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Resumo

Novas iniciativas de planejamento buscam dar competitividade e desenvolvimento
sustentavel as regides deprimidas economicamente. Procura-se aqui analisar duas dessas linhas de
atuacdo no Nordeste Brasileiro. O objetivo é contribuir para a discussdo do processo de
planejamento e de suas bases operacionais e divulgar experiéncias com carater inovativo,
passiveis de adaptacBes a serem adotadas em outros espagos. Procurou-se analisar a experiéncia
dos territorios produtivos em Alagoas e a do PROMATA, em Pernambuco. Verificou-se que
novos rumos tém tomado o planejamento regional/local, mesmo diante das restrices
contemporaneas a atuacao estatal. Esta, por sua vez, passa por aperfeicoamentos, que ampliam sua
aderéncia aos interesses mais amplos da populacdo, embora limitada pelos parcos recursos
disponiveis aos programas que tém os pequenos produtores como alvo e pela propria reduzida
capacidade de mobilizagdo destes segmentos nas sociedades menos desenvolvidas. Apesar disso,
0s casos aqui mencionados mostram avancos significativos e metodologias inovativas.
Classificagdo JEL: R 58
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NOVAS LOGICAS DO PLANEJAMENTO REGIONAL E A VALORIZACAO DO
LOCAL: ESTUDOS DE CASOS EM ALAGOAS E PERNAMBUCO.

1. Introdugéo

Da concepcao de Perroux baseada nos Polos de Desenvolvimento, que foi dominante na
década de 70, até as visdes mais recentes onde se valorizam conceitos como Arranjos Produtivos
Localizados, Cadeias Produtivas e desenvolvimento sustentavel, mudangas significativas podem
ser observadas no que diz respeito ao planejamento regional do desenvolvimento econdémico. A
antiga énfase no setorial e na necessidade de “desconcentracdo concentrada” tem sido relativizada,
principalmente devido aos parcos resultados obtidos e também em virtude das mudancas mais
gerais do capitalismo globalizado. N&o se pode negar que houve avancos e desenvolvimento,
ainda que restrito, nesse processo de mais de 40 anos de adocéo do planejamento mais tradicional
no Brasil, mas os seus frutos foram altamente concentrados, dependentes de uma forte
participacdo estatal e com uma grande excluséo social. N&o houve 0 “natural” espraiamento dos
frutos do progresso que se esperava automatico, segundo a teoria dos Pélos de Desenvolvimento.

A crise fiscal e a dimensdo dos problemas sociais, associados a novas estratégias
observadas em diversos paises, com énfase na Unido Européia, levaram a uma redefinicdo de
rumos. Nesse sentido, novas formas e visdes sdo introduzidas no planejamento regional, na
tentativa de se obter um processo menos excludente e com maior internalizagdo dos seus frutos.
Diversas séo as iniciativas nessa direcao, é verdade que as vezes ingénuas, como a crenca em
alguns processos de que endogenamente poder-se-ia definir os rumos da inser¢do competitiva dos
diferentes subespacos. No entanto, em vista até da diversidade de abordagens e experiéncias mais
recentes, cabe ja uma analise mais acurada das bases dessas experiéncias e uma reflexao sobre
seus possiveis impactos de longo prazo.

O presente texto procura analisar algumas dessas linhas de atuagdo, sua metodologia de
abordagem e suas limitagOes, partindo de experiéncias recentes vivenciadas no Nordeste
Brasileiro. O objetivo é contribuir para a discussao do processo de planejamento e de suas bases
operacionais a0 mesmo tempo em que se busca divulgar e avaliar, ainda que preliminarmente,
experiéncias com algum carater inovativo e passiveis de adaptacdes a serem adotadas em outros
espagos, enquanto busca-se, também, a contribuicdo critica que o debate sobre as mesmas podera
trazer. Algumas delas ja séo aqui iniciadas no sentido de provocar essa discussao. Nesse sentido,

este trabalho contém, além desta introdugdo, uma se¢do mais geral sobre as tendéncias mais

Péagina 2 de 28



recentes da estrutura produtiva e das abordagens ligadas aos clusters bem como ao
desenvolvimento enddgeno e sustentavel, uma seguinte sobre a experiéncia dos territorios
produtivos em implantagéo no Estado de Alagoas, vindo depois a apresentacao da experiéncia do
PROMATA em processo na Zona da Mata de Pernambuco, tendo por fim uma segéo conclusiva.

