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PLANEJAMENTO REGIONAL E PARTICIPAGAO SOCIAL: A
EXPERIENCIA DO PLANO PLURIANUAL DA BAHIA (2007-2014)

Simone Maria Lima de Carvalho'

RESUMO

Este artigo tem como objetivo discutir as principais estratégias adotadas pelo governo
estadual, no periodo de 2007 a 2014, voltadas para a implementagdo do planejamento
regional participativo, particularmente na elaboragédo dos Planos Plurianuais, com foco no
desenvolvimento regional, enfatizando as peculiaridades da utilizacao da escala regional. A
realizagcao desse trabalho tem como fundamento, além da pesquisa bibliografica, a pesquisa
documental, em especial de documentos oficiais. Os principais conceitos que o
fundamentam sao participagao social e desenvolvimento regional, e as referéncias tedricas
sdo Evelina Dagnino, Leonardo Avritzer e Chico de Oliveira. O trabalho conclui que a
participagao social na Bahia ndo se estabeleceu como um elemento central na definicao das
politicas publicas que integram o planejamento do governo, assumindo meramente um
papel consultivo.
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REGIONAL PLANNING AND SOCIAL PARTICIPATION: THE EXPERIENCE OF BAHIA
MULTI-YEAR PLAN (2007-2014)

ABSTRACT

This article aims to discuss the main strategies adopted by the state government, from 2007
to 2014, focused on the implementation of participatory regional planning, particularly in the
preparation of Multi-Year Plans, focusing on territorial development, emphasizing the
peculiarities of using the regional scale. The realization of this work is based, besides
bibliographic research, on documentary research, particularly in official documents. The key
concepts underlying it are regional development and social participation, and the theoretical
references are Evelina Dagnino, Leonardo Avritzer and Chico de Oliveira. The paper
concludes that social participation in Bahia was not established as a central element in the
definition of public policies that are part of the government's planning, merely assuming an
advisory role.

Keywords: Social participation; Planning; Regional development.

JEL: R58.

1 INTRODUCAO
Esse trabalho tem como objetivo refletir sobre o processo de incorporagao de
praticas participativas no planejamento do estado da Bahia, identificado seus limites

e possibilidades na construgao de politicas de desenvolvimento regional e territorial

! Possui graduagdo em Ciéncias Econbmicas pela Universidade Estadual de Feira de Santana

(2001), Especializacdo em Economia e Gestdo Publica, Especializacdo em Gestdo Estratégica,
Mestrado Profissional em Desenvolvimento e Gestdo Social. Atualmente integra a carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, no governo da Bahia. E-mail:
s.limadecarvalho@gmail.com

Revista de Desenvolvimento Econdmico — RDE - Ano XVIII — V. 2 - N. 34 - Agosto de 2016 -

Salvador, BA — p. 555 — 580.



do estado, no periodo de 2007-2014. Desse modo, pretende discutir a seguinte
questdo: a ampliagdo dos espacos de participacdo social na Bahia no periodo de
2007 a 2014 tem proporcionado uma efetiva incorporagao das demandas populares
nas politicas publicas, particularmente no que diz respeito ao desenvolvimento
regional e territorial? O texto defende a tese de que a participagao social esta restrita
a um papel consultivo, portanto exercendo pouca influéncia no planejamento e
consequentemente nas definigdes sobre as politicas publicas que resultem no
desenvolvimento territorial. O principal argumento € de que ha resisténcias em
setores do governo acerca do compartilhamento do poder decisorio, divergéncias
que estao relacionadas a visdes de projetos politicos distintos.

As desigualdades regionais constituem-se num dos fatores de entrave ao
processo de desenvolvimento do pais, e se reproduz nas escalas estaduais, sendo
agravadas com a intensa globalizagdo ocorrida a partir dos anos noventa, que
promoveu uma reconfiguragédo espacial das atividades econdémicas.

No ambito do estado da Bahia, a partir de 2007, no Governo Jaques Wagner,
uma das propostas politicas de impacto foi a de combate as desigualdades inter e
intrarregionais e essa proposta teve como um dos seus resultados a adog&o dos
territorios de identidade como unidades de planejamento das politicas publicas, em
especial da politica de desenvolvimento econbémico, sendo um dos seus
pressupostos a identificagdo das especificidades de cada espago no planejamento
governamental.

Nesse periodo, o governo estadual introduziu o planejamento participativo, na
escala territorial, com a realizacdo de consultas publicas para a elaboragdo dos
Planos Plurianuais de Investimentos (PPA). As instancias representativas da
sociedade civil nos territérios — os Colegiados Territoriais - foram institucionalizadas
em 2010. Essa iniciativa de incorporagao de representacdes da sociedade civil no
processo de planejamento ocorre na Bahia quando algumas experiéncias ja estao
consolidadas em varios outros estados. O estado relutou, durante muito tempo,
também a descentralizagdo da gestdo como a criagdo e implementagdo de
colegiados, que viesse a, de fato, mudar o cenario da democratizagdo da gestéo.
Desse modo, a promessa de mudanca de paradigma de gestdo instituida pelo
governo no periodo de 2007 a 2014, aparece de grande relevancia para as forgas

politicas situadas no campo do que atualmente se qualifica como esquerda.
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A realizagdao desse trabalho tem como fundamento, além da pesquisa
bibliografica, a pesquisa documental, em especial de documentos oficiais como os
Planos Plurianuais 2008-2011 e 2012-2015, a legislagao estadual sobre a politica de
desenvolvimento territorial, entre outros, permitindo a analise comparativa do
processo participativo no planejamento dos dois periodos do governo, bem como o
confronto entre o discurso e a as a¢des efetivamente realizadas.

Os principais conceitos que fundamentam esse trabalho s&o participacao,
desenvolvimento regional/territorial e as referéncias tedricas sao Evelina Dagnino,
Leonardo Avritzer e Chico de Oliveira. O trabalho encontra-se estruturado da
seguinte forma: no primeiro item discute-se a questdo do desenvolvimento regional
no pais, a partir da redemocratizagdo e a trajetéria da participagdo social no
processo de planejamento e definicdo das politicas publicas; o segundo item trata
especificamente da participagdo social no planejamento em escala regional,
destacando o caso do Rio Grande do Sul; em sequéncia coloca-se a experiéncia do
planejamento participativo da Bahia como centro da discussdo, promovendo uma
analise critica da concepgao de participacdo e desenvolvimento territorial em curso,
de modo a confrontar as acdes/estratégias implementadas com os discursos,
permitindo a confirmagao e/ou contestacdo das mudangas propagadas.

2 PLANEJAMENTO, PARTICIPACAO SOCIAL E DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

Na década de noventa, as discussbes acerca das questdes regionais foram
retomadas no pais, passando a receber maior atencdo dos pesquisadores e
implementadores de politicas publicas, numa perspectiva de revisao das estratégias
tradicionalmente adotadas na formulagéo de politicas regionais.

O desenvolvimento capitalista nas ultimas décadas, ainda que tenha levado a
certa desconcentragao e interiorizagcdo da economia, ndo mudou o histérico cenario
de desigualdade regional no pais. Tais diferengas continuam a se constituir em um
fator limitante na construgdo de um padrao de desenvolvimento que tenha como um
dos seus principais tracos a melhoria da qualidade de vida da populacdo nas
diferentes regides.

A questao do desenvolvimento regional desigual se inscreve no contexto da

expansao capitalista do pais, que tem como centro desse processo a regido Centro-
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sul, reproduzindo a dindmica de concentragdo e centralizagdo do capital que ocorre
no mundo na relagdo centro-periferia.

De acordo com Chico de Oliveira (1981), o desenvolvimento industrial
brasileiro localizado no Centro-sul, particularmente em Sao Paulo, o centro
capitalista nacional, passou a definir a divisdo do trabalho nacional, tornando a
decadéncia das economias regionais aparente ja que, estruturalmente, constitui
parte do movimento de expansao do capital em nivel nacional. Isso significa que nao
se trata de estagnacédo das economias regionais, mas o estabelecimento de novas

formas de crescimento do capital, conforme destacado a seguir:

No momento, pois, em que a expansido do sistema capitalista no
Brasil tem seu locus na "regiao" Sul comandada por Sao Paulo, o
ciclo toma espacialmente a forma de destruicdo das economias
regionais, ou das "regides". Esse movimento dialético destréi para
concentrar, e capta o excedente das outras "regides" para centralizar
o capital. O resultado é que, em sua etapa inicial, a quebra das
barreiras inter-regionais, a expansdo do sistema de transportes
facilitando a circulagéo nacional das mercadorias, produzidas agora
no centro de gravidade da expansao do sistema, sdo em si mesmas
tantas outras formas do movimento de concentracao; e a exportagao
de capitais das "regides" em estagnacao sao a forma do movimento
de centralizagao (OLIVEIRA, 1981, p.75-76).

Desse modo, as desigualdades regionais continuam a se constituir em um
dos principais tracos do processo de desenvolvimento do pais, e essa situagao se
agrava com a natureza da globalizagdo em curso, que promoveu uma
reconfiguragdo espacial das atividades econdmicas, provocando, de forma mais
acentuada, a transformacao e dinamizacédo de certas regides, ao passo que outras
sao expostas a decadéncia.

Tal cenario vai se reproduzir na escala estadual, na qual a espacializagao das
atividades econbmicas segue a logica de selegdo de espacgos qualificados como
competitivos, sendo a mesma determinada por interesses hegemobnicos de
acumulagado do capital, tendo como critério basico de selegdo a existéncia de
condigdes favoraveis a geragao de lucros.

Embora os espacos subnacionais, no ambito do modelo de desenvolvimento
capitalista globalizado, estejam conectados aos processos globais, o planejamento

nacional, em escala regional, torna-se relevante, devendo o mesmo interagir com as
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estratégias locais, considerando o papel de promover o desenvolvimento voltado
para o bem-estar da populacdo. Chico de Oliveira (2001) alerta:

O mito do capitalismo espontaneo, como uma atividade que depende
totalmente da conjuntura e, portanto, infenso ao planejamento, nao
se sustenta se olharmos para as grandes corporacdes. Estas se
orientam por planos, com a flexibilidade necessaria para adaptar-se
aos movimentos dos seus concorrentes. Tampouco o Estado
capitalista é infenso ao planejamento, sendo que ele é constitutivo do
proprio sistema desde ha muito. O capitalismo tem uma sede de
previsdo que nao € menor que o do planejamento soviético em seu
auge. SO que se trata de um planejamento descentralizado, no nivel
de cada megacorporagéo [...] (OLIVEIRA, 2001, p.35).

Em termos de estratégia nacional, com foco no desenvolvimento regional, no
periodo recente, destaca-se a criagdo do Ministério da Integragcado Nacional (M), em
1999, que teve sua estrutura regimental aprovada em 2006, sendo definida como
principal diretriz da sua atuagédo a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), institucionalizada em 2007, o que representa, de certa forma, a retomada
do planejamento de politicas de carater regional.

De acordo com a PNDR, dentre os seus principais pressupostos estdo a
necessidade de consolidar o planejamento nas multiplas escalas geograficas,
considerando que as desigualdades regionais no Brasil se manifestam tanto entre as
macrorregides como também intrarregionalmente, e a necessidade de articulagao
nacional com a escala regional e setorial, além de incorporar a participagao do setor
produtivo e da sociedade civil organizada.

A PNDR é uma politica nacional. Embora haja necessidade de
articulacado de iniciativas do Congresso Nacional, dos trés niveis de
governo, do setor empresarial e da sociedade civil, € o Governo
Federal que empresta coeréncia e efetividade aos esforcos de
desenvolvimento regional [...]

A PNDR exige uma abordagem das desigualdades regionais em
multiplas escalas. A visdo tradicional que resumia o problema
regional brasileiro ao atraso relativo das Regides Norte e Nordeste,
vistas de forma homogénea, ndo reconhece nem a existéncia de
dindmicas sub-regionais diversas em todas as macrorregidées, nem a
necessidade de coordenacado de agdes, com os entes federados e
com a sociedade civil, em niveis que vao do intra-urbano ao
mesorregional (BRASIL, p.13-14).

Em que pese a importancia da PNDR na retomada do planejamento regional

sob o comando do Governo Federal, a politica ndo mostrou o éxito esperado na
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promogao da reducao das desigualdades regionais, razédo pela qual se buscou a sua
revisao, a partir de um amplo debate com a sociedade civil, através da realizagao da
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional. Desse modo, a participagéao
social se apresenta como um dos principios norteadores da |l PNDR, o que sinaliza
para o reconhecimento do esgotamento da estratégia de implementacao de politicas
publicas “de cima para baixo”.

Encontra-se em tramitacdo no Congresso Nacional o Projeto de Lei do
Senado n°® 375 de 2015, que Institui a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, a qual prevé, entre outras definicdes, a criacdo do Fundo Nacional de
Desenvolvimento Regional — FNDR.

Na dultima década, observou-se uma crescente difusdo do enfoque
participativo no planejamento, o que pode ser atribuido ao avango da
democratizacdo do pais, institucionalizado na Constituicdo de 1988, e que contribuiu
para a criagao de mecanismos de participagdo da sociedade civil na formulacéo e na

implementacgao das politicas publicas, conforme destaca Dagnino (2004):

[...] os anos noventa foram cenario de numerosos exemplos desse
transito da sociedade civil para o Estado [...] e como consequéncia,
durante esse mesmo periodo, o confronto e o antagonismo que
tinham marcado profundamente a relagédo entre o Estado e a
sociedade civil nas décadas anteriores cederam lugar a uma aposta
na possibilidade da sua agdo conjunta para o aprofundamento
democratico (DAGNINO, 2004, p. 95).

E importante destacar que a participacdo social vem sendo defendida pelas
diferentes correntes politico-ideoldgicas, o que sugere a necessidade de uma
analise mais apurada desses processos. Um caso exemplar € a difusdo dessa
abordagem pelas agéncias multilaterais, que enfatizam a importancia da
participacado da sociedade civil e da articulacdo de atores sociais, em agdes voltadas
para a promog¢ao do desenvolvimento. Portanto, € preciso observar que o conceito
de participagdo, ao ser apropriado por campos politicos distintos, conduz a uma

polissemia, como alerta Dagnino (2004):

[...] em grande parte dos espagos abertos a participacao de setores
da sociedade civil na discussao e formulagédo das politicas publicas
com respeito a essas questdes, estes se defrontam com situagdes
onde o0 que se espera deles é muito mais assumir funcdes e
responsabilidades restritas a implementacéo e execucgao de politicas
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publicas, provendo servicos antes considerados como deveres do
Estado, do que compartilhar o poder de decisao quanto a formulacao
dessas politicas (DAGNINO, 2004, p.102).

No ambito desse trabalho, entende-se por participacdo o compartilhamento de
poder entre o Estado e a sociedade civil, o qual é exercido de forma deliberativa nos
espacos publicos, conforme a visdo de Dagnino (2002). A sociedade civil, portanto,
assume uma posicdo ativa e propositiva, numa perspectiva de aprofundamento
democratico e minimizacdo da exclusao nos processos decisorios.

A institucionalizacdo do principio da participacdo social e a consequente
intensificagdo do processo democratico pode ser observado na expansao da
participacdo da sociedade nas discussdes sobre politicas publicas — principalmente
nas areas de saude, educagdo, assisténcia social, etc. - com a criagdo de novos
espacgos publicos como conselhos, conferéncias, féruns, entre outros.

Soma-se a essa atuagao da sociedade civil nas politicas publicas a presenca
crescente de instituicbes que participam das deliberacbes sobre as politicas
especialmente naquelas areas mencionadas, de modo a ampliar as formas de

representacado da sociedade, conforme destaca Avritzer (2007):

As instituicbes participativas que emergiram no Brasil democratico
implicaram em um aumento da representacgao [...] seja pelo fato de
que o0s proprios atores sociais passaram a se denominar
representantes da sociedade civil, seja por que o Estado passou a
lidar institucionalmente com uma representagao oficial da sociedade
civil (AVRIZER, 2007, p. 444).

Pode-se afirmar que a participagdo social esta incorporada ao modelo
democratico vivenciado no pais, observando-se como principal resultado, pelo
menos no plano formal, a ampliacdo dos direitos sociais.

Em termos regionais, conforme o autor, o Sudeste apresenta maior
envolvimento da sociedade em processos de participacdo popular. Quando se trata
do Nordeste, no decorrer do processo democratico, o estado de Pernambuco é
aquele em que a experiéncia participativa mais se aproxima da regido Sudeste,
principalmente na regidao do grande Recife, a qual se deve a presenca do Partido
Comunista e politicos de esquerda, ressalta o autor.

Particularmente, na Bahia, segundo Avritzer (2007, p.45), o estado “tem

acompanhado as tendéncias democraticas contemporaneas, principalmente as

Revista de Desenvolvimento Econdmico — RDE - Ano XVIII — V. 2 - N. 34 - Agosto de 2016 -
Salvador, BA — p. 555 — 580.



relacionadas a ampliacdo dos espagos de interlocugdo entre o governo e a
sociedade civil.” No entanto, o autor reconhece maiores dificuldades no estado
dados os obstaculos impostos pelas forgas politicas de tendéncia oligarquica que

predominaram na maquina estatal.

[...] devido a dominagé&o politica de longo prazo exercida pelo grupo
ligado a Antonio Carlos Magalh&es, a Bahia acabou se tornando um
estado com uma administragdo antiparticipativa [...]. A participacao,
no caso do estado da Bahia, foi se dando em cidades de oposicéo ao
carlismo, em particular Vitéria da Conquista e Alagoinhas
(AVRITZER, 2007, p. 21).

A partir de 2007, no Governo Jaques Wagner, a participagédo social se inseriu
na estratégia de desenvolvimento regional proposta pela nova gestdo. O foco na
atuacao contra as desigualdades regionais se explicitou, formalmente, com a adogéao
dos territorios de identidade como unidade de planejamento das politicas publicas. A
utilizagcdo do conceito de territorios de identidade, em tese, ndo se restringe a uma
mera regionalizagdo, mas implica a consideracdo das especificidades — aspectos
culturais, histéricos, geograficos, econdmicos, etc - de cada espago no planejamento
da agao governamental.

Os territérios de identidade da Bahia foram constituidos a partir de uma agao
do Ministério do Desenvolvimento Agrario, ocorrida em 2003, no Governo Lula da
Silva, que buscou identificar os territérios rurais com menores indices
socioeconémicos para intervengao, atravées do Programa de Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais — PRONAT. Fundamentado no conceito de Milton
Santos, segundo o qual o territério tem um sentido dinamico, de construgao social, o

documento do MDA (2005) define territério como:

[...] um espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios
multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as instituicbes, e uma populagdo com grupos
sociais relativamente distintos, que se relacionam interna e
externamente por meio de processos especificos, onde se pode
distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e coeséo
social, cultural e territorial (MDA, 2005,p. 28).
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A iniciativa de privilegiar a dimensao territorial no processo de planejamento,
com a incorporacdo dos territérios de identidade® se agregou a dimensdo da
participagao social, tendo como principal férum de representagdo da sociedade civil
os Colegiados Territoriais - CODETER?®, instituidos no ambito do Programa
Territorios de ldentidade, conforme Decreto n® 12.354 de 25 de agosto de 2010,
posteriormente acolhidos pela Lei n° 13.214 de 29 de dezembro de 2014.

A partir de 2007, o Plano Plurianual (PPA) constituiu-se o principal
instrumento de inser¢gdo da participagdo social no planejamento do governo,
materializada com a realizagdo de consultas publicas nos territérios de identidade. A
mobilizagdo foi feita junto aos colegiados, embora ndo tenha ocorrido restricdo a
participagcédo da populagao em geral, conforme sera descrito na seg¢ao seguinte.

As consultas foram coordenadas pela Secretaria do Planejamento — Seplan,
cuja metodologia sera explicitada sinteticamente a seguir. Durante esse processo
foram geradas uma série de demandas, posteriormente encaminhadas as
Secretarias e 6rgaos, para incorporagao nos programas integrantes do PPA. Nesse
processo foi utilizado também o sitio do PPA participativo, gerido pela Seplan, para a
coleta de demandas e sugestdes. Além das consultas publicas para elaboracdo do
PPA, a participagdo social se expandiu com a realizagdo de diversas conferéncias
tematicas coordenadas por algumas Secretarias.

Para o acompanhamento e controle social no processo de implementagéo dos
programas, projetos e agodes, foi criado o Conselho de Acompanhamento do PPA
(CAPPA), sendo eleitos 2(dois) representantes do colegiado de cada territério nas
plenarias das consultas publicas.

A implementacao dessa nova estratégia encontrou resisténcias em setores do
governo bem como descontentamento por parte de segmentos da sociedade,
particularmente quanto as limitacdes da participacédo, a qual ndo confere efetividade
na capacidade de influenciar nas definicbes das politicas, bem como outros

questionamentos que serdo expostos na préxima secgao.

2 Atualmente, a Bahia esta dividida em 27 territérios de |dentidade. Em 2007, eram 26 territérios. Em
2012, o Extremo Sul foi dividido, dando origem ao 27° territério, Costa do Descobrimento, com oito
municipios.

* Os Colegiados sao constituidos por representantes dos diversos segmentos da sociedade civil
organizada e representagdes do poder publico nos territorios.
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3 PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO EM ESCALA REGIONAL

As experiéncias de participagao social na definicado de politicas publicas mais
conhecidas no Brasil se referem ao orgamento participativo, no ambito municipal,
sendo o exemplo de Porto Alegre, ocorrido nos anos noventa, o0 que ganhou maior
visibilidade.

Embora haja a compreensao de que as reais necessidades dos cidad&os sao
expressas no nivel local, conduzindo a associacdo do éxito dessas experiéncias a
dimensao local do planejamento, passou-se a entender que essas iniciativas
deveriam ganhar escala, tendo em vista a democratizagdo das instancias de
governo com alto grau de burocratizagéo.

Pode-se afirmar que o0s mecanismos participativos estdo presentes
especialmente na area social — saude, educagao, seguranga alimentar, assisténcia
social, entre outros - como resultado dos avangos nessa area institucionalizados na
Constituicdo de 1988, destacando-se os Conselhos de Politicas Publicas e as
Conferéncias.

Entretanto, o didlogo com a sociedade civil para a definicdo das politicas
publicas de forma efetiva constitui-se um grande desafio, pois € necessario qualificar
a participacao, sobretudo associa-la de forma mais clara a nogéo de projeto politico.

Quando se trata de iniciativas de promocéao da participacdo dos atores sociais
considerando o escopo territorial mais amplo se apresentam mais escassas.
Algumas explicagdes associam esse fato a inexisténcia de uma instancia
intermediaria entre o estado e os municipios ou organizagdes e instituicbes de
abrangéncia microrregional que o0s representem expressando as identidades
regionais.

Outro fator que contribui para a desarticulagédo do planejamento em escala
regional € a atuacdo fragmentada das instituicbes estatais somada a diversidade de
divisbes regionais presente na estrutura administrativa, nas quais os diferentes
orgaos publicos adotam regionalizagdes segundo critérios diversos, dificultando a
integracao das agdes regionalmente.

Apesar das questdes apresentadas, despontaram no pais iniciativas voltadas
para o planejamento regional participativo, a exemplo de Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, ganhando destaque a experiéncia deste ultimo, razdo pela qual sera

explorada em seguida.
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Ainda no inicio da década de 1990, precisamente em 1991, foram
implementados no estado do Rio Grande do Sul os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDE’s), num total de 21(vinte e um), com o objetivo de
efetuar o planejamento de politicas publicas de promog¢do do desenvolvimento
regional, numa perspectiva de descentralizagdo da gestdo publica, em consonancia
com as transformagbes de carater democratico em curso no pais. Esses 6rgaos
regionais foram institucionalizados em 1994, por meio da Lei 10.283 e
regulamentados pelo Decreto n® 35.764 daquele ano. Mais recentemente, em 2003,
foram criados os Conselhos Municipais de Desenvolvimento — Comudes, instancia
de representacdo da sociedade civil no ambito municipal, com fun¢des similares as
dos COREDES.

Assim, além do papel desempenhado no planejamento regional, os
COREDE’s se constituiram num instrumento da participagcdo da sociedade na
formulacdo de propostas orgcamentarias, de modo a propiciar a adequacio da agao

do governo as especificidades regionais, conforme destaca Bandeira (1999):

Os conselhos regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul
(COREDE) foram criados com a finalidade de suprir a falta de
instdncias de articulagdo regional no estado, constituindo-se,
simultaneamente, em instrumentos de mobilizacdo da sociedade,
capazes de aprofundar a compreensao dos problemas regionais, e
em canais de comunicagdo com a administragdo publica, que
possibilitassem a participagdo da comunidade na formulagdo e na
implementacdo de iniciativas voltadas para a promog¢do do
desenvolvimento regional (BANDEIRA, 1999, p. 32).

De acordo com o autor, na primeira fase de implantagdo da estratégia de
planejamento territorial participativo, que compreende o periodo de 1991 a 1994, a
participacdo dos COREDE’s era de carater deliberativo, com a indicacdo de
prioridades para alocacdo orcamentaria, sendo atribuida uma quota para cada
Conselho, configurando dessa forma uma versao regional do orgamento participativo
ocorrido nos municipios.

Entretanto, os resultados ndo atingiram o éxito esperado, sendo apontados
como fatores determinantes a falta de recursos orgamentarios ou resisténcia ao
processo por parte dos 6rgédos responsaveis pelo atendimento de tais demandas,
situagbes que levaram ao descrédito e consequentemente a desmobilizacdo dos

conselhos, conforme atesta Bandeira (1999):
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Na verdade, houve um expressivo descompasso entre a expectativa
criada pelo grande destaque dado ao programa na divulgacéo
governamental e os parcos resultados concretos que foram
alcancados.

Em consequéncia, houve uma acentuada frustracdo, que levou a
quase total desmobilizagdo de alguns conselhos. Muitas das agbes
que foram incorporadas ao orgamento acabaram nao sendo
implementadas por falta de recursos ou por falta de interesse dos
orgaos responsaveis pela execugcdo. Os responsaveis por alguns
desses 6rgaos tendiam a ver os COREDE mais como concorrentes
na luta pela utilizagdo de verbas escassas que como parceiros em
um processo voltado para o melhor atendimento das necessidades
das diferentes regides (BANDEIRA, 1999, p.38).

Posteriormente, em 1995, houve uma reestruturagdo do processo de
planejamento, tendo como principais mudangas a retirada das quotas orgamentarias
para os COREDE’s e o encaminhamento das propostas elaboradas pelos conselhos
aos 6rgaos setoriais a quem cabia a analise da viabilidade da inclusdo das mesmas
na programacao.

Dentre os argumentos apresentados para a mudanga o principal € de que o
estabelecimento de cotas orgamentarias distanciava as discussdes sobre o
desenvolvimento regional, direcionando o foco para a compatibilidade financeira da
proposta. No entanto, fica claro que a vinculagcdo orcamentaria enfrentava
resisténcia politica, constituindo-se este num fator decisivo para a vulnerabilidade da

sua implementacéo.

Na nova sistematica, o aspecto mais importante do trabalho dos
COREDE consistia na identificacdo de necessidades das regides que
se integrassem em uma visdo estratégica do desenvolvimento
regional [...]. Além disso, a idéia de conferir carater vinculante as
indicacbes encaminhadas pelos conselhos — como seria da légica
de um processo em que fossem definidos valores-limite — nao
encontrava apoio, a época, nas instancias politicas do governo do
estado (BANDEIRA, 1999, p. 39-40).

Outra mudanga nos mecanismos participativos ocorreu em 1998, segundo
Bandeira (1999), mediante a lei n°® 11 179, de 25/6/98, a qual previa a vinculagao de
35% do orcamento para agdes de natureza regional, passando-se a adotar o
instrumento da consulta popular. No periodo de 1999 a 2002, foi implantado o
orcamento participativo, para o qual a populacao, isto €, eleitores dos municipios da

Revista de Desenvolvimento Econdmico — RDE - Ano XVIII — V. 2 - N. 34 - Agosto de 2016 -
Salvador, BA — p. 555 — 580.



area que compreende os COREDE'’s, selecionavam propostas de investimentos
constantes de listas* previamente organizadas pelos COREDE's.

A partir de 2003 até os dias atuais, conforme Lima (2011) foi mantida a
Consulta popular, porém foi excluida a vinculagao orgamentaria. Entretanto, no que
diz respeito a configuragéo regional para o planejamento, em 2005, fundamentada
no estudo intitulado “Rumos 2015”, promoveu-se outra mudanga na organizagao dos
COREDE’s, atualmente 28 (vinte e oito), os quais foram agrupados em 9 (nove)
Regides Funcionais de Planejamento. A nova sistematica consiste em que as
propostas a serem indicadas pela populagdo sejam provenientes daquelas que
compdem o plano “Rumos 2015”.

Como pode ser observado, a experiéncia da participacdo social no
planejamento regional do Rio Grande do Sul, existente ha cerca de 25 (vinte e cinco)
anos, passou por modificagdes, particularmente, entre os periodos de alternancia
dos governos, tendo como principal aspecto de variagdo a definicdo e retirada de
quotas orcamentarias para a deliberagcao da sociedade civil. Assim, durante todo o
periodo a participagdo social transitou entre um papel consultivo e deliberativo,
prevalecendo o primeiro visto que, mesmo quando se estabeleceram percentuais
orcamentarios para deliberagdo, na pratica pouco se concretizou.

No caso da Bahia, a sua recente experiéncia encontra mais semelhancgas do
que diferencas com esta apresentada, na qual a participagdo social encontra
resisténcias, limitando o seu papel. Entretanto, esta inserida num contexto de busca
do desenvolvimento regional, num cenario onde prevalecem as desigualdades, o
que em tese, submete o planejamento, na escala do territério, ao papel de conduzir

essas mudancas.

3.1 A experiéncia da participagao social no PPA do estado da BAHIA

O estado da Bahia implementou a partir de 2007 o processo de planejamento

participativo em escala regional — baseado nos territérios de identidade - com a

“Para a realizagcao da consulta, inicialmente cada Conselho Regional de Desenvolvimento elabora
uma lista contendo entre dez e vinte op¢des de investimentos estaduais para a regido, que sao
relacionadas em uma cédula, com a indicagao dos seus valores e dos municipios beneficiados em
cada caso. Em um segundo momento, os eleitores da regido sdo chamados a votar, indicando até
cinco alternativas da sua preferéncia” (BANDEIRA,1999, p.43).
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realizacdo de consultas publicas para a elaboracdo do Plano Plurianual de
Investimentos.

As instancias representativas da sociedade civil nos territérios — os
Colegiados Territoriais - foram reconhecidas como legitimas para estabelecer o
dialogo com o governo, sendo posteriormente (2010) institucionalizadas, através de
decreto de criagao do Programa Territérios de ldentidade.

Em 2014, foi publicada a Lei n° 13.214 de 29 de dezembro de 2014, que
dispbe sobre a Politica de Desenvolvimento Territorial do estado, apés um longo
processo de discussdo e reivindicagbes por parte dos diversos segmentos da
sociedade civil, especialmente daqueles presentes nos colegiados territoriais. Entre
outros objetivos, a politica territorial, visa “a ampliar e qualificar mecanismos de
participagdo social na gestdo das politicas publicas de desenvolvimento territorial
sustentavel e solidario”. Foram instituidos os Colegiados Territoriais de
Desenvolvimento Sustentavel - CODETERs® bem como o Conselho Estadual de
Desenvolvimento Territorial - CEDETER®.

A metodologia para a construgdo do primeiro PPA do novo governo (PPA
2008-2011), envolveu ampla mobilizagdo n&o apenas dos representantes dos
Colegiados Territoriais, mas também de outras representagbes da sociedade em
geral. Foram utilizados diferentes veiculos de comunicagdo, iniciando-se pelo
contato direto com os coordenadores de cada Colegiado Territorial e estes
mobilizaram os demais membros, além de divulgacdo em radio, convite formal as
instituicbes e internet, n&o se estabelecendo limites no numero de representantes

por segmento ou municipio.

Compdem as Plenarias do PPA Participativo os cidadaos maiores de
16 anos, presentes a reunido na condi¢gdo de representagdao de
entidades e segmentos sociais com atividade referente no territério
(Caderno do PPA 2008-2011, p. 23).

® De acordo com a Lei n° 13.214/ 2014, os CODETERSs “sdo foruns de discusséo e de participagao
social, constituidos por representantes do poder publico e da sociedade civil presentes nos
Territérios de Identidade, com a finalidade de promover a discusséo local das acdes e projetos de
desenvolvimento territorial sustentavel e solidario, auxiliando o CEDETER no cumprimento das
competéncias previstas nesta Lei.

®“CEDETER, o6rgdo de carater consultivo e de assessoramento, vinculado a Secretaria do
Planejamento, com a finalidade de subsidiar a elaboragdo de propostas de politicas publicas e
estratégias para o desenvolvimento territorial sustentavel e solidario do Estado da Bahia” (BAHIA,
Lei n® 13.214 de 29 de dezembro de 2014).
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Embora os Colegiados fossem constituidos de representantes de diversos
segmentos sociais, havia o predominio de entidades da agricultura familiar e
auséncia de muitos segmentos, dentre os quais o0 setor publico e o empresarial,
portanto demandando maior representatividade.

Sob a coordenacao da Secretaria do Planejamento — Seplan, as discussdes
foram suscitadas a partir do mapa estratégico do estado, o qual era composto de
dois eixos de desenvolvimento — area social e area econdmica - e quinze diretrizes
estratégicas relacionadas aos temas, sobre os quais os participantes elaboravam
propostas de intervengdes. Foi produzido e distribuido durante as plenarias um
manual intitulado Caderno do PPA Participativo o qual continha informagdes basicas
sobre a estrutura programatica do PPA.

Com base na estrutura programatica definida pela Seplan, aplicou-se a
metodologia de discussdo em grupos, distribuidos em salas e divididos por temas:
educacédo, saude, segurancga, agricultura, entre outros. Durante as discussdes, eram
elaboradas as propostas por subgrupos e consolidadas para apresentacdo e
validacdo em plenaria com todos os participantes, sendo posteriormente
encaminhadas pela Seplan aos 0rgdos responsaveis para incorporagdo nos
programas do PPA. O numero de participantes de cada plenaria territorial atingiu a
meédia de 470 pessoas, conforme dados da Seplan, disponivel em web site.

Ressalte-se que a participagao nas discussdes do PPA possuia um carater
consultivo, ndo havendo definicdo de quota orgamentaria ou de prioridades
tematicas para deliberagdo nem nenhum mecanismo que garantisse a insergéo das

propostas no planejamento.

O objetivo do PPA Participativo € o de debater e propor politicas
publicas indutoras para o desenvolvimento integrado de longo prazo
do territério, atuando como eixo condutor de um modelo de
crescimento sustentavel. Nao sera o proposito destas plenarias
discutir/aprovar recursos ou obras e servigos para 0s municipios
(Caderno do PPA Participativo 2008-2011, p.23).

Para viabilizar o processo da consulta popular, foi constituido um grupo de
moderadores’, formado por servidores do estado, os quais foram capacitados para a

atuacdo nessa atividade. Cabe destacar o envolvimento das Secretarias no

" Foi criado em de 25 de setembro de 2009, através do decreto n® 11.729, o Nucleo de Moderadores do Estado da
Babhia, vinculado a Seplan.

Revista de Desenvolvimento Econdmico — RDE - Ano XVIII — V. 2 - N. 34 - Agosto de 2016 -
Salvador, BA — p. 555 — 580.



processo, compartilhando a responsabilidade na organizagdo das plenarias nos
territorios, incluindo os custos e logistica.

De acordo com a Seplan, no conjunto dos 26 territérios, 12.343
representantes dos segmentos sociais foram credenciados nas plenarias do PPA
2008-2011, das quais resultaram 8.343 propostas. Considerando os grupos
tematicos, registrou-se maior numero de participantes nas areas da agricultura e
desenvolvimento rural, respondendo por 22,3% dos participantes, seguido de
educacao com 14,6 % e saude com 10,6% dos cadastrados.

Um aspecto qualitativo importante a ser ressaltado na primeira edicdo do PPA
participativo diz respeito ao tempo disponivel para as discussbes das propostas
pelos grupos. Com uma programacao prevista de 8 horas de atividades, distribuidas
em 02 turnos, na pratica a carga horaria destinada as discussbes dos grupos
tematicos e consolidagado das propostas se reduzia uma vez que parte do tempo se
voltava para a abertura institucional, com a presenca das autoridades estaduais,
regionais e municipais.

O produto das consultas foi alvo de muitas discussbes e criticas por
segmentos do governo, sob o argumento de que as propostas se apresentavam de
forma excessivamente genérica ou pontual, com uma perspectiva local,
desvinculada da visédo regional. Entretanto, os dados apresentados no PPA 2008-

2011 revelam que predominaram propostas de abrangéncia regional:

Outro aspecto que deve ser ressaltado € a maturidade das propostas
apresentadas pelos representantes da sociedade, contrariando as
expectativas dos que sempre difundiram o falso dilema da qualidade
versus participagdo, ou dos que temiam uma enxurrada de propostas
paroquiais. Ao final, o resultado foi a apresentacdo de 85% de
propostas programaticas e territoriais, contra apenas 15% de carater
pontual e localizadas em algum municipio especifico (BAHIA, PPA
2008-2011, p. 64)

Pode-se constatar que a questdo fundamental ndo é a natureza das
propostas produzidas pela sociedade, mas a predisposicao dos gestores em
compartilhar as decisdes sobre as politicas a serem implementadas efetivamente.
Segundo depoimentos de representantes da sociedade civil, captados durante
contatos diretos em diversos eventos, encontrou-se dificuldade de identificagao das

suas proposicdées no Plano Plurianual elaborado, o que causou questionamentos
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acerca dos objetivos e significado do processo, resultando em desestimulo perante
outras atividades participativas.

A percepcgao da sociedade de que o PPA nao retrata as proposi¢des oriundas
da participagado popular pode ser verificada no baixo grau de territorializacdo das
agcbes governamentais, demonstrado no grafico 01, revelando um alto grau de
generalizagao das agdes, contrariando o principio fundamental do planejamento com

base territorial, que € o foco nas especificidades de cada territorio.

Figura 1 — Grafico da Distribuigao Territorial dos Recursos do PPA 2008-2011

= AgOes territorializadas = Ndo territorializagd o (Estado)

Fonte: A autora

O controle e acompanhamento da implementagao das demandas ficou sob a
responsabilidade do Conselho de Acompanhamento do PPA (CAPPA®), que se
reunia bimensalmente para analise da execucédo das agcées com base em relatérios
produzidos pela Seplan, entretanto, essa sistematica tinha um carater informativo,
nao influenciando no redirecionamento das acgdes.

Ademais, a atuagcédo do conselho ficou restrita ao primeiro PPA, pois tinha
duragédo coincidente com o periodo de vigéncia do mesmo, devendo ser promovida a

sua renovacao na lei do Plano subsequente, o que nao ocorreu. Com a instituicao da

8 O Comité de Acompanhamento do Plano Plurianual CAPPA tera a finalidade de acompanhar a
execugao do Plano Plurianual PPA, da Lei de Diretrizes Orgamentarias LDO e da Lei Orgamentaria
Anual LOA, e sera composto por Conselheiros do CEDETER representantes da sociedade civil”
(BAHIA, 2014)
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Politica de Desenvolvimento Territorial de dezembro de 2014, o CAPPA foi
incorporado a estrutura do CEDETER, como Comité, conforme art.10 da Lei n°
13.214 de 2014.

Cabe destacar as possiveis fragilidades da participagao social neste primeiro
PPA (PPA 2008-2011) no que se refere a capacitacdo dos atores para a discussao
de prioridades relativas ao desenvolvimento regional. A pouca tradigdo participativa
da sociedade no planejamento estadual somada a perspectiva de atendimento de
servigos basicos e outros fatores relacionados a propria metodologia podem ter
influenciado na composicdo de demandas dissociadas de uma visdo de
desenvolvimento de longo prazo. A importéncia da qualificagdo das representagdes

da sociedade é destacada por Bandeira (1999):

[...] a qualidade das decisbes obtidas por meio da participacao
sempre dependera do grau de capacitagdo da comunidade — ou de
seus representantes — para identificar solucbes adequadas para os
problemas que a afetam. Em muitos casos, decisdes inadequadas ou
viesadas podem ser adotadas como decorréncia de deficiéncias de
informacdo e de fatores negativos, como preconceitos, conflitos
agudos ou falta de propenséao para a cooperagéo, ou como resultado
da influéncia perniciosa da assimetria das relagbes de poder vigentes
na comunidade (BANDEIRA, 1999, p. 31).

Além dos representantes da sociedade civil organizada, a metodologia da
consulta incorporou nas discussbes um grupo institucional para o segmento
governamental - vereadores, prefeitos, vice-prefeitos, secretarios municipais e
servidores publicos — 0s quais apresentaram as suas propostas.

Para além da participacdo no ambito da elaboragcdo do Plano Plurianual do
estado, embora somente tenha sido institucionalizada uma politica de
desenvolvimento territorial em dezembro de 2014, o governo estadual prestou apoio
as atividades dos colegiados territoriais, sob a coordenacédo da Seplan, através de
capacitagbes, assessoramento para elaboracdo dos seus Planos Territoriais de
Desenvolvimento, contratagdo de profissionais denominados Agentes de
Desenvolvimento Territorial para atuagdo junto aos colegiados territoriais, entre
outras.

Uma fragilidade observada na implementacdo de uma agenda de
desenvolvimento territorial reside na falta de envolvimento da maioria dos setores do

governo, dependendo fundamentalmente da atuagao da Seplan. Apesar do apoio da
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Seplan, este se mostrou vulneravel com a auséncia de mecanismos legais® como
também pela rotatividade na diregdo da Secretaria, que implicava em mudancas de
concepgdes sobre a estratégia de desenvolvimento territorial.

O PPA 2012-2015, elaborado para o segundo mandato do governo, sofreu
ajustes na metodologia, tendo como objetivo apresentado o de alcangar um nivel de
proposicdes mais abrangente numa perspectiva regional e estratégica para o
desenvolvimento. Dentre as principais mudancas destaca-se a formagao de Grupos
de Trabalho Territoriais (GTT), compostos por representantes dos Colegiados dos 26
territorios de identidade e de instituicdes do governo presentes nos territorios, que
receberam capacitagcdo sobre a metodologia do PPA para posteriormente
reproduzirem nos seus territérios, em plenarias preliminares.

Cada GTT era constituido de nove representantes, dos quais cinco
representantes da sociedade civil, membros do Colegiado territorial, e quatro de
instituicbes publicas com atuacdo no territério. Coube a esse grupo promover a
capacitacao e articulagcdo dos demais representantes para a participagcdo da
consulta. Ressalte-se que em decorréncia da auséncia de alguns segmentos nos
colegiados, principalmente no ambito empresarial, estes foram alvos de convocagéo
direta.

Outro ajuste realizado, em dialogo com as representagbes sociais, foi a
reducao do numero de participantes das plenarias para uma média de 200 pessoas,
representantes dos colegiados territoriais e outras liderangas sociais nao integrante
dos colegiados e representantes do poder publico.

A nova metodologia incluiu a utlizagdo do Plano Territorial de
Desenvolvimento Sustentavel (PTDS)'° de cada territério e demais produtos

resultantes das Conferéncias tematicas promovidas pelas diversas Secretarias.

° Antes da Lei n° 13.214 de 2014, n3o havia definida a forma de apoio financeiro aos Colegiados para
subsidiar as suas reunides e despesas de deslocamentos, alimentacdo e acomodacgédo para o
desenvolvimento de suas atividades. Decreto n° 12.354 de 25 de agosto de 2010, que instituiu o
Programa Territérios de Identidade dispds sobre o apoio financeiro apenas para viabilizar as
reunides do CEDETER.

A Lei determina no artigo 16 que “A Secretaria do Planejamento, sem prejuizo de contribuices de
outros 6rgaos e entidades da Administragcdo Publica Estadual, compete promover o suporte técnico,
administrativo e financeiro necessario para subsidiar as reunides dos CODETERs.compete
promover o suporte técnico, administrativo e financeiro necessario para subsidiar as reunides dos
CODETERSs.”

19 A elaboracdo dos PTDS inicialmente foi fomentada pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario,
que disponibilizou recursos para 13 territérios, ficando os demais apoiados pelo Governo do Estado,
com a meta de alcangar os 27 territérios, o que n&o ocorreu.
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Coube aos GTTs a discussdo prévia desses documentos nos territorios e
levantamento de propostas para serem apresentadas durante as consultas nos
territorios.

Foram definidos trés principios que conduziriam a participagao social em suas
proposi¢cdes, a saber. o foco no desenvolvimento territorial, foco no carater
estratégico das propostas e inclusdo da diversidade de interesses. Utilizou-se a
metodologia do periodo anterior, através de eventos territoriais, com discussdes
tematicas em grupos. Uma inovagdo do segundo PPA foi a disponibilizacdo de
sistema informatizado, que permitiu a insercdo das propostas durante as consultas
para posterior analise das Secretarias.

Uma das mudangas pretendidas com a nova metodologia — capacitagao dos
GTTs, discusséao prévia dos PTDS, etc - seria a redugdo do numero de propostas e
o foco na abrangéncia regional das mesmas. De acordo com dados do governo, o
objetivo foi alcangado.

Nas 26 plenarias territoriais realizadas na escuta social do PPA-P
foram coletadas e cadastradas pela Secretaria do Planejamento
3.288 propostas, das quais 2.996 foram apresentadas por
representantes da sociedade, enquanto outras 292 foram coletadas
nos grupos institucionais. O trabalho de validagao realizado pela
Seplan resultou em 1.952 propostas, colocadas a disposicdo das
secretarias estaduais para analise e incorporacdo ao Plano
Plurianual, caso elas atendam aos critérios técnicos e legais que
regem o Plano e as fung¢des dos 6rgaos estaduais (PPA 2012-2015,
p.35).

E possivel reafirmar que ndo houve avangos quanto a um papel deliberativo
da participagao da sociedade, mantendo o carater consultivo, conforme destacado
no documento do segundo PPA, segundo o qual as propostas serdo analisadas

considerando critérios técnicos. O papel da participagdo no planejamento das

politicas publicas encontra-se claramente definido pelo governo, conforme expresso:

Ressalte-se que o processo de elaboragcdo do Plano Plurianual
Participativo tem carater indicativo, ndo garantindo a adog¢do das
proposigdes no Plano Plurianual aprovado pela Assembleia
Legislativa (CADERNO SEPLAN,2012, p.59)
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A adogdo da nova metodologia, em tese, conferiria a participagdo nas
consultas publicas uma maior qualificagao, produzindo propostas estratégicas para o
desenvolvimento regional e menos genéricas do que a anterior, com a presenca dos
GTTs e demais representantes dos Colegiados (sociedade civil e poder publico) e
outros segmentos representativos ndo integrantes daquele coletivo.

Entretanto, os avangos qualitativos ndo foram determinantes para que o
planejamento governamental seja um reflexo das contribuicbes provenientes da
sociedade civil, constatando-se que as resisténcias ao compartilhamento do poder
de decisdo ainda se encontram profundamente enraizadas.

Nesse sentido, converge o depoimento de um representante da Coordenagao

Estadual dos Territorios:

[...] o processo ainda nao esta consolidado, & preciso fortalecer,
dentro do governo, a pratica do planejamento participativo, com
envolvimento efetivo de todo o secretariado, inclusive orgcando
recursos suficientes para assegurar um tempo minimo necessario a
realizacdo das plenarias territoriais, bem como as condigbes de
participacao da sociedade civil (Ubiramar Souza, 2012, apud
Caderno Seplan, 2012, p.57).

A partir de dialogos com integrantes do governo estadual e da sociedade civil,
€ possivel constatar um consenso que na segunda experiéncia de elaboragdo do
PPA alcancou uma melhoria na qualidade das propostas, mas ainda persistiram
demandas pontuais e muito relacionadas ao atendimento de necessidades basicas.
Por outro lado, ndo houve um retorno satisfatério a sociedade do quanto e o que se
incorporou das propostas oriundas das consultas nos programas do PPA,
persistindo os problemas do plano anterior.

Diante do carater indicativo do processo participativo, € possivel inferir que ao
invés da demanda popular pautar a elaboragdo dos programas, projetos e agoes,
estes sao pré-definidos pelas Secretarias, intensificando ainda mais a percepgao de
que a participacdo nao se revelou um instrumento de transformacao das praticas de
concepcao e implementacao das politicas publicas, assumindo, desta forma um

carater simbdlico. Nesse sentido, Bandeira (1999) argumenta:

[...] processos mal concebidos ou mal implementados ndo sé podem levar a
resultados evidentemente inadequados, mas também podem gerar descrenca
quanto a propria viabilidade, conveniéncia e credibilidade das praticas
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participativas.

Além disso,

(BANDEIRA 1999, p.31).

O quadro 1 a seguir apresenta um resumo das duas edigdes do planejamento

participativo do estado, em seus diferentes aspectos.

as praticas participativas podem ter
credibilidade comprometida pela existéncia de objetivos ndo declarados por
detras da atuagdo de algum, ou alguns dos atores-chave do processo

Quadro 1 - Comparativo PPAP 2008-2011 e 2012-1015

participantes

Indeterminada

ASPECTO PPA 2008-2011 PPA 2012-2015
N° propostas 8.343 3.288
Nmero de 12.343 6.042
participantes
Quota de

200 pessoas

Composicao dos
participantes

Representantes das
entidades sociais
nos territérios

Representantes da
sociedade e grupos
institucionais

Capacitagao dos

Sem capacitagao

Capacitagao prévia
dos GTTs e estes

PPA participativo.

participantes rvia como
(metodologia) P multiplicadores no
territorio.
Documentos . PTDS dos
. Mapa estratégico do e

referéncias para a ) territérios, produtos

. ~ estado; Caderno do a
discussao das conferéncias

tematicas.

Fonte: a autora

Ha que se destacar que o cenario de distorcbes na implementacdo do
planejamento participativo apresentado é influenciado pelas diferentes visbes sobre
a descentralizagdo e democratizagdo da gestdo, aspecto que desencadeia outras
dificuldades como o distanciamento persistente entre os resultados formais e os
reais da participacao, o predominio do papel consultivo nos espacos de participacao,

a fragilizagao das representagbes da sociedade civil, dentre outros aspectos, que

tornam a participagdo um fim em si mesmo.
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As discussdes de Dagnino (2004) acerca da convivéncia de dois projetos
politicos distintos'' no Brasil - um projeto “democratizante, participativo, e o projeto
neoliberal” - expressam bem as divergéncias encontradas no interior do governo na
implementagao do planejamento participativo.

A analise do referido processo torna evidente a necessidade de aprofundar as
discussdes sobre o modelo de gestao participativa em curso no estado e seu papel
na condugdo do desenvolvimento numa perspectiva regional. Os processos
participativos para serem efetivos supdem a possibilidade de expressarem os
interesses legitimos de todos os segmentos afetados pelas questdes em discussao.
As distorcdes nos encaminhamentos dos processos podem comprometer os

avancos esperados num contexto de consolidacido democratica.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

As conquistas resultantes da maior presenca de organizagbes da sociedade
no planejamento das politicas publicas ganham maior extensao diante do fato de
que a implantacdo da democracia participativa é muito recente. E inegavel o
aprofundamento democratico vivenciado no Brasil, a partir do final dos anos oitenta,
e mais recentemente, na Bahia, entretanto surgem alguns questionamentos, dentre
0s quais: em que medida o aumento quantitativo dos espacos de participacao social
tem proporcionado uma efetiva incorporacdo das demandas populares nas politicas
publicas? Quais os limites apresentados por essa estrutura participativa criada nos
ultimos anos?

Pensar o planejamento numa perspectiva territorial como uma forma de
identificar com maior precisdo as caréncias e potencialidades dos lugares tendo em
vista o desenvolvimento, coloca a participacdo social como um elemento
fundamental do processo. A analise da experiéncia participativa dos Planos
Plurianuais da Bahia trouxe a tona diferentes aspectos que se constituem obstaculos

" Conforme Dagnino (2002), o processo de construgdo democratica enfrenta hoje no Brasil um
dilema cujas raizes estdo na existéncia de uma confluéncia perversa entre dois processos distintos,
ligados a dois projetos politicos distintos. De um lado, um processo de alargamento da democracia,
que se expressa na criagao de espacos publicos e na crescente participagao da sociedade civil nos
processos de discussdo e de tomada de decisao relacionados com as questdes e politicas publicas
[--.]- De outro lado, com a elei¢do de Collor em 1989 e como parte da estratégia do Estado para a
implementacdo do ajuste neoliberal, ha a emergéncia de um projeto de Estado minimo que se
isenta progressivamente de seu papel de garantidor de direitos, através do encolhimento de suas
responsabilidades sociais e sua transferéncia para a sociedade civil.
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a uma efetiva influéncia das representacdes da sociedade civil nas decisdes sobre
as politicas publicas, a exemplo da resisténcia de setores do governo em
compartilhar o poder de decisio.

Considerando a recente experiéncia da Bahia, onde a participacado social se
insere num contexto de busca do desenvolvimento regional, num cenario onde
prevalecem as desigualdades, parece evidente a necessidade de consolidar
mecanismos consistentes de participagcdo, na escala do territorio. Isso requer o
fortalecimento institucional e consolidagcdo de praticas que permitam a
conscientizagdo e o envolvimento da populagédo acerca dos problemas regionais de
modo a envolvé-la na formulagdo e na implementacido de acgdes voltadas para a
resolucédo desses problemas.

Por outro lado, constitui tarefa complexa afastar a discussao da populagao em
torno da assisténcia as necessidades basicas, num contexto em que ha forte
caréncia no atendimento a esses direitos, objetos de lutas continuas para a sua
conquista.

A percepcgao do planejamento participativo como instrumento para conduzir
ao desenvolvimento territorial implica o aperfeicoamento do processo, de modo que
a visdo do desenvolvimento se volte a perspectiva territorial como aspecto
importante para a transformacdo das condi¢cbes locais. Isso passa por uma
percepgao do projeto politico que possa orientar nessa diregao.

Percebe-se que ha vulnerabilidade na incorporacdo das propostas oriundas
das consultas publicas para a elaboragdo do planejamento, ficando a critério de
cada Secretaria em considerar as contribuicbes da sociedade civil organizada, uma
vez que nao ha nenhum mecanismo que dé obrigatoriedade como também n&o ha
unanimidade quanto a aprovacdo aos processos participativos no ambito do
governo, contribuindo para resultados insipientes e, consequentemente, na
descrenga no processo.

Pode-se afirmar que houve avangos no que se refere a criagao de espacos de
participagdo, mas o principal desafio € superar o nivel institucional-legal e as
praticas participativas se constituirem de fato o elemento central da construgdo do
desenvolvimento territorial. Para que esta ndo se torne um fim em si mesmo dentre

outros elementos importantes estdo a formacgao e capacitacdo dos atores, que
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envolve a disponibilidade de recursos financeiros e apoio institucional, além da
ampliacdo do papel da participacdo para um papel deliberativo.

A realimentagcdo do processo demandara um posicionamento claro do
governo quanto aos objetivos e papel da participagdo social como também uma
reacdo dos segmentos da sociedade civil no sentido de se posicionar frente aos
obstaculos e provocar o debate para que o processo tenha os aperfeicoamentos
necessarios, buscando alternativas e parcerias para o fortalecimento da sua atuacao
e reivindicar do governo as iniciativas que Ilhe cabem, pois o papel reivindicatoério é

determinante para as conquistas dos direitos em todas as suas dimensdes.
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