara, esta-
belecendo entre eles uma escala de importincia e determinando os critérios
que se utilizam para priorizéd-los. Os objetivos devem expressar os interesses
dos atores envolvidos, propondo-se a realizagdo de um debate que permita
compatibilizé-los, de forma que a conclusio seja consensual e ndo apenas a
posi¢do de grupos especificos. Alguns dos objetivos podem revelar-se in-
compativeis ou de dificil solu¢do, sendo necessdrio fazer um balango das
necessidades com os recursos disponiveis e potencialidades.

4. Identificacio das restricoes ou dificuldades

Nesse momento, é necessario identificar os problemas que mais dificultam
o aproveitamento das oportunidades. Quais-sdo as restrigGes ou obstéculos que
impedem o alcance dos objetivos?

As restriges podem ser de natureza técnica, politica, econdmica, financei-
ra, institucional, cultural, social, gerencial, administrativa, legal, educativa,
organizacional, informativa e cientifica. Elas devem ser relacionadas e coloca-
das em ordem prioritdria, na perspectiva de serem abordadas segundo sua im-
portancia.

S. Defini¢do de solucdes

Nesta etapa, os atores envolvidos no processo de planejamento formulam
solugdes para enfrentar as dificuldades identificadas. O que fazer para alcangar
o cendrio desejado? Cada proposta de solugdo deve ser realista, considerando
vérios aspectos: a caracterizagdo do problema a ser enfrentado; os recursos
técnicos, financeiros e materiais indispenséveis para solucioné-lo; onde, como e
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quando poder4 se concretizar a solugdo; quem s3o os responsiveis para concre-
tizd-la; quem sdo os atores afetados pela solugdo; quais as instituigdes locais e
regionais envolvidas na gestio da solugo.

E recomend4vel classificar as solugdes de acordo com a sua finalidade:
a. solugdes técnicas que contribuem para resultados concretos, tais como a
construgdo de uma barragem, formulagio de um microprojeto comunitdrio,
gerenciamento de um sistema de irrigagio; b. solugbes operativas que possi-
bilitam a implementagdo das solugdes técnicas, tais como planejar, facilitar o
acesso a recursos de crédito, treinar associagdes, formular termos de referén-
cia, etc.

6. Formulagéo de estratégias

Depois da formulagio de decisdes, o processo de planejamento participati-
vo deverd determinar as estratégias que vdo orientar as atividades operativas.
Toda estratégia diz respeito a escolha de rumos e formas de conduzir os proces-
sos, bem como de politicas, metas operativas e tarefas. As estratégias de um
plano de desenvolvimento municipal sustentivel sdo, provavelmente, respostas
a perguntas, tais como: Considerando os diversos objetivos propostos pelos
atores sociais envolvidos, quais os esforgos iniciais e qual o sentido que justifi-
ca as atividades? Como pdr em prética as solu¢des politicas, técnicas ou eco-
ndmicas e superar as mais importantes dificuldades?

7. Formulacéio de programas e projetos

O processo de planejamento estratégico deve contribuir para a formulaggo
de um programa de trabalho, incluindo programas e projetos que sistematizam
as propostas e organizam os esforgos institucionais.

O microplanejamento municipal de projetos comunitarios

Nos municipios nordestinos, existe uma situagdo generalizada de caréncia
de capacidade técnica orientada para trabalhos de planejamento comunitério de
caréter sustentdvel. Neles, se verifica uma fragilidade institucional que dificulta
a tomada de decisdes para melhorar as condigdes de vida da populagio e, a0
mesmo tempo, legitimar o governo local e consolidar a autonomia do munici-
pio, como gestor dos processos de desenvolvimento. Em geral, a resposta do
governo local as necessidades comunitdrias tem conotagdo assistencialista,
fortalecendo a subalternidade.
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O planejamento operativo, da mesma forma que o estratégico, é instru-
mento de grande importancia no que diz respeito a eficicia do governo munici-
pal. A administrag@o local torma-se cada vez mais dependente de instrumentos
de planejamento e sistemas de informago, assim como de um novo desempe-
nho institucional que signifique agilidade, transparéncia, eqiiidade e economia
de recursos.

Geralmente, a gestdo tradicional do governo municipal fundamenta-se em
solugOes improvisadas, precisando transformar-se numa gestdo esclarecida e
organizada, visando articular as intervengdes e os investimentos locais no tem-
Po e no espago. A improvisagdo sempre estimula comportamentos clientelistas,
impedindo de se concentrar nas questdes prioritdrias. O planejamento sustenté-
vel, como forma de pensamento no futuro, permite evitar os riscos do fracasso,
do desgaste e do desperdicio de recursos, elaborando previsdes, descrevendo
cendrios que advertem quais as conseqiiéncias se a interferéncia nio for opor-
tuna.

Nos municipios nordestinos, existem virias experiéncias de planejamento
municipal que, via de regra, tentam orientar o processo decisério da adminis-
tragdo local, de acordo com a compreensio de cada prefeito acerca do que é o
desenvolvimento. Na maioria dos casos, sdo experiéncias direcionadas a aten-
der a programagdes de servigos publicos para comunidades essencialmente
urbanas, ainda sendo reforgadas por valores patrimonialistas que determinam
uma agdo municipal voltada, principalmente, aos interesses das minorias.

Existem vérios modos de organizar o planejamento municipal, definidos
_ como instrumentos que buscam visualizar estados futuros desejados, identificar
caminhos alternativos e sistematizar as decisOes para orientag@o das atividades:
planejamento diretor das cidades, planejamento integrado, planejamento mi-
crorregional, planejamento setorial, planejamento comunitdrio e microplane-
jamento participativo.”’

No campo do planejamento convencional, nés precisamos lembrar o dis-
curso do planejamento integrado decorrente das vertentes desenvolvimentistas.
H4 uma tendéncia de reproduzir o mesmo modelo, baseado estreitamente nas
técnicas de célculo quantitativo, em nivel municipal. Independente da perspec-
tiva politica adotada, o planejamento integrado sempre reflete uma compre-
ensdo setorial da realidade.

Nos programas de desenvolvimento rural decorrentes desse modo de pla-
nejar, foram descritas diversas estratégias cooptativas de cunho assistencialista,

27 A Lei Maior estabeleceu que a gestdo das cidades com populagio superior a vinte mil ha-
bitantes dever4 ser feita de forma planejada, através da defini¢io de uma politica de desen-
volvimento urbano, cujo instrumento é o plano diretor ( Art.182).
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apelidando de parceria as relagdes entre o 6rgéo financeiro-benfeitor e as co-
munidades beneficidrias. Tudo isto, baseado em documentos volumosos feitos
pelas consultoras nos escritérios, sem participagio comunitdria, sem compro-
misso com os resultados, justificando investimentos que, de algum modo, con-
solidam o poder dos minorias. O planejamento integrado foi o fetiche criado
para justificar a gestdo de uma grande empresa de consumo de empréstimos
externos, voltada principalmente para a solugio de problemas produtivos,
construgdo de infra-estrutura e apoio @ modernizag@o.

Nessa 6tica de planejamento convencional, os componentes setoriais do
"sistema integrado" juntam-se como pegas, quase mecanicamente, supervalori-
zando as varidveis técnico-econdmicas em detrimento do saber popular. O pla-
nejamento esteve focalizado mais em documentos tecnicistas do que em trans-
formagGes nos relacionamentos, criando uma mistificagio do aumento da pro-
dugdo e produtividade, como se elas por si s6 fossem condiggo suficiente para a
eficdcia do governo local. O objetivo de autodependéncia comunitéria, o prota-
gonismo da sociedade civil organizada, a valorizag@o da cultura, o resgate da
cidadania, a representatividade e legitimidade dos grupos envolvidos, bem
como a consciéncia de prevenir impactos ambientais negativos, tinham s6 um
papel insignificante no processo de planejamento.

O desenvolvimento comunitdrio sustentado, no sentido real da palavra,
apenas ocorrerd a partir do momento em que o planejamento seja parte intrinse-
ca da gestdo municipal cotidiana. O municipio precisa descobrir formas partici-
pativas para sistematizagdo consciente das decisdes comunitdrias, quer dizer,
métodos simples de planejamento em escala local, capazes de traduzir projetos
especificos. O microplanejamento representa um instrumento operacional que
possibilita otimizar, no tempo e no espago, a implementagio das atividades de
combate 2 pobreza e desenvolvimento rural nos municipios, evitando que a
gestdo municipal seja vitima da improvisagao.

Nesta linha de raciocinio, é preciso formular método de planejamento co-
munitdrio que seja: simples, dialético, transformador em pequena escala, parti-
cipativo, descentralizado, possivel de ser manejado por unidades técnicas mini-
mas, pedagégico, que aproveite as potencialidades e seja adaptado a especifici-
dade da realidade local, flexivel, prético e ligado 2 agdo direta, envolvendo as
comunidades nas decisdes e execugdes, que ofereca resultados a curto prazo,
traduzindo uma gestéio pdblica mais comprometida e eficiente, e, sobretudo,
eminentemente politico e educativo, no sentido de organizar um processo de
aprendizagem social, por intermédio do qual os homens aprendem a identificar
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seu potencial e a criar formas alternativas de desenvolvimento local susten-
tado.”®

O microplanejamento participativo é essencialmente uma preparagio para
o exercicio da cidadania dos grupos sociais excluidos ou marginalizados.
preciso, de alguma maneira, reorientar essa prética vertical na formulag¢do dos
projetos comunitérios, por seu alto custo, falta de realismo, falta de participagdo
e compromisso e, principalmente, porque fortalece o clientelismo e a depen-
déncia. Encarada como instrumento dindmico para orientar coletivamente os
processos de mudanga local ou municipal, trabalhando desde as bases sociais,
para formular e gerenciar com maior agilidade e eficiéncia esses pequenos
projetos. Trata-se de um método simples, que envolve a populagdo local na
identificac@o de seus problemas prioritarios e necessidades urgentes, na defini-
¢do de alternativas, objetivos e metas, bem como na avaliagdo dos processos e
introdug@o de solugdes.

Um requisito bésico para viabilizar processos de desenvolvimento susten-
tavel, é a realizagdo das atividades de planejamento comunitdrio em nivel mu-
nicipal de forma descentralizada. Para que isso ocorra, é necessirio que sejam
criadas condi¢Ges locais de apoio a essas atividades. Como proposta, sugerimos
a criagio de grupos que possam atuar junto as comunidades rurais, realizando
tarefas de planejamento, capacitagdo, assisténcia técnica e acompanhamento.

Esses grupos poderiam ser identificados como: Equipes Municipais de
Apoio Comunitdrio, formadas por técnicos e profissionais tanto de entidades
publicas, privadas como por membros de ONGs, atuantes no municipio.

Elas seriam encarregadas de viabilizar um processo de planejamento de
tipo ascendente, realizando vdrias atividades a0 mesmo tempo:

= informar a2 comunidade sobre a politica e objetivos do governo
local;

= iniciar um trabalho pedagégico dirigido a melhorar a qualidade
da organizacdo comunitdria;

© caracterizar os beneficidrios;

© ajudar as comunidades a identificar seus problemas e definir
suas prioridades;

© definir junto aos beneficidrios os objetivos a serem alcangados;

= contribuir com a mudanga dos comportamentos grupais par-
tindo da reflexdo sobre sua visdo do mundo;

= planejar projetos especificos com as comunidades;

= avaliar a capacidade e o comprometimento dos dirigentes;

28lgnacy Sachs, Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir, Sio Paulo, Vértice, 1986.
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© garantir que os recursos financeiros sejam suficientes para co-
brir os custos de implementag@o do projeto;

© negociar o processo de execu¢do com as associagdes comuni-
tdrias e efetuar andlise da viabilidade gerencial dos projetos;

=avaliar as conseqiiéncias do projeto para a prote¢do do meio
ambiente;

o apoiar a elaboragdo de modelos simples de gestdo, definindo
fungdes e responsabilidades;

= informar e articular as comunidades com os organismos muni-
cipais e formular um programa de acompanhamento.

A equipe seria responsével pela elaboragdo de plano de trabalho comunitai-
rio que, apds identificar a situagdo problema, possa definir objetivos, metas e
alternativas, ordenar as atividades a serem desenvolvidas, distribuir respon-
sabilidades e recursos, marcar periodos para execugao, orientar as atividades e,
pela participag@o e capacitagdo das pessoas, promover o resgate da cidadania.

Faz-se necessdrio desenvolver ou recuperar, num curto prazo, instru-
mentos e métodos pedagégicos que auxiliem o trabalho das equipes respon-
sdveis pelas atividades de microplanejamento, tais como videos, cartilhas,
mapas, etc. Deve-se fazer uso de todos os meios disponiveis em nivel muni-
cipal, criando maneiras préticas de sensibilizar, motivar e capacitar as comu-
nidades. Temos que imaginar procedimentos simples de trabalho direto que
permitam conciliar o tempo cultural das comunidades com o tempo institu-
cional requerido para conduzir o microplanejamento. Trata-se de impulsio-
nar e conduzir movimento participativo de mudanga e aprendizagem, que se
inicia motivando a comunidade a definir seus problemas e prioridades, na
perspectiva de aumentar suas oportunidades sociais e que s6 termina quando
a auto-avaliagdo indica mudangas qualitativas.

O projeto comunitdrio, como um dos produtos do processo de micropla-
nejamento, € o instrumento operativo de mudanga social para dar resposta sus-
tentdvel aos problemas prioritdrios identificados pelas comunidades. Repre-
senta uma inten¢do manifesta da comunidade ou associagio de produtores de
desenvolver atividades articuladas, ou seja, de promover um determinado em-
preendimento considerado crucial para o melhoramento das suas condigdes de
vida, renda e produgdo, valendo-se, principalmente, das préprias potencia-
lidades locais.

Os projetos comunitdrios sustentdveis devem expressar as seguintes ca-
racteristicas:
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* preocupagdo prioritdria com os problemas bésicos da comuni-
dade, visando melhorar as condi¢des de vida e produgdo;

* valorizagdo da cultura e tradigdes locais, estimulando a partici-
pagdo social e procurando a auto-suficiéncia das comunidades;

* preocupacgdo com a geragdo de empregos e de atividades pro-
dutivas, impulsionando o estabelecimento de pequenos empre-
endimentos;

* pleno aproveitamento das potencialidades locais, das vanta-
gens comparativas, recursos naturais, conhecimentos e expe-
riéncia popular acumulada, enfatizando a preservagéo do meio
ambiente;

* preparagdo dos segmentos menos organizados para o exercicio
da cidadania e, em especial, para aumentar a consciéncia de-
mocratica e incentivar o movimento associativista;

* opgdo por tecnologias simples, optando por altermativas que
requeiram mais méao-de-obra.

Na operacionalizagdo do microplanejamento, é de fundamental importén-
cia a questdo da metodologia utilizada, referente aos passos e procedimentos do
trabalho de microplanejamento participativo. Podemos sugerir algumas fases:

Fase 1: Diagnéstico Participativo

O momento inicial de pesquisa definido como uma agdo participativa junto
a comunidade. A equipe precisa levantar dados e informagdes preliminares,
realizando mapeamento das potencialidades e verificando a vocag@o produtiva
do espago comunitdrio e suas vulnerabilidades, bem como identificando os
fatores criticos e os limitantes para o desenvolvimento. Os dados sdo especi-
ficos e singulares, mas devem ser vistos em perspectiva macro-municipal, e
colocados no marco conceitual do desenvolvimento sustentivel. Quando a
comunidade expressa suas caréncias e patologias existenciais, ji se descrevem
tentativas de solugdo, quer dizer, possibilidades de "concretizagdo dos fen6me-
nos", facilitando o sentido dos dados, entendendo a sua complexa articulag@o.

O processo de microplanejamento parte dos problemas, interesses, neces-
sidades, aspiragOes e potencialidades dos cidaddos participantes. Isso exige da
equipe de apoio comunitirio um esforgo de pesquisa e didlogo.

Tentar entender ou explicar o que estd ocorrendo na comunidade, dentro
da realidade maior do municipio, ou seja, identificar os fatores determinantes e
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condicionantes, procurando maior proximidade com as causas.”’ E preciso
encontrar, na prépria vida material e cultural das comunidades, explicagdes
para seus problemas, esclarecendo a vinculagdo dialética que guardam entre si
os fendmenos.

Realizar um trabalho muito simples de reflexdo (autodiagnéstico) da re-
alidade comunitéria, visando a defini¢do conjunta das prioridades. Isto signi-
fica ordenar os assuntos levantados pelo grupo, agrupando-os por afinidade.
Diagnéstico, quer dizer: dia = através de, e gnose = conhecer, significando
tirar conclusGes a partir da identificagio e andlise dos elementos positivos
(potencialidades, oportunidades, etc.) e dos elementos negativos (pontos de
estrangulamento, ameagas, etc.) presentes no ambiente.”

Nesse momento, a equipe dialoga com a comunidade e realiza exercicio de
discernimento sobre os problemas locais, formulando perguntas abertas, bus-
cando esclarecé-los. Para isso, é necessario hierarquizar os problemas e as de-
mandas, baseando-se em critérios sustentados, como a gravidade da situagdo e
a urgéncia para a adog@o de respostas. O papel da equipe de microplanejamen-
to-capacitagio sempre € facilitar o surgimento de iniciativas e idéias, sua priori-
zagio e ordenamento, de acordo com as potencialidades.

No campo da filosofia, ndo existe conhecimento acabado sobre qualquer
dimensdo da realidade. Porém, trata-se de atingir conhecimento parcial, por apro-
ximagGes sucessivas, visando 2 identificagdo de alternativas de solug@o, e justifi-
car culturalmente as preferéncias. Sem aumentar a consciéncia da sua prépria
realidade, ndo h4 como criar vontade de mudanga para concretizar o exercicio da
cidadania; tampouco existe compromisso, nem microssolidariedade.

Fase 2: Desenho das linhas estratégicas

Essa fase pretende encontrar formas culturais e alternativas para resolver
os problemas identificados, de acordo com as potencialidades: Valorizando a
sua cultura, a comunidade indica a agdo mais apropriada, as tarefas mais ur-
gentes e as coisas que podem aguardar, selecionando o caminho e as formas de
implementagdo que permitam o pleno aproveitamento dos recursos € poten-
cialidades locais. Esse € 0 momento de maior criatividade.

¥ C. Jara, J. Lasso, B. Salazar, Metodologia de Planificacion de Projectos, FODERUMA, Banco
Central do Equador, 1984.
30 Arturo Jordén, “O que é a metodologia Gespar?”, Projeto BNB/PNUD/ABC, 1995.
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Conjuntamente, equipe de apoio comunitirio e comunidade dialogam, vi-
sando criar consenso sobre as atividades que devem ser objeto do microprojeto
comunitério. '

Fase 3: Elaboraciio do projeto comunitario

E preciso esclarecer os objetivos desejados, bem como especificar o tipo
de atividade a ser desenvolvida e fazer levantamento dos custos, visando de-
terminar quais das opges ou alternativas podem ser financiadas. As comunida-
des devem expressar preferéncia pelas alternativas simples e sustentdveis, em
vez de obras de altos custos e tecnologia sofisticada. A maioria das alternativas
envolve custos com pessoal, material, equipamentos, servigos; é também indis-
pensivel estimar os custos futuros decorrentes da manutencdo e susten-
tabilidade do projeto.

Nas informagdes relativas ao levantamento de custos, € preciso definir a
forma como os recursos devem ser alocados, por exemplo, o governo estadual
vai arcar com os custos dos investimentos, a prefeitura com os custos de trans-
porte, a comunidade com a mdo-de-obra local, etc.

Fase 4: O planejamento técnico do microprojeto

Formular plano de agdo definindo o que, por qué, como, quanto, quando,
onde e quem vai realizar as atividades inerentes ao microprojeto. Determinar os
recursos financeiros, humanos, materiais, tecnolégicos indispensiveis para a
materializag@o da atividade. Detalham-se os requerimentos e define-se o orga-
mento dos investimentos. Trata-se de discriminar os gastos que poderdo ser
realizados, a fim de alcangar os objetivos, fixar metas e definir métodos técni-
cos de trabalho. No processo de microplanejamento, os niveis diferenciados de
complexidade podem exigir mediag@o de corpo técnico especializado, particu-
larmente quando os projetos comunitérios tém cardter microestruturador: bar-
ragens, pequenos agudes, agroinddstria, etc.

Fase 5: Programacao

Elaboragao de calendério de realizagio dos trabalhos, especificando tarefas
e procedimentos bésicos e determinando, a0 mesmo tempo, assuntos que dizem
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respeito a onde e como comegar, depois que sejam liberados os recursos finan-
ceiros. '

Definir as responsabilidades e atribui¢des no plano de organizagao e
gestdo do projeto comunitério, utilizando modelos simples e especificos de
gestdo para direcionar as atividades em consonincia com os objetivos do
projeto. E recomendével: implementar uma capacitagio sistemética em asso-
ciativismo e gestdo comunitéria; buscar parcerias; articular-se com os 6rgdos
de pesquisa; considerar os problemas de gerenciamento do projeto; progra-
mar as atividades de assisténcia técnica.

Quais siio os produtos esperados?

i. Diagnéstico da comunidade, realizado de modo participativo e apropriado
pelos seus membros.

ii. Projeto comunitdrio elaborado de modo participativo e assumido pelos
atores envolvidos.

iii. Plano de organizagfo e gestdo elaborado e assumido pela associagio co-
munitdria. ’

iv. Institui¢des locais informadas e instrumentalizadas para apoio e acompa-
nhamento das atividades;

v. Equipe local de planejamento capacitada para reaplicar o processo em ou-
tras comunidades.

Esse tipo de planejamento comunitdrio participativo representa uma
ferramenta educativa que pode abrir novas possibilidades de resposta a
dificil pergunta de como aumentar o impacto transformador dos progra-
mas e projetos descentralizados e compensatérios de combate a pobreza
rural. O microplanejamento participativo define-se como um modelo edu-
cativo democréitico que busca romper com a exclusdo social e, particular-
mente, com a prética bancdria na relagdo convencional de planejamento.
Pela sua prépria natureza, o planejamento vertical de atividades compen-
satérias tem caracteristicas assistencialistas, ndo contendo solugdes sus-
tentadas e, sobretudo, que possibilitem criar e manter condi¢des de gover-
nabilidade. Isto porque as intervengdes compensatérias e focalizadas s@o:
a) atividades temporais que dependem de empréstimos especificos ou
recursos limitados; b) expressam papel politico importante enquanto du-
ram os Programas; ¢) concentram-se apenas nas manifestagdes superficiais
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dos problemas e; d) reproduzem relacionamentos de subalternidade e
contribuem ao "ajustamento” das comunidades.

Zoneamento territorial

A formulagdo de planos de desenvolvimento municipal, partindo de um
enfoque setorial, geralmente ndo permite visualizar o complexo articulado de
problemas e necessidades do conjunto da populagdo. Com freqiiéncia, por
exemplo, o planejamento da educagio municipal ndo considera os problemas
da sadde e produgdo, secionando a realidade com a faca unidimensional, que
levam 2 programacdo dos investimentos de maneira isolada. O modelo de pla-
nejamento setorial geralmente propde um sistema fechado de estruturas estéti-
cas, impedindo que cada dimensdo seja vista como parte de um processo dina-
mico maior. A interagio miitua, em vez da soma de dimensdes estéticas, define
o processo de desenvolvimento sustentdvel. Esse enfoque setorial faz com que
a interdependéncia dos problemas do meio ambiente, educagio, satide e sanea-
mento ndo seja refletido nos planos de agdo das instituigdes responsdveis.

S6 um enfoque integrador do espago territorial possibilita capturar e enten-
der o municipio como um todo multidimensional. A compreensdo da efetiva
dimensio do meio ambiente como suporte basico dos planos municipais de
desenvolvimento sustentdvel e, por conseguinte, a necessidade de formular
programas e projetos compadtiveis da vocag@o dos ecossistemas locais com as
necessidades da populagio demandam uma abordagem de caréter integrador
baseado, além da abertura politica interna, no ordenamento territorial. Trata-se,
essencialmente, de a sociedade local identificar as formas como o territério
municipal deve ser utilizado, com o objetivo de maximizar tanto o bem-estar
econdmico coletivo como a justica social, maximizando também a qualidade
ecolégica.

Nio se trata apenas de entender as formas de organizagio do espago fisico
municipal. O ordenamento territorial visa identificar as 4reas territoriais ou
zonas homogéneas que explicam as diversas situagdes ambientais e sociais
existentes dentro do espago municipal, com o objetivo de determinar tanto as
potencialidades e oportunidades quanto as restrigdes e vulnerabilidades, para
chegar, mediante o didlogo politico, a defini¢do das bases ou acordos para uma
relagdo sustentdvel entre as comunidades e a natureza. 3

3! Toda vulnerabilidade define uma fragilidade perante as ameagas. E preciso desenvolver
capacidades para aproveitar o potencial end6geno e as oportunidades, bem como para neu-
tralizar ou minimizar as ameagas.
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Numa perspectiva temporal de longo prazo, o ordenamento territorial pos-
sibilita definir uma estrarégia ecopolitica municipal de caracter diferenciado,
na qual a procura da satisfagdo das necessidades sociais decorra do conhe-
cimento das diversas restrigdes ambientais. Os atores sociais devem estabelecer
acordos que permitam o uso racional do territério, evitando situagdes de tensdo
decorrentes do aumento da pressdo para exploragdo dos recursos por parte dos
proprietarios ou usuérios destes. E necessdrio que o uso e o manejo dos recur-
sos naturais sejam feitos dentro de um espirito de solidariedade entre os atores
sociais presentes e futuros. O desafio técnico envolve a formulagdo e a imple-
mentagdo de propostas ajustadas a cada contexto socioecolégico especifico,
procurando, por exemplo, uma adequada localizagio das préticas agricolas ou
industriais, em harmonia com a capacidade dos ecossistemas locais para su-
porté-las.

A elaboragdo do zoneamento territorial do municipio, ou seja, o desenho
de um mapa pluridimensional, possibilita identificar as dreas representativas
dos ecossistemas locais e elaborar um retrato ecolégico-social e econdmico-
institucional, permitindo conhecer os modos de convivéncia das comunidades
com o meio ambiente imediato, identificando as potencialidades, bem como as
restri¢des, os desequilibrios e as vulnerabilidades decorrentes das formas de
uso, ocupagio e manejo dos recursos naturais.

Cada municipio representa uma realidade espacial especifica que revela
sua prépria estrutura socioecondmica, condigdes produtivas, situagdes politicas
e caracteristicas ambientais, o que determina processos de desenvolvimento
particulares. Por conseguinte, cada processo de planejamento municipal cons-
tr6i cendrios diferenciados, identificando dindmicas locais que operam e rea-
gem, de diferentes formas, as tendéncias maiores impulsionadas pelo sistema
microrregional, regional, estadual, nacional e mundial. Cada espago municipal
incorpora potencialidades especificas que definem diversas perspectivas para o
desenvolvimento sustentdvel. Por isso, sempre é necessério realizar um esforgo
de planejamento micro-macro, visando harmonizar e articular o potencial local
com Os processos maiores que atuam como condicionantes, ou seja, situar os
processos municipais no contexto regional ou estadual. E impossivel compre-
ender as dindmicas socioecondmicas locais fora do contexto da sua inser¢do na
economia mais ampla, que representa o seu quadro de referéncia.

Como decorréncia da adogio da abordagem setorial, os planejadores con-
vencionais acabaram definindo os processos municipais em termos estritamente
locais. Mas os processos em escala local sempre se articulam com macropro-
cessos em escala microrregional e regional, sendo necessdrio identificar as
interconexdes, considerando a multidimensionalidade das articulagdes que
circunscrevem e transpassam a realidade municipal.
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Para construir cendrios futuros, € preciso reconhecer a necessdria articula-
¢do dos espagos locais com o espago mais vasto onde estdo inseridos, sem cair
na légica determinista que condiciona a realidade local a dindmica da tendén-
cias globais como uma simples relagio de dominago e causalidade. E preciso
identificar o contexto econdmico regional dentro do qual funciona a economia
local, com o objetivo de determinar os fatores que a afetam.

Na metodologia do planejamento da municipalizagdo sustentdvel, é preciso
considerar e analisar as seguintes trés dindmicas ou dimensdes:

1. A dimensdo econdémico-ambiental: ambito hidrografico,
solos, ambito econdmico regional, comercial, produtivo e
tecnolégico.

2. A dimensdo politico-institucional: ambito do governo e po-
der local, canais de participagio e mecanismos de decisdo,
a institucionalidade puiblica e privada .

3. A dimensdo sdcio-organizativa: ambito sociocultural, ide-
oldgico e organizativo, mecanismos de gestdo e negocia-
¢do.

Para realizar o trabalho de zoneamento do territério municipal, estamos
propondo o método de superposigdo de cartas, que consiste na elaboragdo de
pelo menos trés mapas teméticos, uma por cada dimensio bésica, onde se sis-
tematizam os dados organizados em categoria. Esses mapas, que devem ser
aperfeigoados localmente mediante a participagdo dos atores sociais e comuni-
dades, sdo superpostos para reproduzir uma sintese da situagio territorial do
municipio, identificando, ao mesmo tempo, suas heterogeneidades internas que
se expressam por meio de dreas ou zonas municipais. Esse método favorece a
representagdo visual e permite a identificagdo das potencialidades e restrigdes.
A fungdo dos mapas € servir aos atores sociais, para que visualizem a situagdo
do espago municipal, sendo também instrumento para organizar um trabalho de
orientagdo do processo de organizado e participagdo social, como demonstra a
experiéncia de Mirandiba e Afogados da Ingazeira, em Pernambuco.
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Zoneamento territorial
Identificacao das zonas territoriais

AB

situagdes: AB O A: mapa do solo e recursos hidricos
AC
BC 2 B: demografia e organizacao social
ABC
O C: servigos, recursos, instituicoes e infra-estrutura




PROCEDIMENTOS PARA IDENTIFICAGAO DE PROJETOS LOCAIS DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

MURICIPIO: rEioDO:
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MUNICIPALIZACAO:
A NECESSIDADE DE REDEFINIR
PLANEJAMENTO LOCAL

No presente, o Brasil passa por um rdpido processo de descentralizag?o,
experimentando uma espécie de reconstrugio do poder publico, no sentido de
investir na viabilizagdo do desenvolvimento local e municipal. Devido as dis-
posic¢des constitucionais, os municfpios brasileiros passam a intervir em novas
e variadas dimensdes, preocupando-se ndo apenas com Os assuntos convencio-

.nais vinculados a administragio dos servigos piblicos, como, também, com os
relativos ao desenvolvimento econdmico, social e ambiental. Trata-se de um
efetivo repasse ou transferéncia de poderes, responsabilidades e competéncias,
da instincia central de governo para as esferas periféricas, em particular, os
municipios.

Estamos diante do cenério de um municipio novo. Os municipios passam a
constituir entidades funcional e territorialmente descentralizadas, dotadas de
autonomia para gerir seus proprios negécios, com capacidade normativa e ad-
ministrativa para definir sua prépria legislag@o e organizagio interna. O novo
cendrio diz respeito a conformag@o de espagos privilegiados para impulsionar
mudangas em nivel local que possibilitem reduzir as desigualdades sociais,
fortalecer a democracia participativa, distribuir o poder politico, gerar oportu-
nidades de emprego e renda e, a0 mesmo tempo, sustentar os ecossistemas dos
quais a economia local depende.

Mas estamos também diante do cendrio de um municipio fraco e vulneré-
vel. A Constituigio estimula a autonomia municipal, embora ndo elimine o
risco da transferéncia de responsabilidades para os municipios, abandonando-os
a propria sorte. Assim, o processo de descentralizag@o expressa-se como manei-
ra silenciosa de o Estado abandonar suas fungdes e reduzir o gasto social, depo-
sitando novas tarefas nas costas do governo local, sem capacidades gerenciais,
informagdo, nem recursos técnicos e financeiros.

Em Pernambuco, as pequenas instituicdes municipais, em geral, apresen-
tam muitas debilidades para conduzir com eficiéncia seus préprios processos de
desenvolvimento, revelando uma gestdo precdria concentrada principalmente
na administrag@o de infra-estrutura e servigos bésicos. Em geral, as municipali-
dades operam como instituigdes politicamente passivas e financeiramente su-
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bordinadas as instdncias centrais, revelando pouca iniciativa de resposta as
oportunidades externas e limitada capacidade de entendimento do seu préprio
contexto, especialmente numa época de rdpidas mudangas como a nossa. Uma
crise de gerenciamento € hoje evidente na maioria das municipalidades.

O conceito de municipalizag@o diz respeito 2 efetiva assungdo pela admi-
nistragdo municipal das fung¢Ges, obrigaces e responsabilidades transferidas,
bem como 2 iniciativa de o governo local enfrentar os desafios e lutar contra os
problemas, assumindo as responsabilidades determinadas ou simplesmente
deixadas, devido ao afastamento das instédncias centrais. O municipio transfor-
ma-se num agente de desenvolvimento local, deixa de ser um mero executor
das tarefas publicas, um simples prestador de servigos locais, € passa a ser uma
instancia politico-administrativa estratégica.

Nesse sentido, a municipalizagido do desenvolvimento sustentivel diz res-
peito a um processo de mobilizagdo e informagdo de instituigdes locais, bem
como de atores sociais organizados, dirigido & construgdo planejada do bem-
estar econdmico, da justi¢a social e politica e da qualidade ecol6gica.

H4, sem divida, vdrias idéias fundamentais neste conceito:

e ade processo, denotando que se trata de um movimento histérico que
revela diversas dindmicas;

e ade mobilizagdo de atores sociais e institucionais, significando que a
mudanga social ndo pode ser obra de atores externos, nem apenas de
um s6 agente, mas de todos os atores, como responsabilidade societal;

e ade organizagdo, indicando que o processo de desenvolvimento de-
pende essencialmente da aglutinagdo das energias sociais, promoven-
do uma cidadania informada e que, para transformar as estruturas, é
preciso organizar e dar poder as pessoas em nivel local, criando espa-
¢os de didlogo e participagdo na tomada de decisdes;

e a de construgdo planejada do futuro, no sentido de conferir as pro-
postas coletivas alguma organicidade em termos de eficiéncia e efi-
cécia. No capitalismo, o desenvolvimento sustentdvel nunca é meca-
nico, nem depende do mercado, pelo contririo, é uma expressdo da
conduta humana, responsével e inteligente, que permite e promove
uma articulagio de forgas e recursos para elevar a qualidade da socie-
dade humana.

Entretanto, é preciso perguntar que estilo de desenvolvimento estamos
municipalizando? Temos clara consciéncia de que o modelo de desenvolvi-
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mento aplicado no Nordeste do Brasil é insustentdvel. A sociedade nordesti-
na caminha por uma rota grdvida de perigos, patologias, vulnerabilidades e
agressoes. Sabemos que no Nordeste a terra e os pobres sofrem desespera-
damente.

Infelizmente, ndo existe ainda paradigma participado pelas classes go-
vernantes nordestinas que permita reorientar os processos de desenvolvi-
mento na diregdo de um novo projeto societal: justo, soliddrio, rico em
oportunidades e ambientalmente sustentdvel. Persiste uma espécie de ceguei-
ra paradigmdtica que faz com que tais classes fiquem impossibilitadas de
enxergar as vulnerabilidades. O capitalismo e a economia globalizada tém-se
transformado em virtude da competitividade e do crescimento indiscrimina-
do. A l6gica de mercado determina objetivos de maximizagdo do lucro, es-
timulando qualquer atividade econdmica que signifique acumulagdo, como
expressdo do espfrito do comercialismo. Assim, continuamos municipalizan-
do processos insustentdveis, criando desequilibrios, aumentando as desigual-
dades entre as dreas territoriais, reproduzindo modelos burocréticos vincula-
dos a hierarquias locais, em nome da descentralizagio e do desenvolvimento
municipal.

Por isso, antes de formular objetivos de modernizagio e democratizagio
do governo e da administrag@o local, precisamos definir um novo conjunto
de significados, um novo senso de valores, redefinir prioridades, formular
novos critérios para a escolha de problemas e novas metodologias para re-
solvé-los, de outra maneira. Precisamos interiorizar o conceito ampliado de
desenvolvimento sustentével.

A municipalizagdo do desenvolvimento sustentdvel define processos
endégenos de mudanga sociopolitica, socioecondmica e institucional, basea-
dos principalmente nas potencialidades locais, visando assegurar a satisfagdo
das necessidades bésicas da populagio, no presente e no futuro, promovendo
oportunidades de bem-estar econdmico que, além do mais, sejam compati-
veis com as circunstincias ecoldgicas de longo prazo.

Mas o pensamento do desenvolvimento sustentdvel demanda uma visio
sistémica da realidade. Para nés, intelectuais formados ou deformados no
positivismo cartesiano, o problema de concretizagdo dessa abordagem multi-
dimensional diz respeito & dificuldade para articular as questdes sociais,
econdmicas, politicas, culturais e ecoldgicas, que se entrelacam dinamica-
mente de modo intrincado. Como traduzir essa visdo pluridimensional em
propostas vidveis de desenvolvimento local? Como fazer operativa a aborda-
gem sistémica do desenvolvimento sustentdvel? Como, por exemplo, estru-
turar um didlogo entre a economia e a ecologia, a sociedade civil e a socie-
dade politica, o publico e o privado, o presente e o futuro?
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A resposta parece evidente, por meio da experiéncia politica. A resolu-
¢do da sustentabilidade ndo é fundamentalmente problema técnico, mas,
principalmente, uma questio de informagdo e abertura politica. Assim, as
formas locais, municipais e descentralizadas de interpretar o espago politico e
institucional das politicas de desenvolvimento talvez constituam uma das
férmulas mais apropriadas para estimular a sustentabilidade societal.

Nés acreditamos que a democracia participativa é o componente basico
do desenvolvimento sustentdvel. A democracia representativa na sua forma
liberal ndo €, em principio, incompativel com o desenvolvimento sustenti-
vel. Mas, como parece demostrar a realidade politico-institucional, ela apre-
senta muitas restricGes para garantir, por si s6, os direitos dos cidaddos. In-
felizmente, essa forma de organizar a gestdo do Estado ainda define um tipo
de governo, no qual a grande maioria da populagdo nio se expressa, nem
participa na tomada de decisdes.

A democracia participativa parte de duas premissas bésicas: de um lado,
necessita de comunidades organizadas, informadas e educadas, capazes de se
expressar, influir e decidir pelo tipo de desenvolvimento a que aspiram, com
possibilidade para acompanhar o movimento, bem como de avaliar e con-
trolar o impacto das politicas, programas e projetos. De outro lado, necessita
de autoridades que saibam lidar com o poder, sem serem corrompidas por
ele, ou seja, governantes com responsabilidade social, capazes de se entender
como estando a servigo do publico. Ter autoridade significa ter poder e ca-
pacidade para comandar com transparéncia, significando que podem ser
chamados a prestar contas de seus atos por forga da lei.

O exercicio da democracia participativa, além do mais, exige um des-
envolvimento da informag@o que, por sua vez, passa pela educag@o e pela
democratizagdo da midia, enquanto instancia dominante de socializag3o.
A informagdo aos cidaddos ndo s6 € fundamental para orientar o processo de
planejamento, mas deve comportar a possibilidade de comunicagdo e didlogo
permanente entre a sociedade politica e a sociedade civil. Muitas oportuni-
dades sociais permanecem perdidas porque os cidaddos nido tém acesso a
informag@o. A transparéncia da administragio piiblica depende deste aces-
so. O governo local sem possibilidade de controle democrético e sem me-
canismos para criar um clima participativo, geralmente tende a ser cor-
rupto. O municipio néo se controla a si mesmo. Sdo os cidaddos e as comu-
nidades, desde que organizadas e informadas, que garantem a transparéncia
da gestdo publica.

Além do mais, ndo existe uma politica de comunicagio social voltada
para a promogio do desenvolvimento sustentdvel. O poder da midia moderna
promove uma integragdo discriminada das sociedades locais ao mercado de
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consumo, condicionando uma vida social permanentemente insatisfeita. As
comunidades e os municfpios do semi-drido nordestino, por exemplo, en-
contram-se cada vez mais integrados 2 sociedade global mediante os meios
modernos de comunicagdo. Nesse espago, a midia estd promovendo processo
de homogeneizagio cultural, inventando novas expressdes e sindnimos de
natureza utilitarista. O chamado "quarto poder”, que opera como "concessdo
publica”, vende mercadorias culturais externas e sem territério na conquista
de mercados, manipula a cotidianeidade e invade as consciéncias das classes
sociais, conformando personalidades. E preciso realizar um trabalho de poli-
tica educativa de educagio sustentével.

O desenvolvimento municipal sustentdvel traduz uma estratégia integra-
dora de mudanga estrutural em nivel local. O ordenamento técnico e politico
desta estratégia depende do planejamento, como atividade sistematicamente
dirigida 2 escolha de alternativas e objetivos, bem como das maneiras mais
apropriadas para alcangé-los.

Planejamento € um termo que abrange conceitos amplos e diferencia-
dos, podendo ser visto como processo, sistema ou simplesmente como
instrumento de ordenamento de fatores e recursos, para promover mudan-
cas aplicdveis a diversos tipos de atividade social e econdmica, com obje-
tivos diversos que vdo desde modificagdes estruturais até simples esque-
mas assistencialistas.

Visto como processo, o planejamento do desenvolvimento local apre-
senta uma dimensdo politica e outra técnica. Como atividade politica, o pla-
nejamento é um processo que comega e termina no dmbito da tomada de
decisGes e, por conseguinte, na esfera das relagGes de poder. Isso depara,
necessariamente, com a questdo participativa, até porque seria inimaginével
ndo considerar os projetos e interesses coletivos das classes exclufdas, sem
falar dos mecanismos que possibilitem prepard-las para o exercicio da cida-
dania. Nessa perspectiva, torna-se fundamental compreender e saber efetivar
o processo de participagdo social no trabalho de planejamento.

Como questdo técnica, o planejamento do desenvolvimento municipal
sustentdvel define um exercicio de anélise pluridimensional, que supde uma
aplicagdo racional do conhecimento e da informagio, visando preparar e
racionalizar a tomada de decisdes. A escolha consciente de alternativas
e prioridades é uma capacidade especificamente técnica, que permite o orde-
namento e andlise de fatores, de varidveis, de potencialidades, de ameagas,
de oportunidades, de recursos e de restrigoes.

Sumariamente, os elementos técnicos do processo de diagndstico muni-
cipal sdo os seguintes:
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Dimensdo Socioecondmica

Aspectos demogrificos
Organizagdo social
Educagdo e saide

Economia regional e agréria
Produgio agricola e pecudria
Estrutura fundiiria

Dimensao Politico-institucional

Estrutura sociopolitica

Govemno e administragdo local

Padrdes de decisdo e participagdo
Programas e politicas sociais
Comunicago, informagio e coordenagéo
Estrutura informal de poder

Dimens3ao Ambiental

Geografia e solos

Geologia

Hidrologia

Clima

Uso da terra e de solos

Ordenamento do espago: zoneamento ambiental e infra-estrutura

Dimensao Cultural

Politica e sistema de valores

Motivagdes e expectativas coletivas

Padrdes de consumo

Formas de participagio social

Religido e sistema de valores;

Identidade: articulagdo social, estfmulos e incentivos para agio
social, castigos sociais

Podemos definir participagdo social como capacidade especificamente po-
litica de escolher entre alternativas ou como processo de conquista e construgio
organizada da eqiiidade social, da cidadania, do bem-estar econémico e do
equilibrio ambiental. Somos cidaddos livres apenas na medida em que temos
acesso 2 esfera de tomada de decisdes, tendo oportunidade para fazer as melho-
res escolhas e criar nosso préprio destino. E isso depende tanto dos valores que
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residem dentro de nossa cultura, quanto dos conceitos que vivem dentro de
nossa mente.

A questdo da participag@o encontra-se na agenda das estratégias institu-
cionais de intervengdo social, numa estreita vinculagdo com os processos de
descentralizagido e democratizagdo. As vérias formas de interpretar e fazer
participagdo estdo relacionadas com diversas concepgdes politicas e econd-
micas, muitas delas ambiguas e contraditérias. Para determinados movi-
mentos de base, por exemplo, a participagdo aparece apenas como instru-
mento de conscientizagdo, semeando solidariedade com os pobres, na procu-
ra de expressividade politica dirigida a promover mudangas a longo pra-
zo. Outros atores sociais utilizam a participagdo para servir a determina-
dos objetivos partidaristas e particularistas, preservando, dessa maneira, a
estabilidade do sistema social. Tais préticas participativas ndo estabelecem
uma nova relagdo entre Estado e sociedade.

Quando articulada pelas classes dirigentes, a participagdo social geral-
mente aparece a poucos passos das estratégias de controle social, com a finali-
dade de buscar consentimento entre os cidaddos, viabilizando as decisdes go-
vernamentais. Daf surge o discurso liberal atrelado a determinados programas
de combate a pobreza, nos quais a participacdo € reduzida a meras consultas
que legitimam a execug@o de projetos fragmentados, imediatistas e clientelistas,
buscando o uso de mio-de-obra barata ou gratuita, bem como recursos comu-
nitarios, para executar compensagdes fantasiadas de alternativas. Por isso, sem-
pre que o Estado fala de participago social, surge a desconfianga da sociedade
civil, por miltiplas razdes histéricas. Os governos, como pilotos do Estado, tem
usado e abusado da participagdo como plataforma politica, desviando a atengdo
dos problemas estruturais € mantendo o grau de passividade das comunidades
excluidas. Trata-se de uma participagdo concedida pelas autoridades, de cima
para baixo. Grande parte do que chamamos de esquemas participativos tem
realmente a fung¢do de manter a subalternidade, evitando a distribui¢io do po-
der. Aplica-se apenas a chamada Férmula do Leopardo, ou seja, "alguma coisa
precisa ser mudada para ndo mudar coisa nenhuma”.

Entretanto, no pensamento progressista, existe consenso de que a parti-
cipag@o € o mecanismo social mais adequado para consolidar a democracia,
concretizando assim o aparente paradoxo de assumir o poder para dividi-lo.
A participag@o ndo € uma questdo estratégica apenas do governo, ou das insti-
tuicOes envolvidas; € essencialmente questdo social a ser realizada por todos os
grupos e atores sociais, principalmente os que ndo chegam a influenciar nas
decisGes e agOes que afetam seu destino. A participagdo na gestdo piiblica é
uma condigdo bdsica para enfrentar os problemas e as vulnerabilidades que
atingem os municfpios, para articular e criar parcerias entre o governo local e a
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sociedade civil, preparando as comunidades para o exercicio da cidada-
nia. A esséncia da participagio reside ndo apenas na capacidade de influ-
enciar na tomada de decisdes, mas de atuar efetivamente na gestdo dos planos,
programas e projetos.

Ainda assim, o Estado detém o papel fundamental de estimular processos
participativos. Precisa criar espagos de didlogo e participagio que permitam
incorporar os cidaddos na esfera de tomada de decisdes. Ndo adianta falar de
participagdo social sem o estabelecimento de canais que a concretizem. Neste
sentido, a participag@o social diz respeito a um modo de governar baseado num
novo contrato social, que significa o relacionamento democrético de vérios
atores, o Estado, o governo estadual e municipal e as diversas entidades que
integram a sociedade civil. Mas tal responsabilidade depende muito da qualida-
de politica, valores e concepgdes de autoridades, liderangas, técnicos e funcio-
nérios. Depende do grau de abertura politica interna.

No marco das tendéncias de descentralizagdo e dos processos de reforma
politico-institucional que redefinem os papéis da Unido e das Unidades Federa-
tivas, a responsabilidade de planejar o desenvolvimento local passa para instin-
cias de instrumentagdo municipal. Como atividade permanente do govemno
local, parece claro que a eficécia do planejamento municipal depende muito da
integracdo de diversos elementos, que constituem um sistema coerente. O pla-
nejamento municipal, como sistema, define um conjunto integrado de relacio-
namentos, em que os componentes (recursos, mecanismos, métodos, dinami-
cas, técnicas e formas de gestdo) ou subsistemas precisam operar articulada-
mente, de forma complementar. O sistema de planejamento local nio resulta de
uma soma aritmética de parcelas ou segmentos, e sim de uma interdependéncia
de todas as relagdes.
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SISTEMA DE PLANEJAMENTQ MUNICIPAL SUSTENTAVEL

EQUILIBRIO AMBIENTAL

O sistema de planejamento do desenvolvimento municipal devera:

Contar com mecanismos de participagdo social (Conselhos Munici-
pais, Comissdes, Mesas de Negociagdo, etc.), envolvendo represen-
tantes dos vérios atores sociais, operando como espacos instituciona-
lizados para expressdo e debate de interesses, com possibilidade de
influenciar nas decisdes, bem como no controle permanente e con-
sistente da gestdo piblica.

Estabelecer e operacionalizar um sistema transparente de informagéo
para o exercicio da cidadania e ampliagdo da potencialidade de parti-
cipagdo e controle da gestdo da administragdo piblica. Ndo existe
possibilidade de mobilizagdo social transformadora no quadro de
uma populagdo marginalizada da informagdo. Trata-se de construir
um sistema que permita, de um lado, orientar os processos de plane-
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jamento estratégico e programag@o, como insumo para identificar os
problemas prioritdrios e definir alternativas, educando o processo de
tomada de decisGes, e, por outro lado, garantir o acesso & informagdo
em relagdo a atuagio do governo local, por exemplo, ao manejo do
orgamento piblico, registrando também as oportunidades de apoio
financeiro e técnico para ativar os projetos de investimento.

e  Apoiar-se numa institucionalidade moderna, conceitualmente articu-
lada, transparente, dotada de credibilidade, competente, capaz de in-
terpretar o ambiente externo, participativa e com visio de futuro. Em
termos de planejamento, o conceito de competéncia institucional
pode ser entendido como capacidades técnicas, organizacionais e
administrativas para o trato das questdes pluridimensionais do desen-
volvimento sustentdvel. Significa promover uma gestio municipal
inteligente, criando uma cultura institucional de parcerias e de apren-
dizagem continua.

e Apoiar-se em politicas locais que possibilitem a organizagio e a
mobilizagdo da sociedade civil, tanto em nivel comunitdrio (asso-
ciagbes) quanto em nivel municipal, articulando os atores dispersos
no territério. Sem o envolvimento organizado da populagio, ndo se
pode planejar nem promover processos de desenvolvimento sus-
tentdvel. Desenvolvimento sem organizagio social € simplesmente
disparate.

A nosso ver, o sistema de planejamento municipal sustentdvel pode ser de-
finido como um movimento global que articula, dialeticamente, capacidades
conceituais, técnicas, metodoldgicas, organizacionais e gerenciais; recursos
financeiros, materiais e técnicos; organizagdo e mobilizagdo social; mecanis-
mos institucionalizados de participagiio social; uma nova institucionalidade
competente e baseada em relacionamentos de parceria e; sistemas de informa-
¢do, comunicagio e acesso ao conhecimento.

Precisamos, por conseguinte, adotar uma nova defini¢do de planejamento
municipal sustentdvel que deixe explicitos: a. sua natureza transformadora, ou
seja, sua consideragido como processo politico dirigido de forma consciente e
inteligente & mudanga dos relacionamentos que produzem e reproduzem a po-
breza, a exclusdo social, o desemprego e as patologias ambientais; b. seu cari-
ter participativo, como processo histérico de conquista de projetos coletivos
que evolve aos atores na tomada de decisdes e controle das iniciativas, bem
como na gestdo dos recursos e atividades; c¢. sua abordagem sist€émica, multi-
disciplinar e pluridiinensional; d. seu conteido educativo, estimulando um
processo de aprendizagem social, facilitando o acesso a informagéo e possibi-
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litando a construgio da cidadania. A cidadania se cria com a participagdo orga-
nizada, ativa e critica das pessoas com relagdo a gestdo piblica, bem como com
capacidades técnicas, gerenciais, cientificas e, principalmente, compromissos;
e. sua concepegio redistributivista e sua seletividade direcionada aos segmentos
mais frageis da populagdo e; f. sua visdo integradora, ndo reduzida apenas a
dimensio econdmica.

A prética das instituicdes sempre reflete, em maior ou menor grau, os
valores, as premissas e os principios do modelo de desenvolvimento vigente.
O planejamento convencional, geralmente reducionista, vé o espago municipal
apenas como um corpo produtivo ou como uma formagdo econdmica que pre-
cisa crescer, rapidamente. As administragGes locais e os planejadores depen-
dem muito da racionalidade dos economistas, concentrando-se principalmente
nos valores quantificdveis da realidade, ignorando o fato de que a pobreza e a
exclusdo social dependem da interagdo de fatores fisicos, culturais, econ6mi-
cos, ambientais e politicos. Esse planejamento convencional, vertical, centrali-
zado, pseudoparticipativo, desenvolvimentista, tem contribuido para orientagio
dos processos de desenvolvimento local em termos estritamente econdmicos e
de forma comprometida com determinadas esferas competitivas da produgéo
regional, freqiientemente sem mecanismos que possam garantir a sustentabili-
dade social dos beneficios. Muitos dos planos microrregionais estimularam o
financiamento de grandes esquemas empresariais supostamente julgados como
estruturadores. E a elaboragiio de muitos documentos volumosos, que termina-
ram sendo arquivados ou apenas parcialmente executados.

Nos municipios nordestinos, existe uma situag@o generalizada de caréncia
de estruturas e capacidade conceitual, técnica, metodoldgica, organizacional,
informacional, administrativa e estrutural para atividades de planejamento sus-
tentdvel. Essa fragilidade dificulta a construgio de cendrios municipais futuros
e a interpretacdo de sinais de mudangas ao seu redor, impedindo a concretiza-
¢do da autonomia municipal. Os municipios ficam sem muitas possibilidades
de serem protagonistas no processo de sua prépria transformagio, permanecen-
do ameagados pela improvisagdo. Muitos municipios continuam elaborando
seus planos diretores locais de forma desarticulada com os planos mesorregio-
nais e diretrizes estaduais, gerando conflitos e turbuléncias. Com freqiiéncia, os
trabalhos de planejamento municipal, pela inexisténcia de capacidades locais,
s@o feitos com o auxilio de empresas consultoras externas que se desvinculam
dos resultados. Embora incluindo estudos da situagio social e econdmica local,
muitos dos planos municipais de tipo convencional enfatizaram os problemas
fisicos da sede municipal, na procura de um crescimento ordenado.

Em decorréncia da adogido de uma abordagem economicista da realidade
municipal, os planejadores convencionais, geralmente, acabam definindo as
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propostas apenas nos termos financeiros e técnicos, sem entender as intercone-
xOes que existem entre as vérias dimensGes, como também as expectativas
culturais dos atores envolvidos. Em matéria de desenvolvimento, nenhuma
questdo pode ser tratada de forma dissociada da dimensdo cultural. Como ne-
nhuma proposta econdmica pode ser desvinculada de sua base sociopolitica, a
realidade municipal também ndo pode ser planejada de forma isolada da reali-
dade mesorregional e estadual.

E dentro dessa visio macro/micro que surgiram os enfoques de planeja-
mento municipal integrado, tanto no nivel vertical, quanto no horizontal. Logi-
camente, 0s processos em escala local-municipal articulam-se com processos
em escala mesorregional, estadual e regional. O enfoque de integragdo vertical
parte do pressuposto de que, sendo o Brasil uma Unido Federada, com trés
niveis de governo, o planejamento municipal deve harmonizar-se com as es-
tratégias e objetivos definidos nos outros nfveis, de maneira a garantir sinergia,
coeréncia e compatibilidade de recursos e esforgos.

A realidade municipal ndo pode operar como uma pluralidade desintegrada
e desarticulada da realidade estadual. Sem um referencial estratégico maior, o
planejamento local pode traduzir uma grande heterogeneidade de processos,
com profunda discrepéncia de racionalidade e objetivos. Ap6s a Constitui¢do
de 1988, coube aos municipios orientar os processos endégenos de desenvol-
vimento. Porém, o municipio nido pode atuar como um pais independente. Do
mesmo modo que a falta de um plano de desenvolvimento municipal com ob-
jetivos claros determina agOes fragmentadas, gera conflitos, semeia improvisa-
¢do, pulveriza recursos, cria antagonismos e contribui para a ineficiéncia da
gestdo municipal, o planejamento municipal sem um paradigma orientador
corre o risco de aumentar os desequilibrios e os esforgos caéticos, carregados
de incoeréncias, com extrema tendéncia a polarizago.

A férmula ou paradigma que compatibiliza e integra tais estratégias é o
desenvolvimento sustentivel em nivel local, microrregional e estadual, coerente
com as potencialidades e recursos do espago territorial envolvido, além das
dimensdes sociais, institucionais, ambientais e politicas.
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CONCEITO, SISTEMA E PROCESSO DE
PLANEJAMENTO MUNICIPAL SUSTENTAVEL

Apelo de um agricultor

Sei que o dotd inguinora,
E tem bastante razio,

Pois quem na cidade mora
Nio vai pensa no sertio;
E por isto eu vou assim
Contd tin-tin por tin-tin
Como € que tenho vivido,
Minhas razio eu dizendo
O dot6 fica sabendo

Quanto eu tenho lhe servido.

J4 td de cabelo branco,

A cara toda incuida,

Eu lhe digo e falo franco
Nesta viage da vida

J4 td no fim do caminho;
Seu dotd, vé4 de pouquinho
Mandando de 14 pra c4,
Pra este meu cativeiro,
Uma parte do dinheiro
Que mandei daqui pra 14.

Vida Sertaneja

As vez, alegre e contente,
Quanto é tempo de fartura,
Ele diz pra sua gente:
Nossa safra t4 segura!
Mas, de repente, intristece,
Pruqué magina e conhece
Que os home de posi¢io
S6 6ia para o seu rosto

Pra ele pagd imposto

Ou votd na inleigdo.

Quando aparece um sujeito,

De gravata e palit6,

Todo alegre e sastifeito,

Como quem caga xod6,

O matuto experiente

Repara pra sua gente

E, sem medo de err4,

Diz, com um certo desgosto:

“Ele vem cobrd imposto

Ou pedi pra néis votd™.

Patativa do Assaré

Cante ld que eu canto cd

Filosofia de um trovador nordestino
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Globalizac¢io e municipio

A tendéncia a globalizagdo, demonstrada pela velocidade de circulagdo de
grandes massas de capital, junto as intensas pressdes para mundializar e homo-
geneizar a cultura materialista ocidental, reforga a preocupagio dos governos
estaduais e municipais com o futuro das sociedades locais, em particular da-
quelas assentadas em espagos caracterizados por um ambiente geoecondmico e
cultura politica reconhecidamente desfavordvel as demandas do mercado inter-
nacional. A dindmica econdmica global, impulsionada pelo mercado, sempre se
nutre da vantagem competitiva da sociedade local, procurando multiplicar a
rentabilidade. O atual processo de mudanga da economia mundial tende a
excluir do sistema pafses e municipios inteiros, ampliando a marginalizagdo
de grandes segmentos da populagdo. E a nova expressio do velho processo
de desenvolvimento desigual e combinado do capital em escala mundial.

Os novos tragos macroecondmicos surgidos a partir das transformagdes re-
centes no processo produtivo mundial, bem como o acelerado reordenamento
da economia politica nacional, via estratégias de ajuste, estdo causado impactos
desiguais e diferenciados nas diversas regies, estados, municipios e comuni-
dades do Brasil. Sem capacidade tecnolégica na base produtiva da economia,
sem acesso ao grande mercado e sem informagio e capacidade gerencial para
conduzir estratégias competitivas de crescimento, a maioria dos municipios
nordestinos tem poucas possibilidades de se integrar num mercado mundial
interdependente. Sem maiores perspectivas de serem envolvidos no sistema,
eles precisam adotar um modelo e estratégia alternativa de desenvolvimento.

Existe, em geral, um grande contraste entre a velocidade das mudangas nas
dreas de tecnologia e informag@o e a lentiddo e a incapacidade dos govemnos
locais para responder as novas oportunidades e desafios definidos pela globali-
zagdo. Nas méiquinas administrativas locais, ainda existem liderangas que ndo
conseguem enxergar o futuro, nem incubar a coragem politica de assumir 0s
riscos embutidos na construgdo das transformagdes, ficando estacionadas no
passado, mantendo processos de gestdo arcaicos que esperam ser mudados de
fora para dentro.

A localizacao do desenvolvimento

Entretanto, as politicas de desenvolvimento local, em nivel das comunida-
des e municipios, comegam a disputar espagos tanto com as politicas regionais
e nacionais de desenvolvimento, quanto com os planos de ajuste estrutural.
Cada vez mais os municipios sfo impulsionados a evoluir e modificar sua es-
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trutura organizacional, procurando encontrar algum espago de articulagdo com
o sistema global. Quase todos perguntam: qual a performance de gestao muni-
cipal que vai atender com eficiéncia as necessidades e as demandas da socieda-
de neste marco de economia global? As respostas quase sempre revelam um
evidente dogmatismo. Mesmo com a maioria da populagdo submetida aos
patolégicos reflexos da pobreza e, por conseguinte, fora do mercado e sem
poder aquisitivo, as palavras de ordem continuam as mesmas: competitivi-
dade, poder comercial e conhecimento dirigido a produg@o de riqueza.

Ao mesmo tempo em que os grandes atores hegemdnicos se dedicam a
construir o complexo de relagdes macroecondmicas e macropoliticas que me-
xem com os destinos do mundo, 0 movimento social e as entidades representa-
tivas da sociedade civil organizada estdo comegando a disputar o poder local,
estimulando processos de abertura politica e descentralizagdo. As pressdes
contra a centralizagdo autoritdria, decorrentes da entrada na arena politica de
novos atores sociais (prefeitos, sindicatos, ONGs e movimentos populares) dis-
postos a reduzir o poder centralista de comando, junto ao préprio gigantismo
insustentivel da miquina de Estado, o colapso quase generalizado das finangas
estaduais, o debate sobre politicas piiblicas ndo-governamentais, a reag@o cole-
tiva contra a corrupgdo sdo fatores que impulsionam a descentralizagdo, que
passou a ser sindnimo de transparéncia e abertura politica, construgio de meca-
nismos de controle social e participagdo democrética, bem como de eficiéncia
administrativa.

