DILEMAS DA PARTICIPACAO E
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Resumo

O artigo discute uma relacdo presu-
mida, mas ndo demonstrada, presen-
te na literatura sobre participacdo e
desenvolvimento: aquela contida na
idéia de que institui¢bes participa-
tivas “bem desenhadas” podem con-
tribuir para a inclusdo e a interacao
de um amplo espectro de atores, para
a diminuicdo das assimetrias entre
eles, e, a partir de interagdes voltadas
para a negociacdo e o dialogo, dar
origem a pactuacao de projetos poli-
tica e economicamente viaveis que
contribuam para o desenvolvimento
regional. Para tanto foram analisados
dois foruns em funcionamento no
Vale do Ribeira (Brasil) —o Comité de
Gestéo de Recursos Hidricos e o Con-
selho de Seguranca Alimentar e De-
senvolvimento Local - com o objeti-
vo de compreender o papel que eles
vém desempenhando no desenrolar
de duas polémicas regionais: a pro-
posta de constru¢do de uma grande
barragem, que ja se arrasta por mais
de uma década, e a definicdo de um
programa de desenvolvimento sus-
tentavel, capaz de conciliar a conser-
vacdo ambiental e a dinamizacgéo da
economia local. A andlise apresenta-
da sugere que, no periodo estudado,
esses féruns replicaram na esfera
participativa a presenga de coalizGes
ja presentes na cena politica regional
funcionando mais como uma exten-
sdo do jogo politico-partidario do que
propriamente como arenas onde no-
Vos arranjos de atores possam pactu-
ar projetos alternativos. De uma pers-
pectiva mais tedrica, esse resultado
recoloca a questdo da origem e da
mudanca das institui¢des, afinal, que
mecanismos explicariam, na situagéo
analisada, a criagdo de instituicdes
explicitamente “desenhadas” para
alterar o status quo?
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Abstract

The article discusses an assumed,
though not as yet demonstrated,
relation present in the participation
and development literature: the one
embedded in the idea that “well-
designed” participatory institutions
can contribute to the inclusion of and
the interaction between a broad
spectrum of actors, to the diminution
of the asymmetries between them
and, prompted by negotiation- and
dialogue-driven interactions, give
rise to agreed upon projects, both
politically and economically feasible
and conducive to regional develop-
ment. To that end, we analyzed two
forums presently functioning in the
Ribeira Valley, Brazil - the Com-
mittee for the Management of Hy-
dric Resources and the Council for
Food Security and Local Develop-
ment — with the objective of under-
standing the role they have been
playing in relation to two polemic
regional themes: the proposal for the
construction of a large-scale dam,
which has been dragging on for
more than a decade, and the defini-
tion of a sustainable development
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program capable of reconciling
environmental conservation and
jump-starting the local economy.
The analysis presented suggests that,
in the period studied, those forums
replicated in the participatory sphere
the presence of the region’s pre-
existing political coalitions, function-
ing rather as an extension of the
political partisan game than as are-
nas wherein new actors are allowed
to negotiate alternative projects.
From a more theoretical perspective,
this result poses anew the question
regarding the origin and change of
institutions: after all, in the situation
under analysis, what mechanisms
would account for the creation of
institutions explicitly “designed” to
alter the status quo?

Keywords: democracy and partici-
pation, economic theories and deve-
lopment, institutions and institutio-
nal change.

JEL: RG5S.

Introdugao®

O Brasil assistiu nos Ultimos dez
anos a um crescimento fenomenal no
namero de institui¢cbes participati-
vas. Segundo o IBGE (2001) existiam
no inicio da década cerca de 27.000
foruns deste tipo nos 5.507 munici-
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pios do pais. Uma das raz@es disto é
certamente a demanda dos setores
populares por participagdo nas ins-
téncias decisorias e de gestdo de po-
liticas, traco bastante enfatizado na
literatura sobre o tema (DAGNINO
2002). Outra é a expectativa dos
gestores publicos de que estas insti-
tui¢des possam contribuir para am-
pliar os canais de comunicagao e ne-
gociacédo entre Estado e sociedade,
tornando possivel definir politicas
mais viaveis e justas com significati-
VO impacto sobre a pobreza e a desi-
gualdade, contribuindo assim para
fomentar o desenvolvimento. Mas,
quais sao as condigdes necessarias
para que os foruns e conselhos levem
a estes intentos desejados? Este € o
problema que originou a pesquisa
cujos resultados sdo aqui apresenta-
dos. Um problema de relevancia a
um s6 tempo tedrica —ja que se trata
de procurar aprofundar as bases ci-
entificas de compreenséo dos termos
em que ocorrem de fato as relagdes
entre participacdo e desenvolvimen-
to, para além do desejo normativo
contido nessa associagdo - e politica
— a medida que permite discutir a
validade de se continuar investindo
recursos publicos e energia social na
promogcao deste tipo de experiéncia.

A pesquisa teve lugar no Vale do
Ribeira paulista, uma regido pobre,
localizada entre duas das concentra-
¢des mais ricas do pais, Sao Paulo e
Curitiba, e na qual se pode encon-
trar a presenca de movimentos so-
ciais relativamente fortes, problemas
delicados de governanca ambiental,
e grandes polémicas sobre as possi-
bilidades e os caminhos da dinami-
zagdo econdmica. A analise se con-
centrou em dois féruns participati-
vos ali em funcionamento — o Comi-
té de Gestdo de Recursos Hidricos
(CGRH) e o Conselho de Seguranca
Alimentar e Desenvolvimento Local
(Consad) — com o objetivo de com-
preender o papel que eles vém de-
sempenhando no desenrolar de duas
polémicas regionais: a proposta de
construgdo de uma grande barra-
gem, que ja se arrasta por mais de
uma década, e a definicdo de um
programa de desenvolvimento sus-
tentavel, capaz de conciliar a conser-

vacao ambiental e crescimento eco-
némico.

O artigo esta organizado em cin-
co secOes, além desta breve introdu-
¢do e de uma conclusdo. A se¢do 2
delineia sucintamente o estado atu-
al de tratamento do problema, as hi-
poteses dai decorrentes e a metodo-
logia que orientou a pesquisa. A se-
¢do 3 apresenta um pequeno histo-
rico do Vale do Ribeira e situa o de-
bate sobre desenvolvimento susten-
tavel e a polémica em torno da bar-
ragem nesse contexto. A secdo 4
apresenta os dois foruns, descreven-
do o envolvimento de duas impor-
tantes organizagdes populares locais,
0 Movimento dos Ameagados por
Barragens (Moab) e o Sindicato dos
Agricultores Familiares (Sintravale).
A sec¢do 5 analisa o papel dos féruns
no encaminhamento das duas polé-
micas destacadas. Na conclusdo, a
luz das partes anteriores, sdo apre-
sentadas as principais licdes que a
experiéncia do Vale do Ribeira traz
para se pensar as relacdes entre par-
ticipacdo e desenvolvimento.

Explica¢bes concorrentes,
hipéteses e metodologia

Na literatura que redine os entu-
siastas da participacéo social h4 dois
pressupostos que fornecem o argu-
mento que explicaria suas condi¢Bes
de eficiéncia. O primeiro deles é que
a populacéo local seria estimulada a
participar a partir de uma reducéo
dos custos envolvidos no processo
de mobilizagdo politica. Essa redu-
¢ao aconteceria porque instancias
participativas locais sdo autorizadas
pelo poder publico a tomar decisGes
substantivas sobre politicas e, tam-
bém, pela expectativa de que o cida-
ddo possa participar com sua pro-
pria experiéncia sem necessitar de
qualquer expertise nos assuntos em
discussdo. Problemas de assimetria
capazes de comprometer a inclusdo
efetiva dos atores que contam com
menos recursos de poder, comuni-
cativos e técnicos, seriam enfrenta-
dos com sucesso através de uma boa
engenhariainstitucional (FUNG and
WRIGHT, 2003; FUNG 2004). E, se-
gundo pressuposto, ao se abrir a
possibilidade de que os varios ato-
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¢¢ ... Esse novo padrao,
ao fomentar a negociagao
e a cooperagao entre
varios segmentos sociais,
levaria a um aumento da
confianga e da
coordenagdo entre
0S atores... o

res envolvidos em processos de de-
senvolvimento explicitem de forma
mais direta suas demandas, estas se
tornariam mais claras e compreen-
siveis para os atores estatais, em um
processo capaz de iluminar especifi-
cidades locais que podem contribuir
para o sucesso na implementacéo de
iniciativas privadas, bem como de
programas e politicas publicas
(CUNNIL, 1997; ABERS, 2001; WB,
2001; UNDP, 2002). O mecanismo
causal implicito é que, com aamplia-
¢do da participagdo, se daria uma
mudanga na qualidade do processo
decisorio que permitiria alterar a dis-
tribuicdo dos recursos publicos e a
forma de implementar as politicas e
de pactuar acordos regionais. Esse
novo padrdo, ao fomentar a negocia-
¢do e a cooperacgado entre varios seg-
mentos sociais, levaria a um aumen-
to da confianca e da coordenacdo
entre os atores, 0 que poderia con-
tribuir para a promocédo do desen-
volvimento (AVRITZER, 2003; GA-
VENTA, 2004).

