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ABSTRACT

This work deals with participation and its implications in the processes of mitigating the impacts of development
projects. Specifically, the limits of the "informed and consented" participation of social groups affected by
development projects, for their planning, implementation, monitoring and management. It reflects on what is
and how the cost of citizen participation can be calculated (the construction of the collective participation of
individuals and or social groups). It recognizes the multiplicity of ways to participate, in the diversity of forms
and intensities of doing so, including actions guided by the principles of sustainability. It confronts the plasticity
of the development model, far from a principle that generates alternatives to what it denounces unsustainable.

RESUMO

Este trabalho trata da participagdo e de suas implica¢fes nos processos de mitigacdo dos impactos dos projetos
de desenvolvimento. Especificamente, dos limites da participagdo “informada e consentida” de grupos sociais
atingidos pelos projetos de desenvolvimento, para o seu planejamento, implantacdo, monitoramento e gestdo.
Reflete sobre qual € e como pode ser calculado o custo da participacéo cidada (a construgdo da participacdo
coletiva dos individuos e ou grupos sociais). Reconhece a multiplicidade das formas de participar, na
diversidade das formas e intensidades de se fazé-lo, inclusive, em agdes orientadas pelos principios da
sustentabilidade. Confronta a plasticidade do modelo de desenvolvimento, muito longe de um principio gerador
de alternativas ao que denuncia insustentavel.
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Introducéo

O final do século XX foi particularmente rico em alertas sobre os desafios que se
desenhavam para a sociedade contemporanea: das distensdes entre Leste-Oeste as
desigualdades entre Norte-Sul; das promessas de um mundo livre e sem classes a um mundo
cada vez mais excludente; do fim dos colonialismos a consolidacdo do Império; da

possibilidade do desastre nuclear a materialidade do aquecimento global.

Sobre esse solo de dilemas, limites e ameacas, o século XXI revela-se, de inicio,
mais violento, intolerante. Esse cenario, por vezes, confronta a promessa de um mundo
virtuoso fundada nas possibilidades que o desenvolvimento da sociedade moderna (do
Estado, da ciéncia, da democracia, da tecnologia) abriria ao futuro: a efetivacdo do ideal

moderno de uma sociedade da afluéncia e da autonomia.

No centro desse debate estdo os ideais de realizacdo de uma cidadania plena e do
desenvolvimento, virtuoso e ilimitado. Enquanto o primeiro, impoluto, tem se deslocado para
um horizonte cada vez mais distante, a no¢do de desenvolvimento vem sendo ressignificada,
e disputada pelos mais variados agentes sociais: na academia; no interior de instituicdes
ligadas ao aparato estatal; em organizacGes multilaterais, ndo-governamentais. Em todos
esses espagos ha diferentes aproximagOes, que vao desde a reivindicagdo “do direito ao
desenvolvimento™ a critica aos problemas decorrentes das tentativas de sua efetividade, ou
por vezes, “pelo direito de ndo consentir”, “desconstruir” ou rechagar o desenvolvimento

projetado.

Para tanto, e, nos limites deste artigo, escolhemos problematizar o conceito (ou
como firma os documentos legais: o principio) da “participa¢do”. Haja vista que este € o
garantidor de qualquer possibilidade de um minimo de efetividade do “derecho a la consulta

y consentimiento previo, libre y informado”.

Advogaremos que grande parte da legislacdo que busca regular e assegurar 0s
direitos das populacgdes atingidas pelos projetos de desenvolvimento (grandes ou pequenos),
apesar dos cCoNnsensos expressos positivamente no avango normativo e semantico que
ostentam, ainda portam e defendem uma visao limitada e instrumental de participacdo. Isso
se daria, inclusive, em documentos defendem o “direito ao desenvolvimento sustentavel” e
o “principio da participacdo” das populagdes atingidas, como se a participacdo cidadd, que
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se sustenta pela busca de autonomia, pudesse ser regulada e normatizada pela proclamagéo
positiva desse direito.

Procurar-se-a ndo dissociar essa discussdo teorica da busca de se reduzir as
desigualdades provocadas pelas assimetrias de acesso: a justica, a ciéncia e a tecnologia, ao
espaco publico, ao consumo. Para tanto, o desafio analitico ndo deve limitar-se ao desvelo de
como as “agendas de desenvolvimento” parecem desconhecer as especificidades e as
diferencas sociais, culturais e ambientais de grupos, populacgdes e regides para os quais foram
dirigidas. Antes de tudo, devemos estranhar a qualidade dos poucos consensos (e suas
materializacBes positivas legais e formais) que foram construidos em torno projetos de
desenvolvimento atentos ao “derecho a la consulta y consentimiento previo, libre y
informado” das populagdes atingidas. Estranhar antropologicamente, no sentido de
distanciarmos daquilo que hoje entendemos como conquistas formais que dizem buscar
garantir pelo consentimento das populages atingidas o direito ao desenvolvimento, e nunca

permitir a construcdo de alternativas ao desenvolvimento.