O movimento social estd passando, rapidamente, da fase de luta reivindi-
cativa, historicamente condicionada pelo autoritarismo, a fase propositiva, con-
dicionada pela redemocratizagdo, tomando consciéncia que no nivel da comu-
nidade, do bairro e do municipio é possivel influenciar nas decisGes. A socie-
dade e o goveno local possuem caracteristicas que permitem e estimulam o
processo democrético: proximidade das comunidades, maior conhecimento dos
problemas locais, maior facilidade de didlogo entre atores sociais, menor
escala de negociagdo, maior sensibilidade pela situagio de pobreza, maior
capacidade de controle da gestdo piblica e menor angiistia burocritica. Na
verdade, a cada dia amplia-se a brecha, ideol6gica e prética, entre o Estado
central, que se torna mais andnimo e distante, e o municipio, que se apresenta
como o tinico dominio real, fora da familia e da comunidade, no qual as pesso-
as podem agir diretamente. Manifesta-se um encontro dialético de tendéncias
macro e micro. No processo global, as forgas econdmicas condicionam o com-
portamento politico, enquanto no nivel municipal o movimento politico, a par-
ticipagdo social e o exercicio da cidadania iniciam os passos dirigidos a reorga-
nizagio produtiva. No quadro do desenvolvimento sustentédvel, é indiscutivel
que a natureza capitalista do Estado central, dominado ou influenciado pelos
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atores com meios materiais para operar em escala mundial, dificilmente pode
ser modificada, sem transformagdes na estrutura de poder. Otamar de Carvalho
pergunta: Com que forgas se conta para mudar a natureza do Estado? Apenas
com agdes de desenvolvimento, partindo do governo local, mas atuando sob
outra perspectiva.

Que fazer perante os cendrios sociais e ambientais insustentdveis condicio-
nados pela légica dominante do crescimento quantitativo? Continuamos no
mesmo caminho, a toda velocidade, até destruir as bases de nossa prépria so-
brevivéncia, ou mudamos o rumo? Como sair da encruzilhada? Precisamos,
sem diivida, pensar globalmente e atuar localmente. A contraface da globaliza-
¢30 ndo pode ser a uniformizagio mundial do mesmo modelo de desenvolvi-
mento. A resposta a abertura econdmica externa € a abertura politica interna.
Para os pequenos municipios do Brasil, que expressam uma grande diversida-
de, a globalizagio traduz, a0 mesmo tempo, ameagas e oportunidades. Os mu-
nicipios com capacidade sistémica para competir, com vantagens competitivas,
podem articular-se aos fluxos globais. Para os municipios sem potencial, por
outro lado, o destino pode significar ainda mais exclusio.

Como queremos viver?

Nem todos os municipios tém potencialidades e capacidades competitivas
para se articular nos mercados globais. Existem muitos municipios pobres, pe-
quenos e deprimidos, cuja situag@o se assemelha a dos segmentos excluidos
que precisam de recursos externos de cardter compensatério. Os espagos muni-
cipais considerados pouco competitivos e, na perspectiva do mercado, invidveis
para participar nos fluxos globais de capital, informagio e tecnologia precisam
desenhar novas politicas de desenvolvimento, a luz de postulados de eqiiidade
social, sustentabilidade ambiental, viabilidade econémica e autodeterminagéo
politica. Precisam, antes de mais nada, repensar seus valores e estratégias de
desenvolvimento, mudando suas priticas e posturas. A transformagdo desses
municipios em sociedades justas, participativas e sustentdveis constitui um pro-
cesso complexo que envolve mudangas multidimensionais, dentro e fora do
espago municipal. Ainda no contexto da economia global, ndo se trata de correr
desesperadamente para alcangar a condi¢do socioecondmica presente € o nivel
de consumo das sociedades modernas chamadas de “Primeiro Mundo”. E sim-
plesmente impossivel alcangar o “desenvolvimento” da forma como ele € inter-
nalizado pela cultura materialista ocidental.

A pergunta fundamental é: como queremos viver, individual e coletiva-
mente? Certamente, esta pergunta é mais importante do que o questionamento
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imposto pelas tendéncias econdmicas globais, cuja principal preocupagdo é
como competir, aproveitar as brechas do mercado e ficar entre os primeiros.
O desenvolvimento sustentdvel ndo depende da competitividade, conceito um
tanto simplista, mas da capacidade das pessoas e dos grupos sociais para enten-
der e manejar com responsabilidade e eficiéncia as circunstincias em que €
produzida e reproduzida a vida humana. A estratégia de desenvolvimento de
cada municipio, essencialmente, surge do sistema de valores culturais e politi-
cos que definem a missdo da sociedade e da natureza. Sem resposta a pergunta
de como queremos viver, ficamos enclausurados nos modelos convencionais,
nas mesmas finalidades e principios orientadores. Significa que a consciéncia
social ainda ndo estd preparada para questionar as vulnerabilidades do atual
padrio de desenvolvimento.

Um novo paradigma

A idéia central no conceito de desenvolvimento sustentdvel é a de perma-
néncia e durabilidade dos beneficios, criando condi¢Ges para a sociedade sus-
tentar-se ao longo do tempo, preservando a capacidade produtiva dos recursos
naturais, assegurando viabilidade econdmica e melhora substantiva na qualida-
de de vida, bem como promovendo eqiiidade como principio de convivéncia
social. A abordagem do desenvolvimento sustentdvel surge como um novo “pa-
radigma” para orientar a gestdo local, um ideal a ser perseguido, uma atitude
responsivel diante das geragOes presentes e futuras, considerando a diversidade
social, cultural e geoambiental, procurando encontrar solugdes especificas para
problemas e necessidades especificas. A sustentabilidade no desenvolvimento é
uma nogdo integradora, rica e de grande poder orientador, indispensdvel para
fomentar condigdes de autogestdo comunitdria, entendida como capacidade dos
atores sociais para tomar decisGes a respeito dos diversos aspectos que atingem
suas proprias vidas.

Nesse sentido, o processo de planejamento municipal para o desenvolvi-
mento sustentdvel permite nortear o sentido das mudangas locais, visando me-
lhorar as condiges de sustentabilidade econdmica, social, ambiental e politica
dos espagos municipais. Em outras palavras, permite definir as orientagdes e o
modo alternativo em que, dentro de um determinado espago municipal, os ato-
res sociais e institucionais se organizam, definem seus problemas, identificam
suas prioridades e fixam recursos técnicos, materiais e financeiros, com o obje-
tivo de responder as perguntas sobre o qué, quando, para quem e COmOo promo-
ver modificagdes estruturais. Sendo participativo, além de explicitar os objeti-
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vos de forma coletiva, o planejamento sustentdvel possibilita aprofundar o sen-
so de responsabilidade social, fazendo nascer uma atitude de preocupagao sobre
a situag@o presente e futura do municipio, bem como estimulando a capacidade
potencial dos atores sociais para avaliar e formular solu¢Ses para seus proprios
problemas e necessidades, junto com o governo municipal.

Apostando nas capacidades e potencialidades locais

Em principio, o desenvolvimento de todo municipio depende tanto de seus
préprios recursos e potencialidades, quanto dos relacionamentos socioecond-
micos e das aliangas politicas com outros municipios. Entretanto, a abordagem
do desenvolvimento sustentdvel conduz a uma €nfase no aproveitamento das
potencialidades e das capacidades locais. O futuro da sociedade local passa a
ser entendido como um fruto sadio que se cultiva pela participagio, envolvi-
mento, solidariedade, informagao e agdio dos atores sociais. Em tal perspectiva,
os munieipios precisam perceber-se como 0s principais protagonistas no pro-
cesso de sua prépria transformag@o. Precisam reconhecer a capacidade potenci-
al das comunidades locais e dos atores sociais para a anélise de seus préprios
problemas e necessidades, enquanto procuram informagio e apoio técnico e
financeiro para complementar e orientar suas estratégias. A abertura demo-
crética, a parceria institucional, a descentralizagio e o planejamento estraté-
gico municipal, com a participagdo da sociedade civil organizada, podem fazer
nascer alternativas sustentiveis, de onde prevalecem o senso de impoténcia e a
incapacidade para responder as necessidades da sociedade. Sem alternativas,
sem capacidades financeiras para construir potencialidades, os municipios po-
bres perdem gradativamente identidade. No campo social, ficam condenados a
dependéncia de programas compensatérios, incapazes de modificar as assime-
trias e orientar a sociedade para condigdes de eqiiidade e sustentabilidade.

Planejamento centralizado e sociedade fragmentada

A histéria da administragio municipal no Nordeste do Brasil revela muitos
exemplos de planos municipais formulados e executados conforme o estilo
de governo de cada prefeito. Em geral, nessa regifio, ndo existe uma cultura
de planejamento municipal, nem tradi¢@o para sustentar um trabalho institucio-
nalizado de planejamento, capaz de definir objetivos, diretrizes intersetoriais e
espaciais, bem como estratégias de desenvolvimento. O planejamento regional
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de tipo centralizado ainda € caracterizado por um comportamento institucional
mendicante e dependente, no qual as diversas agéncias publicas, encarregadas
da implementagio dos diversos programas, lutam pelo acesso a uma parcela do
empréstimo-divida. As articulagGes sdo feitas quase exclusivamente entre as
entidades puiblicas, por meio de “anéis burocréticos” ligados as esferas deci-
sérias do poder central. Os municipios ficam fora deste jogo clientelista ins-
titucional e, por conseguinte, do habitual desvio burocrético de recursos.

Entretanto, a maioria dos planos municipais, chamados de planos diretores,
foi destinada a dar resposta a problemas setoriais, particularmente de infra-
estrutura fisica urbana, procurando construir alguma racionalidade técnica que
ordene o processo de urbanizagdo. Acompanhando o movimento de redemo-
cratizagdo, além dos convencionais planos diretores de tipo setorial e urbano,
muitos governos locais tomaram a iniciativa de elaborar planos baseados na
participagio da comunidade, nas decisdes e na solugdo de problemas priori-
tdrios. Surgiram, nessa conjuntura, modelos de planejamento local democriti-
co, baseados na consulta popular, que pressupunham a organizagdo e a mobili-
zagdo da populagio e a vontade politica de descentralizar ou distribuir o poder
de decisdo. Nesse sentido, muitos prefeitos passaram a promover e dinamizar a
formacao de associagdes, tanto nas dreas urbanas como nas rurais.

Mas o associativismo promovido pela cultura politica dominante ficou
contaminado pelo assistencialismo. As estratégias dirigidas 2 comunidade vira-
ram intervengOes dispersas, sem capacidade de integragdo com decisdes em
nivel municipal, como tiros de espingarda feitos por cegos. Atomizadas pelo
clientelismo, as comunidades rurais ficam passivas e isoladas, como minorias
distantes do poder decisério. A estratégia convencional de desenvolvimento
comunitdrio fragmenta a sociedade rural, a desorienta a respeito dos objetivos
comuns, abandona suas questGes estruturais, consolidando um senso e uma
consciéncia de subalternidade. O desenvolvimento comunitdrio convencional
deixa quase intactas as estruturas de pobreza rural, contribuindo em nome da
participagdo constrangida, para que as comunidades permanegam a margem das
esferas decisérias. A visdo conjunta dos problemas municipais e regionais de-
saparece, cada comunidade fica acreditando que estd participando, sem perce-
ber que ndo se articula, nem tem poder real para impulsionar mudangas mais
abrangentes. Essa fragmentag¢do impede a mobilizagdo popular em nivel muni-
cipal e fortalece o clientelismo, servindo como estratégia de poder dominante
para sustentar as democracias fechadas. As comunidades trabalhadas pelo as-
sistencialismo, ainda que vivenciando algum tipo de participag@o, ndo logram
construir um processo ampliado de mudangas, ficando confusas, bloqueadas
entre o conformismo e a resisténcia, a submissio e a revolta.
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Sistemas sociais e produtivos mais autonomos

O planejamento do desenvolvimento sustentdvel € instrumento de grande
importancia para construir um novo futuro para os municipios. Baseado no
conceito de sustentabilidade, pode ser, em ampla medida, um mecanismo ade-
quado para criar sistemas sociais e produtivos mais autbnomos, reconhecendo o
potencial cultural das comunidades locais, visando 2 satisfagdo das necessida-
des humanas bésicas e 2 superagio das condigdes de pobreza extrema. Ndo hd
desenvolvimento quando os beneficios econdmicos de um plano sao anulados
por efeitos negativos sobre a qualidade da vida e o meio ambiente, pior ainda
quando as populagdes interessadas sio excluidas da esfera de tomada de deci-
sdes. Como pensar em desenvolvimento sustentdvel se a classe politica ndo
distribui poder e se o paternalismo continua alimentando relacionamento de
subalternidade? Trata-se de promover um desenvolvimento endégeno, baseado
na identificagfo das potencialidades locais de recursos, em municipios especifi-
cos, procurando descentralizar a gestdo, bem como organizando, informando e
capacitando os atores sociais para um adequado gerenciamento dessas po-
tencialidades.

Esse cendrio exige esforgos de moderizagdo institucional, descentraliza-
¢do politico-administrativa e democratizagio do governo local. Exige também
mais capacidade gerencial e habilidades técnicas para desenhar e orientar os
processos de desenvolvimento, um método de governo participativo baseado na
distribui¢do do poder, a construgdo de uma nova institucionalidade capaz de
fortalecer parcerias e romper com procedimentos autoritérios, além do envol-
vimento dos vdrios atores coletivos no processo decisério.

Governo local e planejamento

O planejamento municipal envolve um processo permanente e simultineo
de mobilizagdo social, de didlogo, de diagnéstico, de proposigdes, programagio
e implementagdo: anélise dos problemas basicos em vérias dimensdes, das prio-
ridades e das vantagens, restri¢des e potencial de recursos endégenos. Que tipo
de sociedade e base econdmica municipal podemos construir em fungdo dos
recursos e potencialidades locais e de acordo com os cendrios elaborados?
Quais s3o os esforgos e parcerias que os diversos atores sociais e institucionais
devem realizar para superar as condi¢gdes de pobreza e, ainda, para que a sa-
tisfagdo das necessidades bésicas seja o principal objetivo da sociedade mu-
nicipal? Que informagdo e que tipo de conhecimento especializado serdo
necessdrios para concretizar o processo de planejamento? Como mobilizar o
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apoio da sociedade local e a participacfo efetiva da sociedade civil organizada?
O que precisa ser priorizado e o que pode ser adiado? Que aliangas politicas
serdo indispensdveis para viabilizar o plano e os programas? Que modelo de
gestdo e que mecanismos de participagdo serdo necessdrios para organizar e
viabilizar todo o processo?

Governa de forma sustentdvel quem prioriza o planejamento e, necessa-
riamente, planeja de forma participativa quem quer governar para construir
uma sociedade sustentdvel. Toda administrag@o publica municipal que pretenda
ser bem-sucedida precisa preparar-se e organizar-se adequadamente para con-
duzir um processo de planejamento que promova transformagdes, conciliando o
crescimento econdmico com a gestio racional dos recursos naturais, garantindo
eqiiidade e melhor qualidade de vida para todos.

O planejamento democritico do desenvolvimento municipal e a imple-
mentagdo de estratégias baseadas no conceito de sustentabilidade podem ser
instrumentos de transformagdo da realidade local. Os planos podem construir
futuro, no sentido que planejar traduz a escolha de um caminho de mu-
danga, entre vérios outros disponiveis, incluindo os decorrentes da im-
provisagdo. E possivel argumentar que o planejamento estratégico é um ins-
trumento para manejar as mudangas, garantindo a consecugio dos resultados
mediante o acompanhamento. Nenhum objetivo pode ser atingido, ainda que
definido coletivamente, sem acompanhar a execugido das agdes. Por isso,
todo planejador desvinculado dos resultados assemelha-se a0 médico afasta-
do do paciente depois da cirurgia.

Entretanto, a imagem de uma sociedade sustentdvel é o primeiro cenério a
ser definido. A questdo bésica é a de como organizar o processo de planeja-
mento municipal para que ndo signifique apenas a formulagdo de um docu-
mento que justifique investimentos, satisfazendo compromissos politicos, obri-
gagdes legais ou interesses econdmicos. A construgiio do futuro municipal tem
que ter outro significado, quer dizer, o de procurar outro caminho societal, par-
tindo de outra 16gica e conceito de desenvolvimento, que privilegie os objetivos
de qualidade de vida, eqiiidade e sustentabilidade ambiental. A realidade socio-
econdmica local e, por conseguinte, o futuro municipal sempre sdo enxergados
de diferentes modos pelos vdrios atores sociais. Este ideal — a sensibilidade com
os temas ecoldgicos, culturais e sociais — ndo nasce do processo de planeja-
mento, mas da postura ideolégica de cada segmento social que atua dentro des-
sa realidade, particularmente dos planejadores. E preciso efetuar um trabalho de
educagdo e sensibilizagio.

No pensamento econdmico dominante, por exemplo, a economia deixa de
ser um meio e passa a ser um fim, consagrando o individualismo e o consumo
material, bem como valorizando o conflito como motor de competitividade.
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Nessa abordagem, a vida cultural aparece como um acontecimento periférico
aos processos econdmicos. Planejar, partindo dessa viséo, nada ou pouco muda,
pois os resultados geralmente revelam uma ag@o politica consciente de manter
as desigualdades e os relacionamentos estruturais. O planejamento convencio-
nal, simplesmente, ndo pode fugir dos célculos econdmicos e das técnicas de
politica quantitativa, para cair no mundo cultural dos pobres, definido como
initil e marginal para o processo de acumulagio. Os arquivos institucionais
estdo repletos desses planos convencionais, que nio mudaram a situagio de
desigualdade social das populagGes qualificadas como beneficidrias.

Passos e momentos do planejamento municipal

Visto como atividade coletiva dirigida & procura da sustentabilidade, o
processo de planejamento municipal deveria ser orientado considerando alguns
momentos sucessivos e simultineos, a saber:

a. O momento da mobilizagdo e sensibilizagdo coletiva mediante dis-
curso transformador que permita articular a sociedade politica e civil
em torno da necessidade de promover mudangas. Todo planejamento
estratégico visa influir no futuro e tenta prevé-lo de forma sistemati-
ca. Por isso, € conveniente definir o desenvolvimento sustentivel
como uma nova missio do governo local, capaz de orientar seus es-
forgos e organizar a distribui¢do dos recursos disponiveis. O governo
municipal inicia o processo, informando a sociedade local sobre a sua
missdo, procurando construir um clima de credibilidade, transparén-
cia e otimismo nas transformagdes. E o momento de compatibilizar
0s compromissos politicos, caso realmente existam, com as reivindi-
cagdes coletivas, traduzindo para a sociedade civil uma nova visdo do
futuro. Os encarregados da coordenagio do processo de planejamento
devem ter credibilidade e capacidade de articulagdo. Sem vocagdo
politica € muito dificil sustentar um processo de planejamento parti-
cipativo. Para chegar ao objetivo previsto — o plano municipal - €
preciso ter determinagdo, coragem para corrigir erros, bem como
energia para acompanhar a marcha do processo.

No caso de Pernambuco, como induzir os que tomam decisdo
em nivel municipal a atuarem em harmonia com a estratégia estadual
de desenvolvimento sustentdvel? Como alterar a forma de pensar e
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agir das camadas politicas localizadas nas esferas decisérias? Como
desmascarar a prética e os discursos que fragmentam as comunidades
e ndo conseguem romper com o circulo vicioso da pobreza rural?
Como reajustar a abordagem clientelismo dos programas de desen-
volvimento governamentais e articular os esforgos da institucionali-
dade local, procurando atender a problemética estrutural dos pobres?

b. O momento de avaliar o potencial de transformagdo em fungdo
do conceito de sustentabilidade. Nio € possivel definir uma estra-
tégia e uma politica local de desenvolvimento sem uma anélise da
situagdo social, econdmica, politica, ambiental que se busca trans-
formar, bem como das potencialidades, recursos e limitagdes. Bus-
ca-se conhecer com relativa profundidade quais sdo os problemas
prioritdrios a enfrentar, as demandas e as reivindicagdes dos diver-
SOS grupos ou segmentos sociais, as pressdes feitas ao governo lo-
cal e estadual. E a fase inicial de preparagio do plano, na qual se
estuda, dialoga, pesquisa e analisa tudo o que se tem que conside-
rar para levar adiante um programa de agio, baseado em decisdes
fundamentadas no diagnéstico. Neste momento, o estudo do terri-
tério, por meio do zoneamento agroecolégico, é fundamental.

E também indispens4vel fazer leitura do marco econdmico e po-
litico regional, dentro do qual operam os processos econémicos mu-
nicipais, e identificar quais as for¢as que podem afetar ou impulsionar
o desenvolvimento local. Trata-se de formular cenérios e de identifi-
car as possibilidades e as limitagdes do governo local para impulsio-
nar transformagdes, avaliando o potencial, a qualidade e quantidade
de recursos e capacidades.

¢. O momento de decidir pela abertura politica e institucionalizar
mecanismos de didlogo e participagdo (Conselhos, Comités, Mesas
de Negociagdo, etc.). O planejamento local precisa ser mobilizador, o
que significa ndo apenas envolver todos os atores sociais, mas tam-
bém aumentar o poder (empowerment) dos segmentos socialmente
excluidos. Qualificar o planejamento de participativo ndo significa
apenas utilizar um modismo imposto pelo novo discurso desenvolvi-
mentista, preocupado com as aparéncias, ou seja, valorizar apenas a
embalagem sem se preocupar com o conteiido, procurando viabili-
zar agOes de desenvolvimento que ndo causem transformagdes.
Esta interpretagcdo apaga o contetido politico do planejamento. Par-
ticipar significa tomar parte nas decisdes e ndo apenas ser informado,
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consultado ou receber parte de algum recurso (esmola). Os grupos
sociais excluidos comegam a descobrir que decidir € ter poder. E in-
dispensdvel que se organizem novas préiticas microdemocréticas, que
se resgate a solidariedade e se construam novos relacionamentos, fa-
zendo com que elas operem em fungdo da qualidade da vida e do
equilibrio ambiental, e ndo mais para um simples aciimulo capitalista.
O planejamento municipal tem que ficar a servigo do homem, e nio o
inverso.

Quais as formas organizativas especificas e os mecanismos me-
diante os quais é possivel promover a participagio social? Como
sustentar a conciliagido de objetivos quando se planeja de forma parti-
cipativa? Como assegurar que os que participam, em nome de comu-
nidades e organizagdes da sociedade civil e do governo local, sdo le-
gitimos representantes? A cultura politica tradicional tende a confun-
dir mobilizago social (reunides para informar sobre as decisdes) com
participagdo social. A histéria do movimento social democrético re-
vela que se ndo se passa da mobilizagdo & tomada de decisdes, todo
esforgo organizacional se dilui, criando grandes frustragdes.

Pautadas em critérios de transparéncia administrativa, priorizan-
do os interesses das comunidades excluidas, com o compromisso de
facilitar a governabilidade, algumas prefeituras tém criado canais de
participagdo politica para os atores locais. Além dos conselhos setori-
ais jd institucionalizados, a prética democrética desses municipios ge-
rou comissées comunitdrias, comités populares, féruns e consethos
municipais de desenvolvimento. Algumas Leis Orgénicas municipais
criaram Conselhos, com fung¢des consultivas, fiscalizadoras e delibe-
rativas. Entretanto, muitos destes mecanismos existem apenas no pa-
pel, esperando normas posteriores que os regulamentem, e muitos
também ficam prefeiturizados, operando como plataformas que ape-
nas legitimam as decisdes dos prefeitos. Além do mais, o sistema
municipal permambucano apresenta uma situagdo de fragmentagio
desses canais de participagdo. Na perspectiva de acesso a recursos,
alguns prefeitos cuidaram em estruturi-los rapidamente de acordo
com seu estilo de governo, sem nenhuma discussdo com as comuni-
dades. Existem vdrios programas setoriais que procuram viabilizar
suas propostas por meio de Conselhos, sem uma gestio de interde-
pendéncia miiltipla, criando fragmentagio e duplicidade.

Os Conselhos Municipais podem cumprir uma fungdo descen-
tralizadora dos processos decisérios locais de primeira ordem e con-
vertem-se em instrumentos que podem estimular a democratizagdo do
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poder local. Esses Conselhos podem operar como plataformas locais
de decisdo, ndo apenas para concretizar a formulagdo do plano, mas
também para garantir sua execugdo. A expectativa € de que os muni-
cipios se transformem no ambito onde possa acontecer a redistribui-
¢do do poder, contribuindo para mudangas na cultura politica. Os
Conselhos podem virar esferas, nas quais os diversos atores sociais
dialogam e influenciam nas decisdes das politicas publicas locais,
complementando o trabalho das instincias politicas convencionais
(Camaras de Vereadores). Os Conselhos ndo gavernam, néo legis-
lam, mas transmitem demandas de grupos sociais que ndo encontram
canais alternativos de representagio fora do atual sistema de partidos.
Eles funcionam, essencialmente, coma 6rgdos de discussdo, controle,
opinido e comunicagio social.

e. O mamento de elaborar o plano do plano municipal, ou seja, de
organizar e programar as atividades e os recursos indispensiveis para
cristalizar o processo de planejamento. A efetividade do planeja-
mento estratégico depende, em grande parte, da efetividade dos téc-
nicos que o conduzem. Ser4 necessdrio repassar conhecimentos, ho-
mogeneizar conceitos e dar ferramentas tedricas e metodoldgicas que
permitam concretizar o processo de planejamento. E preciso criar ca-
pacidades técnicas locais para a andlise e o processamento da infor-
magdo. Os municipios precisam estabelecer uma estrutura minima de
técnicos que possam trabalhar como catalisadores numa modalidade
de planejamento participativo, organizando o processo, preparando
relatérios, programando os féruns, o levantamento e a anélise da in-
formagdo. E necessdrio provocar o surgimento de capacidades e au-
tonomia local de planejar e implementar agdes para o desenvolvi-
mento sustentdvel. Essa equipe provocard reunides de trabalho em
nivel municipal, incorporando os atores envolvidos no processo de
planejamento, procurando articular o apoio técnico indispensével
para complementar as atividades pragramadas.

A metodologia de planejamento proposta privilegia o processo
de produgio conjunta de conhecimento e alternativas, centrado na
relagdo equipe técnica/conselhos municipais, que respeita as inter-
pretacdes e os saberes, e elabora cendrios e navas saberes. A reali-
dade social sempre € elaborada pelas atores que dela participam. O
diagnéstico municipal, necessariamente, deve-se fazer com a partici-
pagio da sociedade civil. E preciso fazer uma leitura da forma como
os diversos atores percebem e interpretam sua prépria realidade. De
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alguma maneira, a equipe técnica e os facilitadores do processo de-
vem capturar a racionalidade dos grupos populares, procurando dis-
tinguir entre preconceitos e falsas concepgoes, de um lado, e os dese-
nhos objetivos, de outro. Também devem repassar as informagdes
disponiveis e ajudar a ordenar os conhecimentos expressados pelos
atores. Partindo da troca de informagGes, os participantes precisam
construir um quadro de prioridades. Para a escolha das ag¢des priorita-
rias, € indispensdvel hierarquizar os problemas com base em critérios
elaborados coletivamente, como a urgéncia do atendimento ou a gra-
vidade do impacto social na maioria da populagio. Definidas as prio-
ridades, é preciso formular os objetivos gerais a serem alcangados. A
eficicia desse processo depende muito do envolvimento e compro-
misso dos prefeitos e dos atores locais com as propostas de desenvol-
vimento e com a sua implementagdo. Depende também de uma gran-
de carga de paciéncia para lidar com as turbuléncias sociais decor-
rentes do processo participativo, mediando entre as pressdes do coti-
diano e as necessidades de longo prazo.

f. O momento de escolha das prioridades e formulagao dos objetivos
municipais para alcangar a desenvolvimento sustentdvel. Estes abje-
tivos ndo devem representar apenas uma lista de vontades coletivas.
Eles devem ser factiveis, dentro das restriges existentes no muni-
cipio, em termos de tempo, capacidades técnicas, recursos naturais
e possibilidades de financiamento. Em outras palavras, ndo é con-
veniente ter mais objetivos do que meios, capacidades e recursos para
atingi-los. A escolha de cada alternativa de solugéio quase sempre tra-
duz uma decisdo crucial, no sentido de que os atores sociais envolvi-
dos geralmente passam a conviver com a mesma aa longo da imple-
mentagdo. A escolha de alternativas estd associada a definigdo de es-
tratégias e mesmo aa desenho de modelos de gestdo especificos.
Cada estratégia representa um caminho a ser percorrido para a reali-
zagdo dos objetivos, passando por metas e a¢cdes determinadas.

Estas metas quantificadas expressam-se por meio de projetos es-
pecificos organizados sob a forma de programas de desenvolvimento
municipal. As alternativas de agio precisam ser pragramadas, partin-
do das seguintes perguntas: Que fazer? Por qué? Quanto? Quando?
Como? Onde? Quem?

E assim que nasce um plano municipal de desenvolvimento sus-
tentdvel. Materializa-se num documento que define as orientagdes e
os objetivos, nos quais se sistematizam e se justificam as decisGes
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tomadas coletivamente, indicando as atividades que devem ser exe-
cutadas, os tempos, 0s recursos, as responsabilidades, os modos e as
maneiras de conduzir os processos de implementago.

g. O momento de reformular o papel do governo local, construindo
um modela de gestdo e sistema de acompanhamento das agdes pla-
nejadas baseado na parceria. A gestdo em parceria diz respeito a uma
nova maneira de conceber a coisa piiblica e as relagdes entre atores
sociais e institucionais. A gestdo piblica participativa tem a ver com
novos principios, préticas e técnicas de cooperagdo, procurando um
maior envolvimento dos atores sociais nos processos de implementa-
¢do e controle. O gerenciamento de processos de desenvolvimento
sustentdvel ndo pode ficar no esforgo e na vontade exclusiva dos pre-
feitos. Esse tipo individualista de gestdo quase sempre reproduz os
tragos mais negativos da cultura politica tradicional, que s@o o perso-
nalismo, o clientelismo, o paternalismo e o particularismo. E o mito
do medo ou a ameaga de perda do poder, precisamente quando a
sustentabilidade politica depende da capacidade de distribui-lo.

Isto traduz a necessidade de estabelecer e manter mecanismos
de informagdo que permitam o confronto entre as metas propostas
e os resultados alcangados. Para criar sinergia de recursos, é preci-
so romper com a cultura de trabalho institucional isolado, procu-
rando atuar de forma integrada. Precisam desenvolver capacidade
técnica e politica para captar recursos financeiros para utiliz4-los
de acordo com as prioridades municipais. Historicamente, a maioria
dos municipios nordestinos sempre viveu numa situagio de depen-
déncia vertical diante de suas demandas técnicas e financeiras, e
também decorrente do centralismo, uma inaptiddo para criar redes
ou consércios que possam aumentar suas capacidades de negocia-
¢do. Como vimos, apés escolhidas as alternativas no processo de
planejamento, é necessdrio avaliar os recursos materiais e financei-
ros indispensdveis a consecugdo dos objetivos.

E necessério institucionalizar as atividades de planejamento
municipal, visando dar continuidade aos esforgos de mudanga es-
trutural. Na institucionalizagio do planejamento, a socializagdo das
informagGes e conhecimentos para as entidades da sociedade civil
¢ fundamental. A nova institucionalidade é condigdo necessdria
para consolidar a descentralizagdo.
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O especialista em método de planejamento

Qual o papel do planejador e do estrategista? Planejar o desenvolvimento
sustentivel na escala municipal &, sem diivida, um trabalho complexo e contra-
ditério, ndo apenas pela multidimensionalidade da abordagem, mas pela exi-
géncia de mobilizagio social . Isto pressupde, entre outras coisas, o estabeleci-
mento de um novo método participativo de planejamento e prética de cidada-
nia, capaz de dinamizar as capacidades internas, aproveitar ou criar potenciali-
dades, concretizando parcerias. Como vimos, o desenvolvimento municipal, a
pobreza rural e a falta de oportunidades de trabalho produtivo s6 podem ser
enfrentados em uma relagdo de parceria entre a sociedade civil e o Estado, ou
seja, no estabelecimento de compromissos, onde as partes assumem suas res-
ponsabilidades.

A complexidade do trabalho de planejamento municipal sustentdvel ndo
significa que o processo fique restringido ao esforgo técnico dos especialistas.
E preciso desmistificar o papel destes técnicos que, via de regra, ndo assumem
compromissos com as causas de interesse popular, ficando desvinculados dos
resultadas e produzindo planos caros e sofisticados e, geralmente, inoperantes,
por serem feitos enclausurados nos gabinetes. Um especialista em planeja-
mento municipal sustentdvel ndo precisa ser necessariamente um especialista
em planejamento, mas, basicamente, em desenvolvimento rural e urbano sus-
tentdvel e, particularmente, em método de planejamento. O planejamento mu-
nicipal sustentdvel é um processo participativo, ou seja, planejamento feito
pelos atores sociais envolvidos, com apoio dos especialistas em método de pla-
nejamento.

Geralmente, para concretizar uma determinada agio do processo de pla-
nejamento, € preciso contar com a participa¢do de um conhecimento especiali-
zado. Todos os atares envolvidos simplesmente ndo podem entender de todos
os aspectos sociais, econdmicos, ambientais, tecnolégicos, institucionais e po-
liticos que operam de forma interdependente. A andlise de solos, por exemplo,
diz respeito a um trabalho e a capacidades especificas, mas a escalha das alter-
nativas de uso produtivo e sustentdvel deste recurso &, necessariamente, uma
decisdo de natureza socioecon0mica que ocorre na arena politica. Todo plano
de desenvolvimento municipal precisa de conhecimentos especificos. Entre-
tanto, nenhum especialista pode substituir o movimento social, ou seja, o esfor-
¢o coletivo que constri alternativas e decisdes legitimas. Ninguém pode, nem
deve, planejar sozinho, caso esteja preocupado com os resultados. O especia-
lista em método de planejamento é, de alguma forma, um estrategista com
visdo de futuro que arienta os trabalhos, esclarece os debates, oferece com-
preensdo sobre os fendmenos, mobiliza apoio, ajuda na andlise e ordena-
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mento das informagdes, contribui para a definigio de critérios de escalha das
prioridades, estimula o didlogo e procura o consenso.

A racionalidade do planejamento convencional

O futuro da sociedade local sustentdvel ndo se encontra a nossa espera.
A sustentabilidade precisa ser construida coletivamente, mediante politicas e
acOes estratégicas concebidas a partir de diagnésticos multidimensionais, que
tornem transparentes os problemas e as potencialidades, bem como construindo
cendrios que permitam enxergar a longo prazo, esclarecendo as tendéncias e o
que pode acontecer no espago municipal e mesorregional. O desenvolvimento
sustentdvel € um produto da atividade humana que depende da abertura demo-
crética, do acesso as informagdes, da modernizagéo e parcerias institucionais,
como também da mobilizagdo e participagdo social. S6 assim € possivel afirmar
e reafirmar o compromissa social com o futuro.

Entretanto, no dominio do planejamento convencional, 0 compromisso
com o futuro associa-se a finalidades que se preocupam apenas com a obteng¢éo
de lucros e privilégios ou, simplesmente, com a satisfagido de interesses parti-
cularistas. Nesta visdo, o trabalho de planejamento aparece como um exercicio
racional que privilegia os aspectos técnicos, permanecendo no terrena do quan-
tificdvel e rentdvel. Assim, a construgdo do futuro fica sob responsabilidade dos
especialistas das firmas consultoras, nas quais, geralmente, ndo se questionam
as causas dos problemas, criando-se um divdrcio tripartite entre a cultura, a
politica e a técnica.

No dominio do planejamento convencional, também acontece um distan-
ciamento entre 0 momenta de elaboragda e a fase de implementagio do plano.
Esse corte no processo decorre do pensamento mecanicista, bem como da visdo
burocritica ainda incubada nos modelos centralistas de administragio piblica.
No palco desse tragico processo de planejamento, surge um grupo de atores
técnicas, treinados ‘“cientificamente”, que sdo os que pensam, atuando junto a
outro grupo de autoridades, treinadas “partidariamente”, que sdo as que deci-
dem, dominando um grupo de comunidades, treinadas “assistencialmente”, que
sdo as que fazem certas atividades, para se tornarem beneficidrios. A cultura
politica dominante legitima este divércio entre pensar o plano, decidir sobre os
objetivos do plano, fazer o plano e ter acesso aos beneficios do plano. Na reali-
dade, o pensamento racional nunca expressa uma perspectiva despolitizada ou
neutra. Muitos dos planos convencionais revelam e legitimam os interesses das
grupos sociais dominantes. Entretanto, quase sempre sdo redigidos pela tecno-
burocracia, em name do povo, do bem-estar coletivo, do interesse nacional, da
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competitividade e, ainda, da “sustentabilidade” em voga, baseados num discur-
so politiqueiro e populista que deve ser demistificado.

Planejamento participativo do desenvolvimento municipal

O conceito de planejamento municipal diz respeito ao processo técnico-
politico que permite a identificagio de objetivos, alternativas e agbes que de-
vem ser executados pelo governo local, junto as comunidades e atores sociais
envolvidos, visando atingir o desenvolvimento sustentdvel. O trabalho de pla-
nejamento, além de minimizar o risco da improvisagéo, possibilita a sistemati-
zagio consciente de um conjunto de decisdes que servem para orientar as agdes
futuras do municipio. O processo de planejamento municipal do desenvolvi-
mento sustentdvel é basicamente uma tarefa coletiva, baseada no principio da
solidariedade, entre o governo local (Estado) e a sociedade civil organizada
(comunidades, associagGes, ONGs, empresas privadas, sindicatos, etc.). Ao go-
verno local corresponde guiar, mediante planejamento, a formulagdo da estra-
tégia local de desenvolvimento, bem como estabelecer a responsabilidade entre
este e as demais instituicdes da sociedade. Dentro de uma perspectiva demo-
crética, por conseguinte, o impacto transformador desse processo estd condici-
onado, em grande parte, pela capacidade do Estado para estimular a participa-
¢do social e o envolvimento da variedade de atores sociais. Planejar a sustenta-
bilidade ndo é apenas um esforgo de racionalidade técnica que visa garantir a
factibilidade de agGes e projetos, mas, principalmente, um didlogo e um proces-
so de negociagdo entre atores sociais interessados, assegurando que tais agdes e
projetos expressem o consenso da sociedade local.

O desenvolvimento sustentdvel precisa de um sistema de governo que
assegure uma participagdo social efetiva no processo de tomada de decisoes.
A participag@o social no processo de planejamento municipal representa ndo
apenas um recurso que possibilite alcangar maior eficiéncia na gestdo puiblica,
mas, também, um instrumento para distribuir poder entre os atores tradicio-
nalmente_excluidos, democratizando o governo local. Todo planejamento local
participativo é, sobretudo, um didlogo ou encontro entre atares sociais e organi-
zagOes representativas da sociedade civil, por um lado, e as institui¢gdes puibli-
cas, por outro, para definir objetivos e influenciar na rumo e no contetddo dos
processos de desenvolvimenta. Como processa politico, o planejamento reco-
nhece que a dindmica da sociedade municipal envolve divergéncias de objeti-
vos, valores, projetos sociais, interesses e reivindicagdes, que sdo peculiares aos
vérios segmentos. As forgas econdmico-sociais e politicas, sejam organizadas
ou difusas, sempre atuam influenciadas estrategicamente por vises diversas.




A sustentabilidade do desenvolvimento local 159

Com freqiiéncia, essa diversidade de interesses manifesta-se na forma de con-
flitos. O planejamento participativo, numa sociedade local hierarquizada que
vem relegando as comunidades a condi¢des de exclusdo, necessariamente abre
espagos para cobrangas e expressdo de problemas que afetam seu cotidiano. Os
conflitos que ocorrem geralmente em torno do acesso a recursos financeiros s6
podem ser resolvidos mediante critérios bem definidos.

Assim, o sucesso da agiio planejada estd na superacdo dos eventuais con-
flitos, mediante processos de negociagdo. O trabalho de planejamento partici-
pativo sempre deve considerar a possibilidade do conflito entre atores, procu-
rando condensi-los e transformé-los em formas articuladas de gestdo. Por isso,
desde a fase inicial do processo de planejamento, é necessario definir normas
e critérios que permitam orientar os procedimentos, definir as prioridades,
assegurando o surgimento de consensos.

Sistema de informagao

Nessa perspectiva, é necessdrio dar especial importancia as atividades rela-
cionadas com a informagcdo e comunicagdo, visando diminuir as distancias
existentes entre o governo municipal o setor privado e sociedade civil. A desin-
formacdo ou a falta de informagdo geralmente condena as comunidades a igno-
rancia, condicionando uma espécie de medo coletivo ou impoténcia para agir e
construir futuros. A informagdo, como instrumento de planejamento, precisa
ser confidvel e consistente, além de atualizada e acessivel. As comunidades
sempre ganham poder mediante a informagfo e o acesso as decisdes significa-
tivas “O homem s6 é verdadeiramente homem, no sentido mais completa da
palavra, quando age” (George Lukacs, 1975).

A dimensao politica do planejamento

H4 uma crescente descrenga no modelo de desenvolvimento quantitativo
para resolver os problemas de pobreza e desemprego. A equalizagio de oportu-
nidades requer eliminagdo dos constrangimentos sociais e culturais decorrentes
da cultura politica dominante. A saida da exclusdo social passa pela porta poli-
tica, ampliando as préticas democréticas, mediante a construgio de esferas lo-
cais de participagio e de constru¢do da cidadania. Ndo € suficiente participar
apenas elegendo seus representantes por intermédio dos partidos politicos.

O atual debate sobre planejamento municipal do desenvolvimento susten-
tdvel passa cada vez mais pela dimensdo politica. Repensar o planejamento
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canvencional para desenhar uma politica qualitativa de modificagio das estru-
turas locais equivale reconhecer a necessidade de fortalecer o processo de de-
mocratizagdo, passando, necessariamente, pela descentralizagio da gestdo e
pela modernizagdo das instituicBes. A escolha de estratégias municipais de
desenvolvimento sustentével — o planejamento de mudangas estruturais — vai
depender da forma como a governo local aplica as politicas de descentralizagio
e promove a indispens4vel abertura democrética, que € o tinico mecanismo po-
litico capaz de construir o consensa social partindo da diversidade de interes-
ses.

Entretanto, também € preciso fugir da mistificagio acerca da participagdo
social promovida pelo pensamento populista, como se ela por si s6 fosse condi-
¢do suficiente para construir as bases de uma sociedade sustentdvel e promogio
de transfaormagGes. Essa postura leva a outro tipo de determinismo politico, em
detrimento dos aspectos técnicos, gerenciais e institucionais.

Uma democracia fechada

O conceito de democracia representativa esta seriamente questionado.
Existe uma fntima articulagio entre a estrutura econdmica da sociedade e a
forma de gestdo politica que ela cria, permite e recria. Pratica-se uma democra-
cia fechada, na qual os contingentes sociais majoritdrios — constituidos de anal-
fabetos, desinformados, desempregados, desesperados e marginalizados — ser-
vem de tempero para o assistencialismo e o paternalismo. O assistencialismo
publico transforma-se na base legitima que sustenta o sistema de democracia
fechada, que, via de regra, se identifica com a liberdade de mercado. A demo-
cracia sempre morre ou agoniza onde a desigualdade se multiplica. Como
pensar em demacracia, por exemplo, se os homens ndo sdo iguais perante a
lei? A democracia, para que seja algo mais que uma mdascara que esconder inte-
resses de classe dominante e controle indireto de recursos, precisa criar meca-
nismos nos quais os cidadios tenham possibilidade de influenciar nas decisdes
que moldam seu destino.

Nos municipios brasileiros, a Cimara de Vereadores € a principal instincia
do governo por meio da qual se anuncia e opera a poder politico local, expres-
sando, de forma indireta, a vontade dos atores sociais e das comunidades de
cidaddos. Embora sendo mecanismo de representagio fundamental para o sis-
tema democritico, trata-se de um espago geralmente subordinado ao peso dos
segmentos dominantes e anéis partidaristas. Sabemos que o sistema eleitoral
ndo assegura uma real representatividade social, nem garante transparéncia ou
competéncia politica dos governantes eleitos. Infelizmente, a falta de mecanis-
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mos para o controle social das politicas piblicas, acentuada pelos comporta-
mentos clientelistas, sustenta e reproduz processos decisérios que apenas pri-
vilegiam interesses particulares, em detrimento dos segmentos sociais excluif-
dos. Assim, fica estabelecida uma grande distancia entre os “representantes” e
os grupos de eleitores, construindo uma condigdo de ilegitimidade e mau uso da
representacgio que alimenta a frustragio e o descontentamento. O representante,
ap6s ocupar o posto, freqiientemente termina transformando-se num sujeito
separado da base social, que se coloca acima dela, dominando-a.

Sem abertura democrética, por conseguinte, os segmentos excluidos so-
cialmente geralmente ficam impossibilitados de agir e fazer. Essa possibili-
dade coletiva de construir futuro, propondo alternativas indispensdveis a reali-
zagdo dos objetivos que as comunidades querem alcangar, ndo se pode trans-
formar em realidade. Por isso, o desenvolvimento sustentdvel depende muito da
forma de fazer politica. Isto ndo significa que todo processo de abertura politica
vai chegar a produzir sustentabilidade social. Quando os processos participati-
vos ndo se apresentam acompanhados de acesso ao poder decisério, & informa-
¢do, aos recursos financeiros e a capacidade de gestio, a abertura politica bem
pode ficar na gaveta das frustragdes coletivas.

Descentralizando o desenvolvimento

No contexto da reorganizagdo da economia e sociedade brasileiras, sob
as coordenadas da globalizagio, o epicentro da luta pela modelagem de uma
sociedade sustentdvel € transferido para o municipio. O municipio, entendido
como instincia politico-administrativa de menor escala, surge como o cenério
territorial mais adequado para testar a possibilidade de conciliar o crescimento
econdémica com prate¢do ambiental e distribuicdo mais eqiiitativa de riquezas.
Esse caminho precisa da descentralizagio governamental. Descentralizar, nesta
perspectiva, ndo significa fazer, em nivel municipal, as mesmas tarefas que fo-
ram feitas pelo governo central. Isso apenas significa dangar ao ritmo musical
de mesmo frevo, em um espago fisico menor, reproduzindo os mesmos erros.
Descentralizar € muito mais que um repasse de responsabilidades e fun¢des
para o municipio. Trata-se de uma real mudanga no estilo de administrar, ou na
forma de gerenciar a coisa piblica em nivel municipal, procurando organizar o
processo de desenvolvimento local, ndo simplesmente uma troca de cendrio.

Muitos confundem descentralizagdo com privatizagédo, tragando a trajetdria
de desenvolvimento municipal a partir do funcionamento do mercado, buscan-
do principalmente objetivos de eficiéncia administrativa. A descentralizagio,
como alternativa politico-administrativa, sempre precisa desenvolver capacida-
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des gerenciais para se tornar eficiente. Mas a descentralizagdo deve ser pensada
em termos de um novo paradigma de desenvolvimento, que represente uma
mudanga qualitativa na dindmica da gestio piiblica, capaz de estabelecer novos
relacionamentos entre as instincias de poder e as comunidades. A descentrali-
zagdo, como forma de democratizar préticas decisérias e como estratégia de
distribui¢do do poder dentro da sociedade e no interior do Estado, facilita o
processo de planejamento do desenvolvimento sustentdvel. Entretanto, como
foi anunciado, ela ndo promove, necessariamente, a execugdo de politicas sus-
tentdveis, caso os municipios ndo estejam financeira, técnica e politicamente
preparados para impulsionar mudangas estruturais.

Muitos também confundem descentralizagio democréitica com desconcen-
tragfio burocritica. E a l6gica encontrada em alguns programas de desenvolvi-
mento, que afirmam estar descentralizando suas a¢des para o nivel comunitério
e municipal, mantendo, entretanto, no nivel central, o controle e a decisdo final
das agOes.

O espaco territorial

O desenvolvimento desigual e cambinada do capitalismo tem dado origem
a formagdo de espacos municipais diferenciados, pelo menos no que tange as
questdes de distribuicdo dos investimentos e forgas produtivas. Nas diversas
etapas de acumulagdo histérica, foi condicionada uma determinada forma de
funcionamento econdmica nos diferentes municipios. O espago municipal é
sempre uma construgdo histérica feita pela sociedade. Cada municipio tem sua
prépria estrutura socioecondmica e suas préprias condigdes produtivas e ambi-
entais, que sdo relativamente especificas e determinam processos de desenvol-
vimento particulares; constituem espagos territoriais heterogéneos que reagem
de diferentes maneiras aos impulsos e tendéncias maiores que surgem do siste-
ma regional, estadual, nacional e mundial.

Essas realidades econdmico-geogrificas incorporam diferentes potenciali-
dades e, por conseguinte, definem diversas perspectivas, sendo necessirio um
esforco de andlise para interpretar as mudangas nos cendrios externos e as
oportunidades relevantes para seu desenvolvimento. Por isso, o planejamento
municipal tem que se situar primeiro no contexto regional e estadual. E impos-
sivel compreender as dindmicas econdmicas locais fora do contexto da sua in-
ser¢do nas tendéncias mais amplas, que representam o seu quadro de referéncia.
O municipio é, basicamente, um sistema em constante movimento, aberto ao
movimento desigual e combinado do capital no espago, o que torna necesséria a
andlise das relagGes entre as diversas estruturas. Também precisamos entender
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a trajetéria histérica que contribuiu para a organizagio do espaco territorial,
procurando operacionalizar um abordagem micro-macro, a partir de uma visdo
sistémica da realidade, na qual o local seja articulado com o global e a parte
com o todo.

E em nivel do espago territorial de cada municipio onde se concretizam a
descentralizagdo politico-administrativa e as decisdes locais de desenvolvi-
mento. Os movimentos sociais, as iniciativas, os reclamos e as reivindicagGes
dos diferentes atores sociais estruturam-se em torno do municipio, que
tem fronteiras definidas, nas quais sempre opera alguma forma de poder
local. O planejamento municipal é sempre uma atividade sociopolitica, no
sentido de ser uma responsabilidade compartilhada por vérios atores sociais,
que se movimenta partindo de decisdes politicas. E a coletividade politica mu-
nicipal a for¢a dotada de capacidade para tomar decisdes e orientar os proces-
sos locais de desenvolvimento. Com fregiiéncia, os préprios atores locais re-
sistem 2 definigdo de um espago regional, afirmando suas tradicionais fronteiras
politico-administrativas. E por isso que o espaco territorial municipal se revela
como a principal unidade de planejamento. E possivel planejar na escala mesor-
regional mas, nesta conjuntura de reforma e descentralizagio da maquina do
Estado, € iluséria pensar em conduzir os processos de desenvolvimento sem a
participagdo direta dos municipios.

Entretanto, por exemplo, € possivel que os objetivos do plano municipal
identifiquem a necessidade de racionalizar o manejo dos recursos hidricos lo-
cais. Nesta perspectiva, sem divida, o estudo e o manejo da correspondente
bacia hidrogréfica passam a ser a nova unidade de planejamento, fundamentada
na estrita relagéo entre 4gua e solo com a existéncia humana.

Geralmente, o plano municipal define um instrumento de agdo que opera
dentro de um determinado territ6rio. Entretanto, o territério municipal ndo é um
espaco homogéneo, mas um complexo fisico diferenciado integrado por vérios
elementos que se combinam: topografia, solos, clima, hidrologia, recursos natu-
rais, paisagem, vegetacdo, geologia, geomorfologia, etc. Sda elementos que
definem as condigdes de vida e as formas sociais de produgdo, que contribuem
para estruturar a economia, condicionando a padrdo de distribui¢do da popula-
¢do nas zonas rurais e urbanas, o ordenamento da infra-estrutura, entre outros
fatores.

O desenvolvimento sustentdvel do municipio depende, em grande medida,
dos recursos naturais disponiveis dentro de seu préprio espago territorial. Este
espaco geralmente revela uma grande diversidade, como resultado histérico da
combinagio dindmica de fatores naturais, fisicos e socioecondmicos. Essa di-
versidade expressa-se no zoneamento geogrifico municipal, no qual aparecem
espagos naturais, espacgos produzidos e espagos artificializados. A informagéo
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bésica da quantidade, das caracteristicas e qualidade dos recursos existentes
nestes espagos é condigdo bésica para construir e aperfeigoar o processo de pla-
nejamento local, particularmente para identificar as potencialidades e direci-
onar os investimentos produtivos. O zoneamento territorial permite ndo ape-
nas racionalizar o uso dos recursos naturais, mas também orientar o processo
de distribuigdo das forgas produtivas no espago municipal. Os problemas socio-
econdmicos do municipio sempre precisam ser localizados geograficamente.
Idealmente, este zoneamento pode ser efetuado combinando as informagdes
cartogréificas e os dados georeferenciados existentes (Sistema de Informagdes
Geogrificas), com trabalhos de pesquisa participativa realizados junto as co-
munidades rurais, procurando esclarecer as formas especificas de produgio e a
rede fundidria estruturada dentro de cada um dos subespagos identificados. S6
assim € possfvel entender a diversidade do espago municipal e as formas como
evoluem e se transformam os sistemas agrarios.

O planejamento municipal ndo pode perseguir objetivos econdmicos e am-
bientais até que seja adotado um conjunto de mecanismos e instrumentos que
permita o ordenamento do territério municipal. Cada municipio deve contar
com cartas topogréficas, estudos de solos, hidrologia e climatologia de pelo
menos vinte anos continuos. Infelizmente, constata-se a inexisténcia de infor-
magdes de solos e recursos naturais feitos para cobertura municipal e em nivel
detalhado (escalas 1:25.000 e 1:50.000). As escalas macro, em que se tém re-
gistrado as informagdes de solos ou desenhado o zoneamento territorial, t€ém
sido funcionais apenas para fins de planejamento regional centralizado e toma-
da de decisdes muito abrangentes. Grande parte dos estudos foi realizada de
forma vertical, sem consultar as demandas e os problemas das comunidades e
segundo uma abordagem mecanicista, na qual a realidade territorial é pensada
de forma unidimensional, considerando apenas os elementos fisicos, visando
orientar agOes estruturadoras e justificar investimentos de infra-estrutura, sem
considerar a 16gica da interdependéncia com a dimensao social e cultural.

A diversidade do meio fisico sub-regional e municipal demanda a constru-
¢do de um sistema de informagdo geogrifico adequado as demandas do plane-
jamento local, que permitam o conhecimento das potencialidades naturais e da
sustentabilidade real dos recursos.

No presente, a maioria dos municipios ndo conta com mapas completos e
zoneamento do seu préprio territério, onde o governo e a sociedade civil pos-
sam orientar-se e direcionar seus esforgos produtivos. E urgente unificar a base
cartogrifica do Estado de Pernambuco. Tampouco contam com inventérios de
recursos de dgua superficiais e subterraneas, incluindo a identificagdo de fontes
alternativas de dgua-doce, qualidade desses recursos e das atividades humanas
que os afetam. O manejo da dgua, como bem social sustentador da vida e en-
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quanto recurso vulnerdvel, exige um planejamento integrado de longo termo,
que incorpore consideragSes econdmicas, sociais e ambientais, constituindo
parte integrante do plano de desenvolvimento municipal.

A realidade fisica do ambiente natural permanece desconhecida, dificul-
tando a construgdo do futuro. Os usudrios do recurso terra, particularmente as
organizagGes de pequenos produtores, permanecem sem informagdo sobre os
usos agricolas mais apropriados, ficando sem orientagdes sobre os tratamentos
técnicos indispensiveis para resolver as restricGes naturais, melhorar os niveis
de produtividade e criar sustentabilidade. Assim, os micro e pequenos produto-
res continuam & margem do processo produtivo de qualidade, agravando suas
desigualdades competitivas, que consolida um tipo de integra¢do passiva com o
mercado. Os trabalhos da ATER, a questdo do gerenciamento dos recursos hi-
dricos e as operagGes das instituigdes de crédito também ficam sem orientagdo,
forgados a impor férmulas técnicas e financeiras ndo-diferenciadas.
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PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO PARA O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
DA SOCIEDADE LOCAL

Introducio

Todos sabemos que o Poder Executivo brasileiro se encontra integrado
por trés esferas de poder: federal, estadual e municipal. A partir da Consti-
tuicdo de 1988, apareceu um conjunto de instrumentos legais para promover,
de forma auténoma e descentralizada, processos locais de desenvolvimento
socioecondmico, ambiental, cultural e institucional. Essa autonomia significa
que o municipio tem o poder, ou a capacidade, para administrar seus prépri-
os assuntos, definidos na Constitui¢do da Repiiblica. O municipio tem capa-
cidade para se auto-organizar, para elaborar sua prépria legislagdo em 4reas
definidas, bem como para se auto-administrar. E isso traduz uma oportuni-
dade histérica para construir um novo tipo de sociedade, partindo de um
imagindrio orientado pelos principios da sustentabilidade: democracia politi-
ca, eqiiidade social, eficiéncia econdmica, conservagdo ambiental, diversida-
de cultural e liberdade espiritual. Processos baseados em esquemas de go-
vernanga mais participativos, no conhecimento, na informagio, que permi-
tam carregar sinergias entre atores representativos. Possibilitam, em outras
palavras, dimensionar o desenvolvimento sustentdvel, partindo do bairro, das
comunidades, das associagdes e, particularmente, do préprio municipio
como a unidade do Estado mais pr6xima do cidadao brasileiro.

Antes de falar de planejamento participativo como estratégia e instru-
mento orientador da transi¢do para um novo tipo de sociedade local, é con-
veniente insistir na oportunidade histérica de mudanga que incorpora o pro-
cesso de descentralizagdo. O municipio passa a constituir uma esfera estraté-
gica para fomentar o exercicio da cidadania, baseada no conhecimento e
orientada por novos valores. Nesse espago, nessa unidade politico-
administrativa-territorial, é possivel articular o movimento social, a identi-
dade cultural, as préticas sociais e os processos de produgdo de conheci-
mentos, para definir um caminho alternativo de sociedade. E no 4mbito local
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que interagem as organizagGes comunitdrias, as unidades empresariais, as
redes de infra-estrutura, os intermedidrios comerciais e financeiros, com o
meio natural. Desde o pequeno mundo cultural do local nordestino, lem-
brando Paulo Freire, ainda é possivel resistir, reviver sonhos e utopias, e
alimentar a esperanga.

Dimensionar o desenvolvimento sustentdvel, partindo do espago muni-
cipal, supde a existéncia de uma imagem que vise a construgio do futuro, a
um projeto de sociedade, a um plano que oriente a implementagio de po-
lfticas efetivas que contribuam para a mudanga de relacionamentos. E isso
significa lidar com o longo prazo, porque as transformagdes das estruturas
injustas e insustentdveis s6 podem ser atingidas no longo prazo, criando a
responsabilidade de comegar a atuar de imediato: Porque o futuro se constréi
partindo do presente e sobre as condi¢des herdadas do passado. Sem uma
responsabilidade prospectiva — essencialmente moral —, sem uma preocupa-
¢do comum pelo bem-estar e destino dos pernambucanos que ainda ndo nas-
ceram, ndo é possivel cuidar do futuro. Esse sentimento de prote¢do da qua-
lidade de vida das geragdes presentes e futuras, essa compreensdo de que os
interesses do presente e do futuro sdo indivisiveis sdo, principalmente, res-
ponsabilidades do Estado, das autoridades responséiveis pela gestio publica e
pela sociedade civil organizada. Porque o mercado, via de regra, é incapaz
de responder as necessidades humanas fundamentais, particularmente das
comunidades mais pobres, ou seja, necessidades de subsisténcia, protecgao,
afeto ou amor, participagio, entendimento, criatividade, écio, identidade e
liberdade. E também porque o mercado sempre persegue um horizonte tem-
poral de curto prazo, tendendo a intensificar o uso dos recursos naturais, a
aumentar os processos de entropia.

O municipio € a instituigdo estratégica que expressa os interesses de
curto e longo prazo dos segmentos majoritarios da populagdo do interior dos
Estados nordestinos. O municipio é o responsdvel de orientar o processo de
transi¢do para um modelo sustentdvel de desenvolvimento local. E isso exige
o desenvolvimento de uma nova institucionalidade — democritica, modema,
representativa, transparente e competente — que possibilite 0o planejamento
de forma participativa, junto ao povo. Exige mecanismos diferenciados de
gestdo que articulem o governo local, bem como amplas parcerias do muni-
cipio com a sociedade. A transigdo, a construgio do futuro, depende da qua-
lidade e determinag@o politica para criar condi¢des politicas e energias cole-
tivas, culturais e espirituais, para mudar relacionamentos. Depende também
da organizagido do povo, de didlogos e de aliangas entre atores dentro de
espagos de participagdo, institucionalizados ou nio. Estamos falando de me-
canismos democréticos, entendidos como oportunidades para o envolvi-
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mento das pessoas na vida social, econdmica e politica local, como formas
concretas de processamento de interesses e intervengdo direta na tomada de
decisGes; unidades de “empoderamento” que permitam a mobilizagio da
experiéncia e a criatividade dos atores sociais, fortalecendo sinergias e pos-
sibilitando o controle das politicas puiblicas.

Cultura e mudanga de relacionamentos

Por que insistir tanto em principios e valores universais quando se trata
de entender o significado e as formas de planejamento participativo? A ca-
pacidade de construcdo do futuro depende dos valores, das orientagGes e dos
objetivos, tanto quanto das circunstincias, recursos, instrumentos de anélise
e possibilidades técnicas e financeiras de interveng¢do. Como diz o soci6logo
Fernando Henrique Cardoso na mensagem enviada ao Congresso Mundial de
Convergéncia Participativa realizado em 1977, em Cartagena, Coldmbia
“sd30 os valores os que podem mobilizar politicamente e articular a base so-
cial da mudanga”. Modelar uma imagem de futuro, em realidade, ndo é um
processo automdtico; traduz, com freqiiéncia, conflito, turbuléncias, ruptura
com o estado de coisas, bem como energias politicas, emogdes coletivas,
articulagdes sociais, mudangas de atitudes e comportamentos. Dai a impor-
tancia da participagdo, como pedagogia, como prética da cidadania, como
preparagdo para a liberdade, como capacitagdo orientada & mudancga de valo-
res e relacionamentos.