A literatura sobre participacéo
social sugere que esses mecanismos
podem ser postos em movimento
quando ao menos uma, das trés con-
di¢des descritas a seguir, esta presen-
te (COELHO & NOBRE 2004). Uma
delas € a presenca de “movimentos
sociais” fortes e capazes tanto de
aproximar as demandas sociais das
politicas sob gestdo nos espagos
participativos como de conferir legi-
timidade as iniciativas publicas,
ampliando a ades&o social a elas. A
segunda é o “desenho institucional”.
A variavel chave seria as regras de
funcionamento destes espacos e sua
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capacidade tanto de traduzir em pro-
cedimentos e normas os objetivos
desejados com a politica em questédo
como de, através destas regras e pro-
cedimentos, alterar a balanca de for-
¢a entre os participantes, favorecen-
do a expressdo das demandas da-
gueles que contam com menos re-
cursos. A terceira condicao destaca-
da é o comprometimento e a “aber-
tura dos gestores” para com a orga-
nizacdo e as decisdes tomadas nes-
tes foruns, crucial para garantir a
permeabilidade do ambiente institu-
cional as demandas trazidas pela
participacéo.

J& outros trabalhos tém questio-
nado o potencial da participagdo so-
cial mostrando como néo s6 a assi-
metria, mas também a excessiva pre-
ponderancia dos atores estatais e
a falta de recursos séo aspectos que
tendem a comprometer essas expe-
riéncias. Alguns estudos destacam
mesmo uma espécie de ‘dark side’
destas formas de concertagdo social
(RAY 2000; 2002): em geral a logica
de selecdo de projetos e 0s mecanis-
mos de disputa entre territorios, re-
gides e grupos sociais tendem a re-
forcar a posicéo daqueles que ja con-
tam com melhores condicdes técni-
cas e politicas e, pois, maiores
chances de captar os recursos dispo-
nibilizados. No Brasil, os trabalhos
de Veiga (2005) e Abramovay (2005)
também tém apontado evidéncias
gue ndo permitem fazer qualquer
vinculagdo automética entre a exis-
téncia de féruns participativos e de-
senvolvimento. E Pritchett & Wool-
cock (2002) e Manzuri & Rao (2004)
védo ainda mais longe ao sugerir a
existéncia de falhas intrinsecas nes-
ta vinculagéo, ja que nem sempre 0s
interesses dos atores envolvidos sdo
0s mesmos daqueles que executam
as politicas e servigos publicos pro-
vidos por tais féruns e, além disso, a
informacdo que guia a organizagao
das demandas, e das quais estes ato-
res sdo os portadores, &, por defini-
¢do, incompleta. Os autores chegam
mesmo a falar de uma aplicacgéo in-
génua de conceitos complexos como
participagéo, capital social e empo-
deramento. De outro lado, um dos
consensos que emergem de toda esta
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vertente da literatura é justamente a
necessidade de estabelecer incenti-
vos capazes de aproximar e fazer
convergir as expectativas e os inves-
timentos do conjunto de agentes en-
volvidos, ndo s6 os locais, mas tam-
bém os executores de politicas. Que
incentivos sdo estes e por que meca-
nismos eles poderiam ser instituidos
¢é algo que a literatura existente ape-
nas comeca a tatear e que o presente
estudo procura enfrentar.

O estudo retoma e discute tais
pressupostos procurando dar maior
relevo as dificuldades que tém sur-
gido no processo de implementagédo
de foruns participativos. Para tanto
foram elaboradas trés hipoteses,
apresentadas a seguir. As duas pri-
meiras visam testar o pressuposto
institucionalista que aponta para a
relagdo entre o desenho dos foruns
e sua capacidade de incluséo. A ter-
ceira hipotese, por sua vez, permite
avaliar o pressuposto que aponta
para uma relagdo sistematica entre
inclusdo, negociacéo e cooperacao.

A primeira hipotese relaciona,
assim, a capacidade dos féruns em
ampliar a participacdo as regras e
procedimentos de recrutamento de
conselheiros. Espera-se que quanto
mais equitativa a distribuicéo de ca-
deiras entre sociedade civil e gesto-
res publicos e mais divulgado e
transparente o processo de selecéo
de conselheiros mais inclusivo seja
o férum. As regras e procedimentos
considerados foram: o namero de
cadeiras alocadas para conselheiros
gue representam a sociedade civil e
para gestores publicos, e a forma
como sdo divulgadas e processadas
as eleigdes para conselheiros.

A segunda hipotese relaciona a
capacidade dos foruns em ampliar a
participacdo dos grupos que contam
com menos recursos a utilizagao de
técnicas de trabalho que facilitem a
expressao destes conselheiros, bem
como a existéncia de mecanismos
capazes de absorver os interesses por
eles expressos em agendas e proje-
tos com horizonte estratégico. Espe-
ra-se que processos de discussao e
decis@o engendrados a partir de tais
condi¢des contribuam tanto para dar
legibilidade as demandas dos gru-

¢ Espera-se que

quanto mais inclusivo

e participativo for um

forum maior seja sua

capacidade de fomentar
a formulagéo de propostas
econdmica e
politicamente viaveis.

pos menos favorecidos como, tam-
bém, para conectar a expressdo de
suas demandas a debates de carater
mais geral e em composi¢do com in-
teresses derivados de outros grupos
sociais.

A terceira hipétese, por fim, re-
laciona a capacidade de inclusao
desses féruns — a ser reconhecida
através do perfil dos participantes e
das oportunidades de participacéo —
a sua contribui¢do ao encaminha-
mento do conflito em torno da bar-
ragem e dos debates sobre o desen-
volvimento regional. Espera-se que
quanto mais inclusivo e participati-
vo for um férum maior seja sua ca-
pacidade de fomentar a formulacéo
de propostas econdmica e politica-
mente viaveis.

Para levar adiante esse trabalho
foi realizada uma pesquisa entre ja-
neiro e dezembro de 2005 envolven-
do trés momentos principais: a) um
levantamento e anélise de dados se-
cundarios, a aplicacdo de um ques-
tionario junto a 103 dos 192 conse-
lheiros dos féruns em estudo, e a re-
alizacdo de entrevistas com seus
principais dirigentes; b) um acompa-
nhamento in loco do cotidiano do
Sintravale e do MOAB e, comple-
mentarmente, entrevistas com lide-
rancas de ambos 0s movimentos, vi-
sando entender como eles organi-
zam sua participacdo nos féruns e,
ainda, como isto repercute na forma
como esses movimentos percebem e
se posicionam frente a questdo da
barragem e do desenvolvimento sus-
tentavel; c) um processo de sistema-
tizacdo e discussdo dos resultados
envolvendo reunides com os propri-
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os gestores e liderancas locais ante-
riormente entrevistados.

O Vale do Ribeira

A trajetoria histérica do Vale do
Ribeira, se ndo traz em si a chave do
futuro, serve ao menos para que se
compreenda algo sobre o porqué de
sua situagdo atual marcada pela pre-
senca de indicadores econdmicos e
sociais ruins e qual é o significado
social do conflito em torno de Tijuco
Alto e da adesdo local a retorica do
desenvolvimento sustentavel nestes
marcos.