2. O Planejamento do Desenvolvimento: Abordagens Contemporaneas.

O desenvolvimento econdmico constitui-se, hd muito, um objetivo sintese em torno do
qual quase tudo ja foi dito e redito. Nesse contexto, buscam-se meios e formas de atingi-lo e de
melhor distribuir os frutos do simples crescimento, depois de ficar claro que nas sociedades
capitalistas esse objetivo ndo é naturalmente assegurado com a ampliacdo da base produtiva e dos
bens e servicos dela obtidos. Para melhor atingir o desenvolvimento, ou pelo menos o crescimento
econémico, um instrumento fundamental vem sendo ha muito aperfeicoado e incorporado as
aces do Estado, que é o planejamento econdmico®. Com base no planejamento definem-se as
politicas e intervencdes em instancias diversas e buscam-se 0s rumos mais adequados para a
obtencdo do desenvolvimento. Trata-se de uma instancia que é cumprida, e assim deve ser, antes
da implementacéo de aces, onde o técnico — pela utilizacdo de métodos variados de abordagem
da realidade - e o politico — pela negociacéo entre 0s atores sociais - estdo fortemente associados.

Do mesmo modo que a estruturacéo das atividades produtivas vem sendo moldada por
fatores ligados ao avango tecnoldgico e organizacional, o planejamento do desenvolvimento
econbmico e sua metodologia também tém experimentado mudancas e é sobre isso que se
pretende aqui apresentar algumas reflexdes.

Uma das mudancgas mais relevantes no processo de planejamento do desenvolvimento
econdmico é a perda relativa de importancia da dimensao técnica diante da politica. Como se sabe
0 planejamento foi mais exercitado e inicialmente adotado nas entfo economias socialistas do
Leste Europeu. Nesses paises, dominava a dimensao técnica e as instancias politicas de definicao
de prioridades eram bastante limitadas. A ado¢do do planejamento econbmico nos paises
capitalistas fez-se gradualmente, em vista de preceitos ideoldgicos ligados ao predominio do livre
mercado e ao preconceito contra métodos adotados nos paises socialistas, € incorporou 0 Viés

tecnicista. Isso até porque os paises que o adotaram mais freqlientemente, embora capitalistas,

! DefinicBes de planejamento sdo muitas e variadas. De forma despretensiosa e sem querer exaurir o tema, pode-
se conceber o planejamento como “um processo ordenado e sistematico de decisdo que antecipa o futuro e define
acBes que viabilizam objetivos que se pretende alcangar” (Miranda et al, 1996, p. 73)
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apresentavam também estruturas de poder muito concentradas, tendo o bloco de poder condicoes
de definir os rumos e as prioridades da acdo governamental.

Uma outra mudanga, também significativa, € a ligada aos objetivos do planejamento e as
estratégias envolvidas no mesmo. Durante muito tempo as politicas econdmicas derivadas dos
processos de planejamento, independentemente do maior ou menor grau de participacdo das
instancias politicas, tinham como respaldo tedrico a idéia de que o desenvolvimento de regides
menos desenvolvidas seria possivel de ser obtido com a implantacdo de empreendimentos de
grande porte, que ancorassem o desenvolvimento posterior de uma cadeia produtiva mais ampla e
adensada. Para a atracdo desses investimentos preconizava-se a concessao de beneficios fiscais
variados e custosos. Sobre isso sao bastante conhecidas as proposices ligadas aos conceitos dos
chamados Pdlos de Desenvolvimento de F. Perroux e varias experiéncias de planejamento a elas
associadas.

No Brasil essa orientacdo esteve presente em varios momentos a partir dos anos 1950 até
o0s anos 1970, destacando-se 0 Plano de Metas e o Il PND. Também fez parte dessa estratégia a
chamada politica de desenvolvimento regional adotada no Nordeste, através da Sudene, e da
Regido Norte, através da Sudam. Embora tenham tido resultados concretos em termos de
ampliacdo da estrutura produtiva, essas experiéncias tém sido alvo de muitas criticas relativas,
principalmente, aos altos custos, e aos beneficios insuficientes em termos sociais e mesmo
econdmicos. 1sso porque os ganhos registrados ndo foram maximizados, em parte pela falta de
uma estratégia mais bem aprimorada de definicdo de prioridades com base no adensamento de
cadeias produtivas, ou de foco em determinados segmentos industriais mais utilizadores de mé&o-
de-obra e de outros recursos com maior abundancia relativa nessas regides. Além disso, a falta de
uma estratégia mais bem definida de desenvolvimento tecnoldgico autoctone levou a dependéncia
de tecnologias importadas e ao baixo dinamismo nessa area, que é fundamental para a
diferenciacéo produtiva e disseminagao dos frutos do crescimento.