Sem diivida, o planejamento democratico configura a possibilidade de
que os cidaddos organizados tenham um papel relevante no processo de
desenvolvimento da sociedade. Mas de que serve todo um esquema partici-
pativo sem o paradigma baseado nos principios e valores da sustentabilida-
de? Podemos articular atores, promover um processo de didlogo, tentar con-
verter os interesses particulares em objetivos piblicos compartilhados e, no
entanto, permanecer prisioneiros do mesmo desenvolvimentismo. Quais
valores e principios? Os valores de quem? O futuro e as prioridades de
quem? Vamos continuar, por exemplo, considerando o crescimento econd-
mico como um fim em si mesmo, ou como um meio para assegurar 0 bem-
estar e a qualidade de vida das geragdes presentes e futuras? Qual é o sentido
do crescimento econdmico ilimitado se o dinheiro gerado tem ou deve ser
investido na corre¢do dos préprios problemas criados pelo crescimento? De
que serve um planejamento democritico se ndo contribui para resolver esses
problemas invisiveis da pobreza que se referem a subalternidade, a falta de
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protegdo, de identidade e de liberdade? De que servem as decisdes participa-
tivas que promovem esquemas econdmicos que ndo consideram o valor real
do capital de recursos naturais empregados nos processos? De que serve essa
massa de projetos comunitdrios antipobreza, ainda quando identificados,
negociados e gerenciados pelas préprias associagdes, se ndo se consideram
os valores, as préticas e os comportamentos que explicam, negam ou inferio-
rizam as pessoas, bem como os simbolos de identidade, integragdo social e
confianga coletiva, ao longo do tempo?

O planejamento democrético e interativo, aplicado a construgio de uma
sociedade sustentdvel, precisa de um novo paradigma de desenvolvimento.
Porque neste momento histérico de crise e desesperanga, a questdo funda-
mental dos municipios pobres nordestinos ndo é arremedar os padrdes de
producdo e consumo das sociedades modemas, mas a escolha de um cami-
nho de transformagdo que possibilite, na medida do possivel, o bem-estar
humano, a auto- dependéncia e a conservagdo dos recursos naturais incorpo-
rados as atividades produtivas. Essa expectativa evolucionista, essa angustia
de progresso material que imita modelos do chamado “primeiro mundo” sdao
geralmente sonhos construidos sobre bases ingénuas e, certamente, equivo-
cadas. A tentativa politica de implementar essa clonagem social pode ser,
simplesmente, um esforgo suicida. Implica aprofundar os relacionamentos de
dependéncia e subalternidade, alimentar as agressdes antrépicas e promover
processos de democratizagido sem liberdade.

E simplesmente um mito pensar que municipios como Moreildndia e
Mirandiba, em Pernambuco, ou Sumé e Monteiro na Paraiba possam incor-
porar um modelo de crescimento econdmico altamente dindmico, capaz de
incluir a grande parte da sua populagdo. Para municipios desse tipo, é preci-
so construir um projeto alternativo de sociedade municipal. Esse projeto,
esse modelo, nfio existe todavia e precisa ser inventado ou se encontra em
processo de nascimento. Claro que todos os municipios devem perceber as
mudangas que acontecem ao seu redor e ser capazes de incorpori-las aos
seus planos de desenvolvimento. Entretanto, perante a pobreza local, quais
os conceitos, principios, enfoques e prioridades para moldar o desenho de
um modelo alternativo de desenvolvimento. E dificil pensar num futuro al-
ternativo quando o imagindrio se encontra contaminado pelo materialismo
economicista. A resisténcia é muito grande, todos se agarram aos modelos
conhecidos. E dificil repassar a idéia de que o modelo neoconservador do-
minante incorpora elementos autodestrutivos e insustentdveis. Trata-se de
uma barreira cultural e ideoldgica dificil de traspassar; técnicos e politicos
persistem em domesticar a realidade, procurando adapti-la segundo seu mo-
delo mental e paradigma dominante. De que serve um planejamento demo-
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critico que, em nome do desenvolvimento, legitima processos de autodes-
truigdo?

Podemos afirmar que o processo de construgcdo de uma sociedade sus-
tentdvel é, fundamentalmente, um problema cultural. Entender a capacidade
das sociedades locais para se automobilizar e mudar relacionamentos passa
por entender o papel da cultura no processo de desenvolvimento. Estamos
falando do conjunto de tragos distintivos, materiais, espirituais, intelectuais e
emocionais que caracteriza um determinado grupo social e que compreende
— além das artes e das letras — modos de vida, direitos humanos, sistema de
valores, tradigdes e crengas. (UNESCO, Futuresco-Cultura, 1994). E isso
significa que o processo de planejamento da sociedade municipal sustentével
nao se construi apenas sobre bases técnicas, racionais, l6gicas, materiais e
quantitativas. Ndo é um simples movimento lineal de causa e efeito desliga-
do dos aspectos subjetivos que, sendo invisiveis, sdo essenciais. Dai a im-
portincia das técnicas pedagdgicas participativas no processo de planeja-
mento democrético; a necessidade de repensar e criar metodologias interati-
vas de elaboragdo de planos municipais, de modo a adapté-las ao processos
de descentralizagio e democratizagio.

O planejamento participativo — a participagio social — deve ser entendi-
do como processo de aprendizagem e conquista; ele mexe com a estrutura de
poder e, por conseguinte, com a cultura politica. Pose ser um processo cheio
de contradi¢des, decorrentes das estruturas de dominagio local, cujos atores
resistem a mudangas de relacionamentos que debilitem seu status, determi-
nado por padrdes culturais de uma sociedade onde persistem tragos de “co-
ronelismo” que inculcam nas comunidades atitudes de submissdo. Os cam-
poneses tém vivido continuamente expostos a relacionamentos que negam o
envolvimento na esfera de tomada de decisdes, a expressdo da opinido, con-
dicionando um mundo local que nega a democracia falando de democracia.

A vida social, como sabemos, incorpora modos semelhantes de pensar e
agir, define costumes coletivos, formas relativamente uniformes de agio que
representam comportamentos e condicionam relacionamentos. Esses padrdes
estdo escondidos, mas expressam-se na maneira regular de sentir e agir, indi-
cando como as pessoas estio pensando. Estamos falando de maneiras de
pensar e de querer, de emogdes, certas energias e atitudes que existem no
mundo subjetivo comunitério, transmitidas e reproduzidas pela socializagdo
(A. Jordan e G. Williamsom, BNB/PNUD/ABC,1997). Esses sentimentos e
essas emogOes se contemplam nas agdes individuais e coletivas. As emogbes
representam o fundamento das formas de agir das pessoas. Como fomentar
um emocionar coletivo, como a torcida de futebol dirigida a construir um
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novo tipo de sociedade? Como fazer que as comunidades assimilem no-
vos valores e exercam uma prética coletiva de defesa e criagdo de direi-
tos. O direito 2 liberdade de expressdo, sabemos, torna-se iné6cuo quando as
pessoas ndo estdo educadas, informadas e organizadas ou ndo tém espagos
nos quais formular suas demandas. Mesmo entre camponeses organizados,
os valores da cultura de assisténcia, clientelismo e dependéncia de favores
para o exercicio da cidadania revelam-se ainda muito fortes. Daf a necessi-
dade de mudar a cultura politica, de promover processos de ‘“empodera-
mento”.

E isso, realmente, é muito dificil de se fazer. Vivemos numa época em
que a ideologia dominante valoriza o progresso material e o sucesso indivi-
dual. E muito dificil romper com essas relagdes que representam o desejado
invisivel, o pensar conhecido. O mundo em que vivemos é sempre o mundo
que nés configuramos por meio dos relacionamentos. Essa sociedade desi-
gual, injusta e insustentdvel consolida-se, estrutura-se, mediante uma dina-
mica de relacionamentos entre seres humanos, entre classes sociais. Esse
mundo materialista e individualista est4 condicionando uma imagem de futu-
ro economicamente determinada, uma sociedade insatisfeita. A nossa quali-
dade de vida e bem-estar é equiparada ao consumo material. A necessidade
de produzir fica fechada na l6gica do lucro. E esse lucro é obtido, com muita
freqiiéncia, gerando exclusdo, concentragiio e exploragdo ambiental. Estamos
construindo uma personalidade narcisista que revela uma “profunda indife-
renga para com tudo que ndo seja do interesse exclusivo de préprio indivi-
duo”(Jurandir Freire Costa, 1984).

Entretanto, se 0 mundo em que vivemos — de acordo com Maturana —
configura-se nos relacionamentos que estabelecemos com os outros, é
possivel mudé-lo, criando relacionamentos alternativos. A cultura, quando se
encontra fechada pelo poder politico dominante, estabiliza relacionamentos.
Se uma pessoa estabelece um relacionamento competitivo ou manipulativo
com outra pessoa, ndo é possivel estabelecer parcerias, nio se permite o
nascimento da confianga, da troca, da compaixdo, da solidariedade. Sem
solidariedade, sem amor, sem confianga, sem sinergia, é muito dificil
sustentar um processo de transicio para uma sociedade sustentdvel. Essa
energia espiritual, essa subjetividade, estd presente em como trabalhamos,
comemos, brincamos, conversamos, namoramos e no destino que damos a
nossa renda. A participagio social € um instrumento que possibilita a
mudanga de relacionamentos.

Toda essa estrutura valorativa e ideolégica indispensdvel para ativar a
transigdio para uma sociedade sustentdvel. Toda essa nova subjetividade car-
regada de rebeldia moral e atitudes criticas sobre as formas injustas e insus-
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tentdveis de vida e padrdes culturais dominadores e alienantes. Todo esse
sentimento de esperanga e compromisso existencial com a sorte dos pobres,
e com a vida em geral, depende da educagdo, da organizagdo social e da
capacitagdo intelectual. Semear esses valores essenciais para o desenvolvi-
mento humano e sustentdvel — como justica, solidariedade, unidade, direitos
humanos e amor politico — supde mudangas nos relacionamentos pessoais e
coletivos. A formagdo de uma consciéncia social critica, como condicionante
estratégico da construgdo da sociedade municipal sustentdvel, passa pela
mudanga das relages individuais e sociais. O Estado, a sociedade civil or-
ganizada e o movimento social tém um papel considerdvel, estimulando o
“empoderamento”, informando, esclarecendo ao povo.

Participacao social

Desde a década de setenta, estamos falando de participagdo social. Ela
virou diretriz e estratégia de agdo nos planos e programas de desenvolvi-
mento em quase todos os chamados paises “subdesenvolvidos”. Porque ini-
meros estudos de avaliagdo demostraram que se as comunidades néio se sen-
tirem envolvidas nas iniciativas e agdes de desenvolvimento, particularmente
na dimens@o social, as perspectivas de permanéncia a médio e longo prazo
expressam-se limitadas. Ficou muito claro que as priticas participativas le-
vam a processos que articulam e incluem os diversos atores sociais; as co-
munidade apropriam-se dos resultados do esfor¢o conjunto. O discurso da
participagdo popular e comunitdria virou moda, e, salvo os segmentos mais
reaciondrios da sociedade, quase todos os demais segmentos sociais levanta-
ram sua bandeira de luta. Uma enorme literatura foi produzida sobre o tema.

Hoje, o renovado grito pela participagéo social desses importantes atores
institucionais resulta da urgente necessidade de corrigir situagdes insustenta-
veis — processos sociais injustos e patolégicos operando junto a processos de
degradagdo ambiental e ecolégica — produzidas pelas politicas de ajuste exe-
cutadas e recomendadas por eles mesmo.

Entretanto, as avaliagbes também demostraram que existem diferentes
interpretacdes e formas de participagio, e que houve muito mais discurso
que efetivo envolvimento das comunidades na defini¢do e implementagio de
decisdes e processos. E isso significa que os conceitos e as préticas de parti-
cipagdo, como abstragdes da realidade e formas de relacionamento, se apre-
sentam histérica, cultural e socialmente determinados, significando que ne-
cessariamente variam de acordo com as classes ou atores sociais que as for-
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mulam e as constroem. Grande parte das definigdes sobre participagdo des-
prende-se das resolugdes das Nagdes Unidas, que visam criar oportunidades
que capacitem toda a comunidade a contribuir, ativamente, e influenciar no
processo local de desenvolvimento, procurando distribuir com eqiiidade os
beneficios desse processo (United Nations, 1981).

Neste documento ndo € possivel entrar no estudo da grande diversidade
de conceitos e modalidades de participagdo social. Mas € indispensavel fazer
uma distingdo entre participagio social e participagdo comunitéria. Participa-
¢do social diz respeito ao envolvimento dos diversos atores sociais na vida
social, econdmica e politica, mediante mecanismos e canais que permitam
entrar e influir na esfera deciséria, na qual se define a diregio que vai tomar
o processo de desenvolvimento. Quando falamos de participagdo comunita-
ria, estamos pensando no envolvimento direto das pessoas pobres nas deci-
s6es locais, criando capacidades de autogestiio e fomentando a microdemo-
cracia.

O pensamento liberal reduz a participagdo ao envolvimento passivo do
povo na procura de ades@o ou apoio as propostas emanadas pelas autorida-
des. Trata-se de lograr o consentimento dos atores subalternos a iniciativa
definida pelos grupos dominantes. Condiciona-se uma cidadania passiva,
mediante a qual as comunidades podem influenciar em certas questdes da
vida local, desde que ndo afetem interesses fundamentais ou promovam a
mudanga de relacionamentos(C. Jara, 1998). Surge dai um conjunto de pro-
jetos imediatistas, paternalistas, clientelistas e espacialmente fragmentados.
Cria-se um estado de imobilidade politica, nega-se a liberdade, apagam-se os
processos de “empoderamento”. O envolvimento se limita a meras consultas
para legitimar a agdo governamental e, freqiientemente, para ganhar renda
eleitoral. O discurso participativo concretiza-se como uma estratégia dirigida
a manter o controle social e politico e, por conseguinte, o status quo. Com
freqiiéncia, essa participagdo combina-se com mecanismos de manipulagdo
empregados para recrutar mdo-de-obra gratuita nos programas de desenvol-
vimento. Mesmo quando as propostas de projetos consultadas respondem as
chamadas necessidades sentidas, elas privilegiam certas linhas de trabalho
institucional ligadas aos interesses dos grupos dominantes, criando-se uma
espécie de consenso concedido. As decisdes tomadas promovem, portanto
recriam, os lagos de subordinagdo, uma gama de atividades que mais repro-
duzem do que modificam a estrutura de relacionamentos. A satisfacdo das
necessidades locais niio é percebida como direito dos cidaddos, mas como
uma concessdo das autoridades. Tipico das politicas que promovem uma
organizagdo social constrangida, que estimula a clonagem de associagdes
comunitdrias para poderem auferir recursos financeiros.
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Esse tipo de participagdo concedida e passiva, esse tipo de manipulagio
travestida de consulta democrética, tem sido incorporado as politicas oficiais
dos governos nacionais e organismos internacionais. A filésofa americana
Agnes Heller argumentou, no supracitado Congresso Mundial de Conver-
géncia Participativa, que “A ag@o participativa, o conhecimento participati-
vo, tem que considerar a ndo-instrumentalizagdo. A responsabilidade inclui
ndo instrumentalizar as pessoas. Parece melhor participar em grupos onde
seja possivel observar a responsabilidade das pessoas, onde se cria uma rela-
¢do de reciprocidade e todos contribuem para a gestdo da atividade”. Quando
a participagdo € instrumentalizada, ndo h4 lugar para comportamentos criti-
cos e questionadores, pois estes se revelam ndo-funcionais aos propdsitos
dos governos e institui¢des. Daf a necessidade de avaliar a qualidade da par-
ticipac@o. De que servem esses processos de consulta popular sobre assuntos
secunddrios e marginais, que ndo geram futuro. Quando muito, promovem
mudangas consentidas, direcionadas, controladas, induzidas que reproduzem
os relacionamentos de subalternidade

Quando falamos de planejamento democrético e interativo para cons-
truir uma sociedade sustentdvel, de que tipo de participagdo estamos falan-
do? Pois estamos falando de uma participagio associada a processos de des-
centralizagiio e democratizagdo do poder local, do envolvimento dos gru-
pos sociais tradicionalmente excluidos no processo de formulagdo de po-
liticas. A participag@o social representa uma possibilidade real de influir na
tomada de decisdes, em particular, no que diz respeito aos assuntos de vital
importéncia para a vida dos atores envolvidos. E isso significa acesso ao
poder, a informagdo, e todo um processo de “empoderamento” no seio da
sociedade civil. Porque a capacidade de influir precisa incorporar o poder
para influir, o conhecimento para opinar adequadamente, bem como as capa-
cidades para assumir a responsabilidade pelos processos que afetam suas
vidas. Quando falamos de “empoderamento” estamos falando de acordar o
interior politico, essa capacidade de as pessoas ganharem controle sobre suas
proprias vidas, de fazer as coisas com capacidade, de decidir com liberdade,
de influenciar na tomada de decisdes.

Nio estamos falando apenas de um envolvimento de cidaddos e de ato-
res sociais como decorréncia de uma apertura do poder local, ou seja, pre-
feitos de partidos favordveis 3 mesma, mas, também, como processo de con-
quista democrdtica do movimento social. E tudo isso € mais facil na escala
local, dentro do municipio. O carater interativo e democritico do planeja-
mento municipal pode e deve ser estimulado pelas instancias locais de go-
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verno, desde que acompanhado de processos de organizagdo social e forta-
lecimento dos mecanismos de representagao.

Nessa perspectiva, a participagio social também diz respeito a um estilo
de fazer politica e a um método de governo que permite fortalecer a cida-
dania, entregando as pessoas a possibilidade de defender e criar direitos.
O direito 2 participagdo social é fundamental para garantir a conquista de
novos direitos. Estamos falando da possibilidade de ser ator social, de sair
da cadeia da exclusdo, de conquistar poder e de melhorar a qualidade da
politica. Sabemos que existe um forte questionamento das formas tradicio-
nais de representagdo politica. Observamos um crescente distanciamento
entre representantes e representados; vive-se um lamentivel estado de crise
de legitimagdo, porque, como afirma Linda Gondim (1995), “a democracia
representativa tem se revelado incapaz de garantir, por si s6, os direitos dos
cidaddos”. A construgdo de uma sociedade sustentivel exige democratizar a
prépria politica democritica, ou seja, radicalizar a democracia, indo além
dos mecanismos formais de representa¢do controlados pelos partidos. Radi-
calidade significa ir a raiz dos problemas na busca de solugdes baseadas no
consenso. A participagdo popular direta permite construir uma nova legiti-
magio, um novo modelo de gestdo democrética, uma mudanga de relacio-
namentos entre o Estado e a sociedade. E isso significa promover um proces-
so de mudanga na cultura politica.

O exercicio da participag@o social supde espagos piblicos e coletivos,
nos quais os diversos atores sociais possam expressar suas reivindicagoes,
informar-se, dar visibilidade a suas demandas, descobrir alternativas rele-
vantes para o conjunto da sociedade, atuando com capacidade para propor
alternativas e discuti-las, conferindo legitimidade as decisGes e, também,
exercendo controle social sobre a implementagio e o impacto das politicas.
Espacos de participagdo abertos e includentes, capazes de transcender o cli-
entelismo e as demandas corporativas. Tudo isso depende, como foi dito, da
existéncia de uma rede de atores sociais, institucionais e politicos, capaz de
dialogar, negociar e pactuar entre si o processo de desenvolvimento local,
passo a passo.

A chamada Carta do Recife, apresentada no Férum Nacional de Partici-
pacd@o Popular nas Administragées Municipais (1995), considera que no Bra-
sil a democracia € ainda um processo em construgdo e que a participagdo
social significa reconhecer:

e o direito igual a participagdo, pela garantia do acesso a informagao,
que permita a formagéo do cidaddo para intervir na gestdo publica;
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e que a conjugaciio entre participagdo representativa, que se realiza por
intermédio do parlamento, e a participagdo direta da populagio forta-
lece a democracia;

e que a participagdo da sociedade nos governos locais se realiza por
meio de uma multiplicidade de espagos € mecanismos pontuais e sis-
temdticos, de acordo com a realidade de cada municipio, ndo se redu-
zindo apenas a uma s6 modalidade;

e que assumir a participagdo popular na gestdo municipal implica pu-
blicitar os conflitos e as disputas entre interesses diversos e contradi-
térios presentes na sociedade civil, imprimindo transparéncia e legi-
timidade democritica as decisdes de governo;

e que é fundamental institucionalizar os canais e os mecanismos de
participagdo da populagdo na gestdo. No entanto, a legitimidade ndo
assegura o processo participativo se ndo houver vontade politica e
efetiva partilha de poder;

e que a participagdo nos canais institucionais ndo pode substituir a
mobilizagdo da populagdo ou outras formas legftimas de pressdo da
sociedade civil sobre o poder piblico;

e que é necessdrio denunciar as iniciativas de formaliza¢@o da participa-
¢do social nos governos municipais, quando realizadas com o intuito de
respaldar determinado discurso democrdtico, usado segundo interesses
publicos conjunturais de governantes, ou para acobertar interesses cor-
porativos de grupos sociais (SUDENE/Prefeitura do Recife, 1996).

Planejamento participativo da sociedade local sustentavel

Nos pequenos municipios nordestinos, o planejamento do desenvolvi-
mento tem desempenhado papel secundirio no processo de mudangas locais.
Nas condig¢Ges de pobreza, exclusdo, baixos niveis de arrecadagdo tributdria,
reduzida base econdmica, rotinas administrativas obsoletas, acentuada de-
pendéncia financeira, cultura clientelista, tradi¢io centralista, fragilidade da
organizagdo social e, entre outros fatores, caréncia de instincias técnicas
orientadas para o processo de planejamento local, a construgdo do futuro
representa um conceito fora do imagindrio. Como foi argumentado, a for-
mulag@o dos planos municipais, via de regra, esteve associada a mecanismos
clientelistas, particularistas, corporativistas e elitistas comuns as esferas fe-
chadas de poder. A prética do planejamento local, em geral, esteve movi-
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mentada pela visdo imediatista, voltada para problemas especificos, fechada
na esfera das reivindicagdes, para o curto prazo.

Assim, depois de um longo perfodo de planejamento governamental,
vertical, centralizado e tecnocritico, instrumentalizados pelas esferas de
poder dominante, surge a necessidade de formular um novo estilo de plane-
jamento, coerente com a tendéncia de descentralizagdo e democratizagdo,
voltado para o cidaddo. Um novo estilo de planejamento que permita reduzir
o estado de incerteza e vulnerabilidade dos pequenos municipios, bem como
diminuir a distancia entre a administragdo municipal e as comunidades. Um
planejamento que seja interativo e, por conseguinte, promova um processo
de aprendizado no qual a técnica, a politica, o conhecimento, a informagdo e
o coletivo emocional se articulem a servigo da eqiiidade social, da conserva-
¢do ambiental e da eficiéncia econdmica. Interativo, porque se constr6i nas
relagdes dialéticas entre o governo local e a sociedade civil organizada, no
encontro dos diferentes atores da sociedade e na articulagdo entre o conhe-
cimento empirico, tecnolégico e cientifico, interligando dimensdes. Planos
simples, estratégicos, mobilizadores, realistas, que tenham uma visdo mais
abrangente dos problemas, que incluam as varidveis prioritdrias e funda-
mentais para construir o processo de transigo.

Toda tentativa de formulagdo de um estilo de planejamento dirigido a
promover e orientar um processo de transi¢do para uma sociedade sustenta-
vel requer o estabelecimento de condi¢des que permitam viabiliz-lo. Estas
condi¢des sdo principalmente de natureza técnica e politica, sendo que am-
bas dependem do estabelecimento de um sistema da informagdo. Porque
todo processo de planejamento opera num ambiente grivido de incertezas, e,
com freqiiéncia, os resultados das decisdes tomadas raramente sio total-
mente previsiveis. A construgdo democréitica do cendrio municipal desejado
- a definicdo de alternativas de solugio, a corregdo e a introdugio de agoes —
depende totalmente da informagio. Como foi dito, depende também de um
paradigma de desenvolvimento compartilhado entre os diferentes atores so-
ciais e institucionais. Porque o municipio deve eleger suas estratégias de
mudangca partindo dos principios que definem a sustentabilidade.

Horé4cio Martins de Carvalho, na sua Metodologia do Planejamento
Municipal Participativo (1996), argumenta que o planejamento local intera-
tivo, como sistema, precisa incorporar os seguintes componentes: atores
sociais da sociedade politica, civil e da economia; instincias e canais de
participagdo, tanto em nivel espacial (comunidades e bairros urbanos) como
em nivel setorial (educagdo, saiide, agricultura, infra-estrutura € meio ambi-
ente) e local-municipal (Conselhos Municipais); produtos concretos (planos,
programas, politicas setoriais, diretrizes, decretos, estudos, relatérios setori-
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ais e temdticos, compromissos e manifestos); e insumos que viabilizem as
propostas de mudanga (recursos financeiros, constituigdo de uma equipe
técnica local, regras administrativas e juridicas indispensdveis 2 gestdo dos
processos, da modernizag@o institucional). E isso significa que a méquina
administrativa local deve estar, tanto politica como tecnicamente, preparada
para iniciar um processo de planejamento.

A nossa experiéncia demostra que um dos requisitos fundamentais para
iniciar um processo de planejamento municipal participativo diz respeito a
vontade e a determinag@o do prefeito de promové-lo. Quando essa vontade
existe realmente, o planejamento apresenta-se compativel com o processo de
democratizagio de poder piiblico local. A Prefeitura abre espago para didlo-
gos e aliangas entre atores e com a sociedade civil organizada, decide mexer
com os relacionamentos e intervir, partindo do consenso, em assuntos de
natureza estratégica municipal. Martins de Carvalho (1966) assinala que “um
dos insumos teoricamente indispensiveis, mas fora de controle de qualquer
administragdo municipal, é a vontade politica das organizagdes da sociedade
civil e da economia de participarem de um processo de planejamento muni-
cipal”. As conjunturas variam; redefinir as relagGes estado e sociedade civil
€ um processo complexo. Construir sinergias e parcerias é um problema de
mudangas de relacionamentos. Quando os atores se articulam na confianga,
sempre é possivel construir o didlogo. O processo deve comegar com os
insumos disponiveis, mas tendo em consideragdo que o processo requer con-
tinuidade, para além dos governos, numa perspectiva de longo prazo. E isso
significa insistir nas reformas institucionais locais, na mudanga no estilo de
fazer governo local, melhorando a qualidade de fazer politica.

Tratar o planejamento municipal da sociedade sustentivel como um
processo politico, de natureza democritica e de movimento interativo, impli-
ca um elevado grau de flexibilidade e tolerdncia com a diversidade de inte-
resses. Os atores entram nos canais de participagdo movidos por interesses
concretos, com freqiiéncia legitimos. Mas isso significa democratizar a
sociedade, dar visibilidade as distintas visdes politicas, culturais e espiri-
tuais. O poder democrético existe para ser legitimado mediante a sua distri-
buigdo e ndo pela sua concentragio. E preciso cuidar que nenhum ator social
se sinta excluido do processo participativo. E isso requer das autoridades o
compromisso efetivo com a construgio de um novo modelo de gestdo demo-
crética.

Nio € possivel, nos limites deste trabalho, analisar em profundidade os
diversos métodos que podem ser utilizados, dentro do processo de planeja-
mento democrético, para concretizar a participagdo. Evidentemente, devido a
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ampla diversidade e heterogeneidade dos municipios nordestinos, cabe reco-
nhecer como sdo diferentes os modos de promover as priticas participativas.
Entretanto, cada fase do processo de planejamento traduz vérias formas de
interligac@o entre atores e participagdo. Temos que lembrar que a metodolo-
gia serve para orientar a agdo e fazer que os processos sejam mais eficientes
(R. Flood, 1997). Nos iiltimos dez anos, a ciéncia social aplicada tem ino-
vado uma grande oferta de metodologias participativas. Entre elas, o DRD
(Diagnéstico Rural Participativo), AAP (Aprendizagem e Agdo Participativa),
PRA (Participatory Rural Appraisal), DRP (Diagnéstico Rural Répido), MAIP
(Método Acelerado de Investigacion Participativa), REFLECT (Regenerated
Freirian Literacy Through Empowering Community Techniques), DPP (Dia-
gnéstico Participativo da Pobreza), SEP (Seguimiento y Evaluacién Partici-
pativa), MAC (Mudanga de Atitudes e Comportamentos), ITOG (Investimen-
to, Tecnologia, Organizagio e Gestdo), etc. Existem, também, metodologias
de programagdo e andlise coletiva que podem aplicar-se em diversas situa-
¢Oes, mas que revelam uma orientag@o racionalista, vertical, de cima para
baixo, como o ZOPP e o chamado “marco 16gico”, que sé6 de forma homeo-
pética contribuem ao “empoderamento”. O ZOPP esclarece o cendrio, ordena
a seqiiéncia dos passos e identifica as pegas que viabilizam uma determinada
atividade, mas nio promove mudangas de atitudes e comportamentos, ensina
mas ndo facilita a aprendizagem (R. Chambers, 1997). Quase sempre, esses
“4rvores de problemas”, ainda quando sistematizam informag@o, terminam
alimentado vaidade e seguranga dos planejadores.

Hor4cio Martins de Carvalho (1997) tem muita razdo quando adverte
que “somente os métodos de planejamento nio garantiriam um processo de
planejamento participativo...” enfatizando que “a participagdo social no pro-
cesso de planejamento da administragdo municipal é, antes de tudo, uma
prética educativa...” Ele sugere o manejo de instrumentos e técnicas de pes-
quisa-agdo (Orlando Fals-Borda, 1984). Trata-se de ativar um processo de
produgdo conjunta de informagéo, baseado num esquema de “copesquisado-
res”, partindo da experiéncia, do conhecimento acumulado, articulando o
saber técnico com o saber popular. A pesquisa transforma-se, basicamente,
num processo de debate, um relacionamento dialdgico sujeito/sujeito, que se
apéia em informagdo secundéria e em outras informagdes, possibilitando a
aprendizagem e o descobrimento mais préximo da realidade. Fazer pesquisa
participativa diz respeito a aceitar que toda pesquisa é, essencialmente, um
relacionamento comunicante, que constréi um didlogo de miitua aprendiza-
gem e mitua confianga entre pesquisador e pesquisado. E isso significa uma
parceria intelectual que é, ao mesmo tempo, descobrimento e criagdo e pro-
cura ndo apenas explicar, sendo melhorar situagdes. O conhecimento, em
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outras palavras, floresce como resultado do bom-senso, da sabedoria pratica
que permite entender o especifico, o concreto, o prioritdrio. Surge, em outras
palavras, da reflexividade. Ndo surge do acimulo de dados secundérios, da
organizagédo fragmentada de informag@o setorial.

Estamos falando, como anota Hordcio Martins de Carvalho, ndo de uma
educagio qualquer, sendo de uma educagio transformadora a ser vivenciada
por todos os atores sociais envolvidos no processo de planejamento munici-
pal. A pesquisa participativa pode ser definida como um “método de estudo
e acido que caminha junto a uma filosofia altruista da vida para obter resulta-
dos iteis e confidveis no melhoramento de situagdes coletivas, particular-
mente para as classes populares..”(O. Fals-Borda, 1997). Essas formas de
trabalho pedagégico tém que ser conhecidas pela equipe técnica que orienta
o processo de planejamento. Sendo o processo de planejamento um processo
de aprendizagem, uma forma de exercer a cidadania, é possivel afirmar que
o processo é mais importante que o plano.

Estamos buscando mudar o paradigma convencional de planejamento o
que revela o desafio de mudar préticas e mentalidades dos técnicos envolvi-
dos. E isso é uma tarefa muito dificil. A vida profissional dos técnicos insti-
tucionais, em geral, continua sendo condicionada dentro do positivismo car-
tesiano, continua operando dentro do modelo racional e tecnocritico. E isso
é justificdvel. Por ndo podermos saber o que ndo temos incorporado em nos-
sa vida cotidiana, carecemos de instrumentos de agdo. Podemos criticar esse
modelo mecanicista, defender a alternativa do enfoque holistico, multidi-
mensional e transdisciplinar, levantando a bandeira da participag@o social.
Entretanto, na auséncia de informagéo e conhecimento prético sobre meto-
dologias de planejamento interativo, de pesquisa-a¢io e, também, na falta de
atitudes que signifiquem compromisso ou rebeldia moral, termina-se univer-
salizando a aplicagdo de métodos como o ZOPP. Esse comportamento € re-
forcado pela cultura burocrdtica dominante, vertical e piramidal, pela ten-
déncia a simplificar procedimentos e controlar tudo, pela arrogéncia calada
do especialista que acredita ser o dono da verdade.

l_g.)i)reciso estimular essa estrutura valorativa com atitudes criticas re-
lacionadas com a construgdo participativa de conhecimento e com o uso
da informagdo, em fungdo das necessidades de transformacgdo dos relacio-
namentos insustentdveis. E isso revela que o planejamento da sociedade
sustentdvel tem uma dimensdo espiritual. A capacidade criativa sempre se
desprende da energia espiritual, comega na mirada interior. E uma maravilha
descobrir os relacionamentos invisfveis.
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PLANEJAMENTO DOS PROCESSOS
DE MUNICIPALIZAGAO

Introducéo

Nos municipios nordestinos existem muitas experiéncias fragmentadas
de planejamento local, geralmente orientadas a execugdo de projetos de im-
pacto imediato e implementadas segundo o estilo particular de cada prefeito
em mandato. O padrio paternalista-clientelista de atuagdo do poder piblico
determinou uma agdo municipal articulada aos interesses de grupos minori-
tarios. Em geral, os planos municipais foram documentos orientados a atender
prioritariamente as necessidades de servigos piblicos das comunidades urba-
nas.

E possivel identificar alguns modelos de planejamento local, como es-
forcos politicos e técnicos que procuram visualizar estados futuros deseja-
dos, identificando caminhos alternativos para alcangéi-los: os planos dire-
tores das cidades, o planejamento local integrado e os programas demo-
criticos de desenvolvimento local formulados com participagdo das comu-
nidades.

Nés precisamos lembrar o discurso tedrico sobre desenvolvimento inte-
grado decorrente das vertentes mecanicistas do desenvolvimentismo. Inde-
pendentemente da perspectiva politica adotada, o planejamento local inte-
grado ainda reflete uma compreenséo centralista e economicista da realida-
de.

Na abordagem convencional do desenvolvimento integrado aplicado
nos anos setenta, na perspectiva de superar o atraso da agricultura tradicio-
nal e impulsionar a sua modernizagdo, acreditava-se num processo de mu-
danga estrutural promovido pelo Estado, de cima para baixo, mediante a
intervengdo “‘coordenada” de determinados componentes setoriais. A meto-
dologia de planejamento, historicamente determinada pelo centralismo im-
posto desde a esfera federal, facilitou instrumentalizar a esfera local, a fim
de inseri-1a no processo de modemizagdo regional.
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Em geral, em nome de uma quimérica articulagdo dos organismos pi-
blicos, os esforgos do modelo de planejamento integrado legitimaram o in-
tervencionismo estatizante. Nos programas de desenvolvimento decorrentes,
foram ativados processos cooptativos de caréter paternalista, nas estratégias
de “parceria” entre o organismo piiblico “benfeitor” e as comunidades de
produtores beneficidrios. Tudo isso, baseado em diagndsticos volumosos
feitos nos escritérios, formulados sem participagdo da sociedade civil, vi-
sando justificar investimentos que de algum modo alimentaram os monopd-
lios na execugdo de projetos inspirados no padrdo capitalista de crescimento
quantitativo. Na verdade, a abordagem “integrada” do desenvolvimento ru-
ral e local apenas traduz uma intervengio estatizante dominada pelo compo-
nente econdmico. O modelo integrado foi o fetiche desenhado para justificar
o movimento de uma grande empresa de consumo de empréstimos externos,
voltados principalmente para a solugido dos problemas produtivos, constru-
¢do de infra-estrutura e fortalecimento da modernizagdo.

Nesta 6tica desenvolvimentista, as partes ou componentes do ‘“‘sistema
de planejamento integrado” tinham que juntar-se como pegas, quase meca-
nicamente, visando produzir modernidade mediante esforgos de crescimento
econdmico, produgdo e produtividade. Sem divida, os objetivos de auto-
dependéncia local, o protagonismo da sociedade civil organizada, a partici-
pagdo democritica dos atores locais nos processos decisérios, assim como a
consciéncia de prevenir impactos ambientais negativos decorrentes dos in-
vestimentos, tinham papel secundério no modelo.

Em geral, o resultado social e politico da implantagdo do modelo de
desenvolvimento centralista integrado tem sido insustentdvel. Isto, no
sentido de impulsionar, com prioridade, uma modernidade de tipo conser-
vador, que possibilitou manter uma patol6gica situagdo de concentragdo da
renda e propriedade, induzindo as comunidades locais a uma participagdo de
carter dependente. E verdade, os programas de desenvolvimento integrado
promoveram processos de organizagio social dos pequenos produtores que
alimentaram o associativismo rural, mas principalmente como recurso for-
mal e burocritico desenhado pelo centralismo para estabelecer mediagGes,
sus- tentar o clientelismo, facilitar as intervengGes e viabilizar os investi-
mentos.

Na América Latina, a hist6ria do desenvolvimento integrado tem muitos
exemplos socialmente patéticos. A implantagdo de ndo poucas infra-
estruturas modernas e tecnologicamente sofisticadas traduz verdadeiros
“elefantes brancos”, impostos sobre formas produtivas de camponeses tradi-
cionais, por meio de uma engenharia institucional obsoleta, retardada e cor-
rupta, contribuindo para o fortalecimento da divida interna. O crescimento
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da produgdo agropecudria, particularmente da produgdo alimentar, foi fraco
e caético, amplo de anomalias e com tendéncia ao desgaste dos recursos
naturais, aprofundando os desequilibrios internos. O uso macigo de fertili-
zantes quimicos e pesticidas com grandes quantidades de agrotéxicos, as
mudangas ecolégicas causadas pela monocultura determinada pela demanda
do mercado externo, os gastos crescentes de energia, o crescimento da divi-
da social rural e a impossibilidade politica para eliminar a fome sdo alguns
exemplos do desequilibrio e fracasso social promovido pela modernizagdo
conservadora.

Planejamento participativo

O municipio, como a porgdo do Estado mais préxima ao cidaddo e de
seus problemas mais comuns, precisa de um instrumento que possibilite o
conhecimento das condi¢des de vida, dos recursos naturais, das caréncias
ecolégicas, das potencialidades e das realidades locais e, a0 mesmo tempo,
permita a andlise das perspectivas do desenvolvimento para criar uma ima-
gem do futuro, priorizar esforgos e desenhar propostas.

No entanto, nos municipios do Nordeste, existe uma situagdo generali-
zada de caréncia de estruturas técnicas e capacidades orientadas para traba-
lhos de planejamento local. Trata-se de uma fragilidade estrutural que difi-
culta o desenvolvimento descentralizado e impede consolidar a posi¢io au-
tdonoma do municipio, notadamente quanto a sua capacidade de gestdo de
processos de desenvolvimento. Formalmente, os municipios representam
entidades piblicas autdnomas e descentralizadas, dotadas de poder legal
para gerir seus proprios negécios, com possibilidade para agir de forma ino-
vadora e dar resposta as iniciativas das comunidades locais. Entretanto, a
nova autonomia ndo € garantia de capacidade técnica e gerencial para enca-
rar as novas responsabilidades. Os recursos humanos locais encontram-se
despreparados para operar em ambientes descentralizados e complexos; falta
pessoal técnico especializado para conduzir a municipaliza¢do. Nessa di-
mensdo, o fortalecimento institucional local é elemento fundamental, ndo
apenas para melhorar as capacidades de gestdio publica, mas para envolver
mais diretamente os governos locais na fungdo de promover e consolidar a
democracia social.

O planejamento € instrumento de grande importdncia no que diz res-
peito a eficdcia do governo municipal. A assung@o do cariter de célula da
Federag@o trouxe ao municipio novas competéncias e obrigagdes, traduzindo
uma crescente complexidade nas dreas operacionais e administrativas. Além
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do mais, no marco da inser¢io do Nordeste nessa nova fase de economia
globalizada e abertura econdmica, existe o desafio municipal de operar em
ambientes que se tornam continuamente mais complexos. O governo local
torna-se cada vez mais dependente de instrumentos de planejamento e
sistemas de informagdo. A gestdo municipal precisa transformar-se em
gestdo planejada, possibilitando estruturar e ordenar as intervengdes institu-
cionais no tempo e no espago. O planejamento municipal permite evitar o
risco da improvisagdo e desenhar uma imagem realista do futuro, organizan-
do as atividades e os esforgos segundo um horizonte sustentivel, ou seja, em
diregdo de objetivos que possam conciliar os imperativos do desenvolvi-
mento com os da eqiiidade e preservagdo do meio natural.

A Constituigdo do Brasil descentraliza parcialmente o processo de deci-
sOes para os municipios, criando uma oportunidade histérica para o amadu-
recimento das préticas democriticas. Por outro lado, a crise econdmica e
financeira indica que € preciso ter muito cuidado na operacionalizagdo do
desenvolvimento local, dadas as préticas particularistas. Sem um novo para-
digma, o desenvolvimento municipal bem pode reproduzir as patologias soci-
ais préprias da cultura politica tradicional, fortalecendo as desigualdades e a
subalternidade.

O planejamento municipal € o instrumento bisico para visualizar a sus-
tentabilidade. A tarefa de planejar a gestdo local € uma atribuig¢do indelega-
vel das entidades municipais, atuando como espagos autonomos e responsa-
veis para decidir e promover suas préprias mudangas, e como unidades de
gerenciamento e execugdo dos esforgos piblicos de desenvolvimento. O
governo local precisa definir com muita clareza seu campo de possibilidades
objetivas, o que significa, além de mecanismos de abertura democrética,
dispor de capacidades de planejamento. E preciso formular uma politica
institucional que permita criar, capacitar e fortalecer um recurso técnico de
planejamento local. Uma politica baseada no conceito de sustentabilidade.

Politicas s@o diretrizes ou caminhos para orientar as agdes. A sustenta-
bilidade é um paradigma que procura estabelecer um campo de significados
a partir dos quais as politicas de planejamento possam ser formuladas.

O planejamento municipal sustentdvel é um processo relativamente
complexo que expressa tanto dimensdes técnicas como politicas. Do ponto
de vista politico, existe a exigéncia constitucional de que as leis organicas
municipais atendam ao preceito da “cooperagio das associagdes representa-
tivas no planejamento municipal” (Art. 29. X.). O planejamento representa
um esfor¢o politico, no sentido que possibilita romper com os procedi-
mentos autoritdrios e populistas e, por conseguinte, tenta produzir mudangas
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ou reformas nas relagdes de subalternidade; possibilita desafiar o status-quo
no sentido de questionar a l6gica fisiologista das institui¢des convencionais.

A questdo da municipalizacdo sustentdvel encerra um conjunto de de-
safios que s6 podem ser enfrentados por meio de uma nova democracia.
Para ampliar as possibilidades de democratizagio da gestdo piiblica local, se
faz necessdrio estabelecer um sistema de planejamento que possa, dentro de
uma concepgio de cidadania ativa, incorporar, interligar e traduzir em pro-
postas as vérias dimensdes e interesses que integram a realidade municipal.
Sempre é preciso formular linhas estratégicas que possam subsidiar as
mudangas locais, orientando as intervengdes e os investimentos no médio
e longo prazo. Trata-se de um processo abrangente e multidimensional, que
envolve aspectos de diferente natureza, ndo esgotados na formulagido de
apenas um determinado programa ou projeto.

Nos municipios, o planejamento da sociedade sustentdvel deveré esta-
belecer mecanismos locais para um uso e uma redistribui¢do mais eqiiitati-
vos e eficientes dos recursos piblicos. Neste novo modelo de gestio muni-
cipal, o problema politico consiste em obter decisdes fundamentadas na ne-
gociagio entre atores, procurando conciliar valores, necessidades e interes-
ses em disputa. Por isso, a importdncia da educagéo politica, assim como o
acesso 2 informag¢do enquanto base para garantir transparéncia administra-
tiva. Por isso também a necessidade de instaurar conselhos e comissdes in-
tegradas com representantes dos diferentes atores ou agentes locais. Estes
mecanismos de participagdo permitem a formulagio democrética de pro-
postas que maximizem os ganhos de cada grupo envolvido, administrando
os conflitos que resultam da disputa dos beneficios, oportunidades, recursos
e servicos da ag¢do governamental.

Para assegurar viabilidade e sustentagdo politica dos planos locais de
desenvolvimento, assim como para estimular o comprometimento das co-
munidades, é preciso executar um novo estilo de gestdo piblica que vise
atender com prioridade as necessidades bdsicas vitais da populagdo. Trata-se
de uma gestdo participativa baseada na articulag@o das instituigdes piblicas,
da sociedade civil organizada, das ONGs, das comunidades de cidaddos, dos
partidos politicos, dos sindicatos e organizagdes de produtores. Tém eles a
co-responsabilidade de formular democraticamente propostas de desenvolvi-
mento que traduzam um minimo divisor comum, construindo decisGes que
sejam a expressdo de interesses conflitantes negociados. Nesta perspectiva, é
necessirio motivar, mobilizar e organizar as comunidades municipais em
torno de equipes de desenvolvimento descentralizado para que, com a coo-
peragdo das instituigdes técnicas e das ONGs, possam identificar, definir,
executar e controlar as atividades. Deseja-se construir uma cultura politica
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forjada na negociagdo e nas confrontages democréticas dos agentes e ato-
res.

E possivel apresentar a hipétese de que ndo existe sustentabilidade no
processo de municipalizagdo sem mecanismos ou instrumentos que promo-
vam a participagdo popular. A participagdo social, como motor do desen-
volvimento, refere-se, principalmente, a0 movimento politico que deverdo
desenvolver as comunidades de cidaddos e as organizagdes civis para influir
nas decisdes publicas. E desejdvel que essa participagdo seja o mais ampla
possivel, chegando além das fronteiras da tomada de decisdes e penetrando na
esfera do poder politico local, assim como na prépria dindmica da gestdo mu-
nicipal.

No entanto, num contexto politico crescentemente dominado pelo dogma-
tismo neoliberal, é preciso advertir que o planejamento participativo, ou seja, a
negociagdo das prioridades, poderd ficar debilitado sob a tendéncia de utili-
zar o mercado como ferramenta na distribui¢do dos recursos e oportunida-
des. Sem diivida, o mercado sempre concede ao setor privado maior liberda-
de de concorréncia. Porém, no caso dos pequenos municipios integrados por
comunidades carentes, o mercado poderd definir processos de desplane-
Jamento insustentdvel, isto é, planos dominados pelos fatores da lei da oferta
e procura, concepgdes que menosprezam a cultura local e os programas que
ndo obedecem as iniciativas das comunidades e nio abordam as questdes
das necessidade vitais dos cidaddos em situagdo de pobreza. A distribuigdo
de oportunidades sociais passa predominantemente pela gestio democrética
das instituigdes puiblicas e ndo pelos mercados. E preciso lembrar que a dis-
tribuicdo nido é um processo econdmico, mas principalmente um processo
politico, e que a municipalizag@o niio pode ser reduzida ao critério unico de
produgdo de lucro privado; na municipalizagdo, o crescimento econdmico
tem que ser um crescimento diferenciado. Por isso, a importdncia dos Con-
selhos locais, para que as comunidades de cidaddos e agentes envolvidos
possam pressionar politicamente, a fim de que o Estado intervenha e con-
trole a livre atuagdo da oferta e da procura.

E desejavel que esses Conselhos, como mecanismos de participagdo po-
pular, possam envolver a diversidade de atores locais e reforgar o tecido
associativo dos municipios. Torna-se indispensdvel que os processos de de-
pendéncia nos quais os vérios atores sociais estejam submetidos sejam su-
perados democraticamente. E preciso comprometer as vontades dos atores
organizados nas tarefas de mediagdo dos planos de desenvolvimento, visan-
do superar a ineficdcia administrativa, produto da cultura politica clientelis-
ta, possibilitando romper com os procedimentos burocriticos orientados
para a troca de favores. Com certeza, esta transformag@o no contetdo autori-
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tdrio da gestdo municipal convencional é um processo complexo e contradi-
tério. Além da falta de recursos técnicos e financeiros, o desafio € de cons-
truir uma nova estrutura organizacional ou institucionalidade que permita,
ao mesmo tempo, democratizar as demandas, promover a transparéncia ad-
ministrativa, equacionar as reivindicagdes e comprometer os agentes com a
implementagdo e o controle das decisGes negociadas.

Para que o planejamento da municipalizagdo promova a democracia, é
indispensédvel que a vontade das comunidades e organizagdes possa mani-
festar-se na arena das decisdes, visando influir efetivamente no rumo dos
processos. A arena politica municipal € sempre arena onde domina o poder
econdmico local. Ndo é possivel falar de democracia participativa quando a
escolha da alternativa é definida previamente pelas cipulas do poder. Essa
“participagio” s6 é de natureza formal, pois coloca um véu na democracia
que obscurece a livre expressdo, excluindo os grupos comunitirios dos te-
mas fundamentais; as comunidades de cidadios sdo desqualificadas como
sujeitos, reforcando as relagdes de dependéncia.

Por essa razio, quando se fala de participagdo dos cidaddos na vida pu-
blica municipal, é necessdrio avaliar a qualidade da abertura democrdtica e
da participagao. Isto porque, com freqiiéncia, por influéncia dos 6rgdos do
Estado, se estabelecem mecanismos de participagéo local que s6 legitimam
certas politicas associadas com interesses particulares; promovem-se meca-
nismos de aparéncia participativa apenas para facilitar a implementagdo de
programas de desenvolvimento formulados segundo abordagens compensa-
térias ou filantrépicas.

A qualidade da participagdo popular deve ser avaliada segundo a natu-
reza dos assuntos, sobre os quais se tomam e exercem as decisdes. Sempre €
preciso perguntar quais s3o os interesses em jogo, quem promove as inicia-
tivas, e quem se beneficia dos investimentos. Isto porque as ingeréncias das
comunidades nas decisGes e nos assuntos pouco transcendentes, ou seja,
sobre temas que ndo respondem as suas prioridades, demandas e problemas
especificos, ndo traduzem nenhuma participagio real. Sdo apenas aparéncias
democriticas que expressam o discurso utilitarista dos partidos politicos
tradicionais, enfraquecendo o movimento popular como ator politico.

Produzir um comportamento democrético significa estabelecer oportu-
nidades e criar capacidades para agir politicamente. A participagdo popular
sempre é um processo de aprendizagem e conquista, geralmente cheio de
contradi¢Bes; quem participa aproxima-se gradativamente do poder medi-
ante a conquista de interesses. Para que a municipalizagdo tome forma de-
mocrética e seja sustentdvel, seus mecanismos de participagdo tém que agir
com dinamismo e ficar sempre em movimento. Dinamismo que poderia ser
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alimentado pela recuperagio dos saberes locais — o resgate da cultura e his-
toria municipal —, pela troca de experiéncias entre comunidades.

Como foi dito, o planejamento da municipalizagdo sustentdvel, além de
politico, € um processo técnico que apresenta caracteristicas metodolégicas
diferentes daquelas préprias do planejamento convencional. Para operacio-
nalizar esse processo, € necessério introduzir nas atividades de planejamento
consideragdes de sostenibilidade, ou seja, a idéia de continuidade relativa
dos beneficios geridos pelos programas e projetos, no tempo e no espago, no
presente e no futuro, dentro e fora dos municipios intervindos. Sendo um
processo de caracteristicas técnicas, a sustentabilidade implica a responsabi-
lidade de os especialistas informar, tanto as instincias de decisdo quanto as
comunidades, sobre os diferentes impactos esperados, logo dos estudos de
avaliag@o exante. E indispensavel visualizar as possiveis mudangas promo-
vidas pelos processos e atividades de desenvolvimento local, no meio ambi-
ente e nos ecossistemas, na produtividade, na renda familiar, na competitivi-
dade, na ruptura das relagdes de subalternidade dos cidaddos, na qualidade
de vida e na eqiiidade social como processo de distribui¢do dos custos e be-
neficios (O. Plaza, 1993 e D. Current, 1993).

Para fins do planejamento é importante assinalar que cada municipio
expressa sua prépria estrutura socioeconémica e suas préprias condig¢des
produtivas e ambientais, que sdo relativamente especificas e determinam
processos de desenvolvimento particulares. Trata-se de cendrios sociopro-
dutivos heterogéneos que reagem de diferentes maneiras as tendéncias maio-
res impulsionadas pelos sistema regional, estadual, nacional e mundial. Es-
sas realidades econdmico-espaciais incorporam diferentes potencialidades e,
por conseguinte, apresentam diferentes perspectivas para o desenvolvimento
sustentdvel em nivel local. Porém, é necessério realizar um esforgo de pla-
nejamento micro-macro que possibilite harmonizar ou articular o potencial
local com as demandas maiores que atuam como condicionantes. Por isso, o
planejamento municipal tem que se situar primeiro no contexto regional ou
estadual. E impossivel compreender as dinimicas socioecondmicas locais
fora do contexto da sua inser¢do na economia mais ampla, que representa o
seu quadro de referéncia. Precisamos operacionalizar um abordagem micro-
macro dentro de uma visio sistémica da realidade, na qual o local seja arti-
culado com o global e a parte com o todo.

O planejamento da sustentabilidade municipal, como utopia desejdvel,
representa um objetivo total dnico da institucionalidade local, na qual as
dimensdes parciais da realidade, traduzidas em atividades sustentdveis, defi-
nidas e harmonizadas no esforgo participativo da organizagdo popular e da
cooperagio técnica, visam 2 satisfagdo das necessidades bisicas da popula-
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¢do, promovem procedimentos produtivos alternativos, criam condiges
favordveis para atingir equanimidade na distribui¢do dos recursos e oportu-
nidades — uma estrutura institucional que assegure o desenvolvimento da
democracia participativa e um uso racional dos recursos naturais e do patri-
monio ecolégico local em solidariedade com as geragdes futuras.

Sem divida, na procura da sustentabilidade no planejamento da munici-
palizagdo, € preciso introduzir uma visdo mais holfstica, integradora e tota-
lizante. Somente quando reconhecermos que as diferentes dimensdes da re-
alidade s6 focalizam ambitos particulares que atuam interligados dentro da
totalidade, costurando uma rede inseparivel de relagdes, é que poderdo sur-
gir melhores efeitos no ato de planejar o desenvolvimento sustentavel. So-
mente quando reconhecermos que as comunidades municipais estdo imersas
e dependem tanto dos ecossistemas locais como do contexto politico e eco-
némico e que existe interagdo permanente entre 0s Processos Ssocio-
econdmicos, os politico-institucionais e os ambientais, seremos capazes de
pensar a sustentabilidade. Os problemas do desenvolvimento local ndo po-
dem ser entendidos isoladamente; a pobreza, a violéncia, 0 desemprego, a
alienagdo social, o siléncio e a desesperanga popular, a erosdo dos solos, a
seca, a fome e baixa produtividade sdo problemas interdependentes.

Para operacionalizar essa visdo do planejamento local, o espago munici-
pal tem que atuar como unidade de didlogo entre atores, definigdes, decisGes
politicas, coordenagio, administragdo e gerenciamento dos processos de desen-
volvimento. Nessa totalidade microespacial, o esforgo técnico tem que se
concentrar, principalmente, sobre quatro dindmicas, que correspondem a
diferentes dimensdes interligadas da realidade: a econdmico-produtiva, defi-
nida pelas potencialidades naturais, pelas vantagens competitivas, pela infra-
estrutura, pelo mercado e pelas tecnologias existentes na microrregido; a
dimensdo ambiental-natural, definida pelos recursos naturais existentes no
espago municipal: bacia hidrogréfica, dgua, solo, fauna, flora; a dimensio
poliftico-institucional, definida pela sociedade politica local, pela estrutura
organizacional publica, pelos partidos politicos, pelas instituigdes da socie-
dade civil, pelos recursos técnicos, financeiros e gerenciais; ¢ a dimensdo
sécio-organizativa, definida pelas comunidades de cidaddos, pelo tecido
associativo local, pelos mecanismos de participagdo, pela cultura politica e
pelas regras de convivéncia entre as instancias de poder, os cidaddos e a socie-
dade civil organizada.

Na metodologia do planejamento da municipalizagio sustentédvel, € pre-
ciso considerar e analisar as seguintes quatro dindmicas ou dimensdes:
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1.A bacia hidrogrdfica ou microbacia: ambito fisico e ambiental-
natural

2.A estrutura econdémica regional ou microrregional: ambito econd-
mico, comercial, produtivo e tecnolégico.

3.A estrutura institucional: ambito da sociedade politica e da sociedade
civil, a organizagdo politico-administrativa municipal.

4.A estrutura socio-organizativa: ambito sociocultural, ideolégico e or-
ganizativo, comunidades, associag¢Ges, organizagdes de produtores.

Nesse sentido, o desenvolvimento municipal sustentdvel obriga uma
andlise que interliga elementos sociais, ambientais, institucionais, politicos e
produtivos. E preciso trabalhar a partir de uma visdo integradora da realida-
de local, como um sistema, abandonando a idéia da economia como ele-
mento determinante do comportamento dos processos, por intermédio do
qual todas as outras dindmicas sdo impulsionadas. Temos também que nos
afastar da visdo técnica mecanisista do planejamento convencional, a mesma
que reduz os complexos processo de desenvolvimento apenas a dinamica
produtiva, produzindo desigualdades e desequilibrios entre as comunidades
e seu meio ambiente. Essa articulagio entre as atividades “parciais” com a
totalidade local, seja municipal, microrregional ou regional, aparece media-
tizada e impulsionada pela politica, ou seja, pela abertura democrética, na
forma de participagdo e mobilizagiio social. Precisamos construir uma nova
visdo da realidade.

A nova visdo da realidade... baseia-se na consciéncia do estado de inter-
relagdo e interdependéncia essencial de todos os fendmenos-fisicos, bio-
16gicos, psicolégicos, sociais e culturais. Essa visdo transcende as atuais
fronteiras disciplinares e conceituais e serd explorada no dmbito de novas
instituigdes. Ndo existe, no presente momento, uma estrutura bem estabe-
lecida, conceitual ou institucional, que acomode a formulagio do novo pa-
radigma, mas as linhas mestras de tal estrutura j4 estdo sendo formuladas
por muitos individuos, comunidades e organizagdes que estdio desenvol-
vendo novas formas de pensamento e que se estabelecem de acordo com
novos princfpios...(F.Capra,1982)

A dimensdo ambiental

Como foi dito, no planejamento da municipalizagdo sustentdvel, a pro-
tecdo do ambiente social e natural obriga um esforgo de andlise abrangente,
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na qual se interligam elementos ecol6gicos, econdmicos, sociais e culturais.
Precisamos trabalhar a partir de uma abordagem transdisciplinar que possi-
bilite a aproximagdo da realidade ambiental local como um sistema. Trata-se
de um esforgo de fundamento ético, baseado num compromisso dos atores
com a preservagdo da vida humana e do meio ambiente, visando construir
um didlogo menos arrogante da economia com a natureza e da acumulagio
ilimitada de capital com a qualidade da vida. Trata-se, porém, do reconheci-
mento, em todo ser humano, entre outros direitos, do direito de manter um
meio ambiente sustentdvel e sadio para favorecer o desenvolvimento huma-
no atual e futuro.

A idéia de municipalizagdo sustentdvel vincula-se & necessidade de in-
corporar o potencial da diversidade ecolégica do meio rural ou local as
agoes de desenvolvimento. O aproveitamento racional dos recursos naturais
é fundamental para o desenvolvimento econdmico e social das comunidades
e municipios. Por isso, nos programas de desenvolvimento, a adequagdo das
atividades produtivas s caracteristicas dos ecosistemas é condigdo indispen-
sdvel para a prote¢io do ambiente natural e, conseqiientemente, para a per-
manéncia, no longo prazo, das atividades econdmicas e dos beneficios de-
correntes (S. Buarque, 1993).

Como foi dito, a Constituigdo de 1988 traz importantes mudangas no
cendrio municipal, e ndo apenas quanto a direitos e garantias dos cidaddos e
a reorganizag@o do aparelho administrativo do Estado, mas quanto a prote-
¢do do meio ambiente, combate a polui¢do, preservacdo das florestas, con-
servagdo da natureza e defesa do solo e recursos naturais. O municipio tem
capacidade, pela sua autonomia declarada nos Arts. 18, 29 e 30 da Consti-
tuicdo da Repiiblica, de suplementar a legislagdo ambiental nos assuntos de
interesse local que ndo estejam previstos na legislacdo federal ou estadual.

Porém, o governo municipal tem capacidade para intervir nos processos
produtivos que possam comprometer os recursos € o futuro das comunida-
des, evitando executar politicas que promovam situa¢des de escassez ecol6-
gica e degradac@o ambiental. Os recursos naturais dos municipios devem ser
utilizados de forma eficiente, visando assegurar o interesse futuro das comu-
nidades locais. Infelizmente, fatores como a caréncia de pessoal qualificado,
a inexisténcia de programas de educag¢io ambiental, a falta de politicas regi-
onais de desenvolvimento e de meio ambiente, assim como a falta de infor-
magdo ambiental entre os atores municipais, dificultam a tarefa de “‘ecologi-
zar” a administragdo publica, para orientar os planos e a participagdo dos
cidaddos nas decisdes que digam respeito a questdo ambiental.

E preciso desenvolver consciéncia sobre os vérios limites que a nature-
za impde ao crescimento econdmico e sobre os impactos negativos irrever-
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sfveis que os padrdes economicistas e quantitativos de produgio e consumo
exercem sobre os ecossistemas. Deverd ser criada a consciéncia da estreita
relagfio dialética entre a economia, a tecnologia, a sociedade e o meio ambi-
ente, enfatizando como a qualidade de vida e a produtividade dependem do
equilfbrio ecolégico, esclarecendo que quando este equilfbrio estd ameaga-
do, também ficam em grave risco as atividades produtivas e a vida dos ho-
mens (Kapp, 1972).