Uma longa etapa inicial envolve
desde a colonizagdo no século XVI
até o inicio do século XX, e foi
marcada pelos primeiros ciclos eco-
ndémicos, principalmente da minera-
¢do e da producdo de arroz, através
dos quais a regido alcancou momen-
tos de dinamismo, sempre freados
pelo subsequiente declinio destas ati-
vidades. Uma segunda etapa, inau-
gurada com a imigracdo japonesa da
primeira metade do século passado,
contribuiu para definir parte dos
contornos atuais da regido: estabe-
leceu-se uma agricultura comercial
com razoavel grau de tecnificacdo e
capitalizacdo, a0 mesmo tempo em
que a populagao nativa se converteu
em mao-de-obra ou retraiu-se para
uma atividade de subsisténcia. Estas
caracteristicas, somadas as dificulda-
des de acesso e a precariedade dos
transportes contribuiram para que a
regido sofresse de um certo isola-
mento perante o restante do Estado
de Sao Paulo que, ao longo do sécu-
lo XX, passava a estabelecer-se como
polo dindmico da economia nacio-
nal. Uma terceira etapa, finalmente,
acontece desde o ultimo terco do sé-
culo passado, com uma série de ini-
ciativas governamentais voltadas
para romper a situacdo de estagna-
¢do e pobreza. Coincide com este
periodo a ascensdo da questdo ambi-
ental, o que motivou a criacdo de
véarias unidades de conservacao.
Hoje estdo ali concentrados os mai-
ores remanescentes da Floresta de
Mata Atlantica (2/3 do territorio). A
regido reline em torno de 350.000
pessoas, distribuidas por vinte e qua-
tro municipios com forte presenca de

¢¢ As iniciativas
publicas desencadeadas
a partir desta ultima etapa
da historia regional
parecem ter contribuido
para a contengdo da
degradacéo florestal,
que vinha ocorrendo a
passos 1argos. ¢+

comunidades tradicionais como gru-
pos indigenas, comunidades qui-
lombolas, caigaras e agricultores fa-
miliares.

As iniciativas publicas desen-
cadeadas a partir desta Ultima etapa
da hist6ria regional parecem ter con-
tribuido para a contencao da degra-
dacéao florestal, que vinha ocorren-
do a passos largos. Mas, em seu lu-
gar, surgiram inameros conflitos
envolvendo as populagdes tradicio-
nais e também um discurso, proferi-
do principalmente por autoridades
municipais, de que as politicas
conservacionistas seriam deletérias
por restringirem a possibilidade de
instalacao de industrias e a amplia-
¢do da atividade agricola, compro-
metendo assim o dinamismo local
(RESENDE, 2002).

Quando se olha para o movimen-
to da economia e das estruturas so-
ciais do Vale do Ribeira especifica-
mente na Ultima década é possivel
perceber sinais de mudanca e um
movimento de heterogeneizacéo: a
situacdo de éxodo rural ndo aparece
mais como tendéncia generalizada;
a agropecuaria deixou de ser a ativi-
dade principal, dando lugar a um
crescimento de novas atividades,
sobretudo de servicos; nas diferen-
tes dimensdes do desenvolvimento,
apesar dos valores relativamente
baixos, houve melhora dos indicado-
res de salde e educacdo em oito
municipios, ocorreu crescimento
econdmico em quase todos, e em
apenas oito a cobertura florestal di-
minuiu (CHABARIBERY et al, 2004;
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FAVARETO & BRANCHER, 2005).
A ocorréncia desigual dos bons in-
dicadores, além de ndo permitir que
se fale de uma tendéncia uniforme,
dificulta a identificagdo das razdes
pelas quais isto ocorre. O que se pode
afirmar é que a imagem de regido
pobre, estagnada e com economia
dependente da agricultura vem dan-
do lugar a uma diferenciagdo inter-
na, de causas muito difusas e pouco
conhecidas pelos proprios agentes
locais.

Estas mudangas aparecem tam-
bém no ambito da sociedade civil.
Um levantamento ndo exaustivo
identificou 211 organizagdes atuan-
tes na regido, em sua maioria sindi-
catos e organismos afins, patronais
ou de trabalhadores, organizacGes
ambientalistas e associa¢des por lo-
cal de moradia. No que diz respeito
as organizag@es patronais, encontra-
se tanto algumas tradicionais —como
as Associagdes Comerciais e Indus-
triais dos varios municipios, as As-
sociacdes de Bananicultores, dos
Mineradores de Areia, dos Produto-
res Agropecuarios —, como organi-
zagdes mais novas e que retinem ati-
vidades ascendentes ou menos co-
muns — caso da Associacédo dos Pro-
dutores de Flores -, estas com bem
Menos peso e expressdo publica. A
organizacdo popular, por sua vez,
tem origens que remontam aos anos
oitenta. De |4 até os dias atuais fo-
ram criadas varias organizagoes, ten-
do como embrido inicial, em boa
parte dos casos, as associagdes de
moradores, impulsionadas pela es-
guerda catdlica, que se fazia presen-
te através dos agentes pastorais (Co-
missdo Pastoral da Terra). Parte des-
tas organizacBes se manteve como
associacdes por local de moradia,
parte evoluiu para a tentativa de re-
presentar interesses mais especificos,
caso, por exemplo, da associagéo dos
moradores do Guapiruvu, hoje uma
importante experiéncia de organiza-
¢do econdmica de populagdes tradi-
cionais. Foi também o caso dos
guilombolas que, como resposta a
tentativa de construcdo da Barragem
de Tijuco Alto, criaram o Movimen-
to dos Ameagados por Barragem
(MOAB), a partir de 1989. Outra ver-
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¢¢ Apesar dessa
vigorosa dindmica,
contudo, ha importantes
segmentos que
permanecem sem instituir
portadores sociais para
suas demandas. 4

tente resultou na criacdo de organi-
zacOes sindicais de trabalhadores,
como o Sindicato da Agricultura Fa-
miliar do Vale do Ribeira (Sintravale).
E, finalmente, foram sendo criadas
também organizacdes ambientalistas
locais, como a Associacdo Serrana
Ambientalista (ASA), ou o Instituto
para o Desenvolvimento Sustentavel
e a Cidadania no Vale do Ribeira
(Idesc). Apesar dessa vigorosa dina-
mica, contudo, hd importantes seg-
mentos que permanecem sem insti-
tuir portadores sociais para suas de-
mandas. Isso ocorre com 0s setores
mais frageis do tecido social local,
como os agricultores pobres que vi-
vem nas areas mais distantes, mas
também com setores mais dinami-
€0s, como o setor de servicos no qual
vem crescendo a renda e a ocupacao.

E neste momento da trajetéria
regional que a retérica do desenvol-
vimento sustentavel surge como ten-
tativa de equacionar a conservagao
ambiental com as expectativas de
dinamizacdo econdmica baseadas no
aproveitamento do potencial energeé-
tico e paisagistico da biodiversidade
local. O problema é que nos discur-
sos das comunidades tradicionais a
sustentabilidade passa pelo reconhe-
cimento de seus direitos sobre o uso
do solo e das florestas. Nos discur-
sos dos agricultores e de suas orga-
nizagdes, desenvolvimento sustenta-
vel é sinbnimo de prioridade “aos
pequenos”, em 0posic¢ao aos grandes
investimentos. Nos discursos do po-
der publico local, trata-se de apro-
veitar uma vantagem comparativa
local, os recursos naturais, mas de
uma maneira que tornaria preciso
“flexibilizar a legislagdo ambiental”.
Para outros prefeitos, ainda, trata-se
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de conseguir grandes investimentos
externos para viabilizar a exploracdo
turistica ou do potencial de biodiver-
sidade. E nos projetos do governo
federal, por fim —caso, por exemplo,
do recente programa de apoio a pro-
ducdo de biodiesel —, trata-se de en-
contrar formas de fazer confluir in-
vestimentos privados e a exploragdo
rentavel dos recursos naturais.

Por tudo isso a polémica em tor-
no da construcdo das barragens no
Rio Ribeira pode ser vista como uma
espécie de epifendmeno dos debates
sobre desenvolvimento regional,
pelo que ela significa em termos de
estilos de investimentos e pela sua
repercussao sobre as populaces tra-
dicionais do lugar.