Em boa parte em funcdo desses resultados insatisfatorios e também em virtude de
mudancas nos métodos e processos produtivos observados, exemplarmente, em algumas regides
da chamada Terceira Italia com os seus clusters, o planejamento do desenvolvimento econémico
vem passando por uma reorientacdo em termos de objetivos, mas também de métodos. Nesse
sentido, tem incorporado mais intensamente as instancias locais e as atividades de menor escala.
Isso reflete também, diga-se de passagem, uma maior democratizacao das sociedades capitalistas,
inclusive das chamadas de industrializacdo retardatiria. Com isso diferentes atores sociais
passaram a ter um pouco mais de acesso aos nhiveis decisérios, até mesmo por conta da

reorientagdo dos Estados Nacionais e da descentralizacdo do poder da instancia federal para as
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estaduais e municipais. Descentralizacdo motivada pelo maior poder concedido aos mercados e
pelo préprio exercicio do poder, em niveis ainda muito diferenciados, por parte das comunidades
locais.

O fato é que, de algum tempo para ¢4, sem pretensdes de sermos muito precisos em
termos temporais, comecaram a ficar relativamente comuns as referéncias ao desenvolvimento
enddgeno, ao desenvolvimento local e ao fortalecimento de cadeias produtivas e de aglomeragoes,
ou clusters, onde estéo presentes, freqlientemente, empresas de menor porte. A0 mesmo tempo,
busca-se agora com mais veeméncia a criagdo de condi¢Oes macroecondmicas para que O
ambiente seja mais propicio ao surgimento e multiplicacdo de atividades produtivas e mais
competitivas, portanto. Sobre isso vamos nos referir, mesmo que de forma breve, as experiéncias
em curso situando o contexto tedrico e 0 ambiente onde as mesmas tém prosperado. Vamos aqui
nos concentrar nas referéncias ao suporte aos chamados clusters ou aglomeragdes produtivas e as
experiéncias de planejamento participativo com base em instancias locais de deciséo, na linha do
desenvolvimento sustentavel. Isso para que possamos, posteriormente, realcar os objetivos
maiores deste trabalho, que buscam mostrar e analisar duas experiéncias concretas de

planejamento em regides extremamente carentes do Nordeste brasileiro.

2.1 As chamadas Aglomeractes Produtivas e 0 seu Planejamento

As transformacdes em curso nas estruturas produtivas contemporéneas ja podem ser
mapeadas e avaliadas, pelo menos no que diz respeito aos efeitos sobre a localizagdo de algumas
atividades e da articulacéo entre empresas de diferentes tamanhos. Com as mudangas tecnoldgicas
e gerenciais em pratica desde os anos 1980, ao lado da maior abertura comercial, as tendéncias
dominantes tém sido a adocédo de praticas de terceirizacdo de atividades e de especializacdo de
fornecedores de pequeno e médio porte, seja ao lado de grandes empresas ou ndo. Com isso, tem-
se, paralelamente, a formacéo de especializagdes que envolvem a localizacéo de segmentos mais
intensivos em conhecimento e tecnologia nos paises desenvolvidos e as deslocalizacbes de
investimentos para paises em desenvolvimento, mais bem providos de mé&o-de-obra menos
qualificada, mais barata, e/ou de recursos naturais. A presenca de leis ambientais menos rigorosas
e a ndo existéncia de sindicatos fortes e organizados também favorecem algumas regides de paises
periféricos para atrair tais investimentos. Com isso surgem oportunidades para 0 engajamento de
pequenas e medias empresas atreladas a essas deslocalizacOes, processo esse que para ser

duradouro e mais dindmico precisa contar com uma base tecnoldgica minima que permita a
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absorcao e criagao de inovagdes, do apoio governamental e da sua insergdo em um ambiente de
maior envergadura em termos de mercado (Almeida et al, 2003).

Por outro lado, as tendéncias contemporaneas do capitalismo globalizado também
comportam a formaco de aglomerados produtivos, 2 também chamados de clusters. Estes &0
baseados em peguenas e médias empresas especializadas em determinadas etapas da producéo de
um determinado bem, onde ha, em geral, a presenca fundamental de cooperagédo e de articulagdo
em redes, num ambiente onde se faz a disseminagdo da inovacéo e do conhecimento tacito, tendo-
se também a reducdo dos custos de transacdo, ao lado das vantagens coletivas ou economias de
aglomeracéo.