Nesse sentido, € preciso traduzir, no c6édigo cultural das comunidades
urbanas e rurais, o conceito de escassez ecolégica, indispensédvel para vi-
sualizar os efeitos negativos da apropriagdo e uso destrutivo dos recursos
naturais. A organizagdo e mobilizagdo dos atores e a difusdo de informagdo
ambiental, particularmente sobre caréncias ecolégicas, sio ferramentas in-
dispensdveis para descentralizar o controle ambiental.

Os Conselhos Municipais, por exemplo, o Conselho de Saiide, tém pa-
pel importante para garantir que os interesses das comunidades de cidadaos
e organizagdes de produtores sejam contemplados nos planos municipais e
projetos de desenvolvimento, assegurando que estes ndo provoquem im-
pactos negativos no meio ambiente e na qualidade de vida. Nesse sentido, o
desenvolvimento de recursos humanos, como fator de eficicia organiza-
cional, assim como a capacitagio e a informagdo das comunidades sao
fatores que contribuem para fortalecer a gestdo local da politica do
meio ambiente. A educagido sempre fundamental para desenvolver a quali-
dade da participagdo; sem informagdo a participagdo vira siléncio e possibi-
lita a manipulag@o.

Os planos de desenvolvimento municipal, como instrumentos formu-
lados de acordo a um processo técnico e politico, possibilitam racionalizar
a tomada de decisdes sobre desenvolvimento em nivel local, harmonizando
a satisfacdo das necessidades bésicas da populagdo com as necessidades de
evolugdo dos sistemas naturais. Para orientar esse processo, é recomendével
efetuar um trabalho de zoneamento ambiental do territério municipal, iden-
tificando as potencialidades e os riscos ambientais, explicitando as formas
locais de apropriagdo do espago, na perspectiva de implantar medidas de
controle, incentivos, recuperagio e prote¢do do meio ambiente.

Para que se concretize uma municipalizagdo com caracteristicas sus-
tentdveis e, particularmente, para se conseguir melhorar a qualidade de vida
e condigdes de produgdo das comunidades rurais envolvidas na vida munici-
pal, é preciso formular politicas diferencias segundo as mutuantes condi¢des
sociais e ambientais. Nessa perspectiva, visando a conservagio e ao melho-
ramento dos recursos naturais, resulta conveniente estruturar os processos
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locais de desenvolvimento agropecudrio em torno das microbacias localiza-
das no espago municipal, ou das bacias no espago intermunicipal.

A adogdo da microbacia hidrogrifica como unidade de planejamento
agropecudrio municipal, para ordenar processos microrregionais de desen-
volvimento rural, fundamenta-se na estreita interligagio entre dgua e solo,
com a existéncia humana e sobrevivéncia dos pequenos produtores. Toda a
vida necessita de dgua para existir; o desenvolvimento sustentdvel da agri-
cultura depende das capacidades para efetivamente manejar a 4gua e o solo.
Trata-se de habilitar, com a participagdo das comunidades locais, as micro-
bacias contidas no espaco municipal, visando melhorar seu aproveitamento,
deter a erosdo dos solos, usar a 4gua mais eficientemente e reduzir a perda e
a poluigdo. A visdo das microbacias possibilita orientar o zoneamento ambi-
ental e programar as intervengdes, conciliando os imperativos do cresci-
mento econdmico com a urgéncia de evitar o consumo irracional dos recur-
SOs naturais.

A gestdo ambiental das microbacias, sob responsabilidade das comuni-
dades rurais, viabiliza a descentralizag@o e permite desenvolver consciéncia
ecolégica coletiva, para articular as urgentes demandas econdmicas dos pro-
dutores com os requerimentos de sustentacido das atividades produtivas, ou
seja, com o futuro da produtividade da natureza. Isto, no sentido de promo-
ver uma instancia local de controle que possibilite romper com a nefasta
dialética entre a pobreza e as atividades produtivas que intensificam a dete-
rioragcdo ambiental; é preciso desenvolver alternativas que possam deter as
pressdes sem precedentes sobre os recursos. Nas dreas camponesas, é fécil
deduzir como a persisténcia de uma distribui¢do desigual de renda, a mag-
nitude de desemprego e da pobreza absoluta rompem todo compromisso
com o futuro, militando contra a conservagio e o desenvolvimento sustenté-
vel, pelo desespero e pela falta de alternativas.

O espago municipal, como unidade de planejamento descentralizado,
geralmente nio coincide com o espago microrregional mais amplo. Isto por-
que, na maioria dos casos, as fronteiras dos municipios sdo definidas se-
guindo critérios politicos, ignorando os econdmicos e os ecolégicos. Por
isso, a gestdo ambiental do desenvolvimento sustentdvel traduz, necessaria-
mente, um esforco coordenado de virias administragdes municipais; por
exemplo, o manejo de uma bacia hidrogréafica pelo esforco comum de cons6r-
cios intermunicipais.

A dimensdo regional
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A dimens3o técnica do processo de planejamento municipal deverd
apoiar-se em duas bases conceituais estreitamente relacionadas. Por um
lado, precisa incorporar o conceito da microrregido, o mesmo que possibi-
lita identificar as potencialidades e integrar os aspectos comerciais, produti-
vos e tecnolégicos, préprios das atividades de planejamento convencional,
como insumos para orientar os processos de desenvolvimento econdmico. A
microrregido define um determinado espago fisico-territorial ou geogréfico,
estruturado por um complexo de relagdes entre comunidades ou grupos so-
ciais que se articulam, principalmente, em torno de um conjunto de ativida-
des econdmicas identificdveis. Logicamente, os processos em escala micror-
regional articulam-se com os processos em escala regional, estadual e nacio-
nal, o que determina um esforgo de planejamento macro-micro.

Por outro lado, visando estabelecer um padrio de gestdo ambiental an-
tecipativo, ou seja, que possibilite prevenir a degradagio do meio ambiente e
gerenciar transformagdes que signifiquem desenvolvimento sustentdvel a
longo prazo, é indispensdvel a adogdo do conceito da bacia hidrogrdfica.
Este conceito dd a idéia do espago fisico-territorial onde organizar as ativi-
dades de manejo e protegdo dos recursos naturais, particularmente dgua e
solo. Como foi dito, € em nivel local, municipal ou microrregional onde é
possivel conciliar a contraposig@o entre o caréter piblico do patriménio na-
tural e os processos de apropriagio privada do espago.

Nesta perspectiva, é necessdrio criar instrumentos que possibilitem ori-
entar e subsidiar as decisdes para o desenvolvimento sustentdvel, como car-
tografia, informagdo sobre a quantidade, qualidade e caracteristicas dos re-
cursos naturais, zoneamentos, pedologia, hidrologia, inventério de potencia-
lidades, uso do solo, atividades produtivas, formas de ocupagio do espago,
caraterizag@o dos agentes que atuam nas diferentes dreas, etc.

No planejamento municipal, é preciso construir um quadro referencial
que possa articular os esfor¢os locais de desenvolvimento com as tendéncias
regionais, ou seja, desenhar as linhas estratégicas capazes de impulsionar o des-
envolvimento endégeno, considerando as perspectivas dos mercados regionais.

A regido define uma esfera da atividade econ6mica e comercial mais
ampla, de abrangéncia intermunicipal. A restri¢do das intervengdes a esfera
local, ou seja, a visdo localista das atividades, apenas traduz ignorancia dos
processos mais vastos onde estdo inseridas. Para atingir objetivos susten-
tdveis, € recomenddvel fundamentar as propostas locais nas demandas reais
da populagio, seguindo as potencialidades dos ecossistemas locais. No en-
tanto, as possibilidades de reprodugio dos rendimentos nas atividades eco-
nomicas sempre dependem das condi¢des do mercado e, por conseguinte,
das articulagdes entre o local e regional.
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O planejamento das atividades produtivas tem que se apoiar na gestdo
das comunidades e devera orientar-se no sentido de proteger as microbacias
e as bacias hidrogréficas, procurando articular estas dimensdes com as de-
mandas regionais. Isto pelo fato de que a sustentabilidade da produgéo local
ndo depende exclusivamente do manejo dos recursos end6genos pelas pré-
prias comunidades, sendo da gestdo ambiental e econdmica da unidade eco-
l6gica e territorial mais ampla nas quais se encontram.

Sem divida, na presente conjuntura econdmica mundial, marcada pela
globalizagdo, ou seja, pelas tendéncias de emergéncia de um novo sistema
econdmico e divisdo do trabalho internacional, a atuagio planejada dos es-
pagos locais ou microrregionais representa uma precondi¢do para o melhor
desempenho da economia estadual e regional, na medida em que, mediante
programas especificos para o desenvolvimento produtivo das comunidades e
municipios, seja possivel acordar potencialidades até entdo adormecidas,
mobilizando os recursos endégenos. Neste sentido, a tarefa do planejamento
municipal € a de procurar harmonizar os interesses locais com as tendéncias
das economias regionais.

A dimensao institucional

Como foi dito, o desenvolvimento municipal sustentdvel refere-se
aos processos que asseguram atingir um nivel aceitdvel de bem-estar
para a populagido local, tanto no presente quanto no futuro, e que, além
do mais, seja compativel com as circunstincias ecolégicas a longo prazo.
Trata-se de processos que demandam a integragdo dos diferentes atores
sociais, do setor piblico e da sociedade civil, para garantir que os esfor-
¢os de desenvolvimento estejam sendo dirigidos para a satisfagdo das
necessidades bésicas da populagdo, gerando condigdes relativamente
permanentes de emprego e renda.

E possfvel anunciar o final de um longo processo modernizador da
sociedade rural nordestina, cujos resultados, além das conquistas econd-
micas e sociais fragmentadas, demonstram que ndo € sustentdvel, princi-
palmente, pelo contingente de pobres superior a 50% da populagdo, pela
persisténcia na concentragdo da renda e dos recursos produtivos e por
toda uma massa de sinais enviados pela natureza que clama deter a
agressdo ao meio ambiente. O Nordeste precisa reencontrar-se e formular
um novo modelo de desenvolvimento rural, a partir de novos pressupos-
tos. Evidentemente, trata-se de um desafio que conduz, necessariamente,
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ao desenho de uma nova institucionalidade e, portanto, que demanda a
redefini¢do dos papéis e instrumentos dos 6rgdos de desenvolvimento,
em nivel regional, estadual e municipal. E um esforgo de ajuste organiza-
cional que surge num momento especialmente grave da vida social, em
que a pobreza das comunidades rurais alcanga niveis alarmantes e amea-
¢a estabelecer condigdes de instabilidade e desintegragdo social.

A sustentabilidade do processo de municipalizagdo e do desenvolvi-
mento rural municipal depende, fundamentalmente, da configuragdo de
novos arranjos institucionais, capaz de enfrentar o desafio de ativar a
mudanga na cultura politica convencional, garantir transparéncia admi-
nistrativa, promover a participagdo social, apoiar 0 movimento popular e
equacionar a distribuigdo das oportunidades entre os atores envolvidos
na vida municipal.

Esta configuragio em movimento alerta para a introdugdo de novas
articulagdes institucionais e novas préiticas de trabalho que possam via-
bilizar o paradigma da sustentabilidade, orientando a execugéo das novas
politicas.

Vista desde a 6tica das instdncias de poder tradicional e, portanto,
dos padrdes patrimonialistas e autoritdrios que ainda predominam na
acdo estatal, essa proposta de gerir uma nova institucionalidade para a
gestdo da coisa piiblica local bem pode interpretar-se como ameaga. Na
verdade, trata-se de uma transformagdo indispensdvel e quase de salva-
¢d0 nos paises “subdesenvolvidos” que precisam de uma mudanga orga-
nizacional qualitativa para viabilizar a descentralizagdo. Como foi dito,
descentralizar significa ceder poder e dotar de competéncias e meios os
niveis locais para que possam desenvolver sua gestdo de maneira mais
eficaz e pr6xima dos cidaddos. Ndo existe futuro democritico sem mu-
dangas no relacionamento social entre cidaddos, grupos, classes sociais e
agentes econdmicos, recolocando a articulag@o entre o piblico e o priva-
do e entre niveis de governo.

Esta transformagdo implica o enfrentamento de algumas questdes
que vdo constituir uma agenda de problemas que devem ser debatidos.
Precisamos perguntar qual € o tipo de organizagio para produzir susten-
tabilidade nos processos de municipalizagdo? Em primeiro lugar, é preci-
so iniciar a discuss@o sobre a substitui¢cdo de valores arraigados na cultu-
ra politica convencional, tal como o patrimonialismo, visando incorporar
o paradigma do desenvolvimento sustentdvel a 16gica e a estrutura das
instituigdes de governo. A configuragdo da nova institucionalidade mu-
nicipal comporta a redefini¢do de papéis politicos institucionais e admi-
nistrativos para o trato da sustentabilidade; supde mudangas nos dife-
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rentes componentes da estrutura da organizagdo municipal e, por conse-
guinte, no conjunto de mecanismos de divisdo e coordenagéo do trabalho
publico local. Trata-se, porém, de um complexo desafio de caracteristi-
cas multidimensionais.

No Nordeste, as institui¢des piblicas municipais, na forma em que
estdo organizadas e com o tipo de pessoal com que contam, nio tem con-
digdes de responder convenientemente aos desafios da municipalizagio
sustentdvel. Por isso, € preciso criar condi¢des de aperfeicoamento do
arranjo institucional municipal, procurando sua adaptagdo as novas con-
digdes conjunturais e estruturais.

Esté implicito, neste desafio, a necessidade de desenvolver capacida-
des locais para a utilizag@o eficiente dos recursos, assim como para au-
mentar a coeréncia entre os servigos municipais e as necessidades das
comunidades. O relativo aumento dos recursos financeiros municipais
ndo vai, de per si, desenvolver a eficidcia nem a eficiéncia da gestdo de
desenvolvimento local. Por isso, além de criar mecanismos participativos
para o planejamento descentralizado, € preciso desenvolver capacidades
locais de gestdo. Gerenciar a municipalizagdo ndo significa apenas dis-
por de maiores recursos, mas de capacidades para ordenar com autono-
mia, flexibilidade e responsabilidade socioecolégica a sua alocagio. Essa
responsabilidade ndo pode passar apenas pelos recursos humanos, mate-
riais, financeiros e tecnol6gicos, mas pelas capacidades de articular tanto
0 micro com o macro, quanto a técnica com a politica.

A nova institucionalidade municipal precisa apoiar o desen-
volvimento da autodependéncia comunitdria, o que significa, no plano
econdmico, apoiar a criagdo de fundos financeiros especificos que ope-
rem com critérios de eqiiidade social. Pretender cumprir com as novas
competéncias e responsabilidades municipais, assim como enfrentar os
desafios da municipalizagdo sustentdvel sem fontes financeiras estdveis,
significa permanecer sem forgas para mudar as articulagées. Tem pouco
sentido ativar processos de planejamento participativo, definir alternati-
vas e acordar as expectativas das comunidades num municipio sem for-
mas auto-sustentadas de financiamento pelo sistema bancdério e crediti-
cio. Essa mobilizagdo s6 poder4 ser aceita quando o esforgo das comuni-
dades visar a deslegitimag@o dos valores tradicionais e, por conseguinte,
a transformagdo do status quo. As comunidades e as organizagdes de
produtores precisam ter acesso a recursos de crédito; é indispensdvel
mobilizar os recursos internos da populagio e complementéd-los com re-
cursos externos; € necessdrio criar capacidades de gestdo financeira local
para conduzir os processos com relativa independéncia.
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A modernizagio institucional nio vai, de per si, elevar a efici€ncia, a
eficicia e a efetividade das atividades locais do desenvolvimento. Em
geral, os mandatos, a estrutura organizacional, os métodos e os procedi-
mentos das instituigbes municipais ndo respondem aos requerimentos
atuais para o desenvolvimento sustentivel do ambito rural. A crise e os
processos de enxugamento do Estado ocasionaram uma queda geral nas
capacidades piblicas de reflexdo e atuagdo e, portanto, da previsdo dos
problemas futuros; os aparelhos institucionais foram desenhados para
apoiar outro modelo de desenvolvimento.

Por tanto, € preciso organizar um esquema intencional e prdtico de
transferéncia de conhecimentos, habilidades e mudangas de atitudes,
capaz de melhorar o desempenho institucional municipal. Com certeza,
os agentes institucionais envolvidos, que enfrentam miltiplos problemas
operativos em diferentes dreas e dimensdes, precisam fortalecer suas ca-
pacidades. Desse modo, atuardo de forma mais eficiente e eficaz perante
as novas realidades que resultarem dos processos de participagido popular
e das complexas mudangas que gera o desenvolvimento sustentdvel. E
indispensédvel desenvolver um programa de capacitagdo e apoio na gestdo
das atividades da municipalizagio.

E preciso desenvolver um sistema de informagdo e comunicagdo que
permita o intercdmbio de experiéncias e conhecimentos intermunicipais,
possibilitando o acesso dos atores envolvidos a informagido qualificada,
enquanto base para assegurar o didlogo institucional, a parceria entre os
diferentes agentes, a complementagéo de esforgos, assim como a abertura
de canais de participagdo e controle da gestdo das politicas e programas
de desenvolvimento rural em nivel municipal.

Os cidaddos deverdo sentir-se conscientes tanto de seus direitos
quanto das obrigagdes dos governantes e administradores piblicos; as
comunidades tém que conhecer suas potencialidades e possibilidades de
agdo. As unidades administrativas e operativas das prefeituras deverdo
articular-se ndo s6 para analisar as demandas e problemas das comunida-
des expressados nos Conselhos, como para buscar solugdes compartilha-
das. E preciso promover a democracia participativa a partir de uma atitu-
de mais dialética e critica da populagdo.

A dimensdo sdécio-organizativa
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Para ordenar o planejamento da municipalizag@o, € necessério reali-
zar uma andlise da estrutura social local, visando identificar os agentes
envolvidos. Os atores sociais sdo todos os grupos que intervém ativa ou
passivamente na vida municipal, que procuram de alguma maneira influir
na orientagio dos processos de desenvolvimento. Essa dimenséo abrange
as comunidades, os representantes dos 6rgaos publicos, os sindicatos, os
partidos politicos, as organizagdes de produtores, as ONGs, a Igreja, ou
seja, todos os grupos que vio sofrer o impacto das intervengdes ou des-
frutar os beneficios das politicas.

A sociedade civil organizada, particularmente as comunidades, os
sindicatos e as organizagGes de produtores, deve ser estimulada para atu-
ar e deliberar nos Conselhos locais em cada oportunidade da vida muni-
cipal cotidiana. Neste processo de fortalecimento democritico, as orga-
nizagdes ndo-governamentais (ONGs) podem cumprir papel de canal de
reclamagdes diversas das comunidades, assim como promotoras de alter-
nativas e comportamentos capazes de fortalecer a gestdo democrética
municipal, condicionar as propostas produtivas as potencialidades de
meio fisico, conter a degradagio ambiental, capacitar e treinar quadros
técnicos locais, criar fundos financeiros auténomos, etc.

Como foi dito, o desafio consiste em mudar a articulagio entre o po-
der central e o poder local, e entre este tiltimo e as comunidades, ou seja,
promover uma nova configuragdo e estilo de gestdo municipal, visando
adotar um novo modelo de desenvolvimento sustentdvel. Por isso, é ne-
cessdrio deflagra a mobilizagdo popular como processo para modificar a
natureza mesma do poder local convencional, soltando a iniciativa co-
munitdria e promovendo a subsidiariedade na tomada de decisdes locais.
Esse principio significa que as decisdes devem ser tomadas no nivel mais
baixo possivel; tudo aquilo que puder ser assumido pelo nivel local deve
ser atribuido diretamente a esse nivel, sé recorrendo as instdncias superi-
ores quando as bases nd@o tiverem capacidade para lidar adequadamente
como o problema (F. Capra e D. Steindl-Rast, 1993).

Na municipalizagdo sustentdvel, as comunidades e as organizagGes
de produtores representam as células sociais bdsicas para construgio do
tecido democritico. Como foi dito, qualquer proposta que vise mudar os
modos de gestdo municipal tem que pensar, em primeiro lugar, a questio
do poder. Deseja-se que as comunidades influam nas decisGes publicas e
contribuam para a formulagéo e aplicagdo de politicas diferenciadas ca-
pazes de incorporar e assimilar as heterogeneidades e as diferengas para
responder de melhor maneira as demandas dos beneficidrios. Na munici-
palizagdo, cada um dos atores sociais tem que mudar de papéis, dentro da
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legalidade, criando outro modo de gestdo. Sérgio Buarque pretende ex-
plicar esta contradigdo:

O processo de municipalizagdo deverd refletir, necessariamente, a es-
trutura de poder local, com todos os componentes da cultura politica
tradicional, incluindo o paternalismo e o autoritarismo, acentuadamen-
te concentrado nas pequenas unidades de administragdo do Estado. No
entanto, a0 mesmo tempo que refléte e expressa a estrutura de poder e
a prética politica, a municipalizagdo contribui para transformar o sis-
tema politico e a prépria base politica local, na medida em que confere
responsabilidades novas ao municipio, fortalece a cidadania e promo-
ve o processo de negociagdo e democratizagdo das decisdes...(S. Buar-
que, 1994).

Nos municipios brasileiros, as Camaras de Vereadores sio os meca-
nismos representativos nos quais se expressa o poder local. Embora tra-
te-se de um espago politico-institucional geralmente subordinado ao peso
tradicional dos segmentos dominantes locais, o que fortalece as praticas
privativas. A falta de controle social sobre as politicas publicas locais,
acentuando a auséncia de transparéncia na gestdio municipal, abre opor-
tunidades para que nos processos decisérios representativos ocorram
articulagdes privilegiadas em detrimento dos interesses das comunida-
des. Na cultura politica tradicional, os vereadores atuam como os “repre-
sentantes” do poder econdmico regional e microrregional, o que signifi-
ca, no estilo democritico prevalecente, que a influéncia e a vontade dos
cidaddos na tomada de decisdes s6 sdo indiretas. Com freqiiéncia, a ile-
gitimidade e o0 mau uso de representagdo popular contribuem para que a
gestdo municipal seja instrumento de dominagdo, no qual o planejamento
opera de cima para baixo.

Neste sentido, para que a municipalizagdo ocorra, é indispensédvel o
estabelecimento de mecanismos democréticos ou Conselhos onde as co-
munidades e os atores sociais possam expressar interesses, debater, for-
mular alternativas e condicionar a tomada de decisdes. E preciso fortale-
cer esses mecanismos, com cardter deliberativo, para processar demandas
e cobrar das autoridades municipais o cumprimento de suas responsabi-
lidades.

O estabelecimento de Conselhos, como mecanismos nos quais os ci-
daddos possam fazer valer seus direitos e defender seus interesses, pos-
sibilita a articulagdo da democracia representativa com a democracia
participativa, o que promove o desenvolvimento da consciéncia capaz de
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mudar os comportamentos particularistas. Os Conselhos tém o papel de
articular o governo local com as comunidades que representam o primei-
ro nivel de organizagio dos cidaddos. Os Conselhos sdo féruns adequa-
dos para descentralizar a formulagdo de politicas, com maior autonomia,
a respeito do poder econdmico e dos grupos politicos que dominam o
espago de decisdo regional; os Conselhos passam a constituir o segundo
nivel de organizagio dos cidadaos.

Visando facilitar a mudanga de articulagio entre o poder local e as
comunidades, ndo € conveniente que os Conselhos operem subordinados
ou controlados pela burocracia ou autoridades da administragio munici-
pal; € indispensédvel garantir algum grau de independéncia e autonomia.
Os Conselhos precisam ter competéncias e atribuiges, além das fungdes
deliberativas; caso contrdrio, permanecerao como mecanismos esvazia-
dos de poder, sem capacidades de agir e produzir comportamentos espe-
cificos. A municipalizagdo precisa incorporar na prética politica novos
relacionamentos e comportamentos, capazes de promover a mudanga dos
valores que vem marginalizando o cidaddo; trata-se de mudar as préticas
impositivas da autoridade autoritiria pelas praticas democraticas da auto-
ridade genuina.

E recomendivel que os Conselhos municipais sejam constituidos
como espagos nos quais o governo municipal, junto com a sociedade
civil organizada, possa relacionar-se com as comunidades, para contradi-
zer, dialogar e analisar os problemas e definir alternativas vidveis de so-
lugdo. Alternativas vidveis sdo aquelas que ndo criam outros problemas
no futuro (Capra, 1993). A municipalizagdo precisa da gravitagdo dos
novos atores sociais na esfera do poder local, no sentido de que a distri-
buig¢do do poder é precondigédo para o processo democritico.

E também recomendavel realizar uma anélise da composigio social
existente no interior dos Conselhos para avaliar o processo de mudanga
na cultura politica e nas articulagées. Na dindmica dos Conselhos, é de-
sejdvel que a participagdo dos grupos empresariais e dos dirigentes poli-
ticos ocorra nos mesmos termos dos representantes dos trabalhadores e
das comunidades. A presenga da burocracia do governo municipal nio
deverd ser interpretada como esfera de poder e, por conseguinte, como
capacidade de impor decisGes especificas. As autoridades, os funciona-
rios e os técnicos das institui¢cdes publicas, por elevadas que sejam a hie-
rarquia e a capacidade profissional, ndo podem atuar como gerentes ou
donos dos Conselhos. Quando a administragdo piblica subordina o mo-
vimento popular, pratica-se uma “democracia” com mordaga, sem mar-
gem de liberdade, o que contribui para a impoténcia e a dependéncia das
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comunidades, enfraquecendo as possibilidades para permanecer firmes
sobre seus préprios pés.

A participagdo popular nos Conselhos, porém, ndo pode desenvol-
ver-se atada por normas rigidas que subordinem ou controlem a vontade
dos agentes locais. Quando os representantes populares sio nomeados
verticalmente pelos grupos que dominam os espagos de decisdo, o plura-
lismo desaparece e os interesses dos atores marginalizados ficam sem
expressdo; as politicas e as propostas resultantes revelam légica de dis-
criminagdo, o que faz das autoridades aliadas com o poder econdmico
verdadeiros donos da vida municipal.

Os esforgos para estabelecer Conselhos se explicam dentro do marco
mais amplo da descentralizagio; buscam modificar o forte centralismo,
tanto funcional quanto territorial, que ainda opera no Brasil. Essas mu-
dangas na estrutura de poder local nio sdo feitas por decreto ou volunta-
rismo das autoridades politicas. Para resolver a contradi¢do anotada por
S. Buarque, € preciso desenvolver o movimento popular. A mobilizagio
popular, a descentralizagdo politico-administrativa e a municipalizagio
sustentdvel sdo processos que se opdem ao autoritarismo da gestio cen-
tralizada, promovendo condi¢des de autodependéncia. Trata-se de alcan-
ces graduais, pois, na esfera politica, nunca existem situagdes de total
descentralizagdo, sé graus ou niveis; tampouco existem formas puras de
autonomia, pois sempre atuam condicionamentos externos ou internos
que determinam o rumo dos processos.

No planejamento da municipalizagdo, a partir da gestdo democritica
dos Conselhos, é preciso identificar os interesses que explicam o com-
portamento dos atores envolvidos. E necessdrio reunir as opinides, as
idéias, as interpretagdes, os juizos e as experiéncias dos atores, tal como
os manifestam, procurando entender as motivagdes que influem no con-
teido das decisGes. Essa leitura dos problemas que afetam a comunidade
possibilita a andlise das causalidades e contradig¢des, facilitando a toma-
da de decisdes, a formulagido de politicas e o encontro de posigdes con-
sensuais.

Para transformar as iniciativas e os interesses das comunidades e
outros agentes locais em projetos comunitdrios, é necesséirio traduzir os
problemas e as demandas em objetivos, o mais concretos possiveis. A
formulag@o de objetivos representa a definicio de um cendrio desejével
no futuro dos atores; é conveniente que as propostas considerem os inte-
resses do conjunto dos atores envolvidos, e ndo s6 a posi¢do de um de-
terminado grupo social. Na definigdo da estratégia, é preciso identificar
potencialidades e limitagGes, como recursos que deverdo aproveitar-se
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ou superar-se para atingir os objetivos. Essas limitagSes podem ser de
natureza técnica, ambiental, legal, econdmica, financeira, institucional,
assim como social e cultural.

Esse programa de desenvolvimento institucional torna possivel a
transformagéo das administragdes locais em governos eficientes, eficazes
e efetivos. O desenvolvimento das capacidades de planejamento fortalece
a estrutura técnica e administrativa local e, por conseguinte, incrementa
o potencial e as capacidades operativas do municipio. O planejamento
serve para avaliar os esforgos, conduzir os processos para objetivos sus-
tentdveis e, também, para observar o principio de continuidade dos pla-
nos e programas. E preciso “incorporar o planejamento na estratégia ope-
rativa dos governos locais”. Isto é fundamental para dinamizar os pro-
cessos de desenvolvimento sustentivel. E preciso criar um sistema de
Informagdo que proporcione os insumos para o planejamento da munici-
palizagdo sustentdvel, que permita:

1.Baseado num cadastro do espago municipal, organizar a utilizag@o
6tima dos recursos locais.

2.Descrever a situag@o dos recursos naturais, os déficits ecolégicos,
as potencialidades e as limitagdes. Andlise da ocupagéo do solo e
da situacdo dos recursos hidricos.

3.Identificar os problemas prioritdrios e as demandas dos cidaddos e
organizagGes.

4.Zonificar o espago rural e urbano e avaliar os processos de uso do
solo e 4gua, visualizando o impacto dos investimentos.

5.Definir as tendéncias, projetar orcamentos e facilitar a gestdo dos
recursos municipais.

6.Recomendar politicas de desenvolvimento municipal sustentavel.

7. Facilitar a negociagdo dos recursos financeiros externos.

Precisamos fazer uma diferenga entre:

a: o plano municipal macro, as capacidades de planejamento do ter-
ritério municipal e visualizar os projetos estruturados a partir das
potencialidades, e

b: o microplanejamento comunitdrio como processo de desenho local
fundamentado nas comunidades, como método de agdo orientado a
formulagdo de projetos especificos que devem ser preparados e
gerenciados pelas préprios associagdes, de maneira participativa e
rdpida.
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Conselhos e participagao

Representam os canais mediante os quais o governo local relaciona-
se com os cidaddos e as comunidades; as organizagdes sociais participam
no Conselho. Participar ndo significa estar de acordo com o prefeito. As
expressdes dissidentes no mundo autoritdrio geralmente trazem represé-
lias e problemas a quem protagoniza a oposi¢do. Entendemos por parti-
cipagdo popular a capacidade que possuem os distintos setores da comu-
nidade para influir nas decisdes piiblicas. Implica a existéncia de meca-
nismos formais, aos que se lhes reconhece legitimidade, que permitem
aos grupos sociais incorporar-se no processo de toma de decisdes. En-
tanto sejam mais amplas ampla e decisiva é a presencga, estamos diante
de uma participagdo de melhor qualidade. Esta depende da natureza da
influéncia (assessora, consultora ou decisiva) que se alcanga dentro do
processo.

Os conselhos sdo formados a partir das organizagdes do préprio mu-
nicipio. Ndo se trata de uma entidade paralela 8 Camara de Vereadores,
na qual as comunidades, por intermédio de seus representantes, tém s6
uma influéncia indireta. Deseja-se que os Conselhos melhorem e com-
plementem, em matéria de desenvolvimento, a qualidade participativa da
sociedade civil.




PLANEJAMENTO MUNICIPAL SUSTENTAVEL:
DESAFIOS E PERSPECTIVAS

Introducéo

As profundas transformagées que definem o novo cendrio internacional,
se bem € certo que significam miltiplas oportunidades de progresso para
nossas sociedades nacionais e municipios, representam também vulnerabili-
dades e riscos, particularmente para aquelas incapazes de se adaptarem as
novas condigdes de crescimento econdmico global. As transformagdes im-
pulsionadas pelo novo paradigma produtivo mudaram a chamada correlagéo
de forgas internacionais, repassando o poder de modelar o futuro do mundo
para os grandes conglomerados transnacionais. O Estado-nagfo, que no passado
recente operou como o0 motor fundamental dos processos de crescimento eco-
némico e desenvolvimento, perdeu protagonismo. E se o préprio Estado nacio-
nal vai perdendo soberania, vai ficando refém do grande capital financeiro inter-
nacional, imaginem o real significado da autonomia municipal!

O novo cendrio mundial encontra-se marcado pela economia do conhe-
cimento e da informag@o, alicerce do processo de globalizagido da economia,
da politica e da cultura. No presente, o mundo divide-se entre os paises que
geram e centralizam o conhecimento e as sociedades que ndo tém acesso ao
conhecimento cientifico-técnico aplicado a produgio. Na medida em que o
crescimento econdmico depende mais do conhecimento e da inovagdo, do
que das matérias-primas ou da mio-de-obra barata, aquelas sociedades que
carecem destes componentes — economias de baixa renda, sem potencial para
construir vantagens competitivas — sdo cada vez menos funcionais para o
conjunto do sistema. O capital globalizado movimenta-se em escala mundial,
ligando-se e desligando-se dos territérios, segundo a perspectiva de renta-
bilidade. Muitos paises que integram o chamado Terceiro Mundo apre-
sentam-se fragmentados e em processo de deterioragdo; seus papéis nos
assuntos internacionais vio ficando marginais, passando da categoria de
dependentes a de prescindiveis, no funcionamento da economia mundial.
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Jean Christopher Ruffin, no L‘Empire et les nouveaux barbares (1991),
critica a construgdo de um cendrio global, no qual se estabelece uma linha de
demarcagio destinada a proteger as zonas ricas das pobres, identificando os
pobres com a barbdrie e sentenciando-os ao abandono. Essa linha de demar-
cagdo significa, na esfera econdmica, um comportamento seletivo dos gran-
des atores dirigido a ajudar, principalmente, as sociedades que asseguram a
estabilidade do sistema. Qual a imagem sustentdvel do futuro para os muni-
cipios da regido do Pajeti ou Araripe? Sem diivida, para essas realidades, 0
modelo neoconservador hegemonico € invidvel e carece de perspectiva.

Qual o paradigma alternativo e quais os conceitos que tém que ser com-
preendidos e operacionalizados para cultivar um novo tipo de sociedade,
procurando imprimir uma mudanga profunda nas atuais formas insustents-
veis de organizagdo social e interagio com a natureza?

A construgdo do paradigma de desenvolvimento sustentdvel assume
centralidade precisamente no momento em que os grandes atores transnacio-
nais e os centros de poder mundial promovem, em quase todo o planeta,
processos de enxugamento do Estado, ajustes estruturais, propdem que 0
chamado livre mercado seja o principal regulador das relagbes sociais, pro-
clamando também a inutilidade do planejamento e da intervengdo governa-
mental. Esse modelo neoconservador baseado na chamada economia de
mercado tornou-se hegemdnico em nivel mundial, consolidando um esque-
ma de crescente concentragdo do poder econdmico nos grandes conglomera-
dos e segmentos empresariais. Essa 16gica econdmica, além de estimular a
reestruturagdo produtiva e dinamizar os fluxos financeiros, vem reclamando
novas formas de organizaggo politica, um novo Estado, uma nova institucio-
nalidade, a0 mesmo tempo que define novos padrdes culturais, novas manei-
ras de interpretar a vida em sociedade e de conceber os relacionamentos dos
homens com a natureza.

Hoje, o neoliberalismo domina o discurso econdmico, ele virou dogma,
promete o parafso para os que decidem obedecer as regras do jogo. O ajuste
estrutural € receitado em quase todas as sociedades do planeta, como se fosse
um remédio miraculoso (M. Max-Neff, 1998). Neste pensamento, os direitos
das pessoas sdo reduzidos a simples direitos do mercado, a cidadania con-
cretiza-se na liberdade para comprar e vender, fazendo da empresa privada o
ator principal dos processos. Os pequenos municipios vdo ficando envolvi-
dos por uma economia de livre mercado geradora de riquezas e, a0 mesmo
tempo, produtora de profundas desigualdades sociais e patologias ambien-
tais.

O credo neoconservador declara que o Estado precisa ser privatizado,
seu papel minimizado, direcionado ao subsidio do mercado, procurando
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assegurar, principalmente, a ordem piiblica e a propriedade privada. A socie-
dade € interpretada como a somatéria de pessoas que encontram sua liberda-
de na auséncia de coergdo e cujos valores, supostamente neutros, defendem
um individualismo egoista que incorpora uma vis@o antropocéntrica, na qual
a natureza existe como um simples recurso a utilizar, um capital natural que
deve ser privatizado para ser protegido, porque a manutengdo do estoque de
recursos ndo-renovaveis, para a satisfagdo das geragdes futuras, é conceito
afastado da l6gica do mercado e, também, porque o lucro depende da ade-
quada alocag@o de fatores no curto prazo. A competéncia aparece como o
mecanismo bdsico de agdo das pessoas. O conceito de efic4cia estd funda-
mentado na capacidade para competir, mais do que no consenso, na colabo-
ragdo, na solidariedade, na parceria, na troca e na reciprocidade. Estes con-
ceitos vdo ficando excluidos do discurso dominante, salvo que contribuam
para o fortalecimento das relagdes de mercado ou que movimentem meca-
nismos dirigidos a promover a participagdo paternalista dos capitais privados
ou a implementagio de politicas sociais compensatérias.

Observamos também como as redes globais de televisdo sistematica-
mente transnacionalizam os valores materialistas da sociedade moderna de
consumo. A identidade das pessoas contaminadas por este modernismo cada
vez mais se constr6i pelo excesso de marketing, ficando silenciosamente
subalternizadas e manipuladas pelos especialistas da imagem. A mass-midia
transforma os politicos corruptos em patriotas angélicos, levando os cida-
ddos ao esquecimento e & amnésia social. Configura-se uma cultura de indi-
viduos erotizados, violentos, machistas, competitivos, alienados, hedonistas,
ansiosos e insatisfeitos. Estamos universalizando determinadas formas de
convivéncia social e, pelo paradigma dominante, forcadas a eleger entre a
acumulagdo que gera injustica e o desejo de egiiidade que supostamente nos
leva a pobreza (A. Touraine, 1997).

Neste cendrio, quantos prefeitos sonham com transformar seus territérios
em “pdlos de crescimento” e se propdem a gerenciar seus municipios como se
fossem empresas privadas? Quantos municipios do interior nordestino tém
potencial ou setores dindmicos para integrar-se a um grande mercado regio-
nal ou mundial? Quantas Prefeituras podem, sem transferéncias e verbas
federais ou estaduais, dirigir uma estratégia local de crescimento econdmi-
co? Fica a sensagiio de que os destinos das pessoas, dos municipios e das
regides se encontram influenciados por invisiveis e grandes forgas e atores,
que operam além de toda possibilidade de controle. Entretanto, essa dimen-
sdo global tem impacto direto na vida social e econdmica dos diversos muni-
cipios, na organizagdo institucional e nos modelos de gestdo que os caracte-
rizam, modelando suas perspectivas de desenvolvimento. Acontece que a
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pequena base material municipal, economias pouco dindmicas e diversifica-
das, em geral, ndo interessam ao capital globalizado, exceto quando portado-
ras de alguma vantagem comparativa. Que tipo de desenvolvimento temos
que planejar?

Uma mudanga no estilo de planejamento

Podemos afirmar, por conseguinte, que 0s conceitos e as interpretagdes
decorrentes do modelo neoconservador hegemdnico estdo modelando o futu-
ro das sociedades periféricas e orientando os processos de desenvolvimento
das diversas sociedades locais. Ndo estamos explorando estratégias alternati-
vas de desenvolvimento local que permitam uma insergdo ativa nos proces-
sos globais, criando condi¢des internas de auto-suficiéncia. Ndo estamos
qualificando o tipo de crescimento. Ndo estamos pensando no futuro. E isso
significa que precisamos de marcos conceituais mais adequados a atual di-
namica social, econdmica e ambiental, adaptados a nossa realidade concreta.
Dentro desses marcos, temos que redefinir um novo estilo de planejamento,
ou seja, uma nova maneira de organizar e distribuir os recursos humanos e
materiais, de movimentar as energias coletivas, visando dar resposta aos
problemas fundamentais da sociedade. O imagindrio politico e cultural local
permanece inteiramente subordinado a 16gica dominante da politica econd-
mica. Por conseguinte, estamos forgados a desafiar as pautas culturais ne-
gativas e a melhorar a qualidade da politica.

Por que abordar questdes culturais na discussdo do processo de plane-
jamento da sociedade municipal sustentdvel? Porque na base de tudo estd a
cultura, a totalidade de nossas idéias que se refere ao que se considera bom
ou mau, correto ou incorreto, bonito ou feio, sacro ou profano (J. Galtung,
UNICEF,1998). Temos sempre que perguntar se os padrdes culturais ajudam
ou ndo a construgdo de um novo tipo de sociedade. O crescente contato entre
grupos de diferentes culturas estd intensificando a consciéncia cultural e a
percep¢do das diferengas entre sociedades locais. Os processos de moderni-
zagdo econdmica de tipo ocidental estdo separando as pessoas de sua identi-
dade cultural, promovendo novas referéncias. A dimensdo continental do
Brasil e a enorme diversidade regional e cultural vdo condicionar multiplas
respostas. Temos que entender a cultura como uma realidade dinamica in-
dispensdvel para dar significado as mudangas. Dai a necessidade de um pro-
cesso de planejamento que considere a dimensdo cultural e seja, a0 mesmo
tempo, educador e transformador, capaz de processar conflitos e produzir
consensos, de democratizar os relacionamentos entre a sociedade e o Estado.
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Ora, os impactos concretos desses processos de homogeneizagio ideo-
légico-cultural revelam-se diferenciados, segundo as caracteristicas das di-
versas sociedades locais. Porque os processos de globalizagdo sdo altamente
contraditdrios, trazendo também elementos de democratizagdo, descentrali-
zagdo, ampliagio dos espagos de liberdade individual, novos mecanismos de
participagdo social e universalizagdo de certos valores, como direitos huma-
nos, identidade e respeito a diversidade cultural. Serd que estamos cultural e
politicamente condenados a permanecer encerrados dentro desse modelo
neoconservador dominante, decididamente insustentdvel? Como reorientar
esses processos e quais seriam os atores sociais e institucionais promotores
do desenvolvimento sustentdvel? Como veremos, essa questdo depende das
mudangas na cultura politica, do processo de construgdo da cidadania, do
“empoderamento’” da sociedade civil organizada, da democratizagdo do Es-
tado e da sociedade, da construgio de parcerias entre diferentes atores soci-
ais e, entre outros elementos, da mobilizagdo do povo, partindo da informa-
¢do, do aumento da capacidade de andlise, acompanhada da carga emocio-
nal, da energia politica dirigida a mudar relacionamentos. Tudo isso operan-
do dentro de um novo paradigma de desenvolvimento que coloque o ser
humano no centro dos esforgos, capaz de construir um novo tipo de socieda-
de, materialmente satisfeita, socialmente soliddria, espiritualmente livre, que
respeite a diversidade cultural e a integridade dos sistemas naturais que pos-
sibilitam a vida na terra.

E a qualidade da politica a varidvel estratégica que vai permitir a cons-
trugdo dessa nova sociedade sustentdvel. Neste momento da histéria, uma
cidadania informada, “empoderada”, organizada, motivada e consciente do
seu poder de participagdo democrdtica é, sem divida, um elemento de
transformagdo social tdo efetivo como uma inovagao tecnolégica no avango
da produtividade e da competitividade. Nao existe uma relagido causal auto-
madtica entre crescimento econdmico e eqiiidade, entre acumulagio de capital
e bem-estar social. A sustentabilidade processa-se na esfera da politica.
Quanto mais complexa seja a organizagio da sociedade, maior as exigéncias
de espacos de didlogo e encontro social, de informagio e de formas transpa-
rentes e efetivas de compartilhar o poder. S6 uma mudanga na qualidade da
politica vai mudar a qualidade do desenvolvimento. S6 uma mudanga no
estilo de planejamento vai possibilitar viabilizar.esse novo tipo de desenvol-
vimento sustentével.

Esse desafio, entretanto, nio alimenta maior otimismo quando se
comprova o baixo nivel de desenvolvimento democrético e participativo
da sociedade nordestina. Os segmentos majoritdrios da populagdo pernam-
bucana sdo constituidos por analfabetos, desempregados, famintos, desin-
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formados, desorganizados e marginalizados. A gestdo politica convencional
encontra-se desprestigiada e questionada, tanto na sua capacidade para inter-
nalizar valores que levem a comportamentos de justica e solidariedade, como
para segurar essas forgas de exclus@o estimuladas pelos particularismos. E
por isso que o movimento social vai & procura de mecanismos de decisdo
politica longe das fechadas fronteiras partidistas, aglutinando as organiza-
¢Oes em torno de problemas concretos locais, tentando criar novos espagos
de formagio de cidadania e socializag@o.

Daf a necessidade de democratizar o Estado e a sociedade. Temos que
atuar tanto na escala micro quanto na macro. Primeiro na comunidade, na
qual as pessoas estio mais pr6ximas uma das outras e sofrem problemas
semelhantes, depois no municipio, o primeiro nivel de organizagio politica
dos cidadios, e, finalmente, no Estado, no qual ainda se organiza a gestdo
macroecondmica, se processam os programas gerais de desenvolvimento,
bem como as normas relacionadas 2 governabilidade. Sabemos que, no dm-
bito local, as comunidades podem reconhecer, de forma mais clara, as injus-
ticas.

Resulta estratégico comegar pelo dmbito local, entendido como espaco
de relagdo das comunidades com o governo municipal. Trata-se de fortalecer
a organizagdo comunitdria, de melhorar a qualidade do associativismo, de
fortalecer ou criar mecanismos de participagio, de articular os diferentes
atores locais com o governo municipal, de criar sistemas de informag@o, de
alimentar a identidade da populagdo, de capacitar os cidaddos para a tomada
de decisdes, de mobilizar as energias politicas, de construir capacidades de
planejamento local, numa perspectiva de longo prazo. Estamos falando,
também, de abrir o aparato municipal ao controle dos cidaddos, de consoli-
dar processos de descentralizag¢@o, de incorporar os conceitos de transparén-
cia e responsabilidade a gestdo piiblica, de propiciar novas sinergias institu-
cionais e de buscar, a partir de uma imagem de futuro autodefinida, uma
estratégia de mudancga da realidade insustentdvel, principalmente para o en-
frentamento da pobreza e da conservagio ambiental.

Municipio e Planejamento

Como sabemos, a Constituicdio de 1988 ampliou a autonomia politico-
administrativa dos municipios brasileiros, restabeleceu suas bases tributérias
e instituiu novas fungdes, definindo-os como célula da Federagdo. O Brasil
estd passando, hoje, por um rdpido processo de descentralizagio que tende a
concentrar no municipio, entre outras responsabilidades, o desafio de lutar
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contra a pobreza e construir uma sociedade sustentdvel. Daf a necessidade de
conciliar os processos de democratizagio da sociedade local com as decisGes
dirigidas a modificar as relages geopoliticas e geoecondmicas. As mudan-
cas de relacionamentos tém que acontecer nos espagos locais nos quais a
insustentabilidade se concretiza e, precisamente, nos quais o envolvimento
das comunidades na tomada de decisdes é mais ficil. O ambito local vem
sendo julgado como uma desafiante alternativa, uma construgdo de relagées
sociais delimitadas territorialmente nas quais os processos microrregionais
insustent4veis podem ser revertidos. Ndo visualizamos outras estratégias que
possam dar conta do manejo da enorme diversidade regional e social me-
diante politicas diferenciadas.

Certamente, o desenvolvimento local nido se reduz, necessariamente, ao
desenvolvimento do municipio e sim da microrregido sécio-ambiental, na
qual existe uma determinada identidade constituida historicamente. Mas o
municipio detém, entre suas competéncias particulares ou partilhadas com
outras instdncias de governo, o provimento de servigcos bésicos aos cidadaos.
Representa um espago estratégico no qual governantes e cidadios se encon-
tram cara a cara e, também, no qual, por meio da informagdo e do “empode-
ramento” das organizagdes, é possivel promover uma mudanga de relacio-
namentos. Por conseguinte, o municipio representa a unidade politico-
administrativo-territorial na qual toma forma o processo decisério, o espago
onde a legitimidade politica das autoridades — o poder local — permite ou néo
uma ag¢io de mudanga e regulac@o.

Planejar para construir uma sociedade sustentdvel supde interferir nos
relacionamentos e produzir mudangas que afetam determinados interesses
individuais ou coletivos. E isso, com freqiiéncia, supde turbuléncias e situa-
¢Oes conflitivas, porque pressupde negociar, eliminar barreiras ou neutralizar
forgas contririas as mudangas propostas. Estamos tentando modificar a “re-
alidade”, partindo de decisGes, certas ou erradas, promovendo novas agGes
que determinam resultados, positivos ou negativos. O desenvolvimento local
ndo acaba nas fronteiras territoriais do municipio, mas sempre depende dos
comportamentos dos poderes locais, dessa dialética entre governantes e go-
vernados. Daf que o planejamento da sociedade municipal sustentdvel de-
manda a existéncia de um mecanismo bdsico de participagdo que permita
aos diferentes atores sociais negociar e pactuar as mudangas. Como veremos,
depende de uma nova institucionalidade, mais representativa, informada e
participativa. Depende do fortalecimento das energias politicas, particular-
mente dos grupos excluidos. Ndao podemos esquecer que as politicas, quando
formuladas democraticamente, podem criar um futuro sustentével.
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Como foi dito, a transigdo para um padrdo sustentdvel de desenvolvi-
mento exige um processo de democratizagio e modernizagio do Estado,
capaz de criar condigbes de governabilidade e aumentar a capacidade de
gestdo do governo local. E isso demanda um aumento da capacidade técnica
de planejamento do territério municipal, no sentido de construir seu préprio
futuro, definindo os princfpios orientadores de suas relagdes internas e exter-
nas. Isso também significa um grande aumento das capacidades de informa-
¢do. A desinformagdo e a falta de informagdo condenam as comunidades a
ignorincia e a ingenuidade, condicionando uma espécie de medo coletivo,
resisténcias, impoténcia para visualizar o futuro. Planejar significa escolher
uma alternativa entre vérias outras disponiveis. E isso depende da informa-
¢do, sobre o processo histérico, da evolugdo da economia, dos sistemas agré-
rios, dos recursos naturais, do ambiente social e politico, etc. O processo de
planejamento municipal, quando democrético, inicia-se com o levantamento
conjunto dos problemas e situagdes que afetam a populagido. Continua com a
andlise das informagdes, das tendéncias previsiveis, de maneira a elaborar
cendrios e definir objetivos a alcangar. Prossegue com a formulagdo de pro-
postas de programas, com a identificagio das fontes de financiamento, com o
acompanhamento da execug@o, com o trabalho de avaliagdo e tomada de
medidas corretivas. Tudo isso depende da informag3o.

Infelizmente, a grande maioria dos municfpios nordestinos encontra-se
despreparada para atender a esse desafio; ndo tem capacidades técnicas nem
cultura de planejamento local. Esse velho modelo centralizador de recursos e
decisdes de investimento condicionou o enfraquecimento da capacidade de
autogestio dos municipios, definiu objetivos que nem sempre coincidiram
com as prioridades locais. Os planos municipais convencionais, de ordindrio
formulados por tecnocratas pragméticos, geralmente sustentaram os interes-
ses dominantes, ficando presos a questdes conjunturais e imediatas, sem
preocupagdes com o longo prazo. Jamais o autoritarismo politico e o racio-
nalismo técnico permitiram um processo de planejamento municipal que
promova um espago para o “empoderamento” dos grupos excluidos ou, pior
ainda, para o desenvolvimento da dimensdo emocional e subjetivo-espiritual
dos cidaddos e das comunidades. Como veremos, o racional e o emocional
caminham juntos. Se queremos mobilizar as comunidades, temos que ali-
mentar as emogdes que se visualizam mediante as agdes coletivas. Se que-
remos avaliar as a¢des das comunidades, temos que olhar as emogdes dese-
nhadas nos relacionamentos (H. Maturana, 1991). Os antigos (e atuais) mo-
dos de pensamento do desenvolvimento econdmico e social sempre sataniza-
ram as dimensdes invisiveis da realidade. Consideram apenas o espirito em-
presarial que se materializa em lucros e tem cotag@o na bolsa de valores. Ndo
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despertaram as energias politicas da identidade e da cultura para abrir-se ao
futuro e ao mundo.

Planos, cultura politica e mistificacdo do planejamento

Para que o municipio — o Estado local — possa partilhar com a sociedade
o processo de construcdo politica e técnica requerido para se aproximar de
um padrdo sustentdvel de desenvolvimento, é preciso, entre outros requisi-
tos, criar e fortalecer as capacidades locais de planejamento. E indispensavel
entender o planejamento municipal como um processo continuo e ininter-
rupto e ndo como uma atividade tecnocrética que se faz para cumprir com
uma obrigatoriedade constitucional, sem participagdo social. Quando defi-
nimos o planejamento como processo, estamos afirmando que ndo é uma
atividade que se esgota na formulagio do plano. O plano €, sim, um instru-
mento de trabalho que diz o que vai ser feito, quando, de que forma, por
quem, para alcangar que tipo de resultados. O plano nio € apenas um instru-
mento técnico de trabalho, mas também a expressdo de um compromisso,
um contrato social, um pacto politico, um projeto coletivo que compromete o
governo local e toda a populag@o.

Esse processo precisa da construgio coletiva de uma visdo para o futuro
do municipio, explicitando os principios que ddo sentido a essa imagem,
bem como definindo as estratégias que orientam os esfor¢os dos atores soci-
ais e institucionais envolvidos. Mas, principalmente, precisa da democratiza-
¢do do poder local, porque, como foi dito, o desenvolvimento expressa um
conjunto de solugdes que implicam mudangas no equilibrio social existente
entre atores sociais e agentes econdmicos. E preciso remodelar os relacio-
namentos politicos para torni-los mais flexiveis e abertos ao controle dos
cidaddos.

Essa forma de interpretar o planejamento municipal ainda encontra difi-
culdade para gerar consenso entre as autoridades municipais e os segmentos
hegemonicos. Todavia, a distribui¢do interna de novos papéis politicos nao
estd sendo uma tarefa ficil, como demostra a realidade municipal, na medida
em que sdo afetados interesses hd muito tempo sedimentados. Mas, sem
construir um didlogo politico que possa produzir solu¢Ges coletivas partindo
das demandas particulares, € dificil democratizar a sociedade local e fortale-
cer o exercicio da cidadania. Os interesses dos diferentes atores sociais ndo
podem ser ignorados. Temos que proceder & adequagio de propostas e inte-
resses particulares as necessidades coletivas, delimitando, no processo de
planejamento, um campo real de possibilidades de mudanga. Toda essa
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complexidade e toda essa diferenciagdo de propostas, tipicamente unidimen-
sionais e particularistas, devem ser processadas.

No planejamento municipal convencional, prevaleceu a vontade dos
tecnocratas. Qualquer cogitagdo decorrente de envolvimento de outros
cidaddos nas decisdes do Plano era vista como intromissdo indevida nas
prerrogativas das autoridades. Surgiram, sim, certas formas de planejamento
democréitico que substituiram o planejamento interativo pela consulta coleti-
va pontual a cidaddos passivos e encapsulados no autoritarismo clientelista,
mesmos que com freqiiéncia reivindicaram projetos que respondem a de-
mandas concretas. Muitos prefeitos convocam o povo para legitimar um
plano, mantendo o controle social e politico, mediante sistemas locais cen-
tralizados e burocratizados, porque a credibilidade politica, entendida como
o grau de aceitagio do governo local junto as comunidades e atores organi-
zados, depende mais dessa cultura de projetismo do que da defini¢éio de prio-
ridades e objetivos para o longo prazo. Assim, a tomada de decisdes aconte-
ce como um exercicio relativamente fechado, que s6 incorpora, de forma
marginal, as questdes que as comunidades pobres sinalizam como impor-
tantes. Planos-livros transformados em esquemas rigidos demandando obe-
diéncia, instrumentos de trabalho que promovem interesses particulares,
incapazes de galvanizar o entusiasmo popular, de mobilizar a energia social,
0 emocional coletivo, bem como a inteligéncia, a criatividade e a forga espi-
ritual do povo em torno da visdo de uma nova sociedade. Em sintese, docu-
mentos que apenas mobilizaram minorias.

O planejamento municipal da sociedade sustentdvel pode abrir possibi-
lidades ao desenvolvimento de formas econdmicas e relacionamentos sociais
mais justos e equilibrados. Sendo participativo e processual, o planejamento
local sustentdvel pode criar condi¢des para democratizagdo do poder, pro-
movendo uma redefini¢do das relagdes Estado/sociedade e institucionalizan-
do um didlogo entre o governo local e os movimentos sociais. Ele pode,
também, ser um instrumento que permite gerenciar conflitos, atenuando
confrontos locais, e, segundo como seja orientado o processo de democrati-
zagdo, um mecanismo que estimula o acesso dos grupos excluidos a esfera
de tomada de decisdes.

O planejamento municipal convencional, influenciado pelo pensamento
desenvolvimentista, ficou prisioneiro da racionalidade e da dindmica dos
processos econdmicos. Os planos-livros que foram elaborados, redigidos de
forma sofisticada e complicada, enfatizaram nas varidveis quantificiveis da
realidade material, ignorando as dimensdes culturais, politicas, ambientais e
institucionais. As politicas piblicas resultante basearam-se, principalmente,
em consideragdes de cariter econdmico. Diante da implementagio de politi-
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cas predominantemente unidimensionais e assistenciais, as administragdes
municipais geralmente reforcaram a existéncia de problemas.e relaciona-
mentos. Além do mais, o processo de elaborag@o do plano-livro foi o espago
no qual prevaleceram a vontade e os critérios quase exclusivos dos econo-
mistas, como gurus das andlises mais profundas. Estes foram mistificados e
terminaram mistificando-se a si mesmos. Como argumenta Francisco Whitaker,

os interesses dominantes, em vez de precisar de politicos para repre-
sentd-los e de tecnocratas para alcangar seus objetivos e dar seguranga
ao povo, passam a dar férias aos politicos e a usar diretamente os tecno-
cratas. Porque estes ganham, pouco a pouco, o poder de dar seguranga
também aos interesses dominantes... (F. Whitaker, 1994).

E isso consolidou uma grande incompeténcia social, arrogante e treina-
da, particularista.

Em geral, os planos municipais convencionais (Planos Diretores) tive-
ram uma avaliagido negativa pelo seu cardter impositivo, simétrico e tecno-
cratico da metodologia de planejamento empregada e, também, pela inefic4-
cia dos resultados (L. Gondim, IBAM, 1996). Daf as miiltiplas resisténcias
que despertou esse tipo vertical de planejamento e a necessidade de criar
uma nova maneira de concebé-lo. Podemos identificar resisténcias culturais,
conceituais, ideolégicas e informacionais. Via de regra, ndo deram resposta
prioritdria as reivindicagdes dos movimentos sociais. Por conseguinte, ndo
incorporaram valores democriticos, nem levaram a novas formas de gestdo
social e politica que permitam articular a democracia direta com a represen-
tativa. Podemos afirmar que os indices de envolvimento das comunidades no
processo de tomada de decisdes foram insignificantes, e o exercicio da deci-
sdo, da cidadania politica, ficou reservado a elite econdmica e a hierarquia
administrativa do municipio. As comunidades rurais, em geral, tém elabora-
do uma imagem negativa do planejamento, simplesmente porque se encontra
associada ao ndo fazer (G. Katter, 1998). Grande parte desses planos ndo
chegou a implantar-se, e poucos tiveram impacto transformador nos relacio-
namentos de exclusio e pobreza. '

Outro esquema de resisténcia, jd sugerido anteriormente, diz respeito as
barreiras estabelecidas pela cultura politica dominante. As autoridades lo-
cais, alimentadas pelo mito da ameaga de perda do poder, ndo aceitam facil-
mente um esquema participativo. Com freqiiéncia, o maior obstdculo para
democratizar a gestio municipal € o préprio prefeito. Educado na pedagogia
do autoritarismo, sente que a divisdo do poder traduz perda de sratus. Ndo
consegue compreender que a legitimidade politica pode ser construida, de
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forma sustentdvel, mediante processos de distribuigdo do poder. Tampouco
aceita que a pobreza s6 pode ser combatida pela solidariedade e, dificilmen-
te, pela competitividade, porque os valores autoritérios e clientelistas sempre
acabam negando a convivéncia social. Governa-se na confrontag@o, como se
a esfera politica fosse sempre um campo de batalha. Ndo se governa na
consciéncia de que, cooperando, dialogando com o povo, “empoderando” e
criando sinergias entre parceiros, é possivel construir o futuro de forma co-
mum. O compromisso € sempre formal, externo, assinado nos convénios.
Nio se promove esse compromisso interno que gera energia humana e ativa
a criatividade. O compromisso nio € simplesmente' um conceito de human
relations, mas um elemento essencial do comportamento social. A sociedade
compromete-se com um novo projeto de sociedade, e isso é questdo partici-
pativa e depende do “empoderamento”.

Por outro lado, as comunidades, sem instrumentos de controle e fiscali-
zagdo local, também cobram e reclamam, partindo do mito da tomada de
poder, instigado por valores que misturam a subalternidade com o conflito.
Uma cultura politica, um modelo de gestio que se levanta sobre bases anta-
gonicas, assentado na desconfianga, na dialética da negagdo do outro e na
ingenuidade dos grupos excluidos, ndo permite o desenvolvimento da cida-
dania politica. Essa dialética fundamenta-se na negagio cultural (pequeno
produtor, indio, mulher, analfabeto, etc.) condicionando relacionamentos de
exclusdo (Calderén, Hopenhayn e Ottone, UNESCO, 1996). Quando gover-
nantes e governados se ligam a suspeita e ao receio, € impossivel estabelecer
um relacionamento de convivéncia harmdnica. A cultura cria e reproduz uma
coemogdo rispida e hostil, fazendo com que ninguém se movimente para
apoiar ou escutar o outro. Ndo existe clima para que um determinado ator
social possa entender o razoar e o sentir do outro. Além do mais, o povo
também resiste caladamente as propostas das elites, pela sua prépria desin-
formagdo; fica angustiado perante o discurso dos técnicos planejadores, ex-
pressa rechago as novas propostas, fechando-se nas experiéncias conhecidas,
porque ninguém participa das coisas que ndo conhece. A légica dessa atitude
€ a seguinte: melhor acertar pelo conhecido do que se arriscar e errar partici-
pando em novos empreendimentos. A construgio do futuro fica sob respon-
sabilidade dos especialistas, das firmas consultoras, dos entendidos.
~ Complicando o quadro insustentdvel do planejamento convencional, po-
demos visualizar uma postura burocrética, formalista, racionalista, cartorial
na elaboragdo dos planos. Com freqiiéncia, a metodologia empregada incor-
porava modelos sofisticados e modernizantes, dificeis de adaptar as diversas
realidades municipais. Os chamados diagnésticos eram documentos volumo-
sos, elaborados nos escritérios, geralmente pouco funcionais na escolha de
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alternativas de ag@o. Esse planejamento ndo pode fugir dos célculos econd-
micos, nem considera 0 mundo cultural e emocional dos pobres, julgado
como iniitil e marginal para o processo de acumulagdo. Para as comunidades
desinformadas, esse discurso técnico sofisticado de taxa interna de retorno,
de escassez ecolégica, de valorizagdo do espago, de co-gestdo, de autoges-
tdo, de transparéncia, de sustentabilidade e de qualidade total apresenta-se
¢omo uma complexa caixa-preta, dificil de abrir.