A polémica em torno de Tijuco Alto

O projeto de construgdo da Bar-
ragem de Tijuco Alto remonta aos
anos cinquenta, mas ganhou seus
contornos atuais a partir do comeco
dos oitenta, quando a CBA (Compa-
nhiaBrasileirade Aluminio), empre-
sa pertencente a um dos maiores
conglomerados brasileiros, requereu
autorizacdo do DNAEE (autoridade
nacional para gestao de aguas a épo-
ca) para explorar uma area da Bacia
do Rio Ribeira através da construcao
de uma barragem com finalidade de
geracdo de energia. A concessao foi
dada em 1989, e aela se seguiu a ela-
boracédo dos estudos preliminares
sobre impacto ambiental, como man-
daalegislacdo. De acordo com o Pla-
no de Gestao de Recursos Hidricos,
esta seria a primeira de um sistema
de quatro barragens com as quais,
além da geracao de energia, preten-
dia-se resolver também o problema
das enchentes que ha anos assola a
regido causando consideraveis estra-
gos.

A terceira destas barragens, no
entanto, atingiria a area de comuni-
dades tradicionais, remanescentes
de quilombos. A reagdo de grupos
ambientalistas e das comunidades
ameacadas se traduziu em uma sé-
rie de mobilizacGes e a¢des de con-
testacdo que acabaram por levar a
mudangcas nesta decisdo. Ja desde os
anos oitenta se constituiu no Brasil
um importante movimento nacional

de populagfes atingidas por barra-
gens, com forte influéncia de grupos
da esquerda catdlica e em alianca
com importantes ong’s internacio-
nais. No mesmo momento, a transi-
¢do democratica posterior ao regime
militar inaugurou uma nova legisla-
¢do e instrumentos de regulacéo que
facilitavam a contestacdo e posicio-
namento da sociedade civil em rela-
¢ao a esses projetos, o que acabou
por se traduzir em alteracdes nos
procedimentos para a obtengdo das
licencas. Com base nelas, a acdo des-
tes movimentos conseguiu, anos
mais tarde, reverter a decisdo ante-
rior que autorizava a construcédo da
barragem. A promotoria publica
atendeu as representagbes ambien-
talistas e se opds a concessdo, sob a
alegacdo de que o projeto, por envol-
ver duas unidades da federacéao - 0s
Estados de S&o Paulo e Parana -, de-
veria ter o licenciamento concedido
por autoridade federal. E em 2004, o
Instituto Nacional do Meio-Ambien-
te (Ibama), sob o argumento de que
0 processo ja era muito antigo, ex-
tinguiu o original e determinou a
abertura de um novo. Com isso, e
esta € a situacdo atual, todo o pro-
cesso foi reiniciado, com a elabora-
¢do de novos relatérios e a necessi-
dade de realizacdo de novas audién-
cias publicas para sua apresentagéo
e discussao.

As posicdes sobre a polémica de
Tijuco Alto e das outras trés barra-
gens que se pretende construir refle-
tem razoavelmente bem o mosaico
das organizagdes sociais locais e suas
clivagens. Politicos responsaveis pe-
las prefeituras locais, 0 empresaria-
do e os sindicatos patronais véem a
barragem como possibilidade de
dinamizacdo econdmica, com inves-
timentos, empregos, e como um ins-
trumento capaz de amenizar o pro-
blema das enchentes. J& os quilom-
bolas, os movimentos eclesiais de
base, os partidos de esquerda (PT,
PV e PCdoB), as ong’s ambientalistas
e muitos estudiosos véem o projeto
como incompativel com um modelo
de desenvolvimento que se apdie na
valorizacdo do patrimdnio ambien-
tal e cultural. Neste conflito se repro-
duz, de maneira exemplar, o campo
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Quadro 1 - Sintese dos argumentos favoraveis e contrarios a Tijuco Alto

negativos: a area alagada seria
relativamente pequena e as populagoes
tradicionais ndo seriam afetadas por esta
barragem. A empresa responsavel pela
construgio se propds, inclusive, a apoiar
as organizagdes locais em sua
reivindicacio contrdria a construcio das
outras duas barragens previstas (estas sim
afetando as areas de populagoes
tradicionais)

barragens, e ha o fato de estar em area
altamente preservada e de serem mal
conhecidos os impactos ambientais da
obra. O alagamento envolveria dreas com
suspeita de contaminacao por chumbo
(antigas areas de mineragio) o que
afetaria o equilibrio do ecossisterna.
Embora as comunidades tradicionais nao
se localizem na drea de Tijuco Alto, o
projeto completo envolve a construgio de
outras barragens complementares, o que
afetaria diretamente os quilombos.

Tema Argumentos favoriveis Argumentos contririos |

Emprego A construgdo da barragem geraria Os empregos gerados seriam apenas
empregos diretos e indiretos. Isto seria temporarios (durante a construgio da
particularmente importante para uma barragem). O niimero de empregos
regiao marcada justamente pela permanentes posterior a construgao seria
estagnacao e baixa dinimica econdomica. muito pequeno.

Riquezas A construgdo da barragem contribuiria Os impostos e royalties gerados com a
para melhorar a renda na regido, 8 medida | barragem seriam concentrados em uns
que, além dos empregos, a geragao de poucos municipios. Esse efeito seria mais
energia prevé o pagamento de somas forte se apenas Tijuco Alto for
expressivas em royalties e impostos. construida, pois os municipios do Baixo

Vale nada receberiam.

Impactos Todos os detalhes técnicos teriam sido O Rio Ribeira de Iguape € o tinico grande

sociais e cuidadosamente observados, de maneira a | rio de Sao Paulo que ainda ndo tem

ambientais nao gerar impactos sociais e ambientais

Efeitos sobre

A barragem de Tijuco Alto e as outras

A barragem tenderia a piorar o problema

ndo envolvendo, portanto, o dispéndio de
gastos piblicos. Os investimentos seriam
privados, mas os ganhos seriam sociais
(empregos e impostos/ royalties gerados)

as cheias do | duas previstas no projeto original das cheias, 8 medida que para gerar

Rio Ribeira | contribuiriam para melhorar a gestio da | energia, quanto mais vasio, maior o

de Iguape vazao do rio, diminuindo assim os potencial. E, portanto, maior o volume de
problemas de cheias que com fregiiéncia | agua despejado a jusante da barragem.
castigam a regido.

Hidroelétrica | O pais tem uma demanda crescente por O modelo de grandes hidroelétricas é

como fonte | energia, e a hidroelétrica ¢ uma das fortemente questionado e ha alternativas

de energia formas mais limpas de energia existentes. | disponiveis como a construgao de

limpa pequenas barragens, com menor impacto

social e ambiental e a menor custo.
Os custos A barragem de Tijuco Alto seria A barragem serviria para gerar energia
envolvidos | construida por uma companhia privada, | para um grupo privado - a Companhia

Brasileira de Aluminio. Os interesses
privados da companhia ndo poderiam se
sobrepor aos interesses da populagao do
Vale e que tem, nas florestas de Mata
Atlantica, seu maior patrimonio.

Fonte: Pesquisa de campo.

de possibilidades e o sistema de po-
sicbes e oposicdes que orientam a
conduta dos agentes da regiéo.
Trés aspectos merecem ser des-
tacados nesta breve caracterizacéo.
Primeiro, o fato de tratar-se de uma
regido com enormes vantagens
comparativas (localizacdo proxima
do polo mais dindmico da economia
nacional, presenca de amenidades
naturais e biodiversidade) que, no
entanto, ndo se transformam em
vantagens competitivas, deslocan-
do o problema do terreno das limi-
tacdes naturais para as instituicdes
capazes de garantir tal aproveita-
mento. Segundo, a tendéncia recen-
te de heterogeneizacdo econdmica,
da qual decorre um certo desco-

lamento de interesses entre os agen-
tes tradicionais e aqueles mais vin-
culados as atividades ascendentes
(caso da valorizacéo recente do se-
tor de servigos). Terceiro, finalmen-
te, o carater polissémico de que se
reveste o discurso sobre o desenvol-
vimento sustentavel e a dificulda-
de de traduzi-lo em um projeto ca-
paz de amalgamar uma coalizdo
ampla de agentes e organizagges,
como a polémica em torno da bar-
ragem bem o demonstra. Diante de
tal cenario, cabe perguntar como
atuam os foruns participativos e em
que medida é razoavel esperar que
venham a contribuir para viabilizar
o0 estabelecimento de coalizdes mais
amplas e capazes de dar folego a
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processos de desenvolvimento re-
gional.

