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RESUMO

A presente tese analisa o capital social e seus efeitos sobre a politica de desenvolvimento em
Sergipe. Especificamente, a tese analisa 0s estoques, a natureza espacial e o papel das
instituicGes publicas de desenvolvimento regional e de planejamento estadual na construgéo e
ou reducdo, desse ativo dos territorios de planejamento de Sergipe. Para tanto, foi
desenvolvida uma estrutura tedrica baseada nos conceitos de regido, regionalizacéo, territorio,
capital social, governanca e desenvolvimento. Em decorréncia de suas caracteristicas
analiticas, foram destacados os conceitos de capital social e territorio. Foram definidos na
tese, respectivamente, como atributo da estrutura social, acessivel aos individuos e grupos que
mantém lacos interpessoais alimentados por valores, normas e crencas capazes de mobilizar e
empoderar os individuos, as comunidades e as organizacdes com a finalidade de auferir
beneficios mutuos e como uma categoria geogréfica que legitima as a¢gdes dos agentes sociais,
institucionalizando o capital social. Por sua vez, a pesquisa empirica inclui a analise dos
procedimentos e mecanismos usados pelos 6rgdos de planejamento e de desenvolvimento
regional e estadual na construcdo das politicas e dos planos de desenvolvimento regional,
propostos para o Nordeste brasileiro e para o estado de Sergipe, & luz dos instrumentos de
planejamento, dos conceitos propostos para capital social e governanca e das estruturas
organizacionais dedicadas ao desenvolvimento. A pesquisa também contou com a aplicagéo
de noventa questionarios e seis entrevistas entre atores sociais e gestores, vinculados a
diferentes 6rgdos publicos, instituicdes sociais e representantes da comunidade, envolvidos no
planejamento territorial do Estado. Apds a analise dos dados coletados, conclui-se que a
cultura politica institucional figura como um dos maiores obstaculos para o fortalecimento do
capital social, da participacdo social, da integracdo de politicas publicas em Sergipe e, por
conseguinte, para seu desenvolvimento regional.

Palavras-chave: Capital Social. Planejamento.Territorio. Desenvolvimento regional.
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ABSTRACT

The present thesis analyzes social capital and its effects on the development policy in the
State of Sergipe. Especially, it analyzes the spatial nature of social capital, and the role of
public institutions in state and regional development, and the construction, or not, of this
intangible resource in Sergipe’s territories. To accomplish this, a theoretical framework was
developed based on concepts including region, regionalization, territory, social capital,
governance and development concepts. Social capital and territory were concepts emphasized
and defined in this thesis, respectively, as an attribute of social structure, accessible to
individuals as well as groups with inter personal connections enhanced by values, norms and
beliefs, able to promote individuals, communities and organizations to a position of power
aimed at acquiring mutual benefits; and as a geographical category that provides legitimate
actions for social agents and institutionalizes social capital. The empirical research included
an analysis of procedures and mechanisms used by institutions of planning and regional and
state development in the construction of proposed policies and regional development plans for
the state of Sergipe. A focus was placed on planning instruments that centered on social
capital, governance, and organizational structures dedicated to development. Field research
was based on the application of 90 questionnaires and six interviews between managers and
social actors linked to different government agencies, social institutions and communities
involved in territorial planning of the State. After data analysis it was concluded that
institutional culture figures as a major obstacle for the strengthening of social capital, social
participation and integration of public policies in Sergipe and therefore in its territorial
development.

Keywords: Social capital. Territory.Planning. Regional development.
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1. INTRODUCAO

Capital social é uma categoria analitica emergida em meio as crises do papel do
Estado, ideoldgica, da recomposicdo das escalas e, ainda, no contexto da discussdo da
mundializacdo do capital, do fortalecimento da democracia e da sociedade participativa e em
rede. O capital social, desde a década de 1980, tem suscitado o interesse de pesquisadores,
agéncias financiadoras e promotoras do desenvolvimento que perceberam a correlagdo
positiva entre a existéncia de estoque de capital social e a democratizacdo, o desenvolvimento
regional e o bom desempenho institucional. Para Fukuyama (1999), o capital social é
importante para o funcionamento eficaz das economias modernas e é a condigdo sine qua non
da democracia liberal estdvel. A popularizacdo dos efeitos positivos do capital social é
atribuida a Putnam (2006), cujos estudos tém estimulado a producdo de extensa literatura e,
ainda, o desenvolvimento de pesquisas sobre capital social em diferentes paises.
Conceitualmente, as principais referéncias de capital social sdo Pierre Bourdieu e James

Coleman.

Por capital social entende-se um agregado de recursos acessiveis aos individuos e
grupos que possuem valores (solidariedade, amizade, lealdade e outros), normas de boa
convivéncia e crencas que desenvolvem, nos individuos e nos grupos, a confianga no préximo
e nas institui¢es (formais e informais), a honestidade no trato com o outro e com 0s bens
publicos e a susceptibilidade a mobilizacdo, a participacdo e a cooperacdo. O capital social é
um produto do trabalho social e um bem publico (BOURDIEU, 1980; COLEMAN, 1988;
PUTNAM, 2006).

A associacdo do capital social a heranga cultural tem inquietado pesquisadores que
estudam o papel do Estado na evolugéo das sociedades. Nessa linha de abordagem de capital
social, destacam-se Peter Evans e Jonathan Fox. Nos argumentos de Evans (1998), o Estado e
as estruturas sociais sdo mutuamente determinantes e, portanto, um Estado coerente e coeso é
muito mais suscetivel a uma sociedade auto-organizada. Na mesma linha de abordagem, Fox
(1996) argumenta que sociedades dominadas por poderes publicos clientelistas, autoritarios e
coercitivos sdo esvaziadas de capital social. Sendo assim, o Estado (as institui¢fes politicas)

tanto pode fomentar o capital social quanto pode esgota-lo.
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Diante dessas duas linhas de abordagens do capital social (culturalismo e neo-
institucionalismo) e diante dos discursos positivos a respeito dos efeitos do capital social, o
conhecimento de seu estoque se revela como um elemento fundamental para politicas de
desenvolvimento. Aliado ao papel do capital social no desenvolvimento, sua importancia
também se inscreve no controle e na gestdo de politicas publicas. As dimensfes da
participacdo em associagdes, do empoderamento e acdo politica e a confianga dos individuos
nas instituicbes sdo os indicadores mais relevantes para a efetividade das politicas publicas
(GROOTAERT,C et al, 2003, p.15). A dimensdo do empoderamento e da acéo politica foi
vista por esses pesquisadores como um indicador de produgdo de capital social. Portanto,
eventos que fomentem o desenvolvimento da capacidade e habilidade dos individuos para a
participacdo social e o empoderamento se inscrevem como uma potencialidade para a
construcdo do capital social. A instituicdo de espagos participativos no Brasil e,
particularmente, em Sergipe, apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, foi vista
como uma potencialidade para a producdo ou o fortalecimento do capital social. Desse modo,
a avaliacdo do capital social, seus efeitos sobre as politicas de desenvolvimento e a instituicdo
de espacos participativos como caminho para o fortalecimento do capital social foram acdes

que instigaram a pesquisa da tese.

No conjunto de questdes que serviu de base para o aprofundamento da tese tem-se: a
cultura politica da populagdo e das instituicdes publicas com atuacdo em Sergipe, marcadas
pelo clientelismo e patrimonialismo, € favoravel a construcdo de capital social? O conjunto
das instituicdes politicas e sociais dos territdrios permite a sustentabilidade de uma politica de
desenvolvimento? O modelo de planejamento e execucdo das politicas de desenvolvimento
em base territorial é, de fato, uma proposta nova ou uma nova roupagem para as velhas
praticas e métodos regionais? Qual é a “natureza” espacial do capital social nos territorios de
planejamento de Sergipe? As instituicbes politicas e as instituicdes participativas ou as

estruturas de governanca podem fortalecer e ou construir capital social?

A principal hipétese dessa pesquisa foi que o planejamento é a ferramenta estrutural
do e para o desenvolvimento, o capital social é o elemento de sustentabilidade deste e a

governanca é a estratégia e pilar para a efetividade dos planos e politicas de desenvolvimento.

A pesquisa tratou de capital social, planejamento publico e desenvolvimento regional.
Este estudo avalia a “natureza” espacial e o estoque de capital social nos territorios de

planejamento de Sergipe, e o papel das instituicbes publicas, tanto de desenvolvimento
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regional quanto de planejamento estadual, na construgéo e ou destruicdo do capital social e,
portanto, de territorios.

Influenciado pela pesquisa de Putnam e pelas propostas de desenvolvimento territorial
em construcdo pelos governos federal e estadual e, sobretudo, pelos argumentos operacionais
do processo de desenvolvimento de autores como Furtado (1988), Sachs (2000) e Sen (2010),
e de capital social de autores estruturalistas como Bourdieu (1980), Coleman (1988), Durston
(1999), Portes (1998), Woolcook e Narayan (2000), culturalistas como Putman (2006) e neo-
institucionalistas como Evans (1998) e Fox (1996), procura-se avaliar o papel do Estado na
formagéo do capital social regional/territorial e inventariar o estoque de capital social dos
territorios de planejamento como possibilidades e desafios para dar efetividade as propostas

de politica de desenvolvimento e as politicas publicas em Sergipe.

O ponto de partida da pesquisa foi o processo do planejamento do desenvolvimento
territorial participativo (PDTP), instituido pelo Governo do Estado, e as conferéncias criadas
como espaco de didlogo entre Estado, sociedade e mercado. A participacdo social nas
conferéncias foi tomada como uma referéncia para o0 empoderamento e a formagdo de uma
consciéncia cidada, uma vez que a participacdo exige dos individuos capacidade e habilidade
de negociacdo e priorizacdo das agdes que assegurem o desenvolvimento regional. A
capacidade de participacdo vincula-se a cultura politica e ao nivel do estoque do capital social

existente.

O planejamento do desenvolvimento visto como um processo de construcdo preditiva
de médio e longo prazo exige metodologia que vai além do levantamento das demandas de
interesse dos cidaddos e da participagdo dos tecnocratas. Entretanto, o planejamento do
desenvolvimento perde ritmo e rota em processos cujas decisdes sao exclusivamente politicas.
O planejamento como processo técnico-politico se sustenta em regides e lugares com alto
estoque de capital social e onde as diferencas entre os participantes ndo permitam a anulagédo
ou manipulagdo da maioria, pelo detentor do poder ou, como diz Castro (2004, p. 150), onde

haja a organizacdo da convivéncia entre os diferentes.

O Estado contemporéneo, detentor da prerrogativa dessa organizacdo, também é o
principal agente indutor dos processos de desenvolvimento, em toda a histéria do
planejamento brasileiro e, consequentemente, sergipano. O planejamento publico brasileiro
percorreu diferentes escalas em diferentes momentos de sua historia politica. O resgate desse
processo, além de subsidiar a analise do estudo em tela, permite o alinhamento metodoldgico

com o planejamento participativo.
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As discussdes sobre o planejamento do desenvolvimento atual destacam o capital
social e a governanca como elementos que apontaram para uma correlacdo positiva entre estes
e 0 desenvolvimento regional, o desempenho governamental e o fortalecimento da

democracia.

A construcdo teorica deste estudo discute os conceitos de regido, territdrio,
territorializacdo, regionalizacdo, capital social, governanca e desenvolvimento, tendo como
principais categorias de analise o capital social e o territério e, como base empirica da
pesquisa, os territorios de planejamento de Sergipe.

A metodologia adotada € um estudo de caso, cujo desenvolvimento contemplou
pesquisa documental e de campo. Os métodos da pesquisa quantitativa e qualitativa
desenvolveram-se com a aplicacdo de survey, adaptado do modelo do Questionario Integrado
para medir Capital Social — QI-MCS, proposto pelo Banco Mundial (2003), e entrevistas
estruturadas (Apéndice B). As amostras foram intencionais (ndo probabilisticas) e envolveram
0s participantes do processo do planejamento participativo, para coleta de dados e
informac@es sobre o capital social, e as entrevistas envolveram ex-secretarios de planejamento
e ex-diretores e técnico de 6rgdo de planejamento, para a obtencdo de informacGes sobre o
planejamento e as propostas de politicas de desenvolvimento. O nimero de questionarios
aplicados, por territério de planejamento, e o melhor detalnhamento da metodologia
encontram-se no capitulo 6.

O questionario incluiu 139 perguntas, distribuidas em seis blocos. O primeiro
apresentou perguntas para a identificacdo do territorio e descricdo do perfil dos participantes
da pesquisa. O segundo propde perguntas para a caracterizagdo da participacdo dos individuos
em grupos e redes e informagdes sobre os grupos. O bloco envolveu questdes a respeito do
acesso ao grupo, o tempo médio no grupo, se ha contribuicdo para a participacao, frequéncia
das reunides, origem dos membros dos grupos, formas das deliberactes, selecdo dos lideres e
outras. O terceiro bloco coletou informacGes sobre a confianga em diferentes categorias e a
identificacdo de praticas solidarias. O quarto bloco envolveu perguntas sobre o acesso a
informacdo e aos meios de comunicagdo. O quinto bloco tratou de levantar informagdes que
retratassem a coesdo e a inclusdo social dos grupos, e o sexto e ultimo focalizou o
empoderamento e acdo politica. Neste bloco, além das questdes que revelassem a acgéo
politica dos individuos, inseriram-se questdes para a coleta de informacOes a respeito da

percepcao dos individuos sobre o desenvolvimento (Apéndice A).
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O capital social foi medido pelo conjunto de indicadores sociais que agrupa, desde

dados a respeito da participacdo em grupos até a integracdo social, a confianca, a

solidariedade entre os individuos, 0 empoderamento e a acdo coletiva, coletados por meio de

aplicacdo de questionario com os participantes do processo do planejamento participativo.

A andlise da capacidade de construgdo ou fortalecimento do capital social pelas

instituicbes politicas foi avaliada utilizando-se de documentos técnicos e de estudos

produzidos tanto pela academia quanto pelos técnicos das instituicbes pesquisadas a respeito

do planejamento governamental como também pelas entrevistas formuladas com os ex-

secretarios de planejamento e gestores dos 6rgdos de planejamento regional.

As unidades espaciais do estudo foram os oito territérios de planejamento (Figura 1),

assim estruturados:

Vi.

Territério Alto Sertdo Sergipano — localizado no Noroeste de Sergipe é
formado por sete municipios (Canindé do S&o Francisco, Gararu, Monte
Alegre de Sergipe, Nossa Senhora da Gldria, Nossa Senhora de Lourdes, Pogo
Redondo e Porto da Folha);

Territorio Agreste Central — inserido no Centro-Noroeste do Estado agrega
quatorze municipios (Areia Branca, Campo do Brito, Carira, Frei Paulo,
Itabaiana, Macambira, Malhador, Moita Bonita, Nossa Senhora Aparecida,
Pedra Mole, Pinhdo, Ribeirdpolis, Sdo Domingos e Sdo Miguel do Aleixo);
Territério Baixo Séo Francisco Sergipano — localizado no Nordeste de Sergipe,
é formado por quatorze municipios (Amparo do Sdo Francisco, Brejo Grande,
Canhoba, Cedro de Sao Jodo, llha das Flores, Japoatd, Malhada dos Bois,
Muribeca, Neopolis, Pacatuba, Propria, Santana do S&o Francisco, Sao
Francisco e Telha);

Territério Centro-Sul Sergipano — formado por cinco municipios (Lagarto,
pogo Verde, Riachdo do Dantas, Siméo Dias e Tobias Barreto);

Territério Grande Aracaju — inserido no Centro-Leste de Sergipe, € formado
por nove municipios (Aracaju, Barra dos Coqueiros, Itaporanga D’Ajuda,
Laranjeiras, Maruim, Nossa Senhora do Socorro, Riachuelo, Sdo Cristévao e
Santo Amaro das Brotas);

Territorio Leste Sergipano — localizado no Leste de Sergipe é formado por
nove municipios (Capela, Carmopolis, Divina Pastora, General Maynard,

Japaratuba, Pirambu, Rosario do Catete, Santa Rosa de Lima e Siriri);
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vii.  Territério Médio Sertdo Sergipano — inserido no Meio-Norte de Sergipe agrupa
seis municipios (Aquidabd Cumbe, Feira Nova, Graccho Cardoso, Itabi e
Nossa Senhora das Dores);

viii.  Territorio Sul Sergipano — inserido no Sul do estado é formado por onze
municipios (Araud, Boquim, Cristindpolis, Estancia, Indiaroba, Itabaianinha,
Pedrinhas, Salgado, santa Luzia do Itanhi, Tomar do Geru e Umbatiba).*

! Os principais indicadores sociais de cada territério encontram-se no Apéndice C.
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Figura 1. Sergipe — Territérios de Planejamento
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Para avaliar a natureza espacial, o estoque nos territérios de planejamento e o papel
das instituicdes na construcdo e/ou destruicdo do capital social, o trabalho foi estruturado em
seis capitulos. O segundo capitulo, intitulado Regido, Terrritério e Regionalizagdo, reflete
sobre a construcdo de regides e territdrios, buscando explicar as construcdes destas categorias
e suas vinculagdes com as agdes do Estado contemporaneo, portanto, como categorias que
orientam o planejamento e a gestdo das politicas publicas.

O terceiro capitulo, intitulado Planejamento como ferramenta de intervencédo do
Estado, discute acerca das contribuicGes tedricas, das linhas de abordagens e dos modelos dos
processos de planejamento e de desenvolvimento e, sobretudo, dos processos de planejamento
do e para o desenvolvimento que se evidenciam como percepcGes de uma complexa
combinacéo de varidveis econdmicas, sociais, politicas, ambientais e culturais e se estruturam
em diferentes fatores de producéo, sistemas politicos, estruturas sociais, relacbes de poder e
escalas. Além disso, destaca o desenvolvimento local e o territorial como estratégias,
fendmenos, processo de transformacgdo e alternativa ao desenvolvimento centralizador e
comandado pelo Estado, sustentada pela valorizacdo de potenciais do meio, pela participacédo
de todos os agentes e pela inclusao social.

O quarto capitulo, Capital social e governanca, coloca em evidéncia ativos
intangiveis como ferramentas preponderantes para o desenvolvimento. Embora se reconheca
que ndo ha teoria sobre capital social, as varias concepcdes e linhas de abordagem tém
permitido o desenvolvimento de estudos e ampliado as discussfes sobre essa tematica. Tais
discussbes, notadamente, tém se voltado para os efeitos do capital social nos processos
participativos e de controle de politicas publicas, portanto, nos espacos democraticos e nas
politicas de desenvolvimento. A governanca, como sistema essencial para a democracia
participativa, € sustentada por uma sociedade revestida de consciéncia politica — de cidadania,
portanto, com alto estoque de capital social.

O capitulo cinco, intitulado Planejamento em Sergipe, percorre 0s caminhos do
planejamento de politicas publicas e do desenvolvimento no Estado. Para tanto, o ponto de
partida foi a andlise das praticas institucionais em busca de argumentos e fragmentos de
estruturas organizacionais e de movimento politico que tenha contribuido e ou que possa
contribuir para a formacdo do capital social regional e local e, consequentemente, o
desenvolvimento regional, territorial, estadual e municipal. As préaticas institucionais e as
relagbes estabelecidas entre o Estado e a sociedade no planejamento foram elementos

estruturadores da avaliagdo. Avalia-se, ainda, a experiéncia da Chesf na construgdo de capital
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social dos atingidos por barragens. Revisita-se, ainda, a histdria do planejamento publico em
Sergipe, abordando a trajetoria da regionalizacdo e os modelos e fases dos processos.

O capitulo seis, Avaliacdo do estoque de capital social nos e dos territorios de
planejamento de Sergipe, se constitui nos resultados da pesquisa de campo. Avalia-se o
estoque de capital social nos e dos territrios de planejamento, tomando-se por base o
Questionario Integrado para medir Capital Social — QI-MCS, a participacdo social dos
individuos nas instituicdes participativas (conferéncias municipais, territoriais e estaduais e

conselhos de politicas publicas).

Utilizando-se de recursos estatisticos, calcula-se o Indice de Capital Social dos e nos
territorios de planejamento sergipanos. A confirmacdo do nivel de estoque de capital social
nos territorios é requerida tanto como estratégia para a compreensdo da manutencdo dos
baixos indicadores sociais nos territdrios quanto para a proposicdo de acfes voltadas para o
fortalecimento do capital social, como elemento fundamental ao desenvolvimento. Estuda-se,
nessa pesquisa, o capital social dos territérios com base nas dimensdes do capital social,
propostas pelo Banco Mundial, como: a participacdo em grupos e redes; a confianca e a
solidariedade; a informacéo e a comunicacao; a coesdo e a inclusdo social e 0 empoderamento
e a acdo politica.

A andlise das estruturas de governanca (conselhos gestores de politicas publicas) se
reveste do esforco para se explicar, analiticamente, a efetividade das estruturas de governanca
na formacao do capital social e na gestdo das politicas publicas bem como na democratizacéo
em Sergipe.

Por ultimo, a conclusdo sintetiza os achados das pesquisas (tedrica, documental e de
campo) e propde o aprofundamento da pesquisa sobre capital social, a ampliacdo do debate
sobre o capital social pelos gedgrafos e a melhoria para propostas de planejamento

participativo em escala estadual.
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2. REGIAO, TERRITORIO E REGIONALIZACAO

E 0 uso do territorio, e ndo o territorio em si
mesmo, que faz dele o objeto da andlise social
(SANTOS, 2006, p.15)
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2. REGIAO, TERRITOTIO E REGIONALIZACAO

O uso do termo territdrio e os processos da territorializacdo ganharam destaques,
respectivamente, como unidade de planejamento e como processo do e para O
desenvolvimento tanto nas escalas federal quanto estadual e municipal, principalmente, na
década de 2000. O interesse de analise desses processos, por diferentes areas de estudo,
fundamenta-se na proposta da participagdo social no planejamento governamental e na
elaboracdo de politicas publicas.

No contexto da agdo politica, regido e territorio permitem concepcOes diferenciadas
daquelas construidas pela academia. Assim, este capitulo resgata as principais concep¢oes de
regido e territorio e de seus processos formadores, buscando o alinhamento entre as
concepgdes académicas e as praticas governamentais.

Inicialmente, duas questdes devem ser esclarecidas. Primeiro, a expressdo territorio,
como espaco definido e delimitado por e a partir de relacbes de poder, como categoria de
andlise social e natural, base para o planejamento, e sua derivada territorialidade sdo muito
antigas. Como bem escreveu Santos (2006: p.15), o “retorno do territorio” deve ser entendido
como uma metafora para facilitar a definicdo desse espaco habitado, a luz das novas
possibilidades tecnoldgicas, informacionais e sinérgicas, contexto no qual se pretende
desenvolver este trabalho. Segundo, 0 uso do territrio proposto ndo concorre com outras
unidades de planejamento tradicionais como regido, conforme previa Andrade (2006, p. 213),
nem substitui o conceito de regido, como assegurou Haesbaert (2002, p. 2). Entretanto, esse
autor reconhece que, “ao longo da histéria do pensamento geogréfico, facilmente
identificamos fases de um rico processo de construcdo, destruigédo e reconstrucdo do conceito
de regido”. De fato, as experiéncias do planejamento confirmam esse “deslizamento de
escala”, como propde Benko (2001, p.7). Para esse autor, os sistemas econémico, social e
politico evoluem, e os processos evolutivos alteram as escalas de atuacdo, exigem diferentes
arranjos para sua operacionalizacdo e recompdem a regido. Na tese de Markusen (2005, p.69),
ndo ha evidéncia convincente de que as regides estejam ressurgindo, uma vez que nao ha
relato ou comprovacdo de que algum processo de aglomeracdo diferenciada, no territorio,
tivesse sido paralisado e esteja ressurgindo. A rejeicdo da autora a essa caracterizacdo se
fundamenta em fases nas quais as particularidades e autoconsciéncia regional sdo mais

evidentes.
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Com base nesses esclarecimentos, pretende-se fornecer elementos para a compreensao
da construcdo do termo regido e contextualizar o “uso do territorio”, pela analise dos
elementos que requisitaram o “retorno da expressdo territorio”, no planejamento publico, e as

articulacOes existentes entre territorio e regido.

Este capitulo é composto por trés subcapitulos. O primeiro fornece uma compreensao
da construgdo e produgdo da regido, ao longo do tempo, nos diferentes espacos e por
diferentes areas de estudo. O segundo € um inventario das acepc¢des de territorio e de seus
processos formuladores. Por Gltimo, analisam-se 0s objetivos dos processos de
regionalizacdo, buscando identificar seus agentes e o alinhamento com os processos do

planejamento do desenvolvimento regional.

2.1. Concepcdes de regido

A analise conceitual de regi&o nas correntes do pensamento geografico® fornece uma
compreensdo da construcdo ou producédo dessa categoria, ao longo do tempo, nos diferentes
espacos e por diferentes areas de estudo. Tomada como referencial, tanto para a
contextualizacdo de planos de desenvolvimento e das regionalizacBes propostas pela
Administracdo Publica (federal e estadual), quanto pela academia para a interpretacéo,
justificacdo e explicacdo de fendmenos sociais, culturais, biolégicos e econdmicos, o termo
regido vem se aperfeicoando, complexificando e exigindo defini¢des diferenciadas, de acordo
com a perspectiva da andlise, com a dimensdo abordada e a corrente do pensamento
geografico dominante.

Sem a pretensdo de uma revisdo conceitual de regido, de territdrio e de suas derivadas,
0 exercicio de explicar como construir a definicdo de regido nesta tese tem a finalidade de
facilitar o seu entendimento como unidade de planejamento do e para desenvolvimento

regional.

O termo regido, na interpretacdo geogréfica, pode ser definido, explicado, delimitado e
produzido. Essa producgdo surge da necessidade da sintese da percep¢do da relagdo entre
homem e natureza e de sua organizagdo no espaco. No pensamento dominante, no final do
século XIX, denominado determinismo ambiental, a regido era caracterizada por seus
aspectos fisicos e bioldgicos, interpretados pela relevancia, interagdes e influéncias ocorrentes

entre seus componentes. Nessa caracterizacdo, de acordo com Andrade (1977, p. 37), as

2 Um resumo didatico das correntes do pensamento geogréfico encontra-se em Corréa (1995, p.7).
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modificagdes nas condigbes naturais provocadas pelas agdes do homem né&o influenciavam na
delimitacdo das regides. Percebe-se que, embora admitindo a importancia dos componentes
do meio ambiente para 0 homem, efetivamente, na concepcao do determinismo ambiental, o
ser humano era dissociado da natureza e se comportava como mero observador, ou seja: 0
homem ndo se percebia um dos elementos do meio natural e um dos agentes modeladores dos

espacos.

A segunda acepcdo de regido, conforme interpreta Corréa (1997, p.185), origina-se
como reacdo ao pensamento determinista da regido natural. Nessa fase, reconhecem-se 0s
recursos ambientais como “possibilidades” para as atividades humanas, e 0 homem como o
agente de controle e dominagdo dos recursos naturais e modelador da regido. Contudo,
separam-se 0s fendmenos naturais dos sociais, atribuindo um caréater ideografico aos eventos,
ao tempo e ao espaco. A regido € construida valendo-se do reconhecimento das acGes
humanas sobre determinado espaco, independentemente dos componentes naturais que ddo a

sustentacdo a essa organizacao e de ser o homem um dos componentes do meio.

Para Corréa (1997, p.187), somente a partir da década de 1970 e com o surgimento da
geografia critica, fundamentada no materialismo histérico e dialético, na geografia humanista
e cultural, a regido passa a ser construida tanto por meio da organizacao social, associada ao
modo de producdo capitalista, quanto pela cultura local e pelas relagdes de poder e
dominacdo. Nessa interpretagéo, a interacdo entre os aspectos sociais, econdmicos, culturais,
politicos e ambientais forneceu as bases para a sintese conceitual de regido e permitiu a

percepcdo do homem como componente do meio e agente modelador do espaco.

Embora se perceba a insercdo de novos elementos para conceituar regido, ndo ha
negacdo de nenhum dos conceitos e, sim, a preocupacdo na conceituacdo de regido. Essa
capacidade de ajustes e flexibilidade para a conceituacdo de regido decorre do fato de que
diferentes especialistas construiram regido pelos diferentes componentes, ponderacdes,
dimensdes, objetivos e interpretacdes. A regido é percebida como um ser vivo e, portanto,
evolui com as ciéncias e as técnicas humanas e econdmicas; tem carater concreto e
relatividade historica, além de ser um instrumento de acdo, dominacdo e controle
(Kaiser,1967,p.279). Por essas razdes, h4& uma complexidade na conceituagdo, inclusive
reconhecida por Kaiser (1967, p.280), Corréa (1995, p.22) e Oliveira (1977, p.27) e, na
definicdo de regido proposta pela Geografia Nova, que procura sua concretude baseando-se na
explicacdo de processos como a divisdo territorial do trabalho, a agéo de politicas publicas, a

articulacdo para e pelo capital, entre outros. Entretanto, Kaiser (1967) procura enumerar
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fatores essenciais para delimitar e definir regido. Sdo considerados elementos essenciais na
conceituacao de regido:
Os lagos existentes entre seus habitantes, sua organizacao social e econdmica
impressa no espaco e em torno de um centro dotado de certa autonomia, e

sua integracdo funcional em uma economia global (KAISER, 1967,
p.280).

Corroborando os elementos propostos por Kaiser (1967), Santos (1994) cita que as
variaveis usadas para conceituar regido sdo as mais diversas e podem ser repensadas e criadas,
uma vez que sdo o0s elementos da construgcdo dos espagos de convivéncia, dos lugares

funcionais do todo. Entao,

A regido se define, assim, como o resultado das possibilidades ligadas a
certa presenca, nela, de capitais fixos exercendo determinado papel ou
determinadas fungdes técnicas e das condicdes de seu funcionamento
econdmico, dadas pela rede de relagbes sociais. Pode-se dizer que ha uma
verdadeira dialética entre ambos esses fatores concretos, um influenciando e
modificando o outro (SANTOS, 1985, p. 67).

Para esse autor, aléem das redes de relagdes sociais 0s avancos técnico-cientifico-
informacionais que possibilitam, por meio de suas funcionalidades, a manutenc¢éo dos fluxos

globais, também sdo elementos a serem usados na conceituacdo de regido. Nas suas palavras,

As regibes sdo subdivisdes do espago: do espaco total, do espago nacional e
mesmo de espaco local; sdo espacos de convivéncia, lugares funcionais do
todo, um produto social [....] O espago é constituido por um sistema de
acOes e um sistema de objetos indissolUveis ....hoje nenhuma regido tem nela
propria a totalidade das relagcGes que decidem seu movimento. As regies
sdo mediadas por normas externas ao pais, no caso uma ordem global, e
também por normas internas centralizadas no Estado Federal (SANTOS,
1994, p.1e 4).

Os sistemas e fluxos, como construcfes sociais, apresentam dinamicas e elementos

que resultam das percepg¢des ou da “gestdo do saber” dos autores que os interpretam.

Para Foucault (2011, p.157) 3, regido, lugar e territorio sdo metaforas espaciais
estratégicas que remetem as formas de dominacéo, as analises dos efeitos do poder. Para esse
autor, € efetivamente de guerra, de administracdo, de implantacdo, de gestdo de um saber que
se trata em tais expressoes. Neste enfoque, a regionalizacdo deve ser compreendida como
processo formulado tomando-se por base formas-contetdo, como organizagéo social, politica,

econdmica e cultural, com o objetivo de melhoria da gestdo do espago regional.

® para Foucault, territério é uma nogao geogréfica, juridico-politica: aquilo que é controlado por um certo tipo de
poder, e regido é uma nocdo fiscal, administrativa, militar.
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Valendo-se dessas varias possibilidades conceituais e da emergéncia de novos
elementos como o capital social, a governanca e o reconhecimento das formas de relagéo,
estabelecidas com base na analise das dimens@es politica e cultural, ndo se propde nesse
estudo um conceito de regido. A elaboracdo mais cuidadosa que se pretende é reconhecer
quais sdo os elementos que alimentam e ddo suporte as estruturas organizacionais, as suas
funcionalidades e fluxos, no espaco em analise: os lagos de confianca e de reciprocidade que
facilitam a cooperacdo espontanea e as normas e as redes” de relacdes sociais existentes entre
seus habitantes e que sustentam e influenciam os agrupamentos sociais; as organizacoes
bioldgicas, sociais e econdmicas estabelecidas no espaco e em torno de um centro de poder; a
integracdo funcional das organizagfes econdmicas em uma economia global; as condigdes
naturais que ddo suporte e caracterizam essas organizacdes econdmicas e sociais sao atributos
de uma regido.

Como descreveu Santos (1988, p.46), estudar uma regido significa mergulhar em um
universo constituido por uma diversidade de relagdes, interacoes, redes e fluxos de diferentes
formas, fungdes, organizacdes e em diferentes niveis de atuacédo e contradicéo.

Assumindo os fatores essenciais e comuns identificados por Kaiser (1967, p.280) para
conceituar regido, € possivel inferir que uma regido compreende um conjunto de varidveis
naturais (fisicas e bioldgicas), sociais, culturais e politicas que interagem entre si e com 0
meio externo, de modo sinérgico, produzindo formas-contetdo diferenciadas, de acordo com
as mudancas impostas pela propria sociedade e em escalas diversas. A regido é, portanto, uma
producdo do espaco cujos limites sdo definidos pela ocorréncia, producdo e interacdo de
variaveis. Desse modo, a conceituacdo de regido como unidade de planejamento e estratégia
do e para o desenvolvimento esta relacionada aos cenarios, sobretudo futuros, a governanca e
a governabilidade produzidas no espaco.

Considerando que regido e territorio sdo categorias analiticas em constante construcao,

destruicdo e reconstrucao, no subcapitulo seguinte resgatam-se as conceituacdes de territério.

* Rede, na concepcdo de Castells, é um conjunto de nés interconectados. N6 é o ponto no qual uma curva se
entrecorta. As redes constituem a nova morfologia social de nossa sociedade (CASTELLS, 2002, p. 566). Nessa
concepcdo, cada pessoa corresponde a um né na estrutura social.
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2.2. Territorio, territorializacdo e territorialidade

O termo territério € um conceito central na geografia e, do mesmo modo que regido,
tem apresentado complexidade em sua conceituagdo, tanto pelo fato de ser interpretado por
especialistas de diferentes areas do conhecimento e nos mais diversos enfoques, quanto pela
dindmica social e pelos avancos tecnoldgicos e informacionais que tém posto em questdo o
“espaco vital”. Observa-se, contudo, que as interpretacdes de territério e de territorialidade
tém tido como foco estratégias para a compreensao dos mecanismos ou forcas responsaveis

pela espacialidade de processos sociais® e comportamentais de outras espécies animais.

A expressao territorio originou-se na ecologia ou nas ciéncias naturais (MORAES,
1990, p. 23) e seria uma area de influéncia e dominacéo de uma espécie animal (ANDRADE,
2006, p.213). O termo e os fundamentos da ecologia séo atribuidos ao bidlogo aleméo Ernst
Haeckel, que, em 1869, conceituou ecologia como o estudo do lugar onde se vive e onde se
estabelecem as relagfes entre os organismos, inclusive o homem, e entre estes e 0 meio

ambiente.

Influenciado pelas ideias de Haeckel e preocupado em interpretar e descrever as
relacBes entre 0s homens e entre estes e 0 meio, em um contexto do pensamento geografico
que privilegiava os elementos naturais, Friedrich Ratzel propde o termo territorio para
expressar o sentimento do homem em relacdo ao espago apropriado. Na interpretacdo de
Moraes (1993, p.23) sobre o pensamento de Ratzel, o territorio é posto como um espago que

alguém possui, é a posse que lhe atribui identidade.

Odum (1986, p.223) afirma que o termo “territorio” (destaque do autor) foi empregado
pela primeira vez em 1920 por Elliot Howard em seu livro Territory in Bird Life. Para a
Ecologia, o territério € o espaco delimitado como &rea de permanéncia (home range) e
defendido por espécies animais, evitando a superposicdo dos espacos usados por outros

grupos antagonicos.

Observa-se que tanto a espacialidade humana quanto a territorialidade dos animais tém
raizes nas relacdes sociais e na territorialidade. A territorialidade, neste trabalho, deve ser

entendida como a expressdo do dominio do espago vivido.

® Oliveira (2004, p. 29) define como processos sociais as diversas formas pelas quais os individuos e 0s grupos
atuam uns com os outros, relacionam-se e estabelecem rela¢des sociais.
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Nas sociedades humanas, essa territorialidade remete a propriedade privada, afirmada
no direito romano e na base ideoldgica da producdo capitalista, e a formacdo do Estado.
Entretanto, é a subjetividade do reconhecimento da propriedade, ou seja, do controle efetivo

ou ainda afetivo ou do poder sobre aquele espaco, o objeto da territorialidade.

A vinculacdo da formacdo do Estado ao territorio e deste as diferentes relagdes de
poder ocorrentes nos espacgos € defendida por Ratzel, segundo Moraes (1990, p. 76), Andrade
(2006, p.213), Gruppi (1980, p. 7) e Bobbio (2001, p. 23) e tem se mantido, ao longo do
tempo, independentemente das acepg¢des assumidas por territorio, conforme se pode extrair

dos conceitos apresentados no Quadro 1.
Santos (2006) defende que:

E o0 uso do territdrio, e ndo o territorio em si mesmo, que faz dele objeto da
analise social [...]. O territorio sdo formas, mas o territério usado sdo objetos
e acles, sindbnimos de espago humano, espaco habitado (SANTOS, 2006,
p.15).

O territorio usado, vivido e controlado pelas relacfes sociais e de suas organizagdes

politicas e sociais é ainda o objeto da analise social e base da formagéo do Estado’.

O territdrio, enquanto espaco delimitado a partir de processos sociais ou de outros
mecanismos de sustentacdo dos grupos sociais, como poder, normas sociais, costumes,
crengas e valores estabelecidos em uma base fisica e motivados pela apropriacdo desse espaco
vivido, tem tido uma amplitude conceitual que, segundo Haesbaert (2007, p. 38), vai da

perspectiva etnoldgica a psicolégica.

Territorio, para esse autor:

[...] tem sido uma expressdo ambigua, que pode designar desde um espago
social qualguer, como predomina no senso comum e entre alguns gedgrafos,
até um espago marcado e defendido por determinadas espécies animais, seu
espaco de sobrevivéncia, como é definido pela etologia (HAESBEART,
1997, p.56).

Sistematizando as varias concepgdes de territdrio, Haesbaert (2007, p.40) conseguiu
agrupa-las em trés dimensdes que estdo intrinsecamente relacionadas: politica, econdmica e

cultural ou simbdlico-cultural (Figura 2). Segundo esse autor, a dimenséo politica refere-se as

® Gruppi (1980, p.7) define Estado como um poder politico que se exerce sobre um territrio e um conjunto
demografico. Nesse caso, o territorio € um dos elementos do Estado.

” De acordo com Bobbio (2001, p.62 e p. 62), o Estado como sistema politico &, com respeito ao sistema social,
um subsistema. Para esse autor, sdo sistemas distintos, mas interdependentes do sistema social em sua
complexidade e em sua articulagdo interna.



33

acOes de dominio, poder, comando ou gestdo de determinado espaco delimitado; a dimensao
cultural aborda questdes da identidade do individuo ou grupos de individuos em relagdo ao
espaco habitado, e a dimensdo econémica enfatiza a espacializacao das relacGes econémicas e

dos acessos aos recursos ambientais.

Figura 2 — Dimensdes do Territorio

Politico
(dominio,
gestdo,poder)

Territorio

.. Cultural ou
Econémica Simbélico-
(relacoes
econdmicas/bens
naturais)

cultural
(apropriacdo/
valorizacao)

Sistematizacédo propria, valendo-se das informagdes de Haesbaert, 2007.

O inventario das concepg¢des de territorio apresentado no Quadro 1 corrobora a
agregacdo apresentada por Haesbaert (2007), que interpretou as varias acepcdes de territério
em todo o mundo, e por Cruz (2009) e Gémez e Mahecha (1998), que estudaram alguns dos
conceitos de territério que estdo no debate na Colémbia e no Brasil. A andlise dos conceitos

sistematizados no Quadro 1 permitiu a formulacdo dos seguintes pressupostos:

i.  Territorios sdo reconstrucdes historicas, que interpretam e incorporam as mudancas

ocorridas nas realidades sociais e nas diferentes escalas.

ii. O territorio é uma construcdo social (ARAUJO, 2008; GOMEZ e MAHECHA, 1998;
CARA, 2006) fundamentada na disponibilidade de um espaco geografico delimitado a
partir de suas condicionantes naturais, organizacionais (sociais, econémicas e
politicas), culturais, historicas (MDA), nas relacdes de poder (RAFFESTIN, 1993;
FOUCAULT, 2011; NEVES, 2006; SOUZA, 1995; PERICO, 2009; ANDRADE,
2006; HAESBAERT, 2007; SCHNEIDER e TARTARUGA, 2004) e em outros
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sistemas de relagcbes sociais como a reciprocidade, a confianca, capacidade de

articulacdo e outros.

iii. O territorio é ainda o espaco habitado, delimitado a partir da area de influéncia dos
processos sociais e das organizacOes de poderes — do aparelho de Estado, daquelas que
funcionam fora, abaixo e ao lado do aparelho de Estado (RATZEL, 1990; SANTOS,
2006; CARA, 2006; FOUCAULT, 2011 E GIMENEZ, 1999).

iv. O territorio é a representacdo do espaco social e, como tal, pode ser dito, construido e

percebido, segundo diferentes principios de visao analitica.

Essa capacidade polissémica que acompanha a utilizacdo de territorio origina-se, por
um lado, da dificuldade da representacdo do espaco social®, baseando-se em suas multiplas
dimensoes, da falta de dialogo entre as diversas areas das Ciéncias Sociais, como assinala
Haesbaert (2007, p.36), ou, por outro lado, do modelo da andlise das transformacgdes dos
discursos em, através de e a partir das relagdes de poder, como propde Foucault (2011, p.
158).

Retornando as proposic@es juridico-politicas de territorio de Foucault e da metafora do
retorno do territério de Santos e considerando ndo apenas a polissemia que acompanha a
utilizacdo de territorio entre os diversos autores que a discutem, mas também a mudanca do
sentido substantivo na corrente do pensamento geogréafico, o territério deve ser entendido
como o0 espaco, delimitado a partir da area de influéncia dos processos sociais e das
organizacOes de poderes — do aparelho de Estado, daquelas que funcionam fora, abaixo, e ao
lado do aparelho de Estado, e caracterizado por critérios multidimensionais - biogeofisicos,
sociais, econdémicos, culturais, institucionais, politicos — exercicio de poder (gestéo, controle e
regulacdo), e afetiva - sentimento de pertenca. O territério conceituado nesta tese resulta de
um procedimento metodoldgico que, independentemente das varidveis e dos fatores tomados
para sua delimitacdo e interpretacdo, respeita a temporalidade e as especificidades de cada

espaco, respondendo diferentemente a uma agdo politica ou a um determinado poder.

Quanto ao retorno do territorio de Santos, € importante destacar que o que se percebe é
a necessidade do reconhecimento dos multiplos territérios para a delimitacdo do espago de

intervengdo estatal. A evolucdo dos sistemas econémico, social e politico e a

® para Bourdieu (2010, p. 133), o espaco social é construido na base de principios de diferenciacdo ou de
distribuicdo das posicdes relativas dos agentes e grupo de agentes neste espago.
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multidimensionalidade de poder tém ocupado diferentes niveis espaciais® que vao além do
territorio estatal. Desse modo, a compatibilidade dos espacos para a aplicagdo das normas de
cada territério estatal requer a retomada conceitual e analitica de territorio e de

territorialidade.

Para Cara (2006, p. 263), o sentimento de pertenca, de identidade regional, de tomada
de consciéncia regional e de participacdo (ANDRADE, 2006, p.214) define a territorialidade

— uma qualidade subjetiva do grupo social.

Para Perico (2009, p.63) e Corréa (2006, p.251), a territorialidade se define valendo-se
da maneira (forma) das préaticas e suas expressdes materiais e simbdlicas de como 0s grupos
se organizam para gerenciar, integrar e apropriar-se de seu territério. A expressao da

territorialidade se manifesta nos valores e na identidade desses grupos.

Corroborando Perico e Corréa, Gomez e Mahecha (1998, p. 124) apresentam como
atributo da territorialidade a capacidade de controle. Esse atributo pode ser identificado em
um individuo, em um grupo, em uma companhia multinacional, no Estado e se reveste de
fundamental importancia tanto para os processos da territorializacdo e da regionalizacdo
guanto para a da efetividade dos planos, politicas e programas de desenvolvimento territorial
e ou regional. A capacidade de controle esta diretamente relacionada com a maturidade
politica ou com o grau de liberdade'® da sociedade e de seus representantes como sera
analisada nos topicos seguintes.

A territorializacdo, por sua vez, € um processo multiescalar e multidimensional
relacionado as acGes de modificacdo, de construcdo e de reconstrucdo do territério e da
territorialidade. Como lembrado por Schneider e Tartaruga (2004, p.101), o declinio ou a
retomada do territorio ou a morte da regido, como analisa Haesbaert (2002, p. 2), na
interpretacdo atual dos processos de planejamento regional e territorial sdo hipoteses
refutadas, haja vista a ocorréncia simultdnea dos referidos processos, no mesmo espaco.

Entretanto, o enfoque conceitual, a seguir, sera dado para a regionalizacéo.

% Como afirma Benko (2001, p.7) “os niveis espaciais pertinentes de analise” sio: o mundial, o supranacional
(blocos econdmicos), o nacional e o regional (local ou infranacional).

10 A liberdade construida e instrumentalizada pelos atributos, politicos, sociais, econdmicos e culturais de cada
sociedade, como defendido por Sen (2012).
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Quadro 1 — Inventério de acepcOes de territorio

Autor

Conceitos de Territério

Friedrich Ratzel (1990)

Porcéo da superficie terrestre apropriada por um grupo humano.

Claude Raffestin (1993)

Espago onde se projetou um trabalho seja energia e informacéo, e que, por
consequéncia, revela relagbes marcadas pelo poder

Manoel Correia de Andrade

(2006)

Espaco de dominio ou de gestdo de uma determinada area

Milton Santos (2006)

Espaco habitado

Michel Foucault (2011)

E uma nocéo juridico-politica: aquilo que é controlado por certo tipo de poder

Tania Bacelar de Araujo (2008)

S&o construgdes sociais: cada um tem sua base ambiental, sua historia, sua
vida econdmica, sua organizagdo social, sua cultura... Base de sua identidade

Gervasio Neves

(2006)

Rodrigo

Sdo espagos de acédo e de poderes

Roberto Lobato Corréa (2006)

Espaco revestido da dimenséo politica, afetiva ou ambas

Marcelo J. Lopes de Souza
(1995)

Espaco definido e delimitado por e a partir de relacdes de poder

Roberto Bustos Cara (2006)

E uma objetivacio multidimensional da apropriagdo social do espaco

Rogério Haesbaert(2007)

Relacdo de dominagdo (politico-econdmica) e apropriacdo sociedade-espago

Gimenez, Gilberto (1999)

El resultado de la apropiacién y valorizacion del espacio mediante la
representacion y el trabajo, uma "produccién™ a partir del espacio inscrita en
el campo del poder por las relaciones que pone en juego

Gustavo Montafiez Gémez e
Ovidio Delgado  Mahecha
(1998)

Es uma construccion social y nuestro conocimiento del mismo implica el
conocimiento del proceso de su produccién

Rafael Echeverri Perico (2009)

Acdo politica ou expresséo politica

Ministério do Desenvolvimento
Agrério (MDA) (2003)

E um espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo cidades e campos, caracterizados por  critérios
multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a cultura,
a politica e as instituicdes, e uma populagdo, com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam internamente e externamente por
meio de processos especificos, nos quais se podem distinguir um ou mais
elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial

Sistematizacdo propria.
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2.3. Regionalizacao: do conceito de regido ao enfoque do desenvolvimento

A questdo da regionalizacdo, embora muito antiga, apresenta complexidade que o
tempo, as inovacgdes tecnoldgicas e o conhecimento ndo conseguiram superar. Regionalizacdo
é uma classificacdo dos espacos em categorias de mesma natureza. Considerando as
diversidades ambientais, sociais, culturais e politicas, essa classificagdo em categorias de
mesma natureza requer, no minimo, clareza e objetividade na definicdo da meta a ser
alcancada e nas etapas do processo da regionalizacéo.

O que se pretende, neste subcapitulo, é sistematizar os processos da regionalizacdo a
fim de que sejam evidenciados o0s objetivos e os tomadores da deciséo.

Kayser (1967, p. 14), analisando as divisdes do espaco geografico nos paises
subdesenvolvidos, propde como fatores da regionalizagdo de “significado universal” a
penetracdo da economia comercial, a conquista administrativa e a planificagdo do
desenvolvimento regional. Como processo de divisdo do espago, a regionalizacdo pode ser
entendida tomando-se por base diferentes acepcBes. Desse modo, e a luz da conceituacédo de
regido e de territorio, proposta por Foucault, e com fundamento nas caracteristicas principais
das acepcgOes de regionalizagcdo de Kayser (1967), Geiger (1969), Grigg (1973), Andrade
(1977, 1971 e 2011), Souza (1976), Egler (1995), Haesbaert (1999) e Benko (1999)
apresentadas no Quadro 2, pode-se entender a regionalizagdo como:

a. Uma acdo politica — caracterizada por ser uma decisdo revestida da
autoridade soberana do poder publico. Envolve uma série de atividades
e processos de planejamento do desenvolvimento, da gestdo ou da
organizacéo do espago;

b. Um procedimento metodoldgico — técnica usada e desenvolvida para a
analise de diferenciacBes e regularidades dos fenémenos distribuidos
nos espagos;

C. Um processo de producdo do espaco vivido que independe do Poder

Publico ou, ainda,

d. Um processo formulado baseando-se na interpretacdo das formas-
conteudo, como organizacdo social, politica, econémica e cultural, no
qual diversos agentes com diferentes interesses e praticas espaciais

estruturam as redes e os arranjos politicos, legais, institucionais e
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organizacionais de integragéo e articulacdo com o objetivo de melhoria
da gestdo do espaco regional.

Quadro 2 — Principais caracteristicas das abordagens de regionalizacéo

REGIONALIZACAO CARACTERISTICAS PRINCIPAIS AUTORES

Regies-plano Kayser, 1967.
Regides administrativas € industriais de

~g Souza, 1976.
Sé&o Paulo
Regides de intervencao, ido- |Andrade, 1977, 1971 e

Acdo politica g ¢ regiao
problema 2011.
Expressio  de atuagdo do Estado,
. A Egler,1995.

Regides de referéncia
Regibes — problema Benko, 1999.
Métodos de investigacdo Grigg, 1973.
Formas de producdo das regides Geiger,1969.

Procedimento Metodoldgico

Instrumentos de analises ou

- Haesbaert, 1999 e 2010.
pressupostos metodoldgicos

Sistematizacéo propria.

A compreensdo da importancia da regionalizacdo como acdo politica, procedimento
metodol6gico, processo ou técnica na promogdo do crescimento econdémico e do
desenvolvimento de espagos regionais ou para a mitigacdo de problemas, como as
desigualdades sociais e econbmicas, € tida como base para o0 planejamento do

desenvolvimento regional.

A abordagem da regionalizacdo como acdo politica surge no p6s guerra, metade do
século XX, em meio a discussao das teorias de localizacdo de estado isolado, de VVon Thiinen;
de localizacdo industrial, de Weber, e dos polos de crescimento de Perroux. As
regionalizacBes sdo propostas, principalmente, pelo Estado e por economistas, cientistas
politicos que propdem intervencgdes, interpretam e justificam o crescimento econémico de

determinadas regides. Para Silva,

E preciso ressaltar que as abrangentes proposicdes sobre a localizagdo e o
desenvolvimento regional constituem-se, a0 mesmo tempo, em importante
marco tedrico da maneira pela qual se processa a dindmica da organizacdo
do espago em termos analiticos (compreensdo da realidade), preditivos
(comportamento de elementos sobre determinadas condicGes) e de
planejamento, ou seja, a proposicdo de alternativas para se atingir uma
efetiva regionalizacdo do desenvolvimento (SILVA, 1976, p. 19).
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A consciéncia da existéncia de um espaco de poder politico e econémico, delimitado
para atuacéo do aparelho do Estado™ e sob a influéncia dos aparelhos ideoldgicos do Estado,
é o principal eixo do planejamento regional e tem sido também a principal diretriz das
politicas de desenvolvimento regional. Os aparelhos ideoldgicos do Estado fornecem as bases
sociais de sustentacdo da representacdo politica ¢ do “controle” do Estado sobre os demais
agentes do desenvolvimento e dao efetividade as acbes do governo. Desse modo, a
regionalizacdo como acdo politica, independentemente da acepgéo, teve o Estado como agente
indutor e o “planejamento regional” como principal ferramenta. Entre os autores brasileiros
qgue comungam essa afirmativa estdo Egler (1995), Andrade (1977), Silva (1976) e Carvalho
(1979).

Egler (1995), analisando a questdo regional no Brasil, admite que a regionalizacao é
uma expressao de atuacdo do Estado, que tem como finalidade a otimizacdo dos recursos
financeiros, uma vez que os investimentos publicos devem ser aplicados em a¢des definidas a
partir de um processo de planejamento. Tanto para Egler (1995) quanto para Andrade
(1977), o planejamento regional surge como uma estratégia para o desenvolvimento social e
econdmico. Nas palavras de Andrade (1977),

Inegavelmente, esses conhecimentos cientificos e as técnicas de planificacéo
regional constituem o0s elementos basicos para a implantacdio e o
desenvolvimento de uma politica de “aménagement du territoire... (1977, p.
53).

A experiéncia pioneira do planejamento regional ocorreu nos Estados Unidos da
América com a criacdo da Tennessee Valey Authority (TVA), que, segundo Egler (1995, p.
219), ndo serviu apenas para a orienta¢do dos investimentos publicos em uma éarea deprimida
da bacia do rio Tennessee. Ela representou um esforco de coordenacdo e de articulacdo das
diversas agéncias de governo e de integracdo de suas politicas, em torno de metas comuns,
voltadas para a recuperagdo da economia regional®®. Para esse autor ainda, embora
reconhecido o pioneirismo do projeto americano, o crédito da formatagdo do planejamento
regional, como ferramenta modeladora de politicas e programas de desenvolvimento e de
reconstrugdo de espacos, é atribuido & Comissdo Econémica da Europa da Organizagdo das

Nacdes Unidas e, portanto, tem origem na Europa.

1 Na tese de ALTHUSSER, o Aparelho do Estado (AE) compreende: o governo, a administracio e outros.

12 ATennessee Valey Authority teve a bacia hidrografica como unidade de planejamento e o Estado como agente
indutor do desenvolvimento. A Tennessee Valey Authority rejuvenesceu a economia local a partir de projetos
estruturantes como a construcdo de barragens no rio Tennessee, 0 fornecimento de energia elétrica produzida a
partir dos barramentos e a navegabilidade no rio (ANDRADE, 1977, p. 35).
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Impulsionado pelas discussbes sobre a regionalizagdo, o planejamento regional e as
teorias econdmicas que interpretam o crescimento em busca do desenvolvimento, Benko
(1999, p.153)** propde a formagao de uma ciéncia regional como uma ciéncia do futuro e trata
da mundializacdo da economia, das investigacdes sobre os distritos industriais, das redes, da
governanca e do desenvolvimento local como formas ou mecanismos da evolucdo dessa. Essa
proposta deve ser apreendida como parte da evolugdo do processo da regionalizacdo™. No
entanto, os argumentos e 0s elementos apresentados ndo foram suficientes para assegurar o

surgimento da ciéncia.

As formas “evolutivas” da ciéncia regional proposta por Benko (1999) e as dinamicas
regionais analisadas e propostas por Amaral Filho (2010, p. 25) permitem sistematizar como

elementos estruturadores das politicas de desenvolvimento regional na atualidade:

(i) O planejamento como o instrumento da viabilidade econdmica, financeira,
ambiental, politica e social de qualquer projeto ou acdo regional e territorial.
Qualquer estratégia de desenvolvimento deverad ter o planejamento como a
principal ferramenta;

(if) A governanca local. Constata-se a redugéo do papel do Estado na proposicao
das politicas de desenvolvimento regional, enquanto se confirma a insercédo de
novos agentes, e o surgimento de arranjos politico-administrativos que expdem
0 deslocamento das decisbes do poder central para os poderes locais e,
sobretudo, o compartilhamento das decisfes entre o poder publico, a iniciativa
privada e a sociedade civil. Constata-se a énfase no papel do Estado como
regulador, mobilizador e coordenador das politicas publicas;

(iii) O capital social local — a formagé&o e o reconhecimento do capital social local
como elemento bésico e chave no e para o desenvolvimento regional;

(iv) As redes e os fluxos (capital, informacdes e pessoas) existentes;

B3 BENKO (1999) prop6e a formacdo da ciéncia regional, cuja concepcdo abrangeria uma analise

multidisciplinar e integrada — “ciéncia sintese”, e fornece uma revisdo das teorias que lhe dariam suporte, numa
perspectiva evolutiva.

1% Na evoluco da regionalizacdo, observa-se o surgimento do termo regionalismo*. Como sugere Castro (1986),
o regionalismo “¢ um conceito eminentemente politico, vinculado, porém a identidade de territorio”.
Regionalizagdo, segundo Fishlow e Gaggard (1992) apud Oliveira (2012, p.8), é a concentracdo regional de
fluxos econémicos. Oliveira (2012) e Castro (1986, p.39) entendem regionalismo como um processo ou
expressdo das relagdes politicas entre regiGes ou entre paises. Oliveira (2012, p. 8) considerou como tipos de
regionalismo as areas de livre comércio, unides aduaneiras, unido econdémica, mercado comum, acordos
multilaterais e outros.



41

(v) As estruturas (sociais, produtivas e culturais) internas da regido — o
reconhecimento, a valorizacdo, o fortalecimento e a qualificacdo dessas como

estratégias de desenvolvimento regional.

Sem pretensdo de esgotamento da discussdo sobre esses elementos, nas proximas
secOes ampliam-se os debates sobre o planejamento, o papel do Estado nos processos de
desenvolvimento local e territorial. O proximo capitulo resgata as concepcbes de
planejamento e o0s modelos de desenvolvimento, destacando as principais variaveis

norteadoras de seus processos.
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3. PLANEJAMENTO COMO FERRAMENTA DE INTERVENCAO DO ESTADO

Muitos planos de desenvolvimento pouco mais
sdo do que ritualismo simbdlico ou devaneio
utopico. Podem consistir de propostas sem
compromisso, programas sem inter-
relacionamentos, previsdes sem projetos e
projetos sem recursos (GROSS, 1988, p. 406).
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3. PLANEJAMENTO COMO FERRAMENTA DE INTERVENCAO DO ESTADO

A regionalizacdo é uma técnica anterior ao formalismo do planejamento
governamental voltado para o desenvolvimento, porém, prestava-se ao ordenamento dos
espacos para diferentes usos, aplicacdo e gestdo de politicas. Como consequéncia, permite
diferentes acepcgdes e sua formalizacdo independe do poder publico. Entretanto, nesse
capitulo, pretende-se sistematizar os principais discursos do desenvolvimento, tendo como
referéncias conceituais Furtado (1988, 2001), Goodland (1994), Gomez (2002, 2006), Sachs
(2000, 2012) Vasconcelos e Garcia (2004), Bresser-Pereira (2011) e Amartya Sen (2012).
Além disso, propde-se no primeiro subcapitulo revisar os processos de planejamento dessas
politicas de desenvolvimento com vista na identificacdo de elementos faltantes que servirdo
de base para as novas propostas de modo que seja assegurada sua efetividade e a participacao
social. Pretende-se, ainda, avaliar o papel das escalas (territorial e local) e o instrumento
planejamento nas politicas de desenvolvimento e, brevemente, discutir os modelos de

desenvolvimento a partir de suas percepgoes.

Este capitulo é composto por trés subcapitulos. O primeiro fornece uma compreensédo
da evolucdo historica do planejamento puablico brasileiro, da funcdo instrumental do
planejamento na politica de desenvolvimento regional e do papel da Administracdo Publica na
pouca efetividade desse instrumento na histéria do desenvolvimento regional e na efetividade
das politicas publicas. O segundo avalia as percep¢des do desenvolvimento, seus modelos e
agentes, e o terceiro destaca a recente proposta do desenvolvimento que valoriza o enfoque
territorial e local e variaveis endégenas como o capital social, a governanca e 0s arranjos
produtivos como novos elementos que viabilizam o desenvolvimento e o fortalecimento dos

lacos comunitéarios.
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3.1. O Planejamento do e para o desenvolvimento

No Brasil, a integracdo regional e a articulacdo para o desenvolvimento sé&o
constitucionais,' além de pactos politicos. A regionalizacdo no Brasil, como técnica que
apoiava a formulacdo de planos e programas para o desenvolvimento regional, apresenta
continuidades significativas e concretiza a atuacdo do Estado como agente interventor do
desenvolvimento. As politicas, os planos e os programas de desenvolvimento, em geral,
tiveram e tém como principal objetivo a reconstrucdo das economias, a reducdo das
desigualdades intra e inter-regional e a melhoria da qualidade de vida da populacdo, em
contextos de interesses econdmicos, politicos, sociais, ambientais e culturais diversos, e como

instrumento o planejamento.

No entanto, o planejamento dessas politicas, planos e programas ndo assegurou
resultados efetivos'® para a grande maioria da populagdo diretamente afetada ou beneficiada.
Assim, o caminho a ser percorrido neste capitulo é explicar as etapas do processo do
planejamento, reconhecer os pressupostos, os elementos e potenciais nele usados, ao longo do
tempo e, sobretudo, o contexto politico-institucional do planejamento, da formulacdo e da

execucdo das politicas, planos e programas de desenvolvimento.

Embora reconhecendo a importancia da avaliacdo das politicas de desenvolvimento e
de integracdo regional neste contexto, o principal objetivo deste subcapitulo € a compreensao
da forma como foram concebidas essas politicas, ou melhor, entender o seu planejamento, de
modo que sejam evidenciados: os atores e os agentes do desenvolvimento; as sinergias
estabelecidas entre eles; a mobilizacdo social (ou ndo) para a participacdo no processo e as

escalas de analises.

No contexto das concepgdes de desenvolvimento de Khan (1988), Sachs (2000) e Sen
(2012), pode-se inferir que alguns dos elementos estruturadores das politicas de
desenvolvimento implementadas até o presente apresentaram lacunas ou foram ignorados

como se pode apreender no texto escrito por Andrade (1971), na década de 1970. Para

1> 0 parégrafo nico do art. 4° preconiza que a Republica Federativa do Brasil buscaré a integragdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-
americana de nacles, e o art. 43 trata da articulagdo necessaria ao desenvolvimento e a reducdo das
desigualdades regionais.

16 Os resultados esperados sdo tomados aqui como, no minimo, a melhoria dos fatores econdmicos estratégicos
para o desenvolvimento como: o aumento da capacidade produtiva, a melhoria na qualidade da méo de obra e a
melhoria tecnoldgica, o acesso aos servigos publicos de qualidade e prestados com agilidade e cordialidade;
instituicGes estruturadas para o planejamento e a alocagdo dos recursos em acfes que atendam aos interesses da
coletividade e reduzam a taxa da populacdo que vive em situacdo de pobreza, entre outros.
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Andrade (1971, p.18), a planificacdo e a participacdo popular séo estratégias para acelerar as
transformac0es estruturais na sociedade nordestina e necessérias a quaisquer politicas de

desenvolvimento.

Conforme ja assumido no capitulo anterior, o Estado foi o principal agente das

propostas de desenvolvimento regional e, consequentemente, o seu planejador.

Quanto ao processo do planejamento, Costa (2011, p.49) defende que, até a década de
1950, ndo havia um efetivo planejamento governamental no Brasil. Tratava-se de iniciativas
voltadas para questbes regionais e urbanas, marcadas pelo imediatismo e pela
descontinuidade, como se pode constatar quando se analisa o0 6rgdo de desenvolvimento do
Nordeste. A Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE'" é tomada como
referéncia de instituicdo criada para o planejamento regional e produto de um planejamento
nacional da modalidade espacial, voltada para o desenvolvimento regional. Ha criticas
contundentes a respeito da capacidade de planejamento e da efetividade do processo
conduzido por esse 6rgdo. Essa afirmativa se fundamenta nos textos que sistematizam o
planejamento na administracdo publica brasileira®® e naqueles que analisam o papel dessa
institucionalidade no desenvolvimento do Nordeste, como os produzidos por Andrade (1971),
Costa (2011), Carvalho (1979) e Oliveira (1977).

Costa (1971), analisando o planejamento como instrumento de apoio a administracdo
publica brasileira, considera 1946 como o0 ano da iniciacdo do planejamento regional e conclui

que:

A experiéncia brasileira em planejamento regional revela que os planos e as
responsabilidades dos drgdos de planejamento tém sido, em geral, impostos
mais como exigéncia das circunstancias, do que elaborados e definidos por
um processo racional de delineamento de uma estratégia de mudanca (...) 0s
6rgdos de planejamento regional ndo conseguiram impor-se ao sistema
politico-social dominante, caracterizado pelo particularismo (...) tém sido
compreendidos como fonte adicional de recursos para atender aos problemas
estaduais, cabendo a cada Estado atrair a maior soma possivel de recursos
(COSTA, 1971. p. 233).

Corroborando essa percepcao, Geiger (1969) cita:

" A SUDENE, como instituicdo de planejamento regional, é analisada por gedgrafos como Andrade (1971) e
Costa (2011), economista como Carvalho (1979) e socidlogo como Oliveira (1977).

18 para uma sistematizacdo da experiéncia brasileira de planejamento na Administracio Pdblica brasileira, veja
COSTA, Jorge Gustavo da. Planejamento Brasileiro: a experiéncia brasileira. Rio de Janeiro: FGV, 1971, 569

pp.
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(...) é forcoso reconhecer que ndo vem sendo feito propriamente um
planejamento de desenvolvimento regional, expressao que, no entanto, vem
sendo aplicada e esta politica (...) € necessario que haja uma profunda
compreensdo dos mecanismos regionais atuais em andamento,
principalmente, quando se considera que o planejamento deve ser conforme
as tendéncias espontaneamente delineadas (GEIGER, 1969, pp. 17 e 19).

De acordo com esse autor, os Estados continuam sendo as bases para o planejamento
das intervencOes setoriais, e as estratégias espaciais de desenvolvimento consistem no
favorecimento a localizacdo de indastrias de transformacdo, a disponibilizacdo de
infraestrutura e de servicos, em determinadas regides. As implicacbes dessa pratica
demonstram o fraco desempenho da fungdo planejamento e as limitacGes do poder publico na

coordenacdo da articulacéo e da integracdo das politicas regionais.

Carvalho (1979) atribui o fraco papel do planejamento nas agdes publicas e no
desenvolvimento regional as consequéncias de uma série de fatores. Por sua incisiva critica a
estrutura e a capacidade operacional das instituicdes, reproduz-se uma extensa citacdo desse

autor.

O comportamento da administracdo publica federal [...]. inadequadamente
estruturado para a realizagdo sistematica dos trabalhos de planejamento e
organizagdo. E licito admitir, nesse sentido, que o Brasil ndo dispunha, no
todo ou em parte, das condicbes ou pressupostos favordveis ao
planejamento, como o0s seguintes: a estabilidade politica, a firme
determinacdo politica dos partidos e consciéncia generalizada dos dirigentes
[...]; disponibilidade de dados estatisticos; existéncia de capacidade técnica
adequada; estruturas administrativas e institucionais adequadas [...]
(CARVALHO, 1979, p. 136).

Oliveira (2003), analisando as obras de Celso Furtado, aponta outras limitacbes que

permanecem recorrentes no planejamento publico no Brasil. Para esse autor,

O Planejamento nas economias subdesenvolvidas, na auséncia de
mecanismos de mercado que funcionem como nas economias centrais
capitalistas, tem a fungcdo de técnica de alocacdo de recursos [..]. O
planejamento é racional na teorizacdo furtadiana, € uma questdo de
adequacdo entre fins e meio (OLIVEIRA, 2003, p. 29 e 36)

A auséncia efetiva da ferramenta planejamento, a desarticulacdo dos 6rgdos regionais,
0 uso politico desses, especialmente aqueles criados para o planejamento do desenvolvimento
do Nordeste brasileiro e seu baixo desempenho foram temas de discussdo de Cohn (1976,

p.60 e 69), que chama a atencdo para a irracionalidade dessa pratica na aplicacdo dos recursos
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publicos. Essa autora destaca ainda, como fator comprometedor do planejamento, da
execucao das acdes e da efetividade das politicas, a baixa eficacia governamental e a auséncia
de confianca da populacéo, em relacéo a essas instituicbes. A confianca é um valor social e
ferramenta para a cooperacdo, e, consequentemente, um dos elementos basicos e chave para o
processo e sucesso do desenvolvimento regional, valor vinculado ao capital social, tema a ser

tratado no capitulo 6.

O baixo desempenho institucional e a eficacia governamental estdo associados ainda
as relacdes de poder estabelecidas entre o publico e o privado. Quando estes se confundem em
uma economia capitalista, as regras do capital sdo as dominantes. Até porque e como afirma
Furtado (2003, p. 150), o grupo de controle dos sistemas econdémico e de poder é 0 mesmo.

A literatura tem demonstrado uma disfuncao do planejamento publico brasileiro. Entre
as varias interpretacbes possiveis para isso, admite-se: a fraca capacidade técnica
institucional, em todos os niveis de planejamento (federal, regional, estadual e municipal); a
desarticulacdo entre os érgdos que, além de facilitar o planejamento setorial e subsidiado por
documentos técnicos pouco consistentes, ndo integra as acoes, dificultando a percepcdo dos
resultados; a “cultura” da descontinuidade das politicas e dos projetos; a distancia e a auséncia
de didlogo entre os planejadores e os executores; a instituicdo dos grupos de trabalho, na
maioria das vezes compostos de indicados politicos, sem compromisso com a instituicéo e
com politicas publicas efetivamente; a localizacdo do poder central desses 6rgdos de
planejamento, geralmente distantes das regifes de atuacdo, embora ja possuindo unidades
descentralizadas nas regides, e a indisponibilidade de recursos suficientes para a execuc¢éo de

todas as etapas.

Outra limitacdo constatada no planejamento do desenvolvimento regional,
particularmente no Nordeste do Brasil, foi a auséncia de modelos do desenvolvimento capazes
de se “adaptarem” as questdes culturais nordestinas, principalmente a cultura politica. A
transferéncia de modelos e de teorias de desenvolvimento'®, planejadas e baseadas em
realidades culturais diversas, para o Nordeste brasileiro, também frustraram as expectativas da
reducdo das desigualdades regionais, da miséria e, consequentemente, do desenvolvimento

regional.

9 As principais teorias de desenvolvimento regional e de localizacdo estdo disponiveis em SOUZA (2010);
SILVA (1976), que destaca a teoria dos polos de desenvolvimento e a das localidades centrais como as mais
estudadas; e Corréa (1982).
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Na tese de Amaral Filho (2010), a crise do planejamento e da intervengdo publicos
centralizadores desencadeou, a partir dos anos 1980, transformacdes estruturais na
Administracdo Publica brasileira. O préprio autor admite que a transformacdo estrutural
ocorreu com a insercao de novos elementos nas velhas estruturas, porém, com capacidade de
promover o desenvolvimento regional e a sustentabilidade das agdes. Para esse autor, as
velhas estruturas sdo as instituices e as organizagBes sociais, produtivas e politico-
administrativas, e alguns dos novos elementos sdo: capital social, arranjos produtivos locais,

mercado de trabalho estruturado, parceria publico privado, entre outros.

No contexto das discuss@es tedricas e das experiéncias de planejamento regional e de
planos e politicas para o desenvolvimento regional, nota-se uma reavaliacdo critica da base

teodrica e dos modelos de localizacdo e desenvolvimento regional (DINIZ, 2000, p.6).

A necessidade da reavaliacdo, por seu desgaste tedrico e pratico, foi motivada por
diversos fatores tanto internos quanto externos. Para Lima e Simdes (2009, p. 32), “a década
de 1970 é marcada pela crise do pensamento regional e pela necessidade de reconstrugédo
tedrica do desenvolvimento de modo que as novas variaveis que surgiram sobre a dinamica
regional como as escalas territoriais, a inovag¢do”, a descentralizacdo e a questdo ambiental

pudessem ser incluidas.

A questdo ambiental surge por pressdo da sociedade civil em paises desenvolvidos, em
particular, nos Estados Unidos, como uma necessidade de planejamento adequado dos usos e
das formas de apropriacdo dos bens naturais, bem como da necessidade da correcdo e
mitigacdo da degradacdo e da poluicdo ambiental, decorrentes do funcionamento e da
localizacdo inadequada de indUstrias. Assim, a década de 1970%° é marcada também por
denuncias de degradacdo e poluicdo ambiental, decorrente das concentragBes industriais e,

sobretudo, pelos efeitos sinérgicos e cumulativos dos poluentes, em todo o mundo.

A partir da década de 1980, a localizacdo de industrias no Brasil obedecia, além da
minimizacdo dos custos dos transportes, aos regramentos proprios®’, que tratavam e tratam do
zoneamento industrial, e a Politica Nacional do Meio Ambiente, sujeitando-se aos seus
instrumentos, principalmente do licenciamento ambiental, da avaliacdo de impactos
ambientais e dos padrbes de qualidade ambiental. As exigéncias trazidas por esses

instrumentos possibilitam a identificacdo e a mitigacdo dos impactos ambientais de projetos,

2 O Decreto-Lei n° 1.413, de 14 de agosto de 1975, dispde sobre o controle da poluicdo do meio ambiente
provocada por atividades industriais, inclusive uma relocalizacdo, nos casos mais graves.

L A Lei n° 6.803, de 2 de julho de 1980, dispde sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial . A Lei
n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.
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planos e politicas voltados para o desenvolvimento, antes da tomada de decisdo sobre a sua

localizagéo.

A aplicacdo pratica desses instrumentos tem permitido resultados poucos
significativos tanto em relacdo a selecdo de alternativas locacionais quanto a mitigacdo dos
impactos ambientais e sociais dos projetos. Assiste-se apenas a inser¢ao de novos elementos
no planejamento a ser executado por velhas estruturas institucionais de cultura politica

inflexivel e sob forte influéncia do capital e do poder politico dominante.

Em relacdo a localizacdo dessas atividades como acdo de sua descentralizacdo, 0s
estudos de Diniz (1993 e 1995), Diniz e Crocco (1996), Pacheco (1996) e Guimardes Neto
(1997) examinam os processos da desconcentracdo® geografica de atividades produtivas e
somente Pacheco admite a desconcentracdo. Os fatores que condicionaram a desconcentracdo

produtiva relacionados por Pacheco (1996, p.126) foram:

O deslocamento da fronteira agricola e mineral; o processo de integracdo
produtiva do mercado nacional; o perfil relativamente desconcentrado do
sistema urbano brasileiro; o surgimento de “deseconomias de aglomeragdes”
e pressdes ambientais nas areas intensamente industrializadas; as proprias
politicas de governo [...] os impactos diferenciados da crise econdmica [...].

Apreende-se que as inddstrias que se instalaram no Norte e no Nordeste foram
orientadas pela reserva dos bens minerais e ndo por politica estratégica de desenvolvimento.
A tipologia das atividades e as tecnologias usadas necessariamente ndo estdo integradas
aquelas existentes e em operacdo na regido de concentracdo industrial. Porém, o poder
decisorio sobre as atividades continua centralizado no Rio de Janeiro. Nesse contexto, 0s
investimentos usados para a implantacdo de unidade de producdo de aluminio no Maranh&o, a
producdo de fertilizantes®® em Sergipe, a instalagdo do Polo Petroquimico de Camacari, na
Bahia, e fora dos centros mais desenvolvidos, para a exploragdo do “ago, potassio, petroleo,
petroquimica”, de fato, contribuiram para a desconcentracdo geografica e econdmica. Na
préatica, o planejamento para a instalacdo dessas industrias fundamentou-se no estudo da
localizagcdo das reservas, do volume dos bens minerais e da capacidade de exploracdo e
infraestrutura necessaria a operacao dessas unidades. Fatores importantes para a localizagdo

da industria como a disponibilidade de méo de obra qualificada, como cursos de formacéo de

2 A desconcentracdo geogréafica é a distribuicdo espacial de atividades, projetos ou fendmenos, sem o
deslocamento da autoridade e autonomia decisoria, ou seja, permanece a concentracdo do poder decisério no
nivel central e a gestdo delegada a unidades localizadas nos niveis intermediarios. O poder decisdrio
permaneceu em Brasilia e no Rio de Janeiro.

2 Segundo dados do Departamento Nacional de Producéo Mineral, a producéo de potassio fertilizante, no Brasil,
esta restrita ao complexo mina/usina Taquari-Vassouras, em Sergipe.



50

geblogos e os impactos ambientais da operacdo dos empreendimentos e outros ndo foram
estudados.

A instalacdo de industrias de grande porte deve ser precedida do planejamento

ambiental estratégico, que carece da reestruturacdo do aparelho do Estado.

Com foco nas transformagles estruturais na Administracdo Publica brasileira, o
governo federal, em 1995, langou o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que
tinha como objetivos 0 aumento da governanca, a flexibilidade administrativa e a efetividade
das acgdes publicas propostas. Segundo o Plano Diretor (1995, p.13), o paradigma gerencial
contemporaneo, fundamentado nos principios da confianca e da descentralizagdo da deciséo,
exige formas flexiveis de gestdo, estruturas horizontalizadas, descentralizagdo® de funcdes e
incentivos a criatividade. E como os demais planos formulados, a execucdo do Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado também foi comprometida por diversas regularidades,
entre as quais a descontinuidade administrativa, a competicdo interburocratica e o modelo da
descentralizacdo proposto. O plano atribui fungdes e responsabilidades para outro ente
federado executar, quando desconhece a capacidade estrutural e institucional da maioria dos
municipios brasileiros para execucdo de acGes que exigem méao de obra especializada. Além
disso, os recursos financeiros permanecem centralizados no governo central. A autonomia dos
estados e da maioria dos municipios brasileiros, especialmente do Nordeste do Brasil, é
relativa, visto que o0s recursos financeiros e econdmicos para a gestdo da maioria deles

provém de transferéncias realizadas pela Unido.

Em relacdo as escalas do planejamento na Administracdo Publica brasileira e
considerando a referéncia de Costa (1971, p.233) de que as iniciativas de planejamento
regional e urbano antecederam o planejamento governamental brasileiro, que iniciou em
1950, adotou-se este ano como do inicio do processo de planejamento governamental
brasileiro para o desenvolvimento em escala nacional; a partir dos anos 1960 e 1970, reduziu-
se a escala regional; nos anos 1980, inicia-se a discussao do planejamento em escala local, em
meio & discussdo da globalizaco® e da recomposic&o da hierarquia dos espacos produtivos
(BENKO, 2001, p. 8); e desde 2000, fala-se em escala territorial (Quadro 3).

24 - , . A n -
A descentralizacdo devera ser entendida como um processo de transferéncia de fungdes e responsabilidades

da esfera de maior para a menor hierarquia. A desconcentracdo ndo se confunde com a descentralizagdo. No
processo da descentralizagdo, ocorre o compartilhamento das decisGes com outros agentes.

% Ppara entender a globalizacdo, ver Coutinho (1994), Chesnais (1995); Santos (2003) e Diniz (2000), que
analisam a globalizacdo como um estagio mais avangado da internacionalizagdo e da integracdo da economia
mundial capitalista, provocando varias transformacoes, entre elas, a reorganizacdo dos padrdes de gestdo, de
producéo e das relagdes de poder.
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Quadro 3 — Escalas do planejamento governamental brasileiro.

PERIODOS ESCALAS

2000 Territorial — maltiplo funcional

1980 a 1990 |Local — multiplo singular

1960 a 1970 |Regional — subdivisdao do espago nacional

Nacional

Sistematizacdo propria.

Na pratica das acfes publicas, o uso das escalas é apoiado por processos formais
complexos, envolve decisbes politicas e requer um arcabouco institucional. A crise do Estado,
segundo Araujo (1999) deslocou a dominio das decisdes para 0 mercado e promoveu 0
deslizamento das escalas do planejamento para cima e para baixo (BENKO, 2001). De acordo
com Castro (1986), Gonzalez (2005) e Goméz (2006), esse deslocamento das escalas do
planejamento atende as transformacGes socio espaciais do capitalismo. Neil Brenner (2001,
apud GOMEZ, 2006, p. 236) relaciona 0 movimento das escalas com o interesse de quem
exerce 0 dominio do poder, cuja manutencdo do dominio exercido pelo Estado estaria

vinculada a capacidade dele de reformular as escalas.

Para Gomez (2006), as novas regras do jogo priorizam a escala local em detrimento da
nacional e regional, que deixaram de ser operacionais para o Estado neoliberal. Essas escalas
operacionais ou de planejamento, de fato, deixaram de ser usadas porque o Estado Nacional,
que estava submetido ao interesse hegemodnico da acumulacdo produtiva (comandada pelo
capital industrial), passa a se submeter as necessidades da acumulacdo financeira (ARAUJO,
1999, p.46).

Ainda a respeito das escalas de planejamento, é importante destacar que a Constitui¢éo
Federal de 1988, elaborada sob a forte influéncia dos movimentos sociais, grupos e
estamentos organizados da sociedade (NABUCO, 2007, p. 78), reconhece 0 municipio como
ente federado (art.18). O municipio passa a ser “competente” para legislar e promover 0

adequado ordenamento territorial, mediante planejamento, controle do uso, parcelamento e
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ocupacdo do solo urbano. Desse modo, o planejamento publico no modelo tedrico das
politicas e dos planos regionais de desenvolvimento e os procedimentos metodoldgicos que ja
haviam sofrido um arrefecimento, foram anulados. Para Nabuco (2007, p. 81), a proposta da
regionalizacdo da Constituicdo de 1988 é explicada na descentralizacdo administrativa, cuja
face mais visivel é a municipalizag&o.

A discussdo do deslocamento das escalas é questdo inerente a articulacdo politica de
Estados em desenvolvimento para assegurar a expansao capitalista, na periferia. Nas palavras
de Brandao (2003, p.11), o capitalismo aprimorou sua capacidade de ser transescalar, isto €,
de se utilizar das escalas nacional, regionais e locais, cabendo a quem procura controlé-lo e
transforma-lo, fazer o mesmo. Dessa forma, o debate tedrico e a pratica da regionalizacdo, a
selecdo de uma ou de outra unidade para o planejamento publico devem ser precedidos, além
da clareza de seus objetivos, do reconhecimento dos principais processos sociais e suas
dindmicas, da identificacdo dos sujeitos, direta ou indiretamente beneficiados e responsaveis
pela gestdo das acOes planejadas. Esse cuidado se fundamenta no fato de que nao é a unidade
de planejamento que assegura a efetividade das acdes planejadas e sim os sujeitos envolvidos,

em todas as fases do processo.

A prética do planejamento pulblico, da gestdo das politicas e planos de
desenvolvimento regional adverte para necessidades de mudangas. A persisténcia das
desigualdades sociais e econdmicas intra e inter-regionais tem motivado estudiosos e
pesquisadores a buscar interpretar os diversos fendmenos e tentar explicar a complexidade das
dindmicas sociais, politicas e econdbmicas contemporaneas como pontos de partida para um
(re)desenho dos processos do desenvolvimento. O que se busca é assegurar mais efetividade
das acdes propostas. Para tanto, o proximo subcapitulo tratara das concepcdes e do papel do

Estado nos processos de desenvolvimento.
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3.2. Desenvolvimento: entre as percep¢oes e 0s discursos

Partindo-se da conviccéo de que as assimetrias regionais so produtos naturais® e/ou
construgdes politicas, econémicas, sociais e culturais e, ainda, de que essas ndo sdo barreiras
para o desenvolvimento regional ou local, a regionalizacdo, como acédo politica, processo ou
técnica implementada, com foco no e para o desenvolvimento, deve ser planejada, analisada e
avaliada. Para tanto, deve-se estimular a discussdo sobre o desenvolvimento e,
fundamentalmente, sobre as variaveis que se deve concentrar tanto na elaboracdo de propostas
de politicas com fins no desenvolvimento quanto na analise desses processos e de seus
impactos sobre as populacdes, as economias, 0 meio ambiente e as culturas regionais e

territoriais.

O desenvolvimento é um conceito e, como tal, deve ser entendido como uma ideia ou
imagem produzida pela mente a partir de percepcbes. A percepcdo do desenvolvimento é
construida a partir da compreensdo de um processo complexo que envolve variaveis
econdmicas, sociais, politicas, ambientais e culturais que se combinam de modo diferenciado
e desigual nos diferentes espacos. Do lado objetivo, ela se estrutura nos fatores de producéo,
nas condi¢BGes geoecondmicas dos mercados, no conjunto das instituicdes politicas, juridicas,
econémicas e sociais, entre outras. Do lado subjetivo, a percepcdo se estrutura no sistema

simbolico — poder.
Para Gomez (2006, p.126),

O desenvolvimento, portanto, constroi-se, teoriza-se e se implementa,
através de uma rede que inclui variaveis macroeconémicas, questdes
culturais, a participacdo de certas instituicdes e, sobretudo, a partir das
relacbes que se estabelecem entre elas e de como essas relagcBes se
sistematizam...O conjunto de relacGes entre esses elementos (...) e a forca de
guem fala permite ao discurso do desenvolvimento criar aquilo de que fala e
estabelecer-se como discurso da verdade.

% Independentemente da corrente do pensamento geografico, as condicBes ambientais sdo limitantes para
determinados modelos de desenvolvimento. Exemplificando, a disponibilidade ou a escassez hidrica permitem
ocupac0es e usos diferenciados. O consumo padrédo de agua em litros/dia/por pessoa ndo pode ser 0 mesmo para
essas regibes. De acordo com a Organizacdo das Nagdes Unidas, cada pessoa necessita de 3,3 m3 / pessoa / més
(cerca de 110 litros de &gua por dia para atender as necessidades de consumo e higiene). Entretanto, essa é
apenas uma estimativa. H4 uma variacdo desse consumo, que é influenciado ndo apenas pela disponibilidade ou
escassez da dgua, mas também por fatores culturais.
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Historicamente, a “fala” que permite o discurso do desenvolvimento pode ser atribuida
as institucionalidades, principalmente politicas e econémicas. O Estado®’ e os agentes
financeiros tém construido esse discurso ao longo do tempo, ancorados em teorias ou modelos

como a industrializacdo, modernizacdo e outros.

Furtado (1988, p.57) e Sachs (2000, p.47) afirmam que a ideia do desenvolvimento
ganha forcga a partir da crise econdmica, do desemprego e da agitacdo social que emergiram
ap6s a Segunda Guerra Mundial®®, e da necessidade da reconstrucdo dos paises
industrializados. A busca de alternativas para a mitigacdo dos impactos dessas questdes
intensifica o papel do Estado como construtor do processo do desenvolvimento e do

planejamento como ferramenta estratégica.

Os outros agentes precursores do discurso do desenvolvimento sdo as agéncias
financiadoras. O conceito de desenvolvimento originou-se nas ciéncias econémicas, sob a
denominacdo de crescimento econdmico, passando, posteriormente, a ser apropriado pelos
cientistas sociais que incluiram os fatores sociais e culturais na interpretacdo, andlise e

construcdo do processo do desenvolvimento.

Furtado (1988, p. 45) e Vasconcellos e Garcia (2004, p.210) descrevem que essas
interpretagdes surgidas entre o econdmico, cujo foco se centrava nos aspectos quantitativos, e
0 social, que enfatizava os aspectos qualitativos, motivou a diferenciacdo conceitual entre
crescimento econémico e desenvolvimento. Entretanto, segundo Oliveira (2002, p. 39), a

controvérsia entre tais conceitos continua.

Analisando o conceito de desenvolvimento de Furtado e de Bresser-Pereira, conclui-se
que, de fato, ha uma vinculacdo do desenvolvimento ao crescimento econémico. Para Furtado
(1988, p.54), o desenvolvimento pode ser conceituado com base em trés critérios que se inter-
relacionam: “o critério de um aumento na eficiéncia do sistema de producédo; o critério da

satisfagdo das necessidades bésicas, e o critério do bem-estar”.

Bresser-Pereira (2011, p.157) formula o conceito de desenvolvimento pelo
crescimento da produtividade e dos padrbes de vida da populacdo causado pela sistematica

utilizacdo de excedente econdémico na acumulacgao de capital e no progresso técnico.

%" Para Bresser-Pereira (2011, p. 157), o Estado é uma instituicdo imprescindivel para o desenvolvimento e
garantidora de sua competitividade.

8 A Segunda Guerra Mundial (1939 a 1945) foi provocada por muitos fatores, entre 0s quais a crise econémica
de 1929, e desencadeou mudancas como o desmonte de estruturas coloniais, a expansdo da alta tecnologia, as
aglomeracg6es industriais entre outras. Para mais informagdes, ver Chiaretli, Marco (1998) e Vigevani, Tullo
(1985).
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Nos conceitos de Furtado e de Bresser-Pereira, o desenvolvimento social e de
crescimento dos padrbes de vida e de satisfacdo das necessidades basicas da populacdo
decorrem do crescimento econémico, ou seja, o desenvolvimento é possivel quando ha
crescimento econdémico. Nao se percebe, nessas propostas conceituais, a preocupagdo com 0s
impactos, para a frente e para tras, e da capacidade de suporte destes. Esse conceito de
desenvolvimento, que animou as discussdes na década de 1970, ganha novas variaveis e
interpretacbes a partir dos anos 1980, porém conserva-se impreciso e carente de

investigacoes.

Uma dessas interpretacbes apresenta o desenvolvimento sustentivel, conceito
disseminado pelo relatorio “Nosso Futuro Comum”. Este documento foi elaborado pela
Comissdo das NacBes Unidas para o0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento, que definiu
desenvolvimento sustentavel como aquele capaz de satisfazer as necessidades do presente,
sem comprometer a capacidade das geracOes futuras de suprir suas proprias necessidades. No
contexto conceitual do desenvolvimento sustentavel, Goodland (1994, p. 278) propde que sao
trés os objetivos do desenvolvimento: o econémico, voltado para o crescimento com equidade
e eficiéncia; o social, no qual se busca o fortalecimento e o “empoderamento” dos atores e dos
agentes®® do desenvolvimento, a participacdo popular e a mobilidade social para os problemas
da coletividade, a coesdo social, a identidade cultural e o desenvolvimento institucional; e o
ecoldgico, no qual se espera 0 comprometimento de todos com a manutenc¢do da integridade e
capacidade de suporte dos ecossistemas, o respeito a biodiversidade, a busca permanente pela

reducdo da poluicdo e 0 empenho na resolucéo das questdes globais.

Um dos grandes formuladores do conceito do desenvolvimento sustentavel é o
professor Ignacy Sachs. Embora admitindo que o crescimento econdmico ainda se faca
necessario, Sachs (2000) propde que, ao se planejar o desenvolvimento, devem-se considerar
cinco dimensdes de sustentabilidade.®® Para esse autor, o desenvolvimento é um conceito
tridimensional, cujos objetivos séo sempre sociais. O planejamento do desenvolvimento deve
ser fundamentado no tripé: finalidade social, condicionalidade ambiental e viabilidade
econbmica (SACHS, 2012, p.5).

 Atores do desenvolvimento devem ser compreendidos como todos aqueles que participam do processo,
embora ndo sejam diretamente responsaveis pela agdo efetiva. Agentes do desenvolvimento sdo todos aqueles
responsaveis, efetivamente, pela execugdo de agdes que concorrem para o desenvolvimento.

%0 As cinco dimens6es de sustentabilidade defendidas por Sachs (1993, p.25) sdo: sustentabilidade social,
econdmica, ecoldgica, espacial e cultural.
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Outra interpretacdo do desenvolvimento € proposta pelo economista Amartya Sen.

Para esse autor:

O desenvolvimento consiste na elimina¢do de privagdes de liberdade que
limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer
ponderadamente sua condigéo de agente (SEN, 2010, p. 10).

A liberdade como fator construtivo e instrumental do desenvolvimento, como processo
que envolve questdes econdmicas, politicas, de mercado, valores, costumes normas e regras

sociais, depende das capacidades individuais.

Khan (1988, p. 40) propde que o desenvolvimento seja entendido como um processo
coletivo, com ganhos compartilhados entre todos. J& para Furtado *'(2001) e Gémez (2002), o
desenvolvimento é um axioma da impossibilidade. Para Furtado, a impossibilidade recai
sobre as diferencas de ritmo de acumulacdo e reproducdo de capital, de grau de
desenvolvimento, de capacidade de generalizacdo em escala planetaria dos atuais padrdes de
consumo dos paises ricos. Além disso, as diferengas culturais e as capacidades individuais
para a formacdo de redes e execucdo de acdo coletiva, ou seja, formacdo do capital social,
requerem uma interpretacdo mais realista, objetiva e ponderada até porque, como disse

Furtado:

O custo, em termos de depredacdo do mundo fisico, desse estilo de vida é de
tal forma elevado que toda tentativa de generaliza-lo levaria inexoravelmente
ao colapso de toda uma civilizagdo, pondo em risco a sobrevivéncia da
espécie humana (FURTADO, 2001, p. 88).

Gobmez (2002, p. 8), por sua vez, se fundamenta na ideia de que o desenvolvimento se
inscreve plenamente no corpo ideoldgico do capital, ndo revelando capacidade de mudanca.
De fato, nas propostas de desenvolvimento, os parametros e os indicadores selecionados para
medir e avaliar o processo respondem ao interesse do capital e sdo aplicados em espagos cujos
padrbes culturais, sociais e politicos sdo distintos. Além disso, a interpretacdo dos resultados
em série tornam os desiguais iguais. Sendo assim, essas praticas tém se mostrado incapazes de
promover uma transformacéo efetiva em todos os espacos, haja vista 0 aumento dos niveis de

pobreza, de desemprego e de desigualdade social, em todo 0 mundo.

38 FURTADO (2001), no livro “O Mito do Desenvolvimento Econdmico”, descreve a impossibilidade do
desenvolvimento das economias da periferia.
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Celso Furtado e Gomez trataram da impossibilidade do desenvolvimento como uma
proposta para o coletivo. Nesse caso, 0 desenvolvimento equitativamente partilhado por
todos, como proposto por Khan (1988), de fato, € um mito, até porque

Sempre haverad os que aproveitardo as chances gque lhes estdo sendo dadas
pela sociedade e aqueles que as deixardo passar. Em Gltima instancia, as
trajetdrias biogréficas sdo sempre individuais (SACHS, 2012, p.5).

Para a presente tese, admite-se o desenvolvimento como um conceito formulado a
partir das percepcdes sobre os resultados de um processo:
I.  planejado, executado e monitorado por todos os agentes de desenvolvimento;

ii. cujas acbes tém finalidade social, sustentabilidade econdmica e respeito as
condicionalidades ambientais e culturais de cada lugar;

iii.  proposto tanto pelo poder publico quanto pela iniciativa privada e pela sociedade civil
organizada;

iv. que promove a melhoria qualitativa tanto das condic¢des de vida quanto da cidadania e
da democracia, e

V. Que impacta, positivamente, em todos aqueles que estdo dispostos e que sdo capazes
de aproveitar as oportunidades que lhes estdo sendo dadas.

Para tanto, o planejamento se configura como uma das principais ferramentas de apoio e
meio para construcdo de processos de desenvolvimento. Essa perspectiva € fundamental tanto
para a analise e compreensdo destes quanto para a formulacdo de politicas, planos e
programas de desenvolvimento regional, local ou territorial, temas tratados no subcapitulo que

se segue.

3.3. Desenvolvimento local e o desenvolvimento territorial: processos em construcéo

O fenébmeno da globalizacdo ou as dindmicas na acumulacédo e regulacdo do capital,
especialmente 0 aumento da competitividade nos mercados, enfatiza, sobremaneira, a
importancia das variaveis endogenas no sucesso ou no fracasso das politicas de
desenvolvimento local. O reconhecimento e a valorizagdo dessas varidveis podem ser
percebidos como uma estratégia, um fendmeno, uma pratica, uma teoria ou um processo que

surgiu como uma alternativa para o desenvolvimento em substituicdo aos modelos
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tradicionais e em paises pobres e com desenvolvimento tardio (VAZQUEZ-BAQUERO,
2009).

Em relacdo ao entendimento do que vem a ser o desenvolvimento local, Oliveira
(2001, p.11) acredita que esta € uma nocdo polissémica; ja para Vazquez-Baquero (1995,
p.221), o interesse em sua conceituacdo advém da auséncia de estudos sistematicos que,
efetivamente, demonstrem o desenvolvimento local valendo-se de suas condi¢Ges enddgenas.
Aliados a isso, os diferentes enfoques usados para a interpretacdo do desenvolvimento local
dificultam a percepcéo de um conceito que adite todas as correntes. Ha pelo menos trés linhas
de percepgdo do desenvolvimento local: a economicista, a humanista e a institucionalista
(GUTIERREZ, 1996, p. 69).

Os principais autores economicistas analisados abordam o desenvolvimento local
como uma forma flexivel de regulacdo do capital, portanto, uma estratégia (VAZQUEZ-
BAQUERO, 1995, p. 226); outro, como um fendmeno para o fortalecimento das economias
(AZEVEDO, 1995, p. 241); outros ainda o percebem como um processo de transformacéo nas
bases econdmicas e na organizacdo social em nivel local estruturado pelos atores locais
(BUARQUE, 1999, p.9; AMARAL FILHO, 1996, p. 38). No enfoque economicista, 0 meio é
provedor de recursos e 0s sistemas econdémico e social organizados se encarregam de fornecer

as vantagens competitivas.

Os que defendem o enfoque institucionalista 0 conceituam como uma alternativa ao
desenvolvimento comandado por cima, centralizador, formulado pelo poder central e baseado
na atracao e na negociacdo de recursos externos como condic¢do suficiente para a promocao do
crescimento econdémico de areas especificas (BENKO, 2001, p.9; MULS, 2008, p.2; VITTE,
2006, p. 77; HADDAD, 2001, p. 9), ou como o resultado de alteracbes nos mecanismos de
atuacdo publica, com a adocdo de novas regras e orientacBes de politicas publicas e de
arranjos institucionais e de interacdo estratégica entre o publico e o privado (BLASCO, 1994,
p. 98; TAPIA, 2005, p. 132, e GUTIERREZ, 1996, p. 60).

O enfoque humanista interpreta-o como uma acdo voluntaria, organizada, que
intervém em um processo de mudanga social, unindo-se intimamente desenvolvimento local e

desenvolvimento pessoal (GUTIERREZ, 1996, p. 71, traduc&o nossa).

O que ha em comum nas propostas conceituais é: a valorizagcdo dos potenciais de
desenvolvimento existentes em cada localidade; a inclusdo da sociedade civil e da iniciativa

privada no planejamento e na gestdo das politicas publicas; a mobilizac&o, a organizagdo e a
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capacitacao dos atores sociais locais para a participacdo. A énfase nas varidveis endégenas ou
no conjunto de recursos que constituem o potencial de desenvolvimento local, como os
sistemas econdémicos, culturais, institucionais, ambientais e sociais, € sustentada pelos

seguintes pressupostos:

(i) Um crescente processo de autonomia decisoria;

(i) Uma crescente capacidade regional de captacdo e reinversdo do excedente
econdmico;

(iii) Um crescente processo de incluséo social;

(iv) Uma crescente consciéncia de preservacao e conservacdo ambiental;

(v) Uma crescente sincronia intersetorial e territorial do crescimento;

(vi) Uma crescente percepcdo de pertencimento (BOISIER,1991, p.187,
traducéo nossa).

H& que notar que os pressupostos estdo fortemente influenciados por especificidades
que reforcam que as estratégias do desenvolvimento local endégeno devem ser diferenciadas
para cada lugar. Benko (2001), Buarque (1999), Haddad (1994), Boisier (1991) e Muls (2008)
reconhecem a importancia do ambiente politico, da organizacdo produtiva e das
caracteristicas da estrutura social para a efetividade de qualquer politica de desenvolvimento
regional, local ou territorial. Tapia (2005, p. 133) destaca, além desses elementos, as
estruturas de governanca e a capacidade de controlar e internalizar o conhecimento e as
informacdes externas, como estratégia garantidora dessas politicas. Para Boisier,

Concretamente, o desenvolvimento regional resulta da interagdo de um
conjunto de processos mais simples, sendo que cada um deles se constitui
em uma condicdo necessaria ao desenvolvimento da regido (BOISIER,
1991, p.187, traducdo nossa).

Como conjunto de processos mais simples que permeia o desenvolvimento local
enddgeno, tem-se:

i. a permanente coordenacdo, articulacdo e integracdo entre os agentes e
atores de desenvolvimento (poder publico, iniciativa privada e sociedade
civil organizada), ou seja, que se estabeleca uma governanca, de modo a
assegurar eficiéncia nas acles propostas, a produtividade e a
competitividade econdmica;

ii. 0aumento das oportunidades sociais;

iii. as garantias de transparéncia dos processos e acoes;
iv. a participagdo popular, de maneira que sejam fortalecidas a cidadania e a

democracia;
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v. a descentralizacdo da acdo politica do governo central(unido) para o local
(municipios);

vi. a estruturacdo de sistemas produtivos locais influenciados pelas experiéncias
exitosas do distrito industrial; milieu innovateur e cluster” (AMARAL FILHO,
2010, p. 25);

vii. 0 mecanismo dindmico de autorreforgo das atividades produtivas.

A capacidade de organizagédo social (HADDAD, 1994, p.16), o poder de mobilizacéo
das energias da sociedade, explorando as suas capacidades e potencialidades especificas
(BUARQUE, 1999, p. 9), a densidade das relagdes entre os agentes locais (empresas,
municipalidades, universidades, centros de pesquisa, sindicatos) fornecem ndo apenas as
bases da ambiéncia social, necessaria ao processo, como se revestem de papel determinante na
competitividade das atividades econdémicas (BENKO e PECQUEUR, 2001, p.35).

Uma perspectiva tedrica de analise da ambiéncia politica é a do Estado, embora se
reconheca que ndo ha uma nova teoria do Estado. Segundo Amaral Filho (2001), 0 que ocorre

séo interpretacdes para as funcdes do Estado.
As fungdes do Estado baseiam-se:

[..] no resultado de processos e de dindmicas econdmico-sociais
determinados por comportamentos dos atores, dos agentes e das instituicdes
locais [...] em um modo de intervencdo pragmatico [...] um sistema aberto;
mais atento as nuances de seu ambiente, mais interativo com seus parceiros,
mais sensivel a informagdo que recebe como retorno dos utilizadores dos
bens e servicos (AMARAL FILHO, 2001, pp. 269, 270).

A andlise das funcbes do Estado relacionadas por Amaral Filho (2001) induz a énfase
do papel do Estado nas funcdes de regulador, mobilizador dos agentes e atores e coordenador
das politicas publicas. Essas funcdes exigirdo do Estado reestruturacdo em seus aparelhos (de
Estado e ideoldgicos), de modo a atender a nova ordem da democracia participativa. A
relevancia na reestruturagdo se fundamenta nas velhas estruturas institucionais de cultura
politica inflexivel e pouco democratica constatada na Administragdo Publica brasileira. O
ambiente institucional pouco democréatico ndo se alinha a proposta do desenvolvimento local
e compromete a implementacdo das acdes e da politica de desenvolvimento, conforme sugere
Birkner (2008, p. 298).
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Na perspectiva tedrica do desenvolvimento sustentdvel com finalidade social e
respeito as condicionalidades ambientais, a percep¢do do desenvolvimento local, segundo
Gobmez (2002, p.4), ganha todo o sentido.

A énfase na melhoria da qualidade de vida, na diversificacdo produtiva e na
participacdo, que o desenvolvimento local exibe como suas principais
divisas, se adaptam perfeitamente a essa tripla condi¢gdo atual do
desenvolvimento *,
O desenvolvimento endogeno, entendido como um desenvolvimento sustentavel, é
fundamentado nos seguintes pilares:

(1) o novo papel do Estado federado; (Il) a estratégia do desenvolvimento
econdémico regional ou local, baseada na mobilizacdo de poupanca e
investimento em formacdo bruta do capital fixo; e (I11) valorizagdo dos
novos fatores de produgdo (AMARAL FILHO, 1996, p. 48).

O esforco de varios estudiosos na conceituacdo do desenvolvimento local endégeno
tem demonstrado a natureza subjetiva e complexa desse processo. A subjetividade advém do
fato de que o desenvolvimento é uma percepcao, conforme ja descrito, e a complexidade
induz a reflexdes sobre a tematica. O desenvolvimento local enddgeno pode ser compreendido
como o resultado de um processo técnico, que envolve decisdes politicas, o conhecimento da
cultura local, como base para estabelecer aces e meios estratégicos para se alcancar
determinado crescimento econdmico, e a participacdo dos agentes locais, como protagonistas

das decisOes, acOes e projetos, cuja finalidade é a melhoria da qualidade de vida da populacéo.

O maior desafio nesse processo incide no fato de que as decisdes sao tomadas pelos
agentes do desenvolvimento (institucionais formais e informais) e os beneficiarios®*, em uma
relacdo de forcas desigual, carente de um arranjo institucional adaptado as condicdes reais de
cada lugar e garantidor do equilibrio desse campo de forcas. Entretanto, essa interacdo de
forcas estad diretamente relacionada com o nivel de participacdo popular, com a capacidade
efetiva de participacdo de representantes da sociedade civil e da flexibilidade e funcionalidade
da Administracdo Publica.

%2 Para Gémez, é somente no contexto da interpretacdo do desenvolvimento sustentavel que o desenvolvimento
local ganha todo seu sentido, embora seja mais propositivo que explicativo. E, como proposta que depende da
integracdo entre os diferentes atores sociais (politicos, empresarios, trabalhadores), esse autor acredita que o
“desenvolvimento local é uma dessas estratégias que reformulam, sem modificar essencialmente, as formas de
acumulac¢ao do capital”.

3 Agente é o que desenvolve as acdes de desenvolvimento, e o beneficiario é aquele que se assume objeto do
desenvolvimento, conforme sugerem Pilonieta e Ochoa Arias (2006, p. 27).
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Em relacdo a participagdo popular, é fundamental que a sociedade e seus
representantes tenham maturidade politica, portanto, capacidade para a negociagdo, o0 que
exigira flexibilidade e, ainda, capacidade para aproveitar todas as oportunidades de
mobilizacdo e participacdo efetiva. Entretanto, “somos um pais sem cultura participativa e a

transformac&o do nivel de consciéncia é lenta” (DOWBOR, 1999, p.79).

Aliado & auséncia da cultura participativa, 0 modelo de gestdo publica tradicional,
baseado em legalismo, nas hierarquias, na troca de favores, nas entregas sob encomendas e no
assistencialismo, fragiliza o capital social e humano e a democracia participativa. Entretanto,
romper paradigmas e aceitar novas ideias ndo sdo tarefas faceis e, sim, desafios. Sendo assim,
o0 reconhecimento e o fortalecimento do capital social e do capital humano nesses lugares séo
acOes cruciais para o planejamento, a formulacédo e a efetividade do desenvolvimento tanto

regional quanto local e territorial.

Reconhecendo as mudancgas nas func¢des do Estado e vislumbrando a distribuicdo do
poder com outros agentes, Sending e Neumann (2006) destacam trés principais reivindicagoes

para tratar a tematica:

O primeiro é que o governo deve ser estudado como um processo, e nao
como uma instituicdo. Este movimento analitico € dito para que seja possivel
analisar as mudancas de hierarquia e soberania da gestdo com base em redes
horizontais [...]. A segunda é que varios atores ndo-estatais tornaram-se
muito mais poderosos na politica global do que o Estado, portanto este é
menos poderoso do que antes [...]. A terceira é que a autoridade politica é
cada vez mais desalojada do Estado soberano e na dire¢éo transnacional de
politica em redes e, funcionalmente, em esferas especificas de autoridade
[...], onde o Estado desempenha um papel estratégico, mas ndo
necessariamente dominante (SENDING e NEUMANN, 2006, p. 651,
traducdo nossa).

A busca pelo equilibrio das forcas politicas entre os atores é uma das andlises e
propostas para a construcdo de politicas de desenvolvimento. Para Llorens (2001, p.25), o
papel do Estado nas politicas de desenvolvimento deve ser de catalisador, animador de uma
atmosfera inovadora quer seja institucional, social, econémico, quer seja politico e cultural

que impulsione o desenvolvimento do potencial empresarial e produtivo local.

No contexto da discussdo analitica e conceitual de desenvolvimento local, surge a
proposta do desenvolvimento territorial, como ja apresentado no Quadro 3, que demonstra as

escalas do planejamento governamental brasileiro. Essa discussao se inicia nos anos 1990, e a
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proposta de construcdo de um modelo de desenvolvimento em base territorial®* ganha forca
politica para ser implementada pelo governo federal a partir de 2003, na gestdo liderada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT), com a criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial

na estrutura organizacional do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

O enfoque territorial no planejamento e na formulag&o de politicas publicas brasileiras
surgiu para o meio rural e foi influenciado pelas experiéncias de politicas territoriais em
construcdo no estado do Rio Grande do Sul, na América Latina, no Caribe e, principalmente,

na Unido Europeia®.

O territorio como unidade de planejamento para o espaco rural na América Latina é
justificado por Perico e Ribero (2002). Para esses autores,

A visdo territorial do rural surge como uma proposta de aproximagdo da
nova visdo do desenvolvimento rural sustentavel na América Latina e se
baseia na visdo de desenvolvimento regional e de desenvolvimento territorial
como uma expressdo de ordem politica, econémica e social que visa, na sua
esséncia, melhorar a forma como se apreende e orienta as intervencoes,
formulacdo de politicas e sistemas de planejamento para o setor rural na
América (PERICO e RIBERO,2002, p.27, Tradugdo nossa).

O enfoque territorial para o planejamento e formulacdo de politicas publicas para o
meio rural brasileiro tem como foco a promoc¢do do desenvolvimento onde, efetivamente,
ocorram melhorias significativas na qualidade de vida da populacdo que vive no meio rural,

quer seja pela oferta dos servicos publicos essenciais, quer pela oportunidade de mercado.

A politica territorial brasileira teve como referéncia conceitual e apoio instrumental os
estudos produzidos pelo Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA),
pela Comissdao Econémica para América Latina e Caribe (CEPAL) e pela Unido Europeia.
Entretanto, a experiéncia do Programa LEADER da Unido Europeia motivou a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial a formular o programa de desenvolvimento sustentavel dos

territorios rurais, cuja discussao preparatéria se deu no bojo do desafio da descentralizacdo

%%Para uma analise mais detalhada do histérico da construgdo da politica territorial brasileira, sugere-se a leitura
do capitulo 2 - A recepcdo do debate sobre desenvolvimento territorial no Brasil - do livro Politicas de
Desenvolvimento Territorial Rural no Brasil: Avancos e desafios do INSTITUTO INTERAMERICANO DE
COOPERACAO PARA A AGRICULTURA, 2010.

% 0 Estado do Rio Grande do Sul, por meio da experiéncia dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, de
1999, e do programa do orcamento participativo (1999-2002) e na Unido Europeia com a Politica Agricola
Comum (PAC) que vem sendo discutida desde 1957, com a instituicdo da Comunidade Econbmica Europeia
(CEE), com a criacdo dos fundos estruturais e de coesdo e, principalmente, com o Programa LigacGes entre
Ac0es de Desenvolvimento da Europa Rural — LEADER que tem como objetivos a convergéncia das regides e
dos estados-membros menos desenvolvidos; a competitividade regional, a geracdo de emprego e a cooperagdo
territorial europeia. Mais informagBes sobre a politica regional europeia podem ser encontradas no sitio
http://ec.europa.eu/agriculture/comm/agriculture/index.
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das politicas publicas e do federalismo cooperativo recepcionado pela Constituicdo Federal de
1988.

Aliada a esses desafios, a literatura produzida sobre o desenvolvimento local e o
desenvolvimento territorial j& apontava um conjunto de estratégias que deveriam ser
observadas na formulacdo de politicas de desenvolvimento. Entre estas estratégias merecem
destaque os sete elementos apresentados por Schejtman e Berdegué (2004), de quem, pela
importancia dos elementos, se reproduz aqui uma extensa citagéo.

[...] com o propésito de que no futuro se poderia ir além de uma

instituicdo fundada no DRT e avancar para uma razoavel teoria da acédo

com desenho de politicas, programas e projetos orientados para a

superacdo da pobreza rural. Desta revisdo se extrairam sete elementos

gue devem ser considerados pelo enfoque do DRT.

1. A competitividade, determinada por uma ampla difusdo do progresso,
e 0 conhecimento sdo condi¢des necessarias para a sobrevivéncia das
unidades produtivas.

2. A inovacdo tecnoldgica que eleva a produtividade do trabalho é uma
determinante critica para a melhoria do ingresso da populagdo pobre
rural.

3. A competitividade é um fendbmeno sistémico, ou seja, ndo é um
atributo das empresas ou unidades de producdo individuais ou
isolados, mas se baseia e depende das caracteristicas dos ambientes
nos quais estao inseridos.

4. A demanda externa do territorio é a forca motriz das transformacdes
produtivas e, portanto, € essencial para 0 aumento da produtividade e
da renda.

5. Os vinculos urbano-rurais sdo essenciais para o desenvolvimento das
atividades agricolas e ndo agricolas no interior do territorio.

6.0 desenvolvimento institucional é fundamental para o
desenvolvimento territorial.

7.0 territorio ndo é um espaco fisico objetivamente existente, sendo
uma construcdo social, ou seja: um conjunto de relagdes sociais que
originam e as vezes expressam uma identidade e um senso de
proposito compartilnado por multiplos agentes publicos e privados
(SCHEJTMAN e BERDEGUE, 2004, p. 4-5. Traduc&o nossa).

Considerando a vasta literatura produzida, na década de 1990, sobre as estratégias para
0 desenvolvimento econdmico local e desenvolvimento territorial rural, a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, apoiada pelo Instituto Interamericano de Cooperagdo para a
Agricultura (IICA), inicia a sistematizacdo das informagdes em documentos institucionais™

de referéncias para a selecdo das estratégias de desenvolvimento rural sustentavel no Brasil,

% Referéncias para a estratégia de desenvolvimento rural sustentavel no Brasil- documento Institucional 01,
MINISTDA, 2005; Marco Referencial para apoio no desenvolvimento de territorios rurais — 02, MDA, 2005;
Referéncias para a Gestdo Social de Territorios Rurais — 03, MDA, 2005; Plano territorial de desenvolvimento
rural sustentavel: guia para o planejamento, documento de apoio 02, MDA, 2005.
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gestdo dos territdrios, articulacdo de politicas publicas e atores sociais, elaboracdo de plano
territorial de desenvolvimento, entre outros.

A andlise das estratégias identificadas pela literatura para a implementacao de politicas
e ou programas de desenvolvimento local ou territorial, o reconhecimento do quadro de
pobreza, de exclusdo social e de desigualdades sociais e regionais, nos territérios*’ brasileiros
e, sobretudo, dos papéis constitutivo e instrumental da liberdade®, conforme proposto por Sen
(2012), como primordial e principal meio do desenvolvimento, conferem a politica territorial
brasileira, em construcdo, grandes desafios até porque é “uma via de mao unica”, haja vista o

contexto politico de sua criacéo.

Desse modo, analisando 0s pressupostos para o desenvolvimento territorial rural

sustentavel, identificaram-se como desafios:

(i) reforma agréria;

(ii) fortalecimento do capital social, caracterizado pelo MDA como pouco

desenvolvido;

(iii) desenvolvimento de capacidades humanas competentes;

(iv) fornecimento dos servicos publicos essenciais aos agricultores familiares;

(v) mobilizagéo e organizacdo social para a participacéo;

(vi)integragdo das politicas e

(vii)articulagdo horizontal e vertical das institucionalidades formais e informais.

Gbémez (2006, p.60), analisando os estudos que deram suporte a Secretaria de

Desenvolvimento Territorial para a construcdo da politica territorial, acredita que se trata de
uma repaginada das politicas existentes, uma vez que as alteracdes se processaram apenas na

escala do planejamento e alocacdo dos recursos (do local para o territorial) e no enfoque das

politicas e acOes (de setorial para territorial).

Beduschi Filho e Abramovay (2004, p. 36) corroboram GoOmez, uma vez que
acreditam ser o grande desafio do planejamento brasileiro na politica territorial a mudanca da

r

pratica da alocagdo dos recursos, que devera “passar de uma logica de reparticdo setorial de

37 0 conceito de territdrio, paraa SDT e para o programa de desenvolvimento sustentavel dos territdrios rurais, é
aquele apresentado pelo MDA, que se encontra no Quadro 1.

% Para Sen (2012, p, 58), o papel constitutivo ou primordial é a capacidade de cada individuo ou seu capital. O
papel instrumental ou os principais meios sdo: liberdades politicas (direitos civis); facilidades econdmicas;
oportunidades sociais; garantias de transparéncia e seguranca protetora.
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recursos e de demandas de balcdo (grifo dos autores) para uma ldgica territorial e de
projetos”. Acrescenta-se a essa ldgica a cultura de reparticdo politica dos recursos e a
pulverizacdo destes no orcamento geral da unido em acGes pontuais que, na grande maioria,
ndo sdo finalizadas tanto pela insuficiéncia dos recursos, haja vista a auséncia do projeto e do
consequente or¢camento quando do langamento da agdo no Sistema de Convénios (SICONV)
do governo federal, quanto pela descontinuidade politica, uma vez que ndo se caracteriza

como uma intervencdo complementar ou de fortalecimento de determinado arranjo produtivo.

Outra estratégia importante para as politicas de desenvolvimento local e ou territorial é
a estruturacdo de uma governanca, que sera tratada no proximo capitulo. A anélise da gestao
social dos territérios fornece elementos fundamentais para a compreensdo do desafio dessa
estruturacdo. Abramovay (2005), Bacelar (2008) e Perico (2009), analisando a proposta da
gestdo social dos territdrios rurais do Ministério do Desenvolvimento Agrério, alertam para
uma série de vicios da Administracdo Publica que podem ser somatizados, por diferentes
razdes, ndo contribuindo para os efeitos esperados.

Abramovay (2005, p.7) destaca os riscos “de acdes clientelistas e patrimonialistas” nos
processos de formacéo de territorios a partir de iniciativa do poder publico. Segundo ele, ha
risco de que “os atores mais importantes de sua dindmica econémica, social, politica e cultural

estejam ausentes de suas organizag¢Ges animadoras”.

Esse risco, em um ambiente no qual o clientelismo e o patrimonialismo fazem parte da
cultura das institucionalidades, induz a que qualquer proposta de desenvolvimento devera
priorizar o reconhecimento dos agentes de desenvolvimento. Esse reconhecimento ndo apenas
impulsionara a mudanca da pratica da alocacao dos recursos em projetos que integrem agoes e
atendam as necessidades reais do territorio, como facilitara a articulacdo para a execucdo das
acOes, assegurando sua efetividade. Nesse sentido, Bacelar (2008, p. 25) entende que “a
grande virtude da abordagem territorial” é a oportunidade de que a articulagédo seja efetivada

pelos agentes territoriais.
Para Perico, a gestdo social do territorio,

Mais do que um conceito, trata-se de um processo com implicacdes enormes,
do carater técnico, econdmico, politico, cultural e de esperanga para modelos
novos, ou ainda, de visGes novas da sociedade, de futuro e de satisfacdo
(PERICO, 2009, p. 34).

A partir do reconhecimento da complexidade da construcdo e da implementacéo de

uma politica de desenvolvimento em base territorial e, fundamentalmente, da pouca liberdade
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de todos os agentes de desenvolvimento para garantir sua efetividade, ocorre um
arrefecimento ““natural” na construcéo dos processos conduzidos por iniciativas dos governos,
como é o caso dos territérios rurais do governo federal, desde 2010. A condicdo natural
advém da realidade da capacidade de participacdo da populacdo e da capacidade do ministério
de estimular essa participagdo, uma vez que 0s principais agentes de sua dindmica econdmica,

politica, social e cultural ficaram fora do processo.

Esse arrefecimento deve ser avaliado como a necessidade de priorizar acGes que
fornecam as capacidades a populacdo de modo que esta seja motivada e mobilizada para a
participagdo. Outra acdo a ser priorizada deve ser a institucionalizacdo de espagos para 0
didlogo Estado-Sociedade. A disponibilizacdo desses espacos deve estabelecer e fortalecer
ndo apenas a confianca para uma governanca de mais consensos e capacidade de
negociacdo, mas, sobretudo, criar as condi¢des para que sejam fortalecidas e restauradas as
liberdades de todos os agentes do desenvolvimento. Esse € 0 caminho para o enfrentamento
dos sete desafios apresentados para o desenvolvimento territorial rural e a orientagéo para o
planejamento do e para o desenvolvimento, nos enfoques local, regional e nacional.
Reconhecendo que a participacdo social é influenciada pelo estoque de capital social desses
espacos, o capitulo seguinte tratard das concepgdes de capital social e de governanca bem
como dos efeitos deste sobre as instituicdes formais e informais, o controle social e o

desenvolvimento local, territorial e regional.
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4. CAPITAL SOCIAL E GOVERNANCA

Capital social é um agregado de recursos reais
ou potenciais que estdo ligados a posse de uma
rede duravel de relagdes mais ou menos
institucionalizadas de conhecimento e de
reconhecimento matuo (BOURDIEU, 1980,

p.2)
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4. CAPITAL SOCIAL E GOVERNANCA

O capital social € uma das ferramentas de politicas de desenvolvimento mais estudada
nas Ultimas décadas. Para entender as razdes desse interesse tanto da academia quanto das
agéncias financiadoras e promotoras do desenvolvimento, buscou-se analisar as funcdes do
capital social a luz das reflexdes de diferentes autores e areas do conhecimento. Desse modo,
este capitulo propde a sistematizacdo conceitual de capital social, a apresentacdo das correntes
tedricas mais apropriadas para o reconhecimento e interpretacdo dele, haja vista a
complexidade e imprecisdo conceitual do termo e a discussao da importancia do capital social

para o desenvolvimento e para a estruturacdo dos sistemas de governanca.

E prudente esclarecer que, considerando o rigor do método cientifico, ndo ha uma
teoria sobre capital social. De fato, ha hipdteses e diferentes interpretacdes para o termo que

ndo aportam elementos suficientes para se considerar um marco tedrico (Durston, 2000, p.9).

O capitulo esta estruturado em dois subcapitulos. O primeiro sistematiza as principais
concepgdes e correntes conceituais de capital social e descreve seus efeitos nos diferentes
niveis (individual, social, politico e econdmico). O segundo sistematiza, também, os conceitos

de governanca e avalia seu papel instrumental para as politicas de desenvolvimento.



70

4.1. Conceituacao de Capital Social

A extensa literatura produzida sobre capital social tem reforgado a importancia deste
nas politicas de desenvolvimento e fortalecimento das democracias por meio da ampliacdo da
participacdo cidadd na politica e do envolvimento dos individuos em atividades coletivas
geradoras de impactos sociais efetivos. Entretanto, o termo capital social originou-se na
sociologia classica (ALBAGLI e MACIEL, 2002; PORTES,1998; FARR,2004; RUTTEN e
BOEKEMA, 2006 e BALESTRO, 2006), e a autora Lyda Judson Hanifan é considerada a
pioneira na identificacdo de elementos do capital social e na aplicagdo metaforizada deste
(WOOLCOCK e NARAYAN, 2000, p.228).

Os estudos de Pierre Bourdieu, James Coleman e Robert Putnam tém influenciado o
desenvolvimento das varias conceituacdes de capital social nas diferentes éareas do
conhecimento, em especial na ciéncia politica (Portes,1998; Durston, 2000; Warner, 2001;
Albagli e Maciel, 2002; Vazquez, 2002; Baquero, 2003, 2008; Valdivieso, 2003, e Farr, 2004)
e em todo o mundo, embora outros autores estejam sendo incorporados nas discussfes do
capital social. Entre esses, John Durston e Nan Lin, citado por Valdivieso (2003) e Stein
(2003); Fukuyama, lembrado por Baquero (2003) e Stein (2003); Granovetter, indicado por
Rutten e Boekema (2006); e Douglass North, que influenciou Durston (2000) e Stein (2003).

Capital social € uma categoria analitica que, embora tenha surgido nas ciéncias sociais,
ganhou folego a partir da introducdo do capital humano® como um dos elementos que
poderiam fortalecer o crescimento econémico proposto pelos chamados economistas
neoclassicos. Como um fenémeno socio-politico-cultural, explicado e analisado com
fundamento na l6gica do capital, teve sua efervescéncia conceitual na década de 1990. Porém,
a questdo do capital social, como estratégia para o desenvolvimento, iniciou-se na década de
1980, em meio as crises do papel do Estado, ideoldgica, da recomposicdo das escalas e, ainda,
no contexto da discussdo da mundializacdo do capital, do fortalecimento da democracia e da

sociedade participativa e em rede.

Capital social, para Bourdieu e Coleman, é um conjunto de recursos disponiveis para
os individuos que se relacionam e mantém lacos com outros individuos do mesmo grupo e de
grupos diferentes (VAZQUEZ, 2002, p. 130). Para Bourdieu (1980, p.256), capital social é

% para 0 Banco Mundial, capital humano é o valor agregado ao trabalhador na forma de conhecimento e
habilidades. Assim, cada ser humano é um investidor em seu capital. O capital humano esta no individuo.

“0 para Castells, em uma sociedade em rede, o poder dos fluxos é mais importante que os fluxos do poder (2002,
p.565).
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um agregado dos recursos reais ou potenciais que estdo ligados a posse de uma rede duravel
de relagBes, mais ou menos institucionalizadas, de conhecimento e de reconhecimento mutuo.
A rede de relacdes € vista, por este autor, como um produto, portanto, € construida valendo-se
de estratégias de investimentos, individuais ou coletivos, consciente ou inconscientemente,
cujo objetivo € a construcdo e a reproducdo das relages sociais que se fundamentam em
obrigagBes durdveis, subjetivamente sentidas (sentimentos de gratiddo, respeito, amizade,
lealdade, solidariedade etc.) e institucionalizadas em estatutos socialmente reconhecidos ou

juridicamente garantidos**.

Para Coleman (1988, p. 98), capital social é definido por sua funcdo. N&o é uma
entidade Unica, mas uma variedade de diferentes entidades, com dois elementos em comum:
todas elas consistem de algum aspecto da estrutura social e facilitam certas acfes dos atores —
pessoas ou empresas — no ambito da estrutura. O capital social para ele € um recurso
socioestrutural inerente as relagdes sociais. Desse modo, é possivel deduzir como elementos
da estrutura social que contribuem para a construcdo do capital social, além da boa vontade,
do companheirismo e da simpatia muitua, destacados por Hanifan (1916, p.130), a
confiabilidade, a solidariedade, as obrigacdes de reciprocidades, as expectativas, 0
aproveitamento de normas sociais cooperativas entre outros, que facilitam as relagdes nos

diversos grupos sociais.

Tanto Bourdieu quanto Coleman argumentam que o capital social ndo é natural e ndo
existe nos individuos.O capital social € um produto do trabalho social acumulado, que tem
como elementos basilares, para sua construcdo, os valores culturais e histéricos dos grupos e
as capacidades destes de produzir e reproduzir relacdes entre os individuos e por meio dos

individuos.

Capital social, para Putnam (2006, p.177-180), é um atributo da estrutura social e se
refere as caracteristicas das organizacfes sociais, como redes, normas, sistemas, cadeias de
relacOes sociais e confianga, que contribuem para aumentar a eficiéncia das agdes coletivas e
das politicas publicas, além de facilitar as a¢des coordenadas, cooperadas e compartilhadas.
Para ele, uma cultura dominada pela confianca, pelo compromisso da reciprocidade, do
compartilhamento e da cooperagdo é altamente produtiva do capital social. Este autor
apresenta atributos do capital social e justifica a importancia dele no desempenho
institucional, na efetividade das politicas publicas e no fortalecimento das comunidades

civicas, destacando que sua abordagem ndo é um argumento para o determinismo cultural e

* S30 considerados aqui estatutos socialmente reconhecidos o grupo familial, vicinal, de lazer, entre outros.
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sim para a ampliacdo dos espagos de participacdo social e fortalecimento do estoque de
capital social (PUTNAM, 1993, p.5). Entretanto, estes atributos séo inerentes aos valores
culturais da populacéo e da capacidade destes de formar uma consciéncia critica organizada e

participativa.

Para Fukuyama (1999), a confianca, as redes e as instituicbes sdo manifestagdes do
capital social e ndo se constituem em capital social em si. Essa € uma das criticas mais
recorrentes a conceituacdo de Putham (FUKUYAMA, 1999; JORDANA,2000; REIS, 2003;
ALBAGLI e MACIEL, 2002).

Segundo Fukuyama, capital social € uma norma instanciada informal que promove a
cooperacao entre dois ou mais individuos. Estas normas instanciadas estdo relacionadas as
virtudes tradicionais e valores culturais, como a honestidade, a manutencdo de compromissos,
o desempenho de fungbes de confianca e a reciprocidade de modo que se percebe uma

reflexdo sobre o capital social baseando-se nos valores culturais.

Os elementos que asseguram as relagdes sociais, a formacéo das redes e a instituicdo
das normas, nas organizagbes sociais, sd0 os valores** culturais que apresentam
especificidades locais e regionais. O grau de confianca existente entre os individuos, as
normas de comportamento civico praticado e o nivel de associativismo de uma comunidade
indicam que os valores dessa comunidade permitem a coletividade ser o agente de sua histéria
e desenvolver a¢des que assegurem o bom desempenho das institui¢ces publicas na prestacao

dos servicos, como propdem Putnam (1993) e Sen (2010, p. 333).

Vazquez (2002, p. 146) ressalta que os valores e as atitudes ndao podem ser
considerados capital social. Capital social, para ele, € um recurso oriundo da participagdo em
redes sociais. A participacdo em redes gera obrigacdes de reciprocidade e informagcdo. Como
lembra Kliksberg (2000, p.13), a cultura € um tema transversal a todas as dimensdes do
capital social e esta na base das componentes fundamentais deste. Entretanto, ndo sdo todos 0s

valores que contribuem para a construcdo do capital social.

Os valores culturais de um determinado espaco ou de uma comunidade onde se
percebe o estimulo a individualidade e onde, “em tempo de farinha pouca, meu pirdo

primeiro” e, ainda, onde “cada um tenta puxar a brasa a sua sardinha”, certamente que néo

*2 Valores culturais (éticos, politicos e sociais) devem ser entendidos como o conjunto de normas e de
orientagOes de condutas dos individuos. Sao valores éticos: a solidariedade, a bondade, a lealdade, a tolerancia, a
responsabilidade etc. Sdo valores politicos: a justica, a igualdade, a imparcialidade, a liberdade, a cidadania e
outros.
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sd0 espacos que motivam, habilitam ou oportunizam aos individuos a construcdo e a
manutencdo de relagBes sociais duradouras, conscientes e confiaveis, necessarias ao

desenvolvimento do capital social.

O capital social como recurso disponibilizado somente para os individuos em grupos e
ndo para o individuo separadamente e resultante das relagdes sociais permitiu a Putnam e a
Coleman caracteriza-lo como um bem publico. E possivel relacionar o carater de bem publico
do capital social proposto por esses autores com a defini¢cdo de bens publicos de Sen (2012,
p.171). Segundo ele, bens publicos sdo aqueles disponiveis para usufruto comum de todos.
Desse modo, e considerando os atributos do capital social expostos por Putnam, Coleman e
Bourdieu, este € um bem publico, disponivel para o grupo ou para 0S grupos com

caracteristicas adequadas a essa tipologia de investimento social.

Outra linha de reflexdo do capital social é defendida por Durston (1999, p. 104), que
se fundamenta em Douglass North e define capital social como uma instituicdo*® complexa e
orientada por normas de bem-estar comum e com papéis racionalizados e conscientes e por
Grootaert (1998), que inclui ainda, no conceito de capital social, as relaces mais formais e
estruturas institucionais como o governo, o regime politico, o estado de direito, 0 sistema
judicial e outros, sob o argumento da importancia dessas instituicdes no desenvolvimento
econdmico. Estes autores procuram conceituar capital social firmando-se nas instituicdes
formalizadas, na evolucdo das sociedades, na influéncia das instituicdes sobre as sociedades e

desta sobre as instituicoes.

Na tese de Albagli e Maciel (2002, p.4), Reis (2003, p. 43), Baquero (2003, p. 94) e
Giliemes (2011 p.93), “as concepgOes de capital social s&o demasiadamente abrangentes e
portadoras de ambiguidades importantes que problematizam sua operacionalizagdo teorica”.
Essa problematizacdo decorre da dependéncia contextual da analise, da area de conhecimento
do autor, dos elementos usados na conceituacdo e outros, visto que as estruturas sociais sdo
dotadas de normas, de divisdo de funcbes e sdo regidas por valores, comportamentos e
atitudes individuais. A complexidade se d& ainda mais quando se analisa o capital social como
caracteristica das estruturas formais em todas as dimensdes: politica, econ6mica, ambiental e

social.

** Durston (2000, p. 22) define instituicdes como sistemas de normas e de relagdes sociais estaveis que resultam
das interacGes em um grupo de pessoas e que tendem a satisfazer as necessidades deste a um menor custo
possivel. Para North, as instituicGes séo as restricdes inventadas para estruturar a interagéo politica, econdmica e
social (North, 1991, p.97)
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Na presente tese, o capital social refere-se a um recurso acessivel aos individuos,
grupos e instituicdes e que mantém lagos interpessoais a partir do reconhecimento de valores,
de normas e de crencas de grupos, formais ou informais, capazes de mobilizar os individuos,
por meio da atitude, para reunir-se, formar redes e associar-se a outros com a finalidade de
auferir beneficios mutuos, produzir bens comuns e fortalecer as instituicbes. Embora o capital
social seja reconhecido nas e a partir das relagdes sociais, 0s atributos das estruturas sociais
(confianca, solidariedade, reciprocidade, cooperacéo e outros), as crengas, 0 comportamento e
as atitudes sao dos individuos. E sdo esses elementos que 0s capacitam para se relacionar,
participar de processos eleitorais/civicos, filiar-se a organizagdes sociais, manter as tradi¢oes
e 0S compromissos civicos e compartilhar acbes com o outro. O capital social € um recurso
inerente a estrutura dos relacionamentos estabelecidos entre os individuos, cuja fonte do
beneficiamento se encontra no outro e ndo nele mesmo (Portes, 1998, p. 7), sendo desse modo

valorizado e suprido pela coletividade e ndo pelo agente privado (Putnam, 2003,180).

O Banco Mundial (2003, p.5) e Adler e Kwon (2009, p. 90), diante das diferentes
conceituacGes formuladas sobre capital social, propdem o agrupamento destas em duas
abordagens: a primeira, denominada estruturalista pelo Banco Mundial, analisa o capital
social como um recurso que facilita a acdo dos individuos que participam de redes sociais e
que mantém vinculos diretos e indiretos com outros atores componentes da rede. Neste grupo,
as informagdes, 0 apoio e as ideias que os individuos buscam em seus pares sdo recursos

(capital), na medida em que sdo acessiveis somente dentro e por meio dessas relagdes.

A segunda abordagem interpreta o capital social como uma caracteristica das
estruturas sociais que possibilita aos seus participantes a coesdo e os beneficios associados.
Essa segunda abordagem é classificada como cognitiva pelo Banco Mundial e esté associada a
Putnam, que discute a sinergia entre o engajamento civico, o crescimento econémico e 0

governo como resultado do contexto politico, institucional e legal.

De acordo com Balestro (2006, p.29), que analisou diferentes conceituacdes de capital
social e os agrupamentos propostos por Adler e Kwon, as conceituacdes de capital social

podem ser organizadas tanto em um como em outro grupo.

Guemes (2011, p. 93) propGe a diferenciacdo em duas linhas tedricas construidas a
partir dos elementos usados para a conceituacdo de capital social. Na primeira, denominada
culturalista, o capital social é concebido como algo subjetivo e associado aos valores
culturais, atitudes e tracos individuais. Na segunda, a estruturalista, o capital social é

concebido como um aspecto da estrutura social acessivel a individuos e grupos a partir da
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participacdo destes em redes. As linhas de abordagem do Banco Mundial e de Adler e Kwon
adotaram os efeitos do capital social como elementos de classificagcdo, enquanto Glimes se

utilizou de fontes do capital social para ordené-las.

Analisando as conceituacdes de capital social de diferentes autores e as linhas tedricas
propostas por Guemes, foi possivel organiza-las em duas vertentes: a estruturalista e a
culturalista. A sua distribuicdo obedeceu a tipologia da abordagem identificada nas obras
referenciadas no Quadro 4. Assim, os trabalhos de Bourdieu (1980), Coleman (1988), Portes
(1998), Woolcock e Narayan (2000), Faar (2004), Banco Mundial (1998), Araujo (2003),
Durston (1999) e Gumes (2011) foram classificados na vertente estruturalista, haja vista a
preocupacdo dos autores em ressaltar aspectos da estrutura social como normas e redes que
permitem aos individuos a participacdo em redes motivada por uma racionalidade induzida
por certos incentivos ou sangdes estruturais. As obras de Putnam, Fukuyama, Baquero,
Kliksberg, VValdivieso e Lechner foram sistematizadas na linha culturalista, em que os valores
culturais desempenham um importante papel nas conceituagdes de capital social.

Os elementos usados para as conceituacdes de capital social e a area de conhecimento
do autor fornecem ainda a identificacdo das fontes do capital social. De acordo com Adler e
Kwon (2009, p. 95), sdo trés as principais fontes de capital social: rede, normas
compartilhadas e crencas compartilhadas. Segundo eles, séo fontes interdependentes embora
cada uma delas contribua de maneira diferente para a formacéo do capital social. A natureza
das normas determina essa contribuicdo, e o sistema de crencas comuns permite a
comunicacdo das ideias e das experiéncias entre os participantes das redes e também
respondem pelo papel da confianca nas relagdes sociais, politicas e econémicas, como
defende Sen (2012, p. 24).

Putnam (1993, p.39) demonstrou que um dos efeitos diretos das normas e redes civicas
em comunidades com alto estoque de capital social é o desempenho efetivo das instituicoes
publicas. Os efeitos do capital social nas instituicdes formais e informais, no controle social

e no desenvolvimento local ou regional serdo tratados a seguir.
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Quadro 4. Conceituacdes de capital social e correntes tedricas das abordagens.

CORRENTE ~
TEORICA AUTOR CONCEITUACAO DE CAPITAL SOCIAL
Pierre Bourdieu Um agregadc_) dos recursos reai_s OL_J pot_enciais que estdo Iigados a posse de uma rgde duréve,l de
(1980) relagbes mais ou menos institucionalizadas de conhecimento e de reconhecimento mdtuo
(Tradugdo nossa)
E definido por sua fungdo, ou seja, pelos beneficios das relagdes que os grupos produzem. “Nio é
James S. uma entidade Unica, mas uma variedade de diferentes entidades, com dois elementos em comum:
Coleman (1988) |todas elas consistem no mesmo aspecto das estruturas sociais, e todas facilitam certas a¢oes dos
individuos da mesma estrutura (Tradugdo nossa)
Alejandro Portes |A capacidade dos atores para garantir beneficios em virtude da adeséo em redes sociais ou outras
(1998) estruturas sociais
Maria Celina  |Argamassa que mantém as instituicbes em contato entre si e as vincula ao cidaddo visando a
D’Araujo (2003) [producdo do bem comum
Adler e Kwon |Recurso formado pela configuragdo e conteido das redes de relagBes sociais, mais ou menos
g (2009) durdvel e acessivel aos atores individuais e coletivos que delas fazem parte.
S Maria Cecilia  |Vantagem de revalorizar bens sociais intangiveis como a confianca ou a reciprocidade no marco
g Giiemes (2011) |da problematizacdo do desenvolvimento econdmico (Traducdo nossa)
2 Inclui as instituicdes, as relacdes, as atitudes e os valores que governam as interacdes entre as
w pessoas e contribui para o desenvolvimento econémico e desenvolvimento social....Ele inclui o
World Bank (1998) |compartilhamento de valores e regras de conduta social expressa nas relagdes pessoais, confianca
e um senso comum de responsabilidade "civica", que torna a sociedade mais do que uma cole¢éo
de individuos. (Tradugdo nossa)
Rede de associagdes, atividades ou relagdes que unem as pessoas em uma comunidade por meio de
certas normas e capacidades psicologicas, nomeadamente, de confianca, que s&o essenciais para a
James Faar (2004) . L . . ] .
sociedade civil e produtivas de acéo coletiva futura ou bens, na forma de outras formas de capital
(Tradugao nossa)
Michael Woolcock
e Deepa Narayan [Normas e redes que possibilitam as pessoas o agir coletivo (Tradugdo nossa)
(2000)
John Durston  |O conjunto de normas, instituicGes e organizagdes que promovem a confianga e a cooperagao
(1999) entre as pessoas, nas comunidades e nas sociedades (Tradugdo nossa)
Francis Fukuyama Uma _norma instar?ciada que promove zflcooperagéo entre dois _ou mals individuos As nor_mas que{z
(1999) constituem o capital social podem variar de uma regra de reciprocidade entre dois amigos, ate
todo o caminho até as doutrinas complexas, elaboradas e bem articuladas...(Traducéo nossa)
Caracteristicas da organizagdo social como confianga, normas e sistemas, que contribuam para
aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as acfes coordenadas... a cooperacdo
Robert Putman  [espontanea... as normas e as cadeias de relagBes sociais multiplicam-se com o uso e minguam
g (2006) com o desuso... constitui um bem publico, ao contrario do capital convencional, que normalmente
= é¢ um bem privado... a regra da reciprocidade generalizada é um componente altamente
E produtivo... .
>
O Kliksberg, L s
Bernardo (2000) A confianca, 0 comportamento civico, 0 grau de associativismo
Patricio Valdivieso [Recursos de individuos e coletividades, que incluem redes sociais, confianga, normas comuns,
(2003) acOes cooperativas, entre outras (Tradugéo nossa)
Marcello Baquero|Envolvimento dos individuos em atividades coletivas que geram beneficios em um espectro mais
(2003) amplo
(Nlc;;k;e)rt Lechner Confianga social, normas de reciprocidade e redes de compromisso civico

Sistematizacao propria.
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4.1.1. Capital social e seus efeitos sobre as politicas de desenvolvimento

As fontes do capital social tém influenciado a producdo de trabalhos académicos que
identificam uma multiplicidade de efeitos deste em diferentes niveis (individual, social,
politico e econémico). Entretanto, Portes (1998) argumenta que os efeitos do capital social
podem ser agrupados conforme suas fungdes. Para ele, sdo trés as fungdes basicas, que podem
ser aplicadas a uma variedade de contextos: (i) como uma fonte de controle social, (ii) como
uma fonte de suporte familiar, ou (iii) como fonte de beneficios por meio de redes
extrafamiliares. Neste texto, a analise dos efeitos do capital social se desenvolvera a partir dos

niveis de atuacdo, destacando as principais fungdes destes.

Os efeitos do capital social para o individuo que participa de rede de relagdes sociais
podem ser enumerados desde o fortalecimento do sentimento de felicidade, de satisfagdo com
a vida, como prevé Glemes (2011,p.95), até a possibilidade de acesso a recursos escassos,
como defende Albagli e Maciel (2002, p.9), a fontes mais amplas de informacdo a um custo
menor e ao poder, sustentada por Adler e Kwon (2000, p. 103) e, ainda, a difusdo da

confianca interpessoal, como propde Jordana (2000).

No nivel social, os efeitos do capital social devem ser analisados como fonte de
beneficios oriundos das redes extrafamiliares e da capacidade dos individuos de estabelecer
relacdes e formar redes. E a funcdo mais comum e mais estudada e se encontra vinculada a
solidariedade, as obrigacGes de reciprocidade, a confianca estabelecida entre os individuos
que participam de redes. Os principais beneficios destacados sdo: o fortalecimento dos habitos
de cooperacdo, solidariedade e espirito publico, compartilhamento das acfes e facilidade nas
transacdes do mercado como defendem Bourdieu (1980), Portes (1998), Woolcock e Narayan
(1999), Fukuyama (1999), Baquero (2003e 2008), Rattner ( 2002) e Faar (2004).

No nivel politico, o controle social ou controle democratico, por ser uma expressao da
democracia participativa e de uma sociedade organizada (formal ou informalmente) e com
capacidade de participacdo cidada é, reconhecidamente, uma funcdo que vem ganhando
destagque ndo apenas na gestao publica, com os estudos que enfatizam a importancia do capital
social para a governabilidade democratica, a democracia, a eficiéncia na Administracdo
Publica e a qualidade das politicas publicas, mas, sobretudo, correlacionada com a funcéo
econbmica que destaca os efeitos do capital social sobre as politicas de desenvolvimento, uma

vez que este esta sendo analisado e proposto como o elemento faltante no crescimento
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econdmico (PUTNAM, 1993; GUEMES, 2011; RUTTEN e BOEKEMA, 2007; BAQUERO,
2003 e 2008, e VALDIVIESO, 2003).

Para Portes (1998), a funcdo controle social agrega uma série de estudos que ressaltam
0 papel das instituicbes e do controle social. Nesta série, cabe destaque ao estudo de
Woolcock e Narayan(2000, p.228) que investiga o papel e a importancia das comunidades e
institui¢Oes nas politicas de desenvolvimento econdmico. Para eles, essa investigacdo pode ser
realizada a partir de quatro perspectivas: na visdo comunitaria (as associagdes locais como
elemento do desenvolvimento); na visdo de redes (as redes horizontais e verticais e as
relagdes intra e intergrupais como fator de desenvolvimento); a visdo institucional (a
qualidade das instituicbes politicas, legais, econémicas e sociais como fator do
desenvolvimento) e a visao sinérgica (Se baseia na relacdo entre o Estado e a sociedade como

base para o desenvolvimento).

De acordo com Woolcock e Narayan (2000, p.234), a capacidade de mobilizacdo dos
grupos sociais por interesses coletivos depende, precisamente, da qualidade das instituicdes
formais com as quais funcionam; o desempenho do governo na prestacdo dos servicos e na
implementacdo das politicas pablicas, bem como o desempenho das empresas privadas
dependem da coeréncia interna destes e da responsabilidade social adotada. Essa dependéncia
torna-se mais visivel quando se comparam as oportunidades sociais oferecidas a individuos

com e sem acesso a servigos publicos de qualidade.

O capital social como fator de desenvolvimento econémico € fortalecido, ainda, pela
proposta do desenvolvimento sustentavel que insere a dimensdo social ndo apenas como
finalidade, mas, sobretudo, como variavel articuladora entre 0 modelo econdmico produtivo e
o desenvolvimento social, como propde Perico (2008, p.34). Esta articulagdo sera estabelecida
a partir do conhecimento das intervengfes econémicas, produtivas e da infraestrutura social e
do seu capital social. O conhecimento do capital social a partir de indicadores deve fornecer
as bases para as estratégias de crescimento econémico sustentavel e o desenvolvimento social

efetivo.

A confirmacdo de correlagdo positiva entre o capital social, o desenvolvimento, o
desempenho governamental e o fortalecimento das democracias tem estimulado pesquisadores
a buscar respostas para a possibilidade da construcdo do capital social. Warner (2002) e
Nicholls (2009) acreditam que tanto o governo local, quanto as instituicdes governamentais e
as organizagOes ndo governamentais podem estruturar o capital social. Os principais meios

pelos quais os governos locais podem contribuir para a formagdo do capital social sdo a
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descentralizacdo da execucdo de programas e projetos, concedendo as organizagfes sociais
essa execugdo e mais a institucionalizagdo de espagos para a participacdo popular, para o

controle das politicas pablicas e para a formacéo de aliangas.

A ideia de participacdo cidada transcende a nocao de participacdo politica e requer o
envolvimento das pessoas nas decisdes de politicas e no controle social da gestdo publica, ou
seja, um alto nivel de capital social. Os argumentos apresentados em favor da participacdo
enfatizam a eficacia das politicas, a boa governanca, a sustentabilidade, o fortalecimento do

capital social, a democratizacéo, o fortalecimento da sociedade civil e o desenvolvimento.

Em relacdo ao papel das instituigdes publicas na construgdo do capital social, Warner
(2002) cita que a descentralizacdo dos programas e o controle social das politicas e programas
compartilhados com a populacdo, além do impacto sobre o desenvolvimento do capital social
sdo maiores quanto maior a capacidade de participacdo da comunidade. Quanto a capacidade
de as organizagdes sociais construirem o capital social, o autor admite esse poder, embora
relacione algumas caracteristicas verificadas em algumas comunidades que podem contribuir
para um baixo desempenho dessas organizacdes. Sdo elas: a baixa capacidade associativa e
cooperativa; as relacbes sociais fracas; a falta de compromisso com o0s bens publicos, ou,

ainda, em comunidades suscetiveis de mudancas em funcéao de forcas externas.

Por fim, constata-se, de fato, a complexidade da conceituacdo do capital social e,
sobretudo, de sua aplicabilidade em um estudo técnico-cientifico. Parte dessa complexidade
reside na necessidade do reconhecimento e da mensuracao das relacdes sociais estabelecidas
nos grupos e entre a sociedade civil, o Estado e o mercado, uma vez que todos 0s agentes e
atores (individuos e organizac6es) estdo inseridos num contexto social. 1sso significa que sdo
partes de um sistema permanente de relacdes sociais. Esse sistema continuo de relagdes
sociais, ao longo do tempo, desenvolve suas proprias normas, valores e regras, etc. que sdo

especificos de cada lugar e de cada regido.

No contexto dessas especificidades é que se propbe analisar o estoque de capital social
dos e nos territérios de planejamento e a capacidade desse estoque na participacdo do
processo de planejamento das politicas puablicas, na elaboragdo dos instrumentos de
planejamento governamental e na construcdo e manutencdo de estruturas de governancas

dessas politicas.

A governanga, como valor instrumental do e para o desenvolvimento, é destacada por

Rodrik (2008) e Fukuyama (2008), que avaliam tanto o desempenho do Estado na prestacéo
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dos servigos publicos quanto a organizagdo social para a participacdo democrética e o controle
social.

A estruturacdo desses sistemas de governanca bem como seu uso como instrumento
para o desenvolvimento local e ou territorial dependem diretamente do capital social local.

Desse modo, o subcapitulo seguinte tratara desse tema.

4.2. Governanca e Governabilidade

Nos argumentos da teoria do desenvolvimento local enddgeno, que enfatiza a melhoria
do desempenho da Administracdo Puablica a partir da insercdo de outros agentes do
desenvolvimento no processo decisério, 0 tema governanga (governance) se constitui um de
seus principais elementos. Isto porque a proposta do desenvolvimento local, como alternativa
de modelo, enfatiza a pluralidade de agentes do desenvolvimento. Essa pluralidade de agentes

exige clareza na coordenacao e nas regras do jogo, base para a compreensao da governanca.

Inicialmente, é importante entender a origem do termo governanca, sua evolucéo
conceitual e relacdo com o desenvolvimento, no Estado contemporaneo. A tentativa desse
resgate justifica-se pela necessidade do reconhecimento das possibilidades e dos desafios

desse instrumento analitico em um modelo de desenvolvimento territorial.
Etimologicamente, a palavra

Governanca deriva-se do verbo grego kuberndn (sic) (na realidade
xufepvaw, kuberndo), que significa pilotar ou dirigir, e que, através do latim
“gubernantia”, chega ao castelhano antigo e ao portugués —“governanga’—
desde o francés “gouvernance” (CENDON, 2002, p. 11. Tradug&o nossa).

O conceito de governanca tem sido formulado em diferentes campos do conhecimento
como na ciéncia politica, na economia, na sociologia e ganhou relevancia na década de 1990.
Embora exista uma profusa literatura sobre governanca, ndo ha aqui a pretensdo de uma
revisao extensiva e critica sobre a tematica. O principal objetivo é contribuir para a discussao
conceitual do que seja governanca e explicar a sua estruturacdo em um sistema democréatico

com “legitimidade minima na formacdo/orientagdo dos seus respectivos governos”
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(ARAUJO, 2002, p. 5).** Desse modo, as subsecdes a seguir tratardo dos conceitos propostos

para governanca e governabilidade e da estruturacdo de sistema de governanga.

4.2.1. Conceitos de Governanca

O termo governanga, ou como sugere Cendon (2002, p. 11), “essa forma especial de
governar”, surge em um contexto de crise do Estado-Nacional (crise de governabilidade) cujo
primeiro registro tem sido atribuido ao Relatorio para a Comissdo Trilateral intitulada The
Crisis of Democracy elaborado pelos cientistas politicos Samuel Huntington, Michael Crozier
e Joji Watanuki, em 1975 (ARAUJO, 2002; SANTOS, 2001; IVO, 2002 e PRATS, 2004). O
relatorio contém um diagndéstico, as disfuncbes da democracia e um conjunto de acdes
estratégicas e taticas (o “receituario normativo”, como propde Ivo, 2002, p.3), que visava ao
fortalecimento das democracias e ao desenvolvimento equilibrado e sustentavel nos paises em
desenvolvimento (HUNTINGTON et al, 1975,p. 173).

Na década de 1980, a continuidade da discussdo da crise do Estado-Nacional foi
ampliada com a formacdo de blocos econdmicos, da globalizacdo e das reflexfes sobre as
caracteristicas do desenvolvimento enddgeno, das politicas descentralizadas, da mobilizacéo,
da pressdo e da organizacdo da sociedade civil. Nesse momento, as agéncias financiadoras,
principalmente o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI) além do Programa
das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), iniciam a producdo de trabalhos que
orientavam a reforma administrativa e econdmica e a pratica da boa governanca para 0s paises
em desenvolvimento. Esse conjunto de préaticas e a criacdo de novas institucionalidades que
tinham como objetivo fortalecer a democracia e a eficacia dos governos para a promocao do
desenvolvimento equilibrado e sustentavel denominado boa governanca fez com que o
conceito de governanga fosse empregado com o adjetivo “boa”: “buena gobernanza”, “good

governance” (CENDON, 2002, p.12).

O Banco Mundial® desenvolveu diversos trabalhos sobre a tematica, sendo o livro

Governance and Development, langado em 1992, aquele que tem sido citado por autores

* 0 autor considera legitimidade democrética minima a garantia de direitos fundamentais como a eleicéo direta,
respeito a oposicao, voto secreto, liberdade de expressdo e associagdo, pluripartidarismo, e outros.

** 0 Banco Mundial conceitua governanca como uma ferramenta analitica ou operacional. Como ferramenta
operacional, a governanca ¢ interpretada a partir de trés aspectos: (i) forma do regime politico; (ii) processo no
gual é exercida a autoridade na administracdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais para o



82

como Santos (2001), como referéncia para o conceito de governanga. De acordo com a autora,
governanca, para o Banco Mundial, refere-se a forma como é exercido o poder no
gerenciamento dos recursos econdmicos e sociais de um pais para o desenvolvimento
(SANTOS, 2001, p.8). O conceito de governanca, para 0 Banco Mundial, vincula-se ao
Estado e sua capacidade politica, técnica e institucional para a formulagdo, execucdo e
acompanhamento das politicas publicas. Desse modo, a boa governanga como um conjunto de
praticas buscava a estruturacdo de uma governanca que fortalecesse a democracia
participativa e a governabilidade, uma vez que atribui a este ultimo o poder politico

institucional formal local.

O Livro Branco da Comunidade Europeia conceitua governanga com base nas
ferramentas (regras, praticas, processos) e nos Vvalores essenciais (responsabilidade,
transparéncia, coeréncia, eficiéncia e eficacia) disponibilizados para o grupo (LIVRO
BRANCO, 2001, p.8), que também dizem respeito a ferramentas e valores essenciais para o
setor publico empreender as mudancas necessarias a participacdo da sociedade civil

organizada e do setor produtivo na gestdo das politicas pablicas.

O Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) reconhece a
importancia da gestdo puablica e o fortalecimento da democracia para o desenvolvimento,
como defendido por algumas organizagGes internacionais e, sobretudo, compreende a
dificuldade do didlogo e aceitacdo da estruturacdo da governanca entre 0S paises em
desenvolvimento pela diversidade de pontos de vista e suas limitagbes. Para o PNUD (1997,
p.9) a governanca trata, além do setor publico, do setor privado e das organizacbes da

sociedade civil. Desse modo, para 0 PNUD governanga é:

O exercicio da autoridade econdmica, politica e administrativa para gerir 0s
assuntos de um pais em todos os niveis. Compreende 0s mecanismos,
processos e instituicdes atraveés dos quais os cidaddos e grupos articulam
seus interesses, exercer 0s seus direitos legais, cumprem as suas obrigacoes e
mediam suas diferencas (PNUD, 1997, p. 9).

O exercicio da autoridade econémica nao deve se confundir com a autoridade politica
que, por sua vez, ndo deve interferir na autoridade administrativa, como se espera em um
regime democratico. E é esse reconhecimento da autoridade do outro que facilita o respeito as
regras, instituicdes e praticas necessarias ao gerenciamento dos recursos econémicos e sociais

de um pais e, fundamentalmente, estabelece as regras para a participagdo de todos os agentes

desenvolvimento; (iii) capacidade de planejamento e formulagdo de politicas publicas e a descentralizagdo das
fungdes (HYDEN e COURT, 2002, p. 12, tradug8o nossa).
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do desenvolvimento na formulag&o das politicas publicas. Ao Estado contemporaneo cabem o
desafio e o papel de regulador, coordenador entre os diversos elementos do arranjo e

garantidor dos direitos dos cidad&os.

Outra perspectiva tedrica de analise da governanca surge com a proposta do
desenvolvimento local sustentavel, da descentralizacdo das politicas publicas e dos distritos
industriais. No contexto do desenvolvimento local sustentavel, a inspiracdo foi a experiéncia
da Inglaterra, com o incentivo a inovagdo, a participacdo social e descentralizacdo das
politicas publicas (IVO, 2002, p. 8).

Analisando as estruturas da governanca dos distritos industriais, Tapia (2005)
reconhece a relativa heterogeneidade das abordagens conceituais de governanga nos estudos
produzidos. Porém, conseguiu enfatizar trés vertentes analiticas: a primeira trata da énfase da
dimensdo territorial do desenvolvimento local e do papel estratégico das instituicbes no
desenvolvimento; a segunda discute a governanca no contexto do paradigma da concertacao
social, inspirada nas experiéncias dos Pactos Territoriais na Europa e, em especial, a
experiéncia regional italiana e, por fim, aquela que tem inspiracéo na teoria das organizacoes

e na administracdo e em seu carater normativo (TAPIA, 2003, p. 7).

A estrutura de governanca dos distritos industriais, baseada na teoria das organizacgoes
e na pratica de gerenciamento de empresas privadas, serviu de modelo para o setor publico na
proposta da administracdo pUblica gerencial®®. No Brasil, o principal defensor da
administracdo publica gerencial foi Bresser-Pereira. Para esse autor, a governanca
compreende mecanismos, processos e instituicdes publicas por meio das quais o Estado

transforma suas politicas em realidades.

Alem de Bresser-Pereira, a maioria dos autores brasileiros analisados e relacionados
do Quadro 3, entre outros, conceitua governanca como um atributo do poder pablico como
pode ser percebido nos conceitos formulados por Diniz (1997), Ferreira (1996), Oliveira
(2003), Rua (1997), Araujo (2002) e outros como Kaufmann, e Kraay (2007). Desse modo, a
participagdo social,quando prevista, ocorre até o grau de consulta obrigatéria*” como pode ser
constatado nos estudos que analisam o funcionamento dos conselhos constitucionais de

politicas publicas. Esses conselhos tém revelado limitagbes, ora pela auséncia das

* As principais caracteristicas da administracdo publica gerencial podem ser encontradas em Bresser-Pereira,
Luis Carlos. A reforma do Estado dos anos 90: l6gica e mecanismos de controle. Cadernos MARE da Reforma
do Estado, n° 01, 1997, p. 42.

*" De acordo com Bordenave, os graus e niveis de participagdo sao sete. S&o eles: informativo; consultivo
facultativo; consultivo obrigatdrio; elaboracdo/recomendagdo; cogestdo; delegagdo e autogestdo (BORDENAVE,
2007, p.31).
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informagdes, ora pela pouca capacidade técnica e politica das liderangas sociais para
formulacdo e analise das politicas e negociacdo de prioridades e aliangas, como afirma
Albuquerque (2004, p.39).

Outro enfoque conceitual analisado ressalta a dimensao social com o envolvimento e a
participacdo da sociedade civil organizada e dos cidaddos na formulagdo, implementacéo e
controle das politicas publicas além do compartilhamento de atribuicdes e pesos entre 0s
diferentes agentes. Dentre os principais autores, destacam-se: Pratis (1998), com o sistema
institucional formal e informal; Tapia (2005), que percebe uma agdo coletiva de um sistema
de atores; Amos (2010) e suas formas de cooperacdo e Santos (2001) com o padrédo de
articulacdo e cooperacdo. O envolvimento e a participagdo social na formulagcéo e
implementacdo das politicas pablicas sem uma reforma que envolva aspectos politicos,
econémicos, instrumentais e institucionais — formais e informais, governamentais e néo
governamentais, fundamentalmente, é um esforco que carece de analise mais acurada e uma
maturacdo sobre os instrumentos, haja vista os riscos efetivos do fortalecimento das préticas
clientelistas que possuem raizes fortes e ainda robustas na cultura politica brasileira e

nordestina.

No esforco de analise da governanca urbana no Brasil, Frey (2007, p.141) propde duas
vertentes de reflexdes tedricas em torno da reforma e modernizacdo do Estado e da gestdo
publica e ressalta a importancia dessas concepcdes como referencial para a analise da
governanca. A primeira delas, denominada socialdemocratica, caracteriza-se pela
modernizacdo gerencial do setor publico, porém mantém o gestor isolado das pressdes sociais,
e a segunda, a democratico-participativa, propde a reestruturacdo dos mecanismos de decisdo
e requer novas habilidades do gestor publico, tanto para a formulagdo dos processos quanto
para a articulacdo, integracdo e cooperacdo na sua implementagdo e controle (FREY, 2007,
p.141).

Fundamentando-se nas duas vertentes de reflexdes tedricas de Frey (2007), tornou-se possivel
a identificacdo do referencial tedrico da governanca dos textos analisados conforme mostra o
Quadro 5%,

*8 E importante esclarecer que a vertente tedrica ndo est4 sendo proposta para 0 autor e sim para sua expressao no
texto analisado.
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Maria. Helena. de
C. Santos (2001)

atores sociais e politicos e arranjos institucionais
que coordenam e regulam transacGes dentro e
pelas fronteiras do sistema econdmico

converter o potencial politico de um dado
conjunto de instituicdes e praticas politicas em
capacidade de definir, implementar e sustentar
politicas

AUTORES GOVERNANCA GOVERNABILIDADE CONTEXTO
Bra5|I,Pre5|der/10|§ Capacidade de implementar as politicas
da Republica iblicas Poder para governar
(1995) P
Luiz C. Bresser-|Capacidade efetiva de que o Governo dispde Aspectos politicos
Pereira (1997) para transformar suas politicas em realidades P P
. . . . . CondicOes de legitimidade de um determinado
Caio M.M.Ferreira|Capacidade de implementacéo das ¢ g ~
~ . governo para empreender as transformacdes
(1996) transformages necessarias -
necessarias
Gustavo J. de . . Condigdes de legitimidade e sustentacéo politica
o Forma como é exercido o poder
Oliveira (2003) gue um governo tem para exercer o poder . "
Socialdemocrético
Capacidade de acdo estatal na implementacdo|Refere-se as condicBes sistémicas mais gerais
das politicas e na consecucdo das metas|sob as quais se da o exercicio do poder em uma
R coletivas. Refere-se a0 conjunto  de|dada sociedade, tais como as caracteristicas do
Eli Diniz (1997) ) . " ] ,
mecanismos e procedimentos para lidar com a|regime politico(...), a forma de governo (...), as
dimensdo participativa e plural da sociedade(relagBes entre os poderes (...), 0s sistemas
(..) partidarios (...) entre outras.
Refere-se as proprias condicdes
Vinicius de C.|Capacidade que um determinado governo tem sut?s_tarrtlvas/materlals de exercicio do poder e de
Araujo (2002) para formular e implementar as suas politicas legiimidade do Estado e do seu governo
derivadas da sua postura diante da sociedade
civil e do mercado
Maria da G. Rua Rotinas de gerenciamento despolitizado Dimenséo propriamente politica do processo de
(1997) governo
. .|Sistema institucional - formal e informal - que|Capacidade de um sistema democrético para se
Joan Prats i Catala . L. o
(1998) demarca a acdo dos atores sociais -|autogovernar e enfrentar positivamente 0s
governamentais e ndo governamentais desafios e as oportunidades
Capacidade de um sistema politico em produzir
" . - - politicas publicas que resolvam os problemas da Democratico-
Padrdo de articulagdo e cooperagdo entre|” . . .
sociedade, ou a capacidade dos governos de Participativo

Sistematizacéo propria.

Kersbergen e Waarden (2004) revisaram os diferentes conceitos de governanca e,

entre outras conclusdes, afirmaram que as caracteristicas usadas sdo comuns a todas as

interpretagdes, porém as abordagens sdo diferentes (Kersbergen e Waarden, 2004, p.151).

Para esses autores, hd pouca teoria sobre os temas, porém muita confusdo conceitual
(KERSBERGEN e WAARDEN, 2004, p.144). Para Araujo (2002), ndo h& uma definicao
clara de governabilidade/governanca, e a variacdo conceitual depende da orientacdo

ideoldgica do autor (ARAUJO, 2002, p. 6). De fato, percebe-se que os termos estado e

governo sdo as palavras-chave dos conceitos apresentados e que hd uma tendéncia da
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vinculagdo dos termos governancga e governabilidade com o poder do Estado e concentragédo
da andlise na dimensdo técnica, por meio da necessidade de ajustes do aparelho do Estado.

Outros autores interpretam a governanca como uma qualidade do sistema politico e
referem-se a disposicdes comportamentais em vez de capacidades técnicas (HYDEN e
COURT, 2002, p.13).

Essa disposicdo comportamental estd diretamente ligada a cultura politica e,
consequentemente, ao controle democratico de uma sociedade. Portanto, aplica-se tanto ao
poder plblico para adotar os principios da boa governanca® ou de novas habilidades
gerenciais como a flexibilidade, a articulacdo e a cooperacdo, quanto a populacdo para a
mobilizagdo, a organizagdo e a participacdo™. Dessa forma, governanca se estabelece em um
cenario onde ha liberdade politica e confianca, ou seja, onde ha capital social. Desse modo, 0
sistema de governanca é possivel onde ha estoque de capital social. Visando a uma melhor
compreensdo de um sistema de governancga, a subsecdo a seguir abordaré a estruturacdo de

sistema de governanga.

4.2.2. Estruturacgao de Sistema de governanca

Ao longo desta secdo, pretende-se descrever um sistema de governanca. Para tanto, e
considerando a profusdo de conceitos de governanca e de governabilidade, adota-se, neste
ensaio, a governanca como um sistema, apoiado por sua legitimidade conferida pelo sistema
democrético, constituido pelas instituicbes, normas e procedimentos que permitem a
mobilizagdo, o envolvimento e a participagdo efetiva da sociedade e do setor privado no
planejamento, na formalizacdo e na implementacdo das politicas publicas e das acbes
governamentais. A Figura 3 esquematiza a proposta do sistema da governanca no Estado

contemporaneo.

O sistema é formado por todos os agentes do desenvolvimento (Estado, mercado e
sociedade) e pelos instrumentos e regramentos utilizados por estes agentes para assegurar a

formalizagdo, a execucdo e a gestdo das politicas publicas, que se apoiam na estrutura

* Segundo o Livro Branco das Comissées das Comunidades Europeias, s&0 cinco os principios em que se baseia
a boa governanca: a abertura, que propde mais transparéncia e linguagem acessivel ao grande publico; a ampla
participagdo; a responsabilizacdo de cada agente por seus papéis; a eficacia, assegurando as respostas das
pressdes sociais, e a coeréncia das acfes com o sistema e a proposta de desenvolvimento (2007, p.11).

>0 para Dowbor (1999, p.79), somos um pais sem cultura participativa, e a transformagéo do nivel de consciéncia
é lenta.
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politico-administrativa do Estado, na capacidade de negociagdo dos agentes e, sobretudo, na
capacidade de mobilizacdo, de organizacdo da sociedade civil e de disposi¢do para participar

do processo (capital social).

Esse sistema de governanca assegura a governabilidade aqui entendida como a
capacidade sistémica desenvolvida pela estrutura da governanga para a gestdo efetiva e o
alcance das metas estabelecidas.

Figura 3. Sistema da Governanca no Estado contemporaneo.

GOVERNABILIDADE

GOVERNANCA

M
7 Estado j::> Somedade%

I —

Dimenséo da
negociagao

Dimenséo de
Organizacéo,
Mobilizagéo e

empoderamento

Dimenséo
Normativa
(politica-
administrativa)

Formulacéo, Implementagéo e
Controle Social das politicas

Fonte: Adaptacéo de Bustamante, Rocio/negowat.org.

Segundo Frisken e Norris (2001, p.468), quanto maior a horizontalidade do arranjo ou
dos componentes do sistema, mais facilitada € a cooperacéo e a participacdo. Desse modo, em
sociedades caracterizadas por forte concentracdo de poder, de desigualdades sociais e de

precariedade da cidadania, a estruturagdo da governanca é um dos maiores desafios.

O conceito de governanga vem sendo construido como uma categoria analitica tanto
na economia quanto na ciéncia politica. Prats (2006) acredita que a conceituacdo de

governancga e sua importancia para o desenvolvimento se originaram, entre outros fatores, do
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reconhecimento de que a eficacia e a eficiéncia da gestdo publica ndo dependem somente da
acdo do governo, mas, também, das institucionalidades, da participagdo da sociedade civil e
de novos instrumentos analiticos como o capital social. Pesquisas empiricas de Putnam (2006)

confirmaram a correlacao positiva entre capital social e desempenho institucional.

O reconhecimento dos processos de planejamento bem como das instituicbes que
subsidiaram e que subsidiam as propostas das politicas de desenvolvimento regional ao longo

desses quase sessenta anos € o desafio de analise proposta no capitulo seguinte.
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S. PLANEJAMENTO EM SERGIPE

“O mercado ¢ muito compativel com a
liberdade, mas obviamente é um produtor
de desigualdades. E para que as
desigualdades sejam aceitas é preciso que
elas partam do mesmo lugar. O homem é
naturalmente diferente. Ninguém quer a
igualdade no final, nés queremos a
igualdade no comeco. O resultado final é
diferenciado mesmo” (DELFIN NETO,
2008, p.8).
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5. PLANEJAMENTO EM SERGIPE

O planejamento do desenvolvimento como processo de decisdo compartilhada e
objetivos comuns, direcionados para mudar a realidade e ou as condi¢fes de uma regiéo,
fundamenta-se em uma complexa rede que exige ndo apenas a estabilidade econémica e
politica, mas, sobretudo, estruturas de governancas capazes nao s6 de reconhecer as etapas do
processo, mas assegurar sua continuidade, no tempo e no espaco.

Para tanto, ao longo dos primeiros capitulos, recorreu-se as contribuicdes teoricas
sobre regido, regionalizacdo, planejamento, desenvolvimento, capital social e governanca. O
objetivo das contribuicbes tedricas € facilitar a explicacdo ndo apenas da construcdo
académica das categorias geogréficas regido e territdrio e dos processos derivados
regionalizacdo, regionalismo, territorializacdo e territorialidade, como também da apropriacéo
dessas categorias como unidades de planejamento do desenvolvimento e gestdo de politicas e
programas.

Desse modo, pretende-se resgatar a trajetoria do planejamento do desenvolvimento
regional em Sergipe com a finalidade de explorar o papel do Estado e das politicas publicas
na construcdo ou desconstrucdo do capital social, na linha interpretativa neoinstitucionalista
do capital social.

Nesse sentido, este capitulo trata da historia do planejamento e das institucionalidades
do planejamento em Sergipe, tomando por base a institucionalidade maior do planejamento
regional — a Sudene, e seu impacto sobre o capital social. Pelo reconhecimento do modelo
autoritario e centralizador da Companhia Hidro Elétrica do Sdo Francisco (Chesf) e pelos
resultados empiricos de fortalecimento de capital social dos atingidos por barragens, avalia-se
0 papel desta institucionalidade na destruicdo e (re)construcdo de capital social regional e em
Sergipe.
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5.1. Relevancia das instituicdes publicas de desenvolvimento regional na construgdo ou
destruicao de capital social em Sergipe

O contexto que justifica o breve exame de institucionalidades de desenvolvimento
regional, neste trabalho, é a perspectiva da contribuicdo do planejamento e da execucdo de
politicas publicas no fortalecimento do capital social, especialmente em Sergipe. A
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), a Companhia Hidrelétrica do
Sdo Francisco (Chesf) foram os 6rgdos de desenvolvimento regional selecionados para a
breve avaliacdo. A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste, por ser o 6rgéo
principal e pioneiro na aplicagdo do planejamento regional como instrumento para o
desenvolvimento e a Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco pela experiéncia empirica na

destruicdo e fortalecimento do capital social dos atingidos por barragens.

5.1.1. A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste: a esséncia do planejamento
regional brasileiro

A criagdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste® (Sudene) é um
marco tanto no planejamento regional brasileiro quanto na concepc¢do do Nordeste como uma
macrorregido com potencialidades ambientais e socioecondmicas, fragilidades e limitacdes
ambientais e socioecondmicas (BARROS, 1975; COHN, 1976; SILVA FILHO, 1997;
GARCIA, 1999; CARVALHO, 2001; SILVA, 2002; OLIVEIRA, 2003; MATTEO et al.,
2013;). Para outros autores, o planejamento regional brasileiro se confunde com a criacdo da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) (ALBUQUERQUE e
CAVALCANTE, 1978; PERIDES, 1994; LAFER, 1975).

Na visdo de Cano (1994, p. 312), o papel do Estado foi muito vigoroso, seja direta,
seja indiretamente, por meio da criacdo de mecanismos como incentivos fiscais, implantacao
de plantas industriais e, ainda, como destacam Geiger (2001) e Souza (1979), da criacdo de

instituicOes voltadas, especificamente, para a gestdo regional.

1 A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) é uma autarquia federal especial, vinculada
atualmente ao Ministério da Integracdo Nacional, com sede na cidade de Recife, capital de Pernambuco. E
gerido por um Superintendente, cuja indicacdo obedece a critério politico e ndo por eleicdo democratica entre as
institucionalidades e agentes do desenvolvimento regional. A Sudene foi instituida pela Lei n° 3.692, de 15 de
dezembro de 1959, e na sua primeira fase vinculou-se a Presidéncia da Republica.
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O papel da Sudene na economia e no desenvolvimento regional tem sido matéria de
estudo de diferentes autores como Oliveira (1977), Carvalho (1979), Souza (1979), Andrade
(1970, 1986, 1993, 2011), Diniz Filho e Bessa (1995), Cano (1994), Garcia (1999), Carvalho
(2001, 2006, 2008), Geiger (2001) e tantos outros. Nesta pesquisa, a avaliagdo concentrou-se
em questdes consideradas relevantes para a compreensdo do desempenho institucional na

gestdo da politica regional que contribuisse para a construgao ou ndo de capital social.

Motivada pela afirmativa de Cano (1994) da importancia do Estado na criacdo da
Sudene, 0 primeiro ponto a ser avaliado € o papel das forcas populares e das pressdes sociais
nas tomadas de decisdes politicas na Sudene. De acordo com Souza (1979, p.151), nao foi
facil o nascimento da Sudene. Segundo ele, desde o inicio se estabeleceu viva e generalizada
controvérsia sobre o 6rgao cuja discussdo envolveu politicos, imprensa, militares, estudantes e
sacerdotes. Para Souza (1979), ainda, os politicos e 0s governos locais ndo se apresentaram
unidos em favor da criagdo do 6rgdo. Desse modo, e de pronto, percebe-se que a criagdo da
Sudene era pauta da agenda politica do Governo Central e ndo dos governos estaduais.

No entanto, Bastos (1984) afirma que a partir de 1955 a ideia de marginalidade do
Nordeste no processo de expansdo do capitalismo e a necessidade de urgentes medidas para
solucionar a situacdo forneceram espacos politicos para a mobilizacdo e organizacdo de
categorias, como 0s camponeses e trabalhadores rurais, e para a elaboracdo de demandas. As
Ligas Camponesas, cuidadosamente analisadas por Bastos (1984), demonstraram um
movimento reivindicativo dos camponeses e trabalhadores rurais, principalmente, no estado

de Pernambuco.

Andrade (1989, p. 25), contudo, descreve que as lutas camponesas e dos agricultores
mereceram pouca ou nenhuma atencdo dos partidos politicos, e que, no momento da cria¢do
da Sudene, o Partido Comunista do Brasil levantou como bandeira a organizacdo do
movimento operario-camponés como forca mobilizadora para a revolugdo comunista.
Corroborando Andrade, Cohn (1976, p. 86) afirma que se atribuiu significancia a um
movimento social reivindicativo de trabalhadores sem iniciativa, sem conhecimento, sem
informagdo e acgdo politica, como foi o caso das Ligas Camponesas, cuja atuacdo era de

politicos partidarios e ndo de organizagGes sociais com capacidade de participacdo politica.

Aliado a isso, 0 modelo de gestdo, burocratico, tradicional de toda a Administracdo
Publica brasileira, adotado pela Sudene, caracterizado pela centralizagdo administrativa e
politica, formalismo, rigidez de procedimentos e desconfianca nas relages entre o0 governo e

os cidad&os, como diz Beltrdo (2002, p.30), ndo contribuiu para a participagéo social.



93

Corroborando Beltrdo (2009), Silva Filho (2009, p.15) sistematiza a atuacdo do 6rgdo
de planejamento regional em trés momentos: (i) de autonomia absoluta — de 1959 a 1964; (ii)
de centralizacdo parcial — de 1964 a 1979 e (iii) de centralizacdo total — de 1979 a 2001. A
analise desses momentos, a luz da interpretacdo conceitual de centralizacdo e autonomia,
adotada nesta pesquisa, reavaliou o planejamento da Sudene, classificando-o nas seguintes
fases: de 1959 a 1964 — de centralizagdo total do poder decisério, das funcdes e tarefas, uma
vez que se apreendia autonomia absoluta; de 1964 a 1979 — de centralizacdo parcial do poder
decisorio e centralizacdo total da funcéo e das tarefas do planejamento regional e, de 1979 até

os dias atuais — de centralizacdo do planejamento institucional.

O relato de Souza (1997, p. 156) amplia a compreensdo dessa centralizagdo
administrativa e expressa um planejamento baseado em um conhecimento superficial das
realidades e potencialidades nordestinas, sobretudo humanas. Na pratica, a participacao
social e de profissionais locais no planejamento do desenvolvimento regional, a
descentralizacdo e a integracdo das acGes da Sudene com outros 6rgdos nunca ocorreram. De
acordo com Silva (2002, p. 28), nunca prosperou, no Brasil, qualquer tipo de estrutura

descentralizada de poder.

O reconhecimento das limitacbes do planejamento do desenvolvimento regional pode
ser observado pelo hiato que ainda separa o Nordeste das regides mais ricas do pais,
demonstrado por uma série de indicadores sociais. Para exemplificar esse hiato, serdo
apresentados indicadores como a taxa (%) de analfabetismo das pessoas de 15 anos ou mais
de idade; o percentual (%) de vulneraveis & pobreza, o indice de Theil-L°? e do indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) para o Brasil e as grandes regides para o ano de 2010
(Tabela 1).

%20 indice de Theil-L mede a desigualdade na distribuicdo de individuos segundo a renda domiciliar per capita,
excluidos aqueles com renda domiciliar per capita nula. E o logaritmo da razio entre as médias aritmética e
geométrica da renda domiciliar per capita dos individuos, sendo nulo quando ndo existir desigualdade de renda
entre eles e tendente ao infinito quando a desigualdade tender ao maximo (PNUD/Atlas de Desenvolvimento
Humano, 2013).



94

Tabela 1. Brasil e Grandes Regides
Indicadores sociais

2013
Taxa de
Brasile Grandes /2 apetismo %% indice de Theil-
- da populacéo de IDHM vulneraveis a
Regides . L
15 anos ou mais pobreza

de idade
Nordeste 20,03 0,660 54,93 0,72
Norte 11,23 0,680 46,83 0,70
BRASIL 9,61 0,727 32,56 0,68
Centro-Oeste 6,87 0,750 23,51 0,60
Sudeste 6,25 0,750 23,52 0,58
Sul 4,97 0,760 16,90 0,49

Fonte: PNUD, Atlas de Desenvolvimento Humano, 2013

Os dados do Atlas de Desenvolvimento Humano de 2013 demonstram que 0s piores
resultados dos indicadores sociais ainda s&o encontrados no Nordeste. Mesmo reconhecendo
que o processo educacional pede tempo, acredita-se que a escolarizacdo pede esforco e
empenho do individuo, mas sobretudo do Estado, que deve oportunizar a esses 0 acesso a
escola e a uma educacao de qualidade. Infelizmente, mais de meio século ndo foi suficiente
para que o Estado fornecesse as condicdes necessarias a melhoria do nivel de escolarizacao no
Nordeste. O empenho, ou melhor, a falta de empenho dos governos, em especial de Sergipe,
neste item sera exemplificada quando da anélise do 6rgdo de planejamento estadual.

O enfoque institucionalista do planejamento do desenvolvimento regional e partindo
da pressuposicdo implicita de um Estado controlado pelas estruturas politicas,
fundamentalmente alicergadas em valores que favorecem o clientelismo, o0 mandonismo e a
corrupcdo e sem nenhuma articulacdo, é dificil imaginar a estruturacdo de uma
institucionalidade transformadora, e mais dificil ainda é a sua sobrevivéncia. De acordo com
Souza (1997, p. 159), Leite (2011, p.2) e Guimardes Neto (1997, p 90), o temor de perder
estimulos fiscais, financeiros e politicos sempre ameacou e inquietou diferentes setores que

tém resistido as mudancas. Portanto,

Uma sociedade caracterizada por uma rede local de detentores de poder
pouco articulada, com interesses estabelecidos no status quo, ira dificultar a
sobrevivéncia de um aparato do Estado coerente e coeso. Da mesma forma, a
auséncia de um aparato do Estado coerente torna menos provavel que a
sociedade civil va se auto-organizar de uma forma melhor do que os frouxos
lacos de lealdade existentes (EVANS,1998, p. 78).
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E igualmente pouco comum a auto-organizagio e o controle de politicas publicas de
uma sociedade tdo dependente do Estado ndo apenas na prestacdo dos servigos essenciais
como na oportunidade de “emprego” na Administragdo Publica, como ¢ o caso da maioria dos
municipios sergipanos. Para mudar esse quadro de dependéncia sdo necessarios cidadas e
cidadéos, agentes politicos conscientes e n&o atores “manipulados” para o controle social®.
Além disso, sdo necessarias decisdes politicas que respondam as demandas recorrentes, tanto
no debate quanto na agenda politica (publica), e ndo a interesses politicos outros. Romper a
inércia das forcas sociais em nosso pais é tdo importante para promover mudancas sociais

quanto para uma reforma na Administracdo Publica, em todos os niveis de governo.

Reafirmando que ndo era pretensdo desta pesquisa a avaliagdo de desempenho da
Sudene e, sim, dos processos sociais e politicos na perspectiva da formacdo ou do
fortalecimento do capital social regional, os fatos que motivaram sua extin¢do e recriagdo
permitiram algumas reflexdes preliminares, uma vez que também ndo ha propdsito no
esgotamento da discussdo. Na primeira, as denlncias de corrupcdo, o esgotamento de um
modelo de financiamento do desenvolvimento regional, a falta de mobilizacdo da sociedade,
da imprensa e dos politicos para defender a ndo extingdo do 6rgdo e as dificuldades na
implementacdo dos planos séo fortes argumentos para acreditar na perda de confianca da
sociedade na institucionalidade e em seu papel no desenvolvimento regional e,

consequentemente, na formacao de capital social.

Na segunda, a retomada do planejamento do desenvolvimento deve ser um projeto
nacional, como defende Egler (1993), Aradjo (1999a; 1999b), Unger (2009) e, sobretudo,
como preconizado na Constituicdo Federal de 1988. A recriagdo da Sudene se constituiu em
uma decisdo politica que ndo pode se sobrepor aos preceitos constitucionais e ao interesse da
populacdo. O subcapitulo a seguir relata, brevemente, a experiéncia de fortalecimento do
capital social da Companhia Hidro Elétrica do Sdo Francisco (Chesf), valendo-se de sua

politica de reassentamento das populacdes atingidas por suas intervencdes.

53 Controle social entendido como um conjunto de mecanismos e procedimentos que garantem a sociedade
informagdes, representacdes técnicas e participacdo nos processos de formulagédo de politicas, de planejamento e
de avaliagdo das politicas publicas (Artigo 3°, inciso IV da Lei n° 11.445/2007).
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5.1.2. Companhia HidroElétrica do S&o Francisco: da geracdo da energia ao
fortalecimento do capital social dos atingidos por barragens

Na década de 1940, o governo brasileiro, motivado pelas experiéncias internacionais
de planejamento regional, cria instituicbes e programas voltados para o desenvolvimento de
areas-problemas. Sdo exemplos de instituicBes criadas para desenvolver o Vale do Séo
Francisco a Comissdo do Vale do S&o Francisco (CVSF) e a Companhia Hidro Elétrica do
Sdo Francisco (Chesf). Costa (1971, p.248) defendeu que, na década de 1940, o Vale do Séo
Francisco foi ressaltado tanto como uma area estratégica quanto como uma alternativa para o
desenvolvimento do Nordeste e, consequentemente, nacional, seja pela viabilidade da
agricultura irrigada, seja pelo potencial hidroelétrico. Guimardes Neto (2010, p. 50), na
mesma linha, considera que a criacdo da CVSF como da Chesf e do BNB ¢ resultado da
maturacdo que o encaminhamento de solucdes para a questdo regional requeria. Oliveira
(2001, p. 11) tece suas consideracdes a respeito da criacdo da Chesf no contexto do papel do
Estado. Segundo esse autor, a criacdo dessa instituicdo torna-se possivel pela transicdo do
Estado oligarquico para um Estado mais complexo, intervencionista e promotor do
desenvolvimento econdmico e a Chesf seria um agente de modernizacéo e desenvolvimento
regional.

Todos esses argumentos consolidam a iniciativa da criagdo da Companhia Hidro
Elétrica do Sdo Francisco (Chesf) como 6rgdo de desenvolvimento regional e o papel do
Estado como interventor do desenvolvimento.

A andlise desenvolvida neste subcapitulo ndo procura ressaltar o papel da Chesf no
desenvolvimento regional. O foco da analise é o papel da Chesf na formac&o de capital social
regional valendo-se da compreensdo da politica de relacbes sociais institucional para a
execucdo das acdes de construcdo de barragens, reservatorios e demais intervencdes em rios
para fins de geracdo de energia elétrica.

A Companhia foi criada> para efetivar o aproveitamento da energia hidraulica do rio
Sdo Francisco e fornecer a energia elétrica necessaria ao desenvolvimento, sobretudo,
industrial da regido. Segundo Andrade (1970, p. 123), na década de 1960, a energia

constituiu-se em um grande fator limitante ao desenvolvimento industrial.

> Nos termos do Decreto-Lei n. 8.031, de 3 de outubro de 1945, o Ministério da Agricultura foi autorizado a
organizar a Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco com a finalidade de aproveitar, progressivamente, o
potencial de energia hidraulica do Rio S&o Francisco para a geracao de energia elétrica.



97

No que concerne a estrutura organizacional, Oliveira (2001, p. 16, 17) descreve que a
Companhia adotou um modelo estritamente industrial, com elevado grau de autonomia
econémico-financeira, poder técnico, eficacia empreendedora e, sobretudo, pela auséncia ou
debilidade de controles sociais e politicos existentes.

A politica centralizadora da Chesf, altamente autoritaria nas relagcBes sociais e
extremamente degradadora dos sistemas ambientais, causando significativos e irreversiveis
impactos sociais e ambientais, € reconhecida também por Reboucas (1992, p. 38) que
acrescenta a esse autoritarismo a forma mecanizada de implantacdo dos empreendimentos e o
descaso com a politica de reassentamento.

A construgdo de barragens, de reservatorios e demais intervencgbes em rios, para fins
de geracdo de energia elétrica ou regularizacdo de vazdes, em qualquer parte do mundo,
impacta as condicdes sociais, culturais e ambientais locais e até regionais. Para Garcéz (1978,
p.35) e Schaeffer (1987, p.44), quanto maior o porte do empreendimento hidraulico
construido, tanto maior as alteracGes nas condi¢cBes naturais locais e regionais. Schaeffer
(1987, p.43) relaciona como principais fatores causadores desses impactos ambientais™: o
deslocamento de populacGes das areas a serem inundadas; as alteracdes na qualidade e regime
das aguas; a criacdo de novas paisagens; mudanca na hidrologia com a regularizacdo da vazao
dos rios entre outras.

Embora reconhecendo a importancia desse conjunto de fatores causadores de impactos
ambientais nas fases de construcdo e operacdo de centrais ou sistemas hidrelétricos, no
contexto da finalidade dessa pesquisa, a analise ndo merecera mais comentarios. Entretanto, a
forma como o empreendedor planeja e executa o reassentamento das populagdes residentes
nas areas a serem inundadas e mitiga os impactos daquelas diretamente afetadas pelas
alteracbes do regime das aguas e da hidrologia que deflagram essas modificacbes e,
sobretudo, interfere nos lagos e nas relaces sociais, € a variavel mais importante e foco da
avaliagéo.

Fundamentando-se nos estudos de Garcéz (1978), Andrade (1984, 2011), Schaeffer
(1987), Sigaud (1987,1992), Reboucas (1992), Galvdo (1999), Bortoleto (2001), Viana
(2003), Bermann (2007), Guerra (2008), Seva (2008) Scott (2009), pode-se inferir que, na

historia do planejamento dos grandes projetos hidrelétricos, a questdo social dos atingidos,

% Considera-se impacto ambiental, nos termos do artigo 1° da Resolucdo do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA), qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do meio ambiente,
causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou
indiretamente, afetam: a salde, a seguranga e o bem-estar da populacéo; as atividades sociais e econdmicas; a
biota; as condi¢des estéticas e sanitarias do meio ambiente e a qualidade dos recursos ambientais.
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principalmente, daqueles, diretamente, afetados foi uma variavel pouco significativa para a
tomada de decisdo da Chesf. Essa insignificancia ou descaso, como prefere Rebougas (1992 e
2000), é demonstrado tanto na auséncia da participagdo dos futuros atingidos ou
representantes desses nas discussdes das alternativas locacionais do barramento quanto na
tomada de decis&o a respeito da formatacio do programa de reassentamento®® das populacdes
para outras areas; no modelo do reassentamento ou na auséncia de medidas preventivas em
relacdo a destruicdo da estrutura social e dos valores culturais existentes na area a ser
inundada, sem uma analise socioldgica e antropologica adequada. Somando-se a essa auséncia
da insercdo da questdo social no planejamento da obra, a qualidade dos estudos ambientais®”,
0 momento de sua elaboracdo (que deveria ser anterior a qualquer tipo de intervencdo na area
selecionada) e o papel emprestado aos estudos ambientais de viabilizar e ou validar as
decisbes assumidas pelo empreendedor contribuiram para a ampliacdo dos impactos ou dos
efeitos sociais perversos relacionados a grandes projetos hidrelétricos, em especial,
construidos ao longo do rio Sdo Francisco.

Para Sigaud (1987, p. 4), o que se convencionou chamar de “avaliacdo de impactos
sociais” (destaque do autor) ¢, na verdade, uma avaliagdo para estabelecer as medidas
minimizadoras ou mitigadoras dos impactos de uma decisdo ja tomada e em curso.
Analisando os impactos ambientais sobre as comunidades atingidas, Sigaud descreve que:

Os efeitos de um acontecimento como o avango das aguas sobre as terras de
cultivos ndo estdo contidos apenas no acontecimento em si, mas sdo
mediatizados pelas rela¢cBes que 0s grupos sociais concretos mantém com o
territério (SIGAUD, 1992, p.1).

As relagdes que os grupos sociais concretos (pescadores, comunidades indigenas,
camponeses™®, agricultores familiares, moradores de cidades ribeirinhas) mantinham com o
territério — cujo elemento de identidade desses grupos, em relacdo ao espaco habitado, era o
rio Sdo Francisco — sdo destruidas com o deslocamento compulsério desses. A
desterritorializacdo sofrida por esses grupos, imposta pelo Estado, desencadeou uma série de
conflitos entre as diferentes forgas sociais, como disse Rebougas (1992, p.39), e interferiu,

diretamente, no capital social desses. O deslocamento da populagédo que ali residia para outras

*® O programa de reassentamento que prevé o deslocamento das populacdes da &rea a ser inundada para outra foi
denominada por Sigaud (1987) de deslocamento compulsério. Para esse autor, uma vez que a populacdo a ser
atingida ndo participa e, portanto, ndo interfere na tomada de decisao, essa populagdo se constitui em um
problema para o qual é buscada uma solucdo qualquer e a qualquer preco.

57 O primeiro Estudo de Impacto Ambiental (EIA) realizado no Brasil foi para o projeto da Barragem de
Sobradinho, no Estado da Bahia, em 1972.

%8 Sigaud (1992) definiu camponés como pequeno produtor que trabalhava em regime de economia familiar e
esclareceu que a afirmacdo de que esses constituiam a maior parte da populagdo deslocada se amparava na
informacdo, veiculada pelos documentos das empresas do setor elétrico, de que se tratava de populagdes rurais.
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areas, distantes do rio, além de justificar o termo deslocamento compulsério, dificultou o
processo de (re)territorializagdo, como movimento indissociavel da desterritorializacdo. Essa
dificuldade ocorreu e, continua a ocorrer, seja pela destruicdo da territorialidade dos grupos,
dos valores culturais e historicos e das atividades produtivas tradicionais, seja pela
desagregacdo dos grupos familiares e vicinais que n&do participaram das discussdes e se
submeteram a um processo de organizacdo do espaco estruturado pelo Estado e permeado por
situacOes de desencontros, estranhezas e resisténcias. Esses processos nos barramentos do rio
Sdo Francisco, sobretudo, em Sobradinho e Itaparica, localizados entre os estados da Bahia e
de Pernambuco, (PE/BA), foram registrados por Sigoud (1987, 1992), por Lima (1992),
Galvao (1999), Seva (2008), Scott (2009) e outros autores que descrevem a dramatica
desterritorializacdo e reterritorializacdo ocorrida. De acordo com Lima,

Um traco social caracteristico do reassentamento de Itaparica tem sido a
desestruturagdo dos antigos lagos sociais que permeavam na cidade
inundada. E recorrente esse sentimento entre os reassentados durante toda a
pesquisa. Tanto nas agrovilas como na vida urbana de Petrolandia
constatamos esse sentimento de inseguranga, desconfianga e a perda dos
lacos de amizade anteriormente existentes (LIMA, p.16).

Essas situagcdes conflituosas e de inseguranga e desconfianga, relatadas pelo autor,
forneceram as bases para a grande constru¢cdo — mobilizacdo e criacdo dos movimentos
sociais®® — que se materializou na organizacdo dos atingidos por barragens. Entretanto, essa
organizacdo foi apoiada por grupos mediadores como as Comunidades Eclesiais de Base, a
Comissdo Pastoral da Terra, o Sindicato dos Trabalhadores Rurais, a Igreja Catolica, o Centro
Pastoral da Juventude, entre outros (REBOUCAS, 1992, p. 40). Para esse autor, esse
processo de mobilizacdo social tem ocorrido diferentemente nas distintas regides brasileiras.
Corroborando Reboucas, Sigaud (1992, p.5) e Pimentel (2012, p.49) ressaltam que, no caso
dos atingidos pela barragem de Sobradinho, considerando o contexto histérico e politico de
sua construcdo e, portanto, a limitada capacidade de reagdo dos movimentos sociais, a reacao
da populacdo e sua pressao sobre a Chesf pode ser considerada uma resposta politica. Essa
resposta politica so foi possivel pelo empoderamento dos atingidos e, consequentemente, pelo

fortalecimento de seu capital social, apoiado pelos grupos mediadores.

% Para entender o movimento de organizagio dos trabalhadores atingidos pelas barragens de Sobradinho e de
Itaparica ver BOMFIM, Juarez Duarte. Movimentos Sociais de Trabalhadores no Rio S&o Francisco. Scripta
Nova Revista Eletronica de Geografia y Ciencias Sociales. Universidad de Barcelona, n. 45(30), 1 de agosto
de 1999.
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Em relagdo ao projeto do barramento e construcdo da Usina Hidrelétrica de Itaparica
(UHE Itaparica, atual Luiz Gonzaga), Reboucgas (1992, p. 43) e Pimentel (2012, p. 52)
afirmam que o processo de conscientizacdo politica se deu através da realizagdo de cursos
sobre sindicalismo e sobre a necessidade de os atingidos desenvolverem estratégias de acédo
mais sistematizadas para o enfrentamento das forcas politicas do Estado, representado pela
Chesf, dos grandes empreiteiros, dos grandes proprietarios locais, entre outros.

A formacdo da consciéncia politica dos atingidos pela barragem de Itaparica fortaleceu
o capital social dos grupos e tem sido a variavel mais importante para o desenvolvimento
regional/territorial. E importante ressaltar que a intervengdo do Estado tanto pode destruir
quanto construir o capital social. No caso das barragens de Sobradinho e de Itaparica, a
intervencdo do Estado foi de tal modo destrutiva dos valores, dos lacos de amizade, das
relaces com 0s grupos vicinais, da esperanca das populacBes atingidas, que o apoio dos
movimentos sociais conseguiu que esses grupos acreditassem que também poderiam enfrenta-
los e, desse modo, conseguiram se reestruturar e assegurar sua reproducdo como pescadores,
comunidades indigenas, camponeses, agricultores familiares, moradores de cidades
ribeirinhas.

O fortalecimento do capital social dessas areas de influéncia dos grandes projetos de
infraestrutura, em particular das usinas hidroelétricas, a longa e exitosa trajetéria de
organizacdo social e o empoderamento dos atingidos pelas barragens construidas no
submédio®® Sdo Francisco contribuiu para o reconhecimento dos territérios de identidade pelo
Governo da Bahia®.

O Territério de ldentidade de Itaparica, no estado da Bahia, ¢ formado por seis
municipios, Abaré, Chorrochd, Rodelas, Gloria, Macururé e Paulo Afonso cuja dindmica
social é marcada por forte mobilizacdo social na luta pela terra e pela implementacdo das
acOes da politica de reassentamento, totalmente sem confianca no Estado.

A barragem de Itaparica foi construida entre 1976 e 1988 e, passados 26 anos, as agdes
para o reassentamento de familias afetadas pela barragem ainda requerem intervencdo do

|62

Ministério Publico Federal™ para que a Chesf cumpra os acordos assinados na década de

% O Submédio Sdo Francisco abrange 4reas dos Estados da Bahia e Pernambuco, estende-se de Remanso até
Paulo Afonso (BA) e inclui as sub-bacias dos rios Pajel, Tourdo e Vargem, além da sub-bacia do rio Moxoto,
Gltimo afluente da margem esquerda (CODEVASF, 2001, p.11).

81 ALENCAR, Cristina Maria M. de. Caracterizagdo e avaliagdo dos processos de territorializagdo dos Planos
Plurianuais de Investimentos da Bahia e de Sergipe. Salvador: SDT/IICA, 2010.

%2 0 Relatério do Tribunal de Contas da Unido (TC 013.548/2011-5) demonstra essa dependéncia e institui prazo
para que a Chesf apresente relatorio informando o cumprimento dessas. Ver, ainda, a matéria: “MPF aciona
CHESF para reassentar populacdo afetada pela barragem de Itaparica e cumprir pendéncias nos
reassentamentos” do Ministério Publico Federal da Bahia, veiculada em 7 de maio de 2013.



101

1980, e ainda h& familias dependendo, financeiramente, da Chesf. Assim, esse estado de
dependéncia que se arrasta por 26 anos, de certo modo, confirma que a organizagéo social e o
fortalecimento do capital social dos atingidos pela barragem de Itaparica ainda ndo foram
suficientes para assegurar todas as liberdades instrumentais necessarias ao desenvolvimento
dos grupos e de seus territorios, porém, a persisténcia e a resisténcia da organizacgdo social em
busca de sua territorialidade € um caminho para a liberdade e para o desenvolvimento
territorial e regional.

Pelo exposto, pode-se concluir que a Chesf como instituicdo de desenvolvimento
regional foi capaz de destruir o capital social dos grupos atingidos pelas barragens construidas
no submédio S&o Francisco e, por sua atuacdo autoritaria, centralizadora e causadora de
significativos impactos sociais, provocou na populacdo diretamente afetada por suas acoes
uma reacao de fortalecimento de seu capital social.

Centrando a analise nas populacdes ribeirinhas do Baixo Sdo Francisco®® que também
foram atingidas pelos barramentos no rio Séo Francisco, a reflexdo possivel é que os estudos
realizados pela Chesf para o aproveitamento da energia hidraulica do rio Sdo Francisco ndo
avaliou os impactos sociais, ambientais e econdmicos no Baixo Sdo Francisco. Os estudos de
impacto ambiental e seus respectivos relatorios de impacto ambiental (EIAS/RIMAS) nédo
inseriram a foz do Rio S&o Francisco na area de influéncia indireta dos impactos, como pode
ser constatado no Estudo de Impacto Ambiental da Usina Hidrelétrica de Xing6®*.

Para Vargas (1999, p.237), os excluidos ou desterritorializados no Baixo Séo
Francisco, seja dos projetos de irrigacdo implantados pela Codevasf, seja do processo de
pecuarizagéo, influenciados pelo movimento dos atingidos por barragens e pelo comando do
Movimento dos Sem Terra (MST) do Sul do Brasil, organizaram-se em movimento
reivindicatorio de acesso a terra e de confronto com as politicas governamentais de
desenvolvimento excludentes. A influéncia desse movimento foi mais significativa no Alto
Sertdo Sergipano, onde se concentra 41% dos assentamentos de Reforma Agréria do Estado,
segundo Franca e Cruz (2013, p.151).

E relevante pontuar que o movimento e a organizacdo social desses excluidos,
independentemente do numero de assentamentos rurais registrados, em Sergipe, nao

resultaram da formacdo de uma consciéncia politica de seus membros. Lamentavelmente, e

%3 0 Baixo S&o Francisco se estende de Paulo Afonso & foz (CODEVASF, 2001, p, 12).
% 0 Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto Ambiental da Usina Hidroelétrica de Xing6 podem
ser consultados na Administracdo Estadual do Meio Ambiente (ADEMA).
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corroborando Demo (2009), nunca houve, em Sergipe, cidadania suficiente para a necessaria
acdo politica. Os argumentos para sustentacdo dessa afirmativa encontram-se no Capitulo 6.
No contexto da analise do papel das institucionalidades no desenvolvimento, a
proposta de continuidade aponta para a escala estadual. Dessa forma, a analise do subcapitulo
a sequir, tratard do papel das instituicdes estaduais na construcdo ou destruicdo de cenérios
sociais de formac&o de capital social e na democratizacdo. Para tanto, a analise percorrera as
regionalizacdes propostas e implementadas, os modelos de planejamento adotados e as
dimensGes culturais organizacionais que interferiram e interferem na pratica do planejamento

em base local.

5.2. Planejamento em Sergipe: entre as licdes e 0s desafios

Retoma-se a andlise das categorias geograficas como subsidio para a compreensédo dos
deslocamentos das escalas e dos usos das unidades de planejamento publico em Sergipe.

Ainda neste subcapitulo apresentam-se as diferentes regionaliza¢cdes em uso no Estado
de Sergipe e 0s papéis assumidos por essas regides, seja na gestdo das politicas pablicas, seja
em sua descentralizacdo ou desconcentracdo das acfes, procurando destacar as regides
construidas a partir de agdes politicas, porém, reconhecendo outras regides construidas
socialmente, e analisam-se os processos de planejamento adotados em Sergipe.

Sergipe acumulou, sobretudo nas décadas de 1960 e 1970 do século passado, uma
razoavel experiéncia em planejamento do desenvolvimento. Impulsionado pela questdo
regional, pelas diretrizes da Sudene e da CEPAL, o Governo de Sergipe estruturou
institucionalidades de planejamento, elaborou planos de desenvolvimento e capacitou técnicos
para o planejamento regional e a captacéo de recursos para investimentos.

Na concepcao de Barreto,

Os ideais técnicos e politicos de desenvolvimento do Nordeste aflorados em
fins dos anos 1950, vieram também ensejar aos Estados da Regido
movimentos com vistas a adocdo da ideologia do planejamento como
caminho mais curto para se atingir o progresso econdmico e social
(BARRETO, 1976, p.4).

A ideologia do planejamento como técnica preditiva do progresso econdémico e social
foi adotada pela Administracdo Puabica estadual que, sob a influéncia e, sobretudo, a
cooperagdo da Sudene institui 0 Conselho do Desenvolvimento Econdmico de Sergipe

(Condese), por meio do Decreto n° 470, de 31 de margo de 1959.
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Os principais textos que descrevem a histéria do planejamento em Sergipe sdo dos
economistas Dilson Menezes Barreto®™, Paulo Barbosa de Araujo e Anténio Rocha Santos.
Entretanto, para a elaboracdo deste topico foram entrevistados ex-Secretarios de Estado do
Planejamento e técnicos especialistas com profundo conhecimento das técnicas e

metodologias de planejamento do Estado.

O primeiro texto produzido sobre a historia do planejamento em Sergipe € de autoria
de Dilson Menezes Barreto, em 1976, que destaca a criacdo do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico de Sergipe (Condese) e a influéncia da Sudene no planejamento estadual. Paulo
Barbosa de Araujo descreve a evolugéo das institucionalidades de planejamento de Sergipe, e
Antonio Rocha Santos relata a experiéncia do planejamento e apresenta proposta para a
reestruturacdo do Instituto de Economia e Pesquisa (INEP) e a retomada do planejamento no

estado.

Apoiado por essas referéncias historicas, neste capitulo, a avaliacdo se concentrara: (i)
na trajetéria da regionalizacdo em Sergipe para explicar a importancia das escalas no
planejamento do desenvolvimento estadual, regional ou territorial; (ii) nos modelos de
planejamento publico adotados em Sergipe e (iii) no papel das dimensbes culturais

organizacionais na construgdo ou nédo de capital social.

5.2.1. Trajetdria da regionalizacdo em Sergipe

A regionalizacdo em Sergipe sempre esteve vinculada as intervengbes e aces do
estado no espaco. A historia das regionalizacBes em Sergipe iniciou-se com as experiéncias
desenvolvidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 1945 e 1969,
que dividiram o Estado em cinco e oito regides®, respectivamente. A regionalizacio proposta
pelo IBGE, em 1945, tinha como objetivos o estabelecimento de um banco de dados
estatisticos a respeito das regiGes brasileiras e, ainda, fins didaticos. A segunda
regionalizacdo, segundo Galvdo e Faissol (1969, p. 182), surgiu da necessidade da

implementacdo do processo de planejamento urbano com o estabelecimento de programas de

65 Dilson Menezes Barreto foi Secretario Executivo do CONDESE, entre outubro de 1977 e margo de 1979,

escreveu sobre 0 CONDESE em sua Dissertagdo de Mestrado em Sociologia, em 2003, publicada em livro, em
2013.

% As regides propostas, 1945, eram: Litoral, Central, Baixo S30 Francisco, Sertdo do S&o Francisco e Oeste. Em
1969, a divisdo foi em microrregides homogéneas. Eram elas: Sertdo Sergipano do Sao Francisco, Proprid, Nossa
Senhora das Dores, Agreste de Itabaiana, Cotinguiba, Litoral Sul Sergipano, Agreste de Lagarto e Sertdo do Rio
Real. (IBGE, 2008 e SANTOS e ANDRADE, 1986).
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desenvolvimento econdmico. As regides de planejamento foram definidas por esses autores
como unidades espaciais nas quais as diferentes alternativas de intervencao possam partir de

uma compreenséo previsivel dos resultados dessa acdo (GALVAO e FAISSOL, 1969, p. 189).

Assim, a regionalizacdo é incorporada ao processo do planejamento brasileiro e
permite a distribuicdo das intervencdes publicas nas regiGes de acordo com a finalidade de
cada processo e com o cendrio de gestdo do poder nesses espacos.

A regionalizacdo em Sergipe apoiou-se nos modelos dos centros e dos polos de
desenvolvimento, nos estudos classicos da Italia Meridional, no modelo do Vale do
Tennessee, nos Estados Unidos, no planejamento do desenvolvimento e na elaboracdo dos
planos e projetos regionais estruturadores desse processo ndo apenas no Nordeste como nas
demais regiGes brasileiras.

Para um entrevistado, o planejamento regional nordestino tem como referéncia a
ideologia desenvolvimentista da Sudene, cujo arcabouco tedrico do planejamento, dos
indicadores e das varidveis econdmicas e sociais para o desenvolvimento tem origem na
Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL) e em Celso Furtado, que acreditava na
necessidade de montar uma base econdémica no Nordeste, como aconteceu em outras regides
do Brasil.

Na culminéncia do processo do planejamento regional e do desenvolvimento
econémico, a énfase na regionalizacdo, ou seja, no processo de construcdo da regido, como
espaco de intervencdo, tornou-se estratégia de planejamento publico na década de 1970.
Analisando a regionalizacdo, como elemento fundamental do processo de planejamento
urbano e regional em Séo Paulo, Souza (1976, p. 120) afirma que a estruturagdo do espaco
regional tinha como objetivos facilitar a concentracdo e a integragdo dos programas
administrativos setoriais e da maior racionalidade a prestacdo de servicos e ao controle
administrativo.

Em Sergipe, observou-se, também, a pratica da regionalizacdo para a desconcentracéo
da gestdo das politicas de saude, de educacdo, de infraestrutura rodoviaria, de energia e
fazenda, independentemente das propostas de regiGes do IBGE. Contudo, ao contrario do que
ocorreu em Sdo Paulo, que teve suas regides delimitadas a partir de ndcleos, pontos de
convergéncia do homem e de suas atividades (Souza, 1976, p. 107), essas regionalizacOes
foram propostas pelos Orgdos gestores dessas politicas estaduais, cujos processos de
delimitacdo dessas regiGes politico-operacionais ndo obedeceram a critérios cientificos de
regionalizacdo (GOVERNO DO ESTADO DE SERGIPE, 1976). Constatada a pratica da
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regionalizacdo e ressentindo-se da necessidade de se estabelecer critérios cientificos e a
uniformizacdo das regifes para a desconcentracdo, o controle da administracdo publica
estadual, a distribuicdo das politicas e das intervenc6es publicas e, sobretudo, a gestdo desses
espacos, 0 Estado, por meio do Conselho de Desenvolvimento Econdmico de Sergipe
(Condese), orgdo de assessoramento do planejamento do Governo do Estado, além de
formalizar uma diretriz para o processo, propds, entre 1971 e 1972, duas regionalizacfes. A
primeira regionalizacdo tinha como objetivo a desconcentracdo da Administracdo Publica
estadual para melhorar o desempenho do Poder Executivo, em atendimento ao projeto de
reforma administrativa em curso no governo federal e no estadual. A metodologia adotada
para a regionalizacdo foi aquela proposta pela Sudene e pelo IBGE. O segundo trabalho,
elaborado pelo Condese nos fins de 1972, baseou-se nos seguintes critérios: distancia entre as
sedes, populacdo total, area de abrangéncia de cada regido e densidade demografica. Essa
regionalizacdo propde duas alternativas para a divisdéo do Estado. Na primeira, seriam
formadas seis regiGes: Aracaju, Propria, Nossa Senhora da Gléria, Itabaiana, Salgado e
Capela. Na segunda, propde-se a formacdo de cinco regides: Aracaju, Propria, Itabaiana,
Lagarto e Capela. (GOVERNO DO ESTADO DE SERGIPE/CONSELHO DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO DE SERGIPE, 1976, p. 243). Os critérios usados
pelo Condese ndo obedeceram as formas de organizacdo urbano-industrial do espaco como
vigorava, a época, no IBGE.

Analisando essas regides propostas pelo Condese, Diniz, coordenador do processo da
regionalizacdo de 1976, conclui que: Lagarto, Proprid, Estancia, Tobias Barreto e Itabaiana
eram cidades que se apresentavam como centralidades, ou centros de zonas; Estancia e
Lagarto, em qualquer regionalizagdo, formariam regides diferenciadas no Sul do Estado, e
Propria, Nossa Senhora da Gloria e Canindé do Sdo Francisco eram cidades com centralidade
pouca nitida.

Em 1975, coordenando uma nova regionalizacdo, fruto de um convénio celebrado
entre a Universidade Federal de Sergipe e o Conselho de Desenvolvimento Econdmico de
Sergipe (Condese) e apoiado pela Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), Diniz (1976, p.253) constata que (i) todo o Estado se constitui numa area
essencialmente homogénea, onde apenas Aracaju se destaca; (ii) a influéncia dos centros de
zonas sobre suas respectivas areas € muito pouco nitida, secundaria diante da dominagéo da
capital- Aracaju; (iii) o papel regional dos centros de zonas € induzido por Aracaju ou pelo
governo central e, no que diz respeito a organizacdo regional, a producdo do espago, em

Sergipe, tem sido induzida pelo Estado.
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Tomando por base essas constatacdes e assumindo a auséncia de dados para o0 uso dos
modelos dos centros e dos polos de desenvolvimento, abragados pela Sudene, Diniz,

coordenador do processo da regionalizacéo, justifica:

Preferimos ndo desenvolver o estudo da organizacdo espacial de Sergipe
numa perspectiva de polarizacdo, em decorréncia dos problemas tedricos
ligados a ideia, embora ndo deixe de haver certa concordancia entre as
nossas diretrizes para a regionalizacdo e a triplice tipologia do espaco
perrouxiano. Todavia, a inexisténcia de estudos locais que caracterizem o
papel polarizador dos centros urbanos, e a constatacdo empirica que as
cidades de Sergipe sdo mais drenos do que polos, nos levaram optar por uma
abordagem segundo a ideia de nodalidade (GOVERNO DO ESTADO DE
SERGIPE,1976, p. 3).

A decisdo assumida por Diniz, em 1975, mesmo na auséncia de estudos, como citado,
para o devido embasamento foi acertada, e as observacdes arroladas permanecem validas até
o presente®’, tendo sofrido variagdes pouco significativas somente na primeira década do
século XXI. De acordo com o estudo das Regides de influéncia das cidades (IBGE, 2008),
Sergipe é constituido por um Capital Regional A, formado pela capital Aracaju; um Centro
Sub Regional B, que € Itabaiana; quatro Centros de Zona A (Estancia, Lagarto, Nossa
Senhora da Gloria e Propria); trés Centros de Zona B (Canindé do Sao Francisco, Neopolis e

Nossa Senhora das Dores), e 62 centros locais que sao sedes dos municipios sergipanos®.

A organizacdo espacial do Estado coordenada por Diniz e publicada em 1976
considera que as regides sdo por¢des continuas do espaco e define as regides nodais valendo-
se do mapeamento das zonas de influéncia dos centros de zonas. Esse trabalho de Diniz, de
1976, resultou em duas proposicOes finais: sete regibes nodais (Aracaju, Estancia, Tobias
Barreto, Lagarto, Itabaiana, Propria e Penedo) e quatro regides plano ou de planejamento
(Aracaju, Estancia, Itabaiana, e Proprid) que foram apresentadas como regides administrativas
do Estado (Figura 4).

% Dados do censo populacional de 2010 constataram que Aracaju concentrava 28 % da populacdo do Estado
(IBGE, 2010) e ainda é o municipio com a maior infraestrutura de saneamento, de salde, de educacdo e de
servicos do Estado.

% A rede urbana de Sergipe pode ser visualizada em FRANCA, Vera Licia A. e CRUZ, Maria Tereza S. Atlas
Escolar Sergipe: espago Geo-Histérico e Cultural. Jodo Pessoa: GRAFSET, 2013.



Figura 4.Sergipe — Regides Planos
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Das trés regionalizacfes produzidas pelo Condese, como unidades de planejamento de
intervencdes governamentais, somente a ultima, de 1976, mereceu analise e adaptacdo para
um programa governamental voltado para o desenvolvimento regional. O Projeto Campo
Verde: acdo do governo em bases regionais — 1988-1990 (1987) se caracterizou como um

Plano de Governo voltado para o desenvolvimento regional.

O Projeto Campo Verde dedica um capitulo a proposta de regionalizacao, revisa 0s
processos empreendidos para o Estado e usa como base “Uma Proposta de Regionalizagao
para o Estado de Sergipe”, trabalho coordenado pelo Professor José¢ Alexandre Felizola Diniz,
da Universidade Federal de Sergipe, para operacionalizagdo de suas acfes. A regionalizacédo
do Projeto Campo Verde previa a formacdo de seis regibes (Aracaju, Estancia, Lagarto,
Itabaiana, Nossa Senhora da Gloria e Propria), identificadas a partir de centralidade regional

de cidades de porte elevado ou médio (Figura 5).

Segundo o estudo, a metodologia adotada na elaboracdo e validagédo das regides foi o
planejamento participativo. Entretanto, a leitura dos estudos evidencia que a participacdo
ocorreu no | Seminario Estadual sobre Organizacdo do Espaco, cujos resultados destacados
como discutidos e aprovados no Seminario foram: a decisdo pela inclusdo da sede do
municipio de Nossa Senhora da Gléria como centro de uma regido e ndo de centro secundario
da Regido de Aracaju, como havia sido atribuido, nos estudos coordenados por Diniz, em
1976, e pela subdivisdo da Regido de Aracaju, criando uma subarea em torno de Maruim.

Como metodologia participativa, o Projeto previa ainda,

Concebe-se a nova proposta, como um documento que sera definido, nos
escalBes técnicos e politicos do Governo e, posteriormente, serd debatido
com as comunidades interessadas, através de seminarios que serdo realizados
nas sedes das novas regides (GOVERNO DE SERGIPE/SEPLAN, 1987,

p.9).
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Figura 5. Sergipe — Regides de Planejamento - 1987
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A leitura do documento deixa claro que as comunidades ndo participaram da
construcdo das regides sendo, posteriormente, convocadas para o debate. Entretanto, os
documentos produzidos ndo explicitam as formas e os meios usados para informar a
comunidade sobre a tematica a ser debatida em seminarios nem a constituicdo de espagos para
as discussOes anteriores a esses. Essas informacgdes permitem deduzir que a comunidade seria
informada sobre o processo durante o evento. Como se comprova pela leitura do projeto, a
ideia da metodologia participativa em Sergipe ndo é nova. Porém, a pratica e, sobretudo, os
processos de mobilizacdo para a participacdo e a informacdo sdo os grandes gargalos do

planejamento governamental, como poderéo ser constatados nos subcapitulos seguintes.
De acordo com o Projeto Campo Verde ainda,

Somente se justificarda o processo de regionalizacdo para o Estado de
Sergipe, se 0 Governo definir que os seus proximos atos administrativos e
politicos serdo expressos claramente em termos espaciais e se toda a forma
de intervencdo proposta tiver o objetivo de introduzir mudancas profundas
na sociedade sergipana (GOVERNO DE SERGIPE/SEPLAN, 1987,
p.21le 22).

A previsdo de espacializagdo das ac¢Oes tinha como finalidade a desconcentracdo da
Administracdo Publica, que, no enfoque institucionalista, promoveria a integracdo politica,
econbmica e social necessaria ao desenvolvimento regional. Entretanto, segundo Técnico do
Governo, especialista em planejamento, entrevistado em janeiro de 2014, a aplicacdo plena
desse plano nunca foi realizada. Assim, a regionalizacao proposta pelo Projeto Campo Verde
se configurou como uma decisdo técnica e ndo politica. Ademais, 0 momento historico de
crise fiscal e financeira do Estado e de planejamento regional ndo deve ter contribuido
também para a execucdo plena do projeto. Contudo, no mesmo momento histérico das crises,
a Constituicdo Federal é aprovada e traz em seu artigo 165 a necessidade da regionalizacao
dos objetivos e metas da administracdo publica federal que passa a ser obrigacdo também da
administracdo publica estadual. Para cumprir tal preceito constitucional, o primeiro Plano
Plurianual estadual, elaborado em 1991, adota as microrregides geograficas do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) como unidades de planejamento.

Desse modo, pode-se concluir que Sergipe adotou a microrregido geografica, proposta
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), como unidade de planejamento das
intervengdes governamentais em detrimento das regiGes propostas pelo préprio Estado. A
Proposta de Desenvolvimento para o Estado de Sergipe 1992-1995, bem como o Plano
Plurianual 1992-1995 e os trés planos plurianuais subsequentes (1996-1999; 2000-2003 e
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2004-2007) tiveram a microrregido geografica, proposta pele IBGE, como unidade de

planejamento.

Em 2004, o Governo do Estado cria seis Regides de Planejamento para as acdes
governamentais, por meio da Lei n. 5.375, de 30 de junho de 2004, e reconhece as demais
regionalizacBes regularmente estabelecidas ou adotadas por 6rgéos da administracdo direta ou
indireta. As regides de planejamento (RP) foram assim especificadas em lei: RP 01- Sertéo;
RP 02 — Baixo S&o Francisco; RP 03 — Litoral Norte; RP 04 — Agreste; RP 05 — Grande
Aracaju e RP 06 Litoral Sul (Figura 6). As novas regides foram criadas sem critérios técnicos

e, efetivamente, serviram apenas para o planejamento orcamentario®.

Em 2007, o Governo de Sergipe, influenciado pela experiéncia do Estado do Rio
Grande do Sul, institui por meio do Decreto n. 24.339, de 20 de abril de 2007, o territorio
como unidade de planejamento e base para a promog¢édo do desenvolvimento entre as diversas
regides do Estado. E importante destacar que, embora o Decreto que institui os Territorios de
Planejamento ndo seja uma norma juridica valida, uma vez que ndo regulamenta nenhuma
Lei, tem tido eficacia, haja vista sua aplicabilidade na territorializacdo das acdes tanto no

Plano Plurianual quanto nas Leis Orcamentarias.

% 0 documento de Revisdo do Plano Plurianual 2006-2007 nio contempla a regionalizag#o.
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Figura 6 . Sergipe — Regides de Planejamento - 2004
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A regionalizag&o/territorializagdo, realizada em 2007, foi conduzida pela Universidade
Federal de Sergipe e coordenada pela Professora Doutora em Geografia Vera Licia Alves
Franca e com a participacdo dos Professores Ricardo Oliveira Lacerda de Melo e Olivio
Alberto Teixeira que, embasados na polissemia do termo territério e em suas principais
abordagens, adotam para as precisdes tedrico-metodoldgicas da regionalizacdo 0s seguintes
argumentos: juridico-politicos, culturais, econémicos, semioldgicos, psicossocioldgicos e 0s
da pratica histérica. De acordo com os diagndsticos elaborados para fundamentar o processo
da regionalizacéo,

Diversas abordagens procuram ressaltar diferentes dimensdes do processo de
territorializacdo’. No entanto, mais do que imaginar que se trata de
abordagens que sdo contraditorias ou contrarias em si, deve-se percebé-las
como complementares entre si, fornecendo uma ideia dos diversos aspectos
gue precisam ser levados em conta para compreender 0s processos de
definicdo de territorio. Nesse sentido, do ponto de vista do planejamento do
desenvolvimento sustentavel, importa pensar uma compreensao da questdo
territorial fundamentalmente em conjunto com os atores sociais envolvidos,

isto é de maneira participativa (GOVERNO DO ESTADO DE
SERGIPE/UNIVERSIDADE FEDERAL DE SERGIPE, 2007, p. 6).

Essa compreensdo de pensar os territrios em conjunto com 0s agentes e atores
envolvidos representa muito mais que adotar uma metodologia proposta pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT) do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Essa
acao inicia um processo de inclusdo da populacao nas decisdes governamentais de construcao
de regides em Sergipe. A construcdo dos territérios de planejamento foi marcada pela juncao
do saber técnico com o olhar do pertencimento do espaco de diferentes segmentos sociais e

politicos. Entretanto, a participacdo social no processo sera discutida no préximo capitulo.

Além do marco da inclusdo da participacdo no processo, a construcdo dos territorios

de planejamento acumula ainda outro marco destacado por Vargas (2011). Para esse autor,

A recente divisdo do Estado em Territérios de Planejamento e, considerando
a intencionalidade de conformacédo de Territério de Identidade, consiste em
um novo padrdo de regionalizacdo que, por um lado, supera o eixo de
producdo do desenvolvimento ancorado no modelo de turismo de praia e sol
iniciado nos anos 1980 e, por outro, instiga a continuidade da abordagem
cultural, sobretudo, por vivenciarmos, pela primeira vez, a cultura como
dimensdo do planejamento do desenvolvimento (VARGAS, 2011, p. 100).

" As dimensées usadas no processo da territorializacio foram: econdmico-produtiva; social, politico-
institucional; sociocultural e geoambiental. Essas dimensfes, bem como as 15 variaveis e os 79 indicadores que
subsidiaram a construgdo dos territorios de planejamento, encontram-se em GOVERNO DO ESTADO DE
SERGIPE/UNIVERSIDADE FEDERAL DE SERGIPE. Estado de Sergipe: uma proposta de territorializagdo
para o planejamento. Aracaju: Seplan, 2007, vol | e II.
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A dimensdo cultural como uma variavel importante no processo do planejamento do
desenvolvimento é defendida por autores como Putnam, Fukuyama, Baquero e Valdivieso,
que ressaltam os valores culturais na formacdo e fortalecimento do capital social, fator de
desenvolvimento econdmico. O reconhecimento do capital social como fator de
desenvolvimento nos e dos territorios de planejamento é a temética a ser analisada no

proximo capitulo.

Os estudos elaborados para subsidiar a tomada de decisdo a respeito da delimitacdo de
cada territorio de planejamento permitiram a formacéo de oito territorios. A divisao territorial
de Sergipe também ndo conseguiu compatibilidade integral com a divisdo dos Territorios
Rurais que, posteriormente, passaram a integrar o Programa Territérios da Cidadania,
proposto pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA). Dos quatro territérios que integram o Programa Territorios
da Cidadania, em Sergipe, somente dois deles (Alto Sertdo Sergipano e Baixo S&o Francisco
Sergipano) guardam o mesmo conjunto de municipios dos territorios de planejamento do
Estado. Isso se deve a dois fatos: o primeiro, por intervencdo da populacdo e dos gestores
municipais do territorio Alto Sertdo Sergipano, que exigiram do Estado o respeito a divisdo
territorial em curso pela SDT/MDA, precisamente mantendo o municipio de Nossa Senhora
de Lourdes como pertencente ao Alto Sertdo e ndo ao Baixo S&o Francisco, como propunha o
Estado tdo somente pelo andamento dos processos em construgdo com recursos do Programa
Territérios da Cidadania e, o segundo, pelo entendimento e aceitacdo de todos de que a
proposta de articulacdo das institucionalidades, nos trés niveis de governo, para a integracao
das politicas, no mesmo espaco, permitiria maior efetividade das acdes e do controle social.
No entanto, esse consenso nao foi estabelecido para os Territérios Sul Sergipano e Sertdo
Ocidental. O resultado da efetividade das acBes implementadas nos territorios nos quais se
chegou a um consenso poderia apoiar a discussdo nos demais, caso a politica da
territorializacdo da SDT/MDA néo tivesse sofrido um arrefecimento. Esse arrefecimento se
deve a diferentes fatores que vao desde a auséncia de projetos a questdes como: a
incapacidade para a prestacdo de contas, dos recursos gastos na execucdo das acdes, das
organizagdes sociais e dos gestores municipais’’; a capacidade de participacio, efetiva, da
populacdo nos colegiados; interferéncias politicas tanto dos governos locais quanto do central
e, sobretudo, a velha e conhecida regularidade das politicas publicas — a descontinuidade por

™ Os impactos do Programa Territérios da Cidadania em Sergipe podem ser vistos em HANSEN, Dean L. Os
Impactos dos Grandes Projetos Federais no Estado de Sergipe e proposicdes de politicas. In: APOLINARIO,
Valdénia e SILVA, Maria Lussieu da. Impactos dos Grandes Projetos Federais sobre os Estados do Nordeste.
Natal: Edufrn, 2011, p. 299- 327.
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mudanga do gestor da Secretaria de Desenvolvimento Territorial e do Ministério do

Desenvolvimento Agrério.

A experiéncia da gestdo social do Programa Territérios da Cidadania permitiu a
construcdo do pressuposto de que a criacao de espacos participativos pode fortalecer o capital
social territorial. O indice de capital social dos territérios de planejamento de Sergipe podera
confirmar ou refutar essa hipotese tendo em vista o tempo transcorrido e a tipologia da

participacdo social nos colegiados.

O territorio, de fato, é a unidade de planejamento orcamentario em Sergipe desde
2008. Entretanto, além dessa unidade de planejamento orcamentario publico, Sergipe adota
outras regionaliza¢fes com finalidades diversas como: a gestdo de politicas setoriais, como 0s
recursos hidricos e suas unidades de planejamento — as bacias hidrograficas’’, a
descentralizacdo e a desconcentracdo da gestdo, a gestdo compartilhada, a execucdo de
programas voltados para o desenvolvimento territorial, a reducdo da pobreza e outros, que néo
foram afetadas pelo processo de regionalizagéo/territorializagdo e pelo planejamento
orcamentario. Essas regionalizacbes bem como os instrumentos legais de criacdo e finalidades

encontram-se na Tabela 2.

As Regides educacionais ou as Diretorias Regionais foram criadas para fins de
desconcentracdo da politica estadual (Figura 7). Sdo dez diretorias regionais que agrupam
municipios mediante o critério da contiguidade espacial. As diretorias regionais ndo tém
autonomia para a elaboracdo de Plano Regional ou estabelecimento de indicadores e metas
diferenciadas. Todo o planejamento educacional se concentra na Assessoria de Planejamento
da Secretaria, em Aracaju. As Diretorias Regionais de Educacao funcionam como centros de
descentralizagdo administrativa da Secretaria de Estado da Educagéo.

As regibes operacionais da Empresa de Desenvolvimento Agropecuario
(EMDAGRO), com previsdo de criacdo estabelecida em Lei e decisdo politica do Conselho
Deliberativo da autarquia, foram criadas visando a desconcentracdo das a¢gdes administrativas,
financeiras e técnicas (assisténcia aos produtores rurais). Sdo cinco regides operacionais cujo
critério de selecdo da sede regional obedeceu as principais atividades produtivas como a
citricultura em Boquim, a pecuéria de leite em Nossa Senhora da Gléria, a pecudria de corte e

0 cooperativismo em Lagarto e a rizicultura em Propria (Figura 8).

20 mapeamento das bacias hidrograficas de Sergipe pode ser encontrado em FRANCA, Vera Licia Alves e
CRUZ, Maria Tereza Souza. Atlas Escolar Sergipe: espago geo-historico e cultural.Jodo Pessoa: GRAFSET,
2013.



Figura 7. Sergipe — Regides educacionais
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Figura 8. Sergipe — Regifes da Emdagro.

117

10°0'0"S

11°0'0"S

12°0'0"S

38°0'0"W

BAHIA

0 5 10

38°00"W

Riachéo
do Dantas

Nossa Senhora

Ribeiropolis

dolltanhy

37°00" W

SERGIPE

REGIOES DA EMDAGRO

(GETa)

2014

ALAGOAS

Qe

Pepefifie

ZEmbd]

firaca)u)

OCEANO ATLANTICO

Sedes

- Aracaju
- Propria
- Boquim
D Lagarto

- Nossa Senhora da Gléria

BASE CARTOGRAFICA: Atlas Digital Sobre Recursos Hidricos

do Estado de Sergipe, 2012.

Fonte: EMDAGRO, 2014

37°0'0"W

10°0'0"S

12°00"S




118

Além das regides de descentralizacdo administrativa da educacdo e da Emdagro, o0s
distritos rodoviérios sdo regides administrativas cuja finalidade é a programacdo de servicos
de manutencdo e conservacdo da malha rodoviaria estadual. S&o cinco distritos rodoviarios,
cujo critério basico definidor da regionalizacdo foi a centralidade dos municipios, sedes dos
distritos. Sao eles: Nossa Senhora da Gléria, Lagarto, Estancia, Japaratuba e Aracaju (Figura
9).

A gestdo do saneamento em Sergipe € o tema que tem demandado regides
diferenciadas por tipologia dos servigos. Para a gestdo dos servicos de abastecimento de agua
e de coleta e tratamento dos esgotos adotaram-se as microrregides de saneamento, cujos
critérios definidores das microrregides obedeceram a interdependéncia dos sistemas e 0
manancial hidrico usado no fornecimento de agua. Sao treze as microrregides de saneamento

béasico (Figura 10).
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Figura 9. Sergipe — Distritos Rodoviarios.
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Figura 10. Sergipe — Microrregifes de saneamento basico.
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As regibes de saude sdo sete, cujas sedes regionais coincidem com a Capital regional
A (Aracaju), o Centro Sub Regional B (Itabaiana) e os Centros de Zona A (Estancia, Lagarto,
Nossa Senhora da Gloria e Proprid) propostos pelo IBGE. Somente a sede regional de Nossa
Senhora do Socorro nao foi recepcionada por proposta do IBGE. As regides de saude atendem
a gestdo descentralizada, proposta pelo Governo Federal (Figura 11).
Tabela 2. Sergipe

Regides institucionalizadas
Instrumento Legal de

Regiao . Finalidade
criacdo
Bacia Hidroarafica Lein® 3.870, de 25 de Implementar a Politica Estadual de
9 setembro de 1997 Recursos Hidricos

Decreto Estadual n®®
Regides Educacionais 8.567/1987 e 18.989, de
27 de julho de 2001

Desconcentrar a gestao da politica
educacional

Desconcentrar as agcdes da Empresa
de Desenvolvimento Agropecuario
de Sergipe
Programar e executar as atividades
Lein® 5.697, de 18 de julho pertinentes & conservagao e a

de 2005 manutencdo da malha rodovidria
estadual

Lein® 5.416, de 26 de

Regies Operacionais agosto de 2004

Distritos Rodoviarios

Microrregibes de
Sane_arnento Ba5|_co, Lei Complementar rP 176, Integrar a organizagao, plan_ejar e
relativas aos servigos de executar servicos de abastecimento
. ; de 18 de dezembro de 2009 . .

abastecimento de &gua e de 4gua e esgotamento sanitario
esgotamento sanitario

Lein® 6.345, de 2 de

janeiro de 2008 e sua

Reqides de Satde regulamentacgéo, Descentralizar e compartilhar a
9 Deliberagdo N° 056/2012 gestdo da politica de saude
do Colegiado

Interfederativo Estadual

Sistematizacao propria.



Figura 11. Sergipe — Regides de Saude.
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Outras regionalizacdes que resultaram da agdo politica sdo as Regides de Consoércios
de Saneamento que tém como finalidade a gestdo compartilhada dos residuos solidos pelos
municipios sergipanos (Figura 12) e as regides turisticas que tém como objetivo planejar,
administrar e construir a integracdo e a cooperacao entre os participantes das atividades do
turismo em cada regifo ou polo (Figura 13). E importante ressaltar que tanto as regides de
consoércios de saneamento quanto as regides turisticas foram construidas com base em
critérios técnicos, metodologias participativas e diretrizes de Politica e Programa Nacional,
respectivamente. As regifes de saneamento obedecem a Politica Nacional de Residuos
Sélidos (Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010) e as regides turisticas ou os polos turisticos as
diretrizes do Programa de Regionalizagdo do Turismo: roteiros do Brasil.

Percebe-se, ainda, a existéncia de regides funcionais como as comarcas, do Poder
Judiciario, a bacia leiteira, a regido da citricultura do Estado e tantas outras construidas,
independentemente ou com o apoio do poder publico, que tém reforcado as regiGes como

espacos de convivéncia, lugares funcionais, produto social.



Figura 12. Sergipe — Regides de Consorcio de saneamento
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Figura 13. Sergipe — Regides de turismo
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FONTE: GOVERNO DE SERGIPE/SECRETARIA DE ESTADO DO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO,

DA CIENCIA E TECNOLOGIA E DO TURISMO, 2009.
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As regides educacionais, as unidades operacionais da Emdagro, as regides de salde,
os distritos rodoviarios e as microrregides de saneamento foram construidas tomando-se por
base o saber técnico, sem obedecer a uma racionalidade metodologica, permitindo, também, a
construcdo de regido sem observar a contiguidade do espaco geografico, como ocorre com as
microrregides de saneamento basico e, ainda, sem a participacdo da populacdo. Entretanto, as
regides de salde foram validadas nos respectivos colegiados interfederativos regionais e
ratificadas pelo colegiado estadual, que sdo institucionalidades participativas.

Conforme ja descrito, essas regides ndo interferem na alocacdo dos recursos para
efeito do planejamento orcamentario das intervencfes governamentais, ou seja, durante a
elaboracdo do orgcamento anual ou do Plano Plurianual todo e qualquer programa ou projeto
de intervencdo, em quaisquer dessas regifes, tera sua identificacdo orcamentaria nos
territérios de planejamento e ndo de sua regido de gestdo ou execucdo. O territdrio, na
pratica, € a unidade de planejamento orcamentario e atende ao paragrafo 1° do artigo 165 da
Constituicdo Federal. O territorio, efetivamente, no quadro do planejamento atual de Sergipe
ndo se constitui em unidade de planejamento do desenvolvimento conforme argumentos
expostos nos proximos itens. Entretanto, essa conclusao apenas corrobora a pratica da Unido,

embora destacada como uma acdo duvidosa para Balbim e Contel (2013). Para esses autores,

A leitura e interpretacdo das politicas, dos planos e dos programas do
governo federal- incluindo alguns exemplos de politicas estaduais —
poderiam ainda identificar se esta sendo de fato cumprida a determinacéo
constitucional (Artigo 165, paragrafo 1°), que obriga os Planos Plurianuais
(PPAs) a estabelecer, “de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e
metas da administracdo pubica federal para as despesas de capital e outras
dela decorrentes e para as relativas aos programas de natureza continuada”

(BALBIM E CONTEL, 2013, p. 44).

Reconhecendo que ha a necessidade de uma unidade de planejamento orcamentario
para cumprimento do Artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988 e, sobretudo, de um
planejamento do desenvolvimento em Sergipe que seja compativel com o Plano Plurianual,
como preconiza a Constituicdo Federal de 1988, a adocdo de uma unidade de planejamento
com capacidade de atendimento de todos os propdsitos seria uma situacdo desejada, porém,
impossivel. Essa impossibilidade advém de diversas situacfes, entre elas o fato de que: (i)
diferentes politicas setoriais adotaram unidades diferenciadas, como as bacias hidrogréficas,
as microrregides de saneamento; (ii) as unidades devem ser reconhecidas pelo quadro de
gestores publicos (secretarios e dirigentes de oOrgaos); (iii) o planejamento trabalha em

multiplas escalas, o que implica reconhecer que ha dimensdes de intervengdo mais adequada
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ao tratamento de determinadas questdes. O reconhecimento da necessidade de o planejamento
trabalhar em multiplas escalas € uma das concluses do Estudo da Dimensdo Territorial para
0 Planejamento desenvolvido pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (2008) e
também se aplica ao Estado de Sergipe. Constata-se, ainda, que pela limitacdo dos recursos
publicos, os programas e projetos, geralmente, estabelecem &reas de atuagdo’ que nio
obedecem as regionalizagdes pré-existentes, como é o caso do Programa Sergipe Cidades, do
Projeto de Combate a Pobreza Rural no Estado de Sergipe (PCPR) e do Projeto Dom Tavora
(Figura 14) que tiveram suas areas de atuacdo definidas por indicadores sociais dos
municipios, principalmente o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM),

principalmente os dois ultimos programas.

Reconhecendo que a regionalizacdo em Sergipe tem sido um ato politico e, ha maioria
das vezes, induzido por demandas do governo central, inseridos em contextos mais setoriais,
esses atos ndo foram decisivos para o planejamento publico estadual. As regionalizacdes
também ndo tém contribuido para a compreensdo de mudancas efetivas nos indicadores
sociais e econdmicos do Estado e para o entendimento dos impactos dos programas nas

diferentes escalas.

Entretanto, os modelos de planejamento publico, nos termos dos regramentos legais,
exigem unidades de planejamento para a alocagdo dos recursos publicos. Assim sendo, 0s
subcapitulos a seguir analisardo as iniciativas de planejamento publico em Sergipe e suas
contribuicdes para a estruturacdo de um padrdo de desenvolvimento sustentavel e de uma
democracia participativa ou, pelo menos, contribuir para o debate do desenvolvimento
regional /territorial. Para tanto, os subcapitulos a seguir tratardo do planejamento em Sergipe
em trés fases distintas: o planejamento do desenvolvimento, o planejamento orcamentario e o

planejamento participativo.

® O Programa Sergipe Cidades n&o atua no municipio de Aracaju; o PCPR excluiu a Regido Metropolitana,
portanto, ndo atua nos municipios de Aracaju, Barra dos Coqueiros, Nossa Senhora do Socorro e Sao Cristovao.



Figura 14. Sergipe — Regido de atuagdo do Projeto Dom Tavora
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5.2.2. Planejamento do desenvolvimento em Sergipe: entre 0 mito Condese e o fracasso
do planejamento regional

Neste subcapitulo, pretende-se analisar o papel do Condese no planejamento e no
desenvolvimento de Sergipe. Para tanto, tenta-se resgatar a historia do planejamento em
Sergipe e analisar o desempenho do Condese na elaboragdo das politicas de desenvolvimento
e na formacéo de capital social.

No contexto do planejamento do desenvolvimento em Sergipe, o Conselho de
Desenvolvimento Econémico de Sergipe (Condese) tem sido a maior referéncia. Entretanto,
antes do Conselho, outras entidades foram criados para desempenhar entre outras funcfes o
planejamento. Foram eles: a Secc¢do de Estudos Econdmicos Financeiros; a Consultoria
Técnica de Assuntos Econdmicos e Financeiros e a Comissdo de Desenvolvimento
Econdmico (Quadro 6).

Quadro 6. Sergipe

Estruturas de planejamento que antecederam ao Conselho de Desenvolvimento
Econdmico de Sergipe

Entidade Instrumento Legal de criagao
Seccdo de Estudos Econdmicos e Decreto-Lei n. 956, de 31 de
Financeiros dezembro de 1945
Consultoria Técnica de Assuntos Decreto n. 433, de 7 de novembro de
Econdmicos e Financeiros 1952
Comissao de Desenvolvimento Decreto n. 130, de 5 de dezembro de
Econdmico 1952
Conselho de Desenvolvimento Decreto n. 470, de 31de margo de
Econémico de Sergipe (Condese) 1959

Sistematizacao propria.

Paulo Barbosa de Araujo (1983) considera como primeira instituicdo do planejamento
de Sergipe a Seccdo de Estudos Econémicos Financeiros, criado, segundo ele, na calda do
movimento de redemocratizacdo, em 1945. A Seccdo de Estudos Econdmicos Financeiros
integrava o Departamento da Fazenda (atual Secretaria de Estado da Fazenda) e tinha como
finalidade o planejamento de questdes macroecondmicas do Estado. Para Paulo Barbosa, essa
Seccédo durou sete anos e, embora ndo se tenha registro de sua atuacdo, em 1952 ascendeu a
categoria de Consultoria Técnica, vinculada diretamente ao Gabinete do Secretario da

Fazenda.
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A Consultoria Técnica ampliou a atuacdo da Seccdo, porém, concentrou suas

atividades em pesquisas econdmicas e financeiras. Como afirma Araujo,

H& uma evidéncia, que ndo se pode negar, a luz da documentacao que ainda
se dispfe, de que tanto a Seccdo de Estudos Econdmicos e Financeiros,
como a Consultoria Técnica estavam muito voltadas a area tributaria e
financeira do Estado, ndo existindo muita autonomia entdo, para se enfrentar
0s problemas de ordem econdmica que estavam na ordem do dia em todo o
Nordeste, devido a crise econémica e social da regido (ARAUJO, 1983,

p.7).

A afirmativa de Araujo (1983) permite a interpretacdo de que essas
institucionalidades, de fato, ndo exerciam a funcdo planejamento do desenvolvimento do
Estado. Nas palavras de Barreto (1976, p.4), com base nesses nucleos, implantaram-se as
raizes da racionalizacdo técnico-administrativa de execucao de processos orcamentarios e do
sistema tributario do Estado. O que se fazia em Sergipe era uma repeticdo do que ocorria no

nivel federal, ou seja, 0 ajuste da alocacao dos recursos publicos.

Influenciado pela infraestrutura de energia elétrica, produzida pela Usina
Hidroelétrica de Paulo Afonso, o Governo do Estado cria a Comissdo de Desenvolvimento
Econdmico do Estado de Sergipe "“(CDE). Essa Comissdo, 6rgdo consultivo do governo,
tinha a finalidade de planejar o desenvolvimento econdmico estadual, tendo adotado o0 modelo
da industrializacdo, o aproveitamento dos recursos naturais, a modernizacdo da agricultura, o
fornecimento de infraestrutura para os transportes e a melhoria da qualidade de vida da

populacéo.

A Comissdo de Desenvolvimento Econdmico do Estado de Sergipe (CDE) era
composta por representantes do Poder Executivo (3) e do Legislativo (1); das classes
produtoras (3) e do sistema financeiro (1). A Comisséo foi a primeira estrutura de governanca
criada em Sergipe, vinculava-se ao Governo e ndo tinha representacdo da sociedade para
planejar o desenvolvimento. Para Araujo (1983, p.8), tanto a composi¢do como o discurso e 0
trabalho da Comissé@o expressam nédo apenas o autoritarismo e a centralidade do Estado como
também o pensamento dominante a época, que via o planejamento como uma acdo politica.
De acordo com esse autor, ainda, embora a Comissao tenha sobrevivido por sete anos, ndo ha
registro de estudo ou obra resultante da atuacdo dessa Comissdo, visto que se reuniam,

apenas, Uma vez por semana.

™ Santos (1985, p.9) ndo considerou a Comissdo de Desenvolvimento Econdmico do Estado como
institucionalidade do planejamento por ter sido uma simples disposicdo legal sem implementacdo de acdo que
merecesse seu destaque.
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E relevante destacar que os textos produzidos sobre as experiéncias do planejamento
em Sergipe ndo descrevem a articulagdo ocorrida entre a Comisséo e as demais estruturas da
Administracdo Publica para a proposicdo de estudos técnicos e o planejamento do
desenvolvimento do Estado. A auséncia dessa articulacdo serviu de base para justificar a
criagdo de outra estrutura de governanca — o Conselho de Desenvolvimento Econdmico de
Sergipe (Condese).

O Conselho de Desenvolvimento Econdmico de Sergipe € a referéncia Unica e maior
da racionalidade técnico-administrativa e politica do planejamento a longo prazo em Sergipe e
com agOes efetivamente implementadas. Esse reconhecimento foi registrado por Barreto
(1976, 2014), Araujo (1983) e Santos (1985), porém, é verbalizado ndo s6 por aqueles que
experienciaram as técnicas como por aqueles que reconhecem seus resultados e o0s

desdobramentos desses no tempo e no espago sergipano.

O Condese foi criado em margo de 1959, em um contexto histérico marcado pelo
Estado como agente propulsor e o planejamento como ferramenta técnica e politica

orientadora do desenvolvimento que, a época, vinculava-se ao processo da industrializacao.

Na composicdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico de Sergipe (Condese) ja
se observa a inclusdo de representantes das classes trabalhadoras, porém néo de representantes
de organizacGes sociais. O fato da inclusdo de representantes das classes trabalhadoras
permitiu tanto a Paulo Barbosa Araujo como a Dilson Barreto reconhecerem o Condese como

um espaco democratico e aberto, porém ndo participativo.

A estrutura organizacional do Conselho de Desenvolvimento Econdmico de Sergipe
(Condese) contava com uma Secretaria Executiva e Sec¢des Técnicas formadas por grupos de
trabalhos que operacionalizavam as agdes do Conselho. Tanto Barreto (1976; 2013), quanto
Araujo (1983) e Santos (1985), revisando a atuacdo do Condese, propuseram a construcao de
fases que, em linhas gerais, foram delimitadas por sua estrutura organizacional e regime

juridico (6rgéo articulador da consultoria técnica, autarquia, 6rgao central do planejamento).

Tanto Barreto (1976, p.8) quanto Araujo (1983, p. 18) descrevem que a fase
ascensional do planejamento do desenvolvimento em Sergipe ocorreu no periodo autoritario,
guando se criou a autarquia, com autonomia administrativa e financeira e maior flexibilidade
de acdo. Araujo (1983) assinala que essa ascensdo da funcéo planejamento foi acompanhada
da ruptura do modelo democratico representado pela excluséo da representacdo das classes

trabalhistas no Conselho de Desenvolvimento Econdmico de Sergipe.
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Os impactos diretos do planejamento do Condese no desenvolvimento do Estado sédo
reconhecidos pela criagcdo de empresas publicas e estatais para a gestdo de politicas setoriais
importantes como a agricultura, turismo, saneamento, energia elétrica, habitacdo e o
aproveitamento de recursos minerais a elaboracdo de planos setoriais e outros’>. Outro
impacto importante para a base do desenvolvimento do Estado, lembrado por um ex-gestor
publico entrevistado na pesquisa, diz respeito & formacdo dos economistas, tanto pela
Universidade Federal de Sergipe como pela Universidade Tiradentes (antiga Faculdade
Integrada Tiradentes). Isso porque muitos professores da Universidade Tiradentes eram
técnicos do Condese’®. Nas palavras do entrevistado, a parceria, notadamente com as
Universidades, constituiu-se em um instrumento importante para o alicerce do

desenvolvimento no Estado.
A UFS também foi um aporte intelectual importante para a economia
regional. O Departamento de Geografia e de Economia da UFS avangou
nisso. Na Geografia, a contribuicéo dos Professores José Alexandre Felizola
Diniz e Adelci Figueiredo, dos estudos da problematica regional e dos cursos
de mestrado e doutorado foram fundamentais. [..]. O foco era o
desenvolvimento. Porém, a capacitacdo dos técnicos, tendo em vista a
necessidade de se qualificar o0s recursos humanos e estimular o
empreendedorismo, também passaram a ser finalidades do Condese. O
CONDESE, a UFS e a UNIT investiram na capacitacdo das pessoas. Os
setores de servicos, da informagdo e da educagdo cresceram muito em
Sergipe por esses esforcos (Ex-Gestor publico, entrevista concedida em
2013).

De fato, além do trabalho Organizacdo Espacial de Sergipe (1976), fruto da parceria
entre 0 Condese e a UFS, outros estudos como o Plano Estadual de Habitacdo (1971), o Plano
Diretor do Distrito Industrial de Aracaju (1974) e outros foram desenvolvidos pelos técnicos
do Estado.

Durante a fase ascensional, observou-se a instituicdo do sistema estadual de
planejamento pela Lei n. 1.917/1974. Vale lembrar que a criagdo do sistema de planejamento
visava atender ao preconizado no Decreto Federal n. 200, de 25 de fevereiro de 1967, sendo a
Lei estadual n. 1.917, de 18 de dezembro de 1974, praticamente, uma transcricdo do Decreto-
Lei. Portanto, Sergipe levou sete anos para adotar o sistema de planejamento or¢camentario

descentralizado. Entdo,

" Os planos elaborados pelo Condese foram: O Primeiro Programa de estudos e Pesquisa para o Planejamento
Econbmico de Sergipe, com vigéncia de 1962 a 1963; o Plano Decenal de Desenvolvimento do Estado; | Plano
de Desenvolvimento Econdmico e Social de Sergipe — 1976-1979.

"® Foram técnicos do Condese e professores: o advogado Darcilo Melo Costa e 0s economistas Walmir Bruno
Soares, Pedro dos Anjos, Newton Pedro da Silva e José Augusto Freire.
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A descentraliza¢do programada, ndo era uma politica com vistas a romper o
autoritarismo reinante na administracdo estadual: a reestruturacdo do
Sistema Estadual de Planejamento (SEP) estava muito mais voltada aos
problemas de eficiéncia. Donde, a criacdo das Assessorias de Planejamento
(ASPLAN’s) nas diversas Secretarias de Estado, ndo necessariamente, era a
descentralizacdo do poder de controle e coordenacdo que o planejamento
exercita. [...]. O controle e a decisdo de aplicar os investimentos estava
centralizado no érgéo central do Sistema (ARAUJO, 1983, p.23).

A prética autoritaria destacada por Araujo, de fato, ndo se elimina com acdes
descentralizadas, embora se tenha reduzido o poder do érgéo central. Entretanto, & importante
destacar que a centralizacdo da coordenacdo das acBes planejadas preconiza ndo s6 a
articulacdo para a integracdo das acdes, 0 uso de praticas cooperadas e modelos flexiveis,
necessarios aos ajustes de projetos e atividades, constantes dos programas governamentais,
para atender as demandas e responder as pressdes da sociedade civil nos diferentes setores.
Contudo, Paulo Barbosa Araujo (1983), Antdnio Rocha Santos (1985) e Dilson Barreto
(1976) reconhecem que o planejamento publico em Sergipe nasceu pelas maos do estado, sem
a participacéo social, por influéncia externa e dependente do planejamento federal. Por essas
caracteristicas, esperava-se que as decisdes politicas se sobrepusessem as acdes planejadas,

independentemente da tipologia do bem ou do servico proposto por estas Gltimas.

De acordo com Buarque (1999), o jogo politico interfere na materializacdo das acoes
planejadas e o planejamento sofre o impacto direto de uma conjuntura conflituosa tanto no
plano econémico quanto no politico. De fato, transcorridos 55 anos de institucionalidades de
planejamento publico, os baixos indicadores sociais ainda encontrados em Sergipe denunciam
as modestas mudancas sociais ocorridas. A concentracdo do planejamento deu-se em
atividades econémicas ou estruturantes como a infraestrutura rodoviaria, a construcdo de
distritos industriais que, como disse um entrevistado, para o0 crescimento industrial,
influenciado pela captacdo de recursos da Sudene, o principal projeto foi o da implantacéo dos

distritos industriais, como vetores do desenvolvimento.

Entretanto, na visdo de Barreto (1976), esse restrito grupo de técnicos do Conselho de
Desenvolvimento, pela autonomia adquirida, interferiu nas relacdes de poder do estado. Desse
modo, a conjuntura conflituosa no plano politico interveio na execucdo das acbes. No
entendimento de Gross (1988, p.409), a evolucdo do desenvolvimento econdmico exige uma
conscientizacao realista de interdependéncia entre o planejamento e a administracdo e na
auséncia dessa conscientizacdo a execugdo das acOes planejadas é comprometida. O
comprometimento da execucdo das agdes ocorrido em Sergipe deveu-se a disputa de poder

entre Secretarios e dirigentes de drgdos. Além disso, a auséncia de participacdo social no
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processo, imposta pelo regime autoritario, e a cultura politica institucional e social dominante

facultou ao grupo do Condese a reproducao do poder da cupula do Executivo estadual.

Em relacdo a instituicdo do sistema estadual de planejamento, Santos (1985, p.14)
considera que houve uma involucao da funcao planejamento na esfera estadual. Segundo esse
autor, a partir de 1983, as estruturas de planejamento do estado sdo desmontadas, e 0
planejamento do desenvolvimento passa a ser setorizado e elaborado de forma isolada por
empresas de consultorias e/ou consultores, geralmente, exdgenos ao estado (SANTOS, 1985,
p.15).

E, praticamente, unanimidade nos textos sobre o planejamento publico em Sergipe e
nas entrevistas realizadas que, com a extin¢do do Condese, houve também o esgotamento da
funcdo planejamento do desenvolvimento em Sergipe (BARBOSA, 1983, p.30; SANTOS,
1985, p.10), ou seja, credita-se o esgotamento da funcdo planejamento em Sergipe a extingao
do Condese. Contudo, a andlise do planejamento publico brasileiro revela que as crises,
sobretudo fiscal e financeira, o planejamento voltado para a estabilizagdo monetéria e a
discussdo da reducdo do papel do estado, ocorrentes nesse periodo, foram algumas das
agravantes do planejamento do desenvolvimento ndo apenas em Sergipe como no Nordeste e
no Brasil. Desse modo, apreende-se que a extincdo do Condese foi permeada por essas crises
e agravada pelos modelos politico-institucional e de desenvolvimento adotados e, ainda, pelo
estilo de tomada de decisdo em vigor.

Desse modo, os textos produzidos sobre a historia do planejamento em Sergipe, talvez
por estarem eivados por sentimentos diversos, tratam da reestruturacdo da Administracdo
Publica estadual como uma manobra politica para desmonte da estrutura do Condese. E nessa
dificuldade de aceitacdo, deixaram de analisar o planejamento estadual no contexto da
dindmica social e politica nacional e global. Como disse Albuquerque (2004, p.20), o
contexto era marcado por movimentos que se organizam como espaco de acdo reivindicativa,
de modelos de desenvolvimento (sustentavel) e de planejamento (democréatico). Esses
movimentos culminaram com a promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988, conhecida
como a Constituicdo Cidada, e com a Constituigdo Estadual, em 1989, e com estas a abertura
de espacos participativos para a gestdo das politicas publicas, contemplando todo o ciclo, ou
seja, 0 planejamento, a execucdo, o0 controle e avaliacdo e a correcdo dos programas e
projetos.

E importante perceber que, mesmo reconhecendo que o modelo de desenvolvimento

que priorizava o econdmico ndo atendia as especificidades sociais do estado, a reestruturacdo
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da Administracdo Publica ndo foi percebida como necesséria pelos analistas, até porque a
reestruturacdo ndo alterou o planejamento tecnocrético e o desenvolvimento voltado para o
progresso econémico. SO para exemplificar, até meados da década de 1990, poucos
municipios possuiam estabelecimentos de ensino medio.

Constata-se que, embora o Conselho tivesse uma preocupagdo com a capacitacdo de
seus técnicos, a alta taxa de analfabetismo da populacdo e a auséncia de estabelecimento de
ensino médio nas sedes municipais, além da existéncia de professores sem a devida
habilitacdo, ndo se constituiram em situacdo problema para o modelo de desenvolvimento
adotado nem agdo que merecesse uma politica para alteragdo da realidade. E como lembra
Demo (2009), a politica publica mais sensivel para o desenvolvimento é a educacéo.

Desse modo, a avaliacdo das politicas e do planejamento do desenvolvimento, adotado
pelo Condese, permite inferir que, no contexto da democratizacdo e de formacéo de capital
social, esse ndo contribuiu para a formacao de capital social, e era uma institucionalidade que
ndo apresentava sustentabilidade no modelo de redemocratizacdo pela cultura politica
burocrética e autoritaria assumida e pela negligéncia com as politicas sociais e ambientais.

Entretanto, é importante reconhecer que, com a extin¢cdo do Condese e a criacdo da
Secretaria de Estado do Planejamento (Seplan) e do Instituto de Economia e Pesquisa em
1979, mesmo mantendo muitos técnicos do quadro de servidores do Conselho de
Desenvolvimento, paulatinamente, observou-se a descontinuidade de projetos, de acfes, de
pesquisas e até da sistematizacdo de dados e de informacGes a respeito do Estado e dos
municipios, fundamentais para a elaboracdo dos diagnosticos e as politicas publicas. Outra
area que sofreu descontinuidade foi o setor cartografico e o acervo bibliografico sobre
planejamento puablico, desenvolvimento e politicas publicas, iniciada pela Condese.
Lamentavelmente, todo registro produzido encontra-se armazenado de forma inadequada, sem
as condicdes de conservacdo e manutencdo de documentos produzidos pelas entidades do
planejamento em Sergipe, demonstrando total descaso com os dados e as informacgoes
produzidas no estado.

Em marco de 1979, depois de vinte anos e tendo sofrido duas altera¢bes, o Conselho
de Desenvolvimento Econémico de Sergipe foi extinto e se criou a Secretaria de Estado do
Planejamento (Seplan) como 6rgéo coordenador do planejamento e o Instituto de Economia e
Pesquisa (INEP), 6rgdo operacional da Secretaria. Essas estruturas organizacionais bem como

suas dimensdes culturais e modelo de tomada de deciséo serdo analisadas a seguir.
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5.2.3. Planejamento orcamentario e a reducao da funcéo planejamento

Tomando-se por base o Decreto-Lei n. 200/1976, o processo de planejamento
econémico perde forca e ganham feicdo especial 0s processos de orcamento-programa anual e
de elaboracdo dos programas gerais, setoriais e regionais. Nessa nova organizacao, cabia a
Secretaria de Estado do Planejamento (Seplan) o estabelecimento de diretrizes orcamentérias
necessarias a conducdo do planejamento e da elaboracdo dos orgamentos pelos demais érgaos
do governo. Ao longo desses anos, a Secretaria de Estado do Planejamento (Seplan) sofreu
algumas alteracbes em funcdo da inclusdo de outras tematicas para gestdo, sob sua
competéncia, ou como consequéncia da reducdo de poder da funcdo planejamento. Desse
modo, o planejamento j& foi entendido como um subitem da economia e financas; a ciéncia e
tecnologia como itens do planejamento, e, atualmente, o planejamento é uma funcdo da

administracdo do quadro de servidores estaduais (Quadro 7).

Quadro 7. Sergipe
Evolucdo historica da Secretaria de Planejamento

Orgao Instrumento Legal de Criacao

Secretana de Estado do Plancjamento  |Lei n. 2.203, de 14 de margo de 1979

Sccrctania de Estado de Economia ¢|Ler n. 2.703, de 17 de fevereiro de
Finangas 1989

Secretaria de Estado do Planejamento
(Seplan)

Secretaria de Estado do Planejamento,
Ciéncia e Tecnologia (Seplantec)
Secretaria de Estado do Plancjamento
(Seplan)

Secretaria de Estado da Administracdo,
Planejamento, Orcamento ¢ Gestio (Seplag)

Lein. 2.960, de 9 de abril de 1991

Lein® 3.591, de 9 de janeiro de 1995

Lein® 6.130, de 2 de abnl de 2007

Lein® 7.116, de 25 de margo de 2011

Sistematizacao propria.

A criacdo da Secretaria do Planejamento ensejou também a criagdo de um 6rgéo
responsavel pela coleta e sistematizacdo de dados a respeito das varidveis econdmicas,
sociais, culturais, ambientais e tecnologicos necessarias ao planejamento. Desse modo, em
paralelo a criagdo da Secretaria criou-se o Instituto de Economia e Pesquisa (INEP) como
orgdo de apoio ao planejamento, seguindo o modelo do Instituto de Pesquisa Econémica

Aplicada (IPEA), do governo federal.
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O Instituto de Economia e Pesquisa (INEP), entidade autarquica criada em 1979,
vinculava-se a Secretaria de Estado do Planejamento e tinha como fungdo a realizacdo de
estudos, pesquisas, analises, levantamento e sistematizacdo de dados e de informacOes
necessarias ao conhecimento da realidade social, econémica e financeira do Estado, ao
planejamento dos Orgdos setoriais e dos municipios. Além disso, o INEP também era
responsavel pela gestdo da politica da ciéncia e tecnologia de Sergipe.

Institucionalmente, a Seplan e o INEP mantiveram 0s mesmos principios da
Administracdo Publica burocratica do Condese e dos demais 6rgaos publicos brasileiros. A
elaboracdo dos planos, dos programas e dos projetos era cercada pelo formalismo de
procedimentos, controle rigido dos processos e estilo de tomada de decisdo do tipo
autocratico, ou seja, havia uma distancia significativa entre o tomador de decisdo (Estado) e
os beneficiarios das politicas e das acdes (sociedade).

A experiéncia e a pratica do planejamento, vinculado a elaboragdo de plano,
motivaram a Secretaria de Planejamento a elaborar, em 1979, o Il Plano de Desenvolvimento
Econdmico e Social de Sergipe e a estabelecer as diretrizes da Politica de governo para o
Quadriénio 1979-1982. Entre as orientacdes desse plano, percebe-se a preocupacdo dos
planejadores com a abertura de canais de comunicagao entre o0 Governo e a Sociedade.

Com larga experiéncia no planejamento publico estadual, técnico entrevistado, durante
a pesquisa, descreve que:

As defini¢des das politicas publicas eram institucionais e hierarquicamente
indicadas do ambito federal para o estadual, principalmente no periodo dos
governos militares, quando qualquer processo de carater democratico era
dificultado. A elaboracdo de planos, programas e projetos eram realizadas
por grupos multidisciplinares, formados por técnicos especializados dos
diversos segmentos do Estado, sob a coordenacdo da Secretaria de
Planejamento, considerando-se os parametros dos Planos de Governo em
nivel Federal, e as respectivas fontes orcamentarias ja definidas com base na

Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).
As caracteristicas da Administracdo Publica estadual, para esse entrevistado, reafirma
a dependéncia do planejamento estadual das diretrizes estabelecidas pelo governo federal.
Desse modo, as Assessorias de Planejamento de cada Secretaria cabia, efetivamente, a
elaboracdo de programas e respectivos projetos e atividades, e a Secretaria de Planejamento e
ao seu grupo multidisciplinar a sistematizagdo dos programas setoriais no plano geral do
governo. Observa-se que muitos programas foram e sdo criados a partir de projetos pontuais e
atendendo a programas federais, haja vista a vinculagdo dos programas estaduais aos recursos

federais.
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Nesse ponto, é importante reconhecer que 0s componentes das Assessorias de
Planejamento das Secretarias, na sua maioria, ndo conheciam técnicas de planejamento, além
disso, muitas assessorias mantinham técnicos que desconheciam a problematica da area para a
qual formulavam programas e projetos, seja pela visdo pontual da formacdo académica
recebida, seja pelo compromisso politico assumido. Ademais, a cultura politica de favores ndo
permitia a execucdo das ac¢Oes planejadas. Havia e ha, efetivamente, uma distancia entre o que
se planeja e o que se executa em funcdo das demandas politicas eleitoreiras.

Ap0s dez anos de funcionamento, a Secretaria de Estado do Planejamento (Seplan) foi
extinta, em 1989, sendo criada a Secretaria de Estado de Economia e Finangas, que passa a
responder pelas areas de competéncia das Secretarias extintas (do Planejamento e da
Fazenda). A fusdo das Secretarias demonstra a reducdo de poder do planejamento como
processo, em funcdo de diversas crises. Entre essas crises, destacam-se: fiscal; financeira,
agravada pela taxa de inflagdo; da intervencdo publica centralizadora e autocratica; de escala
do planejamento, entre outras vivenciadas, especialmente, na década de 1980 e inicio da
década de 1990, por todo o aparelho de estado e em todos 0s niveis de governo na prestacdo
de servicos e fornecimento de equipamentos ’’ urbanos & populagéo.

Nesse contexto de crises, o Instituto de Economia e Pesquisa (INEP) foi o primeiro a
apresentar colapso de sua estrutura, sendo extinto em 1987, substituido pelo Instituto de
Estudos Econdémicos e Sociais Aplicados (IESAP) para dar continuidade as suas atividades.
Porém, em 1989, com a fusdo das Secretarias de Planejamento e da Fazenda, institui-se a
Fundacdo Estadual de Planejamento, Pesquisa e Estatistica (FUNDEPLAN) para ocupar suas
funcbes. Com a fuséo das secretarias, de fato, o orcamento-programa anual como instrumento
de planejamento ficou sendo executado pela Fundacdo Estadual de Planejamento. Entretanto,
dois anos depois, em 1991, a Fundacdo de Planejamento também foi extinta e criou-se,
novamente, a Secretaria de Estado do Planejamento (Seplan).

A nova estruturacdao da Seplan incorporou outras areas de atuacdo em 1995 e passa a
ser denominada de Secretaria de Estado do Planejamento, Ciéncia e Tecnologia (Seplantec),
porém, essas altera¢fes ndo interferiram na metodologia nem no estilo de tomada de decisdo
do planejamento orcamentario.

Técnico do governo, que vivenciou a historia do planejamento publico no periodo de

1972 a 1994, coloca, ainda, como dificuldades para o planejamento de politicas publicas a

" Equipamentos urbanos, aqui definidos como todos os bens publicos, de utilidade publica, destinados a
prestacdo de servigos necessarios ao funcionamento da cidade, implantados mediante autorizacdo do poder
publico e em espacos publicos. Desse modo, agrupam-se nessa categoria: creche, centro comunitério, delegacia,
destacamento de bombeiro militar, terminal rodoviario; obras de infraestrutura urbana e de saneamento.
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falta de integracdo das acGes, de articulagdo entre as secretarias e de qualificagcdo dos técnicos.
A desvalorizacdo do quadro de servidores serviu e serve somente para a perpetuacdo do
apadrinhamento politico e fortalecimento da “induastria” da consultoria. Tanto a criagdo e
preenchimento de cargos publicos pelos apadrinhados politico ou cabos eleitorais como a
contratacdo de consultores para a elaboragdo de estudos tém reforgado a caracteristica da
descontinuidade administrativa seja pelo descompromisso dos servidores com os produtos
entregues pelos consultores, pelo total desconhecimento de seu contetdo, seja pela mudanca

do titular da pasta e, consequentemente, dos seus afilhados.

Como consequéncia dessas préticas, é possivel afirmar, ainda, que a distancia entre a
formulacéo de propostas (realizadas por consultores), elaboragdo de programas e respectivos
projetos e sua implementacdo por servidores estaduais, geralmente, tém contribuido para a
baixa implementacdo das politicas, uma vez que ndo se conhecem as propostas e, sobretudo,
fragilizado, cada vez mais, o papel do estado na prestacdo de servigos publicos e na inducdo
de propostas e programas que contribuem minimamente para o seu desenvolvimento social.

Conforme lembrou Guimaraes Neto (2010, p.60), no periodo de 1985 a 1994, as acbes
publicas se concentraram na estabilizacdo monetéria e na reducdo do tamanho do estado o
que, de certa forma, leva a entender que a fusdo das secretarias e o “vaivem” das entidades
estaduais do planejamento foram adaptacfes as circunstancias. Assim sendo, efetivamente,
apos 1985, somente o Projeto Campo Verde foi elaborado como proposta de desenvolvimento
regional que, segundo ex-técnicos entrevistados, ndo chegou a ser executado. A partir da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o planejamento do e para o desenvolvimento
regional ou estadual deixou de existir, reforcando o desmonte das estruturas de planejamento.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o foco da Secretaria de Planejamento passou
a ser a elaboracdo do orcamento e do Plano Plurianual (PPA) seguindo o Manual de
Orientacdo produzido pelo Ministério do Planejamento. A entidade de planejamento estadual
ja produziu seis planos plurianuais: o primeiro teve a vigéncia de 1992 a 1995; e o altimo, de
2012 a 2015. Considerando que os dois Gltimos planos plurianuais adotaram metodologia
participativa, a analise desses sera apresentada no tdpico seguinte.

Quanto ao planejamento como um processo continuo, como defende Kon (1994),
envolvendo diferentes etapas como elaboracao, implementacdo e verificacdo dos resultados,
constata-se que ndo ha, efetivamente, a implementacdo da maioria das acdes planejadas e,

muito menos, a avaliagdo dos resultados.
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Entretanto, ndo se pode negar o legado dessas entidades de planejamento na
construgdo de politicas publicas e no alicerce do desenvolvimento do estado. E importante
esclarecer que, independentemente, do modelo de gestdo e de tecnologia adotada, da cultura
politica institucional e social, alguns projetos contribuiram para a economia do estado e para a
melhoria das condigdes de vida da populacdo. Incluem-se, nessa Gltima, as agdes voltadas
para o abastecimento de agua nas sedes municipais. As acOes planejadas para o atendimento
do abastecimento de &gua, até meados da decada de 1980, foi o sustentaculo para a média
atual (76,46%) do total de domicilios particulares permanentes com abastecimento de agua,
nas sedes dos 75"® municipios sergipanos. O significativo investimento em adutoras que
captam &gua do rio S&o Francisco para complementar o abastecimento de &gua na capital do
estado e, principalmente, fornecer agua para as sedes municipais, foi impulsionado pelo Plano
Nacional de Saneamento (PLANASA) pela proposta de uso de recursos provenientes do
Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e pela instituicho da Companhia de
Saneamento de Sergipe (DESO), na década de 1970.

E importante mencionar que, embora a Constituicdo Federal e a Constituicdo Estadual
preconizem a descentralizacdo da prestacdo dos servicos de saneamento, a realidade politico-
institucional e financeira atual da maioria dos municipios sergipanos requer uma analise mais
aprofundada do modelo de gestdo mais apropriado para o saneamento municipal a luz das
experiéncias de privatizacdo dos servicos, de instituicdo de arranjo de governanca em
funcionamento em outros municipios brasileiros, da condi¢do politico-institucional desses e
desde que a operacdo na escala municipal ndo afete significativamente os custos.

A parceria com as Universidades, como destacado pelo entrevistado, além de
aproximar a teoria da pratica do planejamento, permitiu a ampliacdo dessas unidades de
ensino ndo apenas na oferta de cursos como na qualificacdo dos profissionais, estruturando
esse “polo (sic) de educacdo superior” em Aracaju e, atualmente, expandindo-Se para 0
interior do estado. A parceria construida entre a Universidade, sobretudo, a Universidade
Federal de Sergipe, e o estado € um dos legados das entidades precursoras do planejamento
gue da sustentabilidade ao desenvolvimento.

Outra questdo, observada nos textos e confirmada pelos entrevistados, € que o
planejamento como instrumento de intervencéo e controle social do desenvolvimento deixa de

ser prioridade para a Administracdo Publica brasileira. O texto legal traz, com clareza, a

® Dos 75 municipios do Estado de Sergipe, 15 deles possuem menos de 2.000 domicilios particulares
permanentes em suas sedes, segundo dados do IBGE de 2010. A viabilidade econdmica da instituicdo de um
orgdo de saneamento para atendimento dessa demanda carece de estudo detalhado.
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preocupacdo do planejamento or¢camentario e a compatibilizacdo dos orgamentos anuais das
autarquias, empresas publicas e demais entidades instituidas pelo poder publico.

O planejamento continuou sendo executado por cada uma das entidades da
Administracdo Publica, de modo centralizado, autoritario, desarticulado e sem nenhuma
preocupacdo com a integracdo das politicas, dos programas e dos projetos planejados, bem
como com a duplicidade de projetos para a mesma area, ou seja, repetem-se em Sergipe 0S
mesmos procedimentos executados pelos Ministérios. E, como bem disse Cavalcante (2007,
p.145), a analise dos programas finalisticos demonstra ineficiéncia e as decisdes

orcamentarias sdo politicas e ndo técnicas.

5.2.4. Planejamento participativo: entre as novas ideias e as antigas praticas

No contexto do modelo de planejamento setorial, adotado pelo governo federal e
seguido pelo governo de Sergipe, o planejamento do desenvolvimento realizado de forma
democrética preconiza, antes de tudo, a conscientizacdo do Gestor do Poder Executivo
Estadual de que antigas préaticas politicas devem ser abolidas, a tecnoburocracia € um modelo
superado e 0s sujeitos sociais devem exigir a informacdo, a participacdo e se sentir no direito
de definir programas e projetos, como defende Dagnino (2004, p. 108), sob pena de
comprometimento da participacao e da democratizacdo no estado.

Conceitualmente, o planejamento participativo, proposto pelo Governo de Sergipe, foi
um processo de identificacdo das necessidades e expectativas da populacdo em relacdo as
intervencdes publicas que promovessem o desenvolvimento municipal, territorial e estadual.
Essa forma de participacdo, na concepcao de Verdejo (2006, p.10), é apenas uma fonte de
informacdo. A metodologia usada para a identificacdo das necessidades ou das informagdes
foi o Diagndstico Répido Participativo (DRP). O Diagnéstico Rapido Participativo é uma
metodologia desenvolvida para planejamento rural em base local. Somando-se a metodologia
apropriada para informacdes locais, a ndo delimitacdo do campo de difusdo espacial dos
custos ou dos beneficios das acGes que deveriam se circunscrever nos ambitos territorial e
estadual e a ndo divulgacdo dessas informacGes aos participantes das conferéncias municipais
permitiram o levantamento de informacges de dificil tratamento pelo Estado, por sua natureza
local, conforme se descreve no capitulo seguinte, e 0 comprometimento do processo

participativo pela expectativa criada e, praticamente, sem respostas.
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A anélise sistematica das demandas, a organizagdo dessas informagdes em programas,
a indicacdo de projetos e ou a insercdo das intervengfes demandadas nos programas, bem
como a tomada de decisdo por aqueles que deveriam compor o Plano Plurianual e que,
portanto, teria previsdo orcamentaria para a execucdo, continuaram sendo realizadas pelas
assessorias de planejamento setoriais, foco da analise neste subcapitulo.

A elaboragdo dos programas pelas Assessorias de Planejamento de cada Secretaria e
Orgdos da administracdo direta obedeceu e obedece ao manual de orientacBes fornecido pela
Secretaria que responde pelo planejamento, que no caso atual é a Secretaria de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (Seplag). Esse manual oportuniza diferentes métodos para
a formulagdo de programas e de projetos. A selecdo do método cabe, exclusivamente, as
assessorias de planejamento setoriais.

De acordo com o manual de elaboracdo do Plano Plurianual 2008-2011, a formulagéo
de programas e de projetos deveria ser precedida da definicdo e delimitacdo do problema que
se desejava enfrentar ou da demanda da sociedade que se desejava atender; a participacdo
social se daria por meio das conferéncias municipais, territoriais e estaduais, e a funcdo dos
técnicos da Administracdo Puablica estadual seria ajudar o Governo a colocar em pratica a
vontade popular, destacando que a tecnocracia ouve, pensa e organiza (GOVERNO DO
ESTADO DE SERGIPE, 2007, p. 4, destaque do autor).

Assim, a elaboracdo de programas e projetos, em 2007, que deveriam compor o PPA
2008-2011 e contemplar as demandas sociais coletadas, coube as Assessorias de
Planejamento setoriais que obedeceram ao formalismo de procedimentos, ao controle rigido
dos processos e estilo de tomada de decisdo do tipo autocratico e ndo consultivo, como se
esperaria em um processo participativo. A elaboracdo dos programas e projetos continuou
sendo privilégio da tecnocracia, como ja dizia Souza (2004), portanto, monopo6lio do Poder
Publico.

Entretanto, convém ressaltar que o manual de elaboragdo do PPA 2008-2011 destaca a
importancia da ampla discussdo dos programas e projetos com o0s atores envolvidos, com
especialistas da area fim do 6rgao e beneficiarios do programa (GOVERNO DO ESTADO
DE SERGIPE, 2007, p. 19). Entretanto, ndo sdao disponibilizados espacos para essa
participacao.

Na préatica, essa discussdo para definicdo dos programas ndo ocorreu com 0S

beneficiarios. A participacdo social foi requerida para a validagcdo da sistematizagdo dos
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programas e seus respectivos projetos quando foram submetidos aos delegados’™ do processo
do planejamento participativo, instituido pelo Poder Publico Estadual, na conferéncia
estadual. No contexto dos niveis de participacdo proposto por Bordenave (2007), essa
apresentacdo dos programas aos delegados ndo se caracterizou como uma participacéo, pois
néo se concedeu aos delegados o poder de decisdo sobre quais programas e projetos deveriam
compor o plano e, sobretudo, pelo fato de que as prioridades indicadas pelos delegados do
processo ndo foram respeitadas, conforme pode ser constatado no capitulo seguinte. Portanto,
na conferéncia estadual, realizada em dezembro de 2007, se buscou o apoio da sociedade para
0 processo do planejamento do desenvolvimento territorial participativo.

E importante reconhecer que, embora esse tenha se constituido no primeiro momento
do planejamento estadual no qual os programas e projetos estavam sendo submetidos ao
conhecimento da sociedade, nesse espaco participativo os delegados do processo receberam a
informacdo a respeito do conjunto de programas que comporiam o Plano Plurianual (PPA)
2008-2011 durante a conferéncia, ndo participando de sua formulacdo. A ndo participacao
decorreu, sobretudo, do fato de que o tempo legal para a apresentacdo do Plano Plurianual a
Assembleia Legislativa é até 30 de setembro. Portanto, a proposta do PPA ja havia sido
encaminhada a Assembleia Legislativa, para a apreciacdo, antes da realizacdo da conferéncia
estadual, que ocorreu nos dias 9 e 10 de dezembro de 2007. A aprovacdo do PPA pela
Assembleia Legislativa ocorreu em 19 de dezembro, através da Lei n. 6.302/2007.

Em relacdo a elaboracdo dos programas e projetos, é importante esclarecer e até
repetir, primeiramente, que muitos programas e projetos, por atenderem a programas federais,
nem sempre permitem insercdes e alteragdes uma vez que as regras para a submissdo dos
projetos ja foram definidas. Segundo, muitas demandas sociais ndo se apresentaram, naquele
momento, com viabilidade econémica, técnica e politica para sua execucdo, principalmente,
porque a maioria delas (60%)® tinha encargo para a prestacdo dos servicos indefinido, isto &,
a competéncia era concorrente, embora o interesse fosse local. Exemplificando: a demanda
pela construcdo de postos de salde, de escolas e de creches em povoados, além da informacéo
a respeito do nimero de beneficiarios e da caracteristica do grupo social especifico (faixa de

renda, idade, sexo, nivel de escolaridade etc.), da localizacdo geogréfica (distancia da sede e

™ Delegados sdo particulares que receberam a delegacdo de seus pares, organizados formalmente em
associacles, cooperativas, outras ou ndo, para representa-los nas conferéncias territoriais e estaduais no processo
do planejamento participativo.

° Durante a realizacdo das Conferéncias municipais em 2007, foram levantadas 8.671 demandas por
intervencdes publicas. Dessas, 5.212 tinham difusdo espacial dos custos ou dos beneficios da acdo se
circunscrevendo no ambito local, devendo, portanto, em principio, receber atengdo do governo municipal; 1.271
delas, numa escala econdmica (na qual se procura o menor nivel de gastos) se circunscreveram na escala
territorial e 2.188 exigiam espaco estadual (Seplan/Planejamento Participativo de Sergipe, 2007).
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de outras unidades prestadoras daqueles servigos), do estudo da melhor alternativa para a
prestacdo do servico demandado e necessario a tomada de decisdo pelo poder publico, requer
ainda a consulta, o conhecimento e a adesdo do gestor municipal, uma vez que 0s custos
operacionais dessas unidades devem ser previstos no planejamento orcamentario dos
municipios e, obrigatoriamente, ter a disponibilidade de recursos financeiros e humanos para
assegurar a prestacdo dos servigos.

No caso do processo do planejamento participativo, o numero de demandas e a
tipologia das acdes requeridas pela sociedade facultaram a Secretaria de Planejamento a
desenvolver mecanismos para a captacao de recursos para atender as demandas sociais. Desse
modo, muitas das a¢0es demandadas que ndo puderam ser inseridas nos programas existentes,
por limitacBes financeiras para investimentos do Estado, foram viabilizadas por meio de
operacdes de crédito, ou seja, contrataram-se empréstimos em diferentes agentes financeiros
como o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), o Banco
Interamericano para Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e o Fundo Internacional de
Desenvolvimento Agricola (FIDA), agéncia da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). Para
tanto, foram elaborados programas® especificos para grandes areas concentradoras de acdes
nas funcBes de governo da urbanizacdo e da habitacdo, do saneamento e de apoio as
atividades produtivas no campo, respectivamente. Esses programas, por serem submetidos a
agentes financeiros, sobretudo externo como o Banco Interamericano para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD) e o Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA),
seguiram o Manual para Instrucdo de Pleitos®® da Secretaria do Tesouro Nacional e
subordinam-se as normas da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, mais conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e as Resoluges do Senado Federal n°® 40 e
43/2001. A formulacdo das cartas consulta, documento de referéncia para a apresentacdo de
pleitos aos agentes financeiros, ocorreu de forma articulada entre as instituicdes publicas
estaduais envolvidas e com a participacio de seus técnicos. A excecdo do Programa Aguas de
Sergipe, que foi submetidos ao Comité da Bacia do Rio Sergipe para apreciacdo, 0s demais
programas nao foram discutidos em espacos participativos.

Apos a formatacdo do Programa pelas Assessorias de Planejamento, a Secretaria de
Planejamento cabia e cabe avaliar a consisténcia dos programas com as orientagdes

estratégicas do governo, estabelecidas em 2007 — inclusédo pelo direito e inclusdo pela renda;

81 Os programas contratados foram: Sergipe Cidades, Aguas de Sergipe, Projeto Dom Tévora entre outros.
8 0 Manual para Instrugdo de Pleitos (MIP) da Secretaria do Tesouro Nacional encontra-se disponivel no
seguinte endereco: www.tesouro.fazenda.gov.br/documento10180/241999/mip.2014-04.pdf
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a coeréncia interna dos programas, bem como a pertinéncia das agdes para a alteracdo do
quadro ou da situagdo que cada setor desejava alterar.

Tanto as Assessorias de Planejamento, quanto a equipe da Seplan (atual Seplag) na
construcdo dos programas, seus objetivos, metas, definicdo dos projetos e dos indicadores de
resultados se utilizaram, portanto, de praticas antigas de elaboragdo de programas. A
inovacdo consistiu apenas na criagdo de espagos participativos para a identificacdo das
necessidades sociais, ainda que a sociedade ndo tenha tido a percepcao da importancia desses
para 0 desenvolvimento e a democratizacdo do Estado como se pretende mostrar no capitulo
6.

Embora o manual de elaboragdo do Plano Plurianual 2008-2011 n&o tenha previsto a
participacdo social na fase de formulacdo dos programas, para 0 acompanhamento da
execucdo desses, havia a promessa da instituicdo dos conselhos territoriais como instancias de
controle social. Para a instituicdo desses conselhos, a minuta do decreto foi submetida a
apreciacdo dos delegados do processo do planejamento participativo durante a realizacdo da
3% Conferéncia. Lamentavelmente, esse decreto ndo foi assinado, por total desinteresse do
Gestor do Executivo Estadual no controle social ou na criagdo de institucionalidades
territoriais participativas.

Ainda em relagdo a adocao de antigas praticas, observou-se que, em 2008, a Secretaria
do Planejamento vinculou o planejamento a elaboracdo de planos e ndo se preocupou em
organizar o processo participativo em todas as fases do ciclo de gestdo. Nesse periodo,
elaborou-se o Plano de Desenvolvimento de Sergipe (Desenvolver-SE) com o objetivo de
promover o desenvolvimento do Estado por meio do aumento da competitividade econdmica;
diversificagdo da base produtiva e melhor distribuicdo de renda nos territdrios e nas classes
sociais e oito planos territoriais, que foram submetidos aos delegados do processo para
validacdo dos dados e das informacGes. Portanto, mais uma vez a elaboracdo dos planos néo
teve a participacdo social, e ndo foram criados espacos participativos ou outros canais de
comunicagdo que possibilitassem o acompanhamento da execugdo das a¢des propostas pela
populacéo.

Entretanto, as conferéncias foram os espacos usados também para 0 acompanhamento
da execucdo das acOes via Boletim do Territério. As conferéncias municipais realizadas em
2009 tiveram entre outros objetivos a apresentacdo de balanco dos resultados das deliberac6es
da 12 e 22 Conferéncia Estadual e o avango na construgdo do processo do planejamento

participativo.
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As consequéncias do ndo acompanhamento tanto pelas equipes setoriais do governo
quanto pela sociedade civil e da auséncia de controle social dos programas e projetos
validados nas conferéncias e constantes no PPA 2008-2011, bem como dos planos tém
permitido ndo apenas alteracdes da tipologia dos projetos como a ndo execucdo daqueles
classificados como prioritarios para as organizaces sociais por forca de antigas praticas
politicas como o clientelismo e outros acordos politicos.

A respeito das alteracdes na tipologia dos projetos é importante destacar que, apesar de
todos os gestores municipais terem sido convidados a se inserir no processo, a participacdo
desses nas conferéncias municipais ndo assegurou 0 respeito as prioridades municipais
definidas pela populagéo.

Paralelamente as conferéncias, muitos gestores municipais apresentaram e negociaram
com o Governo do Estado lista de intervencGes municipais, selecionadas pelo Poder Publico
municipal de forma autoritaria e que ndo coincidiram com as demandas indicadas pela
populacdo. Essa lista negociada passou a ser a prioritaria para o Governo do Estado, que, em
vez de executar projetos estruturantes e voltados para o desenvolvimento territorial,
concentrou todos os esfor¢os e recursos de operacbes de crédito na execucdo de obras
eleitoreiras, de difusdo espacial dos custos e dos beneficios da acdo, circunscrevendo-se no
ambito local e que ndo contribuem para o conjunto de a¢6es que deveriam fornecer as bases e
garantir a sustentabilidade econémica e social no estado. S&o intervengGes pontuais,
construidas sem a observancia da complementaridade com outras existentes e que, isoladas,
na sua maioria, nao contribuem para o desenvolvimento regional ou territorial. Um exemplo
disso é o Programa Sergipe Cidades®®. Esse Programa foi elaborado com o objetivo de elevar
a competitividade econdmica, diversificar a base produtiva e distribuir melhor a renda nos
territorios sergipanos. Para tanto, o seu foco era o desenvolvimento, induzido por intervencdes
que: (a) estimulassem e assegurassem a sustentabilidade econdémica dos territorios; (b)
promovessem a estruturagdo urbana dos municipios sergipanos e (c) fortalecessem a
organizacao estrutural da Administracdo Publica municipal.

O planejamento voltado para a estruturacdo econémica dos territdrios previa a
execucao de intervencdes nas quais se procurava o menor nivel de gastos e o atendimento a
um conjunto de municipios. Entre as intervencdes planejadas que se enquadraram nessa

categoria estavam os matadouros territoriais, as escolas profissionalizantes, os Complexos

80 Programa Sergipe Cidades é executado com recursos de operacdo de crédito (empréstimo) contratada com o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) no valor de R$ 250 milhdes.
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Empresariais Integrados (CEl) e os mercados territoriais®. Dessas intervencdes, nenhum
matadouro foi executado e somente o Complexo Empresarial Integrado de Tobias Barreto foi
construido e as escolas profissionalizantes nos territorios Leste Sergipano (Carmdpolis), Sul
Sergipano (Boquim) e Alto Sertdo Sergipano (Pogo Redondo).

Entretanto, as maiores alteracbes foram observadas nas intervengdes de estruturagéo
urbana. A preocupacdo com a estruturacdo urbana era dotar as sedes municipais com a
infraestrutura minima de equipamentos publicos para ndo s6 assegurar o bem-estar e a
permanéncia da populacdo nos municipios como atrair investidores de médio porte a se
fixarem no interior, ampliando a oferta de empregos.

O planejamento previa a construgdo de equipamentos urbanos, e, por negociagao
politica, os recursos da operacao de crédito voltaram-se, sobretudo, para intervengdes como
pavimentacdo de vias publicas, urbanizacdo de pracas e construcdo de quadras esportivas e
ginasio de esportes, principalmente em povoados.

A pavimentacdo de vias publicas anterior ao estudo da macrodrenagem da area, no
caso das sedes municipais e povoados, além de constituir em risco potencial para
alagamentos, com impactos significativos na salde publica, ndo se enquadra no tipo de
investimento pablico com circunscricdo estadual, ou seja, que se justifique o emprego de
recursos originados de operacdes de crédito. Ndo apenas pelo fato de que a difusdo dos
beneficios é restrita ao espaco local, com impacto meramente pontual, mas, sobretudo, pelo
fato de que os recursos publicos para investimentos em politicas publicas, geralmente, sdo
limitados e requerem a adocdo de critérios para a priorizacdo das intervencdes. Alguns desses
critérios sdo: (i) que a obra possibilite um maior retorno social e (ii) contemple um maior
nimero de beneficiarios com os recursos disponiveis. E notorio que intervencdo do tipo
pavimentacao ndo se enquadra nesses critérios.

Outra questdo fundamental na aplicacdo dos recursos publicos diz respeito a
imparcialidade dos gestores para a indicacdo das intervencGes. Para explicar a auséncia desse
principio na tomada de decisdo politica, basta saber o nimero de intervencbes que sdo

destinadas aos municipios de origem dos governadores. Até 2013, o Programa Sergipe

8 Complexo Empresarial Integrado é aqui concebido como espaco que permite uma interface entre as empresas,
0s setores industriais, os governos locais e a comunidade e o mercado territorial, definido como espaco que
possibilita o recebimento, a comercializacdo e a distribuicdo dos produtos ou Central de Abastecimento
Territorial.
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Cidades néo havia executado nenhuma intervencdo em Santa Rosa de Lima. Em 2014, nove
intervencdes de desenvolvimento urbano foram executadas® nesse municipio.

Além da imparcialidade, a execucdo do Programa Sergipe Cidades, ou melhor, o
investimento de R$ 270 milhdes (R$ 250 milhdes de empréstimo e 20 milhdes de
contrapartida do estado) pouco contribuird para o desenvolvimento de Sergipe. Ainda assim,
essa pouca contribuicdo esta sendo creditada aos centros profissionalizantes em construcéo
uma vez que o Centro Empresarial Integrado de Tobias Barreto foi ocupado pelas empresas ja
existentes no municipio, ndo assegurando a ampliacdo da oferta de empregos no territorio.

A construcdo de quadras de esportes em povoados sem um projeto integrado com as
Secretarias (estadual e municipais) de Educacdo, Esporte e Lazer para o desenvolvimento de
projetos que busquem o uso efetivo desses espagos incorrerd, no futuro proximo, na
depredacdo desses como ja ocorreu e ainda ocorre tanto pelo desrespeito ao patriménio
publico, caracteristica comum no estado, quanto pela auséncia da apropriacdo do espaco pela
populacéo.

Ademais, é importante esclarecer que tanto o Ministério das Cidades quanto o
Ministério dos Esportes disponibilizam recursos para pavimentagdo em municipios cujos
recursos sdo da modalidade de transferéncia voluntaria®®, ou seja, o municipio ndo necessita
pagar pelos recursos transferidos. Entretanto, sdo poucos 0s municipios que cadastram
projetos para a captacdo de recursos nos ministérios, e, nas negociagdes politicas, 0s recursos
de investimentos estruturantes para o desenvolvimento do Estado sdo gastos com obras
pontuais e para atendimento de nimero reduzido de beneficiarios.

As intervencles executadas de modo pontual e atendendo a acordos politicos nédo
fornecem as bases para uma estruturacdo urbana adequada com a disponibilidade de
equipamentos que possibilitem ampliacdo e fortalecimento dos lacos e das relagdes sociais e
também ndo assegura a melhoria da qualidade de vida da populacdo e muito menos fortalece a
democracia no estado. Essa pratica alimenta e fornece as condi¢bes para a reproducdo do
clientelismo e da cultura politica paternalista e de favores.

Pelo exposto e como bem disse Geiger (1969), o Poder Publico ndo planeja. A analise

neste trabalho, infelizmente, apenas confirmou que ndo ha planejamento do e para o

8 Numeros dos contratos das intervencdes executadas no municipio de Santa Rosa de Lima, com recursos do
Programa Sergipe Cidades: 04; 05; 53; 58; 60; 63; 68; 73 e 88/2014. Fonte: SEDURB. Relatério de
Acompanhamento do Programa Sergipe Cidades, 2014.

8 Transferéncias voluntarias sdo os recursos financeiros repassados pela Unido aos Estados, Distrito Federal e
Municipios em decorréncia da celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares cuja
finalidade é a realizacdo de obras e/ou servigos de interesse comum e coincidente com as trés esferas do
Governo, conforme disponibilizado no sitio do Tesouro Nacional.
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desenvolvimento em Sergipe. Somando-se a auséncia da pratica do planejamento e da cultura
das descontinuidades, que mascara ainda mais qualquer iniciativa de planejamento de longo
prazo, o planejamento orcamentario € um mero atendimento de uma norma legal. Para
explicar melhor o ndo planejamento orcamentario, somente em 2008, primeiro ano do novo
PPA 2008-2011, foram elaborados 446 minutas de decretos abrindo créditos suplementares
em favor dos diversos érgdos estaduais. Importa lembrar que 2008 foi o primeiro ano de
execucdo do Plano Plurianual 2008-2011, elaborado em 2007. Segundo o Relatério de
Atividades de 2008 da Seplan, esses decretos ajustavam as despesas as necessidades de
execucao dos 6rgaos.

Ainda sobre o planejamento orcamentario, isto €, do ndo planejamento, a revisdo do
PPA 2008-2011 realizada em 2009, para o biénio 2010/2011, anulou oito programas devido a
ndo execucdo das acdes propostas. Essa anulacdo s6 confirma as dificuldades ainda existentes

para a construcdo de programas na Administragdo Publica estadual.

No contexto do ciclo de planejamento governamental que tem como base o artigo 165
da Constituicdo Federal, os programas sdo a expressdo do planejamento. Desse modo, se a
elaboracdo dos programas ndo foi participativa logo, o planejamento ndo foi participativo.
Ainda assim, em 2011, a Secretaria de Estado do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (Seplag),
em preparagdo para a elaboragdo do PPA 2012-2015, realiza um novo ciclo de conferéncias
territoriais cujo lema era Conferéncias Territoriais do Plano Plurianual Participativo PPA-P.
Durante essas conferéncias, coletaram-se mais demandas (628) que, segundo o PPA estadual
2012-215, foram entregues as diversas Secretarias de Estado para que elas pudessem
incorporar, na medida do possivel, as suas propostas de Programas que constituiriam o Plano
Plurianual 2012-215.

A mensagem do Governo do Estado no PPA 2012-2015 admite, ainda, que o Governo
de Sergipe segue, integralmente, a metodologia proposta pelo governo federal para a
elaboracdo do PPA e que apresenta como inovacgoes: (i) o planejamento influenciado pelas
agendas prioritarias do Governo; (ii) as acdes, parte operacional do PPA, passaram a ser
atributos apenas dos orcamentos anuais e (iii) os programas tematicos foram organizados para
além dos objetivos, metas e indicadores em iniciativas.

Segundo o PPA 2012-2015, os indicadores servem para mensurar 0s impactos dos
programas junto a sociedade e para a avaliacdo das politicas. Para tanto, enfatiza que a
participacdo social continuaria durante a implementacdo das acOes, e para tal haveria o

agendamento de reunides permanentes com os delegados do Planejamento Participativo e que
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seria criada uma nova estrutura de acompanhamento, monitoramento e avaliacdo dos
programas — a Sala de Situacdo — instalada na Secretaria do Planejamento, Orcamento e
Gestdo.

Em relacdo as reunibes permanentes com os delegados, em 2012, 2013 e 2014,
nenhuma reunido foi realizada envolvendo os delegados do processo do planejamento
participativo, e a Sala de Situacdo é espaco exclusivo de Secretarios de Estado, cujas
deliberacdes sdo pouco divulgadas, até mesmo entre os servidores estaduais.

De fato, 0 acompanhamento, 0 monitoramento e a avaliacdo de programas nao é uma
cultura institucional brasileira. Para Cavalcante (2007, p.143), que avaliou a implementagéo
dos PPAs da Unido, dos ultimos 40 anos, dois problemas centrais foram encontrados na
mensuracdo dos resultados dos programas: a dificuldade na elaboracdo dos indicadores de
resultados (efetividade) e de mensuracdo do grau de impacto do programa na evolugdo do
indicador e a complexidade de identificar um periodo razoavel para que um programa gere
resultados.

Essas dificuldades também foram observadas por avaliadores do Plano de
Desenvolvimento de Sergipe que perceberam dificuldades na selecdo de indicadores, na
consisténcia dos programas e na baixa qualificacdo das equipes de planejamento.

A apuracdo das metas do Programa Sergipe Cidades no PPA 2012-2015 demonstra a
pouca importancia do planejamento como fungdo técnica. Previa-se apenas uma pavimentacao
de vias publicas e foram executadas 23; cinco urbanizac@es de pracas, tendo sido construidas
36; ndo havia previsdo de construcdo de mercado municipal, e foram construidos sete (Figura
15). No entanto, das doze delegacias previstas, somente oito foram construidas. A delegacia,
por se constituir em um equipamento urbano que atende a Administracdo Publica estadual
proporcionando melhoria na prestacdo do servico de seguranca publica, deveria ter sido uma

intervencdo priorizada.
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Figura 15. Sergipe — Comparacéo entre as metas do Programa Sergipe Cidades
previstas no PPA 2012-2015 e executadas até setembro de 2014

Implant. Sist. Abastecimento de dgua
Construgdo de escolas..

Implant. sistemas de trat. de esgotos

Reforma de terminais rodoviarios

Construgao de gindsios de esportes

Implant. de rede de iluminagdo .. | Realizado

H Previsto

Construgdo/Reforma mercado.. |
Construgdo/Reforma de delegacias

Construgdo de quadras esportivas

Pavimentagao | | | |

Urbanizagdo de pragas | | | | | |

0O 5 10 15 20 25 30 35 40
Sistematizacdo propria a partir de dados do PPA 2012-2015 e Sedurb, 2014.

A comparagdo entre as metas previstas e aquelas executadas confirma a
discricionariedade dos gestores quanto a alocacdo dos recursos, muitas vezes divergindo
daquilo que foi planejado, contribuindo também para as constantes alteracGes na Lei de
Orcamento Anual, como ja destacado. Essas alteracGes mostram uma inconsisténcia ou 0 nao
planejamento que é agravado pela auséncia de um processo de monitoramento e avaliacdo dos

programas, pelos técnicos dos 6rgdos setoriais, mas, sobretudo, de controle social.

O préximo Capitulo tratara da capacidade de participacdo e de controle social no ciclo
de gestdo publica estadual e, ainda, da avaliacdo e calculo do estoque do capital social nos e

dos territdrios de planejamento.
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6. AVALIACAO DO ESTOQUE DE CAPITAL SOCIAL NOS E DOS
TERRITORIOS DE PLANEJAMENTO DE SERGIPE

...0 homem, ser de relacbes

e ndo sé de contatos, ndo apenas

estd no mundo, mas com o0 mundo. Estar com o0 mundo
resulta de sua abertura a realidade, que o faz ser o ente de
relacbes que é (FREIRE, 1967, p.39).
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6- AVALIACAO DO ESTOQUE DE CAPITAL SOCIAL NOS E DOS TERRITORIOS
DE PLANEJAMENTO DE SERGIPE

A cultura politica, 0 modelo de gestdo e as praticas das instituicdes publicas de
planejamento estadual sdo as principais variaveis da avaliacdo do estoque de capital social.

Este capitulo apresenta os resultados da pesquisa de campo realizada para a
mensuracdo do estoque de capital social nos territorios de planejamento de Sergipe. Para
tanto, serdo abordadas as dimensGes do capital social e avaliada a participagdo social nos
espagos participativos (conferéncias municipais, territoriais e estaduais e conselhos de
politicas pablicas), instituidos pelo governo do Estado.

No estudo de caso, procura-se explixar a participacdo social tanto nos espacos
participativos quanto nas estruturas de governancas instituidas em Sergipe na perspectiva de
avaliar o papel da sociedade e do estado na construcdo ou destruicdo do capital social. Para
isso, parte-se da caracterizacdo da participacdo e sua importancia no planejamento das
politicas publicas e como ferramenta garantidora do desenvolvimento regional e local; da
importancia do processo de mobilizacdo dos atores e agentes do desenvolvimento para a
participagdo; da analise da participagdo social nas conferéncias municipais, territoriais e
estaduais como caminho para a avaliacdo do estoque de capital social nesses espacos.

No que concerne a mensuracdo do estoque de capital social dos territorios de
planejamento, a estratégia usada visa a compreensdo da manutencao dos baixos indicadores
sociais e econdmicos nos territorios e a proposicdo de acdes voltadas para o fortalecimento do
capital social, valendo-se de suas dimensdes, propostas pelo Banco Mundial, como a
participacdo em grupos e rede, a confianca e a solidariedade, a informacédo e comunicacéo, a
coesdo e inclusdo social e 0 empoderamento e acgéo politica, calculou-se o indice de Capital
Social.

Analisam-se, ainda, estruturas de governanga como 0s conselhos gestores de politicas
publicas como um esforco para tentar explicar e, analiticamente, entender a efetividade das
instituicOes participativas, especialmente, as estruturas de governancas na formacéo do capital

social e na gestéo das politicas publicas, bem como na democratizagdo em Sergipe.
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6.1. Participacao social como dimenséo do capital social, ferramenta do planejamento e
estratégia para o desenvolvimento territorial

Participar é condicéo inerente & vida em sociedade. O individuo, ao nascer, participa
do grupo familiar e, a medida que se socializa, se capacita e amplia sua participagdo em
diferentes grupos, incorpora e reforca os valores culturais e as normas da comunidade, como
defende Putnam (2006) e constrdi as bases para a participacdo social, como diz Bordenave
(2007).

A necessidade de conhecer a natureza e a estrutura da participagdo social emergiu com
grande forca na década de 1990, no contexto da discussdo da reforma do estado, de modelos
de desenvolvimento regional e local, por imposicdo de agentes financeiros e, ainda, do
fortalecimento da democracia como destacado nos topicos anteriores e em Bandeira (1999);
Cremonese (2012), Costa (2009) e IPEA (2013).

A participacdo social tem sido referenciada como sinénimo das expressoes
participacdo da sociedade civil, participacdo popular e participacdo cidadd como se pode ver
em Banco Interamericano de Desenvolvimento (2000), Albugquerque (2004) e Silva (2009).
Entretanto, essas expressdes, no contexto da cultura brasileira e do pressuposto de um Estado
Democrético de Direito, podem significar processos distintos. A participacdo social efetiva
ocorre quando se reconhece e se tem assegurados os direitos civis, politicos e sociais, isto €,
quando se tem cidadania® e, como lembrado por Putnam (2008, p. 101), quando o interesse
da coletividade se sobrepde aos interesses individuais. Para Dagnino (2004, p.108), a nocao
da cidadania requer a constituicdo de sujeitos sociais ativos que participam e tém o direito de
definir aquilo em que querem ser incluidos. Para essa autora, o conceito de cidadania deve
estar associado a garantia de direitos, a democracia e as transformacdes sociais.

A andlise da participacao social e do papel das instituicbes participativas realizada por
Bordenave (2007, p.27) e Dagnino (2004, p. 103), Moroni (2005, p.10) enfatiza as condic¢des
objetivas da cidadania como alternativas para assegurar, fortalecer e ampliar a participacao

social, dar efetividade as instituicdes participativas e a democratizagéo.

8 Qualquer discussdo sobre cidadania, necessariamente, inclui a evolucéo histérica da sociedade até chegar ao
presente estagio. Essa evolucdo se respalda em pressupostos que enfatizam o homem mantendo sua liberdade
individual, numa organizacdo social que se molda a um Estado ou a um Estado-nag&o, e aos diferentes modos e
formas de governo. Para melhor compreensao sobre cidadania ver CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no
Brasil, o longo caminho. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 2001.
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As instituicdes participativas®™, denominadas por Avritzer (2008), sdo sistemas de
relagdes que resultam da interacdo de grupo de pessoas, de organizacOes da sociedade civil e
do Estado na deliberacdo sobre politicas publicas. Desse modo, sdo instituicdes participativas:
conselhos, conferéncias, assembleias de bairros de orcamento participativo, audiéncias
publicas, oficinas de participacdo, comités de bacias hidrograficas e organizacdes nédo
governamentais ambientais.

No contexto da construcdo da cidadania, os processos e as instituicdes participativas
podem ser analisados por meio de diferentes variaveis, entre as quais destacamos: as formas
de participacdo®™ (se espontanea, imposta, ou concedida); os niveis de participacdo
(informacional, consulta e outros); as condicionantes dos niveis da participacdo (estrutura
social, topologia das liderangas, normas das instituicGes); as forcas atuantes na dindmica
participativa; o acesso a informacdo e, sobretudo, a qualidade politica da populacédo e das
instituicoes.

A qualidade politica é construida fundamentando-se em politicas educacionais e
culturais de qualidade, de acesso a informacéo e ao didlogo com o poder publico, e se reflete
na capacidade do individuo de participar, ativa e efetivamente, nos processos de decisdo,
definindo, resgatando, gerenciando direitos, ou seja: fortalecendo a cidadania e o capital
social. A cidadania beneficia a participacdo voluntéaria ou autonoma® na qual o individuo é
consciente de seus interesses e dos interesses de seu grupo, e concorre para a participacdo
cidada.

A participacdo cidadd para o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) é

entendida como:

O conjunto de processos pelos quais 0s diversos intervenientes influenciam o
processo de decisdo sobre as atividades e sua execucdo (BID, 2000, p.1,
traducao nossa).

Assim, pode-se inferir que a participacdo cidada é, fundamentalmente, alicercada na
qualidade politica. Enquanto a participacdo popular ou a participacdo social, embora nao

desejavel, podem ocorrer com atores sociais, como bem destacado por Moroni (2006, p. 15),

8 Moroni (2005), analisando o direito & participacdo no Governo Lula, define os conselhos de gestao de politicas
e as conferéncias como espacos institucionais componentes do sistema descentralizado e participativo. No
contexto da politica territorial, o Ministério do Desenvolvimento Agrario usa a expressdo institucionalidades
territoriais como sindnimo para as institui¢6es participativas.

8 A classificacdo das formas, graus e niveis da participagdo, condicionantes e forgas atuantes na dinamica
participativa encontra-se em Bordenave (2007).

% A participagdo auténoma, segundo Borba (2011, p. 70), “¢ produto de uma escolha individual, motivada pelo
interesse em influenciar as decisdes governamentais” (2011, p.70).
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que desempenham bons papéis na mobilizacdo, na capilaridade e até mesmo na reproducdo do
poder concedente, porém, sdo coibido de participar.

Para Albuquerque (2004, p. 32), muitos canais institucionais de participacdo criados
apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, sdo burocratizados e esvaziados de
contetdo burocratico. O funcionamento de conselhos de gestdo de politicas publicas e das
assembleias de bairros dos orgcamentos participativos tornaram-se importantes espagos de
disputa de poder como observado por Gohn (2000); Teixeira (2000); Albuquerque (2004);
Avritzer (2008); Pontual (2008) e Cohn (2011). Isto se deve, entre outros fatores, a fragilidade
técnica e de cultura politica dos intervenientes dos processos e, sobretudo, a estrutura das
instituicbes participativas. A conclusdo desses autores induz a interpretacdo de uma
participacdo de atores sociais, ao inves de cidaddos e cidadas. E, como lembra Demo (2001,
p.129): “participar por participar ¢ formula certa para matar a participagao”.

A avaliacdo dos conselhos de gestdo de politicas publicas e das assembleias dos
orcamentos participativos, nos ultimos vinte anos, tem sido matéria de estudo de diversos
pesquisadores, entre eles: Albuquerque (2004); Gohn (2000); Dagnino (2004); Teixeira
(2000); Pontual (2008); Borba (2011); Avritzer (2008; 2012); Silva (2011); Silva (2009). Para
Avritzer (2011, p.16), esses estudos tém tido como foco a ampliagdo dos espagos de
deliberacdo de politicas publicas nos trés niveis de governo e a avaliagdo dos efeitos dessas
instituicdes participativas na democratizagcdo do Estado e da sociedade e na efetividade das
acOes ai deliberadas. Contudo, as conclusdes de muitos desses estudos apontam:

A pouca experiéncia da populacdo em recorrer ou participar dos mesmos,
tornando-os ainda mais vulneraveis ao peso do poder econémico e politico
das elites conservadoras (PONTUAL, 2008, p.3).

O aprendizado da democracia via participagdo passa necessariamente pela
conscientizagdo dos cidadaos de seus direitos,..(Cohn, 2011, p.23).

A propria sociedade precisa ser democratizada e assumir uma cultura de
participacdo e também uma ética de responsabilidade publica...a cultura
politica que prevalece no setor publico é ainda clientelista, patrimonialista e
autoritaria (TEIXEIRA, 2000, p. 108 E 113).

Os conselhos s&o mecanismos limitados para a transformagdo social.....
apesar de pouco avanco em direcdo a transformar em poder de fato o poder
legal que esses espacos participativos possuem (MORONI, 2006, p.23).

Ha ainda muitas lacunas nas suas estruturas e formas de funcionamento
(GOHN, 2000, p.36).

Embora essas citagdes indiquem que a populacéo, as estruturas das institucionalidades
participativas e o aparelho do Estado tém desafios para um Estado democratico de direito,
esses processos e instituicdes participativas, independentemente das formas de participacéo e

criacdo se iniciaram e ha, efetivamente, uma “explosao” de avaliagdes desses com indicativos
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para seu melhoramento, correcdo ou aperfeicoamento. Essas indicagfes transcorreram em
toda a década de 2000 e permanecem conforme se pode ler na publicagdo do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2013, p.58), que cita a caréncia de olhares mais atentos
e qualitativos sobre a participacdo social e a disponibilizacdo das informacbes sobre os
processos de forma mais ampla e aberta entre outras.

Tem-se ainda o farto conhecimento de todas as deficiéncias: da qualidade da
educacdo bésica a auséncia de articulacéo e integracdo (horizontal e vertical) de instituicdes e
politicas e aos meios tradicionais de fazer politica no Brasil (paternalismo, clientelismo,
mandonismo, corrupcdo). O que se espera é o enfretamento dessas deficiéncias, uma reforma
politica, o acesso, de fato, as informagGes com linguagem acessivel a populagdo, a
estruturacdo de novos arranjos institucionais, uma politica educacional de qualidade entre
outras acdes. A populacdo, com os protestos que ocorreram em todo o Brasil no més de junho
de 2013, mostrou que se sente incomodada e quer mudancas. Resta-nos avaliar a qualidade
das manifestacGes e da participacdo para a efetividade das mudancas necessarias, embora nao
seja essa a pretensao deste trabalho.

Embora, também, ndo seja pretensdo na pesquisa o aprofundamento da discusséo
sobre participagéo, instituicdes participativas ou de avaliacdo de processos de participacao
popular e, sobretudo, de um resgate da evolugdo histérica da participacdo social em Sergipe, a
proposta neste capitulo é a andlise da participacdo de atores sociais, orientada para o
reconhecimento do capital social dos e nos territorios de planejamento, nas conferéncias do
processo do planejamento participativo e, ainda, como instrumento do planejamento e
estratégia para o desenvolvimento. Para tanto, os principais objetivos sdo: analisar a
capacidade de participacdo da populacdo e o processo de mobilizacdo usado e, sobretudo,
avaliar os mecanismos de ampliacdo e ou a garantia da continuidade do processo como meios

para o fortalecimento do capital social e para o desenvolvimento territorial/regional.

6.2. Mobilizacdo e participacdo social em instituicbes participativas municipais
(conferéncias municipais do Planejamento Participativo)

Influenciado pela participacdo de atores sociais nas conferéncias mobilizadas pelo
governo federal e pela experiéncia das assembleias de bairros de or¢camento participativo,
vivenciada na gestdo municipal, o Governo estadual iniciou, em 2007, com o propdsito de
inovar a Administracdo Pablica com a instituicdo de uma governanga construida a partir de

aliancas com a sociedade civil e o setor privado e assegurar o planejamento pablico a partir de
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consulta popular. Para tanto, instituiu-se o processo de Planejamento do Desenvolvimento
Territorial Participativo, as conferéncias municipais, territoriais e estadual como instituicdes
ou canais de participacao e os territorios como unidades de planejamento®.

O processo do planejamento participativo instituido pelo Poder Publico Estadual tem
como base a consulta popular e como finalidade a identificagio de demandas das
comunidades sergipanas, relacionadas a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Participativo de Sergipe®® e dos Planos Territoriais, instrumentos a serem aprovados pelo
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social do Estado de Sergipe e pelos conselhos
territoriais. Esse processo surge em meio a in(imeros desafios como a singularidade®, o perfil
e a cultura politica das liderancas locais, 0 modelo de gestdo publica tradicional e outros. Nos
termos do Decreto que instituiu o processo do planejamento participativo, a participacdo dos
atores sociais deve ocorrer nas escalas municipal, territorial e estadual com formas e niveis de
participacdo diferenciados. Para a conferéncia municipal, a participacdo fora concedida a
populacdo maior de 18 anos e independentemente de quaisquer filiagdes as instituicdes
organizadas ou a partidos politicos. Nas conferéncias territoriais e estaduais, a participacao
era dirigida aos delegados eleitos nas conferéncias municipais. A indicacdo e eleicdo dos
delegados obedeceram ao regimento das conferéncias no qual se previa a participacdo de trés
representantes do poder publico, dois da iniciativa privada e cinco de organizagdes que
representassem 0s movimentos sociais, as ONGs, as entidades sindicais e profissionais, as
cooperativas e outras. Prefeitos municipais e presidentes das camaras de vereadores foram
considerados delegados natos. A eleicdo dos delegados ocorria entre os pares e conforme

regras previstas em regimento aprovado no inicio de cada conferéncia.

O nivel de participacdo exigido nas conferéncias municipais é a consulta das acdes
prioritarias para a alocacdo de recursos e viabilizacdo de execucdo pelo Governo do Estado
com foco na reducdo da pobreza e no desenvolvimento territorial. Considerando a
singularidade do processo, a hierarquizacdo das acdes prioritarias deveria ser orientada para a
resolucdo de problemas de maior gravidade e aquelas de maior retorno social, haja vista a
limitacdo dos recursos financeiros e institucionais e a alta incidéncia de pobreza nos

municipios sergipanos. Entretanto, na pratica isso nao ocorreu tanto pela falta de clareza da

% Os Decretos estaduais n® 24.339, e 24.338, de 29 de abril de 2007 instituem o processo de Planejamento do
Desenvolvimento Territorial Participativo e os oito territérios de planejamento, respectivamente.

%2 0 objetivo e as etapas do processo do planejamento participativo encontram-se no Decreto n. 24.339/2007.

% As experiéncias de consultas populares, na sua grande maioria, ocorreram por iniciativa do Poder Publico
municipal, cuja escala de atuacdo é o municipio. A tipologia das acoes executadas pelo poder publico municipal
difere bastante daquelas que devem ser executadas pelo poder publico estadual.



159

metodologia proposta pelo Estado quanto pelo grau de necessidade dos participantes e a

percepcéo de gravidade desses.

O grau de participacdo nas conferéncias territoriais previsto no Decreto deve ser a
consulta das demandas de carater territorial, isto €, aquelas acdes que, se implantadas,
atenderiam a mais de um municipio. S&o exemplos de ac¢Ges de carater territorial: os hospitais
regionais, os mercados territoriais, 0s matadouros regionais e outros e, ainda, aquelas agdes
voltadas para o fortalecimento das cadeias produtivas e para o desenvolvimento de cada

territorio.

A convocacdo dos participantes ou dos atores sociais, bem como a organizacdo das
conferéncias municipais competia a uma comissao formada por trés representantes: um do
poder executivo municipal, um do poder legislativo e um da sociedade civil organizada.

Entretanto, o projeto da mobilizacdo social havia sido desenhado pelo poder publico estadual.

Os processos de mobilizagdo tiveram nas prefeituras um elemento decisivo.
Onde o prefeito queria ter muita gente participando houve divulgacao
antecipada e por varios meios; onde o prefeito preferia que a populagédo ndo
comparecesse a divulgacdo foi timida e; onde o prefeito queria defender seus
interesses dentro do PP, a massa de funcionarios foi mobilizada em
detrimento do conjunto da sociedade. Enfim, observou-se que as prefeituras
lancaram méo de varios artificios para mobilizar ou desmobilizar, ou seja,
para controlar o processo de participacdo a partir, inclusive, da composicao
da Comissdo Executiva Municipal (CARREGOSA, 2009, p. 105).

Como demonstra a citagdo, na préatica, o arranjo da comissdo preparatéria municipal se
deu entre parceiros politicos, e essa decisdo reforgcou o modelo centralizador da gestédo publica
municipal e a organizacao do poder e, ainda, demonstrou a fragilidade das informacdes e da
comunicagdo sobre o projeto e a confianca da populacdo no projeto politico do governo do

Estado naquele momento.

Em relacdo & mobilizacdo® para as conferéncias do planejamento participativo na
escala municipal, em 2007, o governo de Sergipe conseguiu mobilizar®® um contingente
proximo de 18 mil pessoas®®. Em 2009, no segundo ciclo de conferéncias municipais, a
mobilizacdo foi reduzida para pouco mais de 10 mil pessoas (Figura 16). Embora esse

quantitativo impressione o valor, em si, deve estar na qualidade da participacdo. E, como

% Para Toro e Werneck (1997, p.11), “mobilizar é convocar vontades para atuar na busca de um propésito
comum, sob uma interpretagdo e um sonho também compartilhados”.

% A base para a caracterizacdo sdo os dados disponibilizados nas fichas de inscricdo preenchida pelos
participantes durante a realizacdo das Conferéncias Municipais, nos dois ciclos.

% O namero de participantes refere-se & somatéria das assinaturas na relacéo dos participantes e ndo corresponde
ao namero dos participantes que preencheram e devolveram a ficha de inscricao.
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afirma Putnam (2008, p. 110), o carater da participacdo depende da natureza politica dos
participantes. Essa natureza politica € o objeto a ser desvelado tanto para a compreensdo do
processo do planejamento quanto para a confianga social no projeto politico e nas instituicdes.
Também, essa natureza politica € objeto a ser avaliado, verificando se se constitui em um bem
publico, nos territérios sergipanos, capaz de assegurar o desenvolvimento territorial, como
proposto.

Figura 16: Sergipe

Numero total de participantes das conferéncias municipais — 2007 e 2009

2009

2007

0 5.000 10.000 15.000 20.000

Fonte: Seplan/Seplag/ Relatérios das Conferéncias de 2007 e 2009.

Buscando analisar a natureza politica da participacdo, o primeiro elemento sera o ndo
atendimento a convocacdo para o segundo ciclo de conferéncias, ou melhor, a reducdo das
pessoas mobilizadas para a participacdo. Para tanto, propSem-se algumas hipoteses
exploratdrias embora se acredite que todas elas se resumem a insuficiéncia da cidadania da
populacdo, como afirma Demo (2009, p.3). Na primeira delas, a desmobilizacdo ocorreu em
funcdo do baixo atendimento das a¢bes demandadas. Em 2007, a populacdo confiava no
projeto politico do Governo do Estado - “Sergipe, governo de todos” e esperava dele, no
minimo, que as decisdes tomadas nas conferéncias fossem atendidas. A populacdo atendeu a
convocacdo dos municipios para as conferéncias e foram relacionadas 8.671 demandas.
Dessas, 5.212 sdo acOes cuja execucdo compete ao municipio e, em todos os territorios de
planejamento, concentraram-se, principalmente, em demandas recorrentes das agendas da
salde, da educacéo e da assisténcia social, ou seja, a populacéo sergipana ainda reclama por
direitos sociais e acreditava que a convocacdo de seus lideres poderia responder aos seus
desejos e necessidades. Na segunda, a fragilidade da cultura participativa da populacéo e as
varias convocacgdes para as conferéncias promovidas tanto pelo governo federal quanto pelo

governo estadual, sem respostas para as demandas levantadas, contribuiram para a
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desmobilizacdo da populacgdo para a participacdo. Na terceira, 0s “projetos” de mobilizagdo e
de comunicacdo ndo foram adequados, ou seja, a linguagem, a forma e 0s meios usados para
comunicar ndo foram acessiveis ao publico. A convocacgdo para as conferéncias ocorreu entre
os aliados politicos dos gestores municipais e estaduais e os servidores municipais, ou seja,
houve uma participagdo mobilizada uma vez que os participantes dependiam da vontade e
compromisso politico para atendimento de suas demandas e mostraram-se leais a seus lideres
(BORBA, 2011, p. 70; CARREGOSA, 2009, p. 105). Isso se confirma pelo percentual de
participacdo de representantes do poder publico municipal (31,86%, em 2007 e 34,87 %, em
2009) e outros/ndo declarados filiados a organizagdes ou entidades (40,02%, em 2007 e
30,17%, em 2009) e o baixo percentual de participantes com filiagdo a organizacdes da
sociedade nos dois periodos (Tabela 3). A priori, a participacdo das associacdes, das
organizagOes sociais (movimentos e ONGSs), das instituicBes religiosas, de cooperativas, das
entidades sindicais e entidades profissionais nas conferéncias municipais, em 2007 e 2009
permite inferir uma baixa capacidade de organizacdo da populacdo, a fragilidade dos
movimentos sociais e a forte relacdo hierarquica clientelista °’no Estado.

Tabela 3. Sergipe - Participacdo das diferentes entidades nas Conferéncias do
Planejamento Participativo em 2007 e 2009

2007 2009
N° de casos % N° de casos %

Indigenas 0 0 2 0,02
Iniciativa Privada 0 0 143 1,38
Quilombolas 19 0,15 22 0,21
Cooperativas 26 0,21 56 0,54
Conselhos 91 0,73 135 1,30
Poder Publico Federal 108 0,87 183 1,77
InstituicGes ou Entidades Religiosas 115 0,93 91 0,88
Poder Legislativo Municipal 129 1,04 212 2,05
Entidades Sindicais 262 2,11 241 2,33
Poder Publico Estadual 739 5,96 686 6,63
Organizagdes sociais (movimentos, ONGs) 888 7,16 499 4,82
Associagdes 1.111 8,96 1.349 13,03
Poder Publico Municipal 3.952 31,86 3.609 34,87
Ourtos/Sem Filiacdo declarada 4,964 40,02 3.123 30,17

Total 12.404 100,00 10.351 100,00

Fonte: Seplan/Ficha de Inscri¢do dos participantes, 2007 e 2009.

% Nunes (1997, p.40) define clientelismos como um sistema de controle de fluxo de recursos materiais e de
intermediagdo de interesses, no qual nio ha nimero fixo ou organizado de unidades constitutivas. Para D’Avila
Filho (2004, p. 217), o clientelismo é caracterizado como um tipo de troca politica assimétrica, marcado por uma
série de especificidades. A cultura politica sergipana tem suas especificidades e justifica 0 comportamento das
instituicdes publicas, das organizagdes da sociedade e dos atores sociais nas conferéncias do planejamento
participativo.
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Oliva (1991), estudando o processo politico sergipano, afirma a existéncia de
caracteristicas que sdo peculiares a estrutura de poder no Estado. Entre elas estdo a
manipulacdo das classes subalternas pelas classes dominantes, impedidas sistematicamente de
se manifestar, a incapacidade de coesdo e os conflitos internos dos movimentos sociais. Essas
caracteristicas se mantém fortes e se reproduzem no tempo e no espaco de “democracia
participativa”, como demonstrou a participagdo dos atores sociais nas conferéncias do

planejamento participativo.

Em relacdo a participagdo das organizagdes sociais, entidades e instituices
participativas, em 2007 somente 20,25% dos participantes declararam pertencer a uma
organizacdo social ou a uma instituicdo participativa. Em 2009, houve um aumento da
participacdo desses grupos (23,14%). Porém, observa-se, em 2009, uma reducdo da
participacdo de organizacfes sociais (movimentos e instituicdes religiosas) e um aumento da
participacdo de associagOes e instituicdes participativas (conselhos, ONGs). Para Avritzer
(2012, p. 12), a participacdo social de entidades ou instituices religiosas e associagdes
comunitarias sdo padrfes da participacdo nacional e, nos Ultimos tempos, constata-se um
aumento da participacdo de formas institucionalizadas (conselhos gestores de politicas
publicas) lado a lado com as formas ndo institucionalizadas. Esse padrdo se confirmou nas
conferéncias municipais realizadas em Sergipe. As conferéncias municipais realizadas em

2009 tiveram um aumento na participacdo de associados, conselheiros e cooperados.

O percentual de participacdo de cada um dos trés principais segmentos®, por territorio
de planejamento, demonstrou que o percentual de participacdo das organizacdes da
sociedade® nas conferéncias foi maior, nos dois ciclos, nos territérios Alto Sertdo Sergipano,
Centro-Sul Sergipano e Sul Sergipano e mais representativa no ciclo 2009 (Figura 17). Essa
constatacdo pode ser atribuida a dindmica das organizacGes sociais nesses territdrios,
decorrente de acdes de diferentes fontes, embora todas voltadas para a democratizacdo e
impostas de cima para baixo, ou melhor, sob a “regéncia” do Estado'®. Entre elas a

institucionalizacdo dos conselhos de gestdo de politicas publicas, a articulacdo para a

% Ha registro da participacdo de representantes da iniciativa privada somente para 2009. Embora considere a
necessidade desse segmento para a efetividade de qualquer modelo de governanga, pela auséncia de dados em
2007, os dados de 2009 ndo foram incorporados nesta analise.

% Incluem-se aqui todas as formas de organizacdo da sociedade como: movimentos, ONGs, associacoes,
cooperativas, entidades ou instituicdes religiosas, entidades sindicais, associa¢des de quilombolas e indigenas.

190 Azevedo, Mota e Cunha (2006, p.58), analisando o associativismo em Nossa Senhora da Gloéria, no territorio
Alto Sertdo Sergipano, afirmam que a criacdo de associacfes nos povoados Tanque de Pedra e Aningas foi
resultado de incentivo do Estado.
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construcdo dos territérios rurais, criados pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(SDT) do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), o funcionamento dos

101

colegiados™ - territoriais e a gestdo social de projetos.

A auséncia de espontaneidade da populacdo para a organizacédo social e do incentivo
do Estado para essa pratica foi registrada por Bursztyn (2008, p.78), que, analisando o
planejamento e o clientelismo no Nordeste, enfatiza o estimulo do Estado para o
cooperativismo, os resultados mais quantitativos que qualitativos dessas organizagdes e “certa
impermeabilidade em relacdo a proliferacdo espontdnea das cooperativas no Nordeste”.
Constata-se que a historia da organizacdo social no Brasil ndo se caracteriza como voluntéria
e, portanto, indica pouca capacidade de envolvimento dos individuos em agdes coletivas,

principalmente no Nordeste.

Analisando os dilemas vivenciados pelos movimentos sociais no Territorio Alto Sertdo
Sergipano, Nobre (2008, p. 206) confirma tanto a indugdo do Estado na criagdo de
associacles e cooperativas, nos projetos de reforma agréria, para acessar recursos financeiros,
guanto a cooptacao de representantes de organizagdes da sociedade civil pelo poder local nos
conselhos municipais de desenvolvimento sustentavel. Essas caracteristicas comprometem a
formagéo do capital social e, consequentemente, a democratizagdo e qualquer proposta de
desenvolvimento. Para Rennd (2003, p. 73), esse comportamento dos gestores além de ser

mais onerosos do que mecanismos de mobilizacdo espontaneos é a antitese do capital social.

O dilema do movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) nas conferéncias
municipais, realizadas em 2007, contribuiu para a reducdo da participacdo de militantes no
processo do planejamento participativo, em 2009. Esse fato poder ser interpretado como uma
desmobilizacdo do movimento social para o processo do planejamento participativo. As
causas para essa desmobilizacdo podem ser: o ndo atendimento das reivindicacGes dos
assentados e acampados da reforma agréria'®, a desconfianca dos militantes no processo e ou
a recusa a participacdo em favor da manutencdo da autonomia diante do risco de cooptacéo,
como defendem Santos (2008) e Nobre (2008). Entretanto, esses autores confirmam o

crescimento da participacdo dos movimentos sociais e de organizagdes sociais ndo vinculados

191 Be acordo com Nobre (2008, p.160), o Colegiado de Desenvolvimento Territério do Alto Sertdo Sergipano
foi criado em abril de 2004.

192 Exemplificando, em 2007, o percentual de participagdo de atores sociais afiliados a0 Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra nas conferéncias dos municipios de Indiaroba e Santa Luzia do Itanhi, no
Territorio Sul Sergipano, foi de 58% e 47% respectivamente, tendo em vista 0 nimero de acampados nesses
municipios e de assentados aguardando os projetos basicos para o atendimento dos servicos de educacéo, salide e
de condi¢des adequadas de trabalho.
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ao Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) ou ao Movimento dos Pequenos
Agricultores (MPA) nesses espacos participativos em constru¢do em Sergipe.

Figura 17: Percentual de participacdo, por territdrio, de organizac@es da sociedade nas
conferéncias municipais 2007 e 2009
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Fonte: Seplan/Ficha de Inscri¢do dos participantes, 2007 e 2009.

A participacdo de representantes do poder publico nas conferéncias municipais foi
maior no ciclo 2009 que no ciclo 2007, sobretudo nos territorios Agreste Central, Baixo S&o
Francisco, Centro-Sul Sergipano, Médio Sertdo e Sul Sergipano (Figura 18). O aumento da
participacdo de servidores municipais nas conferéncias em 2009 também foi influenciado pela
lideranca politica que assumia a gestdo municipal naquele ano e que se enquadrava como
partidario ou base aliada do governo estadual. Para além da participacdo social, as
conferéncias municipais do planejamento participativo sdo espacos de fortalecimento e de
reproducdo do clientelismo. O percentual médio (32% e 35%, respectivamente) de
participacao de representantes do poder publico municipal nas conferéncias realizadas induz a

essa constatacao.
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Figura 18: Percentual de participantes, por territério, representando o poder publico
nas conferéncias municipais 2007 e 2009
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Fonte:Seplan/Ficha de Inscricdo dos participantes, 2007 e 20009.

De modo geral, a participacdo de individuos sem filiacdo associativa declarada foi
maior nas conferéncias municipais em 2007 com percentuais que variaram entre 32,87%, no
territorio Leste Sergipano, e 79,28%, no Médio Sertdo Sergipano (Figura 19). Como visto,
esse atendimento a convocacdo, a priori, pode revelar a confianga no projeto politico do
governo do Estado e em seus lideres e ou a continuidade da relacdo hierarquica clientelista
tipica da politica local.

Figura 19: Percentual de participacéo, por territorio, de outros ou sem filiagdo nas
conferéncias municipais 2007 e 2009
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Fonte:Seplan/Ficha de Inscricdo dos participantes, 2007 e 2009.

Considerando essa participagdo como uma confianca, percebe-se que os territérios do
Alto Sertdo Sergipano, Grande Aracaju, Sul Sergipano e Leste Sergipano, praticamente,
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mantiveram os percentuais de participacdo de pessoas sem filiagcdo associativa nos dois ciclos
de conferéncias. Os territorios Médio Sertdo Sergipano, Centro-Sul e Agreste Central
apresentaram queda no envolvimento dessas pessoas nNO processo, porém, ocorreu um
aumento na participacéo de representantes do poder publico municipal. Esses dados induzem
ainda a interpretacdo de que as comissfes preparatorias municipais ndo informaram e ndo
convocaram adequadamente a populacdo, ou a confianga no projeto politico do governo
estadual era menor nesses territorios. A mobilizacdo pode ter ocorrrido entre as liderancas
sociais partidarias dos gestores municipais, denominadas por Lima (2010,p. 154), como 0s
assiduos participantes das atividades realizadas, reforcando as conferéncias como espagos de
trocas, portanto, de relagio clientelista. Como sugere D’Avila Filho (2004, p.218), a propria

incluséo participativa pode se transformar em objeto de negociacao.

Quanto ao perfil dos participantes, de modo geral, pode-se dizer que as conferéncias
municipais, nos dois ciclos do processo do planejamento participativo, foram realizadas com
um publico, majoritariamente feminino (56,73%, em 2007, e 56,50% em 2009), moradoras da
zona urbana (66,73% em 2007 e 62,93%, em 2009), distribuidas em diferentes profissdes,

entre as quais se destacaram as agricultoras/lavradoras (22,3%) e as professoras (17%).

A predominancia da participacdo das mulheres nas Conferéncias Municipais néo se
repetiu nas Conferéncias Territoriais. Os representantes municipais, selecionados entre 0s
pares e em foruns individuais, para as Conferéncias Territorial e Estadual, garantiram a
participacdo masculina. Na perspectiva da participacdo social e de género, a participacdo do
homem ainda € predominante na politica e nos espacos publicos em Sergipe. O perfil dos

delegados sera analisado no contexto da discussdo das conferéncias territoriais.

6.3. A participacdo social em instituicbes participativas territoriais (conferéncias
territoriais)

Na politica territorial adotada pelo estado, as conferéncias territoriais assumem uma
importancia relevante, isso porque, considerando o territério como a base para o enfoque das
politicas publicas e fonte das demandas de intervencdo publica estratégica para o
desenvolvimento territorial, estas seriam o espaco de participacdo, de negociacdo, de
articulacdo, de cooperacdo e de agir coletivamente dos atores sociais — governamentais e néo
governamentais e, portanto, de fortalecimento do capital social e de construgcéo de estruturas

de governanca que promovessem o desenvolvimento territorial.
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Analisando as conferéncias territoriais realizadas em Sergipe como institui¢coes
participativas e no contexto da vontade politica do governo de implementar a participacdo
como propBe Awvritzer (2008, p.45), a organizacdo da sociedade civil e a estrutura das
instituicGes publicas com capacidade de respostas as pressdes sociais se apresentam como
fatores preponderantes para sustentar a vontade politica e dar efetividade aos processos

participativos.

Assim, o desempenho do Estado no atendimento das demandas e na prestacdo dos
servicos de qualidade e orientados para a eliminacdo dos fatores de privagdes de liberdade de
boa parte dos sergipanos, principalmente, da populacdo interiorana, que vive em povoados e
pequenas comunidades rurais, deveria ser condicdo fundamental para estimular e ampliar a
organizacdo e participacdo dos atores sociais no controle e gestdo das politicas publicas e

promover o desenvolvimento territorial.

Nos termos do Decreto 24.339, de 20 de abril de 2007, as conferéncias territoriais tém
por objetivo consolidar e validar as demandas oriundas das conferéncias municipais
pertinentes aos respectivos territorios. Entre 2007 e 2013, foram realizadas cinco rodadas'®?
de conferéncias territoriais nas quais se percebe a participacdo dos atores sociais voltada para
a integracdo dos grupos e construgdo coletiva da politica territorial. Na primeira conferéncia,
denominada primeira rodada de conferéncias territoriais, 0 objetivo era a sistematizacdo das
acOes de carater territorial e estadual oriundas das conferéncias municipais que deveriam
compor o Plano Plurianual 2008 — 2011'®. A participagdo concedida aos delegados eleitos
nas conferéncias municipais teve carater informativo sobre as a¢Ges relacionadas, pelo Estado,
para compor o Plano Plurianual. Na segunda rodada, a participagdo fora concedida para a
consulta a respeito de questdes relacionadas ao pertencimento ao territério. Assim, nessas
conferéncias foram identificados os valores, construidos os simbolos dos territdrios,
reconhecidas as principais atividades econdmicas/produtivas e seus pontos fortes, fracos,
oportunidades e ameacas para sua dinamizacdo. Na terceira conferéncia territorial, a
participacdo fora concedida para a informacéo e validagdo dos planos de desenvolvimento dos
territorios. Na quarta conferéncia, a participacdo ocorreu através da consulta aos delegados
sobre: as melhores praticas desenvolvidas pelas organiza¢Ges sociais com abrangéncia e/ou
impacto territorial, as acfes governamentais de articulacdo e de dinamizagdo econdmica do

territorio, a gastronomia e as necessidades das capacitagdes das instituicdes publicas e das

' Terminologia inspirada do Orcamento Participativo de Porto Alegre.
104 £ importante destacar que as conferéncias nio alteraram os procedimentos e as rotinas da elaboracéo do Plano
Plurianual 2008-2011e dos or¢camentos anuais.
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organizag0es sociais para 0 empoderamento e a sustentabilidade dos projetos orientados para
0 desenvolvimento local e territorial. Por fim, a quinta conferéncia concedeu aos participantes
0 espaco para a consulta sobre as acfes que deveriam compor o Plano Plurianual para 2012-
2015.

Como visto, a participagdo dos atores sociais nas conferéncias territoriais foi
totalmente dependente do aparelho do estado e sob a influéncia dos aparelhos ideoldgicos do
estado. Da mobilizacdo a informacdo, aos processos metodologicos, as tematicas, aos
procedimentos decisorios, a mediacdo de conflitos, a negociacdo e a integracdo dos grupos
para a cooperacdo até seus resultados foram tarefas assumidas pelo estado nesses espacos.
Além disso, a metodologia e a técnica usadas para a elaboragdo dos planos plurianuais e dos
orcamentos anuais ndo sofreram alteracGes. Essa constatacdo causa frustracdo aos analistas
ndo apenas porque esses espacos ndo tém produzido autonomia em relacdo ao poder publico,
como supdem D’Avila Filho e Jorge (2004, p. 228), mas, sobretudo, pela demonstracio de
cidadania pequena e de fraco capital social nos territorios sergipanos.

Nessa linha de argumentacdo, o numero de participantes (delegados, convidados,
técnicos e observadores) bem como o perfil dos delegados do processo do planejamento
participativo sdo variaveis fundamentais para verificar os niveis de capital social em Sergipe
e, consequentemente, nos territorios de planejamento.

Em julho de 2007, durante a realizacdo da primeira conferéncia territorial, foi
registrado o maior numero de participantes com 2.833 pessoas, distribuidas nas oito
conferéncias, decorréncia direta da expectativa das instituicbes sociais no escopo da acdo
governamental. A segunda rodada de conferéncias territoriais, que ocorreu entre 12 de
novembro e primeiro de dezembro do mesmo ano, contou com a participacdo de 1.069
pessoas, portanto, 37,7% do publico da primeira conferéncia. Na terceira, ocorrida em 2008,
registrou-se a participacdo de somente 900 pessoas, ou seja, 31,7% do nimero de
participantes da primeira conferéncia e a quarta e quinta rodadas de conferéncia territorial ndo
conseguiram recuperar 0 numero de participantes e, praticamente, permaneceu com 0 mesmo
namero até 2011 (Figura 20). A reducdo da participacdo nas conferéncias territoriais confirma
a desmobilizacéo tanto de observadores quanto de delegados e técnicos do governo para o

processo do planejamento participativo.
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Figura 20: Numero total de participantes nas conferéncias Territoriais, 2007-2011
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Fonte: Seplan, Relatorios das Conferéncia Territoriais, 2007- 2009 e Seplag, 2013.

A queda da participacdo, principalmente dos delegados eleitos, motivou a Secretaria
de Estado do Planejamento a avaliar o processo com a finalidade de desenvolver e melhorar
estratégias de intervencdo nas diferentes etapas (informacdo, mobilizacdo, participacéo,
atendimento as demandas e outros). Essa avaliacdo ocorreu durante a terceira rodada de
conferéncias territoriais e da segunda conferéncia estadual e envolveu delegados,
observadores e técnicos do governo. Os resultados da avaliacdo apontaram a insatisfacdo dos
delegados, principalmente em relacdo aos seguintes pontos: baixo nivel de execucdo das acdes
aprovadas nas conferéncias realizadas em 2007 (31,07%); auséncia de divulgacdo e de
acompanhamento das agcfes em execucdo (28,16%); capacitacdo para a participagéo,
ampliacdo dos espagos participativos (17,48%) etc. (Tabela 4). A atitude de ausentar-se dos
atores sociais perante as situacdes-problema (nivel de execucédo das a¢des, criacdo de espacos
participativos e acompanhamento) confirma que, de fato, ndo temos uma cultura participativa
(DOWBOR,1999) e infere, ainda, que: h& baixa resisténcia dos atores sociais para 0
enfrentamento de situacBGes-problemas; a baixa escolaridade é um 6bice ao desenvolvimento e
a criacdo de uma consciéncia democratica (FREIRE, 1967, p.101); os movimentos sociais
receiam a neutralizacdo dos conflitos existentes e a desconsideracdo das contradicdes como
estratégia de pactuacdo mediada pelo Estado (SANTOS, 2008, p. 283) e ha perda de
confianga no processo. Na avaliagdo dos técnicos, as criticas ao processo direcionam a analise
para as fragilidades do aparelho de Estado e ou admissdo de imaturidade e incompletude,

como diz Souza (2006, p.236), para um planejamento participativo.

Os principais reclames dos técnicos se referiam a falta de: engajamento politico, visto
que os Secretarios de Estado e Dirigentes dos 6rgéos estaduais pouco se comprometeram com

0 processo, Ou Seja, Ndo ocorreu 0 necessario empoderamento dos gestores; articulagcdo
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(horizontal e vertical) entre as instituicBes publicas; divulgacdo das acdes e clareza no
processo. Na avaliagdo dos observadores, a construcao de canais permanentes de articulacdo
institucional, a capacitacdo dos envolvidos e o grau de realizacdo das propostas seriam as
acoes que poderiam alimentar a continuidade do processo.

Tabela 4. Pontos de Insatisfacdo, dos delegados e das delegadas, em relacdo ao
processo do planejamento participativo em 2008

Resultados Ponderados N° de casos %
Baixo nivel de execugdo das a¢Bes aprovadas

e X 32 31,07
nas conferéncias realizadas em 2007
Auséncia de divulgacéo e de acompanhamento

M " 29 28,16

do processo e das agdes em execucdo
Capacitacdo para a participacdo, ampliacdo 18 17.48

dos espacos participativos

Insuficiente articulacdo entre os 6rgdos do
governo estadual e entre estes e 0s municipios, 12 11,65
0s orgdos federais e a sociedade

Desrespeito ao levantamento e as prioridades

identificadas em 2007 e comprometimento 12 11,65
politico-partidario
TOTAL 103 100,00

Fonte: Seplan/Relatério de Andlise do Processo do Planejamento Participativo, 2008.

Na avaliacdo de todos os envolvidos, o principal indicador de insatisfacdo é o
desempenho do governo. O grau de realizacdo das agdes ou 0 compromisso de sua execucgéo,
independentemente de melhorias nas demais etapas do processo, é a variavel que poderia
garantir a continuidade do processo e reverter os quadros dos demais indicadores,
principalmente da participacdo, da organizacdo social e do capital social. Por outro lado, e de

acordo com Putnam,

...0 contexto social e a histéria condicionam profundamente o desempenho
das instituices. Quando o solo regional é fértil, as regides sustentam-se das
tradicbes regionais, mas quando o solo é ruim, as novas instituicdes
definham. A existéncia de instituicdes eficazes e responsaveis depende, no
jargdo do humanismo civico, das virtudes e praticas republicanas
(PUTNAM,2006, p. 191).

Considerando o contexto social e politico de Sergipe, a mudanca no desempenho
institucional e, sobretudo, no modelo de gestdo publica, embora fundamental sé sera possivel
com a conscientizacdo, organizacdo, participacdo social efetiva. Nas palavras de Dallari
(1999, p.43), o individuo conscientizado fica indiferente e ndo desanima perante o0s
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obstaculos. Cidaddos e organizagdes civis efetivamente interessados em tomar parte nas
politicas publicas tém a participagdo como um compromisso de vida, um direito e uma

necessidade.

A distribuicdo dessas pessoas “conscientizadas” nos territorios de planejamento pode
ser medida pela participacdo dos atores sociais (delegados, observadores e técnicos) nas
conferéncias territoriais, ou seja, pela capacidade de resisténcia desses individuos ao longo do
periodo em analise e compromisso com as acdes coletivas e com o desenvolvimento
territorial. Em todos os territorios, houve uma queda na participacdo, em relacdo a conferéncia
realizada em 2007 e permanecendo, praticamente, 0 mesmo nimero de participantes nas
conferéncias de 2009 e 2011 (Figura 21).

Figura 21: Numero de participantes por territorio de planejamento, 2007 - 2011
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Fonte: Seplan, Relatorios das Conferéncia Territoriais, 2007- 2009 e Seplag, 2013.

A queda na participacdo foi praticamente idéntica em todos os territérios. Alguns
atores sociais decidiram continuar no processo. Assim, o conhecimento do perfil dos
delegados eleitos fornecerd melhor compreensdo de suas caracteristicas, bem como dos
fatores que contribuiram para a resisténcia desses no processo. Para tanto, serdo utilizados
dados e informacOes de avaliacdo realizada pela Secretaria de Estado do Planejamento, em
2010, durante a IV conferéncia estadual do planejamento participativo.

A pesquisa consistiu no fornecimento de informaces, por parte dos delegados, em
relagdo aos seguintes pontos: dados pessoais (nome, contatos, naturalidade, data de
nascimento/idade, sexo, profissao, local de domicilio, estado civil e escolaridade); grau de

interesse na participacdo como delegado; forma de acompanhamento das a¢Ges do governo e
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area de maior interesse nas discussdes do processo. A partir da andlise das respostas é
possivel tracar um perfil dos atores sociais da instituicdo participativa criada em Sergipe com
foco no desenvolvimento territorial e reconhecer o potencial dos atores no fortalecimento do
capital social dos territorios. O numero de delegados respondentes ao survey aplicado em
2010 foi 148 que corresponde a 20% do total de delegados eleitos para o processo do
planejamento participativo (Tabela 5).

Tabela 5. Percentual de delegados que participaram da sondagen em 2010

o Ne de Delegados |
Territdrios
municipios N2 de eleitos N2 de respondentes %
Agreste Central Sergipano 14 140 28 20,0
Alto Sertdo Sergipano 7 70 14 20,0
Baixo Sao Francisco Sergipano 14 140 27 19,3
Centro Sul Sergipano 5 50 18 36,0
Grande Aracaju 9 90 21 23,3
Leste Sergipano 9 90 11 12,2
Médio Sertdo Sergipano 6 60 12 20,0
Sul Sergipano 11 110 17 15,5
TOTAL 75 740 148 20,0

Fonte: Seplan, Relatério das Conferéncias, 2010.

A participacdo nas conferéncias territoriais €, predominantemente, de homens (58%),
residentes em &reas urbanas (62%). Dos oito territorios de planejamento somente o da Grande
Aracaju e 0 Leste Sergipano apresentaram o nimero de delegadas maior que o de delegados.
Essa distribuicdo ocorreu aleatoriamente, visto que ndo se previa nos espacos a distribuicdo
por géneros e racgas/etnia. A maior participacdo feminina nas conferéncias municipais é
explicada mais pelo carater reivindicativo de lutas das mulheres por servigos publicos de
qualidade. Analisando a participacdo das mulheres nos espacos de poder e deciséo, o Il Plano
Nacional de Politica para as Mulheres cita:

No Brasil, atualmente, a presenca das mulheres ocorre de forma mais
expressiva no ambito das organizagdes e associa¢des na sociedade, € menor
nos partidos politicos e, menor ainda, nos parlamentos e governos
(BRASIL, 2008, p. 116).

E possivel se apropriar das variaveis usadas pelo Il Plano Nacional de Politica para as
Mulheres para justificar a participagdo dessas nas conferéncias municipais e nas territoriais.
Nos termos do Il Plano (BRASIL, 2008, p. 116), algumas das variaveis que justificam a sub-
representacdo das mulheres nos parlamentos e nos governos relacionam-se aos papeis

destinados a essas ao longo dos tempos, a persisténcia da cultura patriarcal que associa 0s
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homens ao espaco publico e as mulheres ao espaco privado e 0 pouco tempo dedicado a agdo
politica pelas mulheres. Entre os papéis estdo: a responsabilidade com o cuidado com as (0s)
filhas(os), familiares doentes, idosas(os) e com as tarefas domeésticas. Nas conferéncias
territoriais, como a discussdo tem carater mais abrangente e menos reivindicatorio, a
participacdo das mulheres é menor. Além dessas varidveis, Demo (2005, p. 96) destaca a falta
da cidadania como o problema mais agudo. A falta de cidadania é uma das hipdteses a ser
analisada para conhecer as participantes do processo do planejamento participativo.

Em relacdo a idade dos delegados e das delegadas participantes do survey, esses se
distribuem em cinco faixas etarias. A maioria dos participantes tem idade entre 31 e 50 anos
(58%), embora a quantidade de jovens e de idosos (aproximadamente, 17% e 13%,
respectivamente) chame a atencdo. A maior concentracdo dos jovens com idades entre 18 e 30
anos encontra-se no Agreste Central Sergipano (41%) e de idosos nos territorios Grande

Aracaju e Medio Sertdo Sergipano (Figura 22).

Figura 22: Faixa etaria dos participantes da sondagem realizada em 2010
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Fonte: Seplan/ Perfil dos Delegados, 2010.

Em relacdo ao estado civil dos delegados, constatou-se que, entre 0s entrevistados,
aproximadamente 53% sdo casados (incluindo os relacionamentos estaveis), 36,24% s&o

solteiros, 4,70% s&o viuvos e cerca de 6% ndo declarou situacdo de estado civil (Figura 23).
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Figura 23: Estado civil dos participantes da sondagem realizada em 2010
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Fonte: Seplan/ Perfil dos Delegados, 2010.

A escolaridade dos atores sociais, participantes do planejamento participativo, aliada
ao conhecimento empirico desses, influencia na qualidade dos debates, proposicdes,
participagéo e, consequentemente, avanco do processo. Além disso, a escolaridade capacita o
individuo a eliminar as privacbes de liberdade, como afirma Sen (2012). O nivel de
escolaridade dos delegados e delegadas do processo do planejamento variou entre delegado
analfabeto e delegado com nivel universitario. Os nimeros sobre a escolaridade indicam que
31% dos participantes tém o ensino médio completo e 46% estdo concluindo ou concluiram
curso superior, o que tende a qualificar positivamente os debates e a participacdo desses atores
(Figura 24). De acordo com Avritzer (2012, p.13), ndo sdo 0s mais pobres nem 0s sujeitos
com escolaridade mais baixa quem participam dessas institucionalidades e, sim, aqueles com
escolaridade mais alta do que a média. Assim, os dados de escolaridade do processo do
planejamento participativo confirmam o padrdo participativo local e nacional destacado pelo

autor.
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Figura 24: Escolaridade dos participantes da sondagem realizada em 2010
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Fonte: Seplan/ Perfil dos Delegados, 2010.

O grau de envolvimento com o planejamento participativo a que se predispuseram
esses atores revela certa confianca no processo € ou um compromisso de vida, um direito e
uma necessidade de participar de cada delegado (a). Além disso, as relacbes estabelecidas
entre as organizacOes sociais e entre essas e 0 Estado nessas conferéncias sinalizam para a
existéncia de capital social em Sergipe e confirmam a limitagdo do processo de planejamento
estatal, a auséncia de modelo de desenvolvimento que respeite as potencialidades e limitacdes
politicas, culturais e sociais locais e, fundamentalmente, a necessidade de transformacao
estrutural na Administracdo Publica estadual. O capital social visto como recurso com
capacidade para influenciar a democracia, a governabilidade democrética, as politicas de

desenvolvimento e a estrutura da Administracdo Publica € o que se busca na analise seguinte.
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6.4. Aplicacdo da proposta metodoldgica do Banco Mundial para medir o capital social

Apropriando-se das reflexdes sobre capital social e governanca do capitulo 4, ao longo
deste capitulo analisar-se-a o estoque de capital social dos territorios de planejamento. Além
disso, buscar-se-d0 elementos para o fortalecimento da discussdo conceitual da categoria
territério ndo apenas como instrumento de intervencdo estatal ou enfoque como destacam
Scheider e Tartaruga (2004, p. 10), mas, fundamentalmente, como o espaco de acédo politica,
de relacdo de confianga e de poder compartilhado. Afinal, como disse Santos (2006), é o uso
do territorio, e ndo o territorio em si, que faz dele o objeto de analise. Esse esforco se justifica
pela multiplicidade de publicaces envolvendo temas como capital social, participacdo social
e desenvolvimento com enfoque territorial e pouca énfase no territrio como espago de
relagdes sociais; de governanca, como espaco de poder compartilhado e de desenvolvimento,
como espaco de ganhos compartilhados. O esforco se refere a espacializacdo de processos,
que embora induzidos pelo Estado, encontraram certa permeabilidade em funcdo do seu
capital social. Porém, o exercicio sera de reconhecimento de possibilidades e de
potencialidades desses elementos nos territorios sergipanos.

Desse modo, e admitindo a participagdo como um compromisso, um dever ou uma
necessidade, sua area de influéncia sobre a gestdo de politicas publicas, as institucionalidades
e a governanca pode ser delimitada e expressar a territorialidade. Para tanto, faz-se necessario
0 conhecimento da qualidade da participacdo para reconhecimento da territorialidade e do
territério. A qualidade da participacdo social das conferéncias municipais, territoriais e
estaduais, ja descrita, permite inferir que o processo do planejamento participativo € uma
iniciativa capaz de promover a participacdo e, consequentemente, uma das vias para o
fortalecimento da democratizacdo em Sergipe e para a implementacdo de politicas de
desenvolvimento voltadas para a reducdo das desigualdades intra e inter-regional.

Assumindo, ainda, a hipotese de Costa (2009, p. 92) de que a participacdo prospera
onde existe capital social, adotaram-se como amostras intencionais (ndo probabilisticas)
delegados(as) do processo de planejamento participativo. O instrumento de coleta de dados
foi o questionario proposto pelo Banco Mundial (2003), denominado Questionario Integrado
para medir Capital Social — QI-MCS, adaptado a realidade local.

O reconhecimento do capital social é variavel fundamental tanto para a selecdo da
escala e definicho dos procedimentos e técnicas de planejamento quanto para o

acompanhamento e o monitoramento das acles propostas para o desenvolvimento e a
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delimitacdo da &rea de influéncia das capacidades e habilidades dos delegados (as) e das acGes
e politicas de desenvolvimento.

A analise do conjunto de respostas envolve variaveis que fornecem informacdes sobre
o perfil dos participantes e as capacidades e habilidades desses nas seguintes areas: grupos e
redes; confianga e solidariedade; informagdo e comunicagdo; coesdo e inclusdo social e
empoderamento e acdo politica.

Os dados utilizados nesta analise sdo oriundos de pesquisa realizada, em julho e agosto
de 2013, com os delegados e delegadas eleitos no processo do planejamento participativo.
Para tanto, foram aplicados, de forma aleatéria, 90 questionarios que representam uma
amostra de 12% desses delegados que se dispuseram a participar da pesquisa. Dos que se
prontificaram a responder, 37,8 % eram do sexo masculino e 62,2% do sexo feminino (Tabela
6). Desses delegados, cerca de 60 % residem em areas urbanas, 31% tém formacéo superior,

20% s&o professores e 28,9 % s&o agricultores.

Tabela 6. NUmero de Questionarios aplicaddos, por territorio

Questionarios Aplicados

Territérios

N2 %
Agreste Central Sergipano 17 18,9

Alto Sertdo Sergipano 8 8,9
Baixo S&o Francisco Sergipano 17 18,9

Centro Sul 6 6,7
Grande Aracaju 11 12,2
Leste Sergipano 11 12,2

Médio Sertdo Sergipano 7 7,8
Sul Sergipano 13 14,4
TOTAL 90 100,0

Sistematizacéo propria.

O nivel de escolaridade dos delegados pesquisados confirma a proposicao de Avritzer
(2012) da participacdo daqueles com melhores niveis de escolaridade. Os territérios Grande
Aracaju, Centro-Sul Sergipano e Sul Sergipano concentraram os delegados com os melhores
niveis de escolaridade, e os territérios Alto Sertdo Sergipano, Médio Sertdo e Baixo Séo
Francisco, os mais baixos niveis (Figura 25). Esses niveis de escolaridade sdo compativeis
com as altas taxas de analfabetismo da populacdo de 15 anos ou mais de idade nesses
territérios. Segundo dados do IBGE (2010), os municipios que compdem esses trés ultimos
territorios apresentaram as maiores taxas de analfabetismo da populagdo de 15 anos ou mais

de idade (Apéndice C). Além das altas taxas de analfabetismo da maioria dos municipios
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sergipanos, a qualidade do ensino é outro fator que se pode correlacionar com a capacidade de
participacdo. A qualidade da educacdo no ensino fundamental e médio, expressa pelo indice
de Desenvolvimento da Educacdo Basica (IDEB), demonstra que a educacdo e sua politica
tém problemas sérios que comprometem o desenvolvimento ndo apenas regional como o do
préprio cidaddo e da democratizacdo do pais. Como lembra Demo (2009, p.3), a populacdo
ndo tem qualidade democrética suficiente, por exemplo, para pressionar 0 governo por
mudangas, para exigir dos politicos outro comportamento, por uma educacdo de qualidade e
para dizer ndo a corrupgéo.

Figura 25: Escolaridade dos participantes da pesquisa realizada em 2013
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Sistematizacao prépria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

Em relacdo a faixa etaria dos entrevistados, pode-se afirmar que a maioria dos
respondentes tem entre 31 e 50 anos de idade (Figura 26). A amostra, embora intencional,
conseguiu envolver representantes de todas as idades e de todas as faixas etérias dos
delegados. A maior participacdo de idosos ocorreu no Agreste Central com 4 delegados com
mais de 60 anos de idade.
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Figura 26: Faixa etaria dos participantes da pesquisa realizada em 2013
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Sistematizacao propria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

A reduzida participacdo de jovens, como delegados no processo, induz a reflexdo da
apatia dos jovens para a participacdo politica e, consequentemente, para 0 comprometimento
do fortalecimento do capital social local, como recurso advindo da capacidade de se

relacionar.

6.4.1. Dimensdes do capital social, segundo o Banco Mundial

O questionario integrado para medir capital, proposto pelo Banco Mundial e usado
nesta pesquisa, organiza um conjunto de questdes em cinco dimensdes que, agregadas,
fornecem o indice de capital social. As dimensdes analisadas referem-se a participacdo em
grupos e redes; confianca e solidariedade; informacdo e comunicacdo; coesdo e inclusdo

social, empoderamento e acdo politica, que passardo a ser analisadas a seguir.

6.4.1.1. Participacdo em grupos

Essa dimensao considera a participagdo em organizagdes sociais formais, as formas de
acesso, as vantagens da participacdo e as decisfes politicas desses grupos. De acordo com
Putnam,

Diz-se que as associagdes civis contribuem para a eficacia e a estabilidade
do governo democratico, ndo s6 por causa de seus efeitos “internos” sobre o
individuo, mas também por causa de seus efeitos “externos” sobre a

sociedade (PUTNAM, 2006, p. 103).
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De fato, a participacdo em organizacdes sociais, independentemente, de sua finalidade,
pode contribuir para a democratizacao e para o fortalecimento dos lacos e das relacdes sociais.
Para tanto, alguns critérios sdo apontados como essenciais para que, de fato, ocorra essa
contribuicdo. O primeiro deles é a participacdo voluntaria ou autdbnoma que, como disse
Borba (2011, p. 70), deve ser produto de uma escolha individual, motivada pelo interesse em
influenciar as decisdes governamentais ou resolver problemas coletivos. O reconhecimento de
gue a maioria das organizacfes sociais é decorrente de incentivos do Estado para acessar
recursos publicos e ou bens e que o nivel de participagdo nessas institucionalidades
compromete a democratizacdo e fortalece o clientelismo e outras trocas politicas, a
continuidade de delegados(as) no processo do planejamento participativo e o baixo percentual
de participacdo em grupos e redes detectados na pesquisa oferecem reflexdes que podem
servir para o reconhecimento do nivel de capital social, assim como para o papel das
instituices, inclusive participativas, na estruturacdo de espagos de interacdo social, de
articulacdo de atores (sociais, publicos e privados) e na integracdo de politicas pablicas ou,
como disse Putnam (2006, p.31), para remodelar a vida politica.

Analisando os dados sobre a participacdo dos entrevistados em organizagfes sociais,
obteve-se um percentual médio de 9,3% de participacdo em grupos. Os dados demonstraram
que predominam os delegados associados (associacGes de moradores e de agricultores) com
29 representantes e os afiliados a organizacgdes sindicais com 11pessoas sindicalizadas (Figura
27).

Figura 27: Numero de delegados afiliados a organizagdes sociais
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Sistematizacdo propria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.
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No que diz respeito a associacdo sindical, Putnam (22006, p.120) lembra que a
sindicalizacdo pode ter valor civico em paises onde a afiliacdo € voluntéaria. No Brasil, embora
voluntéria, a afiliacdo € motivada pela forca dos movimentos sindicais (muito maior nas
décadas de 1980 e 1990), pela participacdo dos sindicatos nas negociacdes coletivas de
trabalho e representacdo das categorias dos trabalhadores, ou seja, € motivada por interesses
coletivos. Nas palavras de Rennd (2003, p.72), sindicatos e associacGes de abrangéncia
nacional, ‘“sdo, por exceléncia, instrumentos de mediacdo de interesses coletivos
organizados”. Alinhado as ideias de Renno, Abramovay (2002, p. 118) reconhece a
capilaridade do Movimento Sindical dos Trabalhadores Rurais e seu papel na “reconstrugio
institucional da vida politica no interior do pais”. Assim, espera-se que 0s delegados afiliados
aos sindicatos dos trabalhadores rurais, dos trabalhadores rurais jovens e dos agricultores
tenham capacidade para a participacdo politica e o fortalecimento de organizacdes sociais.
Considerando que a organizacdo das associa¢Ges de agricultores e de moradores éincentivada
pelo estado, o nimero de delegados afiliados a essa tipologia de organizagdo, por si s6, ndo
revela o engajamento politico dos associados nem a capacidade de acdo coletivas desses. A
respeito dessa tipologia de organizacao, Renn6 (2003) afirma que, como sdo instituicbes com
escopo de demandas mais limitado e voltado para temas locais, ndo oferecem niveis de
mobilizacdo coletiva acerca de politicas publicas. No entanto, os lagos estabelecidos entre 0s
individuos, a confianca adquirida no outro e no grupo e a capacidade desses de gerar
beneficios para a coletividade, independentemente de ter essa coletividade uma abrangéncia
restrita ao lugar onde ocorre a agdo, esses sao argumentos que podem fortalecer e ou formar o
capital social. Para isso, € fundamental que se reconhecam os inumeros desafios para a
formacédo e ou fortalecimento do capital social que vao da politica educacional dos jovens,
principalmente do meio rural, da cultura clientelista do poder local e das elites corruptas as
oportunidades politicas. Nesse contexto, ndo apenas as organiza¢des sociais, mas, sobretudo,
0 estado e sua forma de relagdo com a sociedade e a cultura institucional s&o fundamentais
para esse processo. Uma das formas de o estado estimular a geracdo de acdo coletiva é a
instituicio de espacos de oportunidade politica, ou seja, a criacdo das instituicdes
participativas. A instituicdo das conferéncias municipais, territoriais e estaduais poderia ser
esse estimulo; essa discussao sera retomada mais adiante.

Em relagéo a participagdo em instituigdes participativas, dos 90 entrevistados somente
quatro informaram sua participagdo como membro: um representante do Conselho de
Desenvolvimento Municipal de Lagarto; outro é membro tanto do Conselho da Crianga

qguanto do Conselho de Politica para as Mulheres, em Boquim; outro € membro do Conselho
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da Crianca, em Sd Domingos; um é participante do coletivo’® jovem ambiental do
Municipio de Séo Cristovao. Entretanto, quando questionados a respeito da participagdo em
reunides de conselhos e de comité de bacias hidrograficas, audiéncias publicas ou
conferéncias, 75,6% dos respondentes informaram ter participado de um desses eventos nos
ultimos 12 meses. As motivacOes para a participacdo nesses espacos foram diversificadas e
vao além do pleito de demandas e de uma consciéncia politica, como por exemplo, a
participacdo em audiéncias publicas, comité de bacias e coletivos jovens ambientais que
requer uma consciéncia ambiental para a defesa de bens publicos.

A forma como os respondentes acessaram 0s grupos reforca a fragilidade da cultura
associativa e a construcdo de cima para baixo dessas entidades — 60% disseram que foram
convidados a afiliar-se a organizacdo e cerca de 40% foram fundadores da organizacdo. Os
tipos das organizacfes evidenciam seus objetivos, que se concentram na producdo de bens e
servicos (saneamento e equipamentos urbanos e agricolas), fortalecimento da producéo,
comercializacdo de produtos (renda irlandesa, pescado, mel e prépolis, batata-doce) e
capacitacdo/formacao dos envolvidos. Além dos objetivos, a tipologia das organizacdes revela
que 52% desses grupos operam apenas na comunidade e 34% tém abrangéncia municipal.

Os dados indicam que as organizacdes apresentam diferenciacdo interna em relacao a
renda dos afiliados e mantém um padrdo democratico nas tomadas de decisdes. A analise dos
dados permitiu constatar que a média dos associados nos grupos € de seis anos e meio, a
participacdo € favorecida a homens e mulheres (79%), embora 15% participem de
organizacdo sO para mulheres e cerca de 2% somente para jovens. Nao ha homogeneidade de
renda nos grupos, uma vez que 55% informaram que ha diferenciacdo na renda dos
participantes. Mantém-se um padrdo democratico nas organizacGes tanto na escolha dos
lideres quanto na tomada de decisdo. Segundo os dados apurados, 95% das decisfes sdo
tomadas por consenso, 95% dos lideres sdo eleitos pelos membros dos grupos que também
aprovaram o desempenho desses — 58% consideraram a atuacdo de seus lideres
relativamente efetiva, e somente 9% disseram ser essa pouco eficiente. Em relagdo ao
gerenciamento de recursos financeiros, 65% informaram que as organizacGes gerenciam
recursos provenientes de repasses dos governos federal e estadual (80%). Esse percentual
confirma a criacdo da organizacdo para 0 acesso aos recursos de programas federais e

estaduais. Pela tipologia e area de abrangéncia das organizacGes, somente 12% desenvolvem

105 Coletivos Jovens de Meio Ambiente sdo grupos informais criados pelo Ministério do Meio Ambiente para
promover a participagdo de jovens em questdes ambientais. Para melhor conhecimento deve-se buscar
“Coletivos Jovens de Meio Ambiente: manual orientador”, na pagina do Ministério do Meio Ambiente.
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acoes fora do municipio de origem. Os resultados dos percentuais médios de participacdo e o
percentual de respondentes com formacéo superior apresentaram uma forte correlagdo entre
essas variaveis (Figura 28). Essa forte correlacdo justifica as caracteristicas dos grupos e

induz a uma diferenciacao nos territorios sergipanos, que sera avaliada no proximo capitulo.

Figura 28: Correlagéo entre Escolaridade e afiliagdo a organizagdes sociais
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Sistematizacao propria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

ASS: Alto Sertdo Sergipano; AC: Agreste Central; BSF: Baixo S8o Francisco; CS: Centro-Sul; GA: Grande
Aracaju; LS: Leste Sergipano; MS: Médio Sertdo e SS: Sul Sergipano.

A correlacdo estreita entre o nivel de escolaridade e a participacdo no territério Alto
Sertdo Sergipano (ASS) revela ainda que o0s percentuais tanto da participacdo quanto da
formacdo sdo baixos. O Alto Sertdo Sergipano foi o territorio que apresentou menor nimero
de delegados com formacdo superior nessa pesquisa. Essa correlacdo é endossada ainda pela
taxa de analfabetismo da populacéo de 15 anos e mais de idade nos municipios que comp&em
os territorios do Alto Sertdo Sergipano (ASS), Baixo S&o Francisco Sergipano (BSF), Médio
Sertdo Sergipano (MSS), Agreste Central (AC) e Sul Sergipano (SS) como demonstrado no
Apéndice C.

Assim, a qualidade da educacdo, principalmente, do ensino regular (fundamental e
médio) e a politica educacional, deficiente e voltada para a quantidade e mascarando 0s
resultados e a qualidade desses, ainda sdo fatores impeditivos para a cidadania, o
desenvolvimento e a mudanga nas estruturas organizacionais publicas no estado. Torres
(2013), em entrevista ao Jornal da Cidade, afirma que apenas 54% dos jovens entre 15 e 17
anos frequentam o ensino médio e que ha descaso da Secretaria de Estado da Educacao

(SEED) com os problemas relacionados a educacdo (Jornal da Cidade, domingo, 15 e
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segunda-feira 16/12/2013). Entretanto, sdo esses descasos que alimentam, fortalecem e
reproduzem o clientelismo e a “nova roupagem do coronelismo”, como bem cita Vilaca,

...a imagem do coronel nordestino se alia indelevelmente a do chefe politico.
E, nesses anos, todo chefe politico do remoto interior do Nordeste praticou
— seja ele até um letrado: médico, padre ou bacharel — muitos dos
métodos, atitudes e outros habitos de mando tipicamente coronelistico
(VILACA, 2003, p.60).

Lamentavelmente, em Sergipe ndo é diferente e a politica educacional vigente
corrobora esses metodos, atitudes e outros habitos de mando tipicamente coronelisticos que
corroem valores, principalmente confianca interpessoal e nas instituicdes. Os dados coletados
sobre confianca nas pessoas e nas instituicGes nesta pesquisa confirmam a desconfianca dos

sergipanos, como veremos a seguir.

6.4.1.2. Confianca e solidariedade

Como elementos da estrutura social que contribuem para a construcdo do capital
social, a confianca e a solidariedade sdo valores construidos ao longo dos tempos, nos grupos
e pelos grupos, essenciais para a democratizacdo de um pais e o bom desempenho das
instituicdes politicas. Portanto,

A confianga interpessoal e a confianga nas instituicbes politicas séo pré-
condi¢do para a formagdo de associagdes secundarias que, por sua vez,
podem agir como promotoras da participacdo politica e, consequentemente,
no aperfeicoamento da democracia (BAQUERO, 2003, p. 91).

Infelizmente, os resultados do survey aplicado indicam pouca confianca interpessoal e
nas instituicbes publicas em Sergipe. Esse dado permite inferir que a pouca confianca
interpessoal e nas instituicGes politicas é uma das principais causas do baixo nivel de
participacdo politica e de organizacdo social da populacéo e, sobretudo, da pouca efetividade
das politicas publicas implementadas em Sergipe. A pouca efetividade € mais
comprometedora do que a pouca capacidade de atendimento das demandas sociais visto que,
na primeira, ha emprego de recursos humanos, institucionais e financeiros, e permanecem
criticos os indicadores sociais, principalmente o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o
indice de pobreza e a Taxa de analfabetismo da populacdo de 15 anos ou mais de idade. Em

Sergipe'®, cerca de 80% dos municipios sergipanos tém indice de Pobreza maior que 50%.

196 Dos 75 municipios, 58 tém indice de pobreza maior que 50%, e 11 municipios tém maior que 60%.
Exemplificando, Santa Luzia do Itanhi, segundo dados do IBGE, 2013, tem IDH 0,540 e Indice de Pobreza de
65,86%. Esses indicadores encontram-se no Apéndice C.
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O nivel de confianga limita a atuacdo cooperada e compartilhada entre os individuos e
entre esses e as instituicbes bem como a articulagéo institucional e a integragdo das politicas.

Como afirma Bourdieu,

O limite de um campo é o limite dos seus efeitos ou, em outro sentido um
agente ou uma instituicdo faz parte de um campo na medida em que nele
sofre efeitos ou que nele os produz (BOURDIEU, 2010, p. 31).

Os efeitos da confianga mostraram-se favoraveis somente para grupos familiares e de
amigos, uma vez que 62% dos respondentes disseram confiar na maioria das pessoas de sua
localidade. Em relacdo ao limite dos efeitos da confianga nas pessoas que fazem as
instituicGes publicas, os dados demonstraram pouca confiangca nos servidores que fazem as
instituices politicas (Figuras 29). Na pratica, a resposta “nem muito nem pouco” confirma
certa indiferenca dos respondentes em relacdo as institui¢bes politicas, ou seja, ha uma clara
demonstracdo de desencanto dos respondentes com as instituicbes em funcdo da pouca
efetividade das politicas publicas, do baixo atendimento das demandas sociais, da auséncia de
servicos publicos de qualidade, pela corrupcao ativa e pelos interesses politicos subjacentes as
acOes executadas.

Figuras 29: Médias dos percentuais de confianca dos delegados e delegadas nas instituicdes
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Sistematizacao prépria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

Incluem-se como instituicBes publicas: administracdo publica municipal, estadual e
federal, tendo sido destacados: a Companhia de Saneamento de Sergipe, professores,
profissionais da saude, policia, poder judiciario, poder legislativo, DNOCS, CODEVASF,
SUDENE e CHESF. Entretanto, considerando que a grande maioria dos entrevistados
desconhece 6rgdos como o Departamento Nacional de Obras contra a Seca (DNOCS), a
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (CODEVASF), a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e a Companhia Hidro Elétrica
do Séo Francisco (CHESF), estes foram excluidos dos calculos da confianca. Afinal, se ndo se
reconhecem os efeitos dessas instituicdes, ndo ha como estabelecer confianca nelas.

A confianca no grupo vicinal se amplia quando 60% dos respondentes informam que

participam de a¢Ges comunitarias ou coletivas que vao de trabalhos voluntérios a realizacéo
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de eventos e mutirdes para resolucdo de problemas pontuais como a pavimentacdo de ruas,
construcdo de silos para armazenamento de racdo animal. A tipologia das a¢des comunitarias
relacionadas pelos entrevistados demonstra forte solidariedade nos grupos. Esse achado
confirma a tese de Baquero (2003, p. 92), que acredita que ha um enfraquecimento das
relagdes sociais e que a cultura de lealdade raramente vai além do grupo familiar e de amigos
mais proximos. Para esse autor, 0 setor publico é visto com desconfianca e a no¢do de bem
comum é fragil. Portanto, a acdo coletiva que fortaleca a democratizacdo ndo é percebida ou,

de fato, é ausente em Sergipe.

6.4.1.3. Informacéo e Comunicagéo

A comunicacgio é a habilidade e o recurso mais elementar nas relagdes sociais. E o
instrumento de transformacéo das pessoas e de suas realidades. Assim,

Sem a comunicacgéo cada pessoa seria um mundo fechado em si mesmo. Pela
comunicacdo as pessoas compartilham experiéncias, ideias e sentimentos.
Ao se relacionarem como seres interdependentes, influenciam-se
mutuamente, e juntas, modificam a realidade onde estdo inseridas
(BORDENAVE, 1982, p.38).

Como recurso, a comunicacdo tanto pode ampliar conhecimentos e consciéncia critica
quanto pode dificultar a informacdo, caso os instrumentos e 0s meios da comunicagdo nao
sejam adequados para o grupo. A informacao, na tese de Coleman (1988, p. 104), € base para
a acdo, e uma de suas principais fontes encontra-se na relacdo com o outro. Assim, a
participacdo em grupos, redes e entidades associativas proporciona a comunicagdo entre seus
membros sobre questbes que vao além dos fins dos grupos, por exemplo, a oferta de trabalho
como afirmam Véazquez (2002, p.136) e Putnam (1993, p.1), criando ou fortalecendo mais
recursos, ou seja, mais capital social.

Um dos principais instrumentos da participacdo politica e da cidadania encontra-se na
capacidade e habilidade da leitura, da interpretacdo de textos e do uso dos meios adequadas da
comunicacdo. Tomando a capacidade de ler e interpretar textos como habilidades necessarias
para a participacdo politica, e considerando a correlagdo positiva entre as taxas de
analfabetismo da populagdo de 15 anos ou mais de idade e a participagdo social em Sergipe,
pode-se inferir que h& problemas na comunicagdo e nos meios adotados para informar a
populacéo sobre as questdes inerentes as politicas publicas no Estado.

De fato, o analfabetismo reduz as possibilidades da comunicagdo, principalmente

escrita e da participacdo dos sujeitos sociais. Como diz Sen (2010, p. 60), o analfabetismo
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pode tolher a participacédo politica do individuo pela incapacidade da leitura e da comunicagdo
escrita com os demais envolvidos nos grupos. Essa incapacidade, naturalmente, exclui o
sujeito de grupos e ndo estimula sua iniciativa de acBes coletivas, como ficou claro na
experiéncia das conferéncias do processo do planejamento participativo em Sergipe.

No reconhecimento dessas dificuldades, a comunicagdo e os meios selecionados para
informar a populacéo, principalmente a analfabeta, sobre direitos sociais, politicas publicas e
controle social sdo fundamentais ndo sé para a inclusao social como para despertar no outro a
percepcao da possibilidade de tornar-se sujeito ativo nos espacos participativos. A informacao
neste trabalho é reconhecida como capital social, recurso que se obtém como subproduto da
participacao.

A quantidade e a qualidade da informacéo sdo influenciadas ainda pelo tipo de grupo
ou rede social aos quais os individuos pertencem (VAZQUEZ, 2002). Para esse autor, uma
grande rede formada por simples conhecidos pode proporcionar mais informacfes sobre
ofertas de trabalho, por exemplo, do que uma rede formada somente por amigos. Em outras
palavras, os grupos familiares e vicinais tém quantidade e a qualidade da informacéo
reduzida, uma vez que, geralmente, compartilham as mesmas informacdes e 0s mesmos
interesses e, portanto, possuem pouco capital social. Dessa forma, a participacdo em
associagdo de moradores e associagBes comunitarias concentram menos recursos (capital
social) do que a participagdo no sindicato dos trabalhadores rurais, como citado no topico
anterior, que partilham informacGes com individuos de outras localidades e outros estados.

Considerando que a qualidade e a quantidade da informacdo estdo diretamente
proporcionais as suas fontes, os meios de comunicacdo podem exercer papel importante na
formacéo do capital social. Para Castells, que defende a tese da sociedade em rede’”’,

A comunicagdo constitui o espago publico, ou seja, 0 espago cognitivo em
gue as mentes das pessoas recebem informacdo e formam os seus pontos de
vista através do processamento de sinais da sociedade no seu conjunto. (...)
0s sistemas de comunicacdo medidticos criam os relacionamentos entre
instituicGes e organizagdes da sociedade e as pessoas no seu conjunto, ndo
enquanto individuos, mas como receptores coletivos de informagdo, mesmo
quando a informac&o final é processada por cada individuo de acordo com as
suas proprias caracteristicas pessoais. E por isso que a estrutura e a dindmica
da comunicacdo social sdo essenciais na formacdo da consciéncia e da
opinido, e a base do processo de decisdo politica (CASTELLS, 2006, p. 23).

97 A sociedade em rede é qualificada como aquela que possui solida tecnologia de informagdo no nivel das

infraestruturas, producéo e conhecimento (CARDOSO, 2006,p.34)
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Embora reconhecendo que a sociedade brasileira ndo é classificada como uma
sociedade em rede como definida por Castells, e sim como uma sociedade em transicéo,
segundo Cardoso (2006, p.31), os meios de comunicacdo presentes e disponibilizados tém
influenciado as caracteristicas da sociedade e do governo. Assim, buscou-se, junto aos
delegados e delegadas, ouvidos na pesquisa, identificar quais seriam as principais fontes de
informacdo das agdes do governo e sobre o mercado usadas por eles. Dos dados coletados,
observou-se que as principais fontes sdo a TV, a internet e o radio (Tabela 7). O uso do radio
como uma das principais fontes de informaces, além de confirmar que a sociedade sergipana
ndo é uma sociedade em rede, contraria a previsdo de Castells (1999, p.413) de fim da
audiéncia de massa. Em Sergipe, ela persiste em meio a cultura da virtualidade por ser ainda o
meio de comunicacdo acessivel a todos, principalmente para a populacdo com indicadores
sociais criticos como um baixo nivel de escolaridade e alto indice de pobreza como a dos
municipios que comp8em os territorios Centro-Sul, Sul Sergipano, Agreste Central e Baixo

Sao Francisco.

Tabela 7. Principais fontes de informacéo sobre as a¢6es do governo (%)

Territorios
Fontes d~e Agreste Alto Sertio Baixo _Séo Centro- Grande Leste Mé djo sul
Informacdo| Central Sergipano Francisco Sul Aracaju | Sergipano Sertédo Sergipano
Sergipano Sergipano | Sergipano Sergipano
Pessoas da 117600 0,00  1176% = 000%  000%  909%  1429%  000%
comunidade
Radio 64,71% 37,50% 58,82% 100,0% 36,36% 18,18% 2857% 84,62%
TV 76,47% 100,00% 76,47% 83,33% 63,64% 72,73% 85,71% 92,31%
Jornal 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 18,18% 27.27% 0,00% 7,67%
Internet 58,82% 87,50% 70,59% 66,67% 81,82% 63,64% 100,00% 61,54%

Sistematizacao prépria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

Como se pode inferir da analise do quadro anterior, a TV foi a principal fonte de
informacdo para delegados e delegadas de seis dos oito territdrios e a internet para 0s
respondentes dos territorios da Grande Aracaju e do Médio Sertdo Sergipano. Na TV, a
comunicacdo pode ser manipulada para atender a interesses diversos, inclusive a reproducéo
do poder dominante, ndo contribuindo para a formagdo da consciéncia politica e da opinido
dos agentes sociais. 1sso ocorre tanto pelo baixo grau de escolaridade da populacdo quanto
pelo fato de o grupo de controle do sistema econdmico ser o0 mesmo do poder, como afirmava

Furtado (2003), se ndo as mesmas pessoas, aquelas da relagdo de compadrio.
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Em relagdo a internet, ha acesso da maioria dos delegados e delegadas, de todos os
territorios, as novas tecnologias. Nesse caso, cabe-nos argumentar o papel dessa comunicacao
no fortalecimento do capital social dos territdrios, uma vez que a internet ndo segue 0 modelo
de interacdo das comunidades fisicas, e existe uma correlacdo forte entre o nivel de
escolaridade e a utilizacdo efetiva da internet, como afirma Castells.

Comunidades virtuais sdo redes sociais interpessoais, em sua maioria
baseada em lacos fracos, diversificadissimas e especializadissimos, também
capazes de gerar reciprocidade e apoio por intermédio da dindmica da
interacdo sustentada (CASTELLS, 2002, p.445).

Entretanto, essa reciprocidade e apoio ndo guardam a mesma confianca de uma
interacdo face a face, que envolve compromissos de longas datas, conforme defende
Granovetter (1973, p.1362), e tdo importante, principalmente para a sociedade brasileira que é
desconfiada por natureza. Aliada a isso, a estrutura da administragdo publica estadual
responsavel pela divulgacdo das acGes do governo é uma pagina virtual — a Agéncia Sergipe
de Noticias. Isso significa que as matérias e acfes divulgadas sdo selecionadas e divulgadas
ndo apenas com a intencdo de levar a informacdo do fato a populacdo e demonstrar o
comprometimento do governo com a prestacdo dos servigcos publicos e execucdo de aches
para atendimento desses. Ao contrario, a comunicacdo se da com o objetivo do fortalecimento
e reproducdo do poder politico, corroborando Andrade (1993, p. 28), que diz que 0S grupos
dominantes no Nordeste estdo comprometidos muito mais com 0s seus interesses do que com
os interesses da regido e da populacdo. Essa pratica compromete ndo apenas 0 acesso efetivo
as noticias do governo, a criacao e o fortalecimento do capital social, mas também reproduz o
mandonismo e fortalece o clientelismo no Estado. Essa reproducdo é facilitada pela
frequéncia de acesso aos meios de comunicacdo dos respondentes da pesquisa. Mais de 80%
dos respondentes, de todos os territdrios, assistem a TV todos os dias, e poucos disseram que
leem jornais ou revistas, exceto 25% dos delegados do Alto Sertdo Sergipano, 36% do Leste

Sergipano e 18% dos delegados da Grande Aracaju (Figura 30).
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Figura 30. Percentual de respondentes que € jornal e ou revistas todos os dias
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Sistematizacao prépria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

Esse dado de auséncia do habito de leitura de grande parte dos respondentes, embora
representando uma amostra, justifica-se pelo alto indice de analfabetismo da populacdo de 15
anos ou mais de idade e respalda a, praticamente inexistente, contribuicdo dos membros dos
grupos para a divulgacdo das a¢des do governo, a pouca participacao politica da populagéo, a
cidadania pequena no processo do planejamento participativo além de comprometer o
fortalecimento do capital social. De acordo com Putnam (2006, p.106), quem Ié tem mais
condigbes de participar e expressa o0 interesse do individuo pelos assuntos comunitarios. E
importante destacar que a edicao de jornal diario impresso ocorre somente em Aracaju, capital
do Estado. A falta do jornal'®® diario também compromete o desenvolvimento do habito da
leitura. Contudo, os maiores percentuais de leitores de jornais ndo foram encontrados no
territorio da Grande Aracaju e sim nos territérios Leste Sergipano e Alto Sertdo Sergipano. Os
jornais impressos que circulam no Alto Sertdo Sergipano sdo editados em Aracaju, sendo o
principal deles o semanario Jornal Cinform. Entretanto, em Nossa Senhora da Gldria existe
uma pagina virtual — soudesergipe que divulga as noticias do Alto Sertdo Sergipano. A
circulacdo do Cinform e a pagina virtual de Nossa Senhora da Gloria ndo respaldam as

respostas dos entrevistados.

198 Os jornais em circulacio no estado s&o editados em Aracaju (Jornal da Cidade, Correio de Sergipe, Jornal O
Dia sdo diarios; Jornal Cinform - semanario). Em Estancia (Tribuna Cultural—péagina virtual), territorio Sul
Sergipano; em Lagarto (Jornal Lagartense — pdagina virtual), territério Centro-Sul Sergipano e em Pirambu
(Tribuna da Praia — pagina virtual e impresso), no Leste Sergipano. (Fonte: Pesquisa de campo, 2013).
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Quanto as principais fontes de informacdo sobre emprego, preco de produtos e de
servigos, observa-se que os dados coletados néo diferem muito das fontes de informagdes das
acoes do governo. Predominaram como fontes de informag6es sobre o mercado: a TV, com
um percentual médio de 88%, o radio (73%) e a internet como a principal fonte para cerca de
70% dos respondentes (Tabela 8).

Tabela 8. Principais fontes de informacéo sobre mercado (%)

Territotios

Fontes de Informagéo Agreste Alto Sertao Baixo .Sao centro- Grande Leste Med~|o Sul

Central Sergipano Francisco sul Aracaju | Sergipano Sertao Sergipano

Sergipano roip Sergipano | Sergipano J roipa Sergipano roipa
Pessoas da comunidade 11,76% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 9,09% 0,00% 0,00%
Radio 64,71%  62,50% 76,47%  83,33% 36,36% 100,00% @ 71,43% = 84,62%
vV 82,35%  100,00%  94,12%  83,33% 63,64% 90,91% 85,71%  100,00%
Jornal 5,88% 0,00% 0,00% 0,00%  18,18% 27,27% 0,00% 7,69%
Internet 47,06%  75,00% 58,82%  66,67% 63,64% 63,64%  100,00% 61,54%

Sistematizacdo prépria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

Em relacdo ao acesso a informacéo, todos os respondentes da pesquisa confirmaram
melhoria nos Gltimos cinco anos. Entretanto, essa melhoria ndo se refere a publicizacdo das
acbes do governo e sim, uma melhoria das bases microeletrdnicas que facilitaram a
operacionalizacdo de tecnologias da comunicacdo como a televisdo, o radio, o
microcomputador e a telefonia mével. O acesso a essas tecnologias valorizou os individuos
como receptores coletivos de informagdo, ou melhor, a massa*®, como afirma Castells, e
reduziu a importancia da comunicacdo interpessoal, alimentada pela interacdo face a face dos
atores sociais. A interacdo face a face se justifica pelo fortalecimento e reproducdo de
caracteristicas sociais como confianca, solidariedade que potencializam as normas, a coesdo e

a inclusdo social, bem como o desempenho de grupos e instituicdes publicas.

6.4.1.4. Coesao e Inclusao Social

A coesio™

e a inclusdo social sdo objetivos estratégicos das politicas de
desenvolvimento (GOODLAND, 1994; SACHS, 2000 e KHAN, 1988). Isso porgue nessas

politicas se busca, além da equidade social, com a inclusdo das pessoas como beneficiarias

109 Massa é um agrupamento relativamente grande de pessoas separadas e desconhecidas que recebem, em geral
passivamente, informac@es veiculadas pelos meios de comunicacdo de massa (OLIVEIRA, 2004, p. 69).
19Coessio social é a expressdo de sociedade na qual prevalece a equidade, o respeito & diversidade, a
solidariedade, a justica social, o sentimento de pertencimento e inclusdo (BRASIL/MDA, 2005, p. 21).



193

das politicas e programas sociais, 0 compartilhamento da gestdo das politicas publicas entre o
poder publico, a sociedade e a iniciativa privada, ou seja, a inclusdo da sociedade e da
iniciativa privada nos ciclos dos projetos pablicos e no planejamento das politicas. Para tanto,
0 reconhecimento das variaveis endogenas que sustentardo esse compartilhamento como a
flexibilidade das instituicGes publicas, o respeito a diversidade, a capacidade de participacédo e
de negociacdo dos envolvidos, a maturidade politica da populacdo nos espacos onde deverao
ser implementadas as politicas, 0s programas e 0s projetos sao elementos fundamentais.

Desse modo, a coesdo social é avaliada aqui a partir de caracteristicas sociais e
econdmicas que provoquem sentimentos de unido ou de conflito, de inseguranca e de
exclusdo nas interagcbes sociais cotidianas. A pesquisa mostrou que mais de 70% dos
entrevistados confirmam que ha desigualdades e diferencas entre os individuos nos locais
onde residem. A posicdo social, a renda, a crenca religiosa e o analfabetismo foram as
principais causas apontadas para as desigualdades e, consequentemente, para a excluséo e a
inseguranca (Tabela 9). Esse resultado coaduna-se com a afirmativa de Silva e Resende
(2005, p.7) de que na regido Nordeste o nivel de renda se correlaciona positivamente com o

acesso a salde basica, a educacao e a 4gua encanada.

Tabela 9. Principais fontes da excluséo social (%)

Territorios
Desigualdades/Diferencas i a = adi
igu I C Agreste Altc~) Balxo.Sao Centro Grande Leste Med~lo sul
(%) Central Sertdo |Francisco Sul Aracaiu |Seraipano Sertao Sergipano
Sergipano | Sergipano |Sergipano| Sergipano ) roipa Sergipano gipa
Posicéo social 100,00% = 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% = 100,00%
Renda 100,00% = 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%
Crenca religiosa 5,90% 12,50% 5,90% 0,00% 18,20% 18,20% 0,00% 0,00%
Analfabetismo 0,00% 25,00% 0,00% 0,00% 9,10% 9,10% 0,00% 0,00%
Sentimento de seguranca 93,80% 71,40%  81,30%  83,30% 80,009  72,70%  100,00%  92,30%

Sistematizacao propria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

A renda e a exclusdo, tanto do mercado quanto do acesso aos servicos publicos
essenciais e da participagdo politica dos atores sociais, sdo variaveis diretamente relacionadas
a escolaridade. O analfabetismo foi apontado, principalmente no Alto Sertdo, Agreste Central,
Grande Aracaju e Leste Sergipano, como um dos fatores que contribuem para as diferencas
das condicbes (ou desigualdades) sociais e econémicas. Quando questionados se as

desigualdades motivaram a violéncia local, cerca de 70% das respostas indicaram que né&o,
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exceto os dados do territério da Grande Aracaju que confirmaram a violéncia com um
percentual de 54%. E importante esclarecer que, na opinido dos entrevistados, ndo sdo as
desigualdades que influenciam o quadro de violéncia nas comunidades e sim, as diferencas.
Entretanto, ndo sdo as diferencas ou as diversidades regionais (culturais, ambientais ou
econdmicas), ressaltadas por Araujo (2010, p. 208) como potencialidades capazes de gerar
riquezas que influenciam a violéncia e sim a intolerancia a valores e crengas do outro. A
politica, a crenca religiosa e a etnia foram citadas como as principais causas para as diferencas
nos territorios, embora em percentuais baixos. As diferencas politicas podem induzir a
conscientizacdo civica dos individuos e, portanto, ser um potencial ou, a depender do grau de
conscientizacdo e maturidade politica dos individuos, gerar violéncia, como ja ocorreu em
Sergipe (DANTAS, 1987). A violéncia decorrente de diferenca politica, geralmente,
relaciona-se a garantia do poder local, ou melhor, a demarcacéo do territorio.

O reconhecimento, pelos entrevistados, de que as diferencas no territorio da Grande
Aracaju geram violéncia, guarda coeréncia com a afirmativa de Carlos (2007, p. 51) de que é
na rua que afloram as diferencas e as contradi¢cGes que permeiam a vida cotidiana. E sdo as
cidades maiores que abrigam e tornam essas contradicdes mais visiveis. Em Sergipe, as
maiores contradi¢cGes sdo observadas no territorio da Grande Aracaju, que abriga a Regido
Metropolitana de Aracaju. Essa concentra 40,4% da populac&o do Estado e 46 aglomerados
subnormais assim distribuidos: 28 deles em Aracaju, um na Barra dos Coqueiros, 14 em
Nossa Senhora do Socorro e trés em S8o Cristovdo. Aracaju concentra aproximadamente 28%
da populacdo do Estado e é o municipio sergipano com a melhor infraestrutura de salde,
incluindo o saneamento bésico, da educacdo e do lazer.

De fato, a violéncia é maior na Regido Metropolitana de Aracaju e 0 aumento da
violéncia, nos altimos cinco anos, foi mais sentido pelos delegados dos territorios da Grande
Aracaju, Leste Sergipano, Centro-Sul e Baixo Sdo Francisco Sergipano. Entretanto, os dados
coletados mostram que ndo ha sentimento de inseguranca na localidade onde vivem apesar de
a confianca ser maior entre os grupos familiar e vicinal, como ja descrito.

Outro elemento citado pelos entrevistados como responsavel pela violéncia na
comunidade foi o uso de drogas, principalmente, de bebidas alcoodlicas. O consumo de
bebidas alcodlicas associa-se as interagcdes sociais cotidianas observadas em todos o0s
territorios. Os encontros em bares foram citados como uma atividade de lazer frequente entre

o0s participantes do processo do planejamento participativo (SEPLAN, 2008).

11 A Regiso Metropolitana de Aracaju é formada pelos municipios de Aracaju, Barra dos Coqueiros, Nossa
Senhora do Socorro e S&o Cristovéo.
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A manifestacdo de sociabilidade nos encontros para a pratica de atividades fisicas ndo
sdo frequentes entre os entrevistados. Entretanto, a sociabilidade ressaltada pelos participantes
das conferéncias do planejamento participativo e frequente em todos os territorios é conferida
pelos encontros nas feiras, nas festas juninas, nas festas religiosas, novenas e quermesses, nos
passeios na praga e nas cadeiras das calcadas. Essas interagcOes sociais tém proporcionado
lagos fortes entre os grupos familiares e vicinais no Estado por ainda permitir a interacdo face
a face e, consequentemente, a unido desses. Nessas interacdes sociais cotidianas relacionadas
pelos participantes das conferéncias do planejamento participativo e nas entrevistas realizadas
com delegados e delegadas desse processo, ndo se constatou exclusdo de individuos em
atividades coletivas. A excluséo da populacédo, independentemente do grau de escolaridade e
da renda, é percebida no planejamento e na tomada de decisdo sobre as politicas, programas e
projetos em que devem ser alocados 0s recursos publicos. Contudo sdo as escolhas
individuais que habilitam as pessoas para as relagfes interpessoais, a formacédo de redes e a
participacao politica.

As relagBes interpessoais passam cada vez mais pela técnica: computadores,
celulares, TVs, walkman, etc. (...) O ndo se olhar, o ndo se falar, o
exacerbado individualismo, produz uma nova polidez que se baseia na
recusa do outro. (...)a exacerbacdo do individualismo que se reproduz como
condicdo/produto da reproducdo das relaces sociais, neste fim de século
(CARLOS, 2007, p, 76 e 77).

Nos territorios sergipanos, embora se constate 0 acesso as tecnologias da
comunicacgdo, o grau de analfabetismo da populacdo de 15 anos ou mais de idade atenua o
exacerbado individualismo pelo uso dessas tecnologias, principalmente no interior do Estado.
E é essa atenuacdo que da a resisténcia silenciosa da natureza humana sertaneja
(BURSZTYN, 2008, p.26). Porém, ndo assegura a coesdo social.

A resisténcia como elemento da cultura sertaneja € percebida ainda no quadro de
exclusdo da populacdo dos servigos publicos como saude, incluido o saneamento basico,
educacdo de qualidade e o transporte publico coletivo. Para Silva e Resende (2005, p. 20),
essa resisténcia provém da auséncia do estado na provisdo desses servigos publicos focados
nos individuos. Os baixos Indices de Desenvolvimento Humano (IDH) e os altos percentuais
do analfabetismo e do indice de pobreza nos municipios sergipanos demonstram o nivel de
exclusdo ainda existente no Estado e as barreiras reais enfrentadas pela populacdo para
acessar os direitos sociais e assegurar o0 empoderamento necessario ao seu desenvolvimento e

crescimento.
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6.4.1.5. Empoderamento e Ac¢éo politica

A expressdo empoderamento origina-se do vocabulo inglés empowerment e ganhou
notoriedade a partir do final da década de 1970, no contexto da reestruturacdo produtiva e da
busca de novo modelo do desenvolvimento que tinha como uma das premissas a
descentralizacdo, mecanismo que deveria tornar a agdo das institucionalidades publicas mais
ageis e transparentes no atendimento das demandas sociais.

Nessa proposta de modelo, a descentralizacdo poderia trazer as agéncias de servicos
publicos para mais perto das comunidades e popula¢des pobres, aumentando, potencialmente,
a prestacdo dos servigos publicos e facilitando o controle social sobre as instituicfes e suas
acOes. Para tanto, recomenda-se aos estados o fortalecimento das capacidades locais (estado,
organizagOes sociais e iniciativa privada), a criacdo de mecanismos e oportunidades eficazes
de participacdo popular, a interagdo de politicas e de processos institucionais articulados
(BANCO MUNDIAL, 2002).

Desse modo, o fortalecimento da capacidade das organizacbes sociais para a
participacdo no planejamento e na gestdo das politicas e, principalmente, nos processos de
tomada de decisdo sobre as politicas e agdes de e para o desenvolvimento local passou a
compor a conceituagdo de empoderamento.

Empoderamento (empowerment) para o Banco Mundial,

Refere-se a expansdo dos recursos e capacidades das pessoas em tomar
parte, negociar, influenciar, controlar e responsabilizar instituicdes que
afetam suas vidas (BANCO MUNDIAL, 2002, p. 10).

A expansdo dos recursos e capacidades significa disponibilizar aos individuos as
liberdades substantivas e instrumentais (liberdades politicas e oportunidades sociais),
defendidas por Sen (2012, p. 58 e 59), como meios para torna-los cidaddos capazes de
promover sua autonomia , melhora gradual de suas vidas e com uma visdo critica(GOHN,
2004, p. 23). Essa expansdo dos recursos é papel tanto do estado como da sociedade. A oferta
de educacdo de qualidade, a ampliacdo do acesso a informacdo e as tecnologias da
comunicacdo, a criacdo de espacos e a reducdo das barreiras para a participacdo politica no
planejamento e gestdo de politicas e programas publicos sdo a¢bes que devem ser promovidas
pelo estado para o fortalecimento das liberdades individuais e coletivas.

Para Pereira (2006), 0 empoderamento é ainda

A acdo coletiva desenvolvida pelos individuos quando participam de espacos
privilegiados de decisdes, de consciéncia social dos direitos sociais. Essa
consciéncia ultrapassa a tomada de iniciativa individual de conhecimento e
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superacdo de uma situacdo particular (realidade) em que se encontra, até
atingir a compreensao de teias complexas de relagdes sociais que informam
contextos econdmicos e politicos mais abrangentes (PEREIRA, 2006, p.1).

No conceito proposto pelo autor, a expansdo das capacidades é inerente a uma
populacdo que tem uma consciéncia politica e, portanto, um alto nivel de capital social. A
formacdo dessa consciéncia politica, embora fundamental para o processo do empoderamento,
no contexto da democracia brasileira apresenta grandes desafios para sua concretude. E, como
disse Martins (1994, p. 12), estamos muito longe de uma sociedade de cidad&os.

Nesse trabalho, o empoderamento sera analisado tanto no nivel individual quanto no
comunitario ou coletivo (BAQUERO, 2012, p.176). O empoderamento individual sera
medido a partir da percepcdo dos entrevistados em relacdo a sua autoestima (sentimento de
felicidade), autonomia nas decisGes diarias, autoconfianca para agir e promover a conquista
da cidadania e defesa de seus interesses. O empoderamento comunitario, de acordo com
Baquero (2012, p. 177), envolve processos participativos e resolucdo de acdes de interesse
coletivo. A avaliacdo de conteudo dos dados coletados se fundamentara nas sugestdes de
analise dos dados do Questionario Integrado para Medir Capital Social de Grootaert et al
(2003, p.21) e nas concepgbes conceituais de capital social de Coleman (1988), Putnam
(1993, 2006), Sen (2012) e empoderamento de Baquero (2012) e Gohn (2004).

O sentimento de felicidade tem valor simbolico para expressar o nivel de satisfacdo do
individuo em relagdo as liberdades substantivas e instrumentais ou a felicidade (eudaimonia)
como finalidade da politica, no pensamento aristotélico. Assim, a felicidade como recurso
virtual e impessoal pode se tornar real nas interagbes sociais materializadas nas acdes
executadas que tiveram como motivacao a solidariedade, a obrigacéo de reciprocidade. E na
concepcdo de Coleman (1988, p. S98), quando valores e normas facilitam agdes dos
individuos da mesma estrutura social pode-se fortalecer o capital social.

Quando perguntado se o entrevistado se considerava uma pessoa feliz,
aproximadamente 70% deles disseram sim, o que induz a um elevado nivel de satisfacdo com
a situacdo da vida. Admitindo a baixa representatividade da populacdo que vive abaixo da
linha de pobreza''? nas conferéncias do planejamento participativo, esse dado ndo deve ser
lido como da totalidade da populagdo. Até porque dados do Latinobarémetro™® de 2011
mostram que o brasileiro ndo esta satisfeito com a democracia, com 0s espacos fornecidos

para a participacao politica, a maneira como funciona a educacéo publica e outras.

2Aquele que vive com até R$ 70 de rendimento domiciliar per capita més (IBGE).
3 Dados disponiveis em: www.latinobarometro.org/lat.jsp. Acesso em: 23/12/2013.
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Em relacdo ao controle das atividades diarias, cerca de 90% dos entrevistados
disseram que controlam a maioria das decisdes. Considerando que a maioria dos entrevistados
tem idade entre 31 e 50 anos, era de esperar esse controle na tomada de decisdo. Entretanto,
sabendo-se que 62,35 dos entrevistados eram do sexo feminino, a boa noticia € o sentimento
da emancipacéo da mulher sergipana.

O sentimento de lideranca também foi observado nas respostas dadas ao
questionamento a respeito do autorreconhecimento da capacidade de promover mudanca na
comunidade ou na cidade onde reside. Cerca de 80 % dos entrevistados afirmaram ser capazes
de promover mudangas na localidade onde moram. Os maiores reconhecimentos foram
observados nos territorios Sul Sergipano (100%), Alto Sertdo Sergipano (87,5%) e Grande
Aracaju (81,8%), e o menor percentual (58,8%) constatou-se no Agreste Central Sergipano
(Figura 31). Os resultados encontrados, analisados a luz da histéria de atuacdo dos
movimentos sociais***, entidades sindicais e organizacdes da sociedade civil, confirmam o
desempenho dessas institucionalidades e movimentos sociais nas lutas por reforma agréria,
notadamente nos territorios Sul Sergipano, Alto Sertdo e Leste Sergipano, e por moradia,
especialmente no territorio da Grande Aracaju. A luta por reforma agraria em Sergipe,
segundo Lopes (2000, p. 102), é uma acdo coletiva e ndo individual. Quando assentados,
esses individuos enfraguecem os lagcos com 0s movimentos que 0s apoiaram e comegam a
desenvolver outros lagos com outros agentes, como financeiros e de assisténcia técnica,
porém, ndo interagem entre si (LISBOA, 2000 e NOBRE, 2008).

O territério Agreste Central apresenta como peculiaridades a concentracdo de médias e
pequenas propriedades rurais, principalmente nos municipios localizados no entorno de
Itabaiana, a olericultura como uma das principais atividades produtivas em perimetros
publicos irrigados e um grande nimero de associa¢fes comunitarias criadas para acessar
recursos, principalmente do Projeto Nordeste (Pronese), que desenvolvem acdes

independentes.

14 para mais informagao sobre a historia contextualizada dos movimentos dos trabalhadores rurais sem terra em
Sergipe ver Nobre (2008) e sobre a histdria dos assentamentos dos pequenos produtores rurais e dos conflitos de
terra e reforma agraria em Sergipe ver Silva (1995), Silva e Lopes (1996) e Lopes (2000).
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Figura 31. Percentual de respondentes que disse estar capacitado para promover

mudangas locais
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Sistematizacao propria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

by

Quanto a capacidade de mobilizacdo de um grupo de pessoas para resolver um
problema da coletividade, praticamente ocorreu unanimidade nessa agdo. 96,7% dos
entrevistados disseram ser capazes de mobilizar pessoas para a resolucdo de problemas
coletivos. Entretanto, é importante esclarecer que, apesar de ocorrerem acgdes isoladas de
mobilizacdo e execucdo de projetos que atendam a comunidade como o exemplo da
associacdo de moradores do povoado Descoberto, no municipio de Carira, territorio Agreste
Central Sergipano, que pavimentou algumas ruas do povoado com recursos dos associados e,
ainda, a aquisicdo de maquindrio e construcdo de sede da cooperativa em Campo do Brito,
também no Agreste Central, por iniciativa e mobilizacdo dos cooperados, essa ndo € a regra
em Sergipe. Em relacdo a mobilizacdo para os assentamentos da reforma agraria, Lopes
(2000, p. 102) afirma que, geralmente, da-se sob o comando/influéncia de uma organizacao da
sociedade civil ou movimento social (MST, STR, Igreja etc). Do mesmo modo, a mobilizacao
para a construcéo de moradias populares'™®, principalmente nas areas urbanas, da-se, também,
sob o comando/influéncia de organizages ou movimentos sociais como a Central dos
Movimentos Populares (CMP), Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM) ou Unido
Nacional por Moradia Popular (UNMP).

De modo geral,

15 Uma das formas de acesso ao Programa Minha Casa Minha Vida é a apresentacdo por entidades
oganizadoras, assim entendidas as cooperativas, associa¢fes ou entidades da sociedade civil sem fins lucrativos.
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Permanece a inabaldvel resignacdo a fatalidade das adversidades que séo
“vontade de Deus”. A esperanca de que melhores dias virdo ndo deixou de
ser um traco marcante do sertanejo que se mantém, apesar da marcante
cultura pragmatica da modernidade, que chega pela televisdo
(BURSZTYN, 2008, p. 27).

A resignacao pode ser decorrente da repressdo ou até mesmo das formas possiveis de
acao e da maior ou menor abertura politica dos governantes, segundo lembra Albuquerque
(2004, p. 16), ou da capacidade de mobilizagdo dos movimentos. S6 exemplificando, nunca
houve, na histéria de Sergipe, grandes movimentos ambientalistas ou engajamento de pessoas
em defesa dos manguezais e rios urbanos e contra as ocupacdes irregulares, lancamento de
efluentes (linguas negras) e construcgdes irregulares nas praias etc.

Sergipe € um Estado com escassez hidrica e, praticamente, dependente das dguas do
Rio S8o Francisco, cujas margens tém usos e ocupacBes que além de comprometer a
qualidade de suas aguas compromete também a condicdo socioecondémica dos ribeirinhos.
Os grupos existentes sdo sempre reduzidos e contam sempre com 0s mesmos individuos. Dos
90 entrevistados, somente um havia participado de reunides do Comité da Bacia Hidrografica
do Rio Sergipe. A consciéncia ambiental ainda € incipiente, da mesma forma que a habilidade
para tomar decisfes que afetam as atividades cotidianas e que podem transformar a realidade
dos lugares e a vida das pessoas também o é.

Essa conclusdo é amparada ainda pelos dados coletados a respeito da agdo politica ou
de cidadania, realizada pelos entrevistados, para a comunidade. Dallari (1999, p.39) esclarece
qgue a participacdo politica ndo € apenas a participacdo eleitoral tal como ocorre nas
democracias representativas, principalmente onde o voto € obrigatério como no Brasil.

Independentemente dos vicios que cercam o sistema e 0 processo eleitoral no Brasil, 0
voto deve ser a manifestacdo consciente da indicacdo daqueles individuos mais habilitados
para a representacao das vontades e interesses do povo. Para o exercicio do voto, 0 acesso a
informacdo e a capacidade de interpretacdo correta e formacdo de um juizo de valor a respeito
dos candidatos e de seu desempenho sdo fundamentais em uma democracia representativa.

Considerando a obrigatoriedade do voto, o percentual de analfabetismo da populagéo,
a desinformacdo dominante e a frequéncia da ocorréncia dos casos de corrupg¢do para a
manutenc¢do dos acordos e apoios politicos, o exercicio do voto tem sido desestimulante e ndo
serve como um bom indicador de uma comunidade civica no Brasil e em Sergipe.

Entretanto, em meio as deficiéncias, 73% dos entrevistados disseram que Ssairiam para

votar, independentemente da obrigatoriedade, uma vez que o voto é a expressao da vontade
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do povo. Todavia, 0 desempenho dos eleitos e sua manutencdo no poder sdo reflexos de
consciéncia de cidadédo e, no quadro atual, de cidadania pequena.

Quanto as acdes de cidadania, estas serdo analisadas a partir do engajamento dos
entrevistados em acbes politicas como a participacdo voluntaria em audiéncias publicas,
conferéncias, protestos, mobilizacGes, denuncias da auséncia ou mau funcionamento de
servicos publicos, tanto nos meios de comunica¢do, quanto no Ministério Publico. Os
resultados obtidos das entrevistas demonstram que sdo timidas as acgdes politicas dos
delegados e delegadas do processo do planejamento participativo (Tabela 10).

A participacdo em reunides de conselhos gestores de politicas publicas (conselho da
crianca e do adolescente, do idoso e do desenvolvimento municipal) foi a agdo politica com o
maior percentual médio (75,47%) e a participacdo nesses espacos, como ja comentado em
topicos anteriores, ndo se traduz em bom nivel de cidadania.

A denuncia de problemas da coletividade em meios de comunicagdo como o réadio e a
TV foi maior nos territérios do Baixo Sdo Francisco, Médio Sertdo e Alto Sertdo Sergipano,
enquanto a procura pelo Ministério Publico para efetuar dentncia foi maior nos territérios da
Grande Aracaju, Leste Sergipano e Médio Sertdo, e 0 abaixo-assinado apareceu como uma
ferramenta importante no Agreste Central Sergipano.

Quanto a procura de politico(s) para a resolucdo de problemas coletivos, essa acdo
foi maior nos territérios Alto Sertdo Sergipano, Centro-Sul e Baixo So Francisco.

Tabela 10. Engajamento em acdes politicas (%)

Territdrios
Participagdes A Alto Sertdo 2 .Sao Centro- Sul| Grande Leste Med~|o Sul
el Sergipano Francisco Sergipano | Aracaju | Sergipano S Sergipano

Sergipano rolpa Sergipano rolpa J rolpa Sergipano rolpa
Reunido  de  comseho, ¢, 87,5 76,47 50,00 72,73 63,64 100,00 76,92
audiéncia publica, conferéncia
Encontro/contato com politico 35,29 50,00 47,06 50,00 27,27 36,36 28,57 38,46
Protestos 0,00 37,50 41,18 0,00 45,45 27,27 14,29 0,00
Dendincia em TV, radio 0,00 25,00 29,41 16,67 18,18 9,09 28,57 7,69
Notificagio  no  Ministério , 7 0,00 17,65 16,67 36,36 36,36 28,57 7,69
Publico
Mobilizagéo local 0,00 25,00 17,65 0,00 27,27 18,18 14,29 15,38
Abaixo-assinado 52,94 37,50 35,29 16,67 36,36 27,27 42,86 15,38

Sistematizacdo propria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

A percepcdo da honestidade influencia na confianga no outro e reflete o zelo e 0
comprometimento com a funcao, os recursos e 0s bens publicos daqueles que exercem funcéo
politica ou ainda a capacidade desses de exercerem funcgdes politicas respeitando direitos e

garantias fundamentais constitucionais. Desse modo, quando questionados a respeito do grau
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de honestidade que se atribuia a servidores /instituicbes publicas e entidades da sociedade
civil e religiosas, constatou-se que, de modo geral, os lideres religiosos e os professores foram
aqueles com numero de casos mais representativos para a honestidade. Dos respondentes, 55
consideraram os lideres religiosos geralmente honestos; 32 disseram que os professores sao
geralmente honestos; 24 deles acreditaram que 0S governos municipais sdo geralmente
honestos e, somente, 18 deles disseram que o governo estadual é geralmente honesto (Figura
32).
Figura 32. Grau de honestidade de servidores /instituigdes publicas e entidades da
sociedade civil e religiosas (%)

Lideres Religiosos
Professores
Governo municipal
Poder Judicidrio
Governo estadual
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Poder Legislativo
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Sistematizacao prépria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

A percepcdo de elevado grau de honestidade desses grupos e institucionalidades ¢ um
elemento fundamental para quaisquer propostas de desenvolvimento, construcdo de estruturas
de governanga e fortalecimento da democracia. O detalhamento dos resultados ponderados
para a honestidade dessas entidades e grupos encontra-se no Apendice D.

Para Lazzarini, Madolazzo, Artes e Siqueira (2005), o questionario como o World
Values Survey ndo estaria necessariamente medindo confianca, mas sim confiabilidade. Para
eles, enquanto confianca diz respeito a percepcdo de risco nas relacbes de troca,
confiabilidade é relacionada ao grau com que as pessoas se comportam de forma cooperativa,
isto €, evitam lesar as outras.

Desse modo, no tdpico seguinte procura-se mensurar o estoque de capital social nos

territorios de planejamento.
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6.4.2. Mensurando o estoque de capital social nos territorios de planejamento em
Sergipe.

Capital social é uma categoria de andlise de dificil observacdo direta e, portanto,
requer a aplicacdo de modelos estatisticos que proporcionem a percepcdo de classes latentes
(FONSECA, 2008, p.9).

A ferramenta usada para a coleta dos dados foi o Questionario Integrado para Medir
Capital Social — QI-MCS, proposto pelo Banco Mundial (2003), com adaptacfes a realidade
local. O uso do questiondrio integrado na pesquisa se deu pelo fato de ser uma proposta
elaborada por grupo de pesquisadores, em sua maioria estudiosos do assunto e interessados
em conduzir levantamentos de indices nacionais de capital social, e por sua aplicagdo em
paises periféricos (Banco Mundial, 2003; GUEDES ROSAS e CANDIDO, 2008, p. 71).
Além disso, o questionario integrado tem sido considerado por estudiosos do capital social
uma ferramenta de mensuracdo que permite adaptacdes de acordo com o publico, linhas
tedricas e interesses dos pesquisadores.

O Questionéario Integrado usado na pesquisa consiste em seis dimens@es voltadas para
variaveis ou categorias que compdem os recursos disponiveis nos individuos e que alimentam
as redes de relacdes e a participacdo e ddo empoderamento aos individuos e comunidades. Os
dados foram obtidos junto a 90 participantes do processo do planejamento participativo, haja
vista 0 papel desses na proposta da politica de desenvolvimento territorial do Governo do
Estado.

A construcdo de indicadores de capital social ndo tem sido tarefa facil e requer a
participacdo de diversos especialistas de diferentes areas do conhecimento. Na concepcédo de
Monastério (2002, p.7), a abordagem do capital social exige dos pesquisadores posturas
plurais e interdisciplinares. Para o Banco Mundial, a constru¢do de modelos empiricos e de
indicadores de capital social bem como a aplicacéo de anlises multivariadas**®, nas quais o
capital social é a variavel dependente, por sua complexidade e subjetividade, requer bastante

cautela e racionalidade. Por tudo isso, a construcéo do indice de capital social dos territorios

116 para a interpretacdo dos dados coletados aplicou-se técnicas estatisticas de anélises multivariadas de
interdependéncia como a Analise de Correspondéncia (AC), Andlise de Agrupamento (Cluster Analysis)e
Escalonamento Multidimensional, utilizando-se do Software Statistical Package for the Social Scienses (SPSS).
Pela complexidade e subjetividade dos resultados e, sobretudo, pela cautela e racionalidade requerida pela
pesquisa, deixaram de ser apresentados para este momento.
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de planejamento deve ser interpretada como um ensaio preliminar na busca de métodos e
técnicas estatisticas favoraveis a espacializacdo e interpretacdo dessa varidvel dependente.

Para gerar o indice de capital social (ICSi), foram coletadas, por meio do Questionario
Integrado para Medir o Capital Social- QI- MCS adaptado aos objetivos desta pesquisa,
selecionadas, tratadas e analisadas variaveis''’, distribuidas nas seguintes dimensdes:
participacdo em grupos; confianca e solidariedade; acdo coletiva e cooperacgdo; informagéo e
comunicacdo; coesdo e incluséo social e empoderamento e acéo politica.

Assim, o indice de capital social foi calculado pela seguinte equacao (1):

1cs. — 1 [l i‘.. E:'_.f ::I]
T m : n ‘max E; (1)

Onde:

ICS; é o indice de capital social do i-ésimo individuo;

Eij é a resposta do i-ésimo individuo para a j-ésima pergunta;

max E;jé a méaxima resposta da j-ésima questdo (indicando alto capital social)
i=1,...,n (individuos entrevistados)

j=1,...,m (variaveis que compdem o indicador).

O ICSi varia de 0 a 1, como propostos por Khan e Silva (2005, p.106) e seus

resultados sdo agrupados em trés intervalos:

Baixo estoque de capital social........................ 0<ICSi<0,5
Médio estoque de capital social....................... 0,5<1CSi<0,8
Alto estoque de capital social..............cccoe...... 0,8<ICSi<1,0

Os resultados do calculo do indice de Capital Social demonstram um baixo estoque de

capital social (menor que 0,5) em todos os territérios, conforme demonstra a Tabela 11.

170 Apéndice E relaciona as variaveis usadas no célculo do indice de Capital Social (ICSi)



Tabela 11. ICSi dos territdrios de planejamento de Sergipe

Territdrio Média Desvio Padrao
Alto Sertdo 0,11827 0,01111
Grande Aracaju 0,13190 0,03102
Centro Sul 0,12149 0,02014
Sul Sergipano 0,12000 0,00812
Agreste Sergipano 0,11491 0,01060
Baixo S&o Francisco 0,11999 0,01129
Leste Sergipano 0,11979 0,01279
Médio Sertdo 0,12529 0,01247
Total 0,12082 0,01568
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A andlise dos resultados permitiu a confirmacao de baixo estoque de capital social nos

territorios de planejamento. Entretanto, para fins de espacializacdo das diferencas do estoque

de capital social, buscou-se ordenar o ICSi, de modo que a representacdo do ICSi fosse

diferenciada no espaco geografico. O ICSi encontrado permitiu a formacao de trés grupos: o

primeiro formado pelos territdrios Agreste Central, Alto Sertdo Sergipano, Baixo S&o

Francisco e Leste Sergipano; o segundo formado pelos territérios Médio Sertdo, Centro-Sul e

Sul Sergipano e o terceiro formado pelo territorio da Grande Aracaju (Figura 33).
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Figura 33. Sergipe — indice de Capital Social
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O Indice de Capital Social (ICSi) confirmou o baixo estoque de capital social em
todos os territorios de planejamento e, sobretudo, refutou algumas das hipoteses sugeridas no
projeto de pesquisa e confirmou outras que se mostraram fundamentais para o
aprofundamento da discussédo do capital social como elemento de desenvolvimento. Desse
modo, as interpretacOes aqui permitiram a antecipacao das seguintes conclusoes:

a. O nivel de dificuldades para reconhecer o capital social individual ou coletivo ¢ igual
para as areas urbana e rural em Sergipe;

b. A construcdo ou o fortalecimento do capital social coletivo ou comunitario, como
defende Durston (1999), € mais fécil na area rural tanto pelo sentimento de
pertencimento quanto pelas préaticas de reciprocidade, relagdes de vizinhanca e
existéncia de grupos familiares maiores e concentrados no lugar;

c. A histéria de ocupacdo dos territérios sergipanos, tradicional ou por intervencédo de
grupos como o Movimento dos Trabalhadores Rurais (MST) ndo foi um elemento
reconhecido aqui como importante na formagdo do capital social dos territorios
sergipanos, embora 0s assentamentos da Reforma Agraria possam ser excelentes
laboratdrios para o fortalecimento do capital social;

d. De fato, ndo ha diferenca significativa na cultura politica e na capacidade de
participagdo social nos territorios de planejamento;

e. Lamentavelmente, a cultura institucional publica em Sergipe (nos trés niveis de
governo) nao favorece a construcéo e o fortalecimento do capital social;

f. O capital social dos territorios pode ser fortalecido e ser o elemento fundante do
desenvolvimento territorial;

g. O funcionamento das estruturas de governanca instituidas pelo estado reforcam esse
baixo estoque de capital social e ndo estdo colaborando para sua formacdo e

fortalecimento.

O capital social, como elemento do e para o desenvolvimento, bem como 0s meios
possiveis para seu fortalecimento, principalmente, nas estruturas de governanca, € 0 maior
desafio das institucionalidades em Sergipe. A efetividade dos sistemas de governanca so sera
possivel em sociedades com alto estoque de capital social. A avaliagdo das estruturas de

governanca em funcionamento em Sergipe serd o tema abordado no proximo subcapitulo.
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6.5. Governanca: das institucionalidades a democratizacdo e efetividade das politicas
publicas

A governanca, como exercicio de articulacdo necesséria a participacdo e facilitadora
do controle social de politicas publicas, exige ndo apenas mecanismos democraticos de
participacdo social, mas, sobretudo, modelos de gestdo que prevejam arranjos institucionais
ou estruturas organizacionais cooperativas e integradas e participantes com cultura politica
participativa, ou seja, em sociedades com alto estoque de capital social. Os Conselhos''?
gestores de politicas publicas sdo estruturas organizacionais de governanca criados para
atender a essa finalidade.

Entretanto, diferentes autores, avaliando o funcionamento desses conselhos,
reconheceram a existéncia de disputa de poder (GOHN, 2000; TEIXEIRA, 2000;
ALBUQUERQUE, 2004; AVRITZER, 2008; PONTUAL, 2008 e COHN, 2011) e a
fragilidade da capacidade técnica e politica propositiva dos participantes das organizacGes
sociais, tanto pelo excesso de burocracia quanto pela escassez de informacdo, didlogo e
democracia adotados nesses espacos (ALBUQUERQUE, 2004).

De fato, a profusdo de conselhos, as pautas seletivas e voltadas apenas para a
validacdo de politicas e projetos setoriais e, sobretudo, de interesse politico, as dinamicas
adotadas nos conselhos aliadas a baixa escolarizacdo e capacidade de andlise critica das
matérias em pauta, da maioria dos representantes das organizacfes sociais, e ao desinteresse
da integracdo de politica, de representantes do Poder Publico, tém tornado os conselhos
gestores de politicas publicas grandes laboratorios para estudos em diferentes areas do
conhecimento, conforme ja descrito no tépico anterior e destacado por Avritzer (2011, p.13)
como a crise da efetividade, da participacdo e da deliberagéo.

Pela magnitude das possibilidades e pelo volume e disponibilidade de estudos que
analisam a ampliacdo dos espacos participativos, a participacdo, a efetividade das acOes
deliberadas nesses espacos denominados conselhos, conferéncias, comités e orcamentos
participativos, a delimitacdo da linha de abordagem e da instituicdo de governanga nessa
pesquisa apresenta-se como fundamental. Desse modo, a finalidade da analise nesse trabalho
deverd se concentrar no reconhecimento da estrutura organizacional dos conselhos de
politicas publicas como arranjos de governanca criados no nivel estadual; a capacidade de
gestdo de politicas desses espacgos, a qualidade das deliberagdes para o desenvolvimento
regional e para o fortalecimento da democracia em Sergipe.

118 para Teixeira (2000, p. 102), os conselhos recebem diversas denominagdes como: conselho setorial; conselho
de gestdo; conselho de politicas publicas; conselho gestor de politicas publicas.
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E importante pontuar que os conselhos sdo estruturas de governanga com legitimidade
nas quais o estado transforma suas politicas em realidade, como disse Bresser-Pereira.
Conselho, na concepcéo de Teixeira,

Sdo 6rgdos publicos de natureza sui generis: sdo criados por lei,
regidos por um regulamento que é aprovado por seu plenario, mas
referendado pelo Executivo, tém carater obrigatdrio para todo o pais,
como condi¢do para repasse de recursos. O que Ihes da especificidade
é talvez sua composicao (TEIXEIRA, 2000, p. 103).

De fato, todos os 24 conselhos gestores de politicas publicas (setoriais e tematicas)

estaduais foram criados por lei ou por decreto do Governador do Estado, os conselhos sao
regidos por regulamento aprovado em seu plenario e sdo, ainda, parte integrante da estrutura
organizacional do Estado. O caréater obrigatorio dos conselhos refere-se tanto a previsibilidade
constitucional quanto as exigéncias de politicas e programas federais para o repasse de
recursos, principalmente, para as politicas e o0s programas geridos pelos conselhos
constitucionais. Dos 24 conselhos gestores de politicas instituidos em Sergipe, oito sdo
conhecidos também como conselhos constitucionais. Os demais conselhos foram criados para
atender ao interesse de repasse de recursos e ndo por vontade politica, ou melhor, por
consciéncia politica dos gestores do executivo estadual de ampliar espago para a
democratizacdo das agdes publicas.

Os conselhos reconhecidos pela Constituicdo Estadual de 1989 sdo: de Defesa e
Seguranca da Comunidade (art. 130), da Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (art.133),
Educagéo (art.220), Cultura (art. 228), Meio Ambiente (87 do art. 232), Ciéncia e Tecnologia
(art.238), Protecdo e Defesa do Consumidor (art.260) e Justica (art.115).

A organizacdo estrutural dos conselhos, de modo geral, adota as orientacGes advindas
do Governo Federal. Para Teixeira (2000, p. 101), as estruturas dos conselhos brasileiros
variam conforme estejam vinculados a implementacdo de programas governamentais
especificos (alimentacdo escolar, ensino fundamental, conselhos escolares, conselho de
seguranca alimentar e nutricional) ou a gestdo de politicas publicas setoriais (educacdo, salde,
seguranca publica, transporte) e tematicas (meio ambiente protecdo do idoso, direitos da
crianca e do adolescente, da pessoa portadora de deficiéncia).

E importante esclarecer que, nesta analise, procurar-se-a analisar apenas os conselhos
de politicas publicas ou conselhos gestores de politicas publicas. Outras estruturas de
governanca™® como os conselhos gestores dos fundos estaduais (de Habitacdo de Interesse

Social, de combate a pobreza, de defesa do meio ambiente, recursos hidricos e outros), 0s

119 0 Apéndice F traz a relacio dessas estruturas de governanca e os respectivos instrumentos legais de criacéo.
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comités de bacias hidrograficas e o férum de turismo, embora reconhecendo a importancia
dessas governancas na construcdo da democracia, ndo serdo objetos desta analise.

Em Sergipe, a estrutura organizacional dos conselhos gestores de politicas publicas
pode variar, principalmente, do modelo adotado pelo conselho nacional como é o caso, por
exemplo, do conselho estadual do meio ambiente. O Conselho Estadual do Meio Ambiente
120 instituido em 1978 e regulamentado em 1979, antecedeu & criacdo do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA), que foi criado em 1981. A composicdo do Conselho
Estadual do Meio Ambiente, nos termos do Decreto regulamentador n. 4.338/1979, ndo previa
a participacdo de representantes da sociedade civil. A (ltima alteracdo proposta para o
Conselho Estadual de Meio Ambiente refere-se a sua denominagdo: de Conselho Estadual de
Controle do Meio Ambiente passa para Conselho Estadual do Meio Ambiente, que ocorreu
com a Lei 4.787, de 2 de maio de 2003. A regulamentacdo dessa Lei traria novos elementos,
como a inclusdo de representantes de organizacGes da sociedade civil em sua composicéo,
objetivando a conformacdo paritaria das representacdes naquele espaco. Entretanto, essa
reorganizacdo ainda ndo ocorreu e o conselho funciona hoje sem a representacdo de
organizagOes da sociedade civil.

Constata-se, porém, que a maioria dos conselhos (58,3%) tem composicdo paritaria
(Educacédo, Assisténcia Social, Agricultura, dos Direitos da Crianga e do Adolescente, do
Direito da Pessoa Portadora de Deficiéncia, Desenvolvimento Rural Sustentavel,
Desenvolvimento Comercial, Salde, Recursos Hidricos, Emprego e Renda e do
Desenvolvimento Urbano), 12,5% tém maioria da representacdo da sociedade civil
(Seguranca Alimentar, Cultura e Turismo) e 29,1 % dos Conselhos ainda tem uma
composicdo majoritaria do poder publico (Transportes, Meio Ambiente, Saneamento,
Desenvolvimento Industrial, Ciéncia e Tecnologia, Desenvolvimento Econdmico e Social e
de Transito).

O primeiro conselho instituido em Sergipe foi 0 Conselho de Salde, criado em 1947,
no contexto da discussdo do Servigo de Saude Publica. Foi reorganizado algumas vezes em

funcdo da vinculacdo da politica de satde a diferentes secretarias e por forca da criagdo do

120 p primeira estrutura organizacional voltada para as questdes ambientais em Sergipe foi o Conselho
Executivo de Controle de Poluigdo das Aguas. A criagdo do Conselho Executivo foi prevista no Convénio, de 11
de outubro de 1972, celebrado entre 0 Governo do Estado de Sergipe e o Ministério da Marinha, e tinha como
finalidade como finalidade promover o intercAmbio, o desenvolvimento de estudos e a execucdo de acbes que
visassem: ao controle da poluicdo dos rios Sergipe, Japaratuba, Vasa-Barris, Piaui e suas respectivas bacias
contribuintes; a melhoria das 4guas de uso doméstico, industrial, agricola e recreativo; a preservacao da flora e
da fauna aquadtica; a preservacdo da ecologia do meio e a consequente reducdo do processo de degradacdo das
reservas hidricas, com a eliminag&o gradativa dos focos de poluicéo.
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Sistema Unico de Satde. O segundo foi o Conselho da Educacéo, na década de 60 e, no final
da década de 1970, em meio a discussdao da poluicdo e da degradacdo ambiental e
influenciado pela primeira Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento realizada entre 5 e 16 de junho de 1972, em Estocolmo, na Suécia, criou-se
0 Conselho Estadual do Meio Ambiente. Entretanto, as décadas de 1990 e 2000 foram aquelas
em que se criou a maioria dos conselhos gestores de politicas publicas em Sergipe (Figura
34).

Figura 34. Sergipe
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Sistematizacao propria, a partir de dados da Pesquisa de campo de 2013.

A concentracdo da instituicdo dos conselhos nas décadas de 1990 e de 2000,
particularmente, em Sergipe, reforca a hipotese da instituicdo dos conselhos, ap6s a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e da Constituicdo Estadual de 1989, como
resultado de reivindicagdo de movimentos sociais, como defende Albuquerque (2004, p.37) e,
sobretudo, pela necessidade de repasse de recursos da Unido para o Estado.

Teixeira (2000, p.05), analisando o funcionamento dos conselhos e seu papel como
nova institucionalidade publica e democratica, assinala uma série de condicGes para que esses,
de fato, possam desempenhar tais papéis. Entre essas condi¢Oes estdo: a autonomia, a
revogabilidade dos mandatos dos conselheiros, a imperatividade do mandato, a publicidade
dos debates que ocorrem no interior desses espacos, a criagdo de canais de comunicacao
permanentes e interativos entre os cidadaos, o governo e as entidades representativas e, ainda,

a capacidade técnica e politica dos conselheiros para a participagéo.
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A partir dessas condicOes, assinaladas por Teixeira, far-se-a uma breve andlise dos
Conselhos gestores em Sergipe e destaques para 0os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, e
Desenvolvimento Urbano e de Transportes.

Em relacdo a autonomia, é importante destacar que, em geral, em relacdo as
deliberacdes dos conselhos, como por exemplo, Resolugdes do Conselho Estadual do Meio
Ambiente (CEMA) que regulamentam o licenciamento de atividades, ou fornecem diretrizes
para usos de atributos ambientais, estas sdo respeitadas. Porém, ndo ha autonomia dos
Conselhos em relacdo ao poder politico dominante. Como enfatizado na Lei Estadual n.
4.787/2003, de fato, o Conselho de Meio Ambiente é parte integrante da estrutura da
Secretaria de Estado do Meio Ambiente.

Outro fato que ameaca a autonomia dos conselhos diz respeito a autoria das matérias
que compdem as pautas das reunides. As matérias que sao submetidas aos conselhos sdo
propostas pelas secretarias responsaveis pela implementacdo das politicas e tém o conselho
como instancia para validar ou refutar atos, estudos, planos e outros. Séo raras as solicitacoes
de pauta de conselheiros, seja de representantes da sociedade civil organizada, seja de
representantes do Estado ou de outras entidades que os compdem.

Dos 35 anos do Conselho Estadual de Meio Ambiente, praticamente, todas as pautas
sdo elaboradas com base em demandas da Secretaria de Meio Ambiente (SEMARH), da
Administracdo Estadual do Meio Ambiente (ADEMA) ou de infratores ambientais que
interpdem recursos junto ao Conselho contra penalidades administrativas recebidas da
ADEMA. Efetivamente, no Conselho Estadual de Meio Ambiente ndo se discute a politica
ambiental. A Lei estadual 5.858, de 22 de marco de 2006, que dispde sobre a Politica Estadual
do Meio Ambiente em seus artigos 23 e 24 prevé a elaboracdo do Plano Estadual do Meio
Ambiente e dos elementos que deverdo compor o plano, respectivamente. O plano jamais foi
elaborado ou cobrado por ambientalistas ou por conselheiros.

No Conselho de Transportes, embora se constate uma correlacdo de forgas maior que a
observada no Conselho de Meio Ambiente, a autonomia do conselho termina onde comeca o
risco de quebra da alianca ou coalizdo politica estabelecida entre o estado e 0s representantes
das empresas prestadoras de servi¢os de transporte intermunicipal publico de passageiros.
Poucas vezes, se viu a solicitacdo de aumento da tarifa dos transportes puablicos ser
contestada. No Conselho Estadual de Transportes (CET), ndo se discute a politica de
transporte intermunicipal de passageiros, mas questdes pontuais como a instalacdo de pontos
de parada de Onibus, requerida por representantes das empresas prestadoras dos servicos,

como ocorreu na 292 reunido. A auséncia do planejamento e do Plano Diretor de Transporte
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Publico Intermunicipal de Passageiros permite essa lacuna no conselho e o julgamento das
solicitagOes dos prestadores do servico de transporte como demandas sociais.

As questdes da revogabilidade dos mandatos e da imperatividade, defendida por
Teixeira, ndo se aplicam aos conselhos estaduais de politicas publicas em Sergipe.

N&o ha a publicizagdo das matérias antes de serem submetidas aos conselhos, muito
menos o debate ocorrido no interior desses espagos, como espera Teixeira (2000). A
publicacdo de matéria referente aos conselhos diz respeito somente as resolugdes, e muitas
delas publicam apenas os extratos das resolucGes. Mesmo para os servidores publicos, em
plena atividade, os assuntos referentes aos conselhos ndo séo divulgados e compartilhados
para a plena execucdo das politicas no &mbito das secretarias. N&o existe canal de
comunicacgdo, temporario ou permanente, para a divulgacdo das matérias e facilitar o acesso
as resolucdes dos conselhos pelo pablico interessado e, efetivamente, jamais existiu qualquer
cobranca desse tipo pela sociedade, ou seja, ndo héa transparéncia nesses espacos. A interacao
entre Estado e Sociedade a respeito da elaboracdo, do acompanhamento e da execucdo das
politicas publicas ocorre somente por meio de conferéncias, quando exigidas pelos programas
federais. Na tentativa de explicar o comportamento e a capacidade técnica e politica de
participagdo social no controle dessas politicas, 0 Governo do Estado, por meio da Secretaria
de Estado do Desenvolvimento Urbano e exigéncia do Ministério das Cidades, elaborou o
Plano Estadual de Habitac&o de Interesse Social de forma participativa. Todas as etapas para a
elaboracdo do plano foram submetidas a consulta popular, tendo sido realizada a Ultima
audiéncia em marco 2012 com a participacdo de varios representantes de organizacdes da
sociedade civil como o Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM), a Unido
Nacional por Moradia Popular (UNMP) e outros movimentos além de beneficiarios de
programas habitacionais. O Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social é matéria que
necessita de aprovacdo do Conselho Estadual de Desenvolvimento Urbano. Transcorridos
dois anos e informados da necessidade do cumprimento das metas pactuadas, pelo Estado,
sobretudo, da aprovacdo do Plano pelo Conselho, nenhum representante desses Movimentos
questiona o Estado ou exerce qualquer tipo de pressdo para aprovacdo e execucdo do plano.

Nas palavras de Costa e Cunha (2009), inimeros fatores contribuem para transformar
os conselhos e a possibilidade de participacdo cidada através deles em mera ficgdo legal. Pela
total e irrestrita concordancia com as palavras desses autores, transcrevem-se os fatores, por
eles indicados, que contribuem para essa ficcdo legal:

A submissdo aos ditames de alocacdo de recursos por arte dos dirigentes
politicos; a dependéncia as normas e diretrizes técnicas fixadas pelas
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burocracias federal, estadual e municipal; a dificil convivéncia com partidos
gracas a atracdo que os recursos destinados a politicas sociais tém para o
exercicio do clientelismo; o reduzido nivel educacional e de renda de muitos
beneficiarios e o puro e simples desinteresse de parte da populagédo em atuar
na escolha de representantes ou no controle de suas atividades (COSTA e
CUNHA, 2009, p. 90).

Em Sergipe, a maioria dos conselhos tem fungdo deliberativa, 0 que exige a
capacitacdo dos representantes nas tematicas em apreciacdo e deliberacdo. O despreparo
técnico de representantes de organizacdes da sociedade civil, a falta de informacdo e a
auséncia de compromisso de gestores com as politicas publicas, efetivamente, tém,
comprometido a qualidade e o controle social da implementacdo de acGes aprovadas nessas
instancias de participacgéo.

A instituicdo de diversos conselhos de politicas publicas, nos trés niveis de governo,
como espaco para o0 controle social, além de atender a programas da Unido, visando a
transferéncia de recursos, tem oportunizado aos gestores de politicas e a pesquisadores a
avaliacdo de desempenho dessas institucionalidades, a capacidade técnica e politica para a
participacdo e a habilidade de negociagdo de seus membros, bem como a efetividade desses
espacgos no processo da democratizacgéo.

Para o Ministério da Integracao,

Os desafios de governanca no campo das politicas regionais se devem, em
particular, a complexidade do sistema federativo brasileiro; ao carater
recente da participacdo organizada da sociedade civil na politica publica
brasileira; a escassez de mecanismos de coordenacdo e articulagdo entre
Unido, Estados e Municipios, assim como intra governos; a estrutura
especifica do modelo de reparticdo de recursos entre as instancias de poder;
e a logica de atuacdo historicamente setorial dos programas do governo
federal (MI, 2010, p. 40).

Independentemente da escassez de mecanismos de coordenacao e articulagéo, a arte de
articular exige a disposicdo dos interessados para o processo. Na articulacdo intragoverno, a
figura do coordenador do processo concentra poder, fato que amplia a complexidade da
articulacdo na arena montada por acordos politicos, como é o caso da Administracdo Publica
sergipana, inibindo o interesse daquele que ndo quer compartilhar o poder de decisédo sobre
questdes relativas ao setor pelo qual responde. E, assim, a participacdo de representantes do
governo (Secretarios de Estado) nos conselhos ocorre como mero formalismo para apoio das
decisbes tomadas pelo colega. Soma-se a isso a frequéncia das e nas reunides dos conselhos
que fica condicionada a previsibilidade de pagamento de jetom, remuneracdo paga aos
conselheiros pela participacdo. Caso ndo se estabeleca esse beneficio pela participacdo, em

geral, h4 a indicagdo de servidor para representar a instituicdo. Entretanto, a esse indicado néo
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se da autonomia para decidir em nome da instituicdo representada. Por tudo isso, a tese dos
conselhos, como ficgdes legais, confirma-se.

Outra questdo relevante vinculada aos conselhos refere-se a seu papel na
descentralizacdo das politicas. A criacdo dos conselhos setoriais atende ao programa federal
de descentralizacdo que preconiza essa estrutura de governanga nos trés niveis de governo e
nos niveis subnacionais que atendem aos Programas regionais e territoriais. Embora
reconhecendo o Conselho da Sudene e os Colegiados Territoriais do Programa Territorios da
Cidadania como estrutura de governanca subnacional e os conselhos municipais como
governangas locais, essas institucionalidades ndo serdo analisadas nesta tese.

Contudo, tanto a estrutura organizacional quanto a capacidade técnica e politica de
participacdo dessas institucionalidades seja no nivel estadual, seja no municipal ndo tém
contribuido para a efetividade da prestacdo dos servicos como era esperado com o Programa
de Descentralizacdo. Soma-se, a essa realidade, a cidadania pequena dos representantes das
organizacles sociais para a discussdo e aprovacdo de decisGes que viabilizem as politicas
publicas setoriais.

A governanga, como um sistema constituido pelas instituices, normas e
procedimentos que permite a mobilizacéo, o envolvimento e a participacao efetiva do estado,
da sociedade e do setor privado no planejamento, na formalizagdo e na implementagéo e no
controle social das politicas publicas, ainda ndo é uma realidade em Sergipe. De fato, o
reconhecimento de uma sociedade caracterizada por forte concentracdo de poder, de
desigualdades sociais, precariedade da cidadania e fraco capital social a estruturacdo e
operacionalizacdo de governanca ainda € um desafio. Por tudo exposto, as estruturas de
governancga existentes no nivel estadual, por sua natureza estrutural e instrumental, ndo tém

contribuido para a democracia participativa em Sergipe.



216

CONCLUSOES

Esta tese avalia o estoque de capital social, sua “natureza espacial” e a cultura politica
dos orgdos de desenvolvimento com atuacdo no Estado e das instituicbes puablicas de
planejamento estadual e a relacdo destas com a construcdo e destruicdo do capital social em
Sergipe. A questdo central voltou-se para a explicacdo de que o capital social é elemento
fundamental para a gestdo e garantia da efetividade das politicas publicas e dos programas de
desenvolvimento regional e territorial.

O capital social, desde a década de 1980, tem sido correlacionado, positivamente, com
democracias liberais, desenvolvimento regional e bom desempenho institucional. Uma das
premissas adotadas é a existéncia de alto estoque de capital social, ou seja, de uma
comunidade civica, que adquire plenitude e visibilidade no territério, com base no
empoderamento comunitario e na capacidade da acdo politica voltada para o desenvolvimento
territorial e para o controle social das politicas publicas.

Neste estudo, avaliaram-se as categorias geograficas regido e territério e 0s processos
da regionalizacdo e territorializacdo a partir das concepc¢des tedricas e das praticas politicas.
Resgatou-se a trajetdria da regionalizagdo em Sergipe na perspectiva do entendimento da
importancia das categorias geogréficas regido e territorio nas préticas politicas. A
regionalizacdo e a territorializacdo em Sergipe sdo expressdes da atuacdo do Estado e
repeticdes de modelos de processos e metodologias que ocorreram e que ocorrem no Brasil.
Em Sergipe, tanto a regionalizacdo quanto a territorializa¢do vincularam-se ao planejamento e
tiveram como objetivos o crescimento econdmico, o desenvolvimento de espacos regionais, a
desconcentracdo da gestdo de politicas e o controle de programas governamentais. A analise
da trajetdria da regionalizacdo no Estado demonstrou que a Administracdo Publica estadual se
utiliza de unidades espaciais diferenciadas para o planejamento orcamentario, a
desconcentracdo da gestdo de politica e para o desenvolvimento regional.

Avaliaram-se as politicas de desenvolvimento instituidas para o Estado na perspectiva
do reconhecimento das concepcOes que as alimentavam. O termo desenvolvimento, por sua
origem nas ciéncias econdmicas, surgiu como um processo orientado para a melhoria da
eficiéncia do sistema de producdo e, consequentemente, para o crescimento econdmico. A
apropriacdo do termo desenvolvimento, pelas ciéncias sociais, incorpora aspectos sociais no
processo, tanto como variaveis garantidoras de sua efetividade quanto como finalidade. O

desenvolvimento € um processo que requer cidadania, ou seja, sujeitos sociais conscientes e
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participativos. Defende-se, neste trabalho, o desenvolvimento como um processo que tem
finalidade social, viabilidade econémica e condicionalidade ambiental.

O uso do territorio como unidade de planejamento do desenvolvimento ocorreu em
meio a crise do modelo do planejamento regional e da necessidade de insercao das dimensdes
social e ambiental na proposta de desenvolvimento. No contexto tedrico-conceitual, o
territério € a categoria geografica que legitima as agBes dos agentes sociais, através do
controle social e da efetividade das estruturas de governanca de politicas publicas e, de certo
modo, expressaria a contraposicao as velhas formas centralizadoras do planejamento publico
e da concepgéo do desenvolvimento como crescimento econdmico.

A territorializac&o, proposta pelo Governo do Estado, em 2007, interpretou o territorio
como expressao e produto das relacdes protagonizadas pelos agentes territoriais. O territorio
foi proximidade, agentes, interacfes, espaco politico, espaco habitado, espaco de gestdo, em
conflito e uma construcdo social.

O territério interpretado como expressdo e produto das relacdes teve delimitacdo
direcionada para a acdo politica do Estado. O territdrio é categoria pratica, medida das ac6es
(projetos) da politica de desenvolvimento e o Estado o sujeito concreto, produtor dos
territdrios de planejamento e executor das agGes em base territorial. No entanto, as acdes
inscreverdo deslocamentos/movimentos e novos espacos fardo deles novas expressoes
politicas. Nesse ponto, o papel da geografia é ressaltado ndo apenas para interpretar os
processos, seus impactos, interesses e agentes do desenvolvimento, mas, também, espacializa-
los a partir dos movimentos induzidos, construidos ou fortalecidos pelas acdes.

A sintese da histéria do planejamento governamental, brasileiro e sergipano,
apresentada mostrou que, efetivamente, o planejamento regional ocorreu em fases
diferenciadas nas escalas nacional e estadual. O planejamento regional brasileiro ocorreu nas
décadas de 1950 e 1960, enquanto o planejamento do desenvolvimento sergipano se fez
melhor nas décadas de 1960 e até meados da década de 1970. A partir do Decreto-Lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967, o planejamento foi executado pelo governo central, orientado para
a elaboracdo do orcamento-programa anual, cujas acdes deveriam ser regionalizadas. A partir
da aplicacéo efetiva do Decreto-Lei n® 200/1967, a fungéo planejamento do desenvolvimento
regional perde legitimidade, entra em crise, afetando também as institucionalidades de
desenvolvimento como o Condese, em Sergipe.

A anélise da trajetdria do planejamento em Sergipe permitiu o reconhecimento do
Condese como o pilar do planejamento regional e base para o desenvolvimento econdmico do

Estado até os dias atuais. Em contraposi¢éo, o planejamento tecnocratico do Condese, voltado
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para o crescimento econdmico do Estado e, por outro, a negligéncia com as politicas sociais,
sobretudo, educacdo e a cultura politica autoritaria e centralizadora, em meio a dindmica
social iniciada na década de 1970 e as crises em escala nacional, colaboraram para sua
extincao.

A discussdo sobre os processos do planejamento, do desenvolvimento e sobre o
planejamento do desenvolvimento procurou destacar os agentes, as escalas e os valores
culturais predominantes e os métodos e praticas usadas, na perspectiva da correlacdo entre a
construcdo desses processos e a formacdo de capital social no Estado. Para tanto, foram
analisadas as praticas dos 6rgdos de desenvolvimento regional (Sudene e Chesf) na busca da
contribuicédo desses na formacdo do estoque de capital social regional e local.

A pesquisa sobre capital social permitiu, no seu principio, reconhecer a necessidade do
aprofundamento de estudos sobre os efeitos do capital social, sobretudo aqueles agrupados
nas funcGes de controle social e de beneficios das redes extrafamiliares, haja vista sua
importancia na gestdo publica, no fortalecimento da democracia e nas politicas de
desenvolvimento, principalmente, nos paises em desenvolvimento.

Por efeitos do capital social no nivel social e com funcéo de beneficios oriundos de
redes extrafamiliares, deve-se entender a facilidade da execucdo de agOes coletivas e
compartilhadas, da organizacdo social em associacdo e ou cooperativas para a realizacdo de
acOes de interesse da coletividade. Os efeitos cuja funcdo se relaciona com o controle social,
por outro lado, sdo beneficios advindos da capacidade e habilidade da participacdo cidada, da
capacidade de mobilizacdo social e de desempenho do Estado na aplicacdo das politicas e no
relacionamento com a sociedade e com o mercado. O reconhecimento da importancia dessas
funcdes do capital social na gestdo publica e o desejo de contribuir, na condicdo de servidor
publico, para a melhoria das praticas do planejamento publico foram os grandes motivadores
dessa pesquisa.

A proposicéo do aprofundamento de pesquisa a respeito das funcdes de controle social
e de beneficios das redes extrafamiliares fundamenta-se na revisdo da literatura, nacional e
internacional, sobre capital social, na avaliacdo das normas e procedimentos organizacionais e
de planejamento do desenvolvimento da Administragdo Publica brasileira e, principalmente, a
sergipana e, ainda, nos resultados dessa pesquisa.

A pesquisa confirmou a crise do planejamento do desenvolvimento regional e do nao
planejamento em escala estadual; o papel do Estado nos processos de desenvolvimento e da
dindmica social e, sobretudo, a relevancia do capital social nesses processos, no

fortalecimento da democracia e na melhoria do desempenho das institui¢des publicas.
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Territorio e regido, tomados como unidades de planejamento da alocacdo de recursos
publicos, sdo escalas que produzem analises (econdmicas e sociais) semelhantes em
sociedades com cidadania pequena ou pouca maturidade politica. Em sociedades de sujeitos
sociais ativos e participantes o territorio, como expressdo politica e construcdo social,
apresenta resultados das analises da efetividade das politicas de desenvolvimento e acGes
publicas diferentes daqueles encontrados na regido.

Os resultados desta pesquisa confirmaram a ndo existéncia de sujeitos sociais ativos e,
portanto, capazes de sustentar uma politica territorial participativa em Sergipe. Além disso, 0
territorio foi espaco de apropriagdo do Estado, demonstrado tanto pela superioridade da esfera
politica nos espacos participativos, criados para fortalecer os territorios de planejamento e
fomentar a apropriacdo desses pela sociedade, quanto pela legitimidade de agente do
planejamento do desenvolvimento e prestador dos servicos essenciais. O territdrio, nesse
contexto, foi e continuard sendo categoria préatica, espaco de visibilidade da politica de
desenvolvimento.

A cultura politica dos sujeitos sociais e das organizac6es publicas identificadas pela
pesquisa reflete os fracos lagcos das relacBes entre o Estado e a sociedade, em Sergipe. A
classificacdo dos lagcos em fracos se agrava em Sergipe pelas seguintes razdes: a dependéncia
da oferta de emprego na Administracdo Publica municipal da grande maioria da populacéo
ativa dos municipios e a auséncia de politica educacional como estratégia de
desenvolvimento. Razdes que dificultam a transformacdo do nivel de consciéncia dos
individuos e da sociedade e, portanto, da formacdo de uma comunidade civica, como
defendeu Putnam, cujos cidaddos sdo participativos, possuem igualdade politica, séo
prestativos e organizados civil e politicamente e, sobretudo, ndo alimentam e reproduzem
processos como a corrupcao e o clientelismo.

No contexto da discussdo do territdério como categoria pratica, espaco de visibilidade
da acdo politica, a pesquisa constatou que a gestdo de politicas setoriais em bases regionais
diferenciadas da escala usada pelo “planejamento” do desenvolvimento estadual reforcou a
adocdo do territorio como uma decisdo politica. Decisdo que, na pratica, pouco alterou o
planejamento e a execuc¢do das politicas setoriais, as praticas orcamentérias e as estruturas de
governanca instituidas e em funcionamento em Sergipe.

A participacdo social no processo do planejamento participativo, ou melhor, a reducao
da participacdo social nas conferéncias confirmou a ndo apropriacdo dos territorios de
planejamento pela sociedade e, portanto, reforca a territorializagdo como decisdo politica,

tomada de “cima para baixo”, pratica comum em Sergipe.
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A breve avaliagdo do processo participativo revelou que o poder de influéncia e
cooptacdo, nos espacos participativos instituidos pelo Estado, praticamente, concentrou-se
nele mesmo. As representacfes das organizacGes sociais e dos movimentos sociais
contribuiram pouco para o embate nas questdes de desenvolvimento, e a representacdo do
setor privado, efetivamente, ndo existiu. A dependéncia da Administragdo Publica, de grande
parte dos representantes municipais presentes nas conferéncias, a heranca cultural das
relacbes de compadrio, clientelismo e assistencialismo da Administragdo Publica, além do
individualismo dos sujeitos sociais, contribuiram para essa afirmativa e, também, para

consolidar o achado da cidadania pequena e baixo estoque de capital social em Sergipe.

O planejamento publico como processo que se utiliza de instrumento (método)
racional de alocacdo dos recursos mostrou-se fragil e incompleto. Fragilidade, assim
interpretada, decorreu, tanto da néo efetividade das acdes planejadas, quanto da ndo existéncia
do planejamento da alocacdo dos recursos. No caso em analise, o planejamento
governamental, fragil e incompleto, inseriu o levantamento de demandas da populagdo como
uma de suas etapas. O processo teve etapas, técnicas e métodos definidos e construidos sem a
participacdo social. A selecdo das metodologias e das temaéticas usadas nos espacos
participativos bem como a constru¢do dos programas e do Plano Plurianual foram tarefas
exclusivas da tecnocracia. As conferéncias, sobretudo, as territoriais e estaduais foram
espacos de consulta e ndo de elaboracédo dos programas e do plano plurianual. Mostraram-se
frageis: o projeto de comunicacdo e de informacdo do processo; a ndo delimitacdo do campo
de intervencdes estaduais para a coleta de demandas; o ndo empoderamento organizacional
(de toda Administracdo Publica), sobretudo, do Chefe do Executivo, e a ndo elaboragdo dos

programas e plano plurianual participativo, entre outros.

A agenda paralela do gestor do Executivo estadual, negociando obras e intervencdes
com 0s gestores municipais, as quais se tornaram prioridades na alocacdo dos recursos,
descaracterizou o que poderia ser o método de investigacdo das demandas sociais e reforcou o
“planejamento” como fungdo de uma Secretaria. A descaracterizacdo foi percebida e
exteriorizada pelos participantes durante a avaliagdo do processo do planejamento
participativo, realizada em 2010, pela Secretaria de Estado do Planejamento. A
descaracterizacdo foi expressa ainda pelo grau de confiabilidade dos participantes no processo

e nas instituicdes publicas.

A auséncia do empoderamento organizacional se confirmou, sobretudo, com a

descontinuidade do processo, motivada pela substituicdo do gestor da pasta do planejamento.



221

O processo, em vez de ser melhorado e aperfeicoado, sofreu arrefecimento. O arrefecimento
foi demonstrado tanto pelo reduzido nimero de participantes nas conferéncias, sobretudo na
conferéncia territorial ocorrida em 2011, quanto pela ndo implementacdo e continuidade das
acOes que aproximariam o Estado da sociedade. Contribuiu, ainda, para isso, a auséncia de
integracdo das politicas e o grande nimero de conferéncias setoriais, realizados pelo Estado,
para atender as politicas da Unido e assegurar 0 repasse de recursos para 0S programas

estaduais.

A avaliacdo do processo do Planejamento do Desenvolvimento Territorial
Participativo (PDTP), mais tarde denominado, também, de Planejamento Participativo (PP)
permitiu concluir que o processo se constituiu em nova roupagem para as velhas préaticas
centralizadoras de poder. A criacdo de espaco participativo ndo deve ser apenas fruto da
vontade politica. A criacdo de espacos participativos exige, além do comprometimento e
empoderamento dos gestores, uma (re)organizacdo estrutural da Administracdo Publica
estadual, a quebra da rigidez processual hierarquica e das barreiras que ndo foram modeladas
para a transparéncia, a participacdo, a integracdo e a articulacdo, muitas vezes, nem mesmo
para ceder ao interesse publico em detrimento do interesse do grupo politico que esta

representando, como se constata em Sergipe.

No contexto da politica de desenvolvimento, a priorizacdo da execucdo de obras
pontuais, dispersas e sem integracdo com um arranjo produtivo, desnuda as instituicdes
publicas, enfraguece ou anula o planejamento, e esconde a natureza das elites politicas e seu
projeto de poder. Pratica que se constitui em um dos maiores obstaculos ndo apenas para o
fortalecimento do capital social, a participacdo, a integracdo de politicas publicas, sobretudo
para o desenvolvimento regional, a democratizacdo e a redugdo do quadro de privacdes de
liberdades. A execucdo de obras pontuais, fruto de negociacdo eleitoreira, ndo estrutura as

atividades produtivas e nao elimina as privacoes de liberdade da populacéo.

A “negociagdo” reacende a discussao do papel da educagdo nos processos € a pouca
relevancia dessa tematica nas propostas de desenvolvimento em Sergipe. A baixa
escolarizacdo da populacdo em, praticamente, todos os territérios, conforme visto no apéndice
C, é resultado da reduzida e recente disponibilidade de estabelecimento de educacao de ensino
médio nos municipios sergipanos. As altas taxas de analfabetismo da populagdo com 15 e
mais anos de idade s&o reflexos da auséncia da prestagdo desse servigo pelo poder publico e
da dificuldade de acesso aos estabelecimentos de ensino pela populagdo mais carente. A

experiéncia sergipana de planejamento do desenvolvimento ilustra bem essa auséncia. O
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planejamento do Condese, nas décadas de 1960 e 1970, voltou-se para o0 crescimento
econdmico, enfatizando a industrializacdo e a modernizagdo das inddstrias instaladas no
estado. Nas décadas de 1980 e 1990, com a mudanca do enfoque do desenvolvimento,
integrando reformas institucionais, econémicas e sociais, programas de educacao passaram a

compor as agendas das politicas publicas, em resposta aos programas e recursos da Unido.

Entretanto, o acesso aos estabelecimentos de ensino e a qualidade da prestagéo desses
servigos, bem como a educacdo como um instrumento de transformacéo social, ainda ndo sao
percebidas como entraves ao desenvolvimento, a redug¢do da pobreza ¢ ao “empoderamento”

de sujeitos e comunidades, pelo menos, pela maioria dos participantes desta pesquisa.

Os argumentos usados para a classificacdo das localidades em desenvolvidas/ndo
desenvolvidas em todos os territorios vao desde a auséncia de infraetrutura urbana e produtiva
a ineficiéncia da gestdo publica e pouca cidadania (Apéndice G). As tipologias da maioria dos
argumentos fornecidos corroboram o nivel do empoderamento individual dos respondentes da
pesquisa, a continuidade da percepcdo do desenvolvimento, vinculado ao crescimento
econémico e ao Estado como agente executor da politica. Praticamente, todos os respondentes
atribuiram a responsabilidade pelo desenvolvimento da comunidade e do municipio ao Poder
Publico e as academias. A delegacdo de responsabilidade ao Poder Publico e o ndo
reconhecimento do respondente de agente capaz de transformar sua comunidade revelou que
o nivel do empoderamento dos participantes é individual e ténue, e a dependéncia do Poder

Publico é coletiva. Em contraposicdo a dependéncia, a confiancga nas institui¢fes € pouca.

A evidéncia identificada pela pesquisa da inexisténcia do nivel de empoderamento
comunitario sinaliza para o baixo estoque de capital social em Sergipe e a continuidade de
praticas como o clientelismo e o personalismo e, sobretudo, para 0 aumento da soberania e 0
fortalecimento da cultura centralizadora e autoritaria identificada nas instituicbes publicas

(federais e estaduais) atuantes em Sergipe.

As instituicdes publicas tém papel relevante no fortalecimento ou esvaziamento do
capital social. Os achados da pesquisa confirmaram tanto o esvaziamento do capital social,
notadamente, a regra de todas as instituicdes analisadas, quanto o fortalecimento, de modo
indireto, do capital social pela Chesf. O fortalecimento do capital social dos atingidos pelas
construcdes de barragens, executadas pela Chesf, no Médio Sdo Francisco, foi 0 Unico
exemplo de fortalecimento evidenciado nesta pesquisa. Entretanto, & importante lembrar que o
fortalecimento do capital social dos atingidos por barragens surgiu em resposta ao

planejamento autoritario e centralizador da Chesf e ao descaso com 0s impactos sociais
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negativos decorrentes das intervengdes por ela realizadas e pelos lagos fortes existentes nas
comunidades atingidas, ou seja, desterritorializadas pela construgdo e operacionalizacdo das
barragens. O fortalecimento do capital social dos atingidos pelas barragens e a natureza
espacial desse capital social (territorializacdo) culminaram na instituicdo formal dos territdrios
de identidade da Bahia.

A presenca dos movimentos sociais e de seus organizadores em determinados espacos
ndo é garantia de alto estoque de capital social. Inclui-se, também, a capacidade de associar-se
dos sergipanos. A pesquisa revelou que a maioria das associagdes em Sergipe foi criada para
acessar recursos publicos e ou bens e a decisdo para associar-se ndo tem sido voluntaria. A
participagdo em grupos no Estado, por si sd, ndo significa alto estoque de capital social e ndo

tem contribuido para o fortalecimento do empoderamento comunitario.

A capacidade de participacdo social € semelhante em todos os territérios de
planejamento de Sergipe. A participacdo depende, de um lado, da capacidade e habilidade
individual e coletiva dos participantes (atores e agentes) e do outro das condic¢des objetivas da
cidadania. Confirmou-se que, ainda ndo se tem cidadania suficiente para a participacdo social
em Sergipe. Assim, o planejamento participativo como um processo alicercado na ampla
participacdo popular e o desenvolvimento como uma construgéo coletiva, articulada em duas
escalas (territorial e estadual), s&o méaximas impossiveis para a cultura politica dominante em

Sergipe.

Com base no estudo do reconhecimento do estoque de capital social nos territdrios de
planejamento, o Indice de Capital Social calculado revelou-se baixo, e a natureza espacial
desse capital social € a mesma em todos os territdrios de planejamento. Esses resultados
confirmam os inventarios de diferentes dimensdes de capital social, realizados no Brasil, que
tém demonstrado baixo estoque de capital social. O estoque de capital social em Sergipe é

muito baixo.

O Questionério Integrado para Medir o Capital Social (QI-MCS), proposto pelo Banco
Mundial, é uma ferramenta flexivel e, de fato, confiavel, vélida e atil para inventariar e
aprofundar pesquisas nas diferentes dimensfes do capital social. Entretanto, sua aplicacdo
requer a definicdo clara dos objetivos gerais (pesquisa académica ou formulacdo de politica
publica) e especificos da pesquisa (avaliar/fortalecer o associativismo e a capacidade de acao
coletiva; avaliar o nivel de confianga nas institucionalidades/politicas; avaliar/fortalecer o
nivel de empoderamento e a capacidade de acdo politica dos individuos; avaliar o nivel de

acesso a informacdo sobre determinado tema/setor/politica da comunidade pesquisada; avaliar
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o nivel de coesdo da populacdo entre outros), a definicdo do publico a ser avaliado/atendido
pela politica, os diferentes agentes atuantes no espaco e outros. Essa clareza € requerida tanto
para otimizagdo de recursos (financeiros, humanos e tempo) uma vez que o questionario é
extenso, quanto para a capacidade de aprofundamento das questdes e informacgdes sobre a
dimensdo a ser avaliada e sua adaptacdo a realidade cultural local, tornando o questionario um

instrumento mais objetivo.

Para a pesquisa realizada, foi considerado relevante o inventario de todas as
dimens@es, ou seja, de informacGes sobre a participacdo em grupos e redes; o nivel de
confianca e solidariedade entre as pessoas e entre estas e as institui¢des; a capacidade de agéo
coletiva e de cooperacdo dos individuos; os meios de acesso a informacdo e a comunicagao
dos individuos; o grau de coesdo e inclusdo social e a capacidade de empoderamento e acao
politica. Essa relevancia partiu ndo apenas do exercicio da aplicacdo para avaliacdo da
ferramenta de coleta, como também para melhor instrumentalizacdo das proposi¢des visando

ao resgate do capital social em Sergipe e em seus territorios.

A constatagdo nesta pesquisa da “regra geral” do esvaziamento dos estoques de
capital social pelas instituicdes publicas e, sobretudo, a evidéncia empirica do fortalecimento
do capital social dos atingidos por barragens construidas pela Chesf no Médio Séo Francisco,
reforcaram que estruturas de governancas e politicas publicas sensatas e efetivas podem
revitalizar estoques de capital social.

Como sintese integradora dessas conclusdes e principal achado da tese foi encontrar
evidéncia empirica para a “natureza espacial” do capital social e para o papel desse recurso,
sobretudo para as politicas de desenvolvimento. Constatou-se que, de fato, hd uma correlacdo
positiva entre a existéncia de alto estoque de capital social e o desenvolvimento
regional/territorial, a eficiéncia/desempenho institucional na Administracdo Publica, a
governabilidade democratica, o fortalecimento democrético, a qualidade das politicas publicas
e a efetividade das estruturas de governanca. O baixo estoque de capital social identificado
nos territorios de planejamento séo reflexos do formalismo processual, da rigidez burocratica,
do autoritarismo e a pouca eficiéncia das politicas implementadas pelas instituicbes de
desenvolvimento regional e de planejamento avaliadas. Os resultados das analises dos dados
coletados na pesquisa, a avaliacdo desenvolvida sobre o processo do planejamento
participativo e os indicadores sociais disponiveis em fonte oficial como IBGE, corroboram

esse achado.
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As instituicdes participativas como as conferéncias do planejamento participativo e os
conselhos de politicas publicas so, de fato, estruturas que podem favorecer a revitalizacdo do
estoque de capital social. 1sso acontece quando ha empoderamento comunitario, ou seja, em
comunidades civicas. Nesse contexto, 0 processo denominado planejamento do
desenvolvimento territorial participativo (PDTP), instituido pelo Governo do Estado, em
2007, constituiu-se em (e se constitui, uma vez que ndo ocorreu revogacdo do Decreto que 0
instituiu) uma via de espacos e esbocos tanto para métodos participativos em processos de
planejamento do desenvolvimento regional, quanto para revitalizacdo do estoque do capital
social nos territérios de planejamento. De fato, hd a possibilidade do fortalecimento de todos
0s niveis de empoderamento (individual, comunitario e organizacional), da abertura e
oportunizacdo a formacdo de uma consciéncia critica na populagédo a partir das conferéncias
do planejamento participativo. Os estudos indicaram, como primeira proposicdo, a necessaria
revisao do processo, a melhoria da comunicacéo e divulgacdo das informagdes, em linguagem

e meios acessiveis a todos e todas, a transparéncia na sele¢do das acGes a serem executadas.

A pesquisa induziu que o fortalecimento do capital social nos municipios sergipanos é
0 caminho para as mudangas institucionais, a democratizacao, o desenvolvimento estadual e a
reducdo das desigualdades. Considerando que as instituicdes publicas foram identificadas
como uma das principais responsaveis pelo baixo estoque de capital social, a reforma
administrativa que minimize o formalismo processual e maximize e flexibilize o acesso as
normas e aos servicos e bens fornecidos e produzidos pelo Estado € vislumbrada como o
instrumental para a reversdao do quadro de baixos indicadores sociais e de estoque de capital

social e a segunda proposta e desafio para os gestores nos trés niveis de governo.

Por fim, a principal contribuicdo para o resgate do processo de planejamento
participativo € a formatacdo do processo de forma participativa e para a geografia € um
convite ao debate da utilizacdo e mobilizacdo do capital social e a ampliacdo da articulacéo

com as ciéncias sociais.
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Apéndice A — Questionario Integrado para Medir Capital Social

UNIVERSIDADES FEDERAL DE SERGIPE

PROGRAMA DE P(')S—GRADUA(;AO EM GEOGRAFIA
NUCLEO DE P(')S—GRADUAQAO EM GEOGRAFIA

Capital Social dos Territorios de Planejamento de Sergipe

QUESTIONARIO

[DATA

ITEM 1 |

IDENTIFICACAO DO MUNICIPIO E DO TERRITORIO

Nome do Municipio

Territorio de planejamento

ITEM 2 IDENTIFICACAO DO ENTREVISTADO

Telefone | Sexo | Mas.| ‘ Pem.|
Escolaridade

Idade do(a) entrevistado(a) |

Profissdo

Local de residéncia Area Urbana | | Area Rural ‘

ITEM 3 PARTICIPACAO EM GRUPOS E REDES

3.1. Quais dessas associacdes vocé participa?

E sécio e participa

E sécio mas ndo participa

Nio ¢ socio/ndo participa

(1) Igreja ou grupo religioso

(2) Clube Esportivo

(3) Clube Social

(4) Comité de bacia

(5) Sindicato

(6) Organizacdo artistica ou similar

(7) Partido politico

(8) ONG ambiental

(9) Entidade Profissional

(10) Cooperativa

(11) Associacdo de Moradores

(12) Associacdo de agricultores

(13) outro tipo de associagdo

participa. qual o mais importante pa
familia?

3.2. Considerando todos os grupos que voce

ra sua

G. Partido Politico

(especifique)

3.3. Forma de acesso a esse grupo Nasce no Solicitacdo Convite Outros
grupo
3.4. Tempo médio no grupo
3.5.Ha contribvi¢do em dinheiro . <
. : Sim Nio
para participar do grupo?
3.6.Frequéncia das reunioes Semanais Mensais Outras ‘
3.7.Forma de convocacdo para as reunioes
3.8.Quem mais participa das reunides Homens | | Mulheres | Jovens |
3.9. Maior beneficio de se fazer
parte dessa organizacido
3.10. Esse grupo ajuda (ou) a sua familia a ter acesso a alguns dos seguintes bens ou servicos?
A.Moradia B.Educacdo
C. Servigo de Saude D. Abastecimento de Agua
E. Pavimentacdo F. Credito bancario
G. Equipamento Urbano H. Seguran¢a
LEquipamentos Agricolas I. Cultura/ lazer
L. Outros (especifique)
3.11. Origem dos demais membros deste grupo
A. Grupo de parentesco B. Bairro/localidade C. Religido
D. Sexo/Género E. Idade F. Ocupacio
H. Outro
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=

3.12. Renda dos membros do grupo

mesmo nivel de renda

renda diferenciada

=

3.13. Decisdes no grupo

Imposi¢éo do lider Imposigdo de lider politico local Nw:ica C({m_ froca
e favores

Consenso do grupo Quase sempre com troca de favores Outros

3.14. Como sdo escolhidos os Lideres?

Indicagéo da lideranca politica local Indicacdo do Lider anterior Outros

Eleicdo entre os membros Indica¢do do Prefeito

3.15. Como vocé avalia a atuagdo dos ultimos lideres?

Efetiva Eficiente, porém néo efetiva Outros

Relativamente efetiva Pouco eficiente

3.16. Como surgiu o grupo?

Para af:clssar 1'€C1:11'SOS Membros da comunidade Outros

federais/estaduais

Por iniciativa de um lider local Politico local

3.17. O grupo trabalha isolado ou desenvolve agdes em conjunto com outros grupos da localidade e de fora da localidade?

ITEM 4 | CONFIANCA E SOLIDARIEDADE
4.1. Voce confia na maioria das pessoas de sua Sim Nio
localidade? ]
4.2. A maioria das pessoas de sua localidade . <

o . . Sim Nio
esta disposta a ajudar ao proximo?

4.3. Se de repente vocé necessitasse de uma quantia em dinheiro, quantas pessoas,
fora de sua familia. vocé acredita que estariam dispostas a lhe emprestar este

dinheiro?

4.4. Em relagdo a confianca em oufras pessoas ¢ instituigdes, quanto vocé confia nas pessoas e nas instituicdes?

Categorias

Confio
muito
pouco

Nem pouco. nem

Confio pouco .
muito

Confio muito Confio Totalmente

A, Pessoas com a mesma
escolaridade que vocé

B. Pessoas de sua Igreja

C. Comerciantes locais

D. Poder Publico Municipal

E. DESO

F. Professores

G. Poder Publico Estadual

H. Poder Publico Federal

I. DNOCS

J. SUDENE

L. CHESF

M. CODEVASF

N. Médicos e enfermeiros(as)

0. Policia

P. Poder Legislativo

Q. Poder Judiciario

R. Membros de seu grupo

S. Outras Associacoes

T. Colegas de trabalho/Profissdo

CASO A MAIORIA DAS RESPOSTAS ASSINALADAS ASSUMIREM POUCA CONFIANCA

4.5. Voce acredita que existe algum fato que tenha contribuido para a pouca confianga entre voce e as outras pessoas?
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4.6. Voce participa de acdes

L Sim Nio
comunitaria?
4.7. Como se da sua participacdo?
4.8. Qual (is) agdo (des) ocorren
(ocorreram) nos ultimos 12 meses?
49. Quantas pessoas de sua localidade Menos
contribui com tempo ou dinheiro para um Todas A maioria da Ninguém
mutirdo ou uma vaquinha? metade
4.10. Se um projeto da comunidade ndo lhe beneficiasse
diretamente, mas tem beneficios para a maioria, necessitasse de
recursos, quanto voce estaria disposto a contribuir para que o
projeto fosse realizado?
ITEM 5 | INFORMACAO E COMUNICACAOQ
- S Pessoas da o
3.1. Quais sdo as principais fontes de . Radio v Jornal | Internet| Outros
. « -\ S Comunidade
informagdo das agdes do governo?
5.2. Com que frequencia voce assiste TV, ouve radio ou l¢ jornal/revista?
v Radio Jomal/revista
Todos os dias
Algumas vezes por semana
Uma vez por semana
Nunca
53. Quais sio as principais fontes defPessoas da Radio TV ozl || Toiemes | @wies
informacdes sobre o mercado (emprego,|Comunidade
pregos dos produtos e safras)?
5.4.Como vocé avalia o acesso a informacéo Melhorou Piorou Permanece 0 mesmo
hoje. em comparagdo a cinco anos atras?
5.5. Quanto tempo voce leva para chegar a
5.6. Qual € o meio de transporte que voce
utiliza para ir a4 cidade?
ITEM 6 | COESAQ, INCLUSAO SOCIAL
6.1. Em relacdo a s pessoas desta localidade, . N
Sim Nio

existe diferencas entre elas?

6.2.(CASO A RESPOSTA SEJA SIM) As principais diferengas podem ser em relagdo a
A. Posicdo social B. Renda E.Idade
C. Crenga religiosa D .Politica F. Outros
6.3. Essas diferencas ja acabaram em violéncia? Sim Nao
6.4. Ha alguma atividade na comunidade que vocé ndo . ~

.. Sim Nio
participa?

6.5. No 1tltimo meés, quantas vezes vocé se encontrou com outras
pessoas na localidade para praticar atividade fisica, jogar bola outro

6.6. No tltimo més, quantas vezes vocé se encontrou com outras
pessoas na localidade em um lugar para conversar, comer € outros

6.7. No tltimo més, quantas vezes voce visitou um amigo?

6.8. Em sua opinido, essa localidade é. geralmente, pacifica ou violenta?

6.9. Em compara¢do com cinco anos atras. a violencia nesta localidade aumentou,

diminuiu ou permaneceu a mesma?

6.10. Em geral, voce se sente seguro em sua localidade?
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ITEM 7 EMPODERAMENTO E ACAO POLITICA
7.1. Em geral. vocé se considera|Muito Moderadamente Nem Feliz, nem
uma pessoa feliz feliz infeliz
.. .. . |A maioria
7.2. Em suas atividades diarias, . .
. ‘[das Algumas decisoes Nenhuma decisao
vocé controla .
decisdes
7.3.Vocé se sente capaz para mudar sua localidade/cidade? Sim Nao
7.4. Voce se sente capaz de mobilizar um grupo de pessoas para . <
. Sim Nio
resolver um problema da coletividade
7.5. Se o voto ndo fosse obrigatorio no Brasil, vocé sairia para Sim Nio
7.6. Nos ultimos 12 meses, quantas vezes a comunidade preparou
um abaixo assinado para resolver um broblema da comunidade
7.7. Nos tltimos 12 meses, vocé fez alguma dessas coisas?
A. Participou de uma reunido de conselho, audiéncia publica, . N
i Sim Néo
conferéncia
B. Encontrou um politico, telefonou para ele (ela) Sim Nio
C. Participou de um protesto ou demonstragdo Sim Nio
D. Telefonou para a TV. radio ou jornal para denunciar um . N
Sim Néo
problema local?
E. Notificou o Ministério Publico, a Policia ou outro sobre um . N
) 5 Sim Nao
problema local?
F. Participou de uma mobilizacdo local? Sim Nio
7.8. Em geral, vocé acredita que 0s governos .
8 . que 08 8 . Consideram .
Estadual ¢ municipal consideram as Niao Consideram
] N L . S algumas i
preocupagdes e prioridades das comunidades| consideram vezes sempre
quando tomam decisoes que afetam a todos?
7.9. Em sua opinido, qual & o grau de honestitade dos membros e funionarios das seguintes agéncias? Por favro, classifique-os
segundo os critérios de 1a 5 em que 1 significa muito desonesto e 5 muito honesto
1. Muito desoneslo
2 Geralmente desonesio
3. Nem honesto, nem desonesto
4. Geralmente honesto
5. Muito honesto
9. Nao se aplica (agenda nao exisiente no local)
A. Servidor do Governo Estadual L. Técnicos da CODEVASF
B. Servidor da EMDAGRO M. Médicos e enfermeiros(as)
D. Sevidor do municipio N. Policia
E. Servidor da DESO O. Representantes do Poder Legislativo
F. Professores e funcionarios da escola P. Representantes do Poder Judiciério
G. Servidores do Governo do Federal Q. Membros de seu grupo
H. Técnicos do DNOCS R. Representantes de outras Associactes
|. Técnicos da SUDENE S. Lideres Religiosos
J. Técnicos da CHESF

7.10. Em geral, em comparacéo a cinco anos atrés, a honestidde do governo local melhorou, piorou ou permaneceu a mesma?

7.11. Vocé considera sua localidade desenvolvida? | Sim [ | N3o

7.12.(SE A RESPOSTA FOR SIM) Que fatores vocé utilizou para classifica-la como desenvolvida?

7.13. Quais sdo os pontos mais fortes da economia de seu municipio?

7.14. Quais sfo os pontos mais fracos (problemaéticos) de seu municipio?

7.15. Na sua opinido, quais séo as entidades e ou pessoas mais capazes para promover o desenvolviemnto de seu municipio?

7.18. Que tipo de atividade deveria ser estimulada em seu municipio para fortalecer a economia local?

253



254

APENDICE B- ROTEIRO DE ENTREVISTA

10.

11.

12.

13.

14.

Na sua experiéncia vivenciada na Administragdo Publica estadual, qual foi o0 modelo
de planejamento adotado para o desenvolvimento do Estado de Sergipe?

Em sua opinido, quais foram as politicas mais efetivas de desenvolvimento formuladas
para o Estado?

Quais eram os principais objetivos dessas politicas?

Qual (is) foi(foram) a(s) unidade(s) de planejamento adotada(s)?
Como essas politicas eram formuladas?

Quem participava desse processo?

Havia o acompanhamento da execucédo dessas politicas?

Qual era 0 modelo de gestdo dessas politicas?

Em sua opinido, quais foram os principais impactos sociais, econémicos ou outros
dessas politicas no estado?

Em sua opinido, quais foram os principais gargalos para a implementacdo dessas
politicas de desenvolvimento?

Que pontos o (a) Sr(Sra.)assinalaria como avangos no Estado em decorréncia dessas
politicas?

O que o Sr. (Sra.) aponta como o maior desafio para a formulacdo e implementacéo de
uma politica de desenvolvimento em Sergipe? Por que?

Como o(a) Sr. (Sra.) Avalia a contribuicdo da populacdo na implementacdo dessas
politicas?

O que faltou e falta no Estado para a efetividade da reducdo das desigualdades sociais,
econdmicas, intra e inter-regionais?
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TERRITORIO AGRESTE CENTRAL SERGIPANO
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N° estab. de Saude N° estab. Educ.
Taxa de - .
. Renda N Indice com atendimento
Populacio analfabetismo da Taxa or Associacao de ambulatorial com
Municipio puag populacéo de 15 anos | Urbanizagédo P . p 1.000 IDH . i Ensino Ensino
total . . capita pobreza | atendimento médico .
ou mais de idade - (%) (R$) hab. (%) em esoecialidades fundamental | médio
2010 - total (%) ° pec
basicas

Areia Branca 16.857 24,6 48,6 275 1,90 0,579 | 51,95 7 18 1
Campo do Brito 16.749 28,2 49,7 336 2,39 0,621 | 42,26 14 24 2
Carira 20.007 34,8 55,8 273 1,3 0,588 50,14 13 44 1
Frei Paulo 13.874 26,6 59,2 339 2,59 0,589 | 49,39 6 18 1
Itabaiana 86.967 21,8 77,9 365 1,61 0,642 | 48,05 43 85 10
Macambira 6.401 31,5 47,9 267 2,81 0,583 44,35 5 11 1
Malhador 12.042 24,7 46,7 261 2,08 0,587 | 45,32 6 18 2
Moita Bonita 11.001 26,5 41,8 305 2,00 0,587 | 49,80 7 14 1
Nossa Senhora Aparecida 8.508 37,8 40,6 246 1,53 0,577 | 43,15 6 22 1
Pedra Mole 2.974 27,7 40,2 296 1,68 0,593 50,06 4 6 1
Pinhdo 5.973 30,2 55,6 272 1,84 0,583 | 52,62 3 12 1
Ribeirépolis 17.173 28,5 65,5 316 1,57 0,613 50,78 9 24 2
Sao Domingos 10.271 334 50,1 267 2,14 0,588 | 50,82 7 16 2
S&o Miguel do Aleixo 3.698 33,8 47,2 272 4,33 0,567 | 53,36 6 13 1
Média 29,29 51,91

IBGE, 2013
*Dados da saude -2009
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Territorio Alto Sertdo Sergipano
Taxad N° estab. Educ.
axa .e N° estab. de Saude oot we
analfabetismo .
~ S com atendimento
. | dapopulacdo Taxa - Indice de .
s Populagéo .. | Rendaper | Associacio ambulatorial com .
Municipio de 15 anos ou |Urbanizagéo . IDH | pobreza . . ensino . .-
total . . capita (R$) |p 1.000 hab. atendimento médico Ensino médio
mais de idade - (%) (%) . fundamental
em especialidades
2010 - total basicas
(%)
Canindé de S&o Francisco 24.686 30,0 57,0 238 2,11 0,567 64,04 11 26 2
Gararu 11.405 30,8 24,8 210 2,81 0,564 56,25 6 25 2
Monte Alegre de Sergipe 13.627 33,8 59,0 202 0,95 0,553 64,24 2 12 1
Nossa Senhora da Gloria 32.497 26,7 66,5 299 2,22 0,587 54,93 18 42 5
Nossa Senhora de Lourdes 6.238 28,9 52,8 254 0,64 0,598 55,81 7 12 2
Poco Redondo 30.880 35,6 27,6 177 1,94 0,529 55,52 10 37 4
Porto da Folha 27.146 31,3 36,7 213 3,28 0,568 56,71 10 51 7
Média 31,0 46,3 227,57
IBGE, 2013

Dados da satde -2009
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Territorio Baixo Séo Francisco Sergipano
Taxa de N° estab. Educ.
analfabetismo
L Populacéo da popullacao Ta.xa ~ | Renda per | Associacéo Indice de N° estab .
Municipio total de-15 ar_ms ou |Urbanizagdo capita (R$) |p 1.000 hab. IDH | pobreza de saude eSINO 1 Ensing médio
mais de idade - (%) (%) fundamental
2010 - total
(%)

Amparo do Sdo Francisco 2.275 23,8 80,9 271 4,83 0,611 52,29 2 3 1
Brejo Grande 7.742 31,5 50,2 181 2,32 0,540 65,86 1 10 2
Canhoba 3.956 32,2 37,9 226 1,52 0,569 57,34 5 12 1
Cedro de Séo Jodo 5.633 21,2 89,4 315 1,24 0,623 54,20 3 7 1
llha das Flores 8.348 25,7 65,1 181 2,87 0,562 51,41 5 10 2
Japoata 12.938 30,8 33,3 245 2,01 0,560 50,99 7 21 5
Malhada dos Bois 3.456 23,7 46,3 233 1,74 0,599 48,72 3 6 1
Muribeca 7.344 24,7 44,8 264 2,31 0,626 51,28 8 13 1
Nedpolis 18.506 22,7 56,8 297 4,59 0,589 48,99 13 26 4
Pacatuba 13.137 29,4 20,5 190 2,28 0,555 58,40 5 25 2
Propria 28.451 18,7 85,7 370 1,79 0,661 50,46 15 25 5
Santana do S&o Francisco 7.038 21 64,3 222 3,41 0,590 51,55 4 6 2
Sao Francisco 3.393 26,7 70,1 272 3,24 0,587 49,98 3 5 1
Telha 2.957 27,3 38,1 245 3,72 0,604 42,46 3 4 1
Média 25,67 55,96 250,86
IBGE, 2013

Dados da salde -2009
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Territ6rio Centro-Sul Sergipano
(o]
Taxa d_e N estab. de Sadde N° estab. Educ.
analfabetismo -
~ Renda S com atendimento
.| da populagéo Taxa - Indice de .
. Populacao L per | Associagdo ambulatorial com .
Municipio de 15 anos ou |Urbanizacéo . IDH | pobreza . . ensino . -
total . . capita [p 1.000 hab. atendimento médico Ensino médio
mais de idade - (%) RS (%) ialidad fundamental
2010 - total 9 em especialidaces
(%) sicas
Lagarto 94.861 25,3 51,5 317 1,96 0,625 47,64 39 85 8
Pogo Verde 21.983 29,9 56,0 243 3,78 0,561 59,69 12 25 1
Riachdo do Dantas 19.386 29,2 25,1 201 3,1 0,539 54,61 11 42 2
Simdo Dias 38.702 26,8 52,8 278 2,27 0,604 49,33 15 54 4
Tobias Barreto 48.040 28,3 67,1 300 2,6 0,557 58,17 13 47 5
Média 27,9 50,5 267,8
IBGE, 2013

Dados da satde -2009
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Territorio Grande Aracaju
(o]
Taxa c!e NO estab. de Sade N° estab. Educ.
analfabetismo .
~ s com atendimento
.| da populacdo Taxa . Indice de .
L Populacao .. | Renda per| Associacdo ambulatorial com .
Municipio de 15 anos ou |Urbanizacéo . IDH | pobreza . . Ensino . -
total . . capita (R$) |p 1.000 hab. atendimento médico Ensino médio
mais de idade - (%) (%) . fundamental
em especialidades
2010 - total basicas
(%)

Avracaju 571.149 6,6 100,0 875 2,97 0,770 27,45 121 210 82
Barra dos Coqueiros 24.976 13,3 83,6 390 1,36 0,649 53,42 6 21 3
Itaporanga d”Ajuda 30.419 24,6 39,0 248 1,84 0,561 53,17 21 53 2
Laranjeiras 26.902 15,7 79,0 271 1,90 0,642 61,56 13 24 1
Maruim 16.343 17,7 73,7 298 1,04 0,618 63,98 10 16
Nossa Senhora do Socorro 160.827 10,7 96,9 330 0,71 0,664 59,28 38 110 16
Riachuelo 9.355 17,0 84,0 277 2,35 0,617 63,51 5 12 1
Santo Amaro das Brotas 11.410 18,9 72,0 333 2,28 0,637 57,24 12 1
Sdo Cristovdo 78.864 12,8 84,5 367 1,46 0,662 57,14 16 63 9
Média 15,26 376,56
IBGE, 2013

Dados da saude -2009
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Territdrio Leste Sergipano
(o]
Taxa d.e N° estab. de Sadde NC estab. Educ.
analfabetismo .
~ S com atendimento
. | da populagéo Taxa - Indice de .
L Populacéo .. | Renda per | Associacio ambulatorial com .
Municipio de 15 anos ou |Urbanizacéo . IDH | pobreza . . ensino . .
total . . capita (R$)[p 1.000 hab. atendimento médico Ensino médio
mais de idade - (%) (%) . fundamental
em especialidades
2010 - total hasicas
(%)

Capela 30.761 24,8 69,2 263 1,14 0,615 53,42 24 33 4
Carmépolis 13.503 14,5 79,4 333 1,26 0,643 61,36 7 11 2
Divina Pastora 4.326 23,2 48,5 274 2,77 0,610 62,40 4 5 1
General Maynard 2.929 15,2 62,9 316 1,71 0,645 49,43 2 4 1
Japaratuba 16.864 20,6 46,0 293 2,61 0,621 50,52 16 22 1
Pirambu 8.369 20,2 58,6 251 0,96 0,603 59,53 8 10 1
Rosério do Catete 9.221 14,1 70,6 325 2,17 0,631 64,77 6 5 1
Santa Rosa de Lima 3.749 21,2 57,0 225 1,6 0,592 49,64 4 7 1
Siriri 8.004 20,7 39,7 256 0,50 0,609 55,18 8 10 1
Média 20,05 281,78
IBGE, 2013

Dados da saude -2009
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Territério Médio Sertdo Sergipano
[o]
Taxa d_e N estab. de Saide N° estab. Educ.
analfabetismo .
x . com atendimento
.| da populacéo Taxa - Indice de .
o Populacéo .. | Rendaper | Associacdo ambulatorial com .
Municipio de 15 anos ou |Urbanizagéo . IDH | pobreza . . ensino . -
total . . capita (R$) [p 1.000 hab. atendimento médico Ensino médio
mais de idade - (90) (%) . fundamental
em especialidades
2010 - total basicas
(%)

Aquidabd 20.056 29,5 57,1 322 1,30 0,578 50,29 13 34 2
Cumbe 3.813 26,5 59,6 270 0,79 0,604 53,87 4 7 1
Feira Nova 5.324 30,2 67,4 231 1,69 0,584 62,32 4 10 1
Gracho Cardoso 5.645 30 47,9 249 3,19 0,577 57,78 5 16 1
Itabi 4.972 30,9 55,3 266 1,21 0,602 50,53 4 14 1
Nossa Senhora das Dores 24.580 28,4 65,2 280 0,94 0,600 57,67 12 26 3
Média 29,25 58,75 269,67

IBGE, 2013
Dados da satde -2009
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Territorio Sul Sergipano
Taxad N° estab. Educ.
axa .e N° estab. de Saude g8 we
analfabetismo .
~ Renda - com atendimento
. da populagdo Taxa — Indice de .
L Populacdo - per | Associacdo ambulatorial com .
Municipio de 15 anos ou |Urbanizacéo . IDH | pobreza . - ensino . -
total . . capita |p 1.000 hab. atendimento médico Ensino médio
mais de idade - (%) RS (%) em especialidades fundamental
2010 - total (R$) t?ési::a;
(%)
Araua 10.878 27,5 41,3 238 1,38 0,595 53,48 14 22 1
Boquim 25.533 24,2 62,6 278 2,70 0,604 56,53 7 20 3
Cristinapolis 16.519 30,5 50,5 223 0,85 0,553 57,26 7 25 1
Estancia 64.409 17,9 85,0 355 2,13 0,647 63,89 26 48 8
Indiaroba 15.831 26,7 35,3 205 2,4 0,580 56,93 14 23 1
Itabaianinha 38.910 29,8 49,9 236 2,80 0,556 56,13 12 53 4
Pedrinhas 8.833 26,7 73,3 221 2,38 0,592 58,36 2 9 1
Salgado 19.365 27,5 34,6 271 4,18 0,609 47,28 12 34 1
Santa Luzia do Itanhy 12.969 33,0 22,5 174 1,08 0,545 57,03 9 20 1
Tomar do Geru 12.855 32,1 37,4 201 2,57 0,551 63,24 4 27 1
Umbalba 22.434 24,7 62,1 253 2,59 0,579 58,59 9 25 3
Média 27,3 241,4
IBGE, 2013

Dados da satde -2009
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APENDICE D- Resultados ponderados do grau de honestidade:

a) do Governo do Estado

Resultados Ponderados N° de casos %

Muito desonesto 2 2,2
Geralmente desonesto 13 14,4
Nem honesto, nem desonesto 50 55,6
Geralmente honesto 18 20,0
Muito honesto 1 1,1
N&o responde/Néo sabe 6 6,7

90 100,0

b) do Governo Municipal

Resultados Ponderados N° de casos %

Muito desonesto 2 2,2
Geralmente desonesto 2 2,2
Nem honesto, nem desonesto 54 60,0
Geralmente honesto 24 26,7
Muito honesto 1 1,1
Né&o responde/Né&o sabe 7 7,8

c) da Emdagro

Resultados Ponderados NO de casos %

Muito desonesto 0 0,0
Geralmente desonesto 4 4.4
Nem honesto, nem desonesto 53 58,9
Geralmente honesto 16 17,8
Muito honesto 1 1,1
Né&o responde/Nao responde 16 17,8

90 100,0

d) de Professores e funcionarios da escola

Resultados Ponderados N° de casos %
0

Muito desonesto 0,0

Geralmente desonesto 1 1,1

Nem honesto, nem desonesto 46 51,1

Geralmente honesto 32 35,6

Muito honesto 3 3,3

Né&o responde/N&o responde 8 8,9
90 100,0

e) do Poder Legislativo

Resultados Ponderados N° de casos %
2

Muito desonesto 2,2
Geralmente desonesto 22 24,4
Nem honesto, nem desonesto 45 50,0
Geralmente honesto 14 15,6
Muito honesto 0 0,0
N&o responde/N&o responde 7 7,8

90 100,0



f) do Poder Judiciario

Resultados Ponderados N° de casos %
2

Muito desonesto 2,2

Geralmente desonesto 10 11,1

Nem honesto, nem desonesto 45 50,0

Geralmente honesto 23 25,6

Muito honesto 3 3,3

Nao responde/N&o responde 7 7,8
) 100,0

g) de Lideres Religiosos

Resultados Ponderados N° de casos %

Muito desonesto 0 0,0
Geralmente desonesto 0 0,0
Nem honesto, nem desonesto 11 12,2
Geralmente honesto 55 61,1
Muito honesto 10 11,1
Nao responde/N&o responde 14 15,6

90 100,0
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APENDICE E — Variaveis usadas no calculo do indice de Capital Social (ICSi)

VARIAVEIS USADAS NO CALCULO DO ICSi

w N

o n

10
11
12
13

14

15
16
17
18

19

20
21

22

23

24

25

26

27
28
29
30

31

32

33

/ACess0 ao grupo
Assiste TV frequentemente
Capacidade de mobilizacéo

Capacidade para realizar mudangas locais

Confianca nas pessoas da localidade
Contato com politicos
Controle nas atividades diarias

Crenca religiosa como causa das diferengas na comunidade

Denuncia problemas locais em radio e TV

Excluséo de participacéo de atividades na comunidade
Existéncia de diferengas entre as pessoas na comunidade
Forma de selegdo dos lideres

Grau de confiaga nos profissionais da satde

Grau de confianga em pessoas com a mesma escolaridade

Grau de confianga em pessoas da igreja

Grau de confianga na policia

Grau de confianga nas pessoas de outras associacoes
Grau de confianga no governo estadual

Grau de confianga no governo federal

Grau de confianga no poder judiciario
Grau de confianga no poder legislativo

Grau de confianga nos comerciantes locais
Grau de confianga nos funcionarios da DESO
Grau de confianga nos funcionarios municipais
Grau de confianga nos membros do grupo

Grau de confianga nos professores

Grau de confianga nos técnicos da Chesf

Grau de confianga nos técnicos da Codevasf

Grau de confianga nos técnicos do DNOCS

Grau e confianga nos técnicos da Sudene

Internet como principal fonte de informacéo sobre acoes do
governo

Internet como principal fonte de informacGes sobre o
mercado

Jornal como principal fonte de informagdes sobre o mercado

34
35
36

37

38
39
40

41

42
43
44
45
46

47

48
49
50
51

52

53
54

55

56

57

58

59

60
61
62
63

65

66

67

Jornal como principal fornte de informacéo

Lé jornal ou revista frequentemente

Melhorias no acesso a informacéo nos Ultimos anos
Notificacdo (Ministério Publico, Policia e outros) por
problemas locais

Ouve radio frequentemente

Participacéo em Associagdo Esportiva

Participacdo em Associagao Artistica

Participacdo em Associacéo de Agricultores

Participacdo em Associacdo de Moradores
Participacdo em Clube Social

Participacdo em Comité de Bacia Hidrografica
Participacdo em Conselhos Gestores
Participacdo em Cooperativa

Participacdo em entidade profissional

Participacdo em grupo politico

participagdo em Grupo religioso

Participacdo em Organizacdo Ndo Governamental de defesa
Participacdo em outros grupos

Participacdo em processos de mobilizagdo na comunidade

Participacdo em protestos
Participacéo em sindicato

Pessoas da comunidade como principal fonte de informagdes

Pessoas da comunidade como principal fonte de informagdes
sobre o mercado

Politica partidaria como causa de diferengas entre as pessoas
Posicéo social como causa das diferencas na comunidade

Rédio como principal fonte de informac@es sobre o0 mercado

Rédio como principal fornte de informagao

Renda como causa das diferencas na comunidade

Sente-se seguro na localidade

Solidariedade com o préximo

TV como principal fonte de informacéo sobre agBes do
governo

TV como principal fonte de informacdes sobre o0 mercado

Violencia na localidade decorrente de diferencas

Voto como exercicio de democracia
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APENDICE F- Estruturas de Governanca vinculadas ao Estado

Governanca Estadual

Conselho Estadual de Satde

Conselho Estadual de Educacéo (CEE)

Conselho Estadual de Turismo

Conselho Estadual de Meio Ambiente (CEMA)
Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI)
Conselho Estadual de Ciéncia e Tecnologia
(CONCIT)

Conselho de Desenvolvimento Comercial (CDC)
Conselho Estadual de Direitos e Prote¢do do
Idoso

Conselho Estadual de Protecdo e Defesa do
Consumidor (CODECON)

Conselho Estadual da Agricultura

Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do
Adolescente

Conselho Estadual dos Transportes (CET)
Conselho Estadual de Assisténcia Social
Conselho Estadual de Cultura

Conselho Estadual de Recursos Hidricos

Conselho Estadual dos Direito da Mulher
Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CDRS)

Conselho Estadual dos Diretos
Portadora de Deficiéncia

Conselho Estadual de Transito (CETRAN/SE)
Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEAN/SE)

Conselho Estadual do Emprego e Renda

da Pessoa

(CEER/SE)
Conselho Estadual de  Desenvolvimento
Econbmico e Social do Estado de Sergipe
(CEDES)

Conselho Estadual de Saneamento (CESAN)
Conselho Estadual de Desenvolvimento Urbano
(CEDURB)

Conselho Gestor do Fundo Estadual de Habitagdo
de Interesse Social

Conselho Gestor do Fundo de Defesa do Meio
Ambiente

Grupo Coordenador do Fundo Estadual de
Recursos Hidricos (FUNERH)

Comité Estadual da Reserva da Biosfera da
Caatinga

Comité Estadual da Reserva da Biosfera da Mata
Atlantica

Férum Estadual de Turismo

Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sergipe
(CBH Rio Sergipe)

Comité da Bacia Hidrogréafica do Rio Japaratuba
(CBH Rio Japaratuba)

Comité da Bacia Hidrogréfica do Rio Piaui (CBH
Rio Piaui)

Ano de
criacdo

1947
1963
1971
1978
1979

1987

1987

1991

1991

1991

1991

1994
1995
1997
1997
1998

2000

2001
2002
2003

2003

2004

2010
2011

2008

2004

1997

2006

2000
2003
2002

2007

2005

Instrumento de Criacéo

Decreto-Lei 1.167, de 13 de margo de 1947
Lein. 1.190, de 05/06/1963

Lein. 1.721, de 9 de dezembro de 1971
Lein. 2.181, de 12 de outubro de 1978
Decreto n.4.324, de 5 de abril de 1979

Decreto n.13.745, de 30 de junho de 1993

Decreto n. 8.414, de 5 de maio de 1987

Lein. 3.116, de 19/12/1991

Lein. 3.139 de23 de dezembro de 1991
Lein. 2.984 de 23 de maio de 1991

Lein. 3.062, de 11 de outubro de 1991

Lei 3.481 de 13 de maio de 1994

Lein. 3.686, de 26 de dezembro de 1995
Lein. 1.478, de 16 de agosto de 1997
Lein. 3.870, de 25 de fevereiro de 1997
Lein. 3.972, de 25 de maio de 1998

Decreto n.19.439, de 2 de dezembro de
2000

Lein. 4.481, de 14 de dezembro de 2001
4,543, de 12/04/2002
Decreto n. 21.750, de 4 de abril de 2003

Lein. 4.908, de 21/08/2003

Lein. 5.405, de 30 de julho de 2004

Lein. 6.977 de 3 de novembro de 2010
Lei7.297, 07/12/2011

Lein® 6.501, de 1 de dezembro de 2008
Lein. 5.360, de 4 de abril de 2004

Lein. 3.870, de 25 de setembro de 1997

Decreto n. 24.039, de 10 de outubro de 2006

Decreto n. 18.638, de 21 de fevereiro de
2000
Decreto n. 22.006, de 14 de julho de 2003

Decreto n. 20.778, de 21 de junho de 2002

Decreto n. 24.650, de 30 de agosto de 2007

Decreto n. 23.375, de 9 de setembro de
2005

Sistematizacéo propria.
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APENDICE G - Motivagbes para classificacgdo do municipio em desenvolvido/ndo
desenvolvido

MotivagBes para a Classificagdo do Municipio em Desenvolvido/Nao Desenvolvido

Nao tem emprego para ninguém

Educagdo ndo valorizada e drogas generalizadas

Falta banco, médicos e dentistas. A populacdo tem que se deslocar para Aracaju para buscar
esses profissionais.

Pracas e ruas reurbanizadas

Atragdes turisticas

Cidade préxima a capital. Comércio fraco; educacéo deficiente; gestao publica ineficiente
Pavimentacéo; iluminag&o; sistema de esgoto; transporte publico

Consciéncia politica, cidadania

Nossos jovens estdo saindo para estudar. A cidade é desenvolvida quando tem educacgéo que
atenda a populacéo. A universidade é fundamental

Ausencia de Infraestrutura
Comércio melhorado

Pregos dos produtos altos para atracéo turistica, derrubada de bares da prainha afugentando os
turistas

Tem infraestrutura, porém ndo dispde de trabalho, ou seja, ndo ha investimento para geragao de
emprego. Educacdo - ndo ha invetimento para cursos profissionalizantes.

A administrag&o publica ndo tem sido atuante para modificar as condicdes locais

Crescendo bastante, trabalho de conscientizagéo da populagdo

A gestao publica deveria ter ...

Faltam diversas estruturas e o fortalecimento da educacéo

N&o é mais desenvolvido porque o povo ndo demonstra interesse. N&o se organiza para
desenvolver

Instituicdo de ensino superior. Educagdo.

Precisa mais fabrica, mais emprego para se tornar desenvolvida

A cidade da pedra. Faltam empregos para 0s jovens

Comércio, habitagdo

Geracédo de empregos

O municipio tem condicOes de desenvolver, porém a gestdo municipal é acomodada.
Universidade, educagao,saude.

O municipio ndo tem infraestrutura (abastecimento e saneamento). 80% da zona rural e toda a

comunidade rural necessita de todos os servicos
Falta fabricas. O desenvolvimento é tudo para fora. O comércio é fraco

Precariedade dos servigos

Populacéo organizada favorece o desenvolvimento
Falta de empregos ou postos de trabalho

Crescimento é pouco. Moradia embora deseordenada. Falta emprego

Obras estdo sendo implantadas

Falta muita coisa. Calcamento; sinalizagdo do transito

Organizacéo da cidade com médicos, universidade e outros

Cidade pequena. Tem comércio e acesso a informagado

Existéncia da Fabrica da Azaléia e da Fibra Forte

Né&o tem agéncia bancaria e acesso a informacéo

Embora muito pequena é bem organizada. Tem cooperativa, ONGs organizadas
Com infraestrutura urbana

Duas universidades, radio comunitaria

Jovens estdo saindo para procurar emprego
Falta muita coisa: trabalho, saneamento basico
Projetos de fabricas, geracdo de emprego

O comércio depende de Propria e Aracaju.