Esse repiidio ao tecnicismo, entretanto, ndo deve levar a posi¢des que
mistifiquem a participagdo social, porque as opinides das pessoas e das co-
munidades estdo condicionadas pelo seu grau de conhecimento e informa-
¢do, pela sua experiéncia acumulada. Se uma pessoa vive ignorante da sua
possibilidade de mudar uma situagio, sempre vai defender o conhecido. Sem
informag@o, sem emog#o coletiva, sem capacidades de gestdo, a participagédo
social ndo tem suficiente for¢ca para mudar relacionamentos insustentdveis e
injustos. Por si s6, a participagdo social ndo € suficiente para assegurar a
eficdcia de qualquer proposta. E isso ndo significa desvalorizar o saber po-
pular, sendo afirmar que esse conhecimento coletivo representa um processo
de aprendizado constante. Idealizar ou supervalorar o saber popular conduz
ao populismo. Um planejamento técnico sem participagdo pode ser tdo esté-'
ril quanto uma participagdo sem informag@o técnica.

No campo do planejamento convencional, por ultimo, acontece um di-
vércio entre 0 momento de elaboragdo do plano, a fase de implementag@o e a
de avaliacdo. Essa separagdo decorre da racionalidade mecanicista que sub-
divide atividades segundo as fungdes de concepgio do ciclo dos projetos. Ou
'seja, uma rigida divisdo entre o trabalho técnico, politico, social e organiza-
cional. No palco desse tragico esquema de planejamento aparecem trés gru-
pos de atores. Os tecnocratas consultores setorialistas, treinados “cientifica-
mente”, sdo os que pensam; a chamada “massa critica”, atuando no cendrio
junto as autoridades locais, treinada “partidariamente” para defender, com
prioridade, interesses particulares, € a que decide, e as associagGes comunita-
rias, treinadas “assistencialmente”, as que se mobilizam nos finais de semana
para cavar valetas ou misturar cimento, para consolidar seu status de benefi-
cidrios.

O Planejamento Municipal como Sistema
A gravidade da crise social dos pequenos municipios nordestinos tem

mostrado a importincia de repensar o desenvolvimento de forma integral,
considerando a inseparabilidade de suas dimensdes econémica, social, poli-
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tica, cultural, ambiental e institucional. Os municipios pobres, sem conheci-
mento e potencial para, no curto prazo, se vincular aos fluxos comerciais e
financeiros globais, precisam repensar sua imagem de futuro. Como foi dito,
é simplesmente um suicidio acreditar que a légica local de desenvolvimento
deva subordinar-se aos ditames do livre mercado. Precisam construir e for-
talecer os elementos do sistema de municipalizagio do desenvolvimento
sustentdvel.

Governa de forma democritica e acumula credibilidade quem prioriza o
planejamento, e, necessariamente, decide iniciar um processo de planeja-
mento participativo quem tem responsabilidade prospectiva. Toda adminis-
tragdo publica local que pretenda ser bem-sucedida precisa organizar-se ade-
quadamente e estabelecer as condig¢Ges técnicas e politicas que possibilitem a
transigao.

A construgdo de um novo tipo de sociedade, uma nova visdo do territ6-
rio municipal, ndo resulta de iniciativas individuais, mas de esforgos coleti-
vos, da cooperagdo e da sinergia de miuiltiplos atores. Sendo o desenvolvimento
sustentdvel um processo multidimensional, a transi¢io para uma sociedade
local sustentdvel exige modificar padrdes e relacionamentos em vérias di-
mensdes. Ndo podemos improvisar. E preciso desenvolver e institucionalizar
instrumentos e mecanismos que permitam orientar as mundanas, formular as
decisdes mais adequadas, levando em conta as potencialidades e as restrigdes
da sociedade local. O planejamento é um dos componentes desse desafio
multidimensional, um dos motores estratégicos dessa transicdo. Trata-se,
essencialmente, de um desafio politico e espiritual impulsionado pelo Esta-
do, como ator privilegiado, para mediar a diversidade de interesses sociais,
criar condig¢des institucionais e promover um novo contrato social que possi-
bilite a sustentabilidade. Um desafio espiritual baseado no conhecimento e
na educagdo dos cidaddos, do povo, para integrar o racionalismo com o
mundo emocional, o objetivo com o subjetivo.

Esses principios, essa visdo sistémica, encontram sua materializagdo
mediante um conjunto de mudangas objetivas, tais como:

e mudar o paradigma de desenvolvimento baseado no crescimento
material ilimitado;

e institucionalizar mecanismos de encontro e didlogo entre atores so-
ciais ou mecanismos de participagdo social genuinamente represen-
tativos;

e implantar processos de gestdo politica genuinamente participativos;
criar capacidades locais de planejamento participativo;
democratizar a gestdo piblica e multiplicar as estruturas de poder;
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e transformar os relacionamentos entre o sistema partiddrio e os mo-
vimentos sociais, fortalecendo as organizagdes da sociedade civil;

e estabelecer um sistema local de informagdo, histérico, econémico,
comercial, geopolitico, ambiental, institucional, territorial;

e redefinir as competéncias institucionais em fung¢do das demandas e
desafios da sustentabilidade;

o fortalecer a credibilidade do governo local e estabelecer mecanismos
transparentes para manejo dos recursos piiblicos;

e tentar superar as vulnerabilidades decorrentes da escassez interna de
recursos financeiros;

e identificar as oportunidades e as ameagas relevantes do ambiente
externo;

e identificar as vocagdes locais e os relacionamentos que estimulam a
integragdo regional;

e mobilizar a energia, a criatividade e a forga espiritual da sociedade
civil;

e aumentar e fortalecer os relacionamentos de parceria, o comparti-
lhamento de capacidade de gestdo e andlise com a sociedade civil
organizada;

Ainda hid tempo, no Nordeste brasileiro, para iniciar um processo de
construgdo estratégica da sociedade municipal sustentdvel. Entretanto, a
municipaliza¢do da sustentabilidade demanda uma transformagdo de menta-
lidades.
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O PAPEL, AS POSSIBILIDADES E OS LIMITES DOS
CONSELHOS MUNICIPAIS!

La descentralizacion que estd comenzando a ser impulsada en
varios paises de la region no es la que postulan sus idedlogos progre-
sistas. Las reformas en curso, en tanto responden principalmente a las
necesidades planteadas por la reestructuracion capitalista y apuntan
a solucionar problemas en este terreno; no parecen ser las adecuadas
para alcanzar aquellos objetivos de democratizacion, participacion,
Justicia social y desarrollo social...

Carlos A. de Mattos.

Descentralizacio: alguns referenciais

Em geral, a histéria politico-administrativa nordestina tem sido marcada
pelo modelo centralizador de gestdo publica, o que tem colocado as admi-
nistragdes municipais em permanente situagido de dependéncia do Governo
Federal e Estadual. O custo social da centralizagd@o das politicas ptiblicas se-
guramente ndo foi nem é pequeno, como demonstram o atraso politico geral
e a exclusdo da maioria dos cidaddos da tomada de decisdes, assim como a
injusta situagdo de concentragdo da renda, das oportunidades e dos benefi-
cios. Mas foi, simultaneamente, o mesmo modelo centralizador que contri-
buiu para a industrializagdo e modernizagdo dos setores produtivos brasilei-
ros nas décadas passadas, estimulando o processo de urbanizagio e a cons-
tru¢do de uma sociedade de consumo que beneficia quase que exclusiva-
mente as minorias.

O veredicto da hist6ria nordestina define que sempre foram as minorias
que exerceram o poder politico e, por conseguinte, que os processos de des-
envolvimento caminharam no sentido dos interesses dos mais fortes e privi-
legiados. Em geral, usando o autoritarismo politico, os grupos minoritérios
estabeleceram um padrdo administrativo concentrador; foi marcada uma li-

! Insumo ao semindrio organizado pela ACT/licA sobre o FUMAC, Recife/PE, 1995.
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nha vertical de comando, desde o centro para a periferia, mediante aciimulo
de normas homogéneas que ignoraram a especificidade da realidade local.
Obviamente, os governos municipais também estruturaram ordenamento pi-
ramidal de gestdo publica, reproduzindo o esquema burocratico-juridico-
politico do aparato central do Estado. Desta maneira, as classes politicas es-
tenderam seus vasos capilares para o controle da sociedade como um todo,
chegando até a esfera local e comunitéria.

A partir dos anos oitenta, os paises da América Latina assistiram a im-
plementagio de novas modalidades de gestdo publica baseadas no tratamento
descentralizado tanto dos problemas locais como da organizag@o dos relaciona-
mentos territoriais, sejam regionais ou municipais. Trata-se, realmente, de
um processo de ajuste no sistema politico-institucional que, conforme ope-
rem as politicas de modernizagdo e democratizagdo do Estado, pode produzir
variados resultados e gerar, no plano local, situagdes de estabilidade social
ou de instabilidade, de articulag@o e conflito. Estamos diante uma tendéncia
de reforma politico-administrativa na qual o Estado central, que historica-
mente concentrou competéncias e fungdes, comega a devolvé-las aos gover-
nos locais e as comunidades, repassando poder decisério.

A descentralizagdo, quando acompanhada de processos de apertura de-
mocritica, visa estabelecer mudangas na capacidade de regulagdo econdmica
e social do Estado, promovendo autonomia local. Aparece como instrumento
politico-administrativo que, em teoria, possibilita caminhar para objetivos
democriticos, estimulando o exercicio da cidadania e a participagio social,
repassando poder as comunidades, aproximando as decisdes dos governos
aos problemas que afetam o cidaddo comum, bem como, ampliando as
oportunidades de controle popular da gestio da coisa piiblica.

A descentralizagdo pode ter distintos significados, sendo no presente
discurso de moda, tanto das correntes progressistas como das conservadoras,
que véem nessa estratégia um requisito basico dos processos de reestrutu-
ragdo e modernizagio do Estado. No pensamento neoliberal prevalecente, onde
se afirma que todo processo de alocagio de recursos deve fundamentar-se no
funcionamento espontineo das forgcas do mercado, a estratégia de descentra-
lizagdo expressa significado altamente simplista. O receitudrio neoliberal
criou o mito do gigantismo do Estado, o mesmo que levou a uma exagerada
énfase na redugiio do gasto publico, reduzindo a politica de reforma e mo-
dernizagdo institucional a simples planos de desburocratizagdo, privatizagio
e desconcentragido administrativa, visando minimizar as pressdes nas finan-
cas piblicas. E muito ficil reduzir a folha de pagamento. Supostamente,
numa situagdo de crise fiscal e de abertura de mercados, é absurdo manter
intervengdes publicas diretas na esfera econdmica, produzindo bens ou ser-
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vigos. Na mesma légica, é também absurdo manter intervengGes na esfera
social, como agente redistributivo, salvo medidas compensatérias. A férmula
€ privatizar, evitando que o Estado se intrometa nos assuntos econémicos da
sociedade.

Dentro dessa concepgdo, a descentralizagdo traduz diretrizes que visam
reduzir o papel do Estado ao manejo de fungdes “bésicas”, privatizando as
agéncias e os servicos ou financiando, com recursos piiblicos, o consumo de
servigos privados. Em vez de intervir nos processos socioecondmicos, o Es-
tado tem que desaparecer a favor da sociedade civil, representada pela cha-
mada “iniciativa privada”. Essas praticas vém reproduzindo as velhas desi-
gualdades, ndo apenas no sentido de que os servigos geralmente diminuem,
sendo pelo fato de que sdo os grupos de maior renda os que recebem os me-
lhores servigos, enquanto os pobres ficam com os piores. Por falta de projeto
alternativo, o processo de enxugamento do Estado, ao contrério de agilizar a
sua capacidade operacional, promoveu a desestruturagdo de muitas insti-
tuigdes eficazes, enfraquecendo a sua capacidade de apoio as comunidades
carentes. Temos um Estado fraco procurando parceiros junto a uma socieda-
de civil organizada, também fraca.

Com freqiiéncia, a descentralizagdo politico-administrativa € uma ma-
neira silenciosa de o Estado abandonar suas fungées, depositando novas tare-
fas nas costas dos governos e atores locais, sem recursos técnicos e financei-
ros, sem capacidades de gestdo para executéd-las. Essa modalidade, pela cul-
tura politica que caracteriza a sociedade nordestina, bem pode terminar for-
talecendo o poder local tradicional, deixando os municipios com limitada
capacidade para agir com autonomia. Quando o poder local ndo é democrati-
zado e os interesses privados continuam com o monop6lio da representag@o,
simplesmente se descentraliza apenas para recentralizar. O poder local do-
minante fica mais fortalecido. As vezes, as politicas de descentralizagio sdo
adotadas pelos governos apenas como instrumento para dispersar ou atenuar
conflitos politicos locais, visando fragmentar as demandas sociais e apagar
as divergéncias.

Existem, por outro lado, estratégias de descentralizagdo que visam de-
mocratizar a gestio ptiblica e, por conseguinte, fortalecer os mecanismos lo-
cais de tomada de decisdes, promovendo maior participagdo e melhor repre-
sentagdo democrética no governo local. Estamos falando de descentralizar a
tomada de decisdes. Trata-se de politicas que abrem condigdes favordveis ao
desenvolvimento das articulagdes entre os diferentes niveis de governo, além
de possibilitar representagdo mais legitima dos interesses locais nas instan-
cias do poder. Para este fim, propde-se estabelecer relagdes de parceria entre
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o Estado, a sociedade civil organizada, as instituicdes municipais, as comu-
nidades e, também, com a chamada “iniciativa privada”.

Nessa perspectiva, o essencial da descentralizag@o traduz fortalecimento
do poder local e autonomia na tomada de decisGes. Procura-se ndo apenas
um Estado menos burocritico, como também um Estado mais eficiente, de-
mocrético e préximo do cidaddo. A expectativa é de que a descentralizagdo
seja instrumento fundamental para construgio de uma sociedade local e sus-
tent4vel, no sentido que possibilite: debilitar o autoritarismo centralista; abrir
o campo local dos direitos e liberdades; reorganizar servigos para torné-los
mais pr6ximos das comunidades; estimular a inclusdo dos setores margina-
lizados e discriminados; desenvolver poder popular; incentivar a maturagio
politica das classes populares; estabelecer canais de participagido, promoven-
do o controle dos atores locais na gestdo da esfera publica.

Como instrumento de desenvolvimento sustentdvel, a estratégia de des-
centralizagdo politico-administrativa exige traspasso ou distribui¢gdo de po-
der, promogdo de autonomia, dividindo responsabilidades e competéncias
em detrimento das imposigbes autoritdrias, de qualquer partido ou classe
social. Porém, visa promover condigdes de autodependéncia nos espagos lo-
cais, dando maior realismo a gestdo dos governos locais, ndo apenas pela
proximidade e conhecimento dos problemas, sendo pela maior facilidade de
didlogo entre atores. Exige também flexibilidade burocrética, maior sensibi-
lidade social, transparéncia, informag@o e canais de participagdo para o en-
volvimento das pessoas na defini¢do de prioridades, também de decisdes e
compromisso das comunidades com a gestdo dos politicos locais.

A municipalizac¢io do desenvolvimento

Estdo chegando ao final os dias da centralizagdo do desenvolvimento.
Estdo agonizando os modelos verticais de intervengdo publica, decorrentes
da visdo desenvolvimentista do mundo e do autoritarismo politico, aliado
histérico da modernizagdo conservadora. Hoje, os processos de planeja-
mento socioecondmico comegam a considerar conceitos de justica, eqiiidade,
solidariedade, escassez ecoldgica, participagdo social, “empoderamento”,
exercicio da cidadania, potencialidades locais, valorizagdo dos espagos, in-
corporagdo ativa do movimento social, valorizagdo da diversidade cultural,
etc. Existe expectativa crescente entre as comunidades locais de assumir pa-
pel de sujeito de direitos e agentes de mudangas, reconhecendo o potencial
dos cidaddos na reivindicagdo dos direitos individuais, por muito tempo re-
duzidos a meros enunciados formais.
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No Brasil, a Constituigdo promulgada em 1988 expressa preocupagio de
garantir ao cidaddo papel de maior relevo no processo decisério. A Lei Supe-
rior visa tornar maiores as responsabilidades dos governos locais no desen-
volvimento das dimensGes sociais, econdmicas, culturais e ambientais,
abrindo espagos e canais de negociagdo e participag@o, para a expressdo das
divergéncias e prioridades na formulagdo das politicas.

Essa tendéncia democratizante passa, necessariamente, pelo fortale-
cimento do municipio e pela articulagdo do poder piiblico com a sociedade
civil, criando capacidades técnicas, financeiras e gerenciais, desenvolvendo
um sistema de informagdo, estabelecendo mecanismos de didlogo e partici-
pagdo e, a0 mesmo tempo, procurando atingir dinamismo, eficiéncia e trans-
paréncia, modernizando suas fung¢des bésicas.

Devido as disposi¢es constitucionais, os municipios brasileiros passam
a intervir em novas e variadas dimensdes e preocupam-se ndo s6 com as
atividades convencionais vinculadas aos servigos piiblicos, como também
com as relativas ao desenvolvimento socioecondmico, cultural e ambien-
tal. O novo marco juridico concede ao municipio um amplo campo de mo-
bilidade e liberdade em matéria de desenvolvimento. Os municfpios passam
a conformar espacos privilegiados, tanto para ativar a construgdo da demo-
cracia e reformar a institucionalidade local, como para promover mudan-
¢as nos relacionamentos que produzem e reproduzem as vulnerabilidades.
O municipio passa a ser um agente fundamental na construgdo de uma soci-
edade sustentdvel. Em principio, estamos diante de um municipio totalmente
novo, sujeito a novas responsabilidades histéricas.

Essa elevagio constitucional do municipio & condigédo de unidade bésica
ou célula federada trouxe novas tarefas, obrigagbes e competéncias para a
administragdo local, exigindo, com urgéncia, novas capacidades técnicas, ge-
renciais e financeiras, assim como novos mecanismos de gestdo. As munici-
palidades passam a constituir instituigdes funcional e territorialmente des-
centralizadas, dotadas de autonomia para gerir seus préprios negécios, assim
como de capacidade normativa e administrativa para elaborar sua prépria le-
gislagdo e prestar os servigos de interesse local. Essa autonomia define a ca-
pacidade de o municipio, como corpo politico, decidir por si mesmo os as-
suntos relacionados com a sua prépria existéncia. Em outras palavras, signi-
fica ter faculdades para desenhar sua prépria organizagdo interna e regula-
mentar seu préprio funcionamento da forma mais adequada, ou seja, ter ca-
pacidades para selecionar niio s6 os meios e instrumentos para atingir objeti-
vos, mas para definir os préprios objetivos.

Deseja-se que o desenvolvimento municipal, em todos seus aspectos,
seja discutido, analisado e realizado, no seio da prépria sociedade local, ndo
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apenas mediante os mecanismos tradicionais de representagdo, como pela
participacgdo direta dos cidaddos organizados influindo no processo da toma-
da de decisées. Em face do atual contexto de exclusdo social, trata-se de
valorizar o conceito de exercicio da cidadania como forga propulsora do
desenvolvimento local. Isto porque a sociedade nordestina expressa baixo
nivel de desenvolvimento politico, na qual apenas os grupos mais organiza-
dos podem formular suas demandas. As profundas desigualdades que a ca-
racterizam impedem a maioria dos individuos de se tornar reais cidadios,
frustrando a mobilizagdo social como potencial indispensdvel para promover
transformagdes e processos de desenvolvimento.

A municipalizagdo do desenvolvimento explica uma estratégia recente
de conduzir, impulsionar e gerenciar processos de mudanga social, politica,
econdmica, cultural e tecnolégica. Faz parte do debate sobre novas estraté-
gias e alternativas, motivado pelo dramatismo das vulnerabilidades sociais e
ambientais determinadas pelo modelo de desenvolvimento predominante,
assim como pelas politicas de ajuste estrutural e estabilizagdo. Numa regido
dividida e em processo de fragmentagdo social, a descentralizagdo do desen-
volvimento expressa uma tendéncia na diregdo de uma sociedade mais sus-
tentdvel, igualitdria e participativa. E também elemento essencial de estru-
turagdo da nova institucionalidade, capaz de articular esforgos, focalizar as
intervengdes e racionalizar a aplicagio de recursos, como meio para fortale-
cer o combate a pobreza, melhorar as condi¢Ges de vida e reorganizar os ser-
vigos.

A idéia de municipalizagdo do desenvolvimento vincula-se, também, a
necessidade de incorporar o potencial da variedade local, tanto social quanto
ecolégica, nas formulagdes do desenvolvimento. O desenvolvimento da di-
versidade local possibilita a construgio da identidade local, enquanto ele-
mento de convergéncia e consenso entre for¢as sociais e base do “empode-
ramento” individual e coletivo. A concepgdo de um espago geopolitico local
- o municipio — como unidade bésica de planejamento e gestdo dos proces-
sos de desenvolvimento viabiliza, em princfpio, uma real descentralizagio,
promovendo o didlogo com o movimento social e a possibilidade de criar
novas parcerias entre as instituicdes que operam mais préximas as comuni-
dades locais.

Municipalizagdo ndo € sindbnimo de emancipagdo. A partir da Constitui-
¢do de 1988, jd foram criados no Brasil mais de mil novos municipios. Hoje,
por exemplo, os novos deputados estaduais de Pernambuco tém apresentado
23 novos projetos de emancipagdo; e foram mais de noventa as propostas de
“municipalizagdo” da legislatura passada. Em geral, esse movimento, além
dos fatores socioecondmicos e politicos préprios ou especificos a realidade
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local, surge como estratégia dos poderes locais para aceder as formas tradi-
cionais de financiamento, quer dizer, as verbas ou receitas do Tesouro. Tra-
ta-se, principalmente, do dinheiro que sobra da transferéncia do Governo
Estadual (ICMS) e do Governo Federal (Fundo de Participagdo aos Munici-
pios). Com certeza, operam também fatores particularistas da cultura politica
tradicional, preocupada, principalmente, com a colocacdo de amigos, paren-
tes e cabos eleitorais.

Emancipar espagos sociopoliticos ndo significa municipalizar o desen-
volvimento. O processo de municipalizag@o diz respeito a divisdo de papéis
entre Unido, estados e municipios, envolvendo mais diretamente os governos
locais nas responsabilidades de promover a democracia social, quer dizer,
visando melhorar as condiges de vida e produg@o das comunidades. Neste
sentido, o desenvolvimento municipal refere-se aos processos endégenos de
mudancga social, definidos democraticamente e fundamentados principal-
mente nos recursos e potencialidades locais; processos orientados 2 satisfa-
¢do das necessidades bdsicas de geragdes atuais e futuras, no qual o emprego
de recursos, o destino dos investimentos, a aplicagdo da tecnologia, assim
como as reformas nos sistemas institucionais, contribuem para a geragio de
condig6es durdveis de emprego e de ocupagdes produtivas, qualidade de vida
e redugdo de desigualdades, mantendo-se e melhorando-se o patrimonio am-
biental.

No entanto, € preciso perguntar o que estamos procurando explicar me-
diante o conceito de desenvolvimento municipal descentralizado. Trata-se de
construir capacidades para o desenvolvimento sustentdvel do municipio ou
simplesmente de criar condigbes para o desenvolvimento autdonomo em es-
cala municipal? Em outras palavras, queremos visualizar um Pernambuco
desenvolvendo-se e como Estado, ou queremos organizar dezenas de muni-
cipios para que operem como se fossem pequenos paises. Serd estratégia
sustentada para cada municipio transformar-se num pequeno “pafs inde-
pendente”, abragando seu préprio modelo de desenvolvimento, ou, pelo con-
trério, serd esforgo coletivo, nacional e estadual para reestruturar o Estado e
promover modelos econdmicos mais equilibrados e socialmente justos, no qual
cada municipio participa ativamente, segundo as suas potencialidades?

Deve-se ressaltar que os processos de desenvolvimento municipal nédo
se reduzem as mudangas indispensdveis para promover a modernizagdo da
mdaquina do governo local, ou seja, da estrutura institucional integrada em
torno da prefeitura. O desenvolvimento institucional do municipio refere-se ao
conjunto de atividades de apoio técnico, informagio e capacitagio, dirigidas as
autoridades, funciondrios e dirigentes das comunidades locais, visando fortale-
cer as suas capacidades de gestdo administrativa, técnica e financeira, para
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que possam assumir 0s novos encargos e responsabilidades de gestdo da coi-
sa publica. Mudar a cultura institucional, setorial e assistencialista que de-
termina as priticas administrativas locais e alterar ou ajustar o formato orga-
nizacional dos aparelhos do governo local, a partir de uma légica integradora
e participativa, é requisito para o desenvolvimento municipal sustentado.

Numa perspectiva abrangente, o desenvolvimento municipal sustentado
envolve o conjunto de atores sociais, comunidades e institui¢des, numa em-
presa coletiva de mudangas qualitativas em véirias dimensdes e setores,
procurando democratizar as prioridades, de modo a atender as necessida-
des bisicas e aos direitos sociais das comunidades de cidaddos, com é&nfase
na conservagdo do meio ambiente. Significa, além de combater a pobreza
local, estabelecer novas regras de convivéncia entre as instidncias de poder
local e as comunidades, promovendo a ruptura com os velhos padrdes de ex-
clus@o e subalternidade. Significa, também, estimular a auto-suficiéncia e o
“empoderamento” das comunidades, promover projetos estruturadores, fo-
mentar a gestdo empresarial, incentivar o associativismo, procurando romper
com os comportamentos clientelisticos que dominam a dindmica da gestdo
estatal.

Tradicionalmente, a instituicdo municipal tem atuado basicamente como
unidade politico-administrativa fornecedora de servigos béasicos, com fre-
qiiéncia padecendo de escassos recursos financeiros e sem possibilidades de
atender as mais urgentes necessidades das comunidades locais. As pequenas
instituicbes municipais, em geral, tém muitas debilidades e apresentam um
funcionamento precdrio concentrado, principalmente, na administragdo da
infra-estrutura e servigos, tais como: vias urbanas, abastecimento de 4dgua,
esgoto sanitdrio, construgdo de postos e centros de saide, construgio e equi-
pamento de escolas, implantagfio de sistemas simplificados de iluminagio pi-
blica, lazer e esportes, estradas vicinais e pontes; postos e agéncias de correios,
etc. Geralmente, o enfoque da gestdo é quantitativo, vertical e materialista.

Nessa visdo, a maioria das instituigdes municipais continua atuando
como instincias politizadas e dependentes, quer dizer, como arenas partida-
ristas locais nas quais se manifestam as divergéncias, os vicios e as distor-
¢Oes préprias da democracia representativa formal. Encapsulados na cultura
politica convencional, os municipios rurais ainda apresentam comporta-
mentos politicos fechados, justamente porque operam segundo légica de
agdo privada para beneficio de poucos, incompativel com o conceito de ci-
dadania. Por essa razdo, os planos de investimento e aplica¢ido dos recursos
municipais nem sempre coincidem com as prioridades das comunidades ca-
rentes, mesmo quando se formulam intervengdes de caréter assistencialista.
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Tradicionalmente, no Nordeste do Brasil, os municipios t€m tido apenas
reduzido campo de atuagdo na questio do desenvolvimento, significando
uma gestdo publica com severas deficiéncias administrativas e técnicas, sem
capacidades de planejamento, sem informagio nem mecanismos democréticos
de participagdo popular, operando sem transparéncia e com métodos obsoletos
de gerenciamento e controle das atividades e fluxo de recursos. No interior,
os municipios menores e pouco urbanizados incorporam grande mimero de
comunidades que apresentam graves situa¢es de pobreza e reduzida satisfa-
¢do das necessidades basicas. Sio municipios pobres, submetidos historica-
mente a processos de esvaziamento demogréfico, resultado da complexa di-
alética entre a seca, a reduzida base econdmica dos agricultores, a desarticu-
lagdo social e a elevada concentragdo dos recursos, renda e oportunidades.
Sao municipios que tém uma grande fragilidade em suas estruturas organiza-
cionais para responder com eficiéncia ao desafio principal de enfrentar a po-
breza e ativar processos de desenvolvimento sustentdveis. No contexto da
globalizagdo econdmica e, por conseguinte, da valorizagdo da competigdo,
esses municipios vao ficando marginalizados, bem como gradualmente exclui-
dos do restante da sociedade.

Os Conselhos Municipais

Justamente ao contririo do que ocorre nas praticas autoritarias que fe-
cham a esfera de tomada de decisdes, a municipalizagdo do desenvolvimento
sustentado visa abrir novas instancias locais de didlogo e negociagio social,
isto é, lugares nos quais a decisdo e a gestio dos processos de desen-
volvimento sejam compartilhadas entre o Estado, as prefeituras, as comuni-
dades e a sociedade civil organizada. A expectativa é de que os municipios
se transformem no ambito no qual acontega a redistribui¢do do poder, capaz
de promover mudangas na cultura politica e, em particular, nas relagbes entre
o sistema partidédrio e os movimentos sociais. A representagio das iniciativas
populares ndo pode ficar exclusivamente concentrada nos calabougos dos
partidos politicos. Eis a necessidade de criar espagos para o exercicio da ci-
dadania, como conselhos comunitérios, conselhos setoriais, conselhos muni-
cipais, grupos de trabalho, comités, camaras populares, comissdes ou assem-
bléias que possibilitem a mobilizagdo da sociedade. Sdo instancias de partici-
pagio social para a expressdo de interesses locais, visando reorientar as prio-
ridades e estimular a microssolidariedade dos atores em torno de problemas
especificos. Elas possibilitam democratizar o poder local, estimulando o
“empoderamento” dos atores tradicionalmente privados de voz reconhecida.
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A democratizagdo da sociedade nordestina exige multiplicar essas novas
estruturas de poder, sugerindo a construgio de uma nova institucionalidade
ue possa redefinir as relacGes entre a sociedade politica e a sociedade civil.
muito dificil construir novos relacionamentos sociais € mecanismos de ar-
ticulagéio entre atores que atuam, partindo de um conceito de politico como
luta permanente e confronto. E possivel revalorizar a solidariedade mediante
o estabelecimento de instancias de participagdo, nas quais os cidaddos, dire-
tamente representados, possam influir e contribuir nas decisdes das politicas
publicas. Multiplicar essas instdncias ndo deve significar, em nome da de-
mocratizagio, fragmentar o povo, semeando diferentes Conselhos. Estamos
falando de aumentar as oportunidades de participagdo, de contribuir para li-
berag@o das energias politicas que existem em cada ser humano.

A idéia de processar nos Conselhos Municipais a diversidade de inte-
resses dos vdrios atores sociais faz necessdrio pensar a questdo da repre-
sentagdo, assim como das capacidades, informagGes e recursos que dispdem
para definir prioridades, discutir, propor alternativas e exercer influéncia so-
bre as decisdes. E preciso refletir o problema do acesso dos grupos pobres e
marginalizados ao poder local, evitando a dominagio das minorias e procu-
rando que os Conselhos ndo virem instrumentos burocréiticos para referendar
as decisdes dos prefeitos. Trata-se de reconhecer o pluralismo da representa-
¢do, evitando seu monop6lio, para que as decisdes negociadas ndo virem
simples recursos de sustentagdo e ampliagdo de bases eleitorais. Por isso é
preciso ter cuidado, ética e visdo estratégica na organizagdo dos Conselhos
Municipais. E ilus6rio implantd-los sem que haja capacitagdo e mobilizagdo
das comunidades, sem garantia de participag@o e autonomia nas decisdes. Os
Conselhos ndo podem ser instrumentalizados.

Ao contrério das Camaras de Vereadores, que sio corpos politicos com-
postos por delegados eleitos dos diferentes partidos, que debatem e decidem
sobre assuntos de interesse municipal estabelecendo normas e diretrizes po-
lfticas, os Conselhos Municipais constituem formas minimas de auto-organi-
zagdo e participagdo social que permitem decidir e orientar, de maneira co-
letiva e democrética, o caminho dos processos relativos a determinados ne-
gécios locais. Os Conselhos ndo governam, ndo legislam, ndo regulamentam,
sendo que transmitem opinides, demandas, critérios e, principalmente, ex-
pressam a vontade das préprias comunidades, seus interesses reprimidos. No
entanto, os Conselhos Municipais ndo sio instancias indiferentes ou apéticas
a situagdo politica local, quer dizer, corpos sem compromisso, condenados a
operar na obscura passividade. Ao contrdrio, seus membros dialogam, dis-
cutem, deliberam, formulam propostas de atuagio e defendem interesses
consultando a comunidade. Os Conselhos Comunitérios fortalecem o poder
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local, democratizam a democracia formal. A consciéncia cidade é a base do
comportamento dos Conselhos Municipais que, para tanto, funcionam essen-
cialmente como 6rgdos de discussdo e comunicagdo social, promovendo uma
sociedade aberta que permite criar novos direitos.

Nessa visdo, os Conselhos Municipais, que operam como mecanismos
de exercicio da cidadania, passam a representar recursos democraticos fun-
damentais, tanto para a organizagdo da nova institucionalidade, como para a
criagdio da nova cultura politica. Ndo parece realista pensar em desenvolvi-
mento sustentdvel a partir da velha institucionalidade, na qual ainda reina o
monop6lio da representagdo. A cultura do poder tradicional sempre resiste a
mudangas nos relacionamentos que possam erodir a sua prépria dominagéo
politico-ideol6gica. Cabe aos Conselhos Municipais um papel central no
processo de democratizagdo de mais largo prazo, trabalhando as discussdes
internas, criando oportunidade de expressdo direta dos movimentos sociais,
comunidades e entidades representativas da sociedade civil organizada.

Para que os Conselhos Municipais possam cumprir esse papel demo-
cratizante, € preciso avaliar a sua composig@o social e analisar tanto a repre-
sentatividade dos seus membros, quanto as caracteristicas das suas propos-
tas. Fica demonstrado, em geral, que os problemas locais permanecem e até
mesmo se agravam, quando as idéias e as opinides que influenciam as prio-
ridades e alternativas ndo ddo resposta aos interesses das comunidades, igno-
rando os compromissos ou negando a cultura. Isto porque na cultura politica
tradicional, em nome de reformas institucionais e programas de desenvolvi-
mento, freqiientemente se executa a chamada férmula do Leopardo, ou seja,
“alguma coisa precisa ser mudada apenas para ndo mudar coisa nenhuma”.
Isto acontece quando se criam Conselhos, apenas para que operem como
instrumentos da prefeitura e dos partidos politicos de plantdo. Em geral, a
organizagdo de Conselhos dependentes ou “prefeiturizados”, como se verifi-
ca atualmente, s6 muda a superficie das préticas e comportamentos, préprios
do velho autoritarismo, em troca de novas préticas e condutas, préprias
do moderno populismo. O ultimo momento do tradicionalismo e o primeiro
do mesmo.

A aplicagdo da férmula do Leopardo fecha a possibilidade de ampliagdo
das préticas democrdticas, limitando o exercicio dos direitos dos cidad@os, e,
por conseguinte, ndo produz mudangas qualitativas nos relacionamentos e nas
estruturas da exclusdo. Em teoria, os Conselhos Municipais sdo criados vi-
sando descentralizar certas fungGes e, dessa maneira, mudar a dinadmica da
gestdo local; na prética, descentraliza-se apenas para recentralizar e recon-
centrar as decisdes. Porém, o resultado traduz o fortalecimento do poder lo-
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cal tradicional, o que, com freqiiéncia, contribui para a fragmentagdo dos
processos democréticos de legitimagéo social.

Porém, nos Conselhos que se estabelegcam visando desenvolver a muni-
cipalizagdo, € necessdrio que surjam interlocutores coletivos que tornem
possivel uma participagdo livre e representativa. A democracia participativa,
longe de significar rigidez, implica reconhecer o pluralismo de visdes e a
existéncia de interesses em conflito; ela existe como utopia desejdvel, preci-
samente para ensinar as comunidades como lidar com os conflitos. Por isso,
sempre € importante identificar os tipos de interesses que dido conteido aos
projetos, fugindo dos conceitos harménicos da sociedade local. O nivel mu-
nicipal nem sempre define 4mbito de relagdes de cooperagdo e solidariedade;
é também cendrio de lutas, tensdes e assimetrias estruturadas em torno de
interesses sociais identificdveis. Nas injustas estruturas das nossas socieda-
des, ha sempre grupos que exercem o poder, enquanto outros a ele se sub-
metem, seja pela for¢a do autoritarismo, ou pela opaca luminosidade do con-
vencimento ideol6gico. O conflito é sempre legitimo. O que é absurdo é fa-
zer do conflito e do confronto a tnica alternativa do jogo politico.

E possivel argumentar, por conseguinte, que os Conselhos Municipais
buscam incorporar elementos de democracia participativa & democracia repre-
sentativa formal. Sem diivida, isto apresenta o problema tedrico e politico de
precisar o papel e os limites de atuagio dos Conselhos, como formas de repre-
sentagd@o direta das bases comunitdrias. Pela grande diversidade da realidade
local ou municipal, ndo existem férmulas universais que possam ordenar esse
movimento democratizante. No entanto, € preciso iniciar processo de experi-
mentagio e intercimbio continuo de resultados que ndo apenas envolva os
Conselhos promovidos pelo FUMAC, como outros Conselhos e mecanismos de
participagdo local, além de movimentos sociais, associagGes e atores organiza-
dos da sociedade civil. Entretanto, a idéia basica € que os Conselhos operem
como instancias deliberativas multirrepresentacionais, atuando por meio de
normas flexiveis que permitam a constru¢do do consenso.

A flexibilidade € critério essencial para a sobrevivéncia ou sustentabili-
dade dos Conselhos. A democracia participativa sempre pede flexibilidade
as politicas de descentralizagdo. A dindmica dos Conselhos tem que se fun-
damentar na leveza e precisa afastar-se da l6gica burocrética que, para se
materializar, necessita observar exigéncias de ordem formal. Precisa também
abandonar o estilo de administragdo normativa, que imagina o cidaddo ape-
nas como seguidor de regras, mantendo as institui¢des atadas a diretrizes e
estatutos que congelam a realidade. Os Conselhos ndo sio médquinas demo-
criticas e ndo sdo criados para substituirem o Estado local. A realidade soci-
al sempre € dinamica; o desenvolvimento local sempre é complexo e impre-
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visivel. Por conseguinte, o éxito dentro da iniciativa democratizante de-
pende, em grande parte, da sensibilizagdo, capacitagio, conscientizagdo e
grau de informagio dos Conselhos. Depende também da mobilizagdo das
comunidades e associagdes.

Os Conselhos Municipais sdo essencialmente expressdes de iniciativas
desburocratizadas, traduzem a iniciativa popular. No entanto, verifica-se que
existe tendéncia para promover a burocratizagdo e prefeiturizagdo dos Con-
selhos, enfraquecendo os processos de democratizagdo. A longo prazo, ndo
héd compromisso cidaddo nem vontade comunitdria que resista a submissdao
da gestdo a esquemas burocréticos autoritarios, quer dizer, essa rigidez pira-
midal que, com pretensdo de racionalizar recursos, mata a criatividade e as
iniciativas. Por isso, ndo € conveniente formular atividades de apoio aos
Conselhos que transmitam apenas racionalidade instrumental, visando obter
comportamentos entendidos como eficicia e eficiéncia. Esse falso pragma-
tismo estabelece barreiras comunicativas e postura autoritria e serve para
tornar os Conselhos mais vulnerdveis ao descompromisso e a cerimdnia ad-
ministrativa. Os Conselhos nio sdo instrumentos dos Programas de Desen-
volvimento. Ao contrério, os programas de desenvolvimento devem ser os
instrumentos dos Conselhos.

O papel dos Conselhos Municipais insere-se na légica de ampliagdo das
préticas democréticas, enquanto processo educativo que busca fortalecer a
consciéncia de cidadania das pessoas para que possam assumir, de forma cres-
cente, o papel de sujeitos na defini¢do dos processos de desenvolvimento. De-
seja-se que os Conselhos possam atuar como articuladores e integradores de
miiltiplos interesses comunitérios, identificando as prioridades dos investi-
mentos. Seu caréter consultivo surge de sua capacidade de interpretar a reali-
dade municipal, debater amplamente as diferentes alternativas, reconhecendo
como legitimos os diversos interesses. Por isso, € preciso desenvolver meto-
dologia de capacitagdo que estimule a tomada de consciéncia no interior dos
Conselhos, ou seja, que melhore a capacidade de critica dos seus membros.

O que estd em jogo, realmente, € o protagonismo dos Conselhos Muni-
cipais nos processos de desenvolvimento municipal sustentdvel. Ndo adianta
fomentar a criagdo de Conselhos Municipais sem considerar as diferentes
alteragGes complementares necessdrias para impulsionar a municipalizagio:
sistemas de informagdo, capacidades de planejamento, construgdo de parce-
rias, fortalecimento do associativismo. Ndo adianta multiplicar as instincias
de poder sem formular uma estratégia democrdtica capaz de fazer reexame
do papel do Estado, das prefeituras, das institui¢des da sociedade civil, bem
como das préticas decisérias. Nao adianta promover Conselhos sem ter uma
estratégia que possa estimular a educagio politica. Quando os Conselhos tra-
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balham subordinados aos Programas de Desenvolvimento, bem podem trans-
formar-se em pequenas mdquinas burocréticas, atuando apenas para o curto
prazo, com seus representantes-administradores de projetos, condutores de
procedimentos e gerenciadores de ilusGes.



O PAPEL DOS CONSELHOS MUNICIPAIS
NO APOIO AO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DA
ZONA DA MATA DE PERNAMBUCO

A construciao de um modelo alternativo de desenvolvimento

O modelo dominante de desenvolvimento da Zona da Mata de Pernam-
buco € insustentdvel. O modelo mostra quatrocentos anos de concentragio
fundidria, monocultura da cana-de-agiicar, exclusdo social, desemprego,
analfabetismo e mortalidade infantil, além dos problemas ambientais decor-
rentes do desmatamento desordenado e da polui¢do hidrica. A persisténcia
desse modelo, jd esgotado, implica um grave risco social e politico, traduzi-
do num maior empobrecimento e exclusio de uma parte considerdvel da
populagdo, violéncia social e ingovernabilidade, definida como crescente
incapacidade de os governos estaduais e locais darem respostas aos proble-
mas prioritrios e reivindicagdes populares.

Na Zona da Mata pernambucana, em particular no territrio rural domi-
nado pela economia canavieira, vivem cerca de dois milhdes e seiscentas mil
pessoas, ou seja, 36% da populagdo do Estado. Uma parcela significativa
desta populagdo, forgada historicamente pelo esquema sucro-alcooleiro, vive
uma existéncia miserdvel no espago periférico dos centros urbanos e regido
metropolitana. Essa parcela social é composta, principalmente, por trabalha-
dores tempordrios e pequenos produtores rurais. Em cada entressafra, cerca
de 75 mil trabalhadores do campo ficam sem alternativas de renda para so-
breviver. O desemprego dos trabalhadores atrelados ao sistema de produgdo
sucro-alcooleira aumenta a cada ano, na medida em que os processos produ-
tivos modernizam suas bases tecnoldgicas e gerenciais. Cinco de cada vinte
trabalhadores tempordrios tém de oito a quatorze anos de idade. A explora-
¢do do trabalho infantil impede o desenvolvimento fisico, mental, social e
espiritual. A mortalildade infantil da mesorregido € de 124 em mil nascidos,
superior & média nacional, que € de 87 em cada mil nascidos. Nessa pers-
pectiva social, a Zona da Mata, mata.

Esse ndo € o momento de aprofundar no diagnéstico socioecondmico e
ambiental da Zona da Mata. Em suma, os vérios estudos mostram que sua
l6gica de crescimento econdmico dominante é decididamente perversa, ndo
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apenas sob o ponto de vista ambiental, agredindo sistematicamente a nature-
za e impedindo a manuteng¢io da capacidade de carga dos ecossistemas, mas
principalmente no que se refere & dimensdo social, produzindo e reprodu-
zindo pobreza, injustiga, exclusdo, angustia coletiva e marginalidade.

Essa l6gica de acumulagdo de riqueza, por conseguinte, estd esgotada e
¢ insustentdvel. As profundas vulnerabilidades e ameagas que caracterizam o
quadro mesorregional colocam os Governos e a sociedade pernambucana
numa dificil encruzilhada histérica. Ou se criam as condigdes politicas e
novos arranjos institucionais, se constroem novos consensos € compromis-
SOS e se organiza a transi¢do para um novo padrio de desenvolvimento, pre-
parando também os municipios da Zona da Mata para os desafios do proéxi-
mo século, ou simplesmente se continua alimentando a deterioragdo do futu-
ro. O futuro que estd comprometido € o nosso.

A gravidade da crise atual tem mostrado a importancia de se repensar o
modelo de desenvolvimento da Zona da Mata de forma integral. Temos que
construir um modelo alternativo de desenvolvimento no qual se combinem
elementos de justica, solidariedade, igualdade, auto-suficiéncia, conserva-
¢do e uso racional dos recursos naturais. Mudar o padrdo de desenvolvi-
mento ndo é uma tarefa apenas dos governos e poderes publicos. A mudanga
passa pelo compromisso e esforgo coletivo, representando uma responsabi-
lidade societal. E isso significa preparar a transi¢do mediante um processo
democrético, transparente e participativo, de andlise de problemas, escolha
de rumos de agio, legitimagdo de politicas, controle da gestdo, construgdo de
parcerias e compartilhamento de responsabilidades na tomada de decisdes.

O PROMATA como oportunidade historica

O PROMATA, nessa perspectiva de mudanga no padrdo de desenvolvi-
mento, representa um esquema de transi¢do; uma oportunidade aberta a
sociedade local para criar condi¢des, encontrar solu¢des e examinar es-
tratégias de desenvolvimento. Entre as condi¢des a serem preparadas esta o
desafio de construir um modelo de gestdo associado para a tomada conjunta
de decisdes. O PROMATA representa uma abrangente proposta de desen-
volvimento composta de componentes diferenciados nos campos da sai-
de, educagio e saneamento basico; diversificagdo econdmica, fortalecimento
institucional e reestruturagio da atividade sucro-alcooleira. O PROMATA est4
voltado para os problemas mesorregionais prementes € tem o objetivo de
combater a pobreza e preparar a construgio de uma sociedade sustentdvel. E
também sinal de esperanga para 56 municipios que, pelo processo de des-
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centralizag@o politico-administrativa, se transformam em agentes de desenvol-
vimento, porque tém a responsabilidade de garantir a qualidade de vida, o
bem-estar econdmico, a preservagio do meio ambiente e a emancipagdo dos
excluidos.

Sabemos que o PROMATA representa um esquema insuficiente para
promover uma transformagdo do padrido de desenvolvimento da mesorregi-
do. Sabemos também que o processo de constru¢io de uma sociedade sus-
tentdvel nio pode reduzir-se aos esforgos do Governo central. E preciso
pensar o processo de transicio de modo mais amplo, integral, ndo apenas
envolvendo os vérios niveis de governo, mas também a sociedade civil. A
participagdo da sociedade civil é condigdo para o desenvolvimento demo-
cratico como fundamento da municipalizagdo. Trata-se de uma transigdo
para o longo prazo, que dever4 ser resultado de um esforgo e decisdo politica
conjuntos, exigindo paciéncia e perseveranga.

S6 serdo criadas as condigOes para superar as vulnerabilidades decorrentes
do modelo, quando surgirem instincias de encontro e didlogo dos diferentes
atores sociais e quando as politicas piblicas comegarem a ser influenciadas
pelas demandas de uma maioria pobre e diferenciada, que se auto-organiza
buscando participag@o. E isso significa, além do aprendizado de novas
préticas politicas, partir para reformas na dimensdo institucional, estimu-
lar a descentralizagdo e promover uma mudanga no processo atual de to-
mada de decisdes, distribuindo o poder e estabelecendo uma gestdo publica
mais representativa e mais participativa. Significa também estimular a orga-
nizagido das comunidades, procurando que aflorem as suas energias politi-
cas.

A municipalizacdo do PROMATA

Como preparar essa transi¢do para um novo padrdo de desenvolvimento
apoiando-se no esquema de intervengdes e recursos do PROMATA? Como
aproveitar o PROMATA para abrir o caminho para uma sociedade sustentével,
semeando os principios de democracia participativa, eqiiidade social, bem-
estar econdmico, conservagdo ambiental e diversidade cultural? Como pos-
sibilitar a elaborago coletiva e diferenciada de planos e estratégias locais de
desenvolvimento que impulsionardo as mudangas no padrido de desenvolvi-
mento da Zona da Mata?

Sem diivida, os governos municipais podem e devem desempenhar um
papel fundamental no processo de mudanga do modelo de desenvolvimento
da mesorregido. Sem vontade politica em nivel local para realizar o esfor¢o
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de iniciar mudangas no padrdo de desenvolvimento nio é possivel sobrepas-
sar a insustentabilidade. A alternativa € ficar na incerteza e paralisia coleti-
va, possibilitando, ainda, a manuteng@o do status quo, riscos e ameacgas. As
mudangas originam-se, efetivamente, no municipio. Por conseguinte, esta-
mos falando de municipalizar o processo de transi¢do, de municipalizar o
planejamento e a gestdo do desenvolvimento sustentdvel. Estamos falando
de municipalizar o processo de construgdo de uma sociedade sustentdvel.

O municipio, como esfera local de poder mais préxima da comunidade
e do cidaddo, deve ser o principal protagonista dessa transformagdo. A
Constituigao Federal de 1988 estabeleceu um quadro de autonomia munici-
pal e descentralizagdo de competéncias que possibilita ao poder publico
local, em conjunto com a sociedade civil, encontrar saidas para a crise, mu-
dando as vulnerabilidades e as ameacgas nos espagos locais onde se concreti-
zam. A Lei Maior abre espago para que as autoridades municipais, as asso-
ciagbes comunitirias e outros atores sociais do poder local passem a dialo-
gar, trocar informagdes, refletir em conjunto e buscar as alternativas mais
adequadas de enfrentar seus problemas prioritdrios, de fabricar parcerias e
modificar subalternidades. Na Zona da Mata, isso significa a possibilidade
de definir, de forma conjunta, o0 modelo de sociedade que vird, como pro-
duto presente dos acertos e consensos entre atores sociais e institucionais.
Sem um esquema participativo de municipalizagdo, a palavra final das deci-
soes sempre fica nas mios das autoridades. A construgio da sociedade sus-
tentdvel ndo pode aguardar apenas a “mio invisivel” do mercado.

O desenvolvimento sustentdvel da Zona da Mata, portanto, tem que ser
pensado no contexto da descentralizagdo. Essa perspectiva redefine o papel
do municipio, que deixa de ser um prestador de servigos essenciais e passa a
ser uma instancia politico-gerencial de importincia estratégica. Significa
que os municipios da mesorregido devem passar progressivamente a ter
capacidade para decidir sobre o futuro e maiores competéncias e recursos
para o cumprimento das metas que promovem a sustentabilidade.

Esse desafio do sistema municipal da Zona da Mata requer a construgio
de um ambiente de integragdo e cooperagdo entre Unido, Estado e Munici-
pio, quer dizer, o estabelecimento de um mecanismo de apoio reciproco
entre os vérios niveis de governo. E isso significa um compromisso de troca
de recursos técnicos, administrativos e informativos entre niveis de governo.
Claramente, essa articulagdo politica precisa complementar-se com meca-
nismos e instincias de didlogo e negociagdo entre os entes publicos e a
sociedade. A municipalizag¢do da transi¢do requer também a construgdo de
um novo arranjo institucional nos municipios que, por um lado, signifique
maior qualidade, capacidade técnica e produtividade na gestdo piblica, e,
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por outro lado, promova maior participagdo, transparéncia e possibilidade de
controle social. Eis a necessidade da modernizagdo e democratizagdo do
governo e da administragdo municipal. Uma gestdo participativa, sem capa-
cidades técnicas, corre o risco da improvisagdo.

Democracia e desenvolvimento sustentavel

A municipalizaggo do trabalho de apoio ao desenvolvimento sustentdvel da
Zona da Mata exige, principalmente, um esforgo de democratizagdo. Porque
uma mudanga no padrdo de desenvolvimento € essencialmente uma questdo
politica que diz respeito ao exercicio do poder. A conquista da sustentabili-
dade deve expressar-se como obra de engenharia politica, envolvendo parce-
rias, acordos e negociagdes, bem como procurando dividir o poder do Estado
com a sociedade. Nesse sentido, a sustentabilidade exige a criagdo de mecanis-
mos de participagdo popular e de gestio democritica. O Estado local sozinho
ndo pode definir o futuro da sociedade municipal, nem retine as condigdes para
sustentar o gerenciamento desse processo de transigio. E necess4rio promover a
articulagdo dos atores sociais organizados, criando instincias de encontro e ne-
gociagdo, democratizando a prépria politica local. Eis a importancia dos Con-
selhos Municipais de Desenvolvimento. Eles passam a ser lugares de encontro,
articulagdo, didlogo, parceria, construindo compromissos.

A ampliagdo das prdticas democriticas é a melhor estratégia para a
transformagdo da Zona da Mata em uma sociedade sustentdvel, igualitdria e
justa. Democratizagdo, sustentabilidade e municipalizagio sdo como a luz, o
calor e a energia, um depende do outro. Nessa perspectiva, cabe a0 munici-
pio um papel central na abertura de espagos de participagio, autonomos e
independentes do Estado e dos partidos e sob controle dos prdprios atores
sociais, com capacidade e poder de influir nas decisdes politicas. A Consti-
tuigdo Federal de 1988 estabelece no Art. 14 que: “A soberania popular serd
exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto, com igual valor
para todos, e, nos termos da lei mediante: plebiscito, referendo e iniciativa
popular”.

Nessa perspectiva, o estimulo e o apoio as iniciativas da populagdo,
com vistas a criagdo de Conselhos Municipais, cumprem a missdo de valori-
zar a soberania popular, fortalecendo o poder local. Afinal, o conceito
democritico de poder local diz respeito a capacidade ou possibilidade de
agir na vida sociopolitica e econdmica do municipio, bem como influir no
seu desenvolvimento coletivo, buscado na articulagdo do governo local com
as comunidades, ambos sensibilizados, informados, capacitados e comuni-
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cados entre si para o enfrentamento de problemas. O pressuposto 16gico é o
de garantir uma interdependéncia de esforgos e vontades, que crie condi¢des
para a consolidagdo do processo de descentralizagdo e de um desenvolvi-
mento mais direto e realista dos cidadZos na vida municipal. E assim como o
municipio passa a ser um territério organizado, de forma mista, capaz de visu-
alizar os desafios e catalizar as energias sociais para enfrentar seus problemas
prioritérios.

Os Conselhos Municipais representam formas ou instancias democrati-
cas de organizagio e articulagdo dos atores locais, juntando o Poder Piiblico
com a sociedade civil para o enfrentamento de problemas de interesse co-
mum, por meio do didlogo, da cooperagdo e da participagdo social, tanto na
tomada de decisGes quanto na gestdo e controle das politicas publicas. Os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento passam a ser os espagos nos
quais se constroem as solidariedades e as agdes conjuntas entre a comunida-
de e o Estado, partindo do conhecimento dos problemas, elaborando acordos
e negociagoes.

Se o desafio € criar ou ampliar as condi¢gdes que permitam construir um
novo padrio de desenvolvimento na Zona da Mata, o governo local tem que
estar voltado para a implantagio de canais de participagdo que permitam um
amplo envolvimento dos vérios atores sociais. A esséncia da participagdo
social reside no potencial de mudanga e mobilizagdo, estimulado pela inte-
gragdo dos atores, bem como pela incorporagio de valores socioculturais e
interesses diferentes dos que prevalecem nos organismos piblicos. Eles
permitem, em perspectiva, o fortalecimento dos atores sociais mais fracos e
desinformados, criando a possibilidade de os grupos sociais tradicional-
mente excluidos nio s6 opinarem, mas influenciarem nas decisdes e ori-
entagido dos processos de desenvolvimento. E isso significa promover a
distribui¢do do poder politico, ou seja, “empoderar” as comunidades.

Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento podem desempenhar
uma importante fungdo democratizante dos processos decisérios locais.
Ainda nos pequenos municipios, nos quais a estrutura social ndo apresenta
maior complexidade, a representagio politica ordenada pelo sistema partid-
rio ndo garante a representagdo de todos os grupos sociais. Na vida demo-
critica brasileira, a representagdo e a participagdo popular, assim como a
educagdo politica, dependem da intermediagdo dos partidos politicos. Via
de regra, essa intermediagdo fica compactada dentro dos periodos eleitorais
usualmente marcados pelas disputas, pela retérica de confronto, pelas des-
lealdades e pela freqiiente desinformagdo decorrente dos estilos e estratégias
da campanha. As vezes, as eleigdes resultam fraudadas por causa do poder
econdmico. Mas fora dos periodos eleitorais e dentro da dindmica politico-
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administrativa do governo municipal, existem atores sociais excluidos, ou
seja, comunidades com escassos recursos politicos e econdmicos que neces-
sitam e exigem representagdo. Essa exclusdo precisa ser enfrentada pelo
governo municipal, procurando ampliar o nivel de participagdo, introduzin-
do novos atores no processo de decisdo, a partir de uma concepg¢do de cida-
dania ativa.

Conselhos Municipais e poder local

Se descentralizar significa ceder poder a uma instdncia inferior, demo-
cratizar significa distribuir poder, semear e produzir energias politicas, faci-
litando a participagdo popular nos processos de decisdo e gestdo. Se descen-
tralizar é condigdo para responsabilizar os agentes da institucionalidade
publica com os processos de desenvolvimento, democratizar, abrindo canais
regulares de participagdo, € condigdo para “empoderar” a sociedade civil,
quer dizer, para construir poder de tomar e implementar as decisdes. E isso
coloca o desafio de mudar os velhos padrdes clientelfsticos e patrimonialis-
tas que perduram na dindmica da administragdo municipal. Nessa perspecti-
va, € preciso estimular as energias politicas individuais e criar espagos de
participagdo onde se expressem como exercicio de cidadania. A energia
politica do cidaddo n3o € sindnimo de poder politico, mas representa seu
fundamento. Essa energia politica, organizada, caminhando dentro de canais
de participagdo, mobiliza, gera criatividade e possibilita fabricar credibilida-
de e confiabilidade no governo local.

A ampliagio das préticas democriticas demandam novas formas de se
fazer politica e novos arranjos institucionais que mobilizem a participagdo,
deslocando as fungGes consultivas, deliberativas e fiscalizadoras — o poder
de decisdo — junto da base. Daf também a importdncia dos Conselhos, como
mecanismos de participagdo complementares dos partidos e, em particular,
da Prefeitura e da Camara, assegurando o direito de as comunidades intervir
nas decisdes e agdes que afetam, de perto, seu destino.

Estamos querendo construir uma nova institucionalidade, um novo
contrato social entre Estado e sociedade, uma nova forma de gestdo e elabo-
ragdo das politicas piblicas. E isso exige um processo de ajuste e reorienta-
¢do das priticas e atitudes dos governos locais diante da sociedade organi-
zada, uma reeducagdo politica, tanto das autoridades politicas como das
organizagdes sociais e comunidades. A reeducagdo da sociedade civil exige
reduzir as desigualdades de informagdo e capacitagdo. Construir uma nova
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institucionalidade significa também criar redes de articulagdo e solidarieda-
de, procurando minimizar as presentes fragmentagdes.

Eu diria que os Conselhos Municipais de Desenvolvimento estimulam a
democratizagdo do poder local, abrindo um espago de participagdo no qual
se incorporam e se processam os diversos interesses e reivindicagdes. Trata-
se de estimular a agdo conjunta, evitando os esforgos isolados e os projetos
que ndo traduzem beneficios comuns. Os Conselhos Municipais, por conse-
guinte, permitem construir um novo sistema de busca de consensos do Esta-
do junto a sociedade civil. Sendo um espago de reunido e debate, que per-
mite a andlise dos problemas e a defini¢do das prioridades, os Conselhos
podem contribuir para a transformag@o da cultura politico-administrativa,
para o aumento da prética de negociagdo, bem como para uma melhor trans-
paréncia e controle da gestdo piblica. Eles podem expressar uma saida da
cultura de assisténcia, do clientelismo e da troca de favores que caracterizam
o exercicio de uma cidadania passiva e do despoderamento.

Em suma, os Conselhos Municipais ndo governam, nio legislam, ndo
prestam servigos piblicos, nem se envolvem em questdes de arrecadagdo
tributdria ou elaboragio de fluxos de caixa. Mas os Conselhos Municipais,
sendo mecanismos de gestdo democriética e participagdo popular, possibili-
tam orientar e sustentar a a¢do municipal; podem contribuir para o aumento
da consciéncia e concretizagio dos direitos de cidadania, fomentam a coope-
ragdo entre o poder publico e a sociedade civil, promovendo também uma
melhor aproximagio entre a efetiva aplicagdo dos recursos e as comunida-
des. Estamos falando de construir poder para interferir e aprimorar as
decisdes politicas de administragio municipal. Estamos falando de aumen-
tar a energia politica da sociedade civil e a capacidade de anélise, gestdo e
negociagdo da populagdo. Além do mais, os Conselhos Municipais podem
manifestar-se sobre questdes que dizem respeito ao conhecimento dos pro-
blemas locais e identificag@o de prioridades e possiveis solugdes, como in-
sumo ao processo de planejamento municipal.