Os féruns participativos

O Comité de Gestdo de Recursos
Hidricos da Bacia do Rio Ribeirae o
Conselho de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento séo, atualmente,
os dois mais importantes féruns
participativos no Vale do Ribeira.
Cabe a eles discutir planos de desen-
volvimento local, acompanhar a
implementacéo da respectiva politi-
ca publica a qual estdo vinculados e
alocar certo montante de recursos,
que tem variado de US$65.000 a
US$850.000, a projetos considerados
prioritarios e afinados com os pla-
nos de desenvolvimento. Entrevistas
realizadas junto a liderancas locais
ndo deixam ddvida de que estes
foruns sdo hoje parte do cotidiano da
regido e que, dada a intensa disputa
politica travada entre os partidos PT
(governo federal e trés prefeituras na
regido), PSDB (governo estadual e
oito prefeituras na regido) e PMDB
(partido tradicional que ocupa sete
prefeituras locais), ha uma preocu-
pacdo das liderangas dos diferentes
grupamentos em garantir espago
dentro deles.

Procedimentos

Para analisar a capacidade des-
ses foruns em fomentar a negocia-
¢do e a cooperacdo entre varios seg-
mentos sociais faz-se necessario co-
nhecer quem de fato esta participan-
do. Nesta secdo sdo apresentadas e
discutidas as informacdes sobre
guem participa e como as regras e
procedimentos definidos em cada
um dos féruns contribuem para ex-
plicar as diferengas encontradas.

As diferencas comegam ja pelo
periodo de constituicdo e pelas for-
¢as sociais que estiveram a frente do
processo de constituicdo dos dois
féruns. O CGRH foi criado nos anos
noventa nos marcos da legislacdo
brasileira sobre recursos hidricos,
gue previa a criagdo destes comités
em cada bacia hidrografica. Ja o
Consad foi criado mais recentemen-
te, nos primeiros meses do Governo
Lula, iniciado em 2003, e ancorado
naquilo que se esperava ser sua mais
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¢¢... No Consad
a sociedade civil tem peso
inverso, ocupando dois
tercos das cadeiras,
ficando o poder publico
com o tergo restante. o

importante politica social - 0 Progra-
ma Fome Zero.

No CGRH, a sociedade civil ocu-
pa um terco das cadeiras, membros
do poder publico estadual o outro
terco, e membros do poder publico
municipal a terceira parte. Dois ter-
¢os dos membros séo, portanto, do
poder publico. Sua composig¢do con-
ta, assim, com 14 membros represen-
tantes do Estado, 14 membros repre-
sentantes das prefeituras e 14 repre-
sentantes da sociedade civil. A co-
ordenacdo do Comité é composta de
presidente, vice-presidente e secre-
tario executivo. O presidente é um
representante do governo munici-
pal, o vice é um representante da
sociedade civil e o secretario execu-
tivo é um representante do governo
do Estado. No Consad a sociedade
civil tem peso inverso, ocupando
dois tercos das cadeiras, ficando o
poder publico com o tergo restante.
Neste caso, cada um dos 25 munici-
pios elege até 6 representantes (4 da
sociedade civil e 2 do poder publi-
co) e todos 0s 150 membros do féorum
deliberam igualmente sobre todos os
temas apresentados, além de elege-
rem a direcdo do Conselho, e os
membros das comissBes tematicas e
fiscal. H4, portanto, um viés mais
técnico e governamental no CGRH,
enquanto no Consad a énfase é mais
favoravel a sociedade civil. No caso
do CGRH isto tem provocado vari-
as queixas dos representantes da so-
ciedade civil que sentem por vezes
dificuldade em acompanhar o deba-
te. J& o viés mais pro sociedade civil
do Consad acaba revelando outro
problema: devido a falta de controle
dos politicos sobre as decisoes, aca-
ba ocorrendo uma secundarizagao
desse forum tanto pelo poder publi-
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co municipal, quanto, principalmen-
te, pelo poder estadual.

Nos dois casos a participacdo é
franqueada apenas a representantes
de organizag6es, ndo sendo possivel
acidadaos autbnomos pleitear o car-
go de conselheiro. Para garantir a
divulgacdo do processo de selecdo
dos conselheiros, o CGRH e o Con-
sad seguem estratégias diferentes.
No CGRH, os prefeitos e as organi-
zacgOes estatais ligadas a gestdo de
recursos hidricos tém lugar cativo.
J& a sociedade civil é mobilizada a
partir de uma lista das organizagdes
gue atuam nos vinte e trés munici-
pios sistematizada pela secretaria-
executivado CGRH. Essas organiza-
¢Oes sdo informadas dos processos
de sele¢do, cabendo a elas a mobili-
zagdo de seus membros e a defini-
¢do de seus candidatos. No caso do
Consad o processo de selegdo é or-
ganizado em cada um dos 25 muni-
cipios. Os articuladores do conselho
organizam, junto com os gestores
municipais, assembléias em que se
explica o que é o Consad, a Agenda
21 e onde sdo indicados e votados 0s
conselheiros. Nos dois féruns todas
as cadeiras foram ocupadas, mas ndo
houve grande disputa por elas. As
maiores divergéncias apareceram no
momento de indicacdo para os car-
gos de direcdo dos féruns. Para en-
frentar a dificuldade de mobilizar
conselheiros dispersos por 25 muni-
cipios em areas rurais e urbanas
ambos os foruns alternam a cidade
em que sdo realizadas as reunides e
buscam garantir o transporte e por
vezes até mesmo a hospedagem dos
conselheiros.

Considerando a primeira hipéte-
se desse estudo, que relaciona uma
distribuicdo mais equitativa de ca-
deiras entre sociedade civil e gesto-
res publicos e um processo mais
transparente de selecéo de conselhei-
ros a maior capacidade de inclusdo
dos féruns, caberia perguntar, entao,
qual foi a repercussao destas regras
e procedimentos sobre a capacidade
dos foruns de representar a socieda-
de local. Existem pelo menos duas
formas de responder a esta questéo.
Uma consiste em comparar as orga-
nizacdes presentes nos foruns e as

forgas sociais existentes na regido.
Outra é contrastar o perfil dos mem-
bros do férum com as caracteristicas
socio-econdmicas da populacdo do
Vale do Ribeira.

No que diz respeito as forgas so-
ciais que participam dos féruns, es-
sas regras tém contribuido para re-
forcar a exclusdo dos segmentos
mais pobres da populacédo local -
como, por exemplo, os que vivem da
agricultura de subsisténcia em regi-
0es mais distantes e isoladas -, e 0s
setores mais dindmicos — como aque-
les ligados, por exemplo, ao setor de
servicos. Isso porque, como foi apon-
tado anteriormente, tanto uns quan-
to outros ndo estdo organizados em
associacdes, o que inviabiliza sua
representacdo. A comparacgdo entre
os dois féruns mostrou, ainda, que
enquanto no CGRH hé alguma pre-
senca de organizacdes patronais, no
Consad elas estdo praticamente au-
sentes.

J& no que diz respeito a compa-
racdo com o perfil da populagéo, em
ambos os casos a média destoa das
caracteristicas principais da socieda-
de local. Tanto no caso do CGRH
como do Consad os participantes sdo
mais bem remunerados e mais esco-
larizados do que a média da popu-
lacdo. Nos dois casos 0 namero de
negros é menor do que a proporgao
dessa etnia no conjunto da popula-
¢ao local. E, da mesma forma, o
percentual de mulheres é inferior a
média regional. O mesmo levanta-
mento mostrou que, no caso do
Consad, a distorgdo é menor, o que
certamente se deve ao maior peso
conferido a representacdo da socie-
dade civil, onde as distancias sociais
entre a populagdo e os quadros e
militantes, embora exista, ndo é tao
profunda como com relacéo aos qua-
dros governamentais e a burocracia
estatal.

Nota-se claramente, portanto,
que a diferenga no nimero de repre-
sentantes do governo e da socieda-
de civil contribui para manter um
perfil mais popular no caso do
Consad e mais técnico no caso do
CGRH. Quanto a forma de recruta-
mento vé-se que é um processo bas-
tante custoso, que acaba acontecen-
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do com forte dependéncia daqueles
atores locais que ja estdo mobiliza-
dos. E isto, por sua fez, tem contri-
buido enormemente para reforcar as
relagdes ja previamente estabeleci-
das entre os partidos, as organiza-
¢Oes da sociedade civil e os foruns.