Uma vez que s6 pode ser tomado como sujeito de direitos aqueles grupos que se
afirmam como tal. O momento, as condicdes e a forma como participam é que dardo os
limites e possibilidades de reafirmarem a singularidade por a qual ddo relevo a sua
humanidade. Sem essa visdo critica, avaliamos que, o conceito de “diversidade cultural” e o
“principio da participagdo” perdem, ndo somente em forca analitica, mas ao contrario do que
postulam, passam ser tomados como postulados formais e vazios de conteudo. I1sso porque o
direito de existir sera, nesses limites, sempre o direito mitigar e adaptar as externalidades
negativas que tornam insustentaveis ao seu modo de vida. Sempre a servigo de alternativas

de desenvolvimento e nunca a servico de alternativas ao desenvolvimento.

Para tanto, é por meio de trés questdes que este trabalho busca se aproximar
criticamente do conceito de participagdo e de suas implicacfes nos processos de mitigacdo
dos impactos dos projetos de desenvolvimento, ou seja, da sua gestdo participativa: 1) quais
sdo os limites da participacdo “informada e consentida” de grupos sociais atingidos pelos
projetos de desenvolvimento, para o0 seu planejamento, implantacdo, monitoramento e
gestdo? 2) a presenga insistente de conflitos em torno da participa¢do dos grupos atingidos

sempre assume contornos de um fator social puramente negativo, isto €, um fator dificultador
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da efetivar essa mesma participacdo? 3) Qual é e como pode ser calculado o custo da
participacdo cidada nos projetos e programas e, inclusive, aces norteadas pelos principios

da sustentabilidade?

Para tanto, na sua primeira parte, procurar-se-a tracar uma linha que liga o
modelo ocidental de desenvolvimento (particularmente aqueles que se postulam
sustentaveis) e de participacéo dos grupos atingidos e/ou envolvidos. Retomaremos a relacéo
da gestdo e da participacdo nos processos produtivos e na implementacdo de politicas
publicas para chegarmos ao atual conceito de gestdo participativa dos projetos de
desenvolvimento e dos seus impactos socio-culturais e ambientais. Depois, se destacard a
centralidade do conceito de participacdo, diante da meta sustentabilista de fundar e
implementar novas préaticas coletivas que reordenem as a¢cdes humanas em relacdo a justica
ambiental, em especial, analisando como 0s especialistas véem a participagdo e conflitos

entre grupos sociais no processo de tomada de decisdo ambiental.

Feita essa contextualizacdo historica e conceitual, aproximaremos teoricamente
das trés questdes gque recortam nosso trabalho. Com Georg Simmel, procuraremos destacar a
natureza socioldgica do conflito, qual seja, pensa-lo como uma forma de sociacdo, de
interacdo entre as pessoas geradoras de novas formas de sociagdo, e ndo somente como
dissociacdo. J& com Mancur Olson, buscaremos entender a Idgica da agdo coletiva, ou

melhor, como os grupos sociais calculam os custos da participacao social.

Por fim, nas consideracdes finais, pretende-se apontar como essas duas leituras
possibilitam problematizar o principio da participacdo como portador de uma potencialidade

de novas formas de organizagao e controle social.

Desenvolvimento, sustentabilidade, e gestdo da participacdo: uma pequena histdria
critica do encontro dessas definigdes e conceitos

As Ultimas trés décadas do século passado indicaram e demonstraram que 0s
problemas socioambientais e culturais decorrentes das politicas e planos de desenvolvimento,
ndo poderiam ser tratados distante de suas raizes, fincadas no desenvolvimento tecnologico
e econdmico das sociedades contemporaneas. Essa configuragcdo do problema, que colocava
no mesmo barco conservacdo/preservacdo ambiental, promocdo do desenvolvimento

socioecondémico nacional e reconhecimento dos direitos dos grupos locais diretamente
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atingidos, impds que o tratamento das dessas politicas “ndo poderia ser mantido
permanentemente a margem de processos de acdo coletiva e de organiza¢do econémica.”
(GODARD, 1997, p. 201).

De forma que, as discussfes em torno das tentativas de unido do bindmio
“desenvolvimento” e “sustentabilidade” e, em particular, sobre as clivagens abertas por suas
dimens@es culturais e sociais, comecam a definir os seguintes contornos generalistas:
promover o desenvolvimento sustentivel é gestar, socialmente, uma nova forma de
desenvolvimento que compatibilize crescimento econdmico e preservacdo ambiental, ao
mesmo tempo em que diminua as distancias e desigualdades sociais, respeite a diversidade
cultural e garanta condi¢des e qualidade de vida para as futuras geracGes. Mais ainda, a
participacao cidada no processo de formulagéo, tomada de deciséo, planejamento, execucéo,
monitoramento e avaliacdo de politicas, programas e projetos que visem ao desenvolvimento
(e a sua sustentabilidade) e a sua gestdo coletiva, é posta como uma condi¢do sine qua non
para que esta seja efetiva e duradoura. Para James Wolfensohn, “a participa¢do conta ndo so
como um meio de melhorar a eficcia do desenvolvimento, como sabemos de estudos
recentes, mas como chave para a sustentabilidade de longo prazo...” (apud WEISS, 2000,

12).

Nesse sentido, as politicas e projetos que postulam a sustentabilidade do
desenvolvimento tem na garantia e na manutencdo da participacdo das comunidades, em
todas as fases de sua elaboracdo e de sua implementagdo, um de seus maiores desafios.
Entretanto, mesmo os projetos que se orientam fundamentalmente no sentido de incrementar
o capital social dos grupos envolvidos, tais como, os fundos sociais e ambientais, tém
apresentados resultados ainda incipientes. Segundo levantamento feito por Weiss (2000) das
caracteristicas de fundos sociais criados pelo Banco Mundial até o ano 2000, somente 27%
dos projetos financiados ou administrados pelo Banco apresentou aumento da participacéo

das comunidades envolvidas.

Por outro lado, quando se consegue um bom nivel de adesdo e
“comprometimento” e “consentimento” das populacdes, comunidades e ou grupos sociais
aos projetos (seja na implementacdo de programas, projetos e atividades ou na avaliagdo dos

possiveis impactos socioambientais), o conflito entre esses grupos ou entre 0s grupos, as
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agéncias e ou os proponentes (publicos ou privados), aparece como um fator complicador do
processo de participagdo. Como bem anota Canter (1998, p. 737-738),
Los conflictos pueden aparecer por las estrategias de gestion de los recursos, por
los impactos ambientales previstos de nuevos proyectos y/o planes de desarrollo
econdémico, por el funcionamiento de proyectos existentes (como presas) y por la
restauracion ambiental asociada a la recuperaciéon de recursos ambientales

degradados. Los temas objeto de conflictos son a menudo cientificamente
complejos, técnicamente complicados y altamente inciertos. [grifos nossos]

Antes de levarmos a cabo a problematizacdo dos conceitos de participacao e
conflito, faz-se necessario darmos um passo atras. No préximo apartado discorreremos, de
maneira breve e sucinta, o caminho pelo qual acabamos nos aproximamos da nogdo de
gestdo, qual seja: como este conceito cruza os portdes das grandes organizacdes industriais e
se estabelece como um conceito central na imbricacdo de politicas publicas de

desenvolvimento socio-econ6mico-cultural-ambiental?

Uma aproximacao semantica

Hoje o termo gestdo aparece sem maiores dificuldades no campo das politicas
publicas, mas historicamente 0 seu emprego origina-se no dominio do privado, especialmente
como um conceito juridico administrativo. Via de regra, ainda hoje, os dicionarios da Lingua
Portuguesa, anunciam esse entendimento. Para Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, gestdo
provém do latim gestione e significa “1. Ato de gerir; geréncia, administragdo. Gestdo de
negocios. Jur. 1. Administracdo oficiosa de negdcio alheio, sem mandato ou representacdo
legal” (1999, p. 685).2° Godard (1997) resgata precisamente esse sentido. Para esse
autor francés, a formulagdo original de gestdo — administrar “bens possuidos por um
proprietario” — contém duas ideias importantes:

(...) a. Esses bens séo suscetiveis de serem apropriados por pessoas, mas eles podem
ser sgparados dessas pessoas a ponto de sua administracdo poder ser confiada a um
terceiro;

b. repousando sobre uma relagcdo entre um sujeito (o titular do direito de

propriedade ou seu representante legal) e um objeto (o bem possuido), a relagéo de
gestdo pressupde que o vir-a-ser do objeto, incluindo-se aqui sua destruicdo,

20 0 Moderno Dicionario da Lingua Portuguesa Michaelis, traz o mesmo sentido ao termo: “1. Ato de gerir.
2. Administragdo, dire¢@o. G. de negdcio: administragdo oficiosa de negdcio alheio, feito sem procuracdo.”
(Michaelis, 1998:915)
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submete-se aos projetos, usos e preferéncias do sujeito, o que manifesta a
concepcdo plenamente desenvolvida do direito de propriedade que é, de forma
altima, um direito de destruir (REMOND-GOUILLOUD, 1989 apud GODARD,
1997, p. 209)

Hoje, quando se formula o conceito de gestdo, particularmente no campo do
desenvolvimento sustentavel, se anuncia muito mais do que a simples geréncia de bens
privados por um terceiro sem mandato, sem procuracao ou representacao legal. Primeiro, via
de regra, a gestdo ambiental dos projetos de desenvolvimento, diz de empreendimentos que
interessam a vida publica. Por outras tantas, mesmo quando se tratar de avalia¢do de projetos
‘privados’ ou de bens particulares, avalia-se Seus impactos externalizados, seu interesse
coletivo. Em projetos, planos e atividades pautadas pelas diretrizes do conceito de
desenvolvimento sustentavel [2!], o emprego do termo gestdo parece deixar a raiz gerir e se
aproxima do significado de gestar. Nao se restringindo mais a geréncia de bens particulares
(ou publicos), mas também ao planejamento, a discussdo publica, a implantacdo, ao
monitoramento e a avaliagdo de planos, programas e atividades, isto €, de gestdo — da
gestacdo coletiva — de politicas publicas de desenvolvimento sustentavel.

Como se pode notar, a migracdo do termo gestao do espaco da administracao e
direcdo de bens particulares ao espaco da administracdo de bens publicos, impde ndo so a
assuncdo de novos principios, mas também uma ressignificacdo, uma composi¢do ou, no
limite, uma oposicdo entre gerir e gestar [*?]. A geréncia dos interesses e dos bens
particulares, apontada por Godard (1997) como a capacidade de submeter 0s projetos e usos
a vontade do sujeito, implicando, inclusive, a possibilidade da propria destruicdo do objeto
da gestdo, passa a ser entendida como a gestdo de politicas que buscam orientar opc¢des de

desenvolvimento, em resumo, planejando, implementando e avaliando programas e projetos

21 Neste trabalho, quando nos referimos ao substantivo desenvolvimento e ao adjetivo sustentavel, temos
em mente a matriz conceitual estabelecida por Sachs (1993, 37), especialmente 0 que 0 autor aponta como
sendo as cinco dimensdes do ecodesenvolvimento: sustentabilidade social, sustentabilidade econdmica,
sustentabilidade ecoldgica, sustentabilidade espacial, sustentabilidade cultural.

22 Abre-se aqui uma perspectiva interessante de aprofundamento desse debate semantico: a discussdo sobre
signo e significado aproxima a discussdo de gestdo a lente analitica da semiética (Ver PEIRCE, 1977 ).
Mas esse ja seria mote para outro trabalho
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locais e nacionais[?®] que buscam integrar meio ambiente, desenvolvimento e direitos dos
grupos envolvidos no processo decisorio (Bursztyn e Bursztyn, 2000). L& o gerenciamento
de bens particulares, aqui a gestacdo (gerenciamento, monitoramento e avaliacdo) de

interesses e bens publicos:

A gestdo constitui agora o cerne onde se confrontam e se reencontram 0s
objetivos associados ao desenvolvimento e ao ordenamento e aqueles voltados para a
conservacao da natureza ou para a preservacdo da qualidade ambiental. Ela esta sendo
introduzida em todas as areas: gestdo dos equilibrios naturais, gestdo dos povoamentos,
gestdo dos recursos naturais, gestdo do espaco, gestdo dos recursos genéticos etc. (Godard,
1997, p. 214)

Mas, antes de chegar ao dominio das politicas publicas, foi na atividade

empresarial que o significado de gestdo teve a sua primeira extenséo.

O dominio tradicional de aplicacdo desse conceito é aquele relativo aos bens
materiais, moveis, ou imoveis, resultantes de uma atividade de producéo ou necessitando um
trabalho para serem mantidos em seu estado (til. E este sentido que vai ser sistematizado na
analise de atividades empresariais, onde ocorre uma primeira extensdo de seu significado: os
objetos da gestdo constituem o conjunto dos fatores materiais e imateriais, (0s ativos
financeiros, uma imagem de marca...), humanos e ndo-humanos, que concorrem para a
realizacdo de uma certa performance econdmica, expressa em termos de produtos vendidos
no mercado ou de servigos prestados. (GODARD, 1997, p. 214)

Aqui, sera a apropriagdo desse primeiro alargamento do conceito de gestdo: a
geréncia dos negocios das grandes corporagdes, que vai nos interessar. Particularmente, no
que tange a formulacédo e incorporacdao aos modelos de gestdo da atividade empresarial, de
propostas de co-gestdo (capital-trabalho) e, em decorréncia dessas propostas de gestdo
compartilhada, de técnicas de controle da participagdo. De forma que, antes de qualquer
vinculagdo conceitual entre participacdo e desenvolvimento sustentvel (economia e meio

ambiente), o conceito de gestdo foi incorporado ao mundo da producéo.

23 Sobre a relagdo entre projeto nacional e visdo ecoldgica da economia, entre projeto nacional e natureza,
ver o texto seminal de Padua (1997).
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A gestédo da producéo e participacao

A gestdo vista pela administracdo € tida como a prépria geréncia do bem
econémico, envolvendo todo o processo administrativo na busca de atingir as metas e 0s
objetivos tracados (de planejamento, de organizacdo, de producéo, de rentabilidade, de
comercializacdo). A essa visdo administrativa e produtivista do processo de gestéo, opde-se,
segundo Garay (1997), uma visdo critica. Para esses criticos,”[...] sob a bandeira da
racionalidade, objetivando o0 aumento da produtividade, justificar-se-ia a natureza da relacao
de subordinagdo entre capital ¢ trabalho” (GARAY, 1997, p. 101). Assim, o controle do
processo de gestdo € que passa a ser 0 centro das disputas e preocupa¢des no mundo do
trabalho.

Paulatinamente esse embate entre as formas de organizacdo e as formas de
controle do processo produtivo ganhou corpo e novos contornos. A cada mudanca ou
incremento no sistema produtivo (crescimento, expansdo, complexidade), a gestdo
incorporava mecanismos de administragdo que conduzissem a uma maior eficiéncia

produtiva e um maior controle do processo de trabalho.

Vejamos alguns exemplos indicados por Garay (1997). A Escola das Relac¢des
Humanas, passou a conceber o trabalhador como um ser social. Assim, do ponto de vista da
producédo, passa-se dos incentivos econdmicos aos psicossociais: “introduziram-se novas
formas de dominagdo mais sutis, minimizando-se as coer¢des com base no entendimento das
‘motivagdes humanas’, sempre com a justificativa econdmica do aumento de produtividade”
(Garay, 1997, p. 103). A Abordagem Estruturalista da Administracdo, sustentada pela
preponderéncia da maquina burocrética e nos principios da dominacéo racional-legal, buscou
garantir um maior controle sobre a disciplina do trabalhador. Ja a Escola Comportamentalista
da Administracao, centrou suas preocupagdes no comportamento organizacional, “discutindo
os conflitos existentes entre objetivos organizacionais e objetivos individuais” (GARAY,

1997, p. 104), de forma que a gestdo deveria definir papéis, deveres e tarefas com o intuito
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de diminuir os possiveis conflitos?*. Por sua vez, a Abordagem dos Sistemas Abertos abriu a
discussédo sobre 0 modelo de gestdo ao debate interdisciplinar. Aqui, o controle e organizacéo
da producdo e do trabalho passam contar com a sofisticacdo de complexos sistemas de
informacdo. Por fim, a Abordagem Contingencial da Administracdo passa a abordar a
influéncia nas condicdes e no espaco de trabalho, da tecnologia e dos sistemas culturais,
politicos, econdmicos e sociais. Abre-se a gestdo da producéo as influéncias e condicionantes

ambientais, internas e externas ao processo produtivo.

A partir do final dos anos 60 do século passado, com a crise advinda com o
acirramento da concorréncia internacional e seus desdobramentos no setor produtivo mundial
(a saturacdo do mercado de bens duraveis, a perda do poder aquisitivo, a entrada de novos
paises produtores, a formacdo de blocos regionais etc.), a ‘organizagdo cientifica do
trabalho’, seus métodos e técnicas de Engenharia Industrial comegam a dar lugar a novos

modelos de gestao.

As empresas comegaram, entdo, a passar, ou sentirem a necessidade de passar,
por um processo de reestruturacdo produtiva. Esse processo tende a dar origem a um novo
padréo de acumulacgdo de capital e de organizacdo da producéo, o qual vem sendo chamado,
pelos estudiosos, de pds ou neofordismo, de acumulacgdo flexivel, especializacdo flexivel,

modelo japonés, entre outras nomenclaturas (GARAY, 1997, p. 106)

E nesse contexto de crise e de reestruturacio produtiva que se delineia, na década
de 80, os modelos de gestdo participativa. A questdo da participacdo, ou do controle do
processo de gestdo, passa a ser central, seja pelos dilemas e entraves do modelo cientifico-
produtivista, seja pela necessidade de incorporar e gerar processos constantes de inovagéo,

seja pela pressdo das organizagOes de trabalhadores de co-gestionar a produgéo.

A gestdo participativa rompe com o0 modelo taylorista e fordista, particularmente
no que diz respeito aos postulados da separagdo entre as “tarefas de concepcao e de execugao,

da fragmentagdo e da especializagdo das tarefas e da desresponsabilizagdo do trabalhador

24 Mais a frente verifica-se que os projetos de gestdo ambiental do desenvolvimento que se abrem a
participacdo, especialmente aqueles que envolvem um processo de tomada de decisdo, a limita e a controla
a fim de diminuir os conflitos.
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com a producdo e com a vida da empresa.” (CATTANI, 1997, p. 108). Para as empresas, a
gestdo participativa estabelece vantagens competitivas adicionais e uma flexibilizacdo da

producéo, ja para os trabalhadores, abre-se um espaco de realizacao do ideal da autonomia.

A despeito do avanco em relacao ao sistema anterior, a gestdo participativa pode
assumir um carater paradoxal: a participacdo no processo de producdo diminui a participacao
social do trabalhador. Cattani (1997) levanta alguns fundamentos para uma postura critica

em relacdo a gestdo participativa. Para os objetivos deste trabalho destacamos quatro:

a) GP [Gestdo Participativa] de iniciativa patronal é episddica e reversivel,
apresentando-se como estratégia para legitimar decisdes tomadas pela administragdo superior
sem verdadeira consulta ao conjunto dos trabalhadores. [...]; ¢) a GP permite as geréncias
apoderarem-se dos saberes clandestinos [...]; d) [...] no sistema participativo, os assalariados
ndo reconhecem a geréncia como fonte da pressdo [...], consideram-se responsaveis pela
reducdo da produtividade e culpados pelos eventuais desacertos (Tixier, 1986); e) por fim, o
impacto mais contundente da GT ocorre sobre a acdo sindical, uma vez que, habitualmente,
os sindicatos sao alijados do processo. Por definicdo a gestdo participativa deveria ser um
processo coletivo. Entretanto, por imposicdo patronal, ela tende a isolar o trabalhador das
questdes coletivas mais amplas. A participacdo promovida pelas geréncias restringe-se aos
problemas técnicos da produgdo (custos, produtividade, qualidade), impedindo a discussdo e
a contestacdo do sistema de poder e do sentido da produgdo (CATTANI, 1997, p. 112-113).

Por mais que essa aproximagdo ao mundo do trabalho (das limitagdes e das
encruzilhadas do processo de gestdo no interior das corporagdes), possa parecer, em um
primeiro momento, distante do debate sobre participacdo, desenvolvimento e direitos das
populac@es atingidas, acreditamos que seja possivel tracar algumas herancas (ou dilemas) e
paralelos entre 0 modelo de gestdo ambiental do desenvolvimento e 0 modelo de gestdo
empresarial. Antes de caminhar para o topico seguinte, faz-se importante registrar algumas
dessas similitudes:

A concepgao de gestdo como um processo global. A gestdo passa a ser entendida
COMO um processo que interessa ndo sé a administracdo do negdcio particular em si (do bem
ou da produgdo), mas que rege um continuo que vai da concepcdo ao planejamento, da

implantacéo ao gerenciamento de bens e, por fim, chega ao monitoramento e a avaliacdo dos
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projetos, atividades e procedimentos adotados, bem como dos resultados publicos e coletivos

alcancados;

A denuncia da falta de racionalidade no processo produtivo. O apelo a uma
maior racionalidade, que nas empresas, via de regra, incrementa a produtividade, na gestao
ambiental do desenvolvimento sustenta a sua compatibilidade com os imperativos
econdmicos (utilizacdo mais racional dos recursos, prevencgdo e previsao de futuros dados ou
acidentes, controle do desperdicio, reaproveitamento de materiais, controle do tempo e dos

custos);

Planejamento e Internalizacdo. A crenga na capacidade de antever e se prevenir
de possiveis percal¢os e acidentes, a planificacdo com vistas a realizacdo ou nao dos
empreendimentos se sustenta, em ambos 0s casos, no planejamento. A busca da
integralizag@o de todos os custos do processo produtivo nas planilhas, inclusive os danos
causados pela externalizagdo dos impactos ambientais (degradacdo, poluicéo,
contaminacdo), sdo principios cobrados pela gestdo ambiental do desenvolvimento a pela
gestdo empresarial. Aqui é dificil definir suas fronteiras, mesmo porque as atividades e
empreendimentos industriais colocam-se como um dos principais objetos de gestdo
ambiental do desenvolvimento. Mas ainda, é na gestao dos processos industriais que a gestao

ambiental do desenvolvimento destaca, por vezes, seus maiores éxitos;

Apelo a participacdo. Os mecanismos de participacdo coletiva na gestdo da
corporacéo e de envolvimento da sociedade nos projetos, nas avaliagdes e nos processos de
tomada de decisdo dos projetos de desenvolvimento tém mecanismos e instrumentos de
informacdo, de consulta e de planejamento bastante similares. Mais ainda, foi agravamento
de uma situacdo de crise, a mesma crise econémica e ambiental, tanto 14 quanto ca, que
incorpora ao processo de gestdo o principio da participagéo;

O controle da participacdo. O controle da participagdo coletiva nas empresas e
nas agéncias, via de regra, fica a cargo de suas respectivas geréncias técnico-administrativas.
Nesses casos a participacdo s6 é bem vinda sob rigido planejamento das técnicas, da
objetivacdo do tempo e da delimitacdo do espaco;

Os limites impostos a participacdo. Tanto no interior das corpora¢es quanto nos
processos de decisdo ambiental, a participacdo € limitada. Uma das formas é restringir 0s
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debates aos objetivos dos projetos e ou atividades, qualquer extrapolacdo é regulada e ndo
permitida. A participacdo deve evitar gerar conflitos e quando surgem a participacdo deve

organiza-los, resolve-los ou contorna-los restringindo ou adiando pautas locais e autdctones.

Nesta parte do texto buscamos descrever como o crescimento econdmico e crise
do modelo de desenvolvimento ligam e interligam gestdo empresarial e gestdo do
desenvolvimento. Em suma, se gestdo ambiental e crescimento econdmico encontram-se
imbricados em toda parte, gestdo econdmica e gestdo ambiental do desenvolvimento ndo
podem ser dissociadas quando se fala de desenvolvimento sustentavel. Mais ainda, se um dos
marcos da fronteira entre gerir e gestar repousa na nocdo de processo, a sua melhor
demarcacao € o grau de internalizacdo e institucionalizacdo do principio da participacao e do
controle social das instancias de planejamento, implantagdo, monitoramento e avaliacdo — de
todo processo. Mesmo porque, nesses dois espacos de gestdo, a introducdo do principio da
participacdo ndo se fez sem custos ou conflitos. Sdo esses os focos de analise do proximo
topico: o principio da participacdo na gestdo ambiental do desenvolvimento, seus custos e

conflitos.

O principio da participacéo na gestdo ambiental do desenvolvimento
Politicas Publicas e participacio

Como se viu anteriormente, a discussdo sobre participagdo nao é tdo nova e,
muito menos, se restringe ao mundo do trabalho e das questdes ambientais. O principio da
participacdo também permite tragar uma linha entre o debate em torno da gestéo de politicas
publicas e a questdo ambiental, dos mecanismos de participacdo publica ao processo de
tomada de decisdo ambiental [*°]. Na década de oitenta, 0 modelo tecnocratico de

planejamento governamental adotado pelo Estado brasileiro, no qual as agBes eram

% A participagdo da sociedade civil, em especial de seus setores organizados, nas instancias de deciséo
publicas, configura um campo de estudo bastante amplo que assume uma dimensdo que vai das
organizac@es classicas do movimento social (sindicatos, associacdes profissionais, ligas camponesas,
grupos sociais e religiosos), dos novos movimentos sociais (de negros, pacifistas, homossexuais, mulheres,
ambientalistas) e das organizac@es civis do chamado terceiro setor, aos grupos de interesses. Neste trabalho
optamos em destacar, rapida e resumidamente, 0s impasses da participacdo no processo produtivo e nas
politicas publicas, por entender que esse recorte analitico permite focar o nlcleo de interesse deste texto:
participacdo e gestdo do desenvolvimento.
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“formuladas de cima para baixo”, comegava a ser criticado e questionado. No ano de 1980
ja era possivel apontar a necessidade da
[...] participagdo das comunidades, dos varios grupos sociais, dos diferentes niveis
de Governo, a fim de que possa haver maior mobilizacdo de recursos para as

solugdes alternativas que sdo melhor conhecidas, em geral, pelos proprios grupos
afetados. (Haddad, 1980 apud Bandeira, 1999:9)

Atualmente, ndo sé as agéncias governamentais assumem a importancia da
participacdo social no planejamento e implantacdo de politicas publicas. As agéncias
multilaterais e os organismos financiadores internacionais (Banco Mundial, OIT, JICA, BID)
apontam a participacdo ndo s6 como principio, mas como um indicador de efetividade e
sustentabilidade dos programas que financiam. Weiss (2000, p. 18-19) sintetiza os impactos

da participacdo em projetos financiados pelo Banco Mundial no seguinte quadro:
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Tabela 1 Retirado de Weiss, Joseph. Relatério Geral I. Li¢Bes aprendidas da experiéncia comparada entre
fundos no Brasil e no Exterior. In: Estudo sobre fundos sociais e ambientais financiados ou administrados pelo
Banco Mundial no Brasil. Brasilia, 2000

Evid
éncias
reportadas sobre
0 impacto dos

fundos sociais

Em levantamento de 121 projetos comunitarios de
abastecimento de &gua financiados por varias agéncias, notou-se que
foram altamente eficazes apenas 3% dos projetos com baixas taxas de
participacdo, enquanto foram altamente eficazes 81% dos projetos com
alta participacdo. Verificou-se que a participagdo (“empoderamento”)

da comiinidade foi a variavel aitie mais exnlicotl o éxito dos nroietos.

Em levantamento de 28 avaliagdes ambientais na Regido
Latino-América e o Caribe (LAC) entre os anos fiscais 1989 e 1994,
verificou-se que os desenhos dos projetos foram melhorados com a
participacdo popular e consultas as comunidades, aos governos e

ONGs locais. (Partridge, W., People’s Participation in Environmental

Verificou-se que a participacdo publica tem sido a variavel
mais importante no éxito inicial de projetos da Facilidade Ambiental
Global (GEF). (Public Involvement in GEF-Financed Projects, GEF

O capital social, medido pela participacdo em grupos e redes,
é fator importante ao desenvolvimento, segundo estudo na Tanzania com
750 domicilios localizados em 45 aldeias. Da analise de regressao
multipla, verificou-se que o capital social contribuiu mais ao bem-
estar do domicilio que o nivel educacional, os bens amealhados, o
acesso ao mercado, o capital humano, fisico e natural. (Narayan,
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James D. Wolfensonh, entdo presidente do Banco Mundial, e a Japanese
International Cooperation Agency-JICA, citados por Bandeira (1999, p. 12-15), confirmam
0 quadro descrito acima. Wolfensonh diz claramente que: “l personally believe in the
relevance of participatory approaches and partnerships in development and | am committed
to making them a way of doing business in the Bank”. A JICA também deixa claro a
importancia atribuida a implantacdo de mecanismo de participacéo (individual e comunitéria)
em seus projetos de cooperacdo e na politica de desenvolvimento dos paises cooperantes:
“There is an increasing recognition of the necessity not only community participation in
individual projects but also widespread citizen participation in national development

activities in recipient countries.”

Entre o discurso e a pratica efetiva desses organismos, ha uma distancia que deve

ser anotada. Analisando os fundos sociais recém-criados pelo Banco Mundial, Weiss (2000,
p. 5) aponta as seguintes caracteristicas:

Orientacdo. 1) a participacdo comunitéria (27% dos fundos), 2) as necessidades

expressas da comunidade (“demand-driven”) (8% dos fundos) e 3) ao

fortalecimento da capacidade comunitaria (desenvolvimento institucional, apenas

16% dos fundos). Areas financiadas em % dos projetos. Infra-estrutura econébmica

(45%) , Infra-estrutura social (30%), programas de servico social (33%), crédito

para empreendimentos (12%), desenvolvimento comunitério (14%), etc.; Forma de

subsidio. Todos tinham doagdes para infra-estrutura, enquanto 20% ofereciam

microcrédito para geracdo de renda. De 8-10% dos recursos doados sdo para
geracdo de renda apenas nos fundos em Guatemala e no Peru.

Essa pequena sintese da analise feita por Weiss (2000) revela um insistente
descompasso entre o reconhecimento da importancia e a internalizagdo dos custos da
participacdo (atendimento as necessidades expressas, desenvolvimento comunitério, geragdo
de renda). A importéncia dada ao principio da participacdo destoa de sua implementagéo
prética [2°]. Falamos disso insistentemente porque essa distancia vai aparecer, com diferentes

contornos, também no discurso e na pratica da gestdo ambiental do desenvolvimento.

% Nao custa lembrar aqui do duro questionamento feito pelos especialistas, bem como pelos sindicalistas,
do paradoxo da gestdo participativa do processo produtivo: um discurso mobilizador e uma prética
desmobilizadora.
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Considerac0es finais

A fronteira entre gerir alternativas de desenvolvimento e gestar alternativas ao
desenvolvimento

Neste trabalho, procuramos construir um rapido historico da incorporagédo do
principio da participacdo solucdo dos problemas de causados pelos projetos de
desenvolvimento, no qual os modelos de gestdo da producéo e de politicas publicas fertilizam
0s modelos de sua regulagdo. Primeiramente com a defesa do planejamento, da
regulamentacdo, da gestdo e do monitoramento como um processo continuo e, seguida, com
a defesa da necessidade de inserir quem efetivamente produz e quem efetivamente fica com

os beneficios e maleficios das politicas publicas.

O projeto de mapear cuidadosamente a ldgica da participacéo coletiva, bem como
insistir na relevancia e na positividade dos conflitos inerentes ao processo de participacao,
neste trabalho, foi somente esbogado nos limites de uma provocacao “boa para pensar” os
dilemas e encruzilhadas dos processos de consulta que hoje procuram inserir as comunidades
atingidas pelas paradoxais externalidades (impactos) infligidos quando se busca o “direito ao

desenvolvimento”

Particularmente pretendeu-se iniciar 0 questionamento sobre certa discrepancia
entre a vistosa presenca da participagdo como principio norteador dos processos de consultas
e a sua pouca eficacia pratica na gestagéo, geréncia e monitoramento desses mesmos projetos.
Mais ainda, apontamos que, em boa parte desses projetos, a participacdo é entendida e medida
como adesdo aos projetos e/ou as atividades propostas “de fora” da coletividade que tem
como “publico alvo”. Comunidade esta que “tem” que aderir, sob pena de sua (des)
qualificagdo como desmotivada, despreparada, indolente ou mesmo incapaz para “participar”

ou “dialogar” pelos conflitos que geram.
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