A proliferacao de Conselhos Municipais

Entretanto, esse processo de promog¢do de uma estrutura participativa
em nivel municipal por intermédio de Conselhos estd produzindo resultados
diferenciados e contraditdrios. Esse cendrio decorre basicamente do nivel de
organizagdo popular, das estratégias utilizadas pelas prefeituras para ampliar
ou ndo as prdticas democrdticas locais, do nivel de desarticulag@o entre ins-
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tituicGes governamentais, bem como da postura conceitual dos técnicos ou
profissionais que os promovem.

No momento, Pernambuco registra um desordenado movimento de cria-
¢do de Conselhos, a partir do préprio Estado, expressando a desarticulagdo
entre os diversos 6rgdos governamentais. A Lei Organica de Assisténcia
Social, por exemplo, prevé a criagdo de Conselhos paritdrios. O Fundo Mu-
nicipal de Apoio Comunitério (FUMAC) opera por intermédio de Conselhos
Municipais. Temos o Programa Nacional de Agricultura Familiar (PRONAF),
que também condiciona sua gestdo a existéncia de Conselhos. Existem Con-
selhos promovidos pelo Fundo de Desenvolvimento Comunitario (FUNDEC),
pelo Banco do Brasil S/A, pela Caixa Econdmica Federal e Conselhos ins-
titucionalizados de Saide, Educagdo, o Conselho do Direito da Crianga e do
Adolescente, Conselhos Tutelares, etc. Estamos criando Conselhos como se
enfeitam drvores de Natal. Essa proliferagdo de Conselhos, como mecanis-
mos de participagdo e controle social, revela uma mudanga no estilo atual de
tomada de decisdes em nivel local. A criagdo de varios Conselhos ndo é
nenhum mal em si mesmo. O que atrapalha a democracia local e o processo
de descentralizagdo, em particular nos municipios de pequeno porte, é a
fragmentagio, a desarticulagio e o paralelismo que eles produzem.

O movimento municipalista pernambucano precisa refletir sobre a
questdio da articulagdo e encontro das estratégias locais de abertura demo-
critica com as politicas e programas de desenvolvimento sustentdvel na
Zona da Mata. Precisa incorporar, na sua agenda de prioridades, além da
modernizagio institucional e capacitagdo técnica para suas novas competén-
cias, a luta pela integragdo dos Conselhos, como instancias de participagdo
transetorial. E preciso flexibilizar a legislagio, possibilitando a organizagio
de um tnico Conselho Municipal de Desenvolvimento.

Construir uma nova institucionalidade em nivel municipal, mais repre-
sentativa e mais participativa, é fundamental no processo de transi¢do para
um padrdo sustentdvel de desenvolvimento da Zona da Mata. O PROMATA
vai ter que enfrentar as forgas corporativas que resistem a implementagao de
estratégias participativas que tornam visiveis assuntos de controle e fiscali-
zagdo. O risco de cooptagdo dos Conselhos pelas elites dominantes sempre
estd presente. Muitos Conselhos sdo “prefeiturizados”, significando que se
transformam em instrumentos das autoridades do governo local, operando
como estruturas passivas e burocréticas que servem para referendar as deci-
sOes dos prefeitos. O PROMATA pensa o processo de estabelecimento e for-
talecimento dos Conselhos Municipais para além dos mandatos dos gover-
nantes de turno, numa perspectiva de longo prazo.
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O enfoque instrumentalista diz que “os Conselhos s3o necessérios en-
quanto servem aos interesses de um determinado programa de Governo” é
insustentdvel. Nessa perspectiva, a descentralizagdo vira um processo pura-
mente enganoso e politicamente impotente. Assim, estamos diante de um
processo efetivo de descentralizagdo espacial que aparece travestido de par-
ticipagdo popular constrangida, propiciando o “despoderamento” da socie-
dade civil e alimentando subalternidades. Nesses Conselhos esvaziados de
poder, a participagdo passa a ser um instrumento de troca de favores desti-
nados a aprovagdo de pequenos projetos de investimento local, ficando, por
conseguinte, sujeito a ser acusado de manter uma cidadania passiva. E isso
significa, em outras palavras, que o poder local continua sendo visto como
uma instancia de decisdo fechada, cuja distribuig@o fica limitada ao proje-
tismo e debate de questdes de natureza paliativa e compensatdria. Nesse
esquema, 0 povo quase nunca participa das decisdes estratégicas, as energias
politicas dos cidaddos ficam apagadas.

Necessitamos de um esfor¢o comum para abrir o caminho que leve a
Zona da Mata para objetivos de eqiiidade, auto-suficiéncia, sustentabilidade
e competitividade. A mudanga no padrdo de desenvolvimento é uma respon-
sabilidade de todos nés. A ampliagdo de espagos para a participagdo da di-
versidade de atores sociais, facilitando o acesso as informagdes, possibilita
aprimorar o exercicio da cidadania, assegurando a influéncia popular na
tomada de decisdes.

A decisdo politica para iniciar esse processo de transi¢io para um novo
padrdo de desenvolvimento depende do poder local, em parceria com o po-
der estadual e federal. E isso, por sua vez, depende da abertura de espagos de
encontro e participagio, da incorporagdo na esfera do poder de um niicleo
representativo de atores organizados da sociedade civil. E tudo isso depende
da ética dos politicos e da coragem para assumir os riscos, da mobilizagdo
das energias sociais, da criatividade e do comprometimento.



CONTEXTUALIZANDO A POBREZA RURAL

. A terra da seca
Nem tinha suor
Nem ldgrimas nos olhos
Nem sentem a dor
Tamanho verdo
O céu prometeu
Nio h4 quem resista
Tdo grande calor
S6 o Mandacani
Resiste a sede
Resiste a fome
Resiste a dor.

Assentado de Malhado Brejo
Iguaracy, Pemambuco

" Introducdo

A questdo da pobreza, urbana e rural, representa um tema de muita pre-
ocupagdo no Brasil, hoje mais do que em qualquer década passada. Em todo
Brasil, a pobreza aumenta. Os velhos mecanismos e as formas tradicionais
de defesa que permitiam ao Brasil reduzir a pobreza nos anos 60-70 — ex-
pansdo do emprego industrial, migragdes para os grandes centros urbanos,
aumentos salariais — ndo funcionam mais, no presente.

A pobreza é uma questdo muito complexa, ndo apenas pelo fato de ela
expressar uma sindrome de miiltiplas caréncias e situagdes, mas, também,
porque num pais de dimensdes continentais, no qual o desenvolvimento do
capitalismo se revela desigual e combinado, ela se manifesta com muita
diversidade. Como veremos, n3o existe a pobreza, existem diferentes pobre-
zas. Quando falamos de combate a pobreza rural, que estamos fazendo, que
tipo de pobreza estamos combatendo?
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Considero importante que o PCPR, como um programa do Estado dirigi-
do para a melhoria das condigdes de vida e trabalho produtivo no meio rural
pernambucano, seja contextualizado. Por que o PCPR? Quais sdo os macro-
processos que explicam a existéncia do PCPR? Que tipo de estratégia e modelo
de intervengdo representa o PCPR ? Serd que o PCPR é uma continuidade do ve-
lho PAPP reformulado? Qual é ou pode ser o potencial de mudanga do PCPR?

E preciso descobrir a natureza essencial do PCPR. Essas perguntas levam
ao esclarecimento da nossa pritica e gestio como técnicos. Pensando em
Pernambuco como um todo — além da presente conjuntura politica —, a situa-
¢do social, econdmica e cultural que estamos atravessando exige transfor-
magdes profundas. E isso ndo se consegue gerenciando politicas sociais
compensatérias. Estamos falando da promog¢do, com apoio do PCPR, de um
processo de desenvolvimento local dirigido a modificar relacionamentos, a
criar condigdes para uma mudanga radical na cultura politica e nos proces-
sos politicos, como base para a realiza¢do progressiva da sociedade susten-
tdvel. Acredito que o melhor caminho para atingirmos essa finalidade seja o
processo de democratizagio da sociedade local e a descentralizagdo politico-
administrativa, operando dentro de um esquema que valorize e desenvolva o
potencial do associativismo e possibilite o acesso dos produtores & informa-
¢d0 e as inovagdes técnicas, as capacidades de gestdo, & formagdo de capital
e, sobretudo, ao “empoderamento”.

Uma nova forma de olhar o desenvolvimento

Nosso mundo atual é um mundo em rédpida transformagdo. Estamos vi-
vendo uma realidade de mudanga constante, de muita fluidez. Surpreende a
velocidade das mudangas. Estamos envolvidos ou imersos dentro de um
novo contexto, muito complexo, voldtil, de alta mobilidade. Na verdade,
temos que nos acostumar a olhar processos, movimento, desordem. Estamos
nadando num mar que muda permanentemente. E estamos nadando sozi-
nhos, sem orientagdo, precisando de tranqiiilidade tedrica para entrar em
contato com essas transformagdes.

Por que falar desse mundo mutante? Porque o contexto que explica o
PCPR nio é o contexto que condicionou o PAPP reformulado. Também por-
que, apesar de estarmos presenciando uma nova realidade, estarmos imersos
no inicio de uma nova era, de um novo cendrio nacional e internacional,
ainda permanecemos cegos para perceber essa nova realidade. A nossa for-
ma técnico-burocrética de perceber a realidade pernambucana, de agir pe-

“rante a pobreza, ndo mudou. As nossas priticas, por conseguinte, permane-
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cem rigidas, prontas para operar no passado, sem energias para enfrentar os
novos desafios. Assim nosso pensamento fica sem capacidade de transfor-
magdo. Ndo conseguimos entender a mensagem que a pobreza social e a
natureza estdo nos transmitindo. Continuamos trancados nos velhos para-
digmas, dos antigos conceitos, apegados a certeza do conhecido, ou seja, do
passado. Por exemplo, hoje, o objetivo da agricultura ndo € alcangar a mais
elevada produtividade, mas promover um esquema produtivo que seja sus-
tentdvel, evitando que os recursos naturais sejam destruidos pelo aumento da
produtividade.

O Programa de Combate a Pobreza Rural, o PCPR, ndo € a continuidade
do PAPP reformulado, nem deve ser interpretado como um esquema com-
pensatério, porque a finalidade do PCPR, realmente, é descentralizar e demo-
cratizar o desenvolvimento, “empoderar” a sociedade civil. E isso significa
que as possfveis solugdes que se formulem e se implementem, em conjunto,
devem tentar modificar esse injusto “equilibrio” social existente entre gru-
pos e agentes econdmicos. Os esquemas compensatérios ndo procuram mu-
dar relacionamentos, aliviam o peso da pobreza, contribuem para a legitima-
¢do dos governos, garantindo o controle social.

A estratégia de descentralizag@o também € uma forma de ajuste institucio-
nal do sistema politico-administrativo. Ela expressa uma nova atitude do go-
verno na resolugdo dos problemas sociais; localmente, modifica e revida a
forma como o Estado atua na economia. Considerando que a descentraliza-
¢do visa ajustar as fungOes bdsicas do Estado, descentralizar o desenvolvi-
mento comunitdrio, no Brasil, significa impulsionar o processo de munici-
palizagdo, procurando legitimar uma nova ordem politico-social. O Estado
central ndo pode continuar sendo o tnico suporte das politicas ptiblicas. A
descentralizagdo devera tornar maiores os esforgos e as responsabilidades
dos governos e comunidades locais nas dimensdes econémico-produtivas,
ambientais, sociais e culturais. A descentralizagio remodela e reorganiza a
gestdo piblica para torni-la mais préxima dos cidaddos. A luta contra as
causas da pobreza desloca-se para o municipio, no qual a autoridade estd
perto do povo e no qual é possivel as comunidades exercerem as suas rei-
vindicagdes junto aos prefeitos, sindicatos, ONGs, etc. A administragdo
municipal deixa de ser aquela que sé cuidava da sadde, da educagdo, da
coleta de lixo e probleminhas pequenos. A administragdo local passa a ser
um agente preocupado com o desenvolvimento sustentdvel. O PCPR deve
ter esse objetivo pedagégico, deve criar condi¢des para o desenvolvimento
local partindo da abertura politica, da organizagdo social, da parceria, do
“empoderamento” e da distribui¢do da informagfio. Em outras palavras,
além de melhorar as condi¢des de vida, deve também apoiar o desenvolvi-
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mento politico, produzindo impactos positivos nos sistemas locais de domi-
nagdo e de processamento de decisdes e conflitos.

Democracia e descentralizagdo sdo processos articulados, um ndo se ex-
plica sem o outro. O desenvolvimento local, a busca de eqiiidade e da sus-
tentabilidade s6 podem tomar forma e terem impacto transformador dentro
de um contexto politico que assegure a participagdo dos diversos atores so-
ciais na tomada de decisdes e no controle da execugdo das politicas. Como
veremos, os Conselhos Municipais que promovem o FUMAC podem contri-
buir para essa finalidade.

Por isso, é preciso trabalhar o PCPR sob um novo ponto de vista, dife-
rente da perspectiva assistencialista do PAPP reformulado. Ainda quando o
PCPR é pensado, essencialmente, como um esquema compensatdrio, estamos
obrigados a repensé-lo como um programa de apoio ao desenvolvimento
sustentdvel. Ou seja, quando o PCPR se materializa em projetos especifi-
cos, devemos ter clareza de que tais a¢Oes locais ndo vao esculpir resulta-
dos assistencialistas, mas a¢des de desenvolvimento local, sob um novo
ponto de vista. Estamos falando de financiar projetos locais adequados a um
novo conceito de desenvolvimento — ambiental, social, politico e economi-
camente sustentdvel. Essa nova forma de olhar o desenvolvimento pressupde
uma mudanga na interpretagdo do PCPR PAC, FUMAC e FUMAC-P. Estes com-
ponentes da estratégia formal ndo sdo instrumentos para financiar subproje-
tos, mas para, por seu intermédio, desencadear uma ampla agdo cidada, para
“empoderar” as comunidades e criar condi¢gdes de autogestao.

Esse novo ponto de vista também pressupde uma mudanga na visdo do
projeto comunitdrio, adotando novos critérios, para além da obra fisica, dos
aspectos materiais, do crescimento da produgdo, da obra visivel. Sdo os cri-
térios de qualidade de vida, de exercicio da cidadania, de “empoderamento”,
de participagdo social, de parceria e autogestdo. E isso significa que um
Subprojeto de Casa de Farinha ndo é, principalmente, um investimento
dirigido para possibilitar a produgdo de farinha numa comunidade carente.
Trata-se de um instrumento para construir sustentabilidade local e cidadania,
para combater localmente as causas da pobreza rural. Se queremos produzir
cidadania, temos que aprender a dar ou criar as condigdes para seme4-la.

O PCPR foi pensado, originalmente, como um programa de assisténcia,
de alivio a pobreza (Poverty Alleviation). O préprio Banco Mundial fala de
uma estratégia chamada rede de protegdo, ou seja, um esquema de ajuda,
dirigido aos grupos mais pobres da sociedade rural, os que precisam de am-
paro porque s@o as vitimas dos grandes processos de ajuste macroecondmico
e estabilizagdo. Uma ambulancia social que opera a “fundo perdido” para
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apanhar, de forma seletiva e fragmentada, as vitimas da crise alcangadas
pelo ajuste macroecondmico. E preciso mudar essa perspectiva.

O que é pobreza?

Temos a responsabilidade de operacionalizar um programa de Combate
a Pobreza. Por conseguinte, temos a responsabilidade de conhecer essa po-
breza. Que significa pobreza? Que significa pobreza para os pobres?

Os diciondrios expressam o nome pobreza como: * ... necessidade, carén-
cia do necessério para a sustentagio da vida ...”. Da mesma maneira, uma pes-
soa pobre é definida como um *“...necessitado, desprovido e falta do necessério
para viver...” Entende-se, assim, o uso comum da palavra pobreza. De todas as
maneiras, estamos comparando a situagdo de uma pessoa, de uma comunidade,
de um grupo social, com a situag@o de outra pessoa, de um grupo de tecnocra-
tas que tem um conceito determinado do que € necessdrio para viver.

E isso leva a tentar definir necessidade como falta das coisas que s3o
indispensédveis para manter a vida. A necessidade expressa uma situagio de
caréncia. Existem caréncias das quais a gente ndo pode fugir. Eu ndo posso
deixar de comer, ndo posso resistir por muito tempo ao sentimento de fome.
Esse tipo de pobreza de subsisténcia mata, e, por isso, os pobres morrem
primeiro. O que é necessério para sustentar a vida ndo € uma questdo supér-
flua. Estamos falando, certamente, de necessidades humanas. O que signifi-
ca necessidades humanas? Acho que temos que distinguir entre necessidades
e meios de satisfag@o (satisfatores). Geralmente, fala-se que as necessidades
humanas sdo infinitas, em permanente estado de mudanga e, também, que
elas sdo diferentes de cultura para cultura, de tempo em tempo. Isto ndo é
verdade. Como argumenta o cientista social chileno, Manfred Max-Neef:
«“...as necessidades humanas fundamentais sdo poucas, limitadas, finitas e
sdo as mesmas para todas as culturas e em todos os tempos. O que muda
realmente sdo os satisfatores...”

Assim, a necessidade de subsisténcia determina que as pessoas procu-
rem alimento e abrigo. A necessidade de entendimento determina que as
pessoas demandem educag@o, capacitagio, informagdo. O que muda, funda-
mentalmente, s3o as satisfagdes. Um grupo social pode preencher a sua ne-
cessidade de subsisténcia com pizza, hambiirguer, churrasco e vinho impor-
tado, e outra com arroz e feijdo, quando ndo é condenado a viver com fome,
como as vitimas histéricas da seca nordestina.

Todos nés, seres humanos, temos necessidade de subsisténcia, protegdo,
afeto, entendimento, participagdo, criatividade, identidade e liberdade. O
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pequeno agricultor do assentamento de Ramada da Quixabeira, no munici-
pio de Iguaracy, Pernambuco, tem as mesmas necessidades humanas que o
Presidente da Repiiblica Federativa do Brasil. A diferenga fundamental estd
nos meios de satisfagdo, bem como nos instrumentos que ambos empregam
para satisfazer suas necessidades humanas, tais como emancipagdo, acesso
ao poder decisério e capacidade para exercer cidadania, para ter direitos e,
inclusive, direito a construir novos direitos.

Entretanto, estamos acostumados a pensar o desenvolvimento local ape-
nas a partir da dimensdo material e econdmica. A nossa visdo € muito limi-
tada, economicista, dirigida principalmente para preencher caréncias materi-
ais, procurando fugir do medo da escassez mediante ajudas materiais de subsis-
téncia. Ninguém financia um projeto comunitirio para produzir liberdade, esti-
mular a criatividade, promover relacionamentos de afeto e solidariedade. Nin-
guém estd preocupado em criar condi¢des sociais que permitam aos cidaddos ter
entusiasmo pela vida, estabilidade emocional ou riqueza de consciéncia.

Em verdade, ndo existe a pobreza, existem diversas pobrezas. Po-
demos falar da pobreza de subsisténcia, da pobreza de entendimento, da
pobreza de afeto, da pobreza politica, etc. Tudo isso diz respeito a necessi-
dade de ter acesso a comida, ao emprego, de ter liberdade para se organizar,
de viver em paz, em familia e em comunidade, de estabelecer relaciona-
mentos de amizade e amor, de ter o direito a participar nas decisdes funda-
mentais que afetam o destino. No discurso do PCPR, claro estd, a idéia da
participagdo social ocupa um lugar estratégico. Mas o estilo de gestdo, o
clientelismo, alimenta uma cultura de apego e ansiedade que faz com que as
comunidades rurais fiquem prisioneiras da impoténcia e da subalternidade.
O discurso antipobreza convencional ndo consegue ver a compatibilidade
entre “empoderamento”, liberdade criativa e participagdo. A necessidade de
participagdo e, por conseguinte, o resgate da cidadania ficam encapsulados
na conquista de subprojetos que respondem a interesses imediatos, a neces-
sidades sentidas ou demandas efémeras. E isso condiciona uma consciéncia
politica empobrecida. Combater a pobreza mediante qualquer tipo de Sub-
projeto, sem trabalhar os aspectos invisiveis da realidade humana, é sim-
plesmente uma ilusdo. O “empoderamento” social é determinante do desen-
volvimento humano, da mesma forma que o acesso a renda e a oportunidade
de emprego é pré-requisito fundamental para melhorar as condi¢Ges de vida,
porque a falta de poder e de compromisso politico, ndo de recursos financei-
ros, € a causa determinante da exclusdo.

Tudo isso € verdadeiro. Mas estamos acostumados a definir necessidade
apenas como caréncia material, considerando, principalmente, a dimensao
fisiolégica-econdmica. Elaboramos subprojetos de infra-estrutura, de satde,
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de eletrificagdo, de agroindustria local, etc., sem trabalhar essas outras po-
brezas humanas que ndo se manifestam no plano fisiol6gico ou produtivo.
Nossa cultura institucional, fortemente influenciada pelo clientelismo, quase
sempre concentra os investimentos na esfera econdémico-produtiva, nas
obras de cimento, simplificando, de forma grosseira, o processo de desen-
volvimento. Essa cultura, simplesmente, esquece que os pobres sio também
os nido-cidaddos, os excluidos, os discriminados, os subalternizados, os
despreparados, os desorganizados, os desqualificados, os desinformados,
os desesperados, os clientelizados e os “despoderados”. Essa pobreza politi-
ca deve ser combatida com prioridade, porque ela € objetivamente funcional
para a manuteng@o das outras pobrezas. O discurso compensatério e refor-
mista do PCPR simplesmente apaga essa perspectiva. O “empoderamento” da
sociedade civil e das associagdes comunitérias € visto como questdo residual
ou satanizado, porque questdes como liberdade, paz, seguridade, tranqiiili-
dade, etc. ndo tém cotagdo na Bolsa de valores, nem visibilidade politica ou
rentabilidade eleitoral. O PCPR deve ser interpretado como um laboratério no
qual se processam uma nova vida democréitica e uma nova institucionalida-
de.

Quando definimos pobreza como caréncia material e necessidades basi-
cas como caréncias fisiolégicas, entdo ficamos acreditando que os projetos
comunitdrios combatem ou aliviam a pobreza. Estes projetos podem melho-
rar a condigdo social das comunidades pobres, mas ndo fazem quase nada
para mudar a posigdo social. Estamos materializando a idéia de posse mate-
rial e dominio como instrumento de seguranga, ndo de prética cidadi e auto-
gestdo, como meios de liberdade. O cidadio fica excluido, sem poder, sem
oportunidade para exercer ou defender seus direitos, sem informagao, clien-
telizado.

Acho importante argumentar, partindo do mesmo marco teérico formu-
lado por Max-Neef que

...na medida em que as necessidades comprometem, motivam e mobilizam
as pessoas, s3o também potencialidade.... A necessidade de participar é
potencial de participagdo, da mesma forma que a necessidade de afeto é
potencial de afeto... (Manfred Max-Neef, Antonio Elizalde, Martin Hope-
nhayn, Desarrollo e Escala Humana, CEPAUR + F. Dag Hammarkjold,
Suécia, 1986).

Quando falamos de potencialidades, falamos de energias. Estas energias
dificilmente podem revelar-se, ndo é possivel objetivd-las. Mas existem.
Elas representam forgas dindmicas que ndo estdo sendo trabalhadas pelos
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programas de desenvolvimento local. Ndo estamos trabalhando as energias
politicas, por exemplo.

Para concluir, podemos argumentar que a pobreza é uma sindrome de
necessidades diversas, complexa, multidimensional. E comum associs-la a
insuficiéncia de renda, j4 que a renda na sociedade capitalista é o meio mais
importante para acesso as satisfagdes materiais. A renda, na microvisdo eco-
nomicista, aparece atrelada ao bem-estar material. Assim,

as familias sdo pobres se seu bem-estar for inferior a certo nivel minimo.
O bem-estar ... é fungdo da saide, da nutrigdo, da educagdo, do acesso a
servigos e renda. Cada um destes componentes pode servir como indica-
dor de pobreza. O combate a pobreza tem o prop6sito de facilitar altera-
¢Oes positivas, favoriveis e sustentdveis nesses indicadores de bem-estar...
(Edward Bresnyam, Banco Mundial — LCSES, 1997). Esse conceito, cer-
tamente, € muito limitado.

Os programas de Combate a Pobreza (Poverty Alleviation Program)
preocupam-se, principalmente, em amortecer a queda das pessoas abaixo da
chamada linha de pobreza, a mesma que representa o custo de atendimento
das necessidades de subsisténcia em determinado lugar e tempo. E preciso
caminhar para além do assistencial, mexendo com as forgas externas e as
energias internas que atuem mantendo as pessoas em condigdes de exclusio,
privagdo, desespero, angiistia. Isso demanda uma visdo mais abrangente e
mais integradora da pobreza pernambucana e nordestina. E isso significa que
o PCPR precisa de uma teoria alternativa de pobreza, bem como de formas de
combaté-la, sem ao mesmo tempo combater os pobres.

O contexto socioeconémico e politico

A crise social existente no Brasil apresenta-se em Pernambuco em ni-
veis alarmantes. Os dados em 1994 informavam que cerca de 32% das pes-
soas pernambucanas se situavam abaixo da chamada linha de indigéncia,
segundo estimativa do CONDEPE. Estamos falando de pobreza absoluta, de
indigentes, os mais pobres dentre os pobres, aqueles que utilizam toda a sua
renda na compra de alimentos e nem assim conseguem atender a esta carén-
cia fisiolégica bésica.

A concentragdo da renda apresenta-se polarizada, pois estima-se que os
15% mais ricos de Pernambuco possuem cerca de 55% da renda estadual;
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enquanto os 10% mais pobres possuem apenas 4%. Os pobres rurais repre-
sentam 48% da populagio rural.

Infelizmente, ndo existem estudos cientificos que permitam esclarecer o
quadro pernambucano da pobreza. Podemos argumentar, entretanto, que,
sem mudangas no presente modelo de desenvolvimento, os niveis de pobre-
za da populagdo ndo vao ser reduzidos significativamente. Isso pelo menos a
curto prazo, porque a economia politica pernambucana esti imersa num
modelo de crescimento econdmico, submetido & dominincia monetério-
financeira e ao capital transnacional, que néo estd contribuindo para a reso-
lugdo da questdo social. Trata-se de um modelo voltado, principalmente,
para a estabilizagdo monetdria, mantendo artificialmente o valor do Real.

Estamos falando de uma economia que funciona com elevadas taxas de
juros, abertura comercial indiscriminada, elevados déficits comerciais, au-
mento de impostos, problemas na balanga de pagamentos e desregulamenta-
¢do. Uma economia dirigida por elites ideologicamente colonizadas pelo
dogmatismo neoliberal, que transfere sistematicamente uma enorme massa
de recursos para o capital financeiro internacional. Uma economia amarrada
num ciclo depressivo, onde a maioria dos grupos empresariais brasileiros
estd e vai ficando endividada, observando impotentes como quebram suas
empresas. Um crédito interno absurdamente caro, dificultando sistematica-
mente o crescimento da base econdmica nacional. Abertura financeira e
elevadas taxas bdsicas de juros como medida mais de atragdo do que de
“protecdo”, de investidores estrangeiros e capitais especulativos, simples-
mente para estabilizar o Real. Juros que afetam a capacidade de pagamento
da dfvida interna a médio prazo.

Uma economia que gradativamente perde autonomia perante uma
globalizagdo atrelada aos mercados financeiros internacionais, operando
mediante um sistema tributdrio que encarece as exportagGes e debilita os
empresdrios brasileiros na concorréncia interna com o estrangeiro. Tudo isso
dentro de um modelo que cria cada vez mais mercados para menos consu-
midores, com forte tendéncia para a concentrag@o de renda e consumo cons-
picuo nas minorias. Um esquema que busca sustentagdo numa politica de
privatiza¢Ges com forte tendéncia a privilegiar a participagio do capital ex-
terno, que desnacionaliza setores estratégicos, na perspectiva de resolver os
graves desequilibrios nas contas internacionais. Um modelo que arrasta uma
profunda crise financeira no setor piblico, condicionando uma administra-
¢do desesperada em cortar gastos, que resiste quase toda pressdo por ajustes
salariais.

Esse modelo monetarista, amarrado pelo ajuste dependente do capital
especulativo, vem produzindo uma crescente diminuigio no nivel de empre-



256 Carlos Julio jara

go, maior exclusio, construindo um quadro social que tende a assumir uma
configuragdo insustentdvel, porque abertura econdmica e competigdo, ali-
mentadas pela valorizago artificial do Real, ndo levam nunca a distribuigéo
da riqueza e renda, mas das patologias. Porque, no modelo vigente, a ques-
tdo social € interpretada como um subproduto de uma economia submetida
as fragilidades especulativas. Subproduto que traduz crescentes situagdes de
estresse, sofrimento, violéncia, angistia, bem como inseguranga individual,
doméstica e coletiva.

O Brasil passa, neste momento, por uma profunda revolugo capitalista. A
medida que a economia cresce, aumenta a crise do emprego formal. Estamos
juntando o desemprego estrutural, fruto do préprio desenvolvimento tecnol6gi-
co do sistema capitalista, com o conjuntural, produto da insustentabilidade
social da politica econdmico-monetarista, incapaz de incorporar entre seus
objetivos prioritdrios a conservagio e criagdo de oportunidades de emprego.

Dentro dessa l6gica de politicas macroecondmicas, o desenvolvimento
sustentdvel das comunidades rurais pobres do Nordeste e de Pernambuco, sim-
plesmente, ndo estd incorporado. Dentro do modelo, salvo, e s6 parcialmente,
que o Brasil possa dinamizar os processos de Reforma Agréria, as taxas de
desemprego ndo vdo aumentar significativamente. A cada dia entram mais
pessoas no mercado de trabalho e as vagas sdo poucas. O cendrio tendencial
espera que o desemprego no Brasil chegue a atingir 20% dos cerca de 75 mi-
lhdes da forga de trabalho, ou seja, 14 milhdes de desempregados. O emprego
estd sendo substituido pela ocupagdo informal. Os trabalhadores informais
somam cerca de 45% da forga de trabalho brasileira. As cidades brasileiras
estdo cheias de mao-de-obra barata, despreparada e desqualificada. O éxodo
rural, os fluxos migratérios, ndo representa mais uma vélvula de escape para
os pobres rurais que perseguem qualquer oportunidade de renda. A taxa de
desemprego aberta para a Regido Metropolitana de Recife, em janeiro deste
ano, foi de 10,3%, medida pelo IPEA, a mesma que junto ao desemprego ocul-
to, ou seja, ao trabalho precario, subiu para 20,1%. Em Pernambuco, o desem-
prego atinge 50,8% da populagdo economicamente ativa. Os trabalhadores
informais somam cerca de 45% da forga de trabalho brasileira.

Considero importante contextualizar o PCPR porque, sendo um progra-
ma de combate a pobreza alimentado por um empréstimo do Banco Mundi-
al, é necessario gerencia-lo e implementa-lo, de tal forma que seus impactos
positivos sejam maximizados e transformadores. O futuro cendrio pernam-
bucano ndo € otimista. As politicas econdmicas que estdo modelando o futu-
ro do Brasil — esse modelo neoconservador ou social-liberal — nio vdo pro-
duzir, simultaneamente, crescimento econdmico, liberdade politica e solida-
riedade social. O PCPR é uma oportunidade de alivio e mudanga de relacio-
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namentos produtores de pobreza. Podemos aproveitar a oportunidade do
PCPR para impulsionar transformagées em nfvel local. Claro que o PCPR ndo
vai, sozinho, enfrentar o quadro diferenciado da pobreza rural pernambuca-
na. Nesse sentido, o PCPR ndo pode operar encerrado em sim mesmo, funci-
onando como um esquema assistencial ou compensatério. E preciso superar
a visdo assistencialista e introduzir um novo ponto de vista baseado na ativa
mobilizagdo de recursos, na parceria, na sinergia Estado-social civil, na arti-
culagio do Estado e na democratizagdo da informag@o, da cultura politica e
do “empoderamento”. Tudo isso aponta, essencialmente, para uma decisdo
politica, para um entendimento estratégico em nivel do governo, sobre a
centralidade que deve ser dada ao PCPR, longe do clientelismo, e sobre as
medidas de interfaces capazes de potencializar sua agdo focalizada e des-
centralizada.

Diz-se que o PCPR nio pode ficar encerrado em si mesmo, porque uma
estratégia antipobreza diz respeito a um conjunto de mudangas estruturais
num espago mais ampliado, entrelagcando setores, dimensdes, institui¢des,
classes sociais. Para que isso ocorra, € preciso que haja uma forte articulagdo
entre os trés niveis de governo e amplos parceiros do Estado com a socieda-
de civil. Ndo adianta alimentar o desgaste de esforgos divorciados entre
programas de desenvolvimento que, no discurso, apontam para objetivos
relativamente comuns: PROMATA, PRONAF, PCPR, PRORENDA, CEDULA DA
TERRA. E preciso construir solidariedades, inter-relagdes e interfaces entre
programas, aumentando a eficdcia da agdo governamental.

Que devemos fazer para demonstrar, na prética, que é possivel — come-
cando pelo local, pelo municipio, pela articulagdo e parceria entre atores, pela
distribuigio de informagdo, pela participagio — construir um novo tipo de soci-
edade ecologicamente equilibrada, socialmente solidaria, culturalmente viva,
materialmente satisfeita, politicamente participativa e espiritualmente livre?

Se essas condi¢des forem dadas, talvez possamos visualizar um PCPR
diferente. Esse discurso ndio ignora as turbuléncias na gestdo do PCPR, im-
pulsionadas pela conjuntura eleitoral. A estratégia e o calendério eleitoral
sempre definem outras prioridades. E muito dificil resistir as pressdes dos
atores politicos que procuram, via subprojetos comunitdrios, abrir “espagos
politicos” localizados, para articulagdes e manobras. Esse discurso tampou-
co ignora a cultura politica dominante. Mas a ética deve estar sempre pre-
sente em todos os trabalhos de cooperagdo técnica. Em outras palavras, o
pensamento técnico deve ser informado pela ética. Estamos obrigados a
formular um referencial tedrico alternativo ao assistencialismo descentrali-
zado que predomina no PCPR, como tinica forma de reorientar e potencializar
as intervengdes. Devemos formular e materializar outro ponto de vista que
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transforme o PCPR num instrumento de apoio ao desenvolvimento sustents-
vel. Temos obrigagdo de pensar e agir além da perspectiva legalista e buro-
critica — do manualismo — que predomina e orienta a gestdo do PCPR em
quase todos os Estados do Nordeste.

A minha base teérica, fundamentada na avaliagdo de vérios projetos de
desenvolvimento local, acredita no potencial do Programa para impulsionar
mudangas nos relacionamentos. Daf o conceito de potencial transformador,
ou seja, fazer com que a agdo local organizada, movimentando-se junto 2
promogdo de capacidades, dentro de espagos participativos, possa criar ci-
dadania, que € o direito das pessoas de se mobilizarem para defender e criar
direitos. A erradicag@o da pobreza rural ndo pode ser deixada para os meca-
nismos do mercado nem para o assistencialismo e o clientelismo. E essencial-
mente uma questio polftica sustentada no “empoderamento” da populagio, na
organizago, capacitagio e acesso 2 informagdo. E a politica que puxa a eco-
nomia.

“Empoderar” significa estimular o fortalecimento das energias politicas,
a vontade e o desejo das pessoas para que possam elaborar suas préprias
agendas e prioridades, possibilitando a articulagdo das suas necessidades.
Todo individuo, todo grupo social, possui energia politica. De alguma for-
ma, esta energia revela a forma como os individuos, organizados ou ndo,
estruturam seus relacionamentos sociais. Eles desenvolvem uma maneira
concreta de organizar seus comportamentos, orientados por uma ordem de
representagdes que, no quotidiano, se revelam, de forma diferencial, de
acordo com o nivel de consciéncia. Uma comunidade tem consciéncia poli-
tica quando seus pensamentos e sentimentos expressam uma leitura critica
de sua realidade, bem como uma energia viva, pronta para agir. Quando
falamos de consciéncia, falamos da visdo da totalidade dos aspectos materi-
ais, espirituais, intelectuais e culturais da vida. Quando essa visdo da totali-
dade é fragmentada ou mantida apagada, o cidaddo ndo tem condig¢bes para
influenciar no movimento do seu préprio destino.

Estamos falando de ampliar as escolhas das pessoas, de promover suas
capacidades, de fechar a brecha de poder que as exclui e as mantém pobres,
passivas, fragmentadas e isoladas. Estamos falando de democratizar a in-
formagdo. A dificuldade de acesso as informagdes geograficas, ambientais,
comerciais, politicas, da gestdo publica, precisa ser enfrentada e vencida.
Sem informagdo, os cidaddos ndo podem aprender a dar sentido e conteiido a
essa energia politica. Suas emogdes ficam reprimidas, domina o siléncio da
subalternidade.
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O que é o PCPR?

Estamos vivendo um momento estratégico na histéria do desenvol-
vimento rural de Pernambuco, no qual os governos locais, os municipios,
englobados pelo modelo de crescimento econdmico aberto e competitivo,
procuram modernizar-se, adaptar-se as novas tendéncias, construir as
bases materiais internas, criar capacidades gerenciais, financeiras e téc-
nicas indispensdveis para consolidar sua autonomia e promover proces-
sos de desenvolvimento.

Podemos identificar duas perspectivas gerais e diferenciadas de or-
ganizacgdo e gestdo dos processos locais de desenvolvimento. A primeira
- que se apresenta como paradigma hegemdnico — propde um estilo de
desenvolvimento baseado no crescimento econdmico para a cidadania.
Em outras palavras, acredita que a mudanga econdmica deve acontecer
dentro do liberalismo, sendo condig@o sine qua non para alcangar a de-
mocracia politica. Supde que a melhoria das condi¢des de vida da popu-
lagdo depende, fundamentalmente, da criagdo de oportunidades de em-
prego e da geragdo progressiva de renda satisfatéria, estimulando local-
mente os processos de acumulagdo econdmica. Supde a subordinagdo das
questdes sociais, culturais e ambientais a 16gica econdmica, visualizando
o desenvolvimento como um processo de adaptagdo a dindmica da mo-
dernizagdo capitalista, mediante a criagdo de vantagens competitivas,
construg@o de clusters, estimulo ao fortalecimento de capacidades em-
presariais, acesso a informacéo e ao conhecimento tecnolégico.

Trata-se de promover uma modernidade técnico-material e instituci-
onal que serd a parteira da integragdo social, da democratizagdo local,
capaz de incluir, pela ampliagdo do mercado sub-regional, as comunida-
des rurais vidveis e os cidaddos no reino do consumo. Assim, o governo
local aposta todas as suas fichas nas potencialidades end6genas do terri-
tério municipal, e os prefeitos sonham com o estabelecimento de p6los
de desenvolvimento, confiando na boa vontade dos investimentos exter-
nos, uma confianga quase cega nas leis do mercado. Daf as préticas de
criar estruturas clientelizadas de participagdo e instancias prefeituriza-
das.

Uma segunda perspectiva, mais realista para os municipios empo-
brecidos do Nordeste do Brasil, coloca a cidadania ativa, a organizagdo
social, a informagio e o “empoderamento” dos atores sociais como con-
digdo para o desenvolvimento local Em outras palavras, a democracia
torna-se responsivel pela economia local, e n3o o contrério. E menor a
preocupagdo com a dindmica empresarial, com esquemas competitivos e
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com os chamados “p6los de desenvolvimento”, que passam por outras
consideragbes extra-econdmicas. A pobreza material, o desemprego, a
falta de renda satisfatéria, a fome resultam de um quadro polftico-
institucional incapaz de assegurar a participagdo dos cidadidos nas deci-
sdes e no controle da execugdo das polfticas piblicas. A pobreza material
sustenta-se na falta de poder e oportunidades de participagdo. A falta de
renda e emprego fundamenta-se na pobreza de entendimento. A falta de
solidariedade decorre da pobreza de identidade.

O desenvolvimento local, nesta perspectiva, seria movido, princi-
palmente, pelas potencialidades sociais, econdmicas e culturais endége-
nas, internas ao espago municipal, procurando construir condi¢des de
auto-suficiéncia. Um desenvolvimento econdmico qualificado e ambi-
entalmente sustentdvel, no qual os meios de satisfagdo (satisfatores)
sejam condicionados mais pela cultura que pelo mercado. Organizando o
povo, articulando os atores, mobilizando as energias politicas, democra-
tizando as informagdes, o governo local pode impulsionar um desenvol-
vimento endégeno, diferenciado, alternativo, capaz de subordinar esse
fetichismo da meta focal econémica, as diversas l6gicas culturais, abrin-
do um esquema no qual a politica é a for¢a que orienta a economia.

Esses modelos ou paradigmas estdo sendo, de alguma forma, interio-
rizados no discurso politico ou materializados mediante planos e pro-
gramas estratégicos formulados pelas autoridades que administram os
governos locais. Ndo h4 divida que a questdo da participagdo e organi-
zagdo social estd no centro da luta entre modelos possiveis de desenvol-
vimento local. Qualquer que seja o paradigma dominante, € muito claro
que a instincia municipal de governo estd sendo for¢cada a promover o
desenvolvimento social e econdmico. O municipio conquistou autonomia
politica na Constituigio de 1988, assimilando as complexas responsabi-
lidades de impulsionar o desenvolvimento local. Mas a descentralizagdo
¢ ainda muito limitada no que diz respeito a distribui¢do de poder e com-
peténcias, faltando institucionalizar mecanismos de participagio social
na gestdo publica. Eis o espago politico do PCPR, particularmente do
FUMAC, uma possibilidade de reinvengdo do modelo de gestdo do desen-
volvimento local, promovendo instincias de interlocugio do governo
local com a sociedade rural organizada.

Em geral, o PCPR é uma estratégia de intervengdo focalizada nos
segmentos mais pobres da populagdo rural, baseada na descentralizagdo e
na participagdo social. O pressuposto politico subjacente a essa aborda-
gem é o de que as mudangas devem gerar-se a partir do envolvimento
direto dos beneficidrios na escolha, na gestdo e no controle das ativida-
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des planejadas. Descentralizar a gestdo do desenvolvimento comunitério,
como instrumento de combate a pobreza rural, significa passar poder de
decisdo para os atores sociais definidos como grupos-alvo, envolvendo e
democratizando o poder local. Isso tem que ser feito. E possivel semear
condi¢gGes minimas para que o poder possa ser distribuido na base do
poder que € o povo. Os Conselhos Municipais permitem articular e au-
mentar o nimero de atores sociais que se comprometem com Os proces-
sos de desenvolvimento local. A intengdo pedagégica é que a escolha de
um determinado Subprojeto, dentre vérias alternativas, seja definida pe-
los atores envolvidos, tradicionalmente excluidos. E isso traduz um in-
vestimento na capacitagdo democrética da populagdo. Os recursos finan-
ceiros do PCPR, em principio, estariam destinados a dar resposta as de-
mandas prioritdrias definidas pelas associagdes comunitdrias, ao mesmo
tempo que se articulam os apoios locais necessirios para potencializar as
solugdes.

Essa entrega de poder decisério aos atores locais, além do mais, res-
ponde também a necessidade de remodelar o estilo tradicional e centra-
lista de manejo dos recursos financeiros, criando maior transparéncia.
Grande parte dos recursos destinados as comunidades rurais ficava nas
mios dos intermedidrios politicos, empresdrios e burocratas. Estes des-
vios, na verdade, ocorrem e reproduzem-se como fruto da auséncia de
uma sociedade local organizada, da falta de instincias de controle e
acompanhamento da gestdo piblica. A estratégia do PCPR, por conse-
guinte, procura democratizar as praticas decisérias, aproximando-as das
comunidades que sio, ao final, os chamados “beneficidrios”.

A descentralizagdo do desenvolvimento comunitirio € um objetivo
desejdvel. Mas, de certa forma, essa descentralizagdo ndo promove, ne-
cessariamente, a sustentabilidade dos investimentos, nem transformagdes
nos relacionamentos, podendo até mesmo significar que as associagGes
comunitdrias fiquem apenas contentes e conformadas com escassa ener-
gia cidada. Sem uma intengéo pedagégica e promotora de energias poli-
ticas, sem ativar o seu potencial transformador, o PCPR serd apenas um
programa mediocre, conservador de uma cidadania empobrecida. Os
componentes PAC e FUMAC serdo apenas instrumentos repetidores de
vicios e vulnerabilidades antigas. O novo ponto de vista de PCPR signifi-
ca entender, ter consciéncia e assumir o fato que o “empoderamento” e o
controle da gestdo das organizagdes comunitdrias constituem condigdo
indispensdvel para a sustentabilidade dos resultados do Programa. A
sustentabilidade do PCPR depende da mudanga nos relacionamentos.
Quando ndo hd mudanga, hé estagnagéo.
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No discurso cotidiano, falamos em promover uma participagdo “ati-
va, deliberada, consciente, decisiva, organizada e intensiva”. Na pritica,
a participagdo nas decisdes fica encerrada na microesfera do Subprojeto,
geralmente uma obra fisica, sem que se levem em consideragdo as rela-
¢Oes de subordinagdo, a busca de capacidades de gestdo, o exercicio da
cidadania. Trata-se de uma participagio de atores sociais determinada
por critérios de governabilidade conservadora e de cooptagido. As comu-
nidades esvaziam seus impulsos e frustragdes em reivindicagdes e toma-
da de decisGes puramente pontuais, ou simplesmente encaminham tais
propostas que guardam relagdo com realidades ji superadas. Esse € o
risco do PAC, que torna opacas e in6cuas as relagdes assistencialistas e
clientelistas. E muito diffcil e complexo dar sustentabilidade a centenas
de subprojetos comunitérios, principalmente pela atual baixa capacidade
de acompanhamento da Unidade Técnica e dos governos locais e, essen-
cialmente, pelo fato de que as préticas das instituigdes de apoio, publicas
e, em menor grau, privadas, permanecem encerradas no velho paradigma
economicista, autoritdrio, parcial, paternalista. Como sabemos, trata-se
de uma prética centrada nas “parcialidades” que levam a formulagido de
subprojetos fragmentados e fragmentdrios. A fragmentagdo s6 se ocupa
das partes, jamais do todo. Na medida em que um Subprojeto de “Casa
de Farinha” é pensado e executado com o objetivo de produzir farinha,
estamos reduzindo a visibilidade do todo, empobrecendo a consciéncia.
Estamos escondendo relacionamentos de dominagio, que apagam o exer-
cicio da cidadania, tentando convencer os produtores de que estdo parti-
cipando do poder decisoério.

Vamos tentar definir PAC, FUMAC e FUMAC-PCPR:

= O PAC explica, basicamente, uma estratégia de intervengdo
descentralizada que se materializa em subprojetos especificos
de desenvolvimento comunitdrio. Essas intervengoes, de acor-
do com as diretrizes, devem ser priorizadas, negociadas, pla-
nejadas, executadas e controladas pelas associagdes comunita-
rias. O PAC € movimentado pela iniciativa local, pela caréncia
local, pela mobilizagdo das associagdes comunitdrias e, infe-
lizmente, pelo apego as coisas materiais.

= O FUMAC é, fundamentalmente, uma estratégia descentralizada
de desenvolvimento comunitdrio que opera por meio da media-
¢do de Conselhos Municipais. Os Conselhos Municipais sdo
definidos como espagos de gestdo associada, nos quais operam
canais de participagdo para a elaboragio de acordos e acertos.
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O Conselho Municipal tem a responsabilidade de processar
iniciativas comunitdrias, mediar interesses, negociar investi-
mentos, desconcentrar tarefas, articular atores. E isso muda o
perfil do “técnico de campo” que deve, necessariamente, en-
volver-se em processos politicos. De certa forma, os Conselhos
Municipais formam parte de uma nova institucionalidade em
nascimento, que mexe com os processos de distribuigdo dos re-
cursos sociais, devendo atuar na esfera politica. Quando fala-
mos de institui¢des, estamos falando de um sistema normativo
que permite regular o comportamento das pessoas em socieda-
de. Quando falamos de politica, estamos falando de um con-
junto de procedimentos, comportamentos, que expressam rela-
¢oes de poder, procurando resolver conflitos quanto a bens pi-
blicos (Maria das Gragas Rua, 1997).

O FUMAC-PILOTO - o Banco Mundial qualifica como piloto os
esquemas experimentais e os modelos que precisam de matura-
¢do — € uma estratégia de desenvolvimento local que procura
municipalizar o desenvolvimento comunitirio, fazendo com
que o Conselho Municipal assuma a responsabilidade de ge-
renciar os processos locais de desenvolvimento, de gerencia-
mento e controle da execugdo dos subprojetos.

FUMAC-P, nesse sentido, expressa um processo de aprendizado
politico e social, bem como uma tentativa de mudanga na cul-
tura politica. O FUMAC-P procura vincular o processo de des-
envolvimento comunitirio ao sistema municipal. Essa integra-
¢do, depende, principalmente, das capacidades locais para rea-
lizar essa vinculagdo, integrando atores, programas, recursos,
planos de desenvolvimento. Assim, os Conselhos Municipais
estdo forgados a realizar um processo de integrag@o horizontal,
interligando os outros Conselhos locais e organizagdes, associ-
ando interesses, administrando conflitos. Os Conselhos do
FUMAC-P podem assumir essas responsabilidades, mas devem
ter acesso a informagéo e aos recursos, bem como as capacida-
des para gerenciar o desenvolvimento local. No Nordeste, te-
mos a presenga de um grande nimero de municipios paupérri-
mos, que dependem exclusivamente de recursos externos, sem
capacidades técnicas e administrativas para assumir e enfrentar
desafios novos. Claro, a maior parte dos Conselhos Municipais
também depende de recursos externos, o que fragiliza sua sus-
tentabilidade.
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Nos Conselhos Municipais, os atores sociais e as instituigdes encon-
tram um espago de articulagdo, estabelecendo prioridades e acordos,
definindo propostas e responsabilidades, desburocratizando a gestdo. A
proposta FUMAC, sem divida, tem maior perspectiva democratizante,
porque a presenga dos atores sociais, tradicionalmente excluidos de ins-
tdncias de participagdo, fortalece os cidaddos mais fracos, tende a reduzir
a brecha de desigualdades politicas, bem como a desigualdade de infor-
magéo, contribuindo para o “empoderamento”.

Claro que essa perspectiva depende da forma como os Conselhos
Municipais sdo trabalhados, organizados, capacitados, representados e
informados. Descuidar-se da questdo da autonomia da representativida-
de, da deliberagdo e do “empoderamento” significa instrumentalizar os
Conselhos e transformar a participagio em mecanismo acionado pelos
atores politicos e financeiros para promover reformas que levem a uma
governabilidade conservadora. Isto significa promover uma cidadania
passiva, que ndo questiona nem contesta os relacionamentos da pobreza,
simplesmente garante a hegemonia de determinados grupos no bloco do
poder local. A carga de cultura politica tradicional constitui um entrave a
organizagdo de Conselhos Municipais autonomos e representativos. Es-
tamos institucionalizando uma participag@o social sem energia politica,
concedida, controlada, apagada, prefeiturizada.

O processo de organizagdo de um Conselho Municipal passa por
uma metodologia incremental, ou seja, aborda o problema da articulagdo
dos atores sociais e institucionais, o “empoderamento” e a formulagdo do
modelo de gestio, de maneira gradual. O Conselho Municipal, como
estratégia de entrada, sempre expressa a cara da vida sociopolitica do
municipio. E necessério ter um referencial como modelo de chegada, ou
seja, um Conselho que opere com relativa autonomia, assegurando o
direito de a populagio intervir nas decisGes que lhe afetam, para além do
FUMAC, mecanismos representativos de participagido e controle social,
operando dentro de um esquema democrético direto.

De certa forma, o FUMAC e o FUMAC-P representam estratégias de-
mocratizantes. Pernambuco enfrenta o desafio de reverter a situagdo de
exclusdo e subalternidade em que vive a maioria das comunidades rurais,
que sofrem quotidianamente graves problemas de falta de participagédo,
de liberdade, de afeto, de entendimento e de recursos para reproduzir sua
subsisténcia. A tendéncia definida pelo processo de Reforma do Estado é
a de colocar os governos municipais diante desses problemas. E preciso
visualizar o FUMAC como parte de um processo mais abrangente de mo-
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dernizagio da gestdo local. E isso significa olhar os Conselhos Munici-
pais para além do PCPR. Espera-se um pcpr articulado com outros pro-
gramas que estimulem o municipalismo, aumentando a eficicia e a efici-
éncia das administragSes locais. E preciso institucionalizar os canais de
participagdo, criar sistemas de informagdo, promover parcerias, aprimo-
rar ou criar capacidades de planejamento, promover uma nova politica de
cidadania comprometida com a vida e com a democracia.

Qual ¢ o papel do técnico regional?

Sendo o PCPR um esquema de desenvolvimento local descentraliza-
do, parece l6gico que, de alguma forma, seu modelo de gestdo repasse
responsabilidades para o interior do Estado. Acho dificil, pela cultura
politica que define o comportamento do setor piblico pernambucano e,
em particular, do PCPR que 0 PRORURAL repasse algum poder de decisdo
para os técnicos ou escritérios regionais. Mas, também sabemos que uma
gestdo fortemente concentrada na Superintendéncia, um centralismo na
administragido da estratégia antipobreza, s6 aumenta os riscos da insus-
tentabilidade. Esse modelo técnico-burocritico, estreitamente vinculado
ao PRORURAL central, simplesmente ndo funciona para o longo prazo.
Temos que analisar as relagées esforgo-resultado, custo-efetividade,
gasto politico-beneficio politico, no marco de uma gestdo mais pr6xima
das comunidades. E isso significa descentralizar decisdes.

O PCPR precisa de articuladores, de agentes que possam impulsionar
uma agio conjunta entre o Estado, as associagdes comunitérias e a socie-
dade civil organizada. Articular significa construir sinergia mediante o
estabelecimento de contatos e distribui¢io de informagido entre atores
sociais e institucionais, com o objetivo de promover um trabalho con-
junto. Estamos falando de aproximar recursos institucionais, técnicos e
humanos, visando a colaboragdo, ao fortalecimento das energias politi-
cas, a orientagdo e ao acompanhamento técnico, 2 mobilizagdo da popu-
Iag@o e dos 6rgdos envolvidos.

Considerando a grande diversidade de propostas ou iniciativas de
subprojetos comunitdrios, configura-se uma situagdo heterogénea que
torna dificil o acompanhamento permanente. Assim, o trabalho de arti-
culagdo, visando ao apoio técnico e aos subprojetos, facilita, de certa
forma, a geragio da sustentabilidade, aumentando a eficdcia do PCPR.

O conhecimento e o mapeamento social, politico, econdmico e ins-
titucional da realidade regional sdo fundamentais. E necessério ter visio
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do todo, construir uma compreensdao abrangente. Como foi dito, quem
ndo considera a totalidade e ndo contextualiza, quem se descuida da
questdo do processo politico, do movimento social ndo serd um articula-
dor auténtico. E preciso elaborar um conhecimento referencial sobre a
realidade sub-regional e municipal vivenciada pelas associa¢gdes comu-
nitdrias com as quais se trabalha, identificando problemas comuns e prio-
ritdrios.

Um trabalho técnico baseado numa leitura da totalidade e na articu-
lagdo, sem divida, amplia o papel de criador de alternativas para a agédo
coletiva e propagada de energias politicas. Amplia a reflexdo em torno
das propostas e problemas, contribuindo para a descentralizagdo e para a
sustentabilidade. Sem articulagdo, o PCPR fica prisioneiro das préticas
isoladas e fragmentadas. Visando integrar o microcosmo comunitério
com a realidade regional, é importante atuar considerando os diversos
pontos de vista, partindo de uma visdo global.

Na minha perspectiva, por conseguinte, o técnico regional ndo é
apenas um tramitador de subprojetos. Essencialmente, seu trabalho n#o é
produzir rentabilidade eleitoral, mas ajudar a construir parceiros e, prin-
cipalmente, distribuir informagdo para produzir consciéncia. Claro, na
conjuntura atual, sempre existe o risco da instrumentalizagdo de qualquer
técnico, acabando por transformé-los em cabos eleitorais travestidos de
burocratas. Esse risco precisa ser minimizado, deve ser conjurado, dando
lugar ao pensamento criativo, ao trabalho em equipe.

A médio prazo, os técnicos regionais deverdo estar envolvidos, prin-
cipalmente, na orientagio e acompanhamento dos processos FUMAC. E
isso significa realizar um papel complexo que incorpora vérias tarefas:

¢ compreender o contexto e ter uma leitura dos processos
em movimento;

levantar, processar e distribuir informagdo;

analisar e relacionar fatos;

avaliar situagGes sociopoliticas locais;

melhorar a qualidade da organizagdo, particularmente,
dos Conselhos Municipais;

apoiar e promover o estabelecimento de parcerias;
articular atores, recursos, oportunidades e programas;
estimular a participagdo das associagbes na tomada de
decisdes; viabilizar e potencializar alternativas de solu-
¢do;

* & o o

* o
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acompanhar o desenvolvimento organizacional dos Con-
selhos Municipais e estimular a mobiliza¢do dos atores
sociais e institucionais envolvidos;

garantir que os principios e a concepgdo do PCPR sejam
respeitados;

trabalhar, aplicando conhecimentos de desenvolvimento
sustentdvel;

ser um canal entre a sociedade local, as organizagdes e o
PRORURAL;

motivar o trabalho de auto-avaliagdo dos Conselhos Mu-
nicipais.
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CONSTRUINDO O PODER LOCAL

A vida de um intelectual comprometido € uma luta permanente, e a idéia de que é
um lutador, perseguindo sonhos, lhe proporcionam meios para dominar suas emo-
¢Oes. A nogdo de um homem em estado de luta contém quatro conceitos: Primeiro,
ele deve ter o senso do respeito. Segundo, deve ter medo. Terceiro, deve ter clare-
za. Finalmente, deve estar seguro de si.

Parafraseando o feiticeiro yaqui Don Juan.

O contexto

Observa-se, atualmente, um movimento de mudanga no estilo de gover-
no e nas rela¢des de poder, passando de uma forma centralizada de gerenciar
as questdes piblicas, com maior ou menor grau de autoritarismo, para uma
forma descentralizada de administrar recursos, distribuir responsabilidades
publicas, tomar decisdes, definir politicas e planejar atividades, com maior
ou menor grau de participagio social. Esse movimento descentralizador refe-
re-se a uma totalidade composta de miiltiplas dimensdes. Tem a ver com
questdes politicas, administrativas, territoriais, ambientais, socioecondmicas
e, nesse momento de globalizagdo capitalista, com questdes de informagdo
e processos de planejamento. Refere-se também a temas funcionais e ins-
titucionais, bem como a processos de redistribuicdo das competéncias nos
diversos espagos territoriais (nacional, regional, estadual e municipal). En-
tretanto, os argumentos que se seguem abordam principalmente a dimensdo
politica da descentralizagdo, procurando entender o problema da produgio
de poder ou “empoderamento”, como elemento fundamental do desenvolvi-
mento sustentédvel.

Niao h4 futuro sustentdvel possivel, exceto na medida em que o povo
possa romper com os relacionamentos de subalternidade. Esse rompimento
depende tanto das transformagdes pessoais promovidas pela educagio,
quanto de uma abertura politica que permita a participagio e estimule a cria-
tividade do povo. Quando as institui¢des sociais e as préprias formas de vida
incitam a criatividade, existem mais possibilidades para o florescimento de
novas liderangas. A luta pelo destino das futuras geragdes passa, necessaria-



270 Carlos Julio jara

mente, pela redistribui¢do do poder politico, ou seja, pelo estabelecimento de
espagos de didlogo, negociagdo e participagdo.

Se a centralizag@o traduz uma situagdo de acumulagdo de poderes de de-
cisdo nas mios da autoridade central, a descentralizag@o consiste ndo apenas
na transferéncia de competéncias para agentes e agéncias locais, como
também no reconhecimento formal das suas capacidades para tomar decisdes
e, principalmente, na real possibilidade de distribui¢do do poder acumulado.
O que os grupos populares vém reclamando ndo é apenas uma difusa des-
concentragio funcional do poder, nem um novo tipo de descentralizagdo
autoritdria operando em nivel local, e sim o direito de expressar interesses e
demandas, de demonstrar a capacidade de decisdo sobre assuntos estraté-
gicos, bem como de participar na gestdo dos processos de desenvolvi-
mento. E isso significa uma crescente capacidade das comunidades e organi-
zagOes para tomar, por si s6 e de forma consciente, as decisdes que se refe-
rem 2 escolha de uma determinada forma de vida, bem como uma energia
social que influencie e movimente os atores sociais que dominam a esfera
deciséria. As decisdes sempre revelam os valores, a partir dos quais os ho-
mens organizam e reorganizam suas relagdes sociais. Quase toda decisdo
social de mudanga coletiva compromete o destino da sociedade em seu con-
junto e, por conseguinte, tem impacto histérico.

Impulsionado pelos megaprocessos de mundializagdo e concentragio do
capital e, por conseguinte, partindo de uma racionalidade competitiva deter-
minada pelo mercado, o padrdo de desenvolvimento de Pernambuco conti-
nua obcecado em fortalecer e dinamizar o crescimento quantitativo. Quando
avaliado sob critérios de desenvolvimento humano e sustentével, esse padrao
apresenta resultados decepcionantes. Quando se observam, em Pernambuco,
as miiltiplas vulnerabilidades sociais e ambientais, e todas as patologias de-
correntes da exclusdo e da pobreza, percebe-se que o modelo de crescimento,
do ponto de vista dos grandes segmentos populacionais, estd privando de
sentido toda a vida. Esse injusto cendrio de elevagdo das desigualdades
de renda, desemprego e persistente insatisfacdo das necessidades bdsicas ndo
se configurou espontaneamente, nem traduz uma realidade que nio aceita
transformagdes. O futuro de Pernambuco, em grande parte, ndo serd o que
determinam as tendéncias globais, mas o que os pernambucanos fardo para
mudar esse padrdo de desenvolvimento, procurando estabelecer e manter as
bases ambientais, materiais e espirituais da sustentabilidade. A construgio do
futuro depende dos pernambucanos como sujeitos histéricos com capacidade
para propor um desenvolvimento alternativo. O préximo século ou serd sus-
tentdvel, ou simplesmente ndo serg.
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A percepgdo geral, haja vista as crescentes vulnerabilidades decorrentes
do supracitado modelo, é de que os processos em curso estdo grividos de
riscos e tendéncias destrutivas. Muitas destas tendéncias decorrem, princi-
palmente, da desigual estrutura de distribui¢do de renda, exageradamente
concentrada nos segmentos superiores da populagdo. A “midiacracia” global
formadora da opinido piblica, por exemplo, nos apresenta em cada telejornal
a imagem de uma crescente violéncia social, que j4 ultrapassa os limites da -
tolerncia e da governabilidade. Condicionada por essa imagem, a heterogé-
nea sociedade pernambucana vai ficando cada vez mais polarizada entre a
massa de famintos, desempregados, desesperados e ressentidos, e 0 pequeno
grupo dos incluidos consumistas, que vivem assustados e afastados dos ex-
cluidos. Essa polaridade deriva de estruturas sociais, econdmicas, ideol6gi-
cas e politicas, e ndo apenas de limitagGes legais e seguranga policial.

I:P(;reciso transformar essa situagdo e a imagem decorrente dela. E ur-
gente desafiar os esquemas caducos e estéreis de desenvolvimento local de-
correntes do paradigma mecanicista tradicional. O processo de constru¢do da
eqiiidade social ndo pode ficar atrelado apenas ao crescimento econdmico,
nem pode ser interpretado como subproduto da globaliza¢io. A busca do
sentido sustentdvel para a vida social deve ser considerada como impera-
tivo ético, deve ser a principal finalidade da gestdo piblica e da prética
politica, o objetivo central de toda comunidade. A mudanga no padrio e
rumo do desenvolvimento ndo €, porém, questio de novos empréstimos,
ou de grandes investimentos em projetos estruturadores, nem de programas
compensat6rios de combate A pobreza rural e urbana. E principalmente uma
questdo de visdo de futuro e mudanga na consciéncia da classe politica e dos
cidaddos pernambucanos.

Desenvolvimento local sustentavel

Enfoques alternativos de desenvolvimento propdem a idéia de um
desenvolvimento mais justo, realista e sustentdvel, organizado e planejado
em nivel do espago local, seja microrregional, municipal ou comunitério,
acompanhando a tendéncia global que impulsiona os processos de des-
centralizagdo politico-administrativa. Em grande parte, essa perspectiva de
desenvolvimento localizado em ambientes sociogeogrificos pequenos ou
microespaciais decorre do crescente desencanto com os frutos do modelo
centralista de desenvolvimento quantitativo, ou seja, da quase patética avali-
agdo macrossocial dos planos e estratégias nacionais e regionais de cresci-
mento econémico. O bolo cresceu e continua crescendo, mas nio se distribui



272 Carlos Julio Jara

adequadamente por toda a sociedade e extensdo territorial, sacrificando as
maiorias populacionais em fungio de minorias. Essa idéia de desenvolvi-
mento local sustentdvel surge também do fracasso geral das ag¢Ges piiblicas
assistencialistas ou do precidrio desempenho dos programas antipobreza. Em
vez do paliativo da agdo compensatéria, deveria ser identificada uma pro-
posta de desenvolvimento mais endégeno, mais autogestiondria e sustentada
para cada sociedade local.

A perspectiva de desenvolvimento local, além do mais, surge como res-
posta do movimento social ao aprofundamento da globalizag@o dos circuitos
produtivos, comerciais e financeiros. No presente, quando os grandes con-
glomerados que concentram o poder econdmico em nivel mundial tendem a
construir seus préprios espagos econdmicos, dividindo o planeta em regides
relativamente homogéneas, o desenvolvimento local aparece como um ele-
mento de eficiéncia econdmica e equilibrio ambiental, no sentido de que os
espagos microrregionais possam produzir de forma sustentdvel, na plenitude
de suas potencialidades. O processo de globalizagdo com regionalizagdo, que
promove estratégias de desenvolvimento baseadas na abertura de mercados e
integragdo de processos produtivos, tende a se alimentar do potencial local,
sempre que exista perspectiva de rentabilidade. Existe o pressuposto de que
s6 no ambiente local ou dentro do espago microrregional as relages oportuni-
dades/dificuldades, desafios/capacidades, custo/ efetividade, investimen-
to/distribui¢do, crescimento/beneficio social, democratizagio/ libertagdo socio-
econdmica podem mexer, de forma positiva, com o processo de globalizagio.

Nos miiltiplos cendrios microrregionais ¢ municipais, as possibilidades
para se articular os mercados globais demonstram uma grande diversidade
de situagdes. Enquanto em alguns deles podem-se identificar recursos
estratégicos para o crescimento econdmico sustentado, em outros a princi-
pal caracteristica € a pobreza de recursos e capacidades. Por isso, para pro-
cessar essa heterogeneidade, surge uma estratégia de intervengido publica
fundamentada no tratamento localizado das potencialidades e problemas
socioecondmicos, culturais e ambientais. O desenvolvimento local sustenté-
vel coloca-se como uma proposta dialética, entre uma forma de desenvolvi-
mento regional centralizado, quantitativo e predatério, € uma abordagem
assistencialista e compensatdria de desenvolvimento comunitério, procuran-
do construir futuros de forma descentralizada e sustentivel, bem como cri-
ando condigdes e capacidades nos espagos sociais menores ou celulares, nos
quais a sociedade ainda é sociedade, para que os atores sociais e institucio-
nais locais possam protagonizar a constru¢io de seu préprio destino.

A premissa bdsica é que, no dambito da globalizagdo, abertura de merca-
dos, integragdo mundial dos circuitos produtivos e comerciais, desregula-
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mentacgdo, enxugamento do Estado, privatizagio e persistente redugio dos
padrdes sociais de bem-estar, o desenvolvimento local sustentdvel possa ser
alternativa para mudar o rumo dos processos de desenvolvimento. Operando
em nivel local, é ainda possivel encontrar alternativas para os rumos desen-
volvimentistas definidos pelas tendéncias globais, descobrindo novas formas
de desenvolvimento para enfrentar a desigualdade e promover a sustentabili-
dade. Por meio da educagio e da informagéo, é possivel semear na mente e
no espirito coletivo das comunidades uma consciéncia mais esclarecida, bem
como um sentimento de “torcida” dirigido 8 mudanga nos relacionamentos
entre atores e classes sociais, e entre a sociedade e a natureza.

Em nivel local, é ainda possivel definir como queremos viver em con-
junto. Quanto mais pobre e dependente for a economia local, maior a opres-
sdo das comunidades, quanto mais profundas as disparidades urbano-rurais e
interregionais, tanto maior deve ser o desafio dos atores sociais e, principal-
mente, dos governos locais, para formular propostas endégenas de desenvol-
vimento. Infelizmente, nesses espagos municipais € muito dificil, ou quase
impossivel, a construgdo de um esquema de desenvolvimento de “primeiro
mundo”, apesar dos estimulos consumistas langados pela “midiacracia” glo-
bal. Na grande maioria dos municipios marginalizados, simplesmente nio
existe o tipo de recursos, as condi¢gdes econdmicas, os meios tecnolégicos e
informacionais, as vantagens competitivas, nem as articulagdes politicas para
se integrar dinamicamente aos fluxos globais. S6 existe pobreza acompanha-
da da ansiedade de consumo sistematicamente internalizada pela publicida-
de. Isso gera um estado de permanente insatisfagdo na sociedade local, que
faz com que o poder tradicional grite pela abertura de mercados.

O Nordeste brasileiro conhece o enfoque de desenvolvimento local des-
de a década dos anos setenta. Basta lembrar a magnitude e o desempenho do
programa de combate a pobreza rural, identificado como POLONORDESTE,
voltado para beneficiar os pequenos produtores rurais por meio de vérias
dezenas de Projetos de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRI), para tomar
consciéncia dos antecedentes jurdssicos da abordagem local. Na década dos
oitenta, ap6s um esforgo de avaliagdo das politicas regionais de desenvolvi-
mento, foi formulada uma estratégia de desenvolvimento rural localizado
para pequenos produtores, baseada num esquema integrado com um pequeno
mimero de componentes, o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP).
Mesmo antes do PAPP, outras intervengdes foram criadas pelo Governo Fe-
deral para o Nordeste: o Programa Padre Cicero, destinado a financiar in-
fra-estrutura para recursos hidricos, o Programa Sao Vicente, o Projeto
Sertanejo, destinados a apoiar projetos comunitdrios. O PAPP foi reformula-
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do em 1993, propondo uma estratégia descentralizada de desenvolvimento
local baseada na comunidade rural e nos municfpios.

O que € realmente novo na proposta de desenvolvimento local ndo € o
grau de abrangéncia espacial da intervengdo piblica, ou seja, o nivel socio-
geogréfico de tratamento dos problemas e varidveis, mas, principalmente, a
forma localizada de organizar e gerenciar os processos de desenvolvimento.
Essa abordagem vem também como conseqiiéncia das demandas e pressdes
comunitirias e municipais. Trata-se, por exemplo, de descentralizar a gestdo
dos programas de desenvolvimento comunitério, fazendo com que os micro-
projetos sejam identificados, selecionados, solicitados, planejados, executa-
dos, fiscalizados e controlados pelas préprias comunidades. Em teoria, além
de estimular movimentos municipalistas, trata-se de gerar atividade econé-
mica local e melhorar as condi¢des de vida e trabalho, criando capacidades
financeiras, técnicas e administrativas em nivel local, bem como dotando as
comunidades e organizagdes de conhecimentos e habilidades, para que, de
forma mais independente, possam resolver seus préprios problemas. Entre-
tanto, na prética, no cotidiano das intervengdes, os relacionamentos que mo-
delam o desenvolvimento local ndo apresentam mudangas significativas.
Sem divida, a vida social comunitdria melhorou apés a participagdo no
PAPP. Mas, em geral, o desenvolvimento local impulsionado pelo Programa
nio € sustentdvel:

Contudo, a investigagdo empreendida sugere que o grau de participa-
¢do de algumas das comunidades € ainda muito baixo, o que faz com que
as Unidades Técnicas ndo incorporem, na formulagdo e no acompanha-
mento dos projetos implementados, as especificidades e as necessidades de
cada uma daquelas comunidades. Além de conduzir 2 instalagdo de proje-
tos inadequados do ponto de vista técnico e operacional, a fragilidade do
processo de participagiio daquelas comunidades também abre espagos para
a atuacdo de agentes intermedidrios, os quais, dada a inexisténcia de con-
trole, buscam fazer valer seus interesses privados — politicos e financeiros
- pela da implementagdo de projetos do PAPP...(IICA/SUDENE, 1996).

Para exemplificar o cariter insustentdvel da proposta convencional de
desenvolvimento local, é preciso mergulhar um pouco nas agdes comuni-
tdrias financiadas pelo PAPP reformulado. Como sabemos, grande parte dos
pequenos produtores nordestinos vive numa situagdo de pobreza e margina-
lidade sociopolitica. Além das debilidades econdmicas decorrentes da
qualidade e quantidade da terra, nivel tecnolégico, falta de acesso a recur-
sos de investimento e baixo nivel de gestdo empresarial, essa forma miser4-
vel de existéncia social produz e reproduz uma cultura de inseguranga e pre-
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cariedade. Por conseguinte, satisfazer necessidades bésicas, assegurar a so-
brevivéncia e desenvolver condigdes minimas de auto-suficiéncia surgem
como objetivos prioritdrios da vida comunitéria rural. A peniiria, o0 desampa-
ro, o isolamento, a discriminag@o, a exclusdo e a escassez generalizada de
recursos e informagdo levam os pequenos produtores a reivindicar um con-
junto de demandas dirigidas, de forma prioritiria, a reprodugio da vida cul-
tural e social. Desvalido, o pequeno agricultor “descobre”, cada dia, que a
sociedade local € construida e ordenada de tal maneira, que toda ajuda exter-
na permite diminuir seu sentimento de impoténcia. Cada dia, as comunida-
des rurais sio submetidas a um complexo de favores paternalistas proveni-
entes de atores externos e do ambiente politico-institucional. Por meio das
muiltiplas experiéncias paternalistas, elas vdo ficando coletivamente hipnotiza-
das, culturalmente programadas e fragmentadas. Sem capacidade de influir nas
decisoes, o assistencialismo consolida-se como o tinico modo de interagdo com
o poder local. Essa situagdo é a matéria-prima do PAPP reformulado.

Sem dispositivos que promovam o “empoderamento” das organizagGes
comunitirias, sem mecanismos que democratizem a informagéo e permitam
a integragdo dos atores subalternos numa perspectiva de transformagdo mais
ampla, as estratégias localizadas de apoio comunitdrio, conhecidas como
programas antipobreza, realmente ndo mudam os relacionamentos de
subalternidade, nem permitem o resgate da cidadania. Ao contrério, do
ponto de vista sociopolitico, esses programas geralmente levam a repro-
ducgdo da dependéncia, fortalecendo relagdes clientelistas particulares entre
as associagOes comunitdrias e os aparelhos burocriticos. No cendrio local
dessa comédia desenvolvimentista, hoje atuam como intermediérios e rotei-
ristas vérios atores institucionais, tanto do setor piiblico quanto da sociedade
civil organizada, criando ainda relacionamentos de co-responsabilidade. Via
de regra, cada associagdo comunitiria elabora sua proposta de apoio finan-
ceiro, de forma individual, e define sua estratégia de negociag@o até chegar a
conveniar o correspondente projeto. Assim, fica encapsulada nas pequenas
fronteiras do imaginédrio microssocial, sem capacidade para potencializar
seus sistemas culturais de energia interna, pela integragido intercomunitéria.
A vis@o conjunta dos problemas estruturais, dificuldades e potencialidades
desaparece. Cada comunidade beneficiaria fica acreditando que estd partici-
pando, lutando e conquistando reivindicagées quando, em nome do combate
a pobreza, constréi seu isolamento, a0 mesmo tempo que acumula alguns
beneficios. Grande parte do financiamento destinado ao desenvolvimento
local comunitério € aplicada mais em pequenas obras fisicas, como agdes de
impacto politico, do que 8 modernizagdo da institucionalidade local, 2 mu-
danga do associativismo burocritico e 2 organizagio das comunidades. As
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vezes, forgadas pela pobreza, as comunidades engajam-se em lutas internas
que impedem gerar sinergia, ndo conseguem enxergar que é necessdrio com-
plementar uns aos outros para articular o campo politico e construir poder
local.

O que realmente acontece na estratégia de apoio comunitério é um pro-
cesso de desintegragdo fragmentada e verticalizada das comunidades locais,
que ficam articuladas ao esquema antipobreza, de forma individual. Quando
os politicos atuam como intermedidrios, a vantagem de acesso a recursos
técnicos e financeiros tem como contrapartida a possibilidade de cobrar fa-
vores eleitorais e de ampliar a freguesia partidarista. As classes politicas
tradicionais reinventaram o conceito de projeto de desenvolvimento para
legitimar seu poder, fortalecendo assim sua imagem de benevolentes. Gragas
aos favores e esmolas, a bondade e a virtude ficam depositadas nas maos das
classes de “cima”, fazendo com que os pobres fiquem culturalmente progra-
mados para expressar respeito e obediéncia. Sem trabalhar adequadamente a
dimensdo cultural, estamos obrigando as comunidades a desconfiar de seus
valores e desenvolver os aspectos negativos da sua identidade.

Os efeitos dessa abordagem de desenvolvimento local na cultura politica
dos excluidos sdo realmente patéticos. Trabalhadas por um estilo de partici-
pacdo constrangida, as associagdes permanecem confusas e bloqueadas entre
o conformismo e a revolta. Ficam temporariamente “satisfeitas” com o pe-
queno projeto, mas permanecem sem condi¢des para enxergar o ordena-
mento global, para se organizar entre si, construir poder e trabalhar articula-
damente.

Esse isolamento e fragmentagdo acontece ainda quando as associagdes
comunitérias se integram horizontalmente por meio de Conselhos Munici-
pais que operam burocraticamente. A descentralizagdo do desenvolvimento
comunitdrio estd transferindo para o municipio um conjunto de competén-
cias. Os Conselhos s3o propostos como espagos que permitem a inser¢éo dos
atores subalternos no processo decisério, possibilitando criar uma nova rela-
¢do entre o Estado e a sociedade civil. Estas instdncias de participagdo, pari-
tdrias e deliberativas, geralmente sdo “prefeiturizadas’’, significando que se
tornam instrumentos das esferas administrativas do governo local. Assim, o
Estado que passa por um processo de enxugamento em nivel central aparen-
temente se expande e se democratiza em nivel local. Ao mesmo tempo que
se amplia a participagdo da sociedade civil, os Conselhos operam como dis-
positivos locais de controle social, criando maior capilaridade, permitindo ao
Estado retirar-se do centro das pressdes e reivindicagdes. Via de regra, os
atores subalternos ndo participam da tomada de decisdes estratégicas do
municipio. O Estado local mantém o monop6lio das esferas de decisio



A sustentabilidade do desenvolvimento local 277

estratégica, cujos interesses ndo passam pela discussio das comunidades.
Ainda mais, os cidaddos ficam confundidos pelo bombardeio desarticulado
de diversas instituigdes que demandam o estabelecimento de Conselhos lo-
cais, para viabilizar seus programas de desenvolvimento. Prefeiturizados, os
Conselhos Municipais facilitam a reprodug@o da cultura paternalista e, em
nome do desenvolvimento, freqiientemente contribuem para legitimar inte-
resses contrarios aos dos grupos locais subalternos. Essa forma de descen-
tralizagio s6 beneficia as pequenas classes politicas e grupos dominantes da
sociedade local. Mediante o estabelecimento de canais locais de participa-
¢do, € verdade, as comunidades tém maiores possibilidades de integragé@o e
didlogo. Muitas ficam entusiasmadas pelo aparente reordenamento de forgas
internas. Mas a cultura politica dominante, a descentralizagdo conservadora,
impede os atores subalternos de elaborar propostas que vdo além dos limites
do programa de antipobreza, ficando marginalizados do verdadeiro poder
local. Nesta forma, uma ideologia de desenvolvimento local, silenciosamen-
te, serve para mascarar outro subdesenvolvimento.

A estratégia de desenvolvimento local precisa das atividades de plane-
jamento para antecipar-se, de forma racional e inteligente, aos processos de
mudanga. O planejamento local, como atividade dirigida & escolha de uma
estratégia de modificagGes estruturais social e territorialmente localizadas, e
como processo que define objetivos e alternativas, estd fugindo rapidamente
da convencional abordagem tecnocrdtica para uma perspectiva sociopolitica,
ou seja, como didlogo permanente entre atores sociais e institucionais. Sendo
o planejamento local fung?o relevante do poder piiblico, passa a ser instancia
de instrumentagdo municipal.

Infelizmente, na abordagem do planejamento convencional, o desen-
volvimento local geralmente assume caracteristicas fragmentdria e unidi-
mensional, ainda quando consegue introduzir elementos participativos. As
comunidades sdo tratadas como células carentes, atomizadas e relativamente
fechadas, o nivel microssocial aparece desligado do macrossocial, os pro-
blemas siio considerados sincronicamente, de forma compartimentalizada,
expressando os tragos basicos do paradigma mecanicista. As intervengdes no
espaco local comunitério quase nunca se articulam com os processos em
escala microrregional. Dai que os projetos locais antipobreza, em geral, s6
privilegiam pequenas obras de infra-estrutura, atividades produtivas de es-
cala micro, e agdes sociais do tipo convencional, como saide, educagio e
moradia. Da forma como € organizado o processo de planejamento comuni-
tario, minimizam-se as possibilidades de construir poder local, porque se
eliminam a perspectiva global, a tomada de consciéncia, a criatividade, a
integragdo horizontal e os valores culturais.
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Existem vdérios enfoques metodolégicos de planejamento local que,
além de estimular e basear-se na participag@o social, tém tentado introduzir
uma perspectiva transformadora, partindo de abordagem sistémica, multidi-
mensional e integradora das relagdes macro-micro. Uma interessante pro-
posta de planejamento local, por exemplo, aplicada principalmente em nivel
dos assentamentos de reforma agréria, € o ITOG (Investimento, Tecnologia,
Organizagdo e Gestdo), formulado pelo esquema INCRA/PNUD. O ITOG €
uma proposta integradora de capacitagdo imersa e planejamento em agio,
dirigida para modificar comportamentos ou relagdes que afetam o desenvol-
vimento da renda das famflias assentadas. O ITOG € definido como sistema
porque identifica e articula os elementos centrais que operam no processo
produtivo: relagdes de trabalho, forgas produtivas, relagGes sociais e de in-
tercambio comercial. Assume-se, entretanto, que todos os assentados e as-
sentamentos tém capacidades para se tornar empresérios e empreendimentos.
“Assume-se que os assentados da reforma agréria, de posse da terra, reali-
zam atividades produtivas agricolas com a finalidade de obtenc¢io de uma
renda satisfatéria...”’ (Itog/Pnud/Incra, 1996). Certamente, no modo capita-
lista de produg@o, ninguém pode sobreviver sem algum tipo de renda.

O problema do sistema ITOG de planejamento local aparece quando se
observam as miiltiplas e heterogéneas condigbes socioculturais dos assenta-
mentos de reforma agriria. Pensar em renda dirigida & acumulagfio local e
espirito empresarial para todas as situagSes e niveis de desenvolvimento ndo
parece um pressuposto apropriado, se s6 toma a renda como a unica finali-
dade, se destréi tudo o que serve na comunidade como um todo, para criar
poder local, identidade e solidariedade. O melhoramento do nfvel de renda
sempre € um objetivo fundamental. A teoria econdmica neocléssica chega
ainda a negar a existéncia das pessoas que nio tém renda. Mas a renda de-
corrente de um esquema micro-empresarial nos assentamentos passa, neces-
sariamente, por diferentes tempos e condi¢des. O desenvolvimento empresa-
rial dos assentamentos precisa ser entendido como processo e como sistema.
Nos novos assentamentos, é possfvel argumentar que as atividades de capa-
citagdo e ATER, indispensdveis para promover viabilidade, deverdo estar diri-
gidas a preparar os assentados para atuarem numa realidade diferente, tornan-
do-os mais autoconfiantes e capazes para 0 manejo sustentdvel das atividades
agropecudrias. Por isso, a necessidade de articular o esforgo dos governos
locais no desafio de consolidar a vida socioecondmica dos assentamentos.

Trata-se, em primeiro lugar, de facilitar o ajuste cultural interno do as-
sentamento, de atender as reivindicagdes sociais mais béasicas dos assenta-
dos, facilitando o desenvolvimento de uma estrutura organizacional que deve
evoluir para a geragdo de excedentes. E isso passa primeiro por um pro-
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cesso de integragdo de experiéncias particulares, de auto-organizag@o,
bem como de articulagé@o de préticas produtivas diferenciadas e variedade de
expectativas em torno de uma estrutura social formada para o acesso a terra.
A superagdo desta vivéncia — o processo de ajuste cultural a um novo siste-
ma agrédrio — implica um esforgo de capacitagdo em dreas que vdo além do
esquema ITOG, incluindo associativismo, informagdo, “empoderamento” e
participagdo. Insistir no desenvolvimento do “espirito empresarial’’ dos as-
sentamentos, nesse momento, simplesmente reduz o esfor¢co pedagégico, em
termos neurolégicos, ao treinamento do cérebro esquerdo.

Ap6s essa fase de integragdo e adaptagdo, o assentamento, articulado a
dinidmica econdmica do espago municipal, deverd investir na incorporagdo
de tecnologia produtiva e administrativa que possibilite a capitalizacdo da
organizagdo, procurando utilizar racionalmente os recursos, buscando produ-
zir maiores e melhores excedentes, mas também criando capacidades para
administrar os riscos decorrentes dos investimentos, negociar regularmente
com o mercado e atingir vantagens competitivas minimas. A proposta ITOG
permite visualizar os problemas concretos que dificultam o desenvolvimento
da gestdo empresarial em nivel das organizagdes de pequenos produtores,
procurando fugir das técnicas verticais de planejamento e dos célculos de
otimizagdo. Entretanto, pelo seu objetivo principal centrado no aumento da
renda familiar dos assentados, o sistema (subsistema) ITOG emana, princi-
palmente, da dimensdo econdmica, sacrificando a multidimensionalidade.
Ao ITOG, falta PIPIN (Poder, Identidade, Participagdo, Informagio).

Poder local

Para orientar as mudangas socioecondmicas, politicas, culturais e insti-
tucionais, numa sociedade local inserida num novo mundo econémico, parti-
cularmente em municipios pobres e sem potencialidades competitivas, é
preciso formular uma nova politica de desenvolvimento. Mas ndo adianta
pensar numa nova politica de desenvolvimento sem pensar em construir um
novo poder, baseado numa visdo sustentdvel do futuro e na valorizagdo da
solidariedade, que diz respeito a uma atitude de consideragdo com a sorte ou
destino dos outros, ou seja, uma capacidade bésica de sentir e pensar nos
outros, em suas condi¢des concretas. O poder da solidariedade pode ser forga
de libertago, capaz de articular as fragmentadas energias sociais e estimular
transformagdes numa relagdo de amor com as comunidades, superando os
preconceitos que separam os cidaddos e grupos sociais. O poder da solida-
riedade possibilita a distribui¢do do poder politico na medida em que pro-
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clama uma espécie de armisticio contra discriminagdes, preconceitos e sub-
alternidades. Esse novo poder demanda uma mudanga na cultura politica,
que passa pela descentralizagdo e democratizagdo da vida social, bem como
pela educagéo e organizagdo das comunidades, procurando fazer nascer um
espirito critico e criativo. Sem poder solidério, ndo existe possibilidade de
transformagio. Como podemos falar de transformagéo a homens atomizados,
alienados, desinformados e sem visdo do futuro? Serd que o poder local,
democrético e popular, s6 se concretiza mediante as elei¢gdes? Como produ-
zir ou distribuir poder local?

Compreendido pela cultura politica tradicional como espago para a pré-
tica do clientelismo, 0 governo municipal tem-se apresentado, particular-
mente no interior rural, na forma de populismo. As administragdes de carater
populista, em geral, tém confundido o povo. Baseado num enfoque instru-
mentalista, o populismo municipal tem confeccionado aliangas e fabricado
chapas eleitorais com vistas a assegurar o poder, mas mantendo as comuni-
dades em situagiio de apartagdo social. Prisioneiro da visdo autoritéria, esse
populismo continua formulando programas paternalistas de agdo social, ins-
pirados num modelo de municipalismo conservador incapaz de promover
transformagdes. Em nome do povo, o populismo municipal defende privilé-
gios locais e regionais. Apresenta um discurso aparentemente soliddrio com
as reivindicagdes dos excluidos, mas n@o considera como visdo do futuro a
superag@o das contradigdes que geram as desigualdades. Essas administra-
¢Oes ndo sd@o democréticas, € menos ainda populares. O poder piblico, em
vez de ser um instrumento de desenvolvimento da sociedade, torna-se forga
dirigida para manter subalternidades e mordomias. Muitas dessas adminis-
tragdes tém sido “populares” apenas no sentido de serem apoiadas politica-
mente pelas comunidades. As comunidades permanecem sem participagdo
ativa nos processos decisérios. Elas ndo passam de objetos passivos e frag-
mentados, mobilizados de cima para baixo, apenas para apoiar as autorida-
des. A passividade social sempre € fruto do estrangulamento da consciéncia.
Poder populista e poder local, por conseguinte, nio sdo sindnimos de poder
popular.

O grande desafio do desenvolvimento municipal sustentavel diz respeito
a necessidade de anular as priticas autoritdrias, paternalistas e clientelistas.
Elas contribuem na manutengio e reprodugio do poder piblico sob controle
de camadas partidaristas fechadas, geralmente articuladas aos grupos eco-
nomicamente dominantes. O poder local e piblico, baseado nessas praticas
tradicionais de poder, ndo acredita em transformagdes. Toda proposta de
mudanga nos relacionamentos que parte da base social corre o risco de ser
descartada pelas autoridades de plantdo. Com freqiiéncia, o partido politico
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governante apresenta-se como o dono da verdade social, uma espécie de
ultimo juiz e intérprete dos relacionamentos, sustentado-se na norma legal
como principio de conduta. Quando isto acontece, o partido politico fala em
nome da administragio, as autoridades locais em nome do partido, e também
em nome do povo. Um pressuposto da democracia liberal € a pretensdo par-
tidaria de expressar e representar todos os interesses e demandas da socieda-
de. Esquecem que os partidos politicos apenas refletem as caracteristicas
culturais e interesses da classe politica que os integram. O sistema politico-
partidario, como componente da cultura politica, sempre define uma relagio
de mediagdo entre o Estado e a sociedade civil, introduzindo no cendrio
eleitoral conjunto de atores que asseguram representar as demandas do povo.
Esse velho paradigma simplesmente nio aceita o fato que s6 o movimento
social pode operar como espago integral de defesa de interesses sociais, em
face da extraordindria heterogeneidade que expressa a sociedade brasileira.
Serd que a unica forma de o povo alcangar o poder decisério seja pela parti-
cipagdo na gindstica politica dos partidos e elei¢des?

Num plano geral de abstragdo, o conceito de cultura diz respeito a re-
produgdo normativa e simb6lica do mundo. Ela determina a maneira como
cada um de nés passa a definir uma particular forma de relacionamento com
a sociedade e com a natureza, constituindo o fundamento de nossa conduta e
identidade social. Nesta perspectiva, a cultura politica define uma determi-
nada maneira de reproduzir o exercicio do poder, o que diz respeito tanto as
imagem, quanto as formas e cédigos da agdo politica. Trata-se, por exemplo,
dos valores, crengas, hdbitos, costumes e mecanismos estabelecidos ou ela-
borados pelos grupos hegeménicos para manter sua dominagio e status de
privilégios. Trabalhados ideologicamente, os grupos subalternos sdo ba-
nidos do processo de tomada de decisdes, ficando 2 margem das oportu-
nidades, bem como virando segmentos passivos, objeto de tutelas ou pro-
gramas de assistencialismo social. O discurso elitista geralmente desenvolve
confusio e opera determinando, negativamente, a tomada de consciéncia da
dominacdo pelas classes subalternas. Devido a disparada ideoldgica cotidia-
na, o povo desinformado termina incorporando a mensagem das classes do-
minantes, chegando a apoiar o préprio sistema que os marginaliza. Os repre-
sentantes da cidadania servem-se, demagogicamente, das massas subalternas
para satisfazer particularismos predominantemente de cariter patrimonial,
distribuindo cargos a clientela politica. Essa distribuigdo de privilégios e
também de favores paternalistas s comunidades ndo é sin6nimo de distri-
buigd@o de poder, mas seus resultados conduzem a mascarar os pretextos ide-
olégicos, programando uma identidade negativa.
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Infelizmente, na cultura politica tradicional, a nogio de poder piiblico
ainda expressa um sentido de forga legitimada. A 16gica do poder legitimado
tende a assegurar, nas mios de pequenas redes privadas de hegemonia da
sociedade civil, o controle direto e indireto das decisdes, reclamando tam-
bém a defesa da ordem estabelecida e da lei. Essa racionalidade se sustenta,
além da norma legal vista como padrdo de comportamento dos cidaddos, na
capacidade de empregar a forga da repressdo e, como foi dito, no oculta-
mento ideol6gico da dominagdo. Por isso, a0 mesmo tempo que falam de
democracia, proclamam seguranga. Nesta visdo conflitiva, os grupos poli-
ticos lutam pelo poder como se estivessem-em guerra, procurando essa
energia que faz com que subalternos e contrédrios se comportem segundo a
vontade dos dominantes. Essa l6gica de disputa colocou-se para os grupos
subalternos e para a sociedade em geral como paradigma de validade e go-
vernabilidade. Essa perspectiva é extremamente perniciosa para a sociedade,
permitindo ainda que os partidos politicos, regularmente, pratiquem uma
espécie de canibalismo. Seja para manter ou mudar as diversas formas de
status quo, os partidos politicos geralmente viram plataformas para o
exercicio do clientelismo. A vida sociopolitica revela-se como campo de
batalha entre lados opostos, consolidando uma visdo binarista da estrutu-
ra social. A sociedade passa a dividir-se entre superiores e inferiores, domi-
nantes e dominados, excluidos e incluidos, mandantes e subalternos, integra-
dos e marginalizados, cidaddos amigos e cidaddos inimigos, trabalhadores
estdveis e trabalhadores descartdveis. Por isso, tanto no discurso quanto na
pritica dos grupos politicos, sejam progressistas ou conservadores, de es-
querda ou direita, as perguntas sempre sdo: Quem sdo nossos aliados, nossos
opositores e nossos inimigos? Como ampliar o campo da luta popular?
Como descobrir novos caminhos de luta?

Nio podemos entender a politica apenas em termos da luta pelo poder e
controle da esfera de tomada de decisdes. A politica deve ser entendida tam-
bém como processos sociais e relacionamentos participativos que ampliam e
promovem o envolvimento das pessoas na tomada de decisdes e gestdo dos
processos e projetos. Infelizmente, a cultura da classe politica brasileira ain-
da estd gravemente contaminada pelo virus da animosidade, binarismo e
confrontag@o. De certa forma, o 6dio e a malicia, referentes ao lado contré-
rio, aparecem como motor e combustivel energético dos relacionamentos
politicos. A raiva e a violéncia dormem e acordam no leito da cultura politi-
ca tradicional. O regime politico-partidério tradicional, em vez de estabele-
cer e institucionalizar instancias democréticas de mediagio e negociagio que
possibilitem distribuir o poder e dissolver as contradi¢bes decorrentes da
extraordindria desigualdade social, simplesmente reproduzem a exclusio.
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Claro que a vida sociopolitica brasileira atual revela diversos espagos insti-
tucionais de participagdo que foram conquistados pelo movimento social.
Tém sido os préprios segmentos populares organizados os criadores dessas
instdncias democréticas, nas quais hoje é possfvel se contrapor aos projetos
elaborados pela classe politica dominante, possibilitando a formulagdo de
politicas alternativas. De outra forma, a participagdo popular fica tempo-
ralmente reduzida a poucos minutos, cada dois anos, ou seja, no instante
de exercer o direito ao voto. Sdo os marginalizados das oportunidades do
desenvolvimento, as massas de pobres desinformados e excluidos, os que
elegem seus préprios dirigentes e autoridades. No tempo restante, os grupos
subalternos geralmente permanecem sem mecanismos para manter qualquer
debate piblico com as autoridades, ficando desinformados, fragmentados e
sem meios para cobrar os compromissos dos candidatos eleitos ou influenci-
ar nas decisdes. Sem informagdo, € muito dificil mobilizar o povo, interpre-
tar os problemas prioritdrios e construir caminhos alternativos. A préitica
politica vira uma marcha de cegos conduzidos por cegos, fazendo com que
os espagos institucionais de participagdo s6 operem para legitimar os interes-
ses da classe politica. Como resultado, as comunidades subalternas geral-
mente permanecem submissas ao poder dos politicos eleitos, nunca o inver-
s0, ou seja, as autoridades de Estado submissas a vontade do povo.
Entretanto, o conceito de poder deriva do latim potere que significa
“energia”. Para transformar a sociedade e construir a sustentabilidade, preci-
samos dessa energia. Mas nada mudard realmente enquanto essa energia
ficar estacionada na cadeia do binarismo e antagonismo. Nada mudar4 en-
quanto o poder permanecer concentrado e monopolizado nas maos das clas-
ses politicas minoritdrias. Sem distribuigdo dessa forma de energia social,
ndo parece existir maior possibilidade para mudar o rumo do desenvolvi-
mento. Sem acreditar na capacidade criativa do homem, sem esperanga indi-
vidual e coletiva, sem informagéo e visdo de futuro, sem respeito a diversi-
dade cultural, sem vontade para valorizar a identidade, sem espagos para
dialogar e contradizer, sem acesso a tomada de decisdes, tanto o poder do
dinheiro e da mfdia quanto do mercado simplesmente continuardo alimen-
tando a presente barbaridade, bem como aprofundando a j4 insustentivel
trajetéria de desenvolvimento. A distribui¢iio do poder politico entre os ato-
res tradicionalmente excluidos, ou seja, o fortalecimento das capacidades de
autogestdo, decis@o e participagio, é fundamento do desenvolvimento sus-
tentdvel. Estamos falando do desenvolvimento do poder local, nio como
instrumento para reproduzir combates e disputas, mas como meio para cons-
truir uma nova cultura polftica que possibilite a reversio da tendéncia para a
apartagdo social. Uma nova cultura politica, em que participar na gestdo das
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questdes municipais seja o fundamento da solidariedade, da cooperag@o, da
sinergia entre atores, da descentralizagfo e da inclus@o.

Participagdo, informagdo, identidade, inclusdo, gestdo e articulagdo sido
elementos bésicos e estratégicos do processo de construgdo do poder local
popular. Essa gestagdo de energias sociais, esse processo de “empodera-
mento” local, precisa tratamento sistémico de seus elementos. Entretanto,
todo esforgo de desenvolvimento em qualquer desses elementos, ainda isola-
dos, desde que centrados no bem-estar do povo, é capaz de provocar impacto
na organizagdo da sociedade, estimulando o processo de democratizagdo.
Esse processo ndo pode ficar atrelado e dependente dos resultados eleitorais.
E preciso construir poder a partir do préprio quadro de exclusdo social,
criando instrumentos e estratégias alopéticas que permitam “arrancar” do
povo debilitado essa energia transformadora que existe em toda cultura hu-
mana. A energia coletiva traduz um sentimento e potencial real. Basta lem-
brar a energia coletiva chamada torcida, que surge a cada quatro anos com a
participagdo do Brasil no mundial de futebol, para entender o poder invisivel
da cultura. A torcida é, a0 mesmo tempo, um exercicio espiritual e um sen-
timento cultural. Onze jogadores de futebol representam toda uma sociedade
e um pais de tamanho continental, que viram uma s6 comunidade partici-
pando no mesmo momento simbélico. Imaginemos uma energia social como
a da torcida comprometida com o futuro do Brasil.

O processo transformador da sociedade insustentdvel passa necessaria-
mente pela dimenso espiritual e afetiva. Estamos falando, além da consciéncia
coletiva, do poder da fé, como energia que aflora do interior das pessoas, e do
poder da instrugdo, como instrumento de libertagido vinculado a realidade e
as necessidades da sociedade local. Passa também pelo poder da informagéo. O
monopdlio das informagdes quase sempre desinforma a populagdo. A informa-
¢do, a imagem, ndo é somente divulgagdo de fatos coletivos ou acontecimen-
tos, mas instrumento de transformagdo. Em toda sociedade humana existem
capacidades ou energias invisiveis que podem operar juntando os diversos
atores num s6 relacionamento de solidariedade. Nio adianta desgastar, por
exemplo, o poder da criatividade em conspiragdes e contendas entre adver-
sdrios incondicionais. Ndo estamos querendo apagar as contradi¢gdes, nem
ignorar o conflito latente em muitos relacionamentos sociais. Trata-se de
uma reversido de prioridades e esforgos, visando construir um poder local
democritico e produzir energias coletivas capazes de reorientar o0 rumo do
desenvolvimento. Aceitamos o conflito e a diversidade, reconhecemos a
heterogeneidade de interesses sociais, mas também procuramos entender e
identificar as necessidades dos adversdrios. Essa capacidade de compreenséo
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da sorte e do interesse do outro, em outras palavras, o poder da flexibilidade
e da solidariedade, é a base do consenso e da negociagdo.

A cultura politica tradicional e o poder local tradicional cumprem papel
conservador e defensivo dirigido a manter as assimetrias e os relacionamen-
tos de subalternidade. Transformar essa cultura e 16gica autoritdria de poder
vai levar muito tempo. Entretanto, justamente nesse momento histérico em
que tanto se fala de reestruturag@o, ajuste da institucionalidade piblica e de
democratizagdo, estamos observando um movimento social alternativo que
se orienta ndo apenas com argumentos racionais, mas principalmente com
argumentos do espirito, bem como com sentimentos e valores de justiga e
solidariedade. A palavra consciéncia ndo expressa apenas uma nova forma
de pensar, mas uma energia que surge do interior das pessoas. Um processo
de tomada de consciéncia que se inicia com um questionamento radical da
situagdo pessoal.

Os aspectos da dimens3o politica, ligados ao conflito e ao autoritarismo,
tém-se generalizado na cultura politica predominante. Na verdade, o exerci-
cio do poder quase sempre traduz um jogo de forgas antag6nicas. Entretanto,
0s comportamentos consonantes com essa concepg¢ao conflitual geralmente
apagam ou minimizam outras possibilidades de agdo e negociagio. Ter poder
significa ter capacidade ou possibilidade de agir e promover efeitos ou rea-
¢Oes especificas. Essa energia ndo pode ficar orientada apenas pela l6gica da
dominagdo, confronte e enfrentamento de forgas. Dificulta promover ou
recriar uma cultura de solidariedade, partilha, parceria, didlogo, colaboragio
e respeito as diferencas.

A luta pela libertagio das vérias formas de opressdo e para ter capaci-
dade de construir modos de viver alternativos passa pelo desenvolvimento de
diversas formas de energia/poder. O poder da solidariedade, por exemplo,
derrama prejuizos, grita em defesa da dignidade humana e alimenta a siner-
gia, colocando os relacionamentos sociais em termos reciprocos. Solidarie-
dade ndo significa boa vontade paternalista e assistencialista. Os resultados
sociais da concepgdo antagonista do poder estdo a vista. Esses abusos e ca-
lamidades, as graves violagbes da justica e impunidades, a falta de amor
politico, estdo contribuindo para a construgio de um novo paradigma em
politica. Ndo podemos entender a pratica politica apenas em termos de luta e
enfrentamento pelo dominio das esferas de tomada de decisGes e concentra-
¢do do poder. Ao contrério, a politica deve ser entendida como processos
sociais e relacionamentos participativos que estimulam o envolvimento
dos atores na tomada de decisdes e gestdo dos processos de desenvolvi-
mento. E urgente mudar a racionalidade dominante, tanto politica quanto
econdmica, pois a constru¢io do nosso futuro depende disso.
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PARADIGMA TRADICIONAL NOVO PARADIGMA
= Poder Centralizado = Poder Descentralizado

= Concentrado nas minorias => Distribuido nas maiorias

=> Regime Autoritério = Regime Participativo

= Representagdo Indireta = Representagdo Mista

= Dogmatismo politico = Ecumenismo Politico

= Ganhar-vencer = Ganhar-ganhar

=> Verticalismo = Articulagdes Horizontais
= Monélogo e impositivo = Dial6gico e consensual

= Fechado = Aberto



DESENVOLVIMENTO COMUNITARIO: PASSANDO DO
“DESPODERAMENTO” PARA O GRITO DE
LIBERDADE!

E revelador que, quando se anunciam o fim da histéria e o triunfo do sis-
tema capitalista ocidental, o Banco Mundial publique o Informe sobre o
Desenvolvimento Mundial/1990. A pobreza como a questdo mais urgente
da década. O fendmeno de um bilhdo de pessoas com uma renda menor
que 370 déblares anuais nio somente é vergonhoso, mas também insusten-
tdvel. Essa crise ndo € apenas de distribuigio e egiiidade, mas uma crise de
valores e de destino para a humanidade. E por isso que a qualificamos
como crise de civilizagdo. A sociedade mundial ndo é nem estivel nem
sustentdvel nessas condigdes. A democracia e suas demandas sdo irreali-
zéveis para a maioria da populagdo, o que tende a provocar uma ingover-
nabilidade crescente... O que temos qualificado de democracia de baixa
intensidade para a América Latina é um produto mais estrutural que con-
juntural proveniente da incapacidade da base material de sustentar, inclu-
sive, esses incipientes processos de democratizagio.

Xavier Gorostiaga, 1991.

Introducio

Nesse momento histérico, quase todos os Estados do Nordeste estdo im-
plementando um novo esquema de desenvolvimento rural chamado Progra-
ma de Combate a Pobreza Rural - PCPR. Temos que explicar o que € o PCPR?
Nos pr6ximos anos, nossa vida técnica e profissional, nosso cotidiano, vai
ficar estreitamente ligada 2 dinimica do PCPR. E necessdrio contextualizar,
visualizar o quadro de mudangas que explicam este novo esquema de inter-
vengdo publica. O gerenciamento do PCPR ndo pode ficar atrelado ao velho
paradigma burocritico que orientou o PAPP reformulado. E preciso mobilizar
a energia técnica do PRORURAL/PE e do COOPERAR/PB, estimulando a inteli-

! Este documento foi elaborado baseado na palestra conferida pelo autor em Jodo Pessoa,
Paraiba (31/04/98), na sede do COOPERAR, como uma contribuigio do PRORURAL.
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géncia, a criatividade e promovendo o comprometimento das diversas Uni-
dades Técnicas e parceiros institucionais em torno de uma nova visdo do
futuro baseada em principios de sustentabilidade.

Temos que contextualizar 0 PCPR e construir uma infengdo estratégica
que permita fazer do Programa um instrumento de desenvolvimento susten-
tdvel, alternativo ao assistencialismo, transformador. A partir de uma inten-
¢do estratégica clara, o futuro de muitas comunidades pobres e municipios
pode ser construido, de outra forma, mediante a implementagdo articulada e
coordenada de Unidades Técnicas, capacitadas e relacionadas, internamente,
e com a sociedade civil organizada.

Mas, antes que qualquer pensamento nesse sentido, é necessédrio produ-
zir compreensio sobre o contexto, identificando os desafios, riscos e alguns
dos fatores criticos da gestdao do PCPR. Este trabalho visa contribuir para a
formagdo de uma intengdo estratégica a ser adotada pelo PCPR, tentando
apoiar o trabalho do PRORURAL/PE e do COOPERAR/BA. Estamos falando de
construir uma nova visdo do futuro, de desenhar um modelo descentralizado
e eficiente de gestdo, da vontade de contribuir para a mudanga da cultura
burocrética tradicional, da decisdo politica para apoiar transformagdes e da
coragem para assumir os riscos e as pressoes.

As Megatendéncias

Uma das caracterfsticas marcantes do mundo atual diz respeito a conso-
lidag@o de um sistema mundial globalmente integrado. A globalizagio trans-
formou-se em palavra mégica e é geralmente percebida como uma realidade
planetdria associada principalmente aos processos econdmicos decorrentes
da acumulagdo do capital em escala mundial. A globalizagio explica grandes
processos, como a organizagdo de macromercados supranacionais, a forma-
¢do de grandes blocos geoecondmicos, a rdpida circulagdo on-line de capitais
financeiros, a intensificagdo do comércio mundial, a crescente integragdo
produtiva e tecnolégica, etc.

Neste contexto, a economia brasileira, a economia nordestina, pemambu-
cana e paraibana vdo ficando cada vez mais integradas, enquanto aumentam os
investimentos, os fluxos de comércio e circulagio do capital financeiro. Como
veremos, essas mudangas econdmicas apresentam-se, no contexto maior, con-
dicionadas por outras mudangas que obrigam os Estados, as institui¢Ges e as

% Neste momento de despedida e renascimento, desejo agradecer a muitas pessoas. Todas elas
representam Pernambuco.
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formas produtivas a reagirem, de forma competitiva, diante de tudo o que afete
e influencie, direta e indiretamente, seus interesses fundamentais.

N3o € nosso prop6sito nos aprofundar na anélise da globalizagdo. Mas
existe uma relagdo entre os processos que a movimentam e o PCPR. A globa-
lizagdo competitiva transforma os relacionamentos entre regides, Estados e
municipios, impulsiona a urbanizagio do meio rural, muda os padrdes de
consumo. Se tudo isso € para o bem ou para o mal de Pernambuco ou da
Parafba e seus municipios, é tema de um profundo debate. Uma corrente
politica otimista sempre pode argumentar que a globalizagdo é simplesmente
o parafso, uma oportunidade para estimular a produtividade e o espirito em-
presarial, permitindo que o potencial produtivo interno aproveite as vanta-
gens de um macromercado.

O fato é que com a globalizagdo o capital pode ser transferido para
qualquer lugar que ofereca as oportunidades mais rentdveis de investimento.
Municipios inteiros estdo sendo, pouco a pouco, assimetricamente incorpo-
rados ou excluidos dos grandes fluxos comerciais, capital, informagio e tec-
nologia. E muito possivel que a crescente competi¢o leve muitos munici-
pios a se tornarem mais competitivos, levados a reduzir ou flexibilizar sal4ri-
os, beneficios sociais, controles ambientais. Sabemos que a abertura econd-
mica e a integra¢io aos mercados sdo vistas como panacéias do desenvolvi-
mento. Temos que refletir sobre as conseqii€ncias sociais.

Quem comanda a economia global é o mercado financeiro, as grandes
corporagdes. Seria ingenuidade supor-se que as corporagdes transnacionais e
ainda as grandes empresas brasileiras v@o investir na maioria dos peque-
nos municipios do interior pernambucano e paraibano. O capital global
sempre € seletivo e alimenta-se do local s6 quando encontra perspectivas de
lucro. O avido global s6 pousa onde encontra setores modernos e competiti-
vos, e isso pode implicar maiores taxas de crescimento do produto, mas
apresenta menores possibilidades de integrag@o e justiga social para as co-
munidades rurais pobres. Isso ndo significa, por conseguinte, que os munici-
pios do interior, certas microrregides integradas por agricultores de base
familiar ndo tenham potencial para articular-se aos mercados globais. O ca-
pital sempre vai encontrar espagos nos quais ativar processos de acumulagdo.

Mas nem todos os municipios t€ém potencialidades, conhecimentos, or-
ganizagdo empresarial, capacidades técnicas ou vantagens competitivas.
Qual a perspectiva dos municipios pobres, desses territdrios desorganizados
desinformados, “despoderados” e clientelizados?

Bom, o PCPR, em particular o seu componente FUMAC, pode ser instru-
mento pedagégico que contribua para a municipalizag@o do desenvolvimen-
to, educando a sociedade para outro tipo de desenvolvimento local. As pers-
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pectivas da sociedade local de se integrar aos fluxos comerciais, financeiros,
tecnolégicos do sistema global dependem das capacidades de auto-
organizagdo, planejamento, mobilizag@o e participacdo. O FUMAC € apenas
uma semente organizacional, uma oportunidade programética para mexer na
institucionalidade local, para construir novas energias politicas, novas linhas
de participagdo democréitica. Na minha opinido, a abertura politica local, a
microdemocracia, parece ser uma adequada e eficiente forma para gerar
esperanga e perspectiva, confianga nos cidaddos e nas organizagGes perple-
Xas ou cegas perante as megatendéncias. O ajuste a globalizagdo € realmente
um processo traumético. O individualismo, a desorganizagdo, a falta de po-
der e a desinformagdo da sociedade local s6 aumentam o traumatismo.

Mas o contexto expressa também um mundo de crescente pobreza. O ni-
mero de pobres no mundo aumenta a cada ano cerca de 25 milhdes de pessoas;
a cada 24 horas 67 mil pessoas ingressam na sufocante esquadra da pobreza.
O nimero de pobres no Brasil em 1990 era de 39.2 milhdes correspondentes
a 27% da populagio. No Nordeste, a pobreza rural tem cariter endémico e
é social, econ6mico e culturalmente de natureza estrutural. Os 12,6 mi-
1hGes de pobres rurais nordestinos representam 63% da pobreza rural brasi-
leira e 32% dos pobres do Brasil.

O nimero de pobres no Nordeste urbano é de 9,1 milh3es, representan-
do 23% da pobreza total do pafs. Desse total, 2,2 milhdes vivem em trés
regides metropolitanas (Fortaleza, Recife e Salvador). Quase 400 mil
pessoas vivem na indigéncia ou pobreza absoluta no Recife, hoje, a cida-
de mais favelada do Brasil.

Esta pobreza vem acompanhada de um acelerado processo de transfor-
magio do rural em urbano. A diferenga entre o rural e o urbano é cada vez
menos importante. No ano 2.000, cerca de 80% da populagdo brasileira vive-
r4 nas cidades. A velocidade do crescimento das cidades médias é de 20% ao
ano. As sedes municipais crescem rapidamente. Estamos urbanizando os
melhores solos agricolas; aumenta a competicdo pela utilizagdo da 4gua en-
tre a agricultura, a industria e pecudria e os centros urbanos. E isso significa
que os centros urbanos demandario enormes quantidades de alimentos. Que
tipo de sistemas produtivos? Como municipalizar a seguranga alimentar? Os
pobres urbanos também exigirdo alimentos, a pregos baixos.

A globalizagdo econdmica e a globalizagio da pobreza ocorrem ao
mesmo tempo em que a humanidade desenvolve uma das revolugdes tecno-
l16gicas mais relevantes da histéria. O progresso cientifico-tecnolégico cons-
titui o fundamento da competitividade e, por conseguinte, do crescimento
econdomico. A emergéncia de um novo paradigma, que vem sendo chamado
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de pds-industrial, com destaque para a informética e microeletronica, estd
alterando a organizagdo do trabalho, as formas de vida.

A verdade é que, com a aplicag@o das novas tecnologias, acontece uma
intensa racionalizagdo do processo produtivo. Aumenta a produgdo, mas
diminui a necessidade de mdo-de-obra na indistria e na agricultura, provo-
cando maior desemprego e baixos saldrios. Em todo lugar a férmula empre-
sarial praticada para promover competitividade consiste em automatizar a
producdo, elevar o componente tecnolégico da atividade. Que acontece?
Numa sociedade como a brasileira que ji tem milhdes de desempregados, é
um paradoxo executar politicas que promovam a automatizagdo. O compo-
nente tecnolégico do desemprego € real, mas o que determina o desemprego
ndo € a tecnologia em si mesma, mas, principalmente, a politica econdmica.
Desculpem-me afirmar que o Brasil atualmente tem muita politica monetéria
e pouca politica econdmica. O Brasil tem uma politica cambial vulnerédvel,
uma moeda (Real) que fica valorizada de forma persistente, acolhendo gran-
des quantidades de capitais voldteis de curto prazo, elevadas taxas de juros e
um sistema tributério que encarece as exportagdes e debilita o0 empresério
nacional em sua concorréncia com o estrangeiro no mercado interno.

A cada ano, dois milhdes de novos jovens entram no mercado brasileiro a
procura de emprego. Mas as oportunidades de trabalho estdo diminuindo. Desde
1996, a cada cinco empregos na inddstria brasileira um € desativado. A glo-
balizagdo, a nova economia, demanda conhecimento, qualificagido. A forga
de trabalho brasileira é pouco qualificada; 60% dos trabalhadores ndo conse-
guiram passar do 1° grau, tém apenas, em média, 3,5 anos de estudo. Na
Coréia do Sul, um dos “Tigres Asiéticos”, o trabalhador tem, em média, dez
anos de estudo. Esse felino econdmico aplica 5% do seu PIB em ciéncia e
tecnologia: no Brasil, continua-se a investir menos de 1%.

Na verdade, com a aplicag@o das novas tecnologias, o niimero de empregos
que se criam € sempre muito mais baixo que os que desaparecem. O investi-
mento em tecnologia moderna e competitiva, cada vez maior, gera desem-
prego. As politicas de abertura comercial levam a um processo que combina
modernizagio com desindustrializagdo. O Plano Real estd vencendo a infla-
¢do mediante uma adncora cambial que trabalha acompanhada de altissimas
taxas de juros. A politica monetdria opera assegurando as condi¢Ges macroe-
condmicas favordveis a entrada de capitais e investimentos estrangeiros. Ela
ndo incorpora, entre seus objetivos fundamentais, a conservagio e a criagdo de
empregos. O Brasil investe a sua reserva monetéria, no exterior, a 5% de juros
ao ano e paga, dentro das fronteiras, ao capital especulativo a taxa de 25% ao
ano. O Brasil depende do capital especulativo, 60 bilhdes de d6lares e apenas
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57 bilhGes de reservas. Imaginem se esse capital volétil decide ir embora e se
os credores internos decidirem cobrar a sua divida!

O que tém a ver o desemprego estrutural — promovido pela tecnologia — e
o desemprego conjuntural — condicionado pela politica econ6mica recessiva —
com o PCPR? A verdade é que essa sociedade p6s-industrial (o crescimento
da mecanizagdo das atividades industriais, agroindustriais e automatizacao)
que estd sendo construida dinamicamente no Brasil fecha as alternativas
tradicionais de renda e trabalho para um grande contingente de trabalhadores
nordestinos. A velocidade do desemprego na Grande S3o Paulo é de quase
120 trabalhadores por hora. Os trabalhadores informais crescem a cada dia,
hoje somam quase 45% da forga de trabalho brasileira. Ndo existe mais essa
vélvula de escape para o camponés minifundidrio da Paraiba migrando para
Sao Paulo ou Rio de Janeiro. O desemprego e a precariedade das relagdes de
trabalho s@o uma realidade que néo tem perspectiva de solugdo, apenas ate-
nuantes. Criar empregos, gerar crescimento econdmico €, no presente, pro-
blema local do municipio. Em geral, a questdo da competitividade local é
também problema do municipio.

O novo padrdo de acumulagdo capitalista que domina e consolida-se
pouco a pouco exerce uma considerdvel pressio sobre o meio ambiente.
Estamos intensificando os efeitos negativos da lei da entropia. A degradagio
do meio ambiente é um fendmeno em escala planetéria. As for¢as competiti-
vas da economia dominante ameagam a terra, a sede da humanidade. Desde
1980, a terra j4 experimentou os dez anos mais quentes dos tltimos 130 anos
que se tem registros de temperatura média global. O aquecimento da atmos-
fera terrestre muda as temperaturas médias e transforma o mapa agricola
mundial. A elevagio do nivel do mar é um fato que podera inundar as cida-
des costeiras, como Recife. As reservas de dgua-doce estio diminuindo, a
degradac@o dos solos estd levando para a queda da produtividade da agri-
cultura, afetando o potencial de abastecimento alimentar. As florestas tropi-
cais estdo sendo destruidas, estamos perdendo, a cada dia, mais e mais bio-
diversidade. A velocidade do desmatamento € superior a capacidade de re-
novacgéo dos recursos florestais. Estamos impedindo que ocorra a lei com-
pensatdria da negentropia. O que tém a ver esses macroprocessos com o
PCPR? Muito!!! O meio ambiente € um problema global, mas €, principal-
mente, uma questdo local, municipal e regional, estadual e nacional. A ges-
tdo ambiental estd sendo municipalizada.

O outro elemento do contexto diz respeito a construgdo de- um novo Es-
tado. Junto com as polijticas de ajuste estrutural e fiscal e com os programas
monetaristas orientados para o mercado, os paises latino-americanos, o Bra-
sil em particular, enfatizam nos processos de reforma do Estado. As politicas
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procuram estabelecer uma administragio piblica moderna e eficiente, com-
pativel com o capitalismo competitivo. Busca-se construir um Estado mais
enxuto, descentralizado, normatizador, fiscalizador e 4rbitro. Certo, os neoli-
berais fundamentalistas lutam por estabelecer um Estado minimo, ao qual
caberia apenas garantir os direitos de propriedade e os contratos, deixando
para o mercado a coordenagdo dos processos econdmicos. Sabemos que a
reforma do Estado € um tema complexo e amplo demais, envolvendo as-
pectos politicos — os relacionados com a participagdo, governabilidade — e
aspectos econdmicos e administrativos — os relacionados com a articulagdo
institucional, descentralizagdo, delegagdo de autoridade.

O que tem a ver este processo de mudanga institucional com o PCPR?
Tudo, quase tudo. Estamos observando o desenvolvimento de uma nova
forma de gestdo da coisa piiblica baseada no tratamento descentralizado dos
problemas sociais, econdmicos e ambientais. A crise socioecondmica impli-
ca o surgimento de milhdes de microtragédias no conjunto da Parafba e Per-
nambuco, problemas graves de desemprego, saide, habitagdo, seguranga,
saneamento bdsico, etc. Os governos locais se véem frente a frente com uma
enorme demanda social que exige um novo estilo de gerenciamento. Os ci-
dadios exigem do Estado local, do municipio, muito mais do que este pode
fornecer. Essa lacuna entre demanda e possibilidade de oferta, por parte do
Estado, condiciona uma situagdo de ingovernabilidade. E isso coloca em
risco a prépria democracia. Os problemas deslocam-se rapidamente para a
esfera local; o municipio deve realizar fungdes diferentes das tradicionais,
envolvendo programas de desenvolvimento local, gerenciamento de esque-
mas compensatorios.

O PCPR, em particular o seu componente FUMAC, pode ser um instru-
mento que contribua para a construgdo de um novo paradigma de Estado.
Como veremos, os Conselhos Municipais podem operar no sentido da cons-
trugdo da cidadania, buscando garantir a incorporagdo plena dos municipios
e das organizagdes no processo de desenvolvimento. No dmbito local, esta-
mos democratizando o Estado e a sociedade. Estamos mudando o funciona-
mento do Estado local — o municipio — fundamentado na estrutura partidaria.
A modernidade exige, além dos partidos, a organizago dos cidaddos em torno
dos seus interesses concretos. O governo local tem que assumir um papel catali-
sador das energias politicas dos atores sociais envolvidos nos grandes objetivos
do municipio.

A democratizagio da sociedade local supde o fortalecimento das organi-
zagOes sociais € comunitdrias, o fortalecimento do associativismo, o acesso 2
informagdo, o aumento das capacidades comunitédrias de gestdo e negocia-
¢do, o aumento da capacidade de andlise dos grupos subalternos, a capacita-
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¢do para a tomada de decisdes, a criag@o de canais de participagdo. Significa
que os municipios devem criar foros ou Conselhos para elaboragio de con-
sensos, possibilitando que a populagdo envolvida na luta pela prépria sub-
sisténcia possa ter mecanismos reais para reivindicar seus direitos. A demo-
cratizacdo do Estado implica a abertura do aparato estatal ao controle do
cidaddo. Estabelecer um aparelho institucional menos fechado nas piramides
da autoridade e mais aberto a participagdo, a parceria, mais flexivel para a
colaboragdo, aos espagos nos quais se processam 0s consensos € mudar o
processo atual de tomada de decisdes, refletindo maior sensibilidade as de-
mandas prioritdrias das comunidades e atores populares.

O PCPR: um programa social compensatorio?

Temos argumentado, com as préprias palavras do Banco Mundial, que o
PCPR foi pensado originalmente como um programa compensatério, como
um complemento aos programas de ajuste... Sabemos que no Brasil as poli-
ticas sociais permanecem prisioneiras do assistencialismo e que, em geral,
permanecem subordinadas a 16gica dominante da politica econémica.

O pensamento que domina a concepgio do PCPR, acredita que as ques-
tdes sociais — a pobreza generalizada, a desigualdade, a exclusdo — serdo
resolvidas em decorréncia do crescimento econdmico. Numa sociedade
como a paraibana, se a politica social — os programas antipobreza — ndo se
confundir com politicas de desenvolvimento rural sustentdvel, programas
como o PCPR tenderio a reproduzir o assistencialismo. Acabam combatendo
os pobres e ndo as elites consolidadas que produzem e reproduzem a pobre-
za. A politica social compensatdria transforma-se em ambulancia que viaja,
de forma seletiva, para apanhar as vitimas da crise, do ajuste fiscal, ofere-
cendo-lhes tratamento emergencial. Em outras palavras, passa a ser uma
politica alopética sobre os efeitos da marginalidade e da excluséo e, por con-
seguinte, incapaz e impotente para mudar relacionamentos estruturais.

Em geral, as politicas sociais compensatdrias estdo destinadas a modera-
rem as desigualdades. O Estado, segundo o discurso hegemdnico, deve ope-
rar apenas como um zelador do mercado, se preocupando com as grandes
varidveis econdmicas e com a reforma do Estado, implementando politicas
destinadas a compensarem os impactos de um processo de crescimento
quantitativo que é desigual e excludente.

O PCPR ndo pode ser interpretado como uma continuidade conceptual,
politica e metodolégica do PAPP. Ele representa — deve representar — um
esquema funcional, uma oportunidade de aprendizagem para que as associa-
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¢Oes comunitdrias, os atores locais subalternizados e os municipios se prepa-
rarem para enfrentar as mudangas globais. Trata-se de preparar a sociedade
rural de Pernambuco e da Paraiba para construir a sustentabilidade. Susten-
tabilidade que se fundamenta na democracia, na participagdo social, nos
direitos da cidadania e no respeito a vida. Trata-se de preparar a sociedade
local para um novo estilo de governo, baseado nos principios da democracia
politica, da eqiiidade social, da eficiéncia econdmica, da conservagio ambiental
e da diversidade cultural.

Essa concepgdo compensatéria precisa ser mudada na préitica, na im-
plementagdo do PCPR. A justificativa do PCPR pode ser compensat6ria, mas a
sua politica de implementagio deve traduzir uma vontade de transformagdo
de relacionamentos, uma mudanga educativa. O primeiro principio a nortear
na politica do PCPR € a primazia da organizagdo e participagiio social, ou
seja, do “empoderamento” comunitdrio sobre a obra fisica. O “empodera-
mento”’, como veremos, ndo pode ser objetivado, mas existe no interior po-
litico das pessoas, torna a mobilizagdo possivel. Dificil € mudar a cultura
politica e o comportamento assistencialista.

Combate a pobreza rural ndo é sindnimo de desenvolvimento rural,
muito menos de desenvolvimento sustentdvel. Um projeto de desenvolvi-
mento local comunitdrio pode contribuir para a sustentabilidade, quando, por
seu intermédio, as demandas sociais sejam transformadas em agfo politica e
quando os beneficios sejam duradouros. E possivel interpretar o PCPR como
um instrumento de apoio a transi¢do para um padrdo sustentdvel de desen-
volvimento. De fato, o PCPR, particularmente o seu componente FUMAC,
promove um conjunto de mecanismos que permitem aperfeicoar os proces-
sos de organizagdio associativista, articulagdo social, participagdo social,
democratizagdo local, negociagdo, informagdo, “empoderamento”, auto-
suficiéncia comunitdria, parcerias institucionais. O PCPR pode ser gerenciado
de forma que contribua para a mudanga de relacionamentos.

E isso depende dos conceitos e dos métodos a serem empregados, do
esquema de gerenciamento, das articulagdes institucionais, de integragido das
politicas publicas e programas, de percep¢do e compromisso dos quadros
técnicos, dos acordos politicos entre o Estado e a sociedade civil, da mobili-
zagdo da sociedade, do estabelecimento de uma nova cultura organizacional
entre os atores institucionais, etc. Qual é o modelo de gestdo mais adequado
para conseguir que o PCPR seja um instrumento de apoio ao desenvolvimento
sustentdvel da Paraiba? Que recursos técnicos devem ser aplicados para que
0 COOPERAR seja realmente uma instituigdo transformadora? Como respon-
dem e se adequam as fungdes, as tarefas e os conteidos das diversas unida-
des técnico-administrativas as necessidades e aos desafios reais do PCPR, as
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demandas do COOPERAR com suas relagdes internas e externas em constante
mudanga?

Temos que enfrentar, primeiro, um problema geral que diz respeito ao
paralelismo, a desarticulagdo, a fragmentagio das politicas publicas, como
resultado do clientelismo, do corporativismo e, ainda, da privatizagdo do
Estado. No diagnéstico do Plano de Desenvolvimento Sustentdvel 1996-
2010, elaborado pelo Governo do Estado da Paraiba (1997), com apoio téc-
nico do IICA, ressalta-se que “o desordenamento e o desvirtuamento da go-
vernabilidade... com destaque para aspectos, tais como o centralismo e a
burocracia, o clientelismo, o paternalismo, 0 empreguismo; e para o simulta-
neo desperdicio de recursos...” (Buarque e Bacelar, 1998).

Enfrentar essa desarticulagdo do Estado é problema da reforma admi-
nistrativa e vontade politica. E preciso definir um projeto articulado e coe-
rente de desenvolvimento rural na Parafba. As desarticulagGes e os desajus-
tes entre as diversas instituigdes piblicas e niveis do governo debilitam o
PCPR. O Programa pode ficar fechado em si mesmo, operar sozinho, como
ambuldncia compensatéria. A estratégia antipobreza diz respeito a um con-
junto de mudangas estruturais num esquema ampliado, que entrelaga setores
e segmentos sociais. Para que isso ocorra, € preciso uma intensa articulag@o,
entre niveis governamentais e amplas parcerias entre o Estado e a sociedade
civil. E isso significa construir um clima de sinergia institucional. O PCPR
exige politicas e programas integrados e, antes de mais nada, uma sociedade
esclarecida e informada, mobilizada.

Sem trabalhar essa frente externa, o PCPR fica impotente, sem energia
politica. Sem valorizar as interfaces institucionais e intersetoriais, 0 PCPR
fica fechado numa cadeia burocritica de normas, procedimentos e negocia-
¢oes clientelistas. Isso leva ao atraso, 2 desvantagem técnica e politica, con-
dicionando uma fraca performance.

E provivel que o préprio processo de implementagio do PCPR coloque a
necessidade de uma reforma administrativa, de ajuste interno nas diversas
Unidades Técnicas. Em geral, o estilo gerencial que dominou nestas Unida-
des decorre das teorias cldssicas de administragdo, inspiradas pelo autorita-
rismo. Os marcos institucionais tradicionais caracterizam-se pela rigidez e
impedem os processos de auto-organizagdo. As Unidades Técnicas intera-
gem com diferentes municipios e comunidades, mediante um intercimbio
continuo de energia e decisdes. E isso significa que devem renovar-se, auto-
criar-se, possuir formas estruturais mais flexiveis, promover novos padrdes
de comportamento e flexibilizar suas estruturas burocréticas. O desafio diz res-
peito a constru¢éo de uma instituigdo comprometida, estimulada e inteligente,
na qual a capacitagio e a avaliagdo continua seriam as varidveis estratégicas.
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No presente, poucas pessoas estio preocupadas com a questdo do mo-
delo de gestdo mais apropriado para administrar o PCPR. O que significa
combater a pobreza rural na Paraiba? Qual € a ideologia gerencial adequada?

Por que perguntar sobre estilo de gerenciamento? Porque 0 FUMAC nio
é, essencialmente, uma continuidade do PAC, da mesma forma que o PCPR
ndo é continuidade do PAPP. Gerenciar o PAC, no estilo tradicional, € relati-
vamente ficil. Vocé pode separar a fase de planejamento da fase execugdo e
avaliagdo dos subprojetos comunitirios. E isso € muito coerente com o pro-
cesso de vida do subprojeto. Se observamos o esquema organizacional da
Unidade Técnica, a ideologia gerencial também separa o corpo gerencial -
que articula planejamento, autoridade e controle — das unidades que imple-
mentam e controlam as atividades. Em geral, quando nio existem interesses
de informagéo, esse esquema organizacional leva a uma perda progressiva
do conhecimento da totalidade por parte dos técnicos, em favor dos direto-
res. O modelo sanciona o divércio entre pensar e fazer, o sentir nem sequer é
considerado.

Gerenciar o FUMAC €, necessariamente, uma complexidade. Em parti-
cular, quando a vontade politica € de contribuir para a mudanga de relacio-
namentos, estimular a descentralizagdo, democratizar a sociedade, criar
uma nova institucionalidade, melhorar a qualidade do associativismo, etc.
O FUMAC e toda essa bateria de subprojetos comunitdrios sdo realmente
instrumentos para estimular e dinamizar mudangas, indo além do microcos-
mo comunitdrio. Existe uma enorme diversidade de municipios, com situa-
¢Oes especificas que demandam estratégias especificas. Quando o FUMAC
opera num determinado municipio, movimentam-se, simultaneamente, um
conjunto de relagdes e processos. Como sabemos, os subprojetos comuniti-
rios nio sdo componentes estiticos, nem evoluem de forma linear e pacifica.
Gerenciar o FUMAC significa pensar, fazer, avaliar, controlar, articular, me-
diar, negociar, coordenar, planejar, executar, capacitar, etc., a0 mesmo tem-
po. E isso exige outro modelo organizacional. O FUMAC ndo €, essencial-
mente, uma forma determinada de intervengdo para canalizar investimentos
comunitdrios de maneira descentralizada. O FUMAC ¢, fundamentalmente,
um processo aberto. A Unidade Técnica, os Conselhos Municipais, as asso-
ciagbes, os técnicos extensionistas, as Prefeituras, as ONGs, etc. s@o as es-
truturas particulares por meio dos quais esse processo se movimenta.

Trata-se de um processo complexo e conflitivo. Aplicar o Manual,
acompanhar as atividades, fiscalizar os investimentos, controlar o andamento
sdo dispositivos que permitem conduzir o processo dentro de um caminho
relativamente ordenado. Mas o caminho real é necessariamente conflitivo e
desequilibrado. Temos que apagar essa concepgio consensual do PCPR, por-
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que mexe com as relagdes de poder. A Unidade Técnica vai ter que abordar
questdes fundamentais, como poder local, poder municipal, subalternidades,
mandonismos, neocoronelismos, desigualdades, contradicdes e conflitos,
pressdes, movimentos. Quem vai acumular e processar tantas e diversas in-
formagGes que saem de tantos e diversos municipios?

Em outras palavras, é preciso encontrar uma férmula organizacional
técnico-administrativa que possibilite que a Unidade Técnica amplie o papel
de mediadora da articulag@o dos atores sociais municipais institucionais.
E preciso conceder prazos e recursos técnicos para que surjam novas capaci-
dades e processos. lgpreciso incentivar a superagdo pessoal e técnica dentro
do COOPERAR, como um valor necessirio para sua articulag@o.

Parece simples o processo de organizag@o de Conselhos. Mas trata-se de
organizar e dar sustentabilidade a uma nova institucionalidade que busque
modificar os relacionamentos entre o Estado (local) e a sociedade. O sistema
municipal expressa uma enorme diversidade, e, por conseguinte, a tarefa de
ordenar a organizag@o dos atores e a participagdo social em tomo dos Con-
selhos Municipais envolve uma complexidade extrema. O Conselho Mu-
nicipal, para atuar de forma democritica, representativa, autbnoma e deliberati-
va, precisa de apoio técnico, de capacitagio em gestdo, de informagdo. O Con-
selho é um espago organizado de articulag@o social, mediante a participagdo, no
qual € possivel construir a convergéncia de a¢do no plano local.

O paradigma tradicional de interveng&do burocritica tende a universalizar
e homogeneizar o gerenciamento dessa complexidade. Defende-se a visdo de
que o processo de articulagdo dos atores sociais e institucionais pode ser
abordado da mesma forma em cada municfpio, independente da sua histéria
organizacional, ocultando os vérios conflitos locais, dado o interesse da so-
ciedade local por acesso a recursos financeiros. Falso, ele mexe com os rela-
cionamentos sociais — com o poder local interpretado como relagdo social —,
€ um processo politico. Ndo € possivel despolitizar a gestdo da Unidade
Técnica. Mas é outro o paradigma de politica que deve orientar a sua
gestdo. A geréncia deve aparecer como fruto de uma nova ideologia, ndo
comprometida com o clientelismo e com os interesses de dominagdo. Trata-
se, como veremos, de encontrar um modelo de gestdo que possa estimular o
“empoderamento”.

Em sintese, existem, idealmente, duas possiveis concep¢des e modelos
de gestdo para o PCPR, como estratégia de combate a pobreza rural. Primeiro,
o PCPR € interpretado como uma continuidade do PAPP - versdo reformulada
-, fechado no paradigma tradicional de desenvolvimento local, clientelista e
assistencialista, promovendo um tipo conservador de descentralizagio, alia-
do ao poder econdmico local e baseado num associativismo burocrético,
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estitico e incapaz de promover o desenvolvimento sustentivel e o fortaleci-
mento da cidadania. Ou seja, o PCPR como programa compensatério, ope-
rando desarticulado, isolado, sem articulagdes funcionais e politicas, desli-
gado dos diversos programas de desenvolvimento local. Um PCPR sem visdo
de futuro, sem inteng&o estratégica, burocritica. Segundo, um PCPR diferente
e oposto ao PAPP reformulado, inspirado num novo paradigma de desenvol-
vimento local, que funciona como um esquema potencial de aprendizado
técnico e politico, articulador e integrador de forgas sociais e recursos, indis-
pensdvel a descentralizagdo, democratizagio e sustentabilidade. Estamos
falando de um programa potencializador e mobilizador, promotor de sinergi-
as institucionais e sociais. Nesse esquema, os critérios de gestdo participati-
va, sustentabilidade, “empoderamento” e democratizagio aparecem como
requisitos estruturais, € ndo como principios doutrindrios. Essa perspectiva
abre caminhos para processos relacionados com formas alternativas de auto-
organizagio, uma possibilidade de apoio & construgdo de novos relaciona-
mentos sociais e politicos.

O PAC: assistencialismo atomizado versus auto-suficiéncia
e “empoderamento”

Em geral, quando as Unidades Técnicas respondem 2 pergunta do que
significa o pac, a resposta, certamente, é formal e burocritica. E um esquema
que financia diversos tipos de projetos comunitérios, desde que escolhidos, pla-
nejados e solicitados pelas préprias associagdes comunitérias, de forma partici-
pativa. Nesse esquema — na racionalidade descentralizadora do PAC —, sdo as
comunidades, representadas pelas associagdes, que se encarregam de execu-
tar e gerenciar os subprojetos, assumindo a responsabilidade pela manuten-
¢do e operagdo, ou seja, pela sustentabilidade dos beneficios.

Mas o PAC nio é, fundamentalmente, um esquema de investimentos lo-
calizados, distribuidos entre as comunidades pobres, sob modalidade de fun-
do perdido, visando melhorar as condigdes de vida e criar oportunidades de
renda e emprego. O PAC €, principalmente, um esquema de ampliagdo das
préticas democriticas em escala comunitiria, um instrumento para promover
o “empoderamento” individual e coletivo das pessoas envolvidas na vida
comunitdria, para promover novos conhecimentos (o cognitivo), novas atitu-
des e sentimentos (o cultural e o espiritual) e novas oportunidades de renda
e emprego (o econémico). O PAC é, visto do paradigma do desenvolvimento
sustentdvel, uma oportunidade para transformar a visio do mundo passivo e
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subalternizado da comunidade, para desenvolver novas capacidades técnicas
e gerenciais, novas articulagdes e formas de inter-relagdo social.

O PAC pode ser, em outras palavras, um esquema de mudangas de rela-
cionamentos no microcosmo comunitdrio. Para que esse potencial possa
florescer, € preciso sair do paradigma tradicional de desenvolvimento comu-
nitdrio. Falamos de um potencial transformador que diz respeito 2 passagem
da agdo pontual e pritica para a estratégica, criando capacidades para mudar
relacionamentos, comportamentos e estruturas de subordinagdo e dependén-
cia. O potencial transformador também significa que os processos locais de
desenvolvimento sejam sustentdveis. Por isso, temos que fazer uma anélise
critica dos paradigmas tradicionais de desenvolvimento local e comunitério,
assimilados e internalizados pela tecnoburocracia, criando novas formas de
ver o micromundo comunitdrio. Temos que reformular os velhos conceitos
funcionalistas, integrativos, assistencialistas, despolitizados, atomizantes,
instrumentalistas e evolucionistas que inspiram o velho paradigma de desen-
volvimento da comunidade. E isso significa questionar os fundamentos das
politicas sociais compensatérias direcionadas para promover uma governa-
bilidade conservadora.

O Nordeste brasileiro conhece a abordagem e os programas de desen-
volvimento comunitdrio, desde 1950, ap6s a II Guerra Mundial, quando as
grandes poténcias deflagraram a chamada “guerra fria”. E verdade que na
esfera governante dos Estados Unidos a pobreza dos paises pobres, além de
representar um entrave € uma ameaga para as dreas mais présperas, era per-
cebida como um meio receptivo ao comunismo internacional. Assim, medi-
ante virios Convénios, o desenvolvimento da comunidade chega ao Brasil,
numa abordagem assistencialista, sem criticar as consolidadas na pobreza
rural, com o objetivo de “integrar as comunidades rurais na vida nacional”,
bem como a modernizar a agricultura, criando condi¢cdes favoriveis ao
desenvolvimento do capitalismo (S. Bezerra Ammam, 1992).

O paradigma tradicional de desenvolvimento da comunidade decorre da
concepgdo evolucionista e dualista do desenvolvimento societal. Todas as
sociedades subdesenvolvidas tém que caminhar na mesma direg¢@o dos paises
industrializados, da modernidade. Parte da idéia de que as sociedades mo-
dernas s3o o espelho para as tradicionais. O evolucionismo condiciona o
mimetismo, na medida em que o *“futuro” das comunidades rurais de Pernambu-
co ou da Paraiba ja € o presente nas comunidades de Missouri ou Texas.

O paradigma tradicional de desenvolvimento da comunidade, além do
mais, propde uma visdo integrativa, controlada e despolitizada do processo
de desenvolvimento. Ocultam-se os relacionamentos de dominag#o, os fe-
ndémenos de causalidade, concentrando a aten¢@o nas questdes materiais €
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préticas indispensdveis para atingir melhores condi¢des de vida. A realidade
comunitdria é descontextualizada, ou seja, tratada de forma isolada da reali-
dade global. As metodologias de intervengdo promovem um associativismo
assistencializado, acostumado a mendigar projetos. As associa¢gdes comuni-
tdrias ficam fragmentadas e distanciadas da sociedade e de movimentos mais
amplos, sem tratar sobre questdes fundamentais, como poder, cidadania,
autonomia, auto-suficiéncia, participagdo nas decisdes, didlogo com movi-
mentos sociais, transparéncia e possibilidade de controle social, identidade
cultural.

A histéria nordestina das ultimas décadas € testemunha dos efeitos con-
traditdrios da estratégia tradicional de desenvolvimento da comunidade. Por
um lado, sem divida, melhoraram as condi¢Ges materiais de vida em milha-
res de comunidades rurais. Por outro lado, conservaram-se os relaciona-
mentos que produzem e reproduzem as dependéncias e subalternidades, por-
que o desenvolvimento comunitirio tradicional deixa quase intactas as es-
truturas da pobreza rural. O desenvolvimento comunitério é incapaz de desa-
fiar as relagdes bésicas de poder local, condicionando uma patética incapaci-
dade de autogestio e liberdade. O virus do paternalismo, operando junto ao
clientelismo, fez com que as comunidades ficassem desmobilizadas, incons-
cientes e capazes de se ajustar a qualquer tipo de programa governamental
que financie projetos a fundo perdido. Elas passaram a reproduzir a ideolo-
gia e os comportamentos passivos — a comunicagio pela for¢a dos favores —,
garantindo a diregdo, o controle e a hegemonia.

Claro que o desenvolvimento comunitério melhora as condigdes de vida
material. E melhor ter eletricidade e 4gua potivel que viver nas trevas, sem
energia para ativar as for¢as produtivas e adoecer pela sede. Muda a condi-
¢do social, mas fica rigida a posigdo social. A comunidade fica “despodera-
da”, sem capacidade para mudar a distribui¢do do poder, iluminada pelo
pequeno progresso material. S@o as instituigdes e a tecnoburocracia as que
geralmente indicam o que fazer e como fazer, os camponeses aceitam pas-
sivamente as “solugGes externas”, ficam calados, reprimem suas angistias,
apagam suas energias politicas. O desenvolvimento comunitdrio tradicional
estimula o isolamento das comunidades rurais dos assuntos estratégicos maiores
e promove a fragmentagio social. Assim, a revolta contra as causalidades da
pobreza dé lugar a consolag@o, mediante a esperanga de acesso ao financia-
mento de um projeto. Trata-se de uma intervengéo conservadora que nega a
liberdade do desenvolvimento social, a liberdade de enfrentar os desafios da
existéncia com capacidades de gestdo e sem medo, a liberdade em relago a
todas as formas de subordinag@o social e repressio econdmica, liberdade
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para concretizar os direitos da cidadania e influenciar nas decisdes que afe-
tam, de perto, o destino das pessoas, do coletivo.

Esse desenvolvimento comunitério tradicional, fragmentirio e frag-
mentador, serve como uma luva aos interesses dos grupos reaciondrios. As
comunidades rurais, que ardem sob o fogo da miséria e da marginalidade,
aparecem beneficiadas por pequenos e diferenciados projetos compensa-
térios. Essas intervengdes, esvaziadas de capacidade de “empoderamento”,
expressam-se como o beija-flor que, diante da floresta em chamas, leva gotas
de 4gua no seu bico para apagar o incéndio. Isso, certamente, diminui a in-
tensidade do calor devastador, mas nio muda o inferno.

Como mudar o paternalismo, a verticalidade, o imediatismo, o materia-
lismo, a participag@o constrangida, o clientelismo, o falso associativismo e a
fragmentagdo social que caracteriza o enfoque tradicional de desenvolvi-
mento comunitrio? Qual é o paradigma que informa o PAC? Qual € o papel
do PAC na politica de desenvolvimento rural do Cooperar/Paraiba? Qual é
mesmo o potencial do PAC e que tipo de estrutura institucional a metodologia
da implementag@o pode acord4-lo para um grande niimero de comunidades?

Existem estudos de avaliagdo que identificam certos fatores como de-
terminantes de impactos localizados positivos da estratégia de desenvolvi-
mento da comunidade. Assim, o sucesso dos chamados projetos comunitirios
depende de fatores, tais como:

a) aexperiéncia prévia da comunidade em trabalhos associativos;

b) a continuidade do projeto comunitério visto como processo de mu-
danga;

¢) sustentabilidade econdmica, articulagdo e complementaridade com
outras atividades e agdes do desenvolvimento;

d) apoio do governo local, criando condi¢hes que permitem a conti-
nuidade dos beneficios.

Como fatores de insucesso, partindo de uma observag@o critica dos projetos
comunitirios (PAPP/APCR; Programa S@o Vicente; PAPP reformulado; FUN-
DEC/Banco do Brasil), € possivel assinalar os seguintes pontos:

a) clientelismo politico;

b) gestdo burocratizada das intervengdes;

¢) assisténcia técnica insuficiente;

d) desconsideragdo da dimensido ambiental (Margarida Matos, 1994).
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De todas as maneiras, € preciso dar resposta a seguinte pergunta: Pode
um esquema de desenvolvimento localizado, um esquema de apoio ao
desenvolvimento comunitério, contribuir para a transi¢io para um novo pa-
drdo de desenvolvimento justo, eqiiitativo, solid4rio e sustentdvel? Ou fica
como esquema compensatério, estrategicamente gerenciado para manter o
status quo? Para responder adequadamente a estas perguntas, é preciso sair
do marco tradicional e olhar a comunidade, partindo de um novo paradigma
de sustentabilidade local. Quer dizer, é preciso desenvolver novos conceitos,
premissas, pressupostos, tecnologia organizacional, metodologias catalisado-
ras e técnicas pedagégicas que possam orientar o PCPR (PAC, FUMAC e
FUMAC-P) para os objetivos da sustentabilidade.

Em primeiro lugar, antes de definir desenvolvimento local, € preciso de-
finir pobreza. Em geral, sdo definidos como pobres aqueles que ndo dispGem
dos meios para atender as necessidades de alimentagdo, segundo os requeri-
mentos nutricionais associados a um determinado padrdo de consumo, nem
as necessidades de educagdo, habitagdo, educagdo social, etc.... Estamos
falando de um pacote de caréncias diversas, particularmente, caréncias mate-
riais. Entretanto, a pobreza é comumente associada a insuficiéncia de renda,
j4 que o dinheiro é o meio privilegiado de compra de bens e servi¢os na so-
ciedade capitalista. Certo, a pobreza € um tema complexo, uma sindrome de
caréncias diversas. Os estudiosos do tema tém elaborado diversas metodolo-
gias para medir a pobreza, partindo de diversos pardmetros de renda ou li-
nhas de pobreza, abaixo das quais as pessoas sdo consideradas pobres. As-
sim, por exemplo, o Banco Mundial estima que cerca de 24 milhdes de bra-
sileiros, 17,4% da populagdo, estavam situados abaixo da linha (BIRD) de
pobreza em 1990. O Mapa da Fome avalia que 22% da populagdo é pobre
(World Bank, Report # 14323-BR, 1995).

Quando definimos pobreza, principalmente, como insuficiéncia de ren-
da, a l6gica leva para projetos e programas cuja “meta focal” é melhorar o
nivel da renda familiar. E isso tem que ser feito. As caréncias materiais nas
comunidades pobres do interior sdo miiltiplas. Faltam saneamento, energia,
dgua, infra-estrutura, postos de saide, moradia, etc. E essas necessidades
também precisam ser atendidas.

Segundo essa l6gica, o desenvolvimento da comunidade privilegia a
obra fisica e as propostas produtivas. E isso leva para um falso pragmatismo
- a implementagdo de uma bateria diversificada de subprojetos atomizados
que respondem 3s exigéncias conjunturais do momento. Os projetos mudam
a forma da paisagem material, mas ocultam a esséncia dos problemas, por-
que, geralmente, ndo trabalham os aspectos invisfveis do desenvolvimento
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local: gestdo, “empoderamento”, mobilizagdo, informagdo, capacidades téc-
nicas, identidade.

Quem sdo os pobres? Ndo sdo apenas as populagdes cuja renda € infe-
rior a linha de pobreza. Os pobres sdo também os discriminados, os exclui-
dos, os desesperados, os subalternizados, os “despoderados”, os desorgani-
zados, os desconsiderados, os desinformados, os desarticulados e os desqua-
lificados. Tudo isso traduz estados patolégicos de vida, gerando um forte
desespero individual e coletivo, bem como situagdes de violéncia. A violén-
cia desloca-se para os espagos menos visiveis, correspondendo a angistia
coletiva e ao sofrimento individual. Ela se expressa de forma encoberta,
opaca, subterranea.

Assim, os projetos comunitdrios geralmente melhoram a condigédo social
das comunidades pobres, mas nio mudam a posigdo social dos pobres. As-
sim, por exemplo, um projeto de Casa de Farinha pode melhorar as condi-
¢oes de vida, mas deixa consolidado o machismo quando nédo trabalha as
relagBes de dominagdo e assimetrias do género. O machismo € uma relagio
social construida pelo costume, baseada na cultura, sustentada por simbolos
e, também, pelas assimetrias de poder. A exclusdo da mulher, as vivéncias femi-
ninas do trabalho, as hierarquias sexualizadas, pelas quais elas sdo subalterniza-
das, ndo sdo consideradas. No paradigma dominante, um projeto de Casa de
Farinha € apenas um projeto para fazer farinha. As atividades dirigidas para
melhorar as capacidades de gestdo privilegiam os comportamentos relativos
a exceléncia no manejo dos recursos e fatores, ou seja, a efici€ncia. Nao se
questiona a base social da Casa de Farinha, e a posi¢do da mulher fica na
invisibilidade.

Qual € o significado dos projetos comunitdrios para aqueles cidaddos
que sdo excluidos, desprezados, que estdo “despoderados” e sem esperanga?
De que serve um programa de Combate a Pobreza que ndo combate esses
relacionamentos injustos e assimétricos. Com esquemas assistenciais, 0s
Programas antipobreza, geralmente, acabam alimentando-se da pobreza. Que
tipo de pobreza estamos combatendo? Que tipo de desenvolvimento estamos
fazendo?

Desenvolvimento local

O termo desenvolvimento local presta-se a vérias interpretagdes. E visto
como processo endégeno de mudangas capazes de melhorar as condig¢Ges de
vida, produg@o e trabalho, que se localizam em espagos territoriais menores,
ou como desenvolvimento em escala comunitiria, municipal ou microrregional
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orientado por principios de sustentabilidade, eqiiidade social, eficiéncia eco-
ndmica, democracia politica, conservag@o ambiental e diversidade cultural.

Precisamos perguntar, o que é o local? Geralmente, falar de “o local”
diz respeito a um espago territorial delimitado que pode ser identificado
como uma comunidade, uma bacia hidrografica, uma microbacia, um muni-
cipio. Nessa perspectiva, o local aparece como um componente do global.
Essas esferas inter-relacionam-se. Fazer um plano de desenvolvimento para
beneficiar as comunidades pobres de um determinado municipio significa
trabalhar contextualizando os problemas. Nenhuma questio pode ser tratada
desvinculada do contexto socioecondmico e cultural.

Mas “o local” ndo pode ser reduzido ao espacial, ao geografico. Quando
falamos de contextualizar, falamos de identificar os relacionamentos sociais
que condicionam uma determinada situagio. Ou seja, “o local” diz respeito a
relagOes sociais e politicas dentro de uma fronteira, de um espago territorial
(Tania Fischer, 1992). Estamos falando de uma rede de relagdes (dominagdo,
cooperagdo, reciprocidade, conflito, participagdo, exclusdo, etc...) que
embagam determinadas priticas e comportamentos. O que constitui “o
local” s@o as relagdes. Se queremos saber o que caracteriza um certo tipo
de realidade local, temos que conhecer as relagdes. Se queremos mudar essa
realidade, combater a pobreza, temos que transformar as relagées existentes.
Quando, por exemplo, o zoneamento ambiental de um determinado munici-
pio seja um instrumento fundamental para conciliar o desenvolvimento eco-
ndmico local com a necessidade de proteger e melhorar o meio ambiente, o
desenvolvimento municipal (local) é menos o desenvolvimento do territério
e mais dos relacionamentos conjuntos, democraticos, sustentdveis e econo-
micamente eficientes. Como diz Tania Fischer “a localidade é menos um
espaco fisico e mais um conjunto de redes, estruturadas em torno de interes-
ses identificdveis” (Tania Fischer, 1992).

Quando falamos de desenvolvimento da comunidade, por conseguinte,
estamos ligando espago-sociedade—poder—cultura. O territério, as fronteiras
espaciais, expressa-se como locus simbdlico, ou seja, o lugar onde se mani-
festam as diversas formas de vida. Geralmente, a territorialidade decorre da
identidade, na medida em que as comunidades vivem culturalmente uma
relagdo histérica, uma consciéncia que as define em termos de como se ima-
ginam e se percebem. Toda comunidade, toda etnia, toda nagio se objetiva
em um determinado territério. E isso significa, via de regra, um tipo de relagdo
cultural com a terra, um conjunto de grupos sociais conectados a uma malha de
poder, meméria e sonhos coletivos, uma comunhdo com um conjunto de valo-
res, atitudes e representagdes coletivas que modelam os comportamentos.
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O local, por conseguinte, ndo € apenas 0 microcosmo espacial, geografico
e territorial, mas principalmente um espago social cujas fronteiras sdo defi-
nidas por relagdes sociopoliticas e culturais. Por isso,

a andlise do “local” remete ao estudo do poder enquanto relagdo de forgas,
por meio dos quais se processam as aliangas e os confrontos entre atores
sociais, bem como ao conceito de espago delimitado, e € formagio de
identidades e préticas politicas especfficas... (T4nia Fischer, 1992, p.106).

O espago local de desenvolvimento, por conseguinte, diz respeito a uma
realidade que pede transformagdo, mudanga social, novas e melhores formas
de vida, um tecido social capaz de garantir a sustentabilidade. Temos que
perguntar: Que tipo de desenvolvimento estamos desenvolvendo no dmbito
local? Que tipo de desenvolvimento estamos localizando?, uma vez que o
desenvolvimento local €, no momento atual, um conceito de moda, utilizado
por diversas instituigdes governamentais e privadas. Esse termo, aparente-
mente neutro, circula pelas diversas instituigdes de Estado e da sociedade
civil, com certo grau de consenso. Isso porque a proximidade do local é
sempre mais funcional para a articulagdo de fatores. Nesse plano, as comu-
nidades podem identificar e utilizar suas potencialidades e qualidades e
construir, junto ao Estado, certas vantagens competitivas. O desenvolvi-
mento local caminha de m3os dadas com a descentralizagdo politico-
administrativa. Est4 virando panacéia, palavra migica para justificar velhas e
novas formas de intervengdo no ambito local.

Vamos ver. O Banco do Nordeste, na sua nova proposta de estabeleci-
mento de Pdlos de Desenvolvimento Integrado, qualifica o desenvolvimento
econdmico local como “uma nova estratégia de desenvolvimento, pela qual a
comunidade assume um novo papel: de comunidade demandante, emerge
como agente, protagonista, empreendedora, com autonomia e independéncia...”
(BNB, fev. 1998). Estamos falando de auto-suficiéncia local, de racionalidade
empresarial, de uma comunidade ativa capaz de tomar decisdes sem tutela-
gem. Numa sociedade capitalista, globalizada, cabe a8 comunidade o papel de
mobilizar sem potencial produtivo, construir empreendimentos rentdveis e
gerencid-los com uma visdo estratégica e integrada do mercado e do proces-
so de mudanga tecnolégica. E uma concepgio teleoldgica, na qual as comu-
nidades sdo promovidas para perseguir objetivos especificos, rentabilidade,
lucros. O desenvolvimento empresarial fica escondido na mesma moradia
onde copula a volipia maximizante.

O Banco do Nordeste, complementando o conceito, assinala que:
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O desenvolvimento econdmico local é um processo de articulagdo, coor-
denagdo e insergdo dos empreendimentos empresariais associativos e indi-
viduais comunitérios, urbanos e rurais, a uma nova dindmica de integragdo
socioecondmica, de reconstrugio do tecido social, de geragdo de oportuni-
dades de trabalho e renda (BNB, op.cir).

Estamos falando de um processo integrado e ndo-fragmentado de siner-
gias empresariais, de articulagdo de agentes, de um reordenamento de rela-
¢Oes para gerar novas oportunidades de trabalho e renda. E isso tem que ser
feito. S6 que de outra forma ainda ndo sistematizada, articulando o cognitivo
com o volitivo, o psicolégico com o econdmico. O desenvolvimento econd-
mico local ndo €, essencialmente, questdo econdmica, nem pode ficar redu-
zido a articulagdes (produgdo agricola + infra-estrutura + crédito + organiza-
¢do social) que se concretizam e se articulam por meio da gestdo empresari-
al. O conceito fica circunscrito no mesmo paradigma desenvolvimentista.
Mas dd na mesma coisa.

O desenvolvimento comunitério sustentdvel é uma nova estratégia de
desenvolvimento local. E possivel fazer do PAC um instrumento promotor
de microtransformag6es localizadas. E isso depende da forma como se tra-
balha o processo organizacional, estimulando a capacidade criativa das pes-
soas, a tomada de consciéncia, possibilitando o acesso a informagio e, prin-
cipalmente, o “empoderamento”. Temos que encontrar metodologias préticas
para tirar energias politicas do interior da vida cultural das comunidades
pobres. Como fazer para que as associagdes comunitirias passem a gerenciar
e negociar seus assuntos prioritdrios, sem que os técnicos ou agentes exter-
nos lhes indiquem o que fazer e como fazer? O assistencialismo e o extensi-
onismo tradicional, em geral, ndo promovem a autogestio, ndo apéiam o
surgimento de energias politicas. Em geral, concedem capacidades, buscan-
do assegurar uma situagio de estabilidade mediante mudangas dirigidas.

As metodologias de desenvolvimento da comunidade expressam uma gran-
de diversidade. Existem aquelas propostas que visam promover uma mudanga
cultural dirigida, motivando os produtores — pequenos agricultores associa-
dos — a conhecer e analisar seus problemas, buscar solu¢des locais e negociar
apoio externo. Enfatizam na conscientizagdo da comunidade que se afirma
mediante a participag@o ativa na execugdo de atividades selecionadas como
prioritdrias. Como anotam certos intelectuais organicos “as mudangas parti-
cipadas t€ém uma estabilidade muito maior que as mudangas impos-
tas...”(Murray Ross, 1955). O desenvolvimento local aparece como uma
estratégia de integragdo, na qual o “consenso concedido” leva a mudangas
traduzidas em progresso material com equilibrio social. A consciéncia dos
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problemas locais, essa energia cognitiva, freqiientemente é apagada medi-
ante um “subprojeto comunitdrio de consolagdo”, concedido a fundo perdi-
do. As pessoas participam na passividade, ndo exercem uma cidadania ativa,
na qual o cidaddo, portador de direitos e deveres, pode criar novos direitos e
influir nas decisdes (Marilena Chaui, 1984).

E muito dificil combater a pobreza partindo da passividade. Passividade
n3o significa falta de agdo, mas, principalmente, falta de poder. As comuni-
dades camponesas s3o socializadas de tal forma que as pessoas ficam apéti-
cas, subalternizadas e acriticas. Essa falta de energias politicas, esse “despo-
deramento”, faz com que as comunidades fiquem temerosas de se expressar
e, principalmente, de articular suas reivindica¢des. Ap6s décadas de repres-
sdo individual e coletiva, atitudes conformistas e comportamentos reacionérios
surgem no seio das préprias comunidades. Ao longo de seu desenvolvimento
pessoal, os camponeses interligam uma série de memorias assistencialistas e
autoritdrias, clientelistas e mandonistas, que impedem o nascimento da auto-
confianga. A subalternidade € percebida como uma conduta associada a uma
atitude de inferioridade em relagdo a um determinado grupo dotado de po-
der. As comunidades ficam sem potencial transformador, incapazes de ge-
renciar por si mesmas seus assuntos fundamentais ou realmente prioritérios.
Ficam permanentemente modeladas, sem sequer ter consciéncia de que se
resignam a viver em condigdes de dependéncia.

Constréi-se uma cidadania passiva, por meio da qual as comunidades
podem influenciar em certas questdes da vida local, desde que ndo sejam as
estratégicas nem afetem interesses fundamentais. Essa passividade cria um
senso de governabilidade e de imobilidade polftica; as comunidades ficam
relativamente incapacitadas de enxergar além do cotidiano, das coisas imediatas.
Os subprojetos comunitdrios permitem melhorar certas estratégias de sobrevi-
véncia, mas ndo impulsionam a mobilidade social, a mudanga de status.

Todos os processos sociais sdo determinados pelas percepgdes e repre-
senta¢des, bem como pelas atitudes e pelos sentimentos das comunidades.
Assim, as transformagdes sociais, a procura de uma sociedade sustentivel,
dependem do “empoderamento”, ou seja, de mudangas cognitivas e volitivas
operando junto ao acesso a recursos, oportunidades, capacidades e informa-
¢do, para que as pessoas possam tomar controle de suas préprias vidas, se-
jam cidaddos ativos, definir suas proprias agendas e influir na tomada de
decisGes (Magdalena Le6n, 1977). Em outras palavras, para os camponeses e
para as comunidades rurais pobres, as possibilidades de mudanga social surgem,
aparecem, partem da geracdo de energias politicas, da constru¢cdo de uma base
minima de poder. NZo estamos falando de poder como sujeigio de outros, quer
dizer, da relagdo social de dominagéo e for¢ga que define uma situagio de



A sustentabilidade do desenvolvimento local 309

conflito permanente. Estamos falando de capacidade, da vontade de um in-
dividuo, de uma comunidade, para enfrentar um problema, para realizar uma
agdo, para tomar controle de suas préprias vidas.

O conceito dominante de poder decorre da visdo materialista da vida.
Ele sempre se revela como imposi¢do de vontades, como forga, traduz o
sentimento de que tanto as idéias quanto as intengdes dos grupos dominantes
devem prevalecer. Os interesses sdo impostos por meio de sujei¢do, e as
pessoas, pouco a pouco, reprimem suas energias e sio moldadas pelo poder
dominante. Essa idéia de poder traduz uma fébrica produtora de violéncia,
por meio da qual se expropria, rouba, engana e se apaga a energia dos outros.
Trata-se de um poder instrumentalista, procura tudo, manipula tudo, controla
tudo, faz todo o necessério para defender ou satisfazer determinados interes-
ses. Assim, uma relagdo de dominagdo sempre promove o “despoderamen-
to”, apropria-se das energias individuais e locais, apaga ou instrumentaliza
as capacidades, cultiva o medo. Os dominados internalizam emogdes destru-
tivas que os levam, além do mais, para a doenga fisica e para o desespero.

E o tratamento autoritério, atuando junto ao assistencialismo, condicio-
nando as comunidades a serem submissas, 0 que assegura aos neocoronéis
modernos, as instituigdes de desenvolvimento comunitdrio, que ainda per-
manecem no velho paradigma, continuarem nas posi¢des dominantes. As
préticas assistenciais impedem o livre fluxo da energia comunitdria, criam
bloqueios culturais. Silenciosamente, as comunidades passam a reproduzir
sua exclusdo, ndo s6 experimentam sua pobreza, como também a produzem,
internalizam o desespero. Contraditoriamente, s6 as préprias comunidades,
devidamente ‘“empoderadas”, organizadas e informadas, podem preparar as
condi¢des para construir uma sociedade local sustentdvel ( Wilhem Reich,
1988).

Nio estamos falando de energias politicas, individuais e coletivas, para
subordinar e excluir. Ndo estamos falando de poder para estabelecer e man-
ter relacionamentos assimétricos, injustos e desiguais. Estamos falando de
um enorme potencial energético adormecido, invisivel, espiritual, inexplorado e
indispensdvel para ativar e sustentar as transformagdes. Estamos falando de
poder compartilhado, de forgas espirituais, de politica subjetiva, de uma dimen-
sdo secreta, como a torcida de futebol, como o frevo pemambucano, capaz de
mobilizar massas inteiras (Andrew Samuels, 1995).

Os produtores agricolas de base familiar ndo podem ser vistos apenas
como microempresérios, nem sequer como beneficidrios, porque o potencial
produtivo sempre esté culturalmente condicionado. E necess4rio desenvolver
metodologias novas, complementares aos frios racionalismos de planejamento
local, como o zopp. Métodos e técnicas pedagdgicas que ndo s6 permitam iden-
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tificar, analisar e interpretar essas forgas interiores, sonhos coletivos, energias
reprimidas, mas também desenvolver técnicas para mobilizar esse potencial,
apoiando a saida desse grito de liberdade, o nascimento da consciéncia criti-
ca. Essa racionalidade fria de identificagio de problemas e defini¢do de
questdes centrais. Essas drvores de estados locais negativos submetidas a
rigidas andlises de 16gica, para prognosticar situagdes futuras e definir obje-
tivos. Essas matrizes de planejamento, que tentam organizar respostas racio-
nais sobre o porqué da execugdo, o que quer alcangar o projeto, quais 0s
resultados, os custos e mediante que meios vai se medir o éxito, quase sem-
pre batem com a imprevisfvel forga cultural do cotidiano. Quanto do plane-
jamento local, realmente, se movimenta pelo caminho do coragdo? As é4rvo-
res de problemas ndo explicam como certas comunidades indigenas ficaram
sem ilusdes, subalternizadas e grdvidas de incertezas. Seus sonhos coletivos
foram desbaratados pela concepgio materialista e capitalista da vida, sua iden-
tidade foi apagada, ficaram sem ch@o espiritual onde se apoiar. Mas insiste-se
que os pequenos produtores devem crescer como microempresarios.

Necessitamos desenvolver conceitos € métodos para trabalhar este “po-
litico interior” e estimular o surgimento, nas pessoas e comunidades, de mi-
lhares de gritos de liberdade. gpreciso desenvolver um novo radicalismo
técnico capaz de questionar criticamente os principios e os pressupostos das
estratégias tradicionais de desenvolvimento local que, em nome do melho-
ramento das condigdes de vida, negam e reprimem essa energia interna. As
energias politicas e, por conseguinte, o grito de liberdade ndo aparecerdo
enquanto as comunidades ndo forem trabalhadas, simultaneamente, nas
dimensdes cognitivas, subjetivas (psicoldgicas-espirituais) e produtivas.
O desenvolvimento local sustentdvel movimenta-se pelo caminho do senti-
mento e da emogdo, orienta-se pelo sendeiro da razdo e informagéo e con-
cretiza-se pela organizagdo e participagio das pessoas.

Enquanto os camponeses e os trabalhadores rurais se sentirem inferio-
res, “despoderados”, excluidos e impotentes, o grito de liberdade vai ficar
reprimido. Ninguém vai lutar por um novo futuro e reclamar direitos se sdo
condicionados a se autovalorizarem como seres inferiores (Margaret Shuler,
1995). Temos que trabalhar, a0 mesmo tempo, o desejo de mudar, a vontade
de mudar e a capacidade de mudar. E isso ndo € outra coisa que o desejo, a
capacidade e a decisdo de fazer um desenvolvimento realmente humano.
Desenvolvimento local sem “empoderamento” social, sem propostas que
possam acordar o “politico interior” e mobilizar as energias politicas, parti-
cularmente dos excluidos, ndo produz mudangas significativas nos relacio-
namentos. Com certeza, produz mais da mesma coisa, da “férmula do Leo-
pardo”.
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E isso significa que a execug@o de uma nova estratégia de desenvolvi-
mento local sustentdvel, centrado no microcosmos comunitério, requer ainda
uma teoria e uma metodologia que permitam a articulagdo entre as diferentes
dimensdes da realidade. A realidade significa existéncia, e a existéncia ndo
pode ser reduzida ao material econdmico. E preciso construir uma con-
tracultura que desafie o mecanicismo do desenvolvimento convencional.
O desenvolvimento econdmico € indispensdvel, mas nao € pré-requisito fun-
damental para o desenvolvimento social. Mediante o “empoderamento” das
comunidades, é possivel combater a pobreza ainda nas condigdes da crise
econdmica capitalista.

Precisamos aprender a trabalhar os aspectos invisiveis das pessoas, o
“politico interior”, possibilitar a descarga de emogdes reprimidas, construir
um coletivo alerta e consciente. Temos que aprender a mergulhar no bésico,
no mundo dos valores e sonhos coletivos, estimular as energias politicas,
partindo do fato superficial para o ponto essencial, porque as questdes fun-
damentais da vida comunitéria ndo sio, realmente, os fendmenos externos e
materiais. O poder da solidariedade, da cooperag@o, da paz, do didlogo, da
parceria e do amor politico e o poder da identidade ndo podem ser conheci-
dos ou percebidos, como se conhece um rebanho ou uma Casa de Farinha -
objetos com forma, calor, cheiro e textura. A energia politica da solidarieda-
de ndo é um objeto que se “encarna” em forma alguma. E uma forga interior,
subjetiva, viva, que mobiliza as pessoas. Essa energia precisa ser acordada.
A tnica forma de conhecer a solidariedade é sendo solidérios.

Porque a defini¢do do interior politico e a definigdo da identidade pas-
sam pela tradigdo cultural. Todas as pessoas encontram nas suas atividades
cotidianas uma maneira de configurar seu eu interior. E isso demanda viajar
para o passado, no qual moram as narrativas misticas, os simbolismos, as
vidas anteriores. Nossa forma de fazer desenvolvimento local expressa uma
crescente desarticulagio entre o externo-material e as energias que fluem de
dentro. O conceito de identidade diz respeito & explicagdo do sentido que
damos a nossas préprias vidas, aos atributos bédsicos que caracterizam as
comunidades rurais. Essa identidade tem que ser trabalhada, a0 mesmo tem-
po que devemos apagar essa outra identidade que surge da dominagao, inter-
nalizada nos segmentos subalternizados, alimentada por uma sociedade do-
minante que €, a0 mesmo tempo, opressora e protetora.

Sem trabalhar essas dimensGes, sem promover uma transformagéio interna,
sem mudar a visdo do mundo interior e exterior, dificilmente vamos conseguir
ativar as transformagGes que levam a sociedade sustentdvel. Precisamos de um
desenvolvimento local centrado no homem, porque a raiz do todo desenvolvi-
mento sempre € o homem. Quando falamos de homem, falamos de processo
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de seu potencial para criar e desenvolver todas as suas capacidades. O “em-
poderamento” comunitirio é recurso essencial, pré-requisito da eficiéncia
econdmica e condicionante da eqiiidade, porque € a politica que comanda a
economia e € a cultura que comanda a politica. Precisamos, por conseguinte,
desenvolver uma politica cultural, psicolégica e espiritual do desenvolvi-
mento. E dificil abordar essas questdes que, contempladas dentro do para-
digma desenvolvimentista, podem revelar tragos de irracionalidade e falta de
pragmatismo. As coisas irracionais ndo sdo, necessariamente, ndo-racionais.
Certamente, essas questdes ndo tém cotagdo na Bolsa de Valores.

Reforma do Estado: Os Conselhos Municipais de desenvolvimento

Para contextualizar esta questdo, temos que fazer algumas perguntas.
Por que foram institucionalizados os Conselhos Municipais da Saidde, da
Educagdo, da Crianga e do Adolescente? Por que o Programa Nacional de
Agricultura Familiar (PRONAF) condiciona sua operagdo a criagdo de Con-
selhos Municipais? Por que o COOPERAR, na Paraiba, ¢ o0 PRORURAL, em
Pernambuco, que implementam o Fundo Municipal de Apoio Comunitério
(PCPR/FUMAC), também exigem o estabelecimento de Conselhos Munici-
pais? Por que serd que o modelo de gestdo do Programa de Apoio ao Desen-
volvimento Sustentdvel da Zona da Mata de Pernambuco (PROMATA) se
ap6ia no Conselho Municipal? Por que essa moda de Conselhos Municipais,
procurando organizar niicleos estratégicos para defini¢do de prioridades?

Em geral, a participag@o social por meio de Conselhos Municipais en-
contra-se definida em diversos preceitos da Constituigdo Federal: Art. 206
VI, que fala sobre o gerenciamento democrético do ensino piiblico; o Art.
204, que define a participagdo popular mediante entidades representativas,
na esfera da assisténcia social; o Art. 198, que normatiza a gestdo adminis-
trativa da seguridade social, com participagdo da comunidade e; o Art. 227,
que orienta a participag@o popular, por meio de organizagdes representativas,
na formulagdo de politicas e no controle das agdes e programas de atendi-
mento a crianga e ao adolescente (IBAP, 1996).

Entretanto, uma resposta funcional as interrogagdes supracitadas diz
respeito a necessidade de o Estado ter, no ambito municipal, um esquema
organizacional ampliado, com capacidade de gestdo e negociag@o, que possa
assessorar, ou ainda legitimar, determinadas intervengdes, facilitando lidar
com assuntos especificos do desenvolvimento local. Organiza-se um meca-
nismo que permite focalizar investimentos e viabilizar interesses declarados
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por autoridades superiores, assegurando o cumprimento dos programas e
projetos.

Partindo do quadro critico que envolve a administragdo piblica brasilei-
ra e considerando esses relacionamentos negativos — tais como clientelismo,
nepotismo e corrupgdo — , bem como os processos de ajuste que enxugam o
tamanho da méquina publica, algumas agéncias governamentais precisam
operar por meio de mecanismos locais — canais de participagdo social — que
lhes permitam gerenciar suas atividades de forma desconcentrada e descen-
tralizada. Precisam, em teoria, de mecanismos sociais que aliviem a sobre-
carga burocrética, estimulem relagoes de transparéncia, ajudem a enfrentar a
crise de legitimidade e, principalmente, desenvolver um senso de governabi-
lidade. Uma governabilidade que se promove mediante um esquema local
democrético de processamento de conflitos.

Assim, estdo-se estruturando e institucionalizando insténcias coletivas,
descentralizadas e mais ou menos representativas de participagdo social, que
operam mediante normas relativamente padronizadas, providas de um mini-
mo acervo de habilidades e capacidades, prontas para reagir aos estimulos
programdticos emitidos pelas diversas instituigdes publicas centrais. Com
freqiiéncia, esses mecanismos aparecem com fungdes deliberativas e de fis-
calizag@o, como o Conselho Tutelar (Estatuto da Crianga e do Adolescente),
incorporando representantes da sociedade civil e do Poder Piblico. Nessa
visdo instrumentalista — que revela uma certa vontade de possibilitar a repre-
sentagdo de interesses para segmentos tradicionalmente excluidos —, os Con-
selhos geralmente revelam pouca autonomia. Quando prefeiturizados, atuam
apenas como espagos de encontro nos quais se pratica uma cidadania passiva, o
que traduz um novo colegiado local de participagdo constrangida, com poucas
energias politicas e sem recursos relevantes de negociag@do.

Uma interpretagdo mais integral e realista do movimento implantador de
Conselhos Municipais diz respeito A presenga de uma série de mudangas
sociopoliticas, culturais e institucionais na sociedade local que remetem,
simultaneamente, para processos maiores de distribui¢do do poder, descen-
tralizagdo, modernizagdo e reforma institucional. Em geral, busca-se institu-
cionalizar um mecanismo que permita assegurar a participagao e o controle
social da populagdo local, tanto na formulagio de politicas, quanto no con-
trole da gestdo publica. Um colegiado misto que contribua para dar saida a
essa velha crise de implementagdo dos servigos publicos locais, partindo de
uma gestdo do tipo vertical e assistencialista. Trata-se de adotar um novo
método de governo capaz de processar consensos, uma instancia sui generis,
na qual cada ator social possa demandar solugdes e adquira, por meio da
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participagdo, consciéncia de cidadania. E isso significa fomentar a organiza-
¢do dos cidaddos.

Nessa perspectiva, ganham relevincia as dimensées politica, institucio-
nal e social. Os Conselhos podem estimular a capacidade de auto-
organizagdo do povo, acordando as energias politicas da sociedade local.
E possivel dar governabilidade aos grupos sociais tradicionalmente ex-
cluidos, estabelecendo um contato horizontal e oportunidades de didlogo. Do
mesmo modo, é possivel construir relacionamentos articulados e sinergias
que ajudem a enfrentar os desafios da nova estrutura econdmica competitiva.
Desenvolve-se, em principio, uma cultura de compromisso e colaboragéo,
capaz de transformar as comunidades e os grupos populares, de espectadores
em protagonistas. Incentivam-se as capacidades de negociagdo dos atores
sociais tradicionalmente desinformados, construindo-se um espago onde €
possivel aprimorar a compreensio do contexto, explorar alternativas de poli-
tica, formas consensuais de resolver e manejar conflitos, tomar decisdes,
juntar agdo com reivindicagdes e controlar as agdes do governo local.

Os Conselhos Municipais, nessa visdo, sdo instrumentos de *“empode-
ramento”. Eles podem mudar as posi¢Ges sociais, permitindo a distribui¢do
de poder. Porque, como foi dito, o “empoderamento” diz respeito a capaci-
dade de as pessoas ganhar controle sobre suas proprias vidas, a possibilidade
de interferir na construgio do seu futuro, de poder fazer coisas e mudar
acontecimentos e, principalmente, de influenciar na tomada de decisdes. E o
“empoderamento” dos excluidos a verdadeira parteira dos novos relaciona-
mentos sociais, da nova cultura politica e subjetividade, como recurso de
mudanga.

A crescente presenga de Conselhos Municipais de Desenvolvimento nos
municipios nordestinos, como produtos dos processos de descentralizagdo e
democratizagio da sociedade, explica-se, as vezes, dentro do marco da re-
forma do Estado. E possivel formular muitos argumentos e encontrar diver-
sas razdes que explicam as pressdes para reformar o Estado. E muito claro
que os programas de ajuste estrutural, concentrados na dimensdo macroeco-
ndmica, ndo eram nem sdo suficientes para garantir a retomada dos proces-
sos de crescimento econdmico e desenvolvimento. Essa retomada anticrise
coloca a necessidade de construir uma nova institucionalidade publica, com-
prometida com o imaginério da modernidade, da democracia participativa e,
também, da sustentabilidade ambiental. Est4 registrado nos livros de histéria
que a grande crise de paises emergentes como o Brasil, altamente endivida-
dos, é também uma crise do Estado. Uma crise complexa que incorpora
questdes fiscais, graves deficiéncias nas formas de intervengio publica na
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sociedade e na economia e, também, um evidente esgotamento dos modelos
tradicionais de gestdo e administragéo.

Neste documento, ndo vamos analisar as ideologias e os pressupostos
que orientam as politicas de reforma do Estado. Queremos afirmar, ape-
nas, que o caminho para enfrentar a crise ndo € promover um Estado mi-
nimo, nem deixar que as politicas piblicas sejam minimizadas ou substitui-
das, parcial ou totalmente, pela l6gica do mercado. Para viabilizar a transi-
¢do para um padrdo sustentdvel de desenvolvimento, sem divida, o Estado
precisa ser reformado, descentralizado, modernizado, reorganizado, demo-
cratizado e reorientado, mas nunca enfraquecido.

Falar de reforma do Estado € falar de uma questdao ampla, complexa,
multidimensional e multissetorial. Mas, tentando entender as razdes que
explicam as politicas de implantagdo de Conselhos Municipais, temos
que prestar atengdo a dimensdo administrativa, na qual existe a necessidade
de um novo modelo de servigo puiblico, participativo, que permita o resgate
da enorme divida social, adaptado ao contexto de rdpidas mudangas na vida
econdmica, coerente com a nova fase do capitalismo mundializado. Trata-se
de construir um Estado que atue de forma mais préxima aos problemas, que
responda com eficiéncia e eficédcia as necessidades dos cidaddos. Dai as po-
liticas de descentralizagdo, do repasse de competéncias, fungdes e responsa-
bilidades das instancias centrais do Estado para os governos locais. Daf a
importédncia da delegagdo de autoridade e distribui¢gdo do poder.

O conceito de descentralizagio diz respeito a transferéncia de autorida-
de, de poder decisério e de competéncias, da administragdo central do Estado
para pessoas juridicas de caréter piblico que possuem algum patrim6nio
préprio, entidades que passam a operar com autonomia, decidir e obrigar-se
por si mesmo. Estamos falando, de uma distribui¢do de poder, de responsa-
bilidades, entre os diversos niveis do Estado. Estamos falando, também, da
possibilidade de estabelecer parcerias e relacionamentos de cooperagdo entre
a Unido, o Estado e o municipio. Os municipios passam a constituir espagos
estratégicos para impulsar processos de desenvolvimento sustentdvel.

Na histéria contemporinea do Brasil, o estilo dominante da administra-
¢do publica, de tipo centralista, esteve associado ao autoritarismo imposto
pela ditadura militar. Foi um centralismo voltado para o crescimento econd-
mico, baseado num aparelho de corte tecnocrético. Esse sistema administra-
tivo promoveu o crescimento de miquinas burocréticas gigantescas que ope-
ravam por meio de comandos hierdrquicos, a grande distdncia das comuni-
dades rurais, incapazes de perceber as especificidades locais. Nao houve
nenhum repasse de responsabilidades e competéncias para as instincias lo-
cais. Esse verticalismo burocrético foi reproduzido no espago piblico muni-
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cipal, na estrutura do governo local. O virus do mandonismo contaminou o
governo local, criando uma democracia fechada que exclui toda forma de
participagdo popular. Tudo isso estd mudando, pouco a pouco. O ethos do
servico piblico — entendido como o dever de servir com eficiéncia e transpa-
réncia ao cidaddo - ficou travestido da oportunidade para se apropriar dos
excedentes locais, por uma camada de burocratas protegidos pela impunida-
de. Tudo isso estd mudando no Nordeste, pouco a pouco, porque a redemo-
cratizacdo da sociedade brasileira estd promovendo um processo de devolu-
¢do de responsabilidades e fungdes para os governos municipais que tinham
sido concentradas pelo centralismo autoritdrio. A descentraliza¢do, no marco
da democratizagdo, est4 possibilitando o desenho de um conjunto de alterna-
tivas que levam 2 construgdo de uma nova institucionalidade. Os governos
locais estdo diante de uma oportunidade tnica na sua trajetéria: democrati-
zar-se na descentralizagio e modernizar-se na democratizag@o.

A organizagdo de Conselhos Municipais, como instrumentos de partici-
pacdo e controle social, expressa o andamento da democratizagdo. A demo-
cracia ndo € apenas um simples sistema de normas e procedimentos que servem
para eleger representantes e alternar governos. Nao € um sistema politico, uma
forma de governo limitada ao 4mbito do Estado. A democracia €, principal-
mente, o veiculo politico que afirma os direitos sociais contra a exploragdo e
que protege os direitos civis contra a cultura do mandonismo e do clientelis-
mo. A democratizag@o da sociedade é também um processo de luta contra as
desigualdades sociais. Os Conselhos Municipais podem contribuir para o
fomento de um sistema de governo local mais realista, que outorgue gover-
nabilidade as comunidades para resolver seus assuntos prioritdrios. Uma
governabilidade ndo para manter invisiveis os relacionamentos de domina-
¢do, com freqiiéncia atravessados de harmonia social, mas, principalmente,
como instrumento para aprimorar a representatividade e a participagdo na
tomada de decisdes.
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