Nesses casos a presenca de um ambiente que facilite a maior eficiéncia coletiva é
fundamental. Assim, cada vez mais se cobra do Estado uma postura de apoio a criagdo de um
ambiente favoravel aos investimentos e capaz de fazer frente a concorréncia, onde haja facilidades
para a adocdo de inovacdes, bem como a integracéo das empresas entre si e, a0 mesmo tempo,
entre estas e outros ambientes tanto de fornecedores quanto de consumidores. Aqui as
intervencdes estatais devem ter um perfil diferente do tradicional e exige-se mais agilidade e
percepcao dos agentes estatais para a descoberta dos pontos de estrangulamento e para a adocéo
de instrumentos de apoio dirigidos a cada caso em particular.

Assim, ao invés de incentivar grandes projetos de investimento, o Estado estaria
exercitando melhor seus poderes e pretensdes, quando as houver, de estimulo ao desenvolvimento
caso apoie as aglomeragdes produtivas com foco nas pequenas e médias empresas. Para isso, ha
que se fazer selecdes e escolhas dos casos mais promissores e procurar estimular no ambiente
produtivo a obtengdo das vantagens de aglomeracéo onde a cooperacdo € uma das virtudes mais
destacadas. Por outro lado, deve-se ter em conta que a criacdo de tais aglomeracfes nem sempre é
possivel partindo-se do nada. Nesse sentido, a experiéncia tem mostrado que se deve, antes de
tentar criar uma dessas aglomeracdes, identificar embrides de clusters ou nucleos produtivos,
mesmo que ainda em estagio inicial, para apoiar (Almeida et al, 2003)® com politicas
governamentais, tais como: expansdo da infra-estrutura, facilitacdo do crédito e do acesso aos
mercados, fortalecimento das instituigdes, promogéo da cooperacéo etc..

As consideracOes imediatamente acima colocam os termos gerais da postura do

planejamento nessa nova situacdo de apoio as aglomeragdes produtivas ou a ndcleos produtivos

? Tais aglomeracBes ocorrem principalmente no setor industrial, mas ha também casos diversos no setor terciario e
mesmo em atividades agricolas.

% Sabe-se da existéncia de uma vasta literatura sobre clusters, suas virtudes e caracteristicas principais. Foge ao
escopo deste trabalho entrar em mais detalhes sobre esses aspectos. Para maior esclarecimento, ver, por exemplo,
Amaral Filho, 1999; Amorim, 1998; Becattini, 1991; Porter, 1998.
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locais®. Com isso o planejamento passa a dar mais énfase aos aspectos enddgenos e volta-se paraa
identificacdo de tais nicleos ou aglomerados e para o0 entendimento de seus principais gargalos e
potencialidades com o objetivo de definir as intervencdes mais apropriadas a cada caso. De uma
maneira geral, toma-se 0 conceito de cluster como referéncia e busca-se o reforgo e/ou introdugéo
dos elos produtivos debeis ou ausentes, a identificacdo e correcdo de gargalos de infra-estrutura, a
promocédo da cooperacdo, a facilitacdo da comercializacdo e da inovacédo tecnoldgica, além de
medidas de apoio dirigido as empresas menores, principalmente. Para isso as acfes de
planejamento séo precedidas por um esforcgo inicial de entendimento do quadro geral, o que se
poderia chamar de diagndstico no planejamento mais tradicional, onde a participacdo mais ativa
dos agentes produtivos e atores sociais torna-se fundamental para a definicdo das politicas e
intervencdes. Nesse caso, conforme dito acima, o0 foco no enddgeno, nas pequenas e médias
empresas, na clusterizagao e/ou na criacdo de um ambiente competitivo sdo os destaques das
acles do planejamento contemporaneo. Para tal, incluem-se, no contexto do planejamento, acoes
que busquem a sinergia coletiva, a introducdo de inovagoes e a efetivagdo de parcerias entre o
setor publico e os atores privados (Galvéo, 1998).

Nesse sentido, cabe destacar que diferentes espagos econdmicos se encontram em
condicBes dispares de evolucdo, 0 que ndo permite pensar um modelo tedrico Unico de abordagem
e intervencdo. Existem territorios onde as sinergias sao mais visiveis, a cooperagao e confianca
entre os atores se nota mais nitidamente e o entorno institucional ao setor produtivo é mais solido.
Em outros ndo se observam essas precondi¢Bes e devem ser construidos o protagonismo local e as
estruturas para consolidar bases competitivas. Os casos praticos tém apontado caminhos
interessantes partindo da idéia de aglomerados produtivos, onde cooperagao e associativismo sao

pilares de consolidagao de territdrios competitivos.
2.2 Planejamento, Participaco e o Desenvolvimento Sustentavel
Em virtude dos resultados pouco auspiciosos, pelo menos do ponto de vista social, do

crescimento econdmico e do planejamento tradicional, bem como dos seus rebatