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RESUMO

O objetivo do artigo € analisar a participacdo de atores sociais em espacos coletivos de
deliberacdo e sua contribuicdo para a gestéo territorial do desenvolvimento. Com base em
duas experiéncias recentes de promocao do desenvolvimento regional nos Estados brasileiros
de Minas Gerais e Ceard, discute-se como a interacdo entre diferentes atores influencia a
alteracdo de comportamentos e estimula a estruturacdo de acdes coletivas que resultam em
projetos territoriais voltados ao desenvolvimento. O que se destaca nessas experiéncias € o
rompimento com a reproducdo monotona, no ambito dos varios conselhos gestores espalhados
pelo Brasil, de padrdes setoriais, pouco diversificados e com forte énfase municipal da
participacao social. A principal conclusdo do estudo é que a estruturacdo de espacos coletivos
de deliberacdo e intercdmbio publicos encerram grande potencial de fortalecer a governanca
local, gestionar os conflitos sobre o uso de recursos comuns e contribuir para o
desenvolvimento de regides rurais.

1- Introducao

As experiéncias analisadas neste artigo distinguem-se de tantas outras por uma clara
aposta na diversificacdo dos horizontes da mobilizacdo social para a promoc¢do do
desenvolvimento, rompendo com a reprodu¢do monotona, no &mbito dos varios conselhos
gestores espalhados pelo Brasil, de padrdes setoriais, pouco diversificados e com forte énfase
municipal da participacdo social. Elas partilham a hipGtese segundo a qual melhores
resultados serdo obtidos se a mobilizacdo social para a gestdo do desenvolvimento territorial
for diversificada socialmente — ndo participam apenas agricultores, mas um conjunto muito
mais amplo de atores sociais; diversificada organizacionalmente — ndo participam apenas
atores governamentais, mas também ONG’s, empresérios e seus 6rgdos de representacdo,
universidades, bancos, por exemplo; e diversificada geograficamente — a acdo coletiva se
organiza de forma a extrapolar os limites municipais.

Vistas de perto, essas trés dimensdes da diversificagdo da mobilizacdo de atores —
social, organizacional e geogréfica - revelam-se verdadeiramente paradoxais.

Se essas experiéncias acontecem em areas eminentemente rurais, porque a insisténcia
em envolver outros atores que ndo apenas os agricultores? Além disso, porque o poder
publico estimula que outros segmentos — privado e ndo governamental — participem de
processos decisorios que se relacionam, direta ou indiretamente, com a destinacao e utilizacao
de recursos publicos? Ou ainda, porque apostam na mobilizacéo e articulacdo intermunicipal

se os eleitores votam mesmo é nos municipios?



Esses paradoxos da acdo coletiva voltada ao desenvolvimento de areas rurais, e as
formas como estdo sendo enfrentados em duas situacdes distintas e especificas, sdo tratados
no artigo: busca-se aqui compreender como se organiza a agdo social em processos
localizados que apostam na coesdo social como uma alavanca para o desenvolvimento.

2 — Participacdo social: limites e perspectivas para a gestdo territorial do
desenvolvimento

As experiéncias analisadas neste artigo estdo inseridas no marco de um projeto
experimental conduzido pelo Escritorio Regional para a América Latina e Caribe da
Organizacdo das Nagdes Unidas para a Agricultura e a Alimentagdo (FAO/RLC). O “Projeto
de Desenvolvimento Regional”, conduzido por essa organizagdo internacional, orientou e
estimulou, de forma sistematica e normativa, a adocdo de praticas que efetivamente
orientavam-se por uma “abordagem territorial do desenvolvimento rural”. De fato, como
sugere Favareto (2006), a maioria das agéncias internacionais reorientou, recentemente, seu
discurso sobre o desenvolvimento rural, assumindo o territorio como elemento chave. Passar
da retdrica a pratica é considerado, no ambito dessas organizac6es, um desafio fundamental.

Assim, a partir do inicio de 2004, foram identificadas 10 regides de 3 paises — Brasil,
México e Chile — nas quais estavam acontecendo esfor¢os de promocédo do desenvolvimento
de &reas rurais com um enfoque marcado, pelo menos retoricamente, por uma abordagem
territorial e de sustentabilidade ambiental. O projeto tinha como premissa fundamental a idéia
de que era possivel, através da criacdo de espacos concertados de participacdo social, que
extrapolassem os limites setoriais, governamentais e municipais, elaborar planos regionais
que gerariam as condicOes apropriadas para 0 surgimento de projetos inovadores que
contribuiriam para o desenvolvimento daquelas localidades e, a0 mesmo tempo, alterariam as
relacdes de poder local. Buscava-se, portanto, estimular processos localizados de mudanca
institucional e econdmica em localidades rurais.

O projeto propunha a experimentacdo com base nos seguintes critérios: a)
conformacdo de um arranjo organizacional regional, chamada genericamente de Alianca
Regional, que extrapolasse os limites setoriais da participacdo social — ndo poderiam ser
envolvidos apenas agricultores, mas um conjunto amplo e variado de atores; os limites
geogréficos do seu alcance — a alianga deveria ter um carater regional, envolvendo um
conjunto de municipios; e os limites governamentais — deveriam ser envolvidos ndo so6
agentes governamentais, mas também organizac6es da sociedade civil, incluida ai o segmento
empresarial; e b) elaboracdo de uma Estratégia de Desenvolvimento Regional, que

incorporasse as demandas e as iniciativas desse conjunto variado de atores, e se expressasse
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em projetos territoriais, articulados e coerentes com uma visdo compartilhada de futuro para a
regiéo.

O mais importante a destacar, aqui, é a énfase colocada na aprendizagem social,
entendida como um processo em que a interacdo em um ambiente formado por diferentes
atores permite e estimula o surgimento de inovacdes. E esse exatamente o sentido adotado por
Sabel (2004) quando utiliza a expressao “learning by interacting” para definir um dos tracos
mais marcantes do capitalismo contemporaneo. Também Storper (1995) sugere que grande
parte das experiéncias de sucesso em paises em desenvolvimento estd exatamente nas regras
de coordenacdo, formais e informais, que garantem e facilitam processos de aprendizagem.

A emergéncia de experiéncias participativas de planejamento e controle social, que é
uma das principais marcas da verdadeira renovacdo democratica por que passa a maior parte
dos paises latino-americanos, expressa a busca por novos modelos de gestdo publica. A
mobilizacdo da sociedade para a participacdo em processos de tomada de decisdo sobre o uso
de recursos publicos é cada vez mais entendida como um caminho promissor para que
projetos e politicas tenham melhores resultados.

E o que faz Culpepper (2005) afirmar que uma das mais proeminentes inovacdes
ocorridas nos paises desenvolvidos nos ultimos 20 anos é o surgimento e a proliferacdo de
instituicdes de governanga colaborativa descentralizada (institutions of decentralised
collaborative governance), que se distinguem por trés caracteristicas basicas: a) promovem
interacdes rotineiras em um dado dominio politico entre atores governamentais e nao
governamentais; b) operam fundamentalmente em niveis sub-nacionais; e c) os atores estatais
ndo monopolizam a defini¢cdo dos problemas ou métodos de implementacao.

Porém, a participacdo em espacos colegiados é objeto de um amplo debate na ciéncia
politica. A analisar a literatura que indaga como fdéruns participativos afetam a gestdo e a
implementacao de politicas pablicas, Cortes (2005) encontra dois grandes blocos: os céticos e
0s esperancosos em relacdo a participacdo e a capacidade desses mecanismos favorecerem a
democratizacdo da gestdo publica ou a implementacdo de politicas, tornando-as mais
eficientes.

As raizes do ceticismo fundamentam-se na argumentacdo de que 0S Processos
politicos nos foruns seriam pouco democréaticos, ja que o0 seu desenho institucional nao
pressupfe acesso universal a participacdo, sendo restrito apenas a alguns cidaddos, o que
permite que o processo politico seja dominado por gestores ou por grupos com mais recursos

de poder e faz com que os “excluidos” continuem a margem desses mecanismaos.



J& os esperancosos, segundo a terminologia de Cortes (2005), sustentam que 0s
interesses dos atores sociais tradicionalmente excluidos dos processos de decisdo passariam a
ser considerados, e os gestores de politicas publicas e as burocracias governamentais seriam
induzidas a tomar decisdes levando em conta tais interesses. Os féruns participativos
favoreceriam o aperfeicoamento dos modos limitados de participacdo politica tipicos das
democracias representativas e dificultariam a manutencdo de padrbes autoritarios de decisdo e
de formas clientelistas de relacéo entre governos e interesses sociais.

Porém, processos participativos envolvem, na maioria das vezes, uma revisdo de
posturas, tanto dos atores governamentais, que passam a ter seu poder questionado pela
participacdo da sociedade, quanto dos atores privados, que tém que assumir um papel mais
ativo na definicao de politicas e programas.

Em linhas gerais, a cooperacdo publico-privada oferece a possibilidade de economizar
recursos escassos, aumentar a eficiéncia e obter economias de escala ao produzir conjuntos de
bens de interesse publico. Permitiria ainda identificar de forma mais precisa a demanda
privada, coordenar melhor os interesses publicos e privados, dar maior velocidade aos
processos de decisdo e execucdo e conseguir maior flexibilidade e capacidade de elaboracéo
frente a desafios regionais complexos, mediante a incorporacdo dos atores pertinentes, assim
como desenvolver novas fontes de recursos e captar novos capitais (CEPAL/GTZ, 2001,
OECD, 2001).

Mas, se a cooperacdo publico-privada e as novas formas de governanca apresentam
todas essas vantagens, porque € tdo dificil de concretizar-se? Ou, melhor colocado, 0 que €
que pode contribuir para que esses esquemas inovadores de articulacdo de atores efetivamente
ocorram naquelas localidades em que ndo existe uma tradi¢cdo tdo grande de trabalho em

forma de parcerias?

3- Os territdrios como espacos de disputas e aprendizagem social

Os territorios ndo sdo receptaculos neutros para as a¢fes dos atores, mas verdadeiros
protagonistas do seu proprio desenvolvimento (Beduschi Filho e Abramovay, 2004). Eles sdo
0 resultado de um conjunto de relagbes historicamente construidas, o que nos permite
entendé-los como um campo, no sentido que Ihe emprega Bourdieu (Abramovay, 2006).

Um campo é um conjunto de relacdes objetivas e historicas entre posi¢cdes ancoradas
em certas formas de poder (ou capital), enquanto o habitus consiste em um conjunto de
relacdes histdricas “depositadas” dentro dos corpos dos individuos sob a forma de esquemas

mentais e corporais de percepg¢éo, apreciacdo e acao.
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Cada campo prescreve seus valores particulares e possui seus proprios principios
reguladores. Esses principios delimitam um espaco socialmente estruturado no qual os
agentes lutam, segundo a posi¢cdo que ocupam nesse espaco, seja para alterar ou para
preservar suas fronteiras e sua forma. Assim, um campo é um espaco de conflito e
competicdo, no qual os participantes disputam o monopdlio sobre o capital especifico a ele
associado e o poder de decretar a hierarquia e as taxas de conversdo entre todas as formas de
autoridade do campo de poder. No transcurso das lutas que travam os atores, a propria
configuracdo do campo é modificada pelas alteracbes na distribuicdo e no peso relativo das
formas de capital, o que d& a qualquer campo um dinamismo histérico e uma maleabilidade
que descarta o inflexivel determinismo do estruturalismo classico (Bourdieu e Wacquant,
1992/2005).

A acdo coletiva pode ser entendida, portanto, como um jogo em que 0s participantes,
expostos a uma situacdo de acdo, empreendem esforgcos conjuntos, com as habilidades de que
dispdem, em busca de determinados objetivos que vao além do interesse individual, e ao fazé-
lo, através da interacdo, modificam o sentido de suas acfes. As possibilidades de que a acdo
coletiva ocorra estdo relacionadas, portanto, ndo so aos interesses individuais, mas também a
dotacBGes assimétricas de poder e habilidades sociais (Fligstein, 2001) entre os atores em
determinados campos. E o que faz Meyer-Stamer (2004) sugerir a inclusdo, nas analises, de
maior énfase na dimensdo politica (politics) do desenvolvimento, considerando de forma
explicita os conflitos politicos e os interesses contraditérios que Ihe sdo inerentes.

Assim, a abordagem metodoldgica assumida no estudo dos casos buscou analisar 0s
atores envolvidos, seus interesses e habilidades sociais, as estruturas sociais que constroem e
nas quais estdo imersos, as interacoes entre eles e as acdes que desenvolvem em conjunto, as
alteracdes na estrutura que molda os seus comportamentos e as mudancgas no proprio sentido

que atribuem as suas acdes.

4- Espacos publicos de deliberacdo: oportunidades para a aprendizagem social
Este item apresenta e analisa brevemente, por falta de espaco, alguns elementos das
experiéncias das duas localidades estudadas - a regido Centro Sul/Vale do Salgado, no estado
do Ceard e a regido Noroeste do estado de Minas Gerais — com énfase em aspectos
relacionados a gestdo de recursos naturais.
4.1 - A Experiéncia da Regido Centro Sul/Vale do Salgado, no Estado do Ceara
O Estado do Ceara tem uma populacdo de aproximadamente 7,5 milhGes, e seus

habitantes estdo entre 0s mais pobres do Brasil, com um PIB per capita de cerca da metade do
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pais. Nos ultimos anos, apresentou indices de crescimento econdmico relativamente elevados
quando comparado com os de outros Estados do Nordeste, fruto principalmente de uma
sucessdo de governos estaduais que adotaram um viés “anti-coronelista” e modernizante que
favoreceu a adocdo de métodos modernos de gestdo e investimentos em infra-estrutura que
tiveram como resultado a ampliacdo da capacidade de atracdo de industrias para alguns
municipios da regido (Tendler, 1998). Por outro lado, esse crescimento econdmico ndo se
traduziu em diminuicdo significativa da pobreza e das desigualdades, em especial as
desigualdades territoriais (Bar EI, 2005).

A criagdo de uma Secretaria de Desenvolvimento Local e Regional (SDLR) foi uma
das formas de materializar a intengdo governamental de “interiorizar o desenvolvimento”.

Para isso, 0s municipios do Estado do Ceara foram divididos em 4 categorias: Centro
Primaz, constituido pelos municipios que conformam a Regido Metropolitana de Fortaleza
(RMF); quatro Centros Secundarios, que exercem grande influéncia regional —Limoeiro do
Norte, a regido conhecida como CRAJUBAR (Crato, Juazeiro do Norte e Barbalha sdo os
principais municipios dessa regido), Sobral, e Iguatu (municipio central da Regido Centro
Sul/Vale do Salgado); 13 Centros Terciarios ou Regionais — Acaral e Aracati, Baturite, Brejo
Santo, Camocim, Campos Sales, Canindé, Cratels, Itapipoca, Jaguaribe, Quixada,
Quixeramobim, Taua, Tiangua, que cobrem uma area total de influéncia de 79 municipios.
Outros 49 municipios ndo estdo localizados nas areas de influéncia de nenhum centro
secundario ou terciario, o que faz com que se busque incorpora-los a area de influéncia do
centro mais proximo ou direcionar a eles politicas especificas de atencéo.

A hierarquizagdo proposta passou, entdo, a servir de orientacdo para a implantacéo da
politica de desenvolvimento regional. O pressuposto por tras dessa opcao esta claramente
inspirado na ideia de pélos de crescimento, desenvolvida pelo francés Francois Perroux, ainda
que reformulada pelos profissionais da SDLR com o apoio dos pesquisadores da Universidade
de Ben Gurion, de Israel (Bar El, 2005).

A SDLR utiliza dois instrumentos que nos interessam aqui: 0s Escritorios de
Desenvolvimento Regional (EDRs) e os Planos de Desenvolvimento Regional (PDRs).

Os EDRs foram implantados, inicialmente, de acordo com a regionalizacdo proposta
pela SDLR, nos municipios considerados como centros secundarios. A concepgdo desses
EDRs, entendidos como unidades de desenvolvimento econdmico regional, busca, segundo a
SDLR, “... dar poder as forcas de desenvolvimento local e regional... estdo (os EDRS)
capacitados para coordenar — ao nivel local e regional — os esfor¢os de desenvolvimento
iniciados pelo governo, local ou central, ou pela populacédo local, e implementa-los em
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contato estreito com a populagéo local”. Busca-se, com os EDRs, alcancar um tipo de
economia de escala para a acdo publica, que reforce os elos entre os diferentes segmentos
sociais e econdmicos atuando na regido' e contribua para aumentar seu dinamismo.

A principal tarefa a que se dedicaram os EDRs, até o momento, foi a viabilizacdo, nas
regides, dos Planos de Desenvolvimento Regional (PDRs), que foram concebidos como
instrumento de orientacdo da acdo publica. Eles pretendem construir uma visdo compartilhada
de futuro entre um conjunto amplo de atores sociais — publicos e privados, de diferentes
segmentos econdmicos e sociais, e que pertencem a um conjunto determinado de municipios
— por meio da identificacdo das principais limitagcbes para o desenvolvimento regional e de
estratégias para a sua superacdo, traduzidas em demandas e projetos especificos de
investimento. Associado aos PDRs, sdo instituidos espacos permanentes de participacdo, na
forma de um Conselho de Desenvolvimento Regional, com o objetivo de garantir o controle
social do PDR e gerar outros resultados que ndao somente uma melhor orientacdo da acédo
publica. Para a SDLR, “... esses esfor¢cos levariam a criagcdo do reforgo do capital social
regional, considerado hoje pela maioria de especialistas em desenvolvimento como um
elemento crucial para o desenvolvimento de regides periféricas”.

E nesse contexto que esté inserida a regido Centro Sul/Vale do Salgado, que assume
essa denominacdo apds o processo de planejamento para o desenvolvimento regional que teve
inicio em 2002,

As analises técnicas, fundamentadas prioritariamente em estudos de concentragédo
econbmica, excluiam 3 dos municipios que atualmente conformam a regido: Baixio, Umari e
Upaumirim ndo faziam parte da delimitacdo definida pelo governo estadual para a regido
Centro Sul. Entretanto, quando foi lancada na regido a idéia de planejamento do
desenvolvimento regional, os atores desses municipios rapidamente mobilizaram argumentos
que justificavam a sua insercdo no processo, 0 que levou a modificacdo da propria
denominacdo da regido. A agregacdo do Vale do Salgado a regido é considerada pelos
participantes do Conselho de Desenvolvimento Regional como um resultado importante da
mobilizacdo social dos atores desses municipios. Esse € um exemplo interessante de
superacdo de um problema recorrente relacionado a delimitacdo dos territérios. Enquanto o
Estado central busca definir, de “cima para baixo”, os limites geograficos para as a¢des de
planejamento, “decretando” territorios de forma tecnocrética, as popula¢@es locais utilizam
referéncias historicas e ambientais e relagdes de proximidade para “construir” e demarcar 0s
limites dos seus territorios. Essa € uma situacdo que coloca em conflito duas formas

alternativas de enxergar os territorios, e que demanda um processo de negociacdo entre 0s
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atores que pode levar, como nesse caso, a uma reformulacdo da propria visdo que cada um
tem do territdrio. Nesse caso, 0s atores governamentais tiveram que rever os seus argumentos
técnicos, que embora bem fundamentados, ndo incorporavam a visao dos atores locais. Esses,
por sua vez, ttm que encontrar fundamentos sélidos que garantam que o seu interlocutor vai
considerar valida a sua argumentacdo, além de conseguir o apoio de atores de outros
municipios que corroborem a existéncia de relagdes de proximidade que justifiguem a sua
inclusdo no processo de planejamento.

Uma vez superado o debate sobre a delimitacéo territorial da regido Centro Sul/ Vale
do Salgado, iniciou-se um processo intenso de mobilizacdo para a formulacdo do PDR. A
orientacdo basica da equipe que estava coordenando o processo era estimular que os atores
locais identificassem os principais desafios e oportunidades para o desenvolvimento da
regido, e formulassem uma estratégia de desenvolvimento regional que apresentasse um
conjunto coerente de projetos estruturantes que seriam financiados, prioritariamente, pelo
governo do Estado através das suas distintas secretarias setoriais.

Em um evento realizado no municipio de Ic6, durante o qual foram revistos 0s
projetos territoriais e consolidada a estrutura do Conselho de Desenvolvimento Regional
(CDR), participaram mais de 200 pessoas. O Conselho de Desenvolvimento Regional foi
reestruturado com 45 participantes, sendo 1/3 de representantes do poder publico, das
distintas esferas governamentais (nacional, estadual e municipal) e 2/3 de representantes da
sociedade civil. Um “grupo de parceiros regionais” foi constituido com a participacao formal
de representantes de organizagdes locais, conformando a base de sustentacdo politica do
Conselho, que conta com uma estrutura de coordenagdo formada por um grupo gestor que é
composto por: 1 Presidente, 1 Coordenador Politico, 1 Coordenador Executivo e 5
Coordenadores de Camaras Tematicas (Agricultura e Pecuéria; Comércio, Industria e
Servicos; Educacdo, Saude e Servigos Sociais; Infra-estrutura e Meio Ambiente; Turismo e
Cultura). Os membros do grupo gestor sdo escolhidos anualmente entre os membros do
Conselho, e tém a tarefa de planejar, organizar, gerenciar e avaliar as acfes desenvolvidas.

O que se verifica nessa experiéncia € a tensdo permanente entre o desejo, por parte do
governo estadual, e tornar mais “sustentdvel” o processo, entregando maiores
responsabilidades a sociedade civil, de acordo ao ideério de participacdo social que sustenta a
idéia de desenvolvimento territorial, e a clara intencdo de fazer-se presente nas regides, de
forma a garantir apoio local e regional pra as proximas eleicdes. Porém, o que importa
destacar € que a interacdo permanente entre governo e sociedade civil no interior do CDR,

negociando cotidianamente a¢des voltadas a mobilizacdo de atores e & busca por alternativas
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de financiamento de projetos, ou ainda mediando conflitos entre outros participantes, gera
possibilidades de cooperacdo onde antes elas ndo existiam.

Um dos exemplos disso € que a participacdo no CDR permitiu que um conjunto de
atores se articulasse em torno de uma atividade produtiva importante na regido relacionada ao
uso de um recurso natural escasso no Nordeste",

No agude de Oroés, localizado no municipio de mesmo nome, existem duas
comunidades de pescadores artesanais que tém na pesca a sua principal atividade econdmica.
Em geral, comercializavam os peixes in natura em mercados locais. A alta perecibilidade do
produto colocava-os em uma posicao bastante fragil no momento de negociar as vendas. Pois
bem, nessas comunidades foi implementado um projeto, financiado pelo Ministério de
Integracdo Nacional, no ambito do entdio PRONAGER (Programa Nacional de Geracdo de
Emprego e Renda), que estimulou a producdo de peixes, em especial de tilapia do nilo
(Oreochromis niloticus), em tanques-rede. A identificacdo dessa experiéncia ja em andamento
no acude de Oros por parte da equipe da SDLR que conduzia o processo de formulacdo do
Plano de Desenvolvimento Regional levou a incorporacdo do tema na agenda do Conselho de
Desenvolvimento Regional, o que possibilitou que outros atores tomassem conhecimento e
identificassem possibilidades de cooperacdo. A prefeitura municipal, a SDLR e a SETE
(Secretaria Estadual de Emprego e Trabalho) contribuiram com recursos financeiros para a
realizacdo de capacitacdo e, posteriormente, para a instalacdo de uma agroindustria. Nesse
momento do financiamento, também o Banco do Nordeste, que participa de forma ativa no
CDR, contribuiu. Esse alinhamento de incentivos possibilitado pela circulacdo de informacéo
entre atores diferenciados no ambito do Conselho de Desenvolvimento Regional é que
permitiu, em grande parte, que a associacdo de pescadores atualmente produza hamburguer,
filé, linglica, bolinha e risélis de peixe.

A agroindustrializacdo permitiu aos pescadores agregar valor ao seu produto mas,
mais importante, ampliou a sua capacidade e poder de negocia¢do nos mercados locais. Um
outubro de 2005, com o processo de produgdo dominado e capacidade de manter uma oferta
estavel, a Associacdo de Pescadores da Comunidade Sitio Jurema procurou o Conselho de
Desenvolvimento Regional para solicitar apoio para a abertura de novos canais de
comercializacdo. Foram viabilizadas, com o apoio do CENTEC, da SDLR e da SETE,
reunides com as Camaras de Diretores Lojistas de Iguatd, Ic6 e Acopiara. Essa acdo acabou
por gerar novos negdcios para a Associagdo, viabilizados pela interacdo no @mbito do CDR de

um conjunto de atores que orienta na mesma direcdo seus esforgos.



Por outro lado, a instalacdo da agroindustria comecou a gerar um problema néo
esperado. Os dejetos do processo de filetagem, como a pele e as entranhas dos peixes,
estavam convertendo-se em um rejeito extremamente indesejavel, que poderia comprometer a
sustentabilidade ambiental do processo de producdo primaria.

Mais uma vez, a circulagdo de informagdes entre os atores foi a pedra de toque para a
inovagdo no processo produtivo e o enfrentamento do desafio ambiental. Os profissionais do
CENTEC envolvidos com o tema da piscicultura conheciam experiéncias de curtimento de
pele de peixe para o aproveitamento como couro. Em conversas com outros atores, como 0
gerente regional do SEBRAE, identificaram uma oportunidade de trazer para a associacao de
pescadores um curso de processamento do couro de peixe e de fabricagdo de sabdo com a
“barrigada”, que antes era jogada diretamente no acude. Um outro passo importante nesse
processo de articulacdo de atores e aprendizagem pela interacdo foi a incorporacdo de uma
Associacao de Artesdos do municipio de Orés (ASSOART). Esta associacdo foi estimulada a
utilizar de forma artistica o couro de peixe, um novo produto que passaria a incorporar-se ao
cotidiano de parte dos seus associados. A SETE disponibilizou uma consultoria de um
profissional de “design” que ajudou os artesdos a melhorar o acabamento das pecas que eles ja
estavam fazendo, como carteiras, bolsas, cintos, pastas para eventos, chaveiros, chapéus, entre
outros objetos que a criatividade Ihes permite produzir.

Esse é um dos exemplos mais significativos de como, ao longo de um processo de
interacdo, distintos e variados atores vao encontrando formas de cooperacdo que lhes permite
ajustar seus comportamentos em uma trama de relaces que vai tornando-se mais complexa e
expandindo o alcance das suas agcOes. Nesse sentido, a inovagdo pode ser entendida, como
sugere Storper (1995), como uma verdadeira acdo coletiva. A aprendizagem e a interacdo séo
os elementos centrais do processo de inovacédo tecnologica (Albagli e Maciel, 2004; Lundvall,
2000).

A partir da inser¢cdo em espacos compartilhados por um conjunto variado de atores,
estes vao transformando suas proprias posturas, identificando possibilidades de cooperacdo
onde elas antes nédo existiam. A cooperacdo em torno de a¢Oes concretas, que buscam alterar
os condicionantes do desenvolvimento em um espaco geografico delimitado, acaba por alterar
a propria estrutura em que se movimentam 0s agentes, ou seja, vdo sendo empurradas para

mais longe as limitagcdes que impediam que se concretizassem ac¢Oes cooperativas entre eles.
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4.2 - A experiéncia do Noroeste de Minas Gerais

A regido Noroeste de Minas Gerais esta formada por um conjunto de 23 municipios
caracterizados por sua grande extensao territorial, baixa densidade populacional e uma
economia bastante articulada as atividades agropecuérias. E marcada por uma estrutura
agraria e produtiva dual, o que faz com que a posse da terra e dos meios de producao
influenciem diretamente as correlacGes de forga entre os atores e as possibilidades de geracao
de consenso entre eles a respeito do futuro do territério. Sem duvida, sdo os agricultores
patronais os que desfrutam de maior influéncia politica na regido, o que é evidenciado pelo
fato de a maioria dos prefeitos dos municipios do Noroeste serem oriundos desse segmento
social.

Por outro lado, verifica-se também na regido outra fissura que coloca em campos
opostos 0s municipios mais antigos e aqueles criados mais recentemente. Polarizada entre
Paracatu e Unai, respectivamente representando o antigo e o novo, o Noroeste de Minas
Gerais vive um momento de intensa (re) construgdo de sua identidade.

A propria identificagdo dos limites territoriais do Noroeste de Minas Gerais é um
objeto de disputa dos mais interessantes, configurando-se como um campo em que distintos
atores utilizam suas habilidades para tomar e assegurar as melhores posicdes. A fragilidade
das relagGes intermunicipais torna essa regido um campo fértil para as diversas tentativas de
delimitacdo territorial promovidas por um conjunto bastante diversificado de atores publicos,
em especial no nivel federal™.

Foram identificadas nessa regido diversas iniciativas que ilustram a tensdo aparente
entre a acdo do Estado, em sua busca por novos espacos de intervengdo, € 0S processos
historicos que conformam a identidade dos territdrios (Beduschi Filho, 2006).

Dada essa indefinicdo, e mesmo a disputa pelos limites territoriais do Noroeste de
Minas Gerais, 0 que se poderia esperar dos atores locais, em especial dos prefeitos
municipais, era uma postura de acomodacdo com relacdo ao tema. De certa forma, os
incentivos dos programas federais vdo chegar aos municipios pelo simples fato de estarem
incluidos nos programas e cumprirem as regras minimas estabelecidas pelo governo federal.
O que faz, entdo, que considerem importante o tema da delimitacdo territorial, a ponto de
lancar-se em uma aventura de planejamento que supde a propria revisao, e reconstrucdo, dos
limites territoriais da regido, ndo mais de forma burocratica, mas ao redor de um projeto de
desenvolvimento que envolve a sociedade civil?

Porque é exatamente isso 0 que estdo fazendo ndo so6 os prefeitos municipais, mas um

conjunto extremamente variado de atores locais que, em meados de 2004, integraram-se ao
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processo de discussdo e negociacdo sobre o futuro do desenvolvimento da regido. Com a
dupla pretensdo de que o desenvolvimento fosse “sustentavel” e tivesse um “enfoque
territorial”, distintos atores chegaram a formulacdo de um relativo consenso, segundo o qual o
processo de desenvolvimento deveria envolver, mesmo em uma regido fortemente marcada
pela importancia do setor primario e pelas distancias e baixa densidade demografica, um
conjunto mais variado de atores que extrapolasse os limites setoriais, municipais e
organizacionais.

Obviamente, esse relativo consenso ndo foi obtido sem atritos e tensfes. Ao contrario,
envolveu um processo de intensa negociacdo, através do qual alguns atores foram
convencidos por outros de que era importante diversificar a participacdo social nos espacos de
deliberacao.

Em linhas gerais, a idéia era constituir um novo arranjo institucional que ampliasse as
oportunidades de insercdo produtiva dos segmentos menos privilegiados, contribuisse para
dinamizar a economia local e fosse conduzido de forma a garantir a utilizagdo racional dos
recursos naturais da regido, articulando as iniciativas de promocao do desenvolvimento que ja
existissem na regido. Uma pretensdo que estava totalmente de acordo ao que o planejamento
estratégico da EMATER/MG, organizacdo que conduziu o processo na regido, havia definido
como sua principal missao: promover o desenvolvimento sustentavel.

Porém, a condugdo de um processo de planejamento para o desenvolvimento
territorial, ainda que orientada por um método participativo, tinha ainda uma clara limitacéo:
0 publico-alvo participante do processo de planejamento era composto prioritariamente por
agricultores familiares e assentados rurais, 0 publico com o qual o0s extensionistas estdo
acostumados a trabalhar. Em uma regido que concentra, a0 mesmo tempo, agricultores
altamente tecnificados e agricultores familiares e assentados rurais com grandes dificuldades
de insercdo social e produtiva, a EMATER/MG optou por trabalhar diretamente com o0s
agricultores familiares e assentados, através de suas organizacdes e dos Conselhos Municipais
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CMDRS).

Essa opcao, questionada por outros segmentos sociais, em especial pelos agricultores
patronais e por empresarios dos setores secundario e terciario, foi revista, ndo sem hesitacao
pelos técnicos de campo, mas com um apoio declarado da dire¢do da Empresa, o que levou a
ampliacdo dos horizontes da estratégia de desenvolvimento regional proposta.

Porém, a decisdo de envolver outros atores ndo se daria sem explicitar o conflito entre
os diferentes segmentos. Ao tentar ampliar os limites de participacdo no processo, a equipe

que o conduzia o processo encontrou na FETAEMG (Federearagdo dos Trabalhadores na
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Agricultura do Estado de Minas Gerais) uma reagdo inicialmente negativa. O pélo regional da
FETAEMG congrega os varios sindicatos de trabalhadores rurais da regido, com atuacéo
permanente em 22 municipios. Quando foi lancada a idéia de constituir uma instancia de
discussdo dos rumos do desenvolvimento da regido noroeste, e apoiada na determinagédo
inicial da EMATER/MG em priorizar os agricultores familiares, a coordenacdo regional da
FETAEMG encontrou na constituicdo desse novo campo um espaco privilegiado para sua
atuacdo. De fato, estimulou a participacdo dos sindicatos municipais de trabalhadores nas
atividades promovidas pela EMATER/MG, com o objetivo claro de posicionar-se nessa nova
iniciativa que estava mobilizando a regido. Dessa forma, ao se tentar ampliar os limites do
campo, incorporando outros atores que ndo apenas os agricultores familiares e assentados,
essa organizacdo reagiu de forma a garantir, através da mobilizacdo de seus associados, um
espaco em que, ainda que de forma partilhada com outros atores, pudesse exercer um elevado
grau de influéncia.

Ao forgar a constituicio de um Conselho Territorial do Noroeste (COTEN), a
EMATER/MG criou as condi¢des objetivas para a explicitacdo de um conflito tacito entre
agricultores patronais e familiares: durante um confuso processo de votagéo, a presidéncia do
Conselho ficou em maos dos agricultores familiares, mas se incorporaram ao COTEN
representantes de outros segmentos.

Um caso ilustrativo foi a incorporacdo do segmento empresarial a dindmica do
COTEN, representado por uma empresa agroindustrial com atuacdo na regido. Essa empresa
produz e processa condimentos como pimenta-do-reino, pimentdo, entre outras espécies
vegetais. Atualmente, importa mais de 50% da matéria-prima utilizada em sua fabrica,
localizada no municipio de Brasilandia de Minas, de outras regiGes do pais ou de paises da
india e da Africa. Na visdo do seu gerente técnico, envolver-se no processo de elaboracio de
uma estratégia de desenvolvimento territorial significa uma oportunidade de estreitar os lacos
com um segmento social (agricultores familiares e assentados) que pode ser bastante
importante, tanto para reduzir os custos da empresa quanto para tornar mais estaveis as
relacdes de vizinhanca:

“... se 0s agricultores familiares e os assentados que tém suas terras préximas a
area da empresa puderem produzir a matéria-prima que necessitamos, para a empresa
seria muito melhor comprar deles do que importar... 0s custos seriam muito menores, 0
controle do processo produtivo seria maior, até porque a empresa ja domina a
tecnologia de producdo e estd disposta a disponibiliza-la para eles... poderiam ser
feitos contratos de compra com os agricultores assentados, e ganhariam tanto a
empresa como 0s assentados, o que é bom para a imagem da empresa... a Emater pode
apoiar fornecendo assisténcia técnica, teriamos que ver a questdo do financiamento
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com 0s bancos... € questdo de sentar junto e colocar em pratica um projeto (O.S.,
entrevista ao autor).”

Do ponto de vista dos assentados, a articulagdo com essa empresa era vista como algo
improvavel. Havia mesmo, segundo suas liderancas, uma verdadeira desconfianca a respeito
dos interesses da empresa em participar do processo. Porém, essa desconfianca parece estar se
transformando em uma possibilidade de cooperacao:

“... essa conversa pode ser interessante para 0s assentados... teriam outra
fonte de renda, através da diversificacdo... uma lavoura de %2 ha de pimenta do reino
pode ser tocada por um filho, que teria um negdécio dele e ndo ia querer ir para a
cidade... tem que ver as condi¢cOes, porque o senhor sabe, os assentados desconfiam
de uma empresa grande, mas ja tem alguns interessados em conversar(A.A.,
entrevista ao autor).”

Nesse caso particular, a concretizagdo da cooperagdo vai depender ainda da
incorporacdo de outros atores, como 0s bancos e a empresa de assisténcia técnica, que terdo
que ser convencidas a cooperar com a iniciativa, aportando os recursos de que dispdem, o que
dependera das habilidades sociais tanto da empresa quanto dos assentados em conseguir a sua
cooperacao.

Os espacos regionais de participacéo e planejamento constituem-se, portanto, como
campos de deliberacdo alternativos as disputas que ocorrem no interior dos municipios, e
possibilitam o surgimento e fortalecimento de relagbes cooperativas entre atores que
anteriormente ndo partilhavam qualquer tipo de acdo coletiva. Porém, a constituicdo de um
coletivo de organizagOes, por mais representativo que seja das for¢as de uma regido, ndo pode
subestimar a importancia da dimenséo politica que é inerente a qualquer processo de interagdo
humana. Ou seja, os contornos de qualquer espaco colegiado, como um férum ou um
conselho, serdo o resultado do processo de negociacdo entre os atores que consideram
importante disputar o tema, ou seja, entre os atores que estdo interessados em disputar as

posicdes e formas de capital que estdo em jogo no campo.

4 — CONCLUSOES

As duas experiéncias analisadas no artigo indicam que a participacdo dos atores em
espacos publicos e diversificados de deliberacdo possibilita o surgimento de processos
localizados de aprendizagem social, que explicam as alteracdes comportamentais de atores e 0
surgimento de acOes coletivas que engendram aquelas situagdes que caracterizam o0
desenvolvimento territorial.

A inovacdo institucional que representa, no caso do Ceard, a implantacdo dos

Escritorios de Desenvolvimento Regional, organicamente vinculados aos Conselhos de
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Desenvolvimento Regional, permite ao governo do Estado rever e alterar comportamentos,
tornando-se mais permeavel as demandas originadas nas localidades. N&o se trata apenas de
captar a demanda, mas de envolver-se efetivamente, com os instrumentos de que dispde, na
busca de solugdes para os problemas que afetam o desenvolvimento das localidades em que
atua.

Em Minas Gerais, a experiéncia que envolve a EMATER/MG também indica que
essa organizacdo esta passando por uma transformacdo institucional importante. De uma
orientacdo estreita de oferta de tecnologia agropecudria a construcdo de processos
participativos que buscam promover o desenvolvimento sustentavel, essa organizacdo esta
aprendendo a vincular-se com realidades que estdo além dos problemas especificos da
agricultura. Para isso, sdo necessarias novas habilidades dos extensionistas, que s6 podem ser
construidas a partir da sua acdo cotidiana e em interacdo com 0s atores interessados em temas
que ndo sdo apenas aqueles tradicionalmente tratados pela extensdo rural.

Para as organizagOes da sociedade civil, lidar com o diferente também é um desafio
que vem sendo enfrentado nas duas experiéncias analisadas. Os representantes dos
trabalhadores rurais e agricultores familiares que participam do COTEN, na regido noroeste
de Minas Gerais, ainda que habituados a mediar conflitos com agricultores patronais, agora
sdo desafiados a encontrar formas de viabilizar projetos coletivos, que favore¢cam seus
representados mas que, a0 mesmo tempo, possam ter objetivos partilhados pelos agricultores
patronais. Os representantes de ONGs na regido Centro Sul/Vale do Salgado, por sua vez, tém
que aprender a tratar, direta e cotidianamente, com técnicos governamentais, que se regem por
uma légica completamente diferente da sua, mas que podem aportar conhecimentos e
instrumentos que favorecem o alcance dos objetivos a que se dedicam.

Contudo, as possibilidades de cooperacdo somente sdo possiveis dados os formatos
organizacionais utilizados nas regifes para a promoc¢do do desenvolvimento territorial, o que
demonstra que estes tém grande importancia. Ndo é o mesmo ter um conselho formado apenas
por agricultores familiares e representantes do poder publico local, ou ter um conselho em que
a participacdo € variada e envolve, por exemplo, o setor privado.

O que demonstram as experiéncias internacionais ¢ que o principal trunfo para a
promocdo do desenvolvimento de &reas rurais esta exatamente na vinculacdo das diferentes
forcas sociais e econdmicas que povoam um determinado territorio. E a diversidade da
participacao o principal fator gerador de projetos inovadores.

Essas duas experiéncias, ao ousar ampliar os limites da participacdo social nos espacos

que estavam sendo constituidos, apostaram exatamente na diversidade como a forga motriz do
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desenvolvimento. Aqueles atores que lideraram o inicio dos processos, nos dois casos o poder
publico, mostraram-se permeaveis a experimentacdo, principalmente porque as suas
organizacOes estdo vivendo processos intensos de mudanca institucional, que podem ser
entendidos como processos de aprendizagem individual e organizacional.

As regras de comportamento sdo alteradas através de um processo incremental que
vincula, nos casos estudados, governos estaduais com realidades locais. Os atores locais, mais
aptos a fazer uma leitura da realidade em que estdo imersos, sdo uma verdadeira fonte de
aprendizagem para 0s governos estaduais, sempre e quando exista uma disposi¢cdo por parte
destes para encontrar novas formas de interagdo com a sociedade.

Por outro lado, se os formatos institucionais realmente importam, é importante saber
que eles séo fruto da interacdo entre os atores. Eles ndo devem ser tomados como um dado a
priori, como acontece, por exemplo, com os conselhos municipais de desenvolvimento rural
sustentavel. A inflexibilidade da configuracdo nesses conselhos gestores impede que outros
atores, também importantes nas dindmicas sociais e econémicas de municipios rurais,
participem de forma mais ativa e efetiva nos esfor¢cos de promocdo do desenvolvimento
territorial. O que as duas experiéncias mostram € que a diversificagdo da participacdo nos
conselhos foi o resultado de uma decisdo negociada entre atores, que acabou por engendrar
novas formas de cooperagdo que nédo existiriam se a decisdo tomada fosse outra.

Mas porque nessas duas experiéncias 0s atores apostam e atuam de forma a
diversificar a participacdo nos espacos de planejamento? Se o desenvolvimento territorial é
um campo de disputa, porque insistem em ampliar 0 numero e tipo de jogadores, que podem
vir a ocupar as posicoes que ja estavam definidas?

Novamente, a explicacdo parte da analise dos atores que impulsionaram 0s processos.
Tanto a SDLR quanto a EMATER/MG estdo inseridas em redes que de uma certa forma
condicionam as suas posturas, ndo por constrangimentos diretos ou sanc¢des, mas pelo poder
de convencimento de determinadas idéias. A idéia de estruturar acdes de fortalecimento dos
espacos regionais ao interior do estado do Ceara ndo surge espontaneamente; ao contrério, ela
é fruto da analise e discussdo das dindmicas sociais e econémicas vivenciadas no Ceara com
diferentes atores, como Universidades e organismos de cooperacdo internacional. Além disso,
0 processo de modernizacdo da gestdo publica vivido nesse Estado nos ultimos anos
contribuiu decisivamente para estruturar novas referéncias que sinalizam para os gestores que
a busca constante por novas formas de intervencdo € um caminho promissor para alcancar

melhores resultados.
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Na EMATER/MG ndo é diferente. A incorporacdo da idéia de desenvolvimento
sustentavel como o eixo principal da missdo da organizacdo nao é fruto do acaso ou de uma
moda passageira. Ao contrario, foi o resultado de um processo de planejamento estratégico
interno que recorreu a especialistas de Universidades e a parceiros no Ministério do
Desenvolvimento Agrario, além da participacdo de seu quadro diretivo em diferentes espacos
de formacdo e deliberacdo sobre os rumos da ATER no Brasil.

Nos dois casos estudados, os argumentos dos governos foram reforcados pela
orientacdo da FAQO, que estava acompanhando e apoiando as experiéncias. Essa organizacao,
como demonstrado anteriormente, estd inserida em um campo especifico, 0 da cooperagdo
internacional, que esta vivendo uma gradual mudanga de orientacdo. O discurso do
desenvolvimento territorial, construido principalmente a partir das experiéncias dos paises
desenvolvidos e de acordo a um certo ideario voluntarista de participacdo social e construcédo
de parcerias, ajudou a legitimar a orientacdo metodoldgica tanto da SDLR quanto da
EMATER/MG. Por outro lado, a énfase na dimensdo de aprendizagem dos processos de
promocdo do desenvolvimento em é&reas rurais, explicitada pela FAO junto as duas
organizacOes estaduais, contribuem para entender porque essas também assumem esse
discurso. De uma certa forma, pode-se afirmar que a FAO legitima e certifica um discurso que
ja estava construido no interior das duas organizacfes, mas que se vé fortalecido a partir do
momento em que essa organizagdo internacional comeca a participar dos processos.
Adicionalmente, assim como o0s governos sao desafiados a compartilhar com as organizagdes
locais a busca por solugdes aos problemas de desenvolvimento que vivem as regifes, também
0s organismos internacionais de cooperacdo estdo desafiados a encontrar novas formas de
atuacdo mais adequadas a realidade dos paises e regides.

Entre a participacdo social em espacgos colegiados de deliberacdo e a representacao
politica tipica da democracia representativa existe um espaco, conforme verificado nas
experiéncias analisadas, que pode ser ocupado pelos atores. Obviamente, como mostra Jacobi
(2002), “a institucionalizacdo da participacdo € permeada de dificuldades decorrentes da
heterogeneidade dos grupos comunitarios e associativos, o0 que torna complexos 0s
problemas de representacdo, criando tensfes quanto aos critérios de escolha, acirrando a
concorréncia e trazendo a tona a pressdo de grupos organizados no sentido de reforgo das
praticas neocorporativistas”, o que pode provocar um “esvaziamento destes mecanismos de
decisdo coletiva”. Na superacdo dessa tensdo entre participacdo e representacao parece estar
um dos principais desafios tanto para a superacdo das préaticas clientelistas que ainda

persistem na democracia brasileira, quanto para evitar a captura dos espacgos de deliberagéo
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por grupos corporativos. Quando essa tensdo é superada, as chances de obtencdo de melhores
resultados parecem ampliar-se, seja pelo aumento da capacidade da sociedade civil criar e
utilizar instrumentos que favorecam a accountability, seja pela incorporagédo, por parte da
gestdo publica, das demandas legitimamente expressadas pela sociedade". Nesse sentido, as
contribuicdes de Young (2000), citada por Pinto (2004), destacam a importancia da
diversidade de opinides para o fortalecimento da democracia. Para ela, “no entendimento
deliberativo da préatica democratica, democracia nédo é somente um meio pelo qual cidadaos
podem promover seus interesses e colocar o poder dos governantes em xeque. Ela também
significa um meio de resolver os problemas coletivamente, e depende para sua legitimacéo e
bom andamento da critica de opiniBes diversas de todos os setores da sociedade”. A inclusao
de outros atores “alarga o espaco democratico e, ainda, a possibilidade de justica, ja que a
presenca do outro leva a ‘um entendimento mais compreensivo que toma em consideragao o
interesse do outro’”’(Young, 2000, citada por Pinto, 2004).

A diversificacdo social da participagdo nos conselhos, que em ambos os casos inclui
uma gama variada de atores (agricultores, comerciantes, politicos locais, profissionais
liberais, empresarios, industriais, representantes de ONGs, entre muitos outros) fez com que
se ampliassem as possibilidades de cooperacdo. A interacdo entre eles no interior dos
conselhos possibitou, conforme demonstrado, a identificagcdo de oportunidades de cooperagao
e 0 surgimento de agdes coletivas.

Por fim, a diversificacdo geogréafica da participacdo nos espacos de planejamento e
deliberacdo mostrou-se importante para amenizar a influéncia do poder dos eleitos locais. Nos
conselhos gestores municipais, uma critica recorrente é a verdadeira “prefeiturizacdo” dos
conselhos (Abramovay, 2003). Como nessas experiéncias o0 espaco de participagdo é
diversificado, as possiblidades individuais de exercicio de poder séo limitadas, ja que estdo
“entre seus pares de outros municipios”. Por outro lado, a interacdo entre os eleitos locais
também contribui para a identificagdo de novas oportunidades que podem beneficiar as
regides, e N30 mais apenas um ou outro municipio. E o caso da identificacio de oportunidades
de investimento em bens pablicos que beneficiam a varios municipios, como estradas, energia
elétrica, entre outros.

Dessa forma, o que se demonstrou € que a estruturacdo de espacos coletivos de
deliberacdo e intercambio publicos que oferecem condigdes para a interacdo entre atores
diversificados e estimulam processos de aprendizagem social tém grande potencial de

fortalecer a governanca local e contribuir para o desenvolvimento de regides rurais.
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