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Resumo

O artigo apresenta uma reflexdao sobre duas iniciativas governamentais a partir da discussao
teérica dos termos governanca e participagdo presentes na constituicio de arranjos
institucionais. Uma refere-se a gestdo de uma politica puablica de desenvolvimento
econdmico local em municipio de regido petrolifera, e a outra a uma politica relacionada a
realizacdo de projetos de melhorias urbanisticas em areas de baixa renda. O estudo analisa
como a governanga se articula na gestdo de parcerias com novas formas de participacao
social. Resgata-se o sentido original do termo governanga e a nova orientacdo das politicas
publicas mundiais, que influenciam, de certa forma, a atuagdo do Estado e da gestdo publica.
Os dois casos revelam que a capacidade de articulacdo e de participacdo dos agentes
envolvidos estd associada tanto a uma dimensao conflitual como a uma desconexdo geral
entre os diferentes agentes, comprometendo a performance dos arranjos institucionais.
Palavras-chave: Arranjos institucionais, Governanca, Participagdo social, Politicas publicas
locais.

Introducao

O objetivo desse estudo é discutir novas formas de arranjos institucionais que se
realizam em governos municipais. Esses arranjos constituidos no ambito de experiéncias
locais servem como referéncia empirica para a andlise da governanca decorrente da formacao
de parcerias publico-privadas e de participacdo social, presentes nas iniciativas
governamentais destacadas por esse trabalho. Uma das iniciativas refere-se a um projeto de
desenvolvimento econdémico local em municipio de regido petrolifera, sob a gestdo da
Prefeitura Municipal de Rio das Ostras!, localizada na regido das Baixadas Litoraneas, no
estado do Rio de Janeiro. Trata-se de uma politica publica, denominada Zona Especial de
Negocios (ZEN), sustentada pela lei do repasse dos royalties do petrdleo, cuja finalidade
principal é incrementar o desenvolvimento local no sentido de estimular uma diversificagdo
de atividades econdmicas para preparar o municipio pés o esgotamento da era petrolifera.
Rio das Ostras se destaca por ser um dos maiores receptores dos royalties provenientes da

exploracdo de petréleo entre os municipios fluminenses.

1 Rio das Ostras é municipio pertencente a Organiza¢do dos Municipios Produtores de Petréleo (OMPETRO)
criada em 2000. Além de Rio das Ostras os outros municipios que compdem a OMPETRO na Bacia de Campos
sdo: Armacdo de Buzios, Arraial do Cabo, Cabo Frio, Campos dos Goytacazes, Carapebus, Casimiro de Abreu,
Macaé, Quissama, Sdo Jodao da Barra e Niter6i (OMPETRO, 2009).
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A outra experiéncia refere-se a implantagdo de uma politica ptblica financiada
pelo Programa de Aceleragdo do Crescimento do Governo Federal (PAC)2, pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pela prépria prefeitura municipal. Essa politica
promove a realizacdo de projetos de melhorias urbanisticas, denominada Programa de
Saneamento Ambiental do Municipio de Belford Roxo (PROSABEL), em é&reas de baixa
renda do municipio, localizado na regido da Baixada Fluminense no Estado do Rio de
Janeiro. Essa regido do estado se destaca por apresentar um quadro bastante deficitario de
provimento de servigos urbanos, sendo por isso beneficiada pelos investimentos do PAC.

O elo comum entre as duas experiéncias, do ponto visto tedrico, refere-se a
associacdo das nogdes de governanca e de participagdo que se manifestam no campo da
empiria. As experiéncias apontam desse modo, como o sentido de governanca se revela em
cada caso, instrumentalizando, por sua vez, a discussao tedrica do seu significado.

O termo governanga, no sentido de como se d4 a relacdo entre os agentes
envolvidos em arranjos institucionais, implica no entendimento tanto de novas formas de
parcerias como de novas formas de participacdo social.

Admite-se que os primeiros registros sobre o termo governanga surgiram em
documentos do Banco Mundial, nos finais da década de 1980, como uma reagao as profundas
criticas dirigidas a este 6rgao em funcado do fracasso dos seus Programas de Ajuste Estrutural
nos paises em desenvolvimento, nos quais a viabilidade politica e os custos sociais ndo
haviam sido considerados. A maior critica, entretanto, sobre a atuacdo do Banco estava
relacionada a implantacdo desses programas nos paises africanos sobre os quais o préprio
6rgao reconhecia as falhas e atribufa como causa uma “crise de governanca” como o fator
responsavel pelos obstiaculos ao desenvolvimento da Africa. O relatério culpou a
“instabilidade politica cronica” e a “fraqueza dos Estados africanos” pelo fracasso das
reformas apoiadas pelas agéncias multilaterais (World Bank, 1989, p.192). O conceito de
governanca veio a publico como “o exercicio da autoridade, controle, gestdo e poder de
governo (..); a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos recursos
econdmicos e sociais de um pais para o desenvolvimento” (Tradugdo dos autores). E uma

agenda para a “boa governanca” foi apresentada no documento Governance and

2 PAC (Programa de Aceleracdo do Crescimento) lancado em 28 de janeiro de 2007 é um programa do governo
federal brasileiro que engloba um conjunto de politicas econdémicas, planejadas para os anos seguintes, e que tem
como objetivo acelerar o crescimento econémico do Brasil, prevendo a aplicacdo de grandes somas de recursos
prioritariamente em investimentos de infraestrutura direcionados para as areas de saneamento, habitagdo,
transporte, energia e recursos hidricos, entre outras politicas publicas.


http://pt.wikipedia.org/wiki/28_de_janeiro
http://pt.wikipedia.org/wiki/2007
http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_federal
http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_federal
http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_federal
http://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica_econ%C3%B4mica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Crescimento_econ%C3%B4mico
http://pt.wikipedia.org/wiki/Infra-estrutura
http://pt.wikipedia.org/wiki/Saneamento
http://pt.wikipedia.org/wiki/Habita%C3%A7%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Transporte
http://pt.wikipedia.org/wiki/Energia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Recursos_h%C3%ADdricos

Development (World Bank, 1992, p.1). Isso significou posicionar governanga numa
perspectiva estratégica pragmatica inscrita nos arranjos institucionais flexiveis da gestdo das
politicas publicas, que seriam posteriormente recomendados pelo Banco Mundial e outras
agéncias multilaterais para paises em desenvolvimento (Ivo, 2003).

O surgimento do termo acena para uma nova orientagdo das politicas do referido
6rgdo que passa a priorizar tanto os fatores politicos como o papel dos grupos de pressao,
influenciando as reformas do Estado e da administracdo publica. Na evolucao do termo
governanca e de suas multiplas dimensdes interessa ao presente artigo focar os arranjos
institucionais e a questdo da participagdo como pilar da governanga. Este foco ultrapassa o
sentido originalmente empregado pelo Banco Mundial, ao entendermos que ultrapassar
significa considerar também a atuacao efetiva da sociedade vinculada as politicas de Estado.
Essa ultrapassagem atribui uma nova acepgdo a categoria analitica de governanga, inserindo-
a na esfera local e implica também em consideré-la a partir das rela¢des sociais e constituicdo
de espagos de participacdo nas politicas publicas. Esses espagos onde se processam a
cooperacdo e integracdo, mas também sdo espacos geradores de conflitos, permitem, por
conseguinte, expor interesses diversificados de diferentes atores no uso de recursos e bens
publicos. Essa acepcdo situa a categoria governanga no contexto de “novos paradigmas
societais de participagdo cidada” (Ivo, 2003 p. 9) no encaminhamento das politicas ptublicas
localizadas. Situa-se no plano das relacdes de poder local, da cultura politica e da
institucionalidade historicamente construida das politicas sociais.

No foco dessa visdao ampliada do termo governanca, o trabalho propde avaliar
tanto a atuagdo dos gestores publicos na tomada de decisdes supostamente compartilhadas
de forma democrética ao criarem espagos de melhorias econdmicas, sociais e ambientais,
como investigar as formas de participacdo da sociedade para a tomada de decisdes em
relagdo a escolha das politicas publicas.

Nesse sentido, apresenta-se a suposicao de que a postura participativa que
conduz a governanga é aquela que permite a construgdo de canais democréticos dos quais se
apropriam os cidaddos, empoderando-se para a tomada de decisdo e a alavancagem de
mudanga, acreditando-se que novas formas de participagdo sdo necessdrias para a construcao
de governanca. A mencdo ao Banco Mundial neste artigo justifica-se por sua posicdo central
como agéncia mundial de desenvolvimento, que apoia os centros internacionais de referéncia
de estudos estratégicos que tracam as diretrizes ligadas ao desenvolvimento. Influencia, do
mesmo modo, 0s governos nacionais nas reformas do setor publico e na internalizacdo e

propagacdo de conceitos como governanca e participacao.



A associacdo desses dois elementos constitui-se um campo critico de dificil
realizacdo na pratica. A interconexdo entre governanca e participacdo pressupde que a
capacidade de articulagdo politica da sociedade com o Estado estd condicionada a limites e
alcances, mais ampliados ou mais estreitos, de acordo com as condi¢des democréticas da
sociedade, com os aspectos culturais, com o nivel de percepgao de cidadania e com o nivel de
conflitos presentes nas relagdes sociais. Essa capacidade implica numa certa maturidade
politica de cidadania para a construcdo de uma governanca transformadora.

Além da reflexao introdutoéria apresentada acima, o artigo trabalha teoricamente
os conceitos de governanca e participacdo, apontando as possibilidades de associacdo de um
termo ao outro para melhor compreensao dos arranjos institucionais. Apresenta uma analise
dos casos concretos, discutindo no ambito dos arranjos a atuacdo dos atores, bem como os
acertos e desacertos entre governanga e participagdo. Conclui sobre os impasses decorrentes

do debate da governanca e da participagdo na avaliacao de politicas ptblicas.

A Construcao Tedrica da Governanca e da Participacao Social sob Diferentes
Abordagens

Desde a primeira vez que apareceu o termo governanca nos documentos do
Banco Mundial ele vem sendo amplamente explorado na literatura internacional e também
entre autores brasileiros.

Dentre as varias abordagens existentes na literatura sobre governanca interessa
ao artigo tratar a que se dedica ao campo das politicas e gestdo publica. Em geral, o &mbito
mais privilegiado na literatura é o que destaca a escala global da governanca. Entre os
autores recentes mais focados nessa escala das politicas publicas ressaltam-se aqueles que
enfatizam a estruturacdo de redes e parcerias (Steets, 2009), os que analisam a gestdo de
setores especificos (Whitman, 2009), os que centram o foco na acdo politica dos agentes
(Dingwerth; Pattberg, 2009), entre outros com visdes mais genéricas. A énfase na governanga
global é a que mais tem se fortalecido na literatura, contrastando com a caréncia de estudos
voltados para a governanca local.

Entretanto, ndo podemos deixar de registrar as contribuicbes de autores
brasileiros, além das de Ivo (2003) observadas anteriormente, como também de Diniz (2001)
que mostra o papel da governanca através da acdo estatal na sua interlocucdo com a
sociedade e seguindo na mesma linha teérica os estudos de Boschi (1999), que enfatizam a
importancia de governos locais que estimulam a participagao social na produgao de politicas

publicas. Igualmente se faz notar a contribuicdo de Santos (1997), que, nos seus estudos sobre
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governabilidade, governanca e democracia enfatiza que o conceito de governanca nao deve
se restringir aos aspectos gerenciais e administrativos do Estado e nem apenas ao
funcionamento eficaz do aparelho do Estado, polemizando a questdo da capacidade
organizativa do Estado.

Na literatura internacional os estudos de Evans (1992; 1997) sobre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento ja chamavam atencdo para o caso do Brasil, com o seu
conceito de embedded autonomy, visto como a necessidade de uma relacdo dindmica entre
os decision makers e as bases sociais, sugerindo com isso uma nogao de governanga por
envolver diferentes agentes publicos e privados nessa relagdo. Ainda na literatura
internacional as reflexdes de McCarney (1996) sdo relevantes por se referirem a governanga
nas cidades dos paises em desenvolvimento, nas quais entende que a gestdo publica deveria
se pautar na interacdo publico-privado, de modo a assegurar accountability na formulagao
da politica publica para garantir eficicia na implementacdo.

A articulagdo de novos atores na formulacdo, implementacdo e controle das
politicas ptblicas aponta para uma nova realidade que requer dos governos a capacidade de
construir redes institucionais para atender as demandas coletivas e promover agdes voltadas
para este fim (Farah, 2001). Estas articulacdes, segundo a referida autora, apresentam-se
como novas possibilidades de rompimento com o padrdo, as vezes, ndao democratico da
relacdo entre o Estado e a sociedade, de modo que haja sempre possibilidades de ampliacao
do dominio publico, no qual a sociedade passe a ter maior participacdo nas decisdes e acesse
formas de cobrar resultados.

A compreensdo de participagdo focada nesse artigo é a que destaca as condicdes
de envolvimento da sociedade nos processos decisérios de implementacdo das politicas
publicas. Pressupde assim um maior poder de escolha e de decisdo, maior controle social,
transparéncia e responsabilidade na formulacao e eficacia dessas politicas. Ressalta também
a capacidade de mobilizacao da sociedade na ampliacao do espago publico de participacao.

Nesse sentido a “qualidade” da participacdo ird definir os limites sociais,
politicos e institucionais e alcances da governanca e dos novos paradigmas societais, aos
quais Ivo (2003) se refere, no encaminhamento das politicas publicas.

Numa outra visdo de participacao autores como North (1990) tem influenciado os
estudos sobre as politicas publicas. Considera que a participacdo da sociedade pode ser
engendrada com base no principio top down por meio de reformas na estrutura de governo.
O Banco Mundial influenciado pelas ideias de North, segundo Santos (2008), passou a

estimular reformas estruturais do Estado com base nesse principio em varios paises, nos
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quais a descentralizacdo se destaca como um dos fatores determinantes sob o argumento da
melhoria da gestdo publica e do controle social. No entanto, aponta Santos que estamos
distantes do alcance de mudangas estruturais que sejam capazes de realizar politicas
efetivamente descentralizadas. E chama atengdo para a necessidade de avancarmos no
processo de responsabilizacdo do gestor publico junto com a sociedade, embora reconheca
que ja estd em curso uma mudanga cultural no Brasil onde se identifica um maior
compromisso do gestor na realizacdo de politicas pablicas e uma maior participacdo da
sociedade.

O tema da participacdo ganhou maior notoriedade nos programas dos
organismos internacionais a partir do documento publicado pelo Banco Mundial,
Comprehensive Development Framework, in 1999, no qual o termo passa a ser percebido
como requisito intrinseco da “good governance” (Maldonado, 2010). Entretanto, como
explica essa autora, o enfoque participativo aplicado a “boa governanca”, tal como sugere o
6rgao, ndo o vincula a necessidade de um ambiente politico favordvel a democratizacdo dos
processos decisdrios e consequentemente a participagdo na gestao publica.

Nesse contexto, considerar as possibilidades de articulagdes institucionais que
comportem caracteristicas desejaveis a uma boa governanca é admitir também a redefinicao
de esfera publica (Castells, 2008; Farah, 2001), considerando a construcdo de novos arranjos
institucionais que “superem o modelo de provisdo estatal e o padrdo uniorganizacional
centralizado” (Farah, 2001, p.141), que é uma caracteristica da arquitetura institucional nos
moldes tradicionais de gestdo. Sugerem Castells e também Farah que os arranjos devem
ampliar as redes institucionais de politicas publicas para reunir diferentes atores,
articulacdes intersetoriais e intergovernamentais dentro do proprio Estado, e entre o Estado e
a sociedade civil.

Frey (2008), ao se referir em seus estudos sobre desenvolvimento, boa
governanca e democracia local argumenta que a participacdo é vista pelos orgaos
internacionais, a exemplo do Banco Mundial, como um meio dos cidaddos expressarem, de
uma perspectiva econdmica, suas preferéncias como clientes de uma oferta de servico
publico e de uma perspectiva politica, de influenciar politicos. Nesse sentido a participacdo
nao é compreendida como envolver os sujeitos da sociedade na tomada de decisdes politicas,
mas como uma forma de gerar consulta e feedback e de estreitar lagos politicos entre os
decision-makers. Para Frey, portanto, isso se traduz numa desconsideragdo com o papel
proativo dos cidadaos e de organizacdes da sociedade civil no desenvolvimento e processos

de tomada de decisdo como parte da pratica da boa governanca. Explica ainda o autor que
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essas instituicdes internacionais desenvolveram uma légica de participagdo voltada para
aumentar a eficiéncia administrativa e disponibilizar mecanismos que capacitem os cidadaos
da sociedade civil a reagirem as préticas ineficazes da gestao publica e das falhas do Estado.
Sob essa 6tica, interpreta que ndo ha um estimulo a criagdo de instituigdes que permitam a
participacdo através do envolvimento ativo dos agentes da sociedade civil, de modo a
influenciarem de forma consequente a agenda politica ou desempenhar papel mais incisivo
nos processos de decisao.

Arnstein (1969), um dos primeiros autores a mostrar como a participagdo ndo é
unissona no seu significado e que na prética se manifesta das mais diferentes formas, ao
apresentar tipologias de participagdo como uma ferramenta analitica descreve as
experiéncias que os cidaddos vivenciam para participar. A autora identifica, nessa
perspectiva, degraus a serem alcangados que variam desde a manipulagdo, passando por
informacdo, consulta, coalizdo, parceria, delegacdo de poder e controle social. As ideias de
Arnstein, apesar de terem sido elaboradas na década de 1960, sua importancia se fortalece
atualmente nos atuais discursos sobre o desenvolvimento e a participagdo social. O degrau
em que os cidadaos tém poder para o controle social, que para ela seria o tltimo a alcangar,
ndo ocorre de forma integra e frequente em sociedades que apresentam significativas
iniquidades sociais, econdmicas e politicas.

Como observa Maricato (2008), nos paises de economias em transigdo como o
Brasil, ainda caracterizado por desigualdades e estruturas politicas patrimonialistas, onde a
introdugdo de novas formas de participacdo frequentemente leva a préticas de cooptacdo ou
amortecimento de conflitos ou até mesmo a anulacdo do outro, a sua observacgio nos faz
indagar, junto com as reflexdes de Arnstein (1969), até que ponto os novos canais de
participagdo irdo permitir a participagdao de fato, no sentido pleno do termo, abrindo para a
conquista de novos espagos de poder?

Levando em conta as observacbes dos diferentes autores mencionados,
acrescentamos a isso a importancia tedrica de se considerar os aspectos culturais nas anélises
sobre governanca e participagdo. Veremos como essa discussdo se processa nos dois casos

concretos.

Apresentacao das Iniciativas Governamentais



Primeiro caso: A Zona Especial de Negocios do municipio de Rio das Ostras - ZEN3

A producdo de bens sempre esteve associada a formulacdo de estratégias
politicas e de mercado. A ideia da criagdo de zonas especiais de negécios ou unidades
estratégicas de producdo ndo é, portanto, inovadora. Ha registros de que as primeiras
experiéncias ocorreram nos paises conhecidos como “Tigres Asiaticos” na década de 60. Ja
no Brasil as tentativas pioneiras ocorreram na implantacdo de Zonas de Processamento de
Exportacao (ZPEs) baseadas no antigo modelo de Taiwan cuja orientagdo era a valorizagdo
da exportagao. O programa ZPE, criado na década de 80 no Brasil em zonas portudrias, esta
praticamente desativado, visto que é um modelo considerado superado de incentivo ao
escoamento da producao interna para fora das regides (Vieira; Vieira, 2007).

Os documentos oficiais de criacdo da Zona Especial de Negocios (ZEN) de Rio
das Ostras elucidam a sua diferenga em relacao as ZEPs, uma vez que registram seu objetivo
principal que consiste em expandir a capacidade produtiva local, considerando os interesses
econdmicos e sociais voltados para dentro do municipio.

A politica do repasse dos royalties do petréleo foi de crucial importancia na
criagdo da ZEN. Os royalties sdo instrumentos que possibilitam novas maneiras de investir e
de incentivar pesquisas para o desenvolvimento de novas formas produtivas. O pagamento
de royalties as esferas governamentais no Brasil data da criacdo da Petrobras em 1953, mas
foi somente em 1985 que estados e municipios lograram obter o rateio dos royalties
incidentes sobre a producdo offshore. Porém, como evidencia Serra (2007), a efetiva
regulamentacgdo da distribuicdo dos royalties internaliza-se na Constitui¢do de 1988, quando
se inicia o processo de descentralizacdo politico-administrativa e fiscal no pais.

Nos contatos iniciais com os agentes participantes do projeto foram identificadas
instituicdes que estabeleceram parcerias com a Prefeitura por ocasido da criacdo da ZEN: a
Federacao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), o Servigo Brasileiro de
Apoio as Micros e Pequenas Empresas (SEBRAE) que se responsabilizaram pela implantagao
e desenvolvimento de atividades no Centro Municipal de Qualificacdo Profissional, pelo
levantamento de demanda das empresas e pelo planejamento da capacitagao; a Secretaria de
Industria, Navegagdo e Petréleo do Governo do Estado na indicacdo de empresas; a

Companhia de Desenvolvimento Industrial do Estado do Rio de Janeiro (CODIN) que ficou

3 Os dados empiricos dessa experiéncia apresentados no presente artigo fazem parte da pesquisa maior intitulada
Arranjos Institucionais, Redes de Politicas Publicas e Gestao em Municipios Petroliferos Fluminenses que se
desenvolve no ambito de um Programa de Pés-Graduagdo em Administracao.
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encarregada pelo parcelamento do solo; a Petrobrds que além da responsabilidade pelo
repasse dos royalties, ficou responsavel pelos investimentos na Estacdo de Tratamento e
Esgoto e na indicagdo de empresas fornecedoras e por ultimo a Associacdo de Comércio e
Indtstria de Rio das Ostras (ACIRO) que passou a fazer parte da Comissao Consultiva da
Zona Especial de Negocios. Em documentos acessados na Prefeitura verificou-se que houve
inicialmente uma articulacdo interinstitucional entre organizagdes de posicdo estratégica na
criacdo da ZEN. Dessa articulacdo permaneceu a ACIRO, atuante na Comissdao Consultiva
que delibera sobre as organizacOes interessadas em integrar o espago de negbcios e a
Petrobréas, naturalmente, em fungdo da lei do repasse dos royalties.

O histoérico do projeto da ZEN retne um conjunto de elementos que o tornam
uma inciativa governamental singular situada em um municipio até recentemente de pouca
expressao econdmica e que, justamente em funcdo dos royalties vém sofrendo significativas
transformagdes advindas das novas dindmicas urbano-industriais da regido pertencente as
Baixadas Litoraneas, o que tem levado o municipio a ser considerado um polo interiorano de
desenvolvimento em relagdo a sua regido. Entretanto, polos de desenvolvimento com
caracteristicas como as de Rio de Ostras também tem atraido atencdo de estudiosos que se
interessam em compreender desigualdades regionais entre regides fluminenses receptoras de
royalties e dentro dos préprios municipios, os quais apesar de receberem abundantes
recursos dos royalties ndo preenchem de forma significativa a lacuna existente entre o
crescimento econdmico e a qualidade social de vida nessas cidades (Piquet, 2007).

As entrevistas4 realizadas tinham como intuito buscar informacbes sobre os
motivos dos agentes participarem da criagdo de uma ZEN. Diante disso, era importante
conhecer nao s6 como ocorreu o processo de escolhas e tomadas de decisdes em relagdo a
localizagdo do projeto, mas, fundamentalmente, como se deu a articulagdo entre os diferentes
agentes para a realizacdo do projeto.

Quando indagados sobre de que forma os sujeitos participaram da criacdo e
utilizacdo do espaco da ZEN verificou-se que as secretarias municipais envolvidas na

pesquisa apoiaram o prefeito na idealizagdo do projeto, com o suporte das instituigdes

4 As entrevistas realizadas com os agentes participantes da ZEN ocorreram junto a representantes de
6rgdos publicos municipais diretamente envolvidos com a ZEN, como a Secretaria de Desenvolvimento, Negécios
e Petréleo responsavel diretamente pela administragdo da ZEN e a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia responséavel
pelo Centro de Capacitacao Profissional existente na ZEN. Entrevistas também foram realizadas com uma
empresaria atuante na ZEN, com o representante da Associacdo de Empresarios da ZEN, com o representante de
entidade da sociedade civil local dirigente de ONG ambiental e junto a uma moradora do municipio, membro
integrante da Comissao do Or¢amento Participativo.



publicas mencionadas anteriormente e a Petrobras. Para a secretaria de Ciéncia e Tecnologia
do municipio, por ocasido da realizagdo da pesquisa, a criagdo da ZEN foi iniciativa do
prefeito com o seu “grupo gestor”. Nesse momento ndo houve participacdo da sociedade
civil ou de empresas no processo de escolha do projeto da ZEN.

Em contraponto a forma como foi criada a ZEN, o depoimento do entdo
presidente da ONG Movimento Ecolégico de Rio das Ostras (MERO) destacou que a ZEN
nao se constituia como “um espago publico deliberativo”, e que o poder ptblico mais uma
vez recorria a pratica de “decisao nos bastidores”, coadunando, assim, com o depoimento da
representante da Comissdo do Orgcamento Participativo que esclarece que a ZEN “ndo foi
assunto conduzido em féruns publicos de acesso dos municipes e nem das empresas locais e
ha favoritismo na escolha das empresas que atuardo nesse espago”.

Nas entrevistas os gestores publicos explicam sobre a atual dinamica de defini¢ao
dos participantes na ZEN. Apesar de a lei sugerir um amplo espaco de participacdo de
atores, a maioria das organizacdes atuantes na ZEN esta voltada majoritariamente para o
petroleo.

Quando indagados sobre a diversificacdo econdmico-produtiva a que se destina a
ZEN, os gestores publicos ndo compartilham de uma visdo comum, mas, entretanto,
concordam todos que as agdes de sustentabilidade da ZEN com vistas ao pds-petréleo nao
estdo na agenda local e deveriam ser de responsabilidade estadual.

Os relatos dos entrevistados contribuiram para demonstrar que
institucionalmente a governanca da ZEN estd comprometida pela falta de uma gestdo
publica capaz de promover uma politica de parcerias, efetivamente compartilhada, de modo
que todos os atores envolvidos, publicos e privados, tenham uma atuacdo igualmente

proativa em relagdo a politica ptublica em questao.

Segundo caso: Programa de Saneamento Ambiental do Municipio de Belford Roxo -
PROSABEL?

O programa tem por finalidade a implantacdo de infraestrutura basica, a
requalificacdo dos espacos publicos incluindo os logradouros e 4reas de lazer e a construgao
de equipamentos sociais. Através de recursos do BID e da Prefeitura Municipal de Belford

Roxo, realizam-se agdes de urbanizagao focadas no saneamento ambiental que implica ndo s6

5 - . . . .
Os dados dessa experiéncia apresentados no presente artigo fazem parte de uma pesquisa maior sobre a relagao
entre Servicos de Saneamento e Cidadania nos municipios da Baixada Fluminense, R], desenvolvida no &mbito de

um Programa de Pés-Graduagao em Urbanismo.
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no abastecimento de rede de 4gua, esgotamento sanitédrio e coleta de lixo, mas, também, em
obras de dragagem pluvial e pavimentacdo. Espera-se que com a realiza¢do dessas agdes
publicas que ocorram mudangas sociais voltadas para o combate a pobreza e recuperacgao
ambiental das dreas urbanas.

A iniciativa governamental referida aqui ndo é uma novidade na regido da
Baixada Fluminense. Desde a criacdo na década de 90 do Programa Estadual Baixada Viva,
que em 1997 passou a ser denominado Programa Nova Baixada, os recursos financeiros ja se
destinavam a promogao de investimentos em infraestrutura urbana, por se tratar de uma
regido do estado do Rio de Janeiro bastante desprovida de servicos urbanos essenciais e que
sempre apresentou problemas graves decorrentes das frequentes enchentes.

O Programa Baixada Viva inicialmente concebido como uma parceria entre o
Governo do Estado e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), contava apenas
com os recursos do governo estadual para as primeiras obras. Esse fato levou a sua
paralisacdo e s6 depois, em 1998, com a assinatura do contrato com o BID, as obras foram
retomadas.

A realizacdo do Programa atravessou diferentes gestdes politicas e em 2000 o
Programa Baixada Viva passa a ser denominado Nova Baixada. Para o BID esse programa
tem um carater de neighbourhood upgrading6.

Sem entrar no mérito da realizacdo do Programa Baixada Viva/Nova Baixada
podemos considerar que o PROSABEL é uma retomada dos objetivos originais relacionados
no programa Nova Baixada. Nessa nova empreitada a Prefeitura Municipal conta com os
recursos anteriormente obtidos junto ao BID, adicionados a verba atual proveniente do PAC.
O relatério PROSABEL vem se constituir num documento de avaliacdo e monitoramento das
obras empreendidas pela prefeitura, com financiamento do BID.

A andlise da percepcdo dos moradores em relagdo as obras urbanisticas e de
infraestrutura urbana foi o ponto de partida para compreender o papel e a participagdo de
cada agente envolvido, direta ou indiretamente, com a implementacado, execugdo e controle
das obras de benfeitorias urbanisticas propostas pelo projeto governamental.

A proximidade e a convivéncia com o0s agentes participantes do projeto em
questdo propiciou um acompanhamento mais agudo as manifestacdes conflituosas presentes
no cotidiano da realizacdo do projeto. De um modo geral, a postura adotada pelos

Z

representantes publicos e pelos representantes das empresas privadas é sempre de uma

6 Tal conceito significa, em portugués, “melhoria das condi¢des do bairro”.
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posicao defensiva, se limitando a responder as acusag¢des formuladas pelos moradores em
relagdo ao desempenho inadequado das obras.

A falta de interesse em manter uma comunicacio, no sentido de abrir de fato um
canal de articulagdo, entre os moradores e os gestores publicos e os prestadores de servigo
acarreta situacdes de conflito, gerando desperdicios financeiros, desconfiancas e
insatisfagdes. Essa situagdo poderia se reverter se se mantivesse por parte dos responséaveis
pelas obras uma politica de informar os moradores sobre as normas de construcao, sobre o
cronograma das obras, sobre as dificuldades nelas encontradas, sobre os cuidados a serem
tomados, enfim, um arsenal de informacdes que permitiria a populagdo avaliar a sua
participagao.

Observou-se que no ambito institucional estd distante de se configurar um
arranjo satisfatorio de uma gestdo compartilhada entre sociedade civil, gestores publicos e
empresas privadas contratadas, apesar do esfor¢o dos moradores, principalmente através
dos representantes da Associagdo de Moradores, que remetem frequentemente cartas e
comunicacdes aos orgdos competentes municipais, demonstrando, assim, o
descontentamento com as obras de responsabilidade do poder publico. Entretanto, cabe

ressaltar que quase sempre ndo ha respostas a essas reivindicagdes.

Consideracoes Finais

Os objetivos propostos por esse artigo foram atingidos ndo s6 pela contribuicdo
tedrica dos autores trabalhados que ao fundamentarem as reflexdes aqui apresentadas sobre
governanca e participagdo ajudaram a esclarecer os pontos nebulosos dos casos ilustrativos,
pois como sugerido por May “precisamos do relacionamento reciproco entre teoria e prética,
para a pesquisa social desenvolver-se intelectualmente e ser util para entender e explicar o
mundo social” (May, 2004, p.43).

O ponto de partida da discussdo foi o debate sobre as no¢des de participacao e
governanca presentes no modelo recomendado pelo Banco Mundial, que influenciaram as
matrizes de gestdo publica dos paises em desenvolvimento, os quais tiveram que se adaptar
ao modelo proposto. O foco da questdo encontra-se justamente na passagem entre o que é
definido no modelo e a realidade social, cuja dindmica reagird de forma diferenciada as
diretrizes tracadas pelos organismos internacionais.

As deficiéncias e as precariedades constatadas nas iniciativas governamentais
enfocadas, particularmente no caso do projeto em areas petroliferas, ja eram objeto de

preocupacao nos estudos de Ivo (2003) que apontava como as restricdes das politicas
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publicas urbanas influenciavam a distribuicdo dos recursos, gerando um desequilibrio
econdmico em termos territoriais.

Ainda com base nessa autora observamos nos casos apresentados que ambos sao
espacos de constituicdo de conflitos onde encontramos uma variacdao acentuada dos niveis de
poder e de participacdo entre distintos agentes, o que afeta diretamente as predisposicdes a
cooperacao, delimitando, consequentemente, as possibilidades da governanga.

Sem o entendimento pleno da cultura politica da cidadania, o pilar da “boa
governanca” que é a participagdo, se fragiliza. Com isso, todo o esforco, por meio de politicas
publicas que buscam promover desenvolvimento econdmico e melhorias urbanisticas locais,
ndo resulta em ganhos sociais e econdmicos favordveis, apesar de existirem registros de
outras experiéncias locais (ndo tratadas aqui) avaliadas como bem sucedidas.

Os casos ilustrativos ainda se encontram distantes de uma “boa governanca”, em
que os agentes, mesmo em convivéncia conflituosa, participem de forma ativa dos processos
decisorios. E sdo justamente os entraves de uma participagdo ativa dos atores que menos se
investiga na literatura sobre governanca local.

Por fim, sugere-se que as analises aqui apresentadas sirvam de ponto de partida
no aprofundamento da relagdo entre governanga e participagdo, porém acrescida da questao
da cidadania. Essa se revela como um fator de peso para futuras pesquisas que pretendem
investigar o que é necessdrio para que ocorra uma “boa governanca”, capaz de gerar
mudangas qualitativas na implementacdo de politicas ptublicas.

Nos dois casos analisados ficou patente que colocados na balanca o equilibrio
entre agentes é desigual, cabendo ao Estado um peso maior no processo decisoério.

No caso da politica ptblica criada para o desenvolvimento social e econémico de
municipio em &rea petrolifera, os participantes ndo fizeram parte da mesa de negociagao da
politica da ZEN. Receberam o projeto pronto, tendo que se encaixar nas determinagdes dos
gestores publicos. Do mesmo modo, ocorreu com a politica ptblica de melhorias urbanisticas
em areas carentes, desprovidas integralmente de servigos urbanos. Num primeiro momento
o Estado se faz presente, com a concepc¢do de um projeto, mas ndo sustenta essa presenca de
forma adequada.

Os resultados da pesquisa revelaram que nos dois casos analisados a presenca do
Estado se da de forma enfética. Entretanto, essa presenga ocorre de forma irregular, no
sentido de que ele ndo mantem um ritmo frequente de envolvimento com a res publica.
Desde a propria concepcdo da politica puablica, que desconsidera como fundamental o

envolvimento de outros atores sociais até as fungdes especificas de regulagdo,
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implementagao, fiscalizagdo e monitoramento das agdes empreendidas. A desconsideracdo
dificulta a realizacdo de mudancas significativas, limita a ampliacdo da no¢do de cidadania,
restringe o acesso aos canais existentes de participagao social pela falta de institucionalizacao
dos interesses comuns entre o Estado e a sociedade civil.

Conclui-se que, mesmo sendo os novos arranjos fatores imperativos na conducao
de politicas publicas locais, como os casos aqui assinalados, a idealizacdo de modelos
politico-institucionais dessa amplitude ainda estd distante de um resultado satisfatério.
Como demonstrado pela realidade dos fatos e pela fundamentacdo tedrica empregada nesse
trabalho, a governanca implica numa responsabilizacdo de multiplos agentes, cada qual na
sua singularidade, e de uma participacdo social sustentada por um referencial de cidadania

concebido e consciente da obrigatoriedade de exercer direitos e deveres.
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