Participacao

Para testar a segunda hipodtese
desse estudo, que relaciona a presen-
¢a de processos de discussdo e deci-
sdo mais participativos a expressao
das demandas dos segmentos que
contam com menos recursos comu-
nicativos e conhecimento técnico e a
capacidade de conectar essas de-
mandas a debates de carater mais
geral e estratégico, foi observado o
envolvimento de dois movimentos
sociais que representarem setores
pobres e tradicionalmente margina-
lizados: o Sindicato dos Trabalhado-
res na Agricultura Familiar do Vale
do Ribeira, que reiine também extra-
tivistas e caicaras (Sintravale), e o
Movimento dos Ameagados por Bar-
ragens (MOAB), que reune aqueles
gue sdo contra a barragem na regiéo,
destacadamente as comunidades de
remanescentes de quilombos (qui-
lombolas). Procurou-se perceber
como as dindmicas participativas
instauradas pelos féruns influenci-
am na atuacao dessas organizagoes.

No que diz respeito especifica-
mente & barragem, no presente mo-
mento a CBA, que é a proponente do
projeto, deu inicio a tramitacdo de
um novo processo, sem que tenha
comecado ainda a fase das audién-
cias publicas. A Ultima reunido do
CGRH em 2005 foi um bom testemu-
nho de como o tema vem sendo tra-
tado nesse férum. Apds a apresen-
tacdo do novo relatdrio, feita por téc-
nicos contratados pela empresa, se-
guiu-se uma longa sequiéncia de in-
tervencdes dos conselheiros, cuja to-
nica principal era a reafirmacgdo da
posicdo dos agentes, favoravel ou
contraria a construcdo da barragem,
com pouquissimas referéncias ao
contedido técnico apresentado pelos
expositores e especialistas convida-
dos. Em geral os discursos frisavam
os elementos politicos que envolvem
adisputa, reafirmando a idéia de que

este espaco seria importante para
obter informacdes e formar aliancas,
mas nao para negociar e influenciar
a definicdo de politicas. Nesse senti-
do, os varios atores apenas reforca-
ram suas posicdes sem que tenha se
aberto um espago de debate, seja
entre esses atores, seja entre eles e
novos atores que, trazendo posi¢des
menos cristalizadas, poderiam con-
tribuir para ampliar o espaco de de-
liberacdo. Essa discussdo ndo apare-
ceu no Consad.

J& a questdo do desenvolvimen-
to sustentavel tem aparecido nesses
féruns associada, sobretudo, a dis-
cussdo dos projetos que devem ser
financiados pelo CGRH e pelo Con-
sad, visando tanto promover a con-
servacgdo e uso dos recursos naturais
como a organizagdo de atividades
econdmicas que beneficiem aos mais
pobres.

Nesse caso foi possivel identifi-
car uma perspectiva bastante dife-
rente na atuacdo de ambos. O CGRH
definiu em seus primeiros anos de
atuacéo que alocaria recursos apenas
para entes estatais, o que por alguns
anos excluiu a sociedade civil da dis-
puta e concentrou o financiamento
em atividades mais técnicas. Nos
ultimos anos houve, no entanto, uma
forte e bem sucedida pressdo das
entidades ambientalistas para flexi-
bilizar essa regra e promover ativi-
dades ligadas, por exemplo, a edu-
cacdo ambiental ou o replantio da
mata ciliar pelas comunidades tra-
dicionais. No caso do Consad, ao
contrario, houve desde o inicio o in-
tuito deliberado de transferir recur-
s0s para as organizacfes ndo estatais
e, em especial, para aquelas ligadas
aos sindicatos de trabalhadores.

O fato do Consad abrir espaco
para organizacfes como o Sintravale
repercute diretamente na percep¢ao
gue seus representantes tém desse
féorum. As entrevistas com os diri-
gentes deste sindicato mostraram
gue o Consad € visto como um es-
paco importante, e a participagao
nesse forum é priorizada. Nao s6 a

¢¢ O Comité é visto
apenas como um meio de
se obter informagdes
sobre o tema e um lugar
onde o movimento se
apresenta... 4

retérica dos dirigentes reconhece
esse conselho como espago de dis-
puta de recursos e de orientacfes das
politicas, como os investimentos de-
finidos pelo forum no periodo tam-
bém atestam tal importancia. Nos
momentos de escolha dos represen-
tantes ha toda uma mobilizagao para
que os lideres e militantes deste seg-
mento estejam entre os escolhidos
pela sociedade civil local. Neste ano,
o presidente do Sintravale disputou
a presidéncia do Consad e, numa
composicao, acabou cedendo a vaga
para um dos prefeitos da regido e
ocupando a vice-presidéncia. Ja o
outro férum regional, o CGRH, nao
recebe a mesma atencéo do sindica-
to, segundo seus dirigentes porque
este apresenta um perfil onde o po-
der publico tem mais peso, restrin-
gindo a margem de atuacgdo das or-
ganizacdes de trabalhadores*.

As entrevistas com representan-
tes do MOAB sugerem que a orga-
nizacdo, apesar de participar do
CGRH, ndo o reconhece como um
forum legitimo e estratégico para
estabelecer negociagBes em torno de
Tijuco Alto. O Comité é visto ape-
nas como um meio de se obter infor-
macdes sobre o tema e um lugar
onde 0 movimento se apresenta, jun-
tamente com os ambientalistas que
desenvolvem trabalhos na regiéo,
como um bloco unanime contra a
construgdo da barragem. A partici-
pacédo ocorre, ndo para discutir e ne-
gociar formas de contemplar todas
as partes envolvidas no conflito, mas
para deixar clara sua posi¢do radi-
calmente contraria. Em vez de uma

# Mas certamente também porque o tema da gestéo dos recursos hidricos ocupa lugar mais periférico na
pauta atual do movimento, atingindo mais diretamente os quilombolas, por conta da ameaca representa-

da pelas barragens.
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aposta nestes foruns, 0 movimento
tem optado por construir outros es-
pacos, como, por exemplo, o Forum
de Entidades Contra a Barragem,
que congrega varias organizagoes de
oposicao a obra. O status de grupo
especial das populacdes remanes-
centes de quilombos também néo
contribui para que o movimento
aposte nestas esferas como possibi-
lidade de obter ganhos pontuais,
como a aprovacao de projetos e a
obtencdo de investimentos publicos.
Hoje sdo varios os investimentos fei-
tos nestas comunidades a fundo per-
dido, sem que seja necessaria a par-
ticipagdo do movimento nos proces-
sos de defini¢do das politicas regio-
nais.

Como se V&, excetuando a busca
de aliancas e a obtencéo de informa-
¢do, que é comum a ambos, o senti-
do da participagdo nos féruns em
questdo é muito diferente para um e
outro: espaco de negociagdo de pro-
jetos e politicas para o Sintravale,
arena de disputa e contestacéo para
os quilombolas. Essa diferenca deve
ser entendida, a0 menos em parte,
como um desdobramento da diné-
mica participativa instaurada em
cada um dos foruns®.

Voltando a segunda hipotese,
pode-se afirmar que, nos casos ana-
lisados, as regras fizeram diferenca.
No CGRH garantiu-se mais espago
para as questfes técnicas e preocu-
pacdes dos atores estatais. Nesse sen-
tido, o fato da secretaria executiva
enfatizar o aspecto formal dos assun-
tos contribuiu para a sensacéo ex-
pressa por membros da sociedade
civil de que os asssuntos sdo abor-
dados de forma demasiadamente
técnica, dificultando tanto a compre-
ensdo dos assuntos tratados como a
participacdo nas discussoes e a pos-
sibilidade de se encaminharem pro-
postas para disputar recursos do
Fehidro (fundo de investimentos
gerido pelo forum). No caso do
Consad, foram priorizadas questdes
mais imediatas e preocupagdes dos
movimentos sociais.

Nesse cenario é dificil afirmar a
validade da hipotese que relaciona
a utilizacdo de técnicas de trabalho
que facilitem a expresséo dos conse-
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lheiros que contam com menos re-
cursos comunicativos e conhecimen-
to técnico seja a expressdo das suas
demandas, seja a capacidade dos
féruns de conectar essas demandas
a debates de carater mais geral e es-
tratégico. Afinal, no caso do CGRH
pode-se reconhecer a preocupacao
em garantir a representacédo daque-
les que sdo contra a barragem, mas
ndo se percebeu nenhum esforgo
deliberado para fomentar metodolo-
gias que favorecessem processos de
discussdo e decisdo mais participati-
vos e inclusivos. Por outro lado, no
caso do Consad onde héa participa-
¢do mais ativa dos setores margina-
lizados também né&o apareceu ne-
nhum esforco para abrir espaco para
a apresentacdo das posi¢oes defen-
didas pelas entidades empresariais
daregido e fomentar a negociacéo de
alternativas.

Nos dois casos aparece uma ten-
sdo entre publicizar os debates acer-
ca das politicas e manter um certo
enfoque, mais técnico no caso do
CGRH e mais politico no caso do
Consad. Nessa linha, a ténica defen-
didano CGRH, que ressalta a impor-
téncia de investimentos de médio e
longo prazo, é bastante diferente
daquela defendida no Consad, que
aponta para a importancia de se in-
vestir em acOes de curto prazo que
contribuam para melhorar a quali-
dade de vida dos agricultores. Essa
dindmica revela por parte de cada
um dos féruns menos um esforgo
deliberado para se incluir novas
perspectivas ao debate e mais aqui-
lo que Amable & Palombarini (2005)
reconheceram como uma caracteris-
tica intrinseca as institui¢des: “mais
do que espacos para se construir um
alinhamento de interesses elas sdo a
propria expressdo de determinadas
configuragdes de interesses”.

Participacao, barragens e
desenvolvimento

Nesta secao, finalmente, discute-
se 0 papel que o CGRH e o Consad

tém desempenhado no encaminha-
mento das duas polémicas regionais
em torno das quais se d&o as princi-
pais polarizacdes do debate local
atual: a construcdo da barragem de
Tijuco Alto e a materializagéo da ret6-
rica do desenvolvimento sustentavel.

No survey realizado foi possivel
observar que a posi¢do dos membros
dos foruns em relacdo a barragem
varia muito dependendo do férum a
que pertencem. Enquanto no CGRH
qguatro em cada dez membros apoi-
am a barragem, no Consad este nU-
mero é de apenas dois em cada dez.
Em ambos as posi¢des contrarias fi-
cam em torno de um tergo dos mem-
bros. E possivel também estabelecer
uma relacdo entre o segmento do en-
trevistado e o seu posicionamento
frente a questao. Isso porque o apoio
ao empreendimento decresce quan-
do se passa dos representantes dos
orgdos estaduais para os da prefeitu-
ra municipal e, mas ainda, quando se
trata da sociedade civil. Ndo ha ne-
nhuma relacédo claraentre escolarida-
de e posicionamento frente a questao.
O mesmo acontece com a variavel
renda. A variavel que prediz mais o
posicionamento em relacdo a questéo
é simpatia ou apoio a partidos de es-
qguerda: os filiados ao PV ou ao PT
tendem a se colocar contra.

No caso do desenvolvimento sus-
tentavel, se percebe que apesar da
noc¢ao estar presente nos dois foruns
ainda ha muito pouco acordo sobre a

“¢ A varidvel que prediz
mais o posicionamento
em relacéo a questao é

simpatia ou apoio a
partidos de esquerda:
os filiados ao PV
ou ao PT tendem a se

colocar contra. , ,

5 Outro fator que certamente conta diz respeito as proprias caracteristicas da identidade destes movimen-
tos e sua repercusséo sobre as formas de negociacéo e enfrentamento que dai decorrem. Este aspecto
& objeto de outro artigo derivado desta mesma pesquisa.
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maneira ou os caminhos para tornar
este discurso uma referéncia mais
palpavel a orientar a alocagéo de re-
cursos e a definicdo de projetos.
Clivagens semelhantes tém apareci-
do ao longo da elaboracgéo do Plano
de Desenvolvimento Territorial Sus-
tentavel, cuja conclusao esté prevista
para o final de 2006. Esse plano de-
vera contribuir para orientar a defi-
nicao das diretrizes a serem tomadas
pelo Consad no sentido de avancar a
Agenda 21 na regido. Ocorre que por
ser uma iniciativa de um férum liga-
do a uma politica do governo federal
(PT), ndo vem contando com a ade-
sao dos 6rgaos e politicas do gover-
no estadual (PSDB), limitando de par-
tida o leque de agentes e de recursos
gue tal Plano poderia mobilizar e ar-
ticular de maneira coerente. Esse tipo
de coordenacdo seria fundamental
para viabilizar um projeto regional,
uma vez que a titulacdo das terras,
um dos principais entraves aos inves-
timentos na regido, é responsabilida-
de de um 6rgao estadual, o Instituto
de Terras de Sdo Paulo, enquanto os
recursos para investimento na agri-
cultura familiar vém de um progra-
ma do governo federal, o Pronaf. Ou,
noutro exemplo, o reconhecimento
das terras de quilombos é de compe-
téncia da Unido, mas a gestao das are-
as de conservacdo, onde parte delas
estdo localizadas, €, em sua maioria,
de responsabilidade estadual.
Considerando estes elementos,
pode-se agora retomar a terceira hi-
potese apresentada, aquela que re-
laciona a capacidade de incluséo
desses foruns a sua contribuigdo no
encaminhamento do conflito em tor-
no da barragem e dos debates sobre
o desenvolvimento regional. N&o ha
davida que os dois foruns amplia-
ram os canais de comunicagdo entre
gestores e sociedade civil e contribu-
iram para explicitar as clivagens so-
bre dois temas tdo fundamentais
guanto as barragens e o desenvolvi-
mento sustentavel. Mas a dinamica
que parece sustenta-los, isto é, a ocu-
pacdo da esfera participativa por
coalizGes ja organizadas e que bus-
cam a sua propria reproducao poli-
tica, ndo guarda semelhanca com o
ideario da participacdo social que

promete a emergéncia, a partir do
dialogo entre diferentes interesses,
de novas coalizdes capazes de pac-
tuar um projeto comum que leve a
dinamizacéo e ao desenvolvimento
territorial. Os debates reportados
mostram que praticamente nada
avancou no debate entre aqueles que
defendem a¢8es de curto prazo, que
possam influir na balanca de forca
em prol dos segmentos menos favo-
recidos da regido, e outros, que
apontam para a necessidade de in-
vestimentos de médio e longo prazo
em infra-estrutura para garantir fo-
lego as iniciativas voltadas para o
crescimento econémico.

Conclusao

O objetivo anunciado deste arti-
go consistia em discutir a validade
de uma relagdo presumida, mas ndo
demonstrada, entre participagéo e
desenvolvimento tendo por objeto a
analise dos limites e possibilidades
de dois importantes féruns partici-
pativos em funcionamento no Vale
do Ribeira. Para levar esse intuito
adiante se partiu de dois pressupos-
tos presentes na literatura sobre par-
ticipagdo social: a idéia de que um
bom desenho institucional pode con-
tribuir para fomentar a inclusdo de
um largo espectro de atores sociais
na discussao e defini¢do dos rumos
a serem seguidos pela politica regi-
onal, e a expectativa de que essa in-
cluséo contribua para a pactuacgéo de
projetos politica e economicamente
viadveis ao tornar as varias deman-
das explicitas, permitindo, assim, a
negociacao aberta entre seus porta-
dores e favorecendo a coes@o em tor-
no de objetivos comuns.

Para avaliar a pertinéncia desses
pressupostos trés hipoteses foram
elaboradas e testadas. Primeira hip6-
tese: regras e procedimentos de re-
crutamento determinam a capacida-
de de inclusdo de um férum e o per-
fil de seus membros. Segunda hipo-
tese: a participacao de grupos menos
favorecidos e a inclusdo de seus in-

teresses em projetos consistentes e de
horizonte estratégico dependem de
técnicas e recursos utilizados na or-
ganizacdo das discussdes e no pro-
cesso de tomada de decisOes. Tercei-
ra hipotese: o éxito no tratamento
dos conflitos relativos ao desenvol-
vimento regional depende da capa-
cidade de inclusdo dos féruns, pas-
sivel de ser avaliada a partir dos ele-
mentos contidos nas duas hipdteses
anteriores.

Os resultados mostraram que as
diferentes regras e procedimentos
adotados pelos foruns fizeram dife-
renca. Mas elas parecem se adequar
melhor a tarefa de incluir segmen-
tos sociais ja organizados e ligados
as redes de influéncia daqueles que
estdo a frente da organizagdo desses
foruns do que de facilitar a ampla
inclusdo dos interesses presentes na
regido. Assim, se é verdade que a
participacdo avangou entre 0s po-
bres, também é verdade que os mui-
to pobres e sem vinculos associativos
seguem a margem. Também sé&o
reveladoras as variagdes encontra-
das no CGRH e no Consad, tanto em
relacdo ao perfil socio-econdmico e
associativo dos conselheiros, quan-
to as opinides sobre as barragens,
mais elitista e favoravel a barragem
no primeiro caso e mais popular e
indiferente a questdo no segundo
caso. Nesse sentido néo é de surpre-
ender que, como se pdde observar
ao longo da analise, sob varios as-
pectos seja 0 alinhamento partidario
aquele que melhor permite predizer
a posic¢do dos agentes.

Quanto a idéia de que os féruns
promovem o debate entre atores por-
tadores de perspectivas e projetos
diferentes, foi possivel perceber que
0S movimentos sociais privilegia-
ram, no Consad, iniciativas alterna-
tivas aos grandes projetos, buscan-
do formas de compatibilizar o desen-
volvimento com a conservagdo dos
recursos naturais®, enquanto os es-
pecialistas tenderam a valorizar in-
vestimentos em projetos de infra-es-

6 Seria importante, por outro lado, avaliar a viabilidade de tais iniciativas em sinalizar para o conjunto dos
agentes locais um caminho alternativo de desenvolvimento para a regido. Outros trabalhos, como Favareto
& Brancher (2005), fizeram uma avaliagdo bastante critica sobre a efetividade dos projetos atualmente
apoiados pelo Consad, apesar de seu viés claramente favoravel as populagdes tradicionais e as tentativas
de aliar dinamizagao econdmica e conservacdo ambiental.
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¢¢ ... qQue seviu
foi o franco confronto
e até mesmo hostilidade
entre 0s participantes,
em um quadro que nada
se parece com
as descrigoes dos
tedricos da democracia
deliberativa... o,

truturano CGRH. Outra constatacio
€ a pouca complementaridade entre
os féruns: ndo s6 nao ha dialogo
institucional como hd mesmo uma
flagrante disputa entre niveis de go-
verno. E as regras que definem os
parametros para apoio a projetos
ndo tém, por sua vez, contribuido
para gerar aprendizado nem para
pOr em contato competéncias e re-
cursos dispersos em diferentes agén-
cias estatais e setores da sociedade.
Na prética, rarissimos foram os mo-
mentos em que os defensores de
uma e outra posi¢do debateram, mas
nas ocasides em que a discussao se
instaurou, como na reunido em que
foi apresentado o novo projeto de
Tijuco Alto, o que se viu foi o franco
confronto e até mesmo hostilidade
entre os participantes, em um qua-
dro que nada se parece com as des-
crigbes dos teodricos da democracia
deliberativa acerca de debates regi-
dos por procedimentos capazes de
garantir que as alegacOes favoraveis
e contrarias as decisfes coletivas se-
jam justificadas aqueles submetidos
a estas decisbes em termos os quais,
dada a oportunidade para se refle-
tir, esses individuos possam decidir
(DRYZEK, 2004:41).

Em suma, a andlise aqui empre-
endida mostrou a vitalidade da es-
fera participativa, da qual os féruns
estudados sdo uma expressdo de
destaque. Mostrou ainda que as re-
gras e o perfil de inclusdo que elas
geram tém fortes repercussdes sobre
os posicionamentos ali adotados.
Mas mostrou também que as tensdes
em torno dos conflitos locais, neste
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caso aqueles que envolvem a cons-
trucdo da barragem e a defini¢do de
um projeto de desenvolvimento sus-
tentavel para a regido, tém se torna-
do mais agudas, a medida que dife-
rentes sujeitos politicos ganham es-
paco na politica regional e que a con-
tribuicdo dos féruns a solugdo des-
ses impasses segue sendo dificil de
identificar. N&o se trata da hipotese
bastante realcada em parte da lite-
ratura que aponta para a captura
destes espacos, mas, antes, de uma
evidéncia de que a prépriaemergén-
cia e os contornos dos foruns partici-
pativos se ddao como expressdo de
coalizdes politicas. Quais sdo as im-
plicacBes normativas e tedricas des-
ta constatacédo?

Sob o angulo normativo seria
plausivel perguntar até que ponto,
considerando as dificuldades elenca-
das, deve-se continuar a apostar nes-
te tipo de forum participativo como
espaco privilegiado de articulagdo
de politicas e propostas de desenvol-
vimento. Quanto a isso, € preciso
sublinhar que a contradicao entre a
ampliacdo da participagdo e a limi-
tada contribuicdo deste tipo de f6-
rum a pactuagdo de acordos regio-
nais aqui verificada nada tem de
inexoravel. E perfeitamente possivel
pensar, a partir dos elementos aqui
reunidos, em cenarios nos quais 0s
atores locais venham a mobilizar re-
cursos politicos e institucionais ca-
pazes de torna-los mais inclusivos e,
ao mesmo tempo, de gerar estimu-
los e sang¢bes efetivamente voltados
para a combinagdo — mais do que
para a confrontagdo, portanto - dos
interesses de atores diversos. Além
disso, a forte mobilizacéo social que
tem lugar no Vale do Ribeira e que
vem contribuindo para aproximar a
sociedade local de politicos e ativis-
tas que atuam no contexto nacional
e internacional, assim como a entra-
da em cena de atores ligados a ativi-
dades econdmicas em ascensdo na
regido, sdo aspectos que mudam, no
médio prazo, as bases das relagdes
entre elementos endbégenos e exdge-
nos a realidade local. Isto tende a
abrir fissuras nas coaliz8es de inte-
resses em vigor e nas instituices que
respondem pela sua manutencéo.

Uma questdo que permanece em
aberto, aspecto a ser aprofundado
nos desdobramentos deste estudo,
consiste em saber que regras pode-
riam facilitar a responsividade das
instituicBes participativas (a) através
da orientagdo para um perfil deter-
minado de atores envolvidos mais
representativo das forgas sociais re-
ais dos territorios em questéo, e (b)
através de uma estrutura de incenti-
vos capaz de alcangar maior comple-
mentaridade e contratualidade entre
as acgdes neles pactuadas.

Sob o angulo tedrico, por sua vez,
caberia perguntar entdo o que se sabe
sobre como tais mudancgas podem
ocorrer, como tais modificacBes nas
regras poderiam ser introduzidas, a
partir de que motivagdes os agentes
poderiam po6-las em marcha. As fon-
tes da mudanca sdo, como se sabe,
varias. E as relagbes entre participa-
¢do, instituicdes e desenvolvimento,
sdo igualmente interdependentes e,
pois, reciprocamente determinadas.
As regras do jogo, expressas nas ins-
tituigcbes formais, ndo podem ser
compreendidas sendo como parte do
jogo social. Assim como hé as regras
do jogo, como destacado no pressu-
posto institucionalista, ha o jogo das
regras. A dinédmica da esfera partici-
pativa é resultado destas duas dimen-
sOes: de suas leis e de sua dindmica
interna, e de suas injun¢fes com ou-
tras esferas do mundo social. O co-
nhecimento sobre cada uma destas
duas faces — a interna a esfera parti-
cipativa e aquela revelada por sua
articulagcdo com as outras esferas — é
algo ainda embrionério. Sera preciso
ainda um grande esfor¢o em estudos
comparados para poder se avaliar sob
que condicdes é possivel esperar que
ocorra éxito no ideal normativo con-
tido na associacao entre participacao
e desenvolvimento. Somente nestes
termos é possivel, a um sé tempo,
preservar o intuito anunciado no dis-
curso politico da democracia partici-
pativa e superar a ingenuidade que
muitas vezes o cerca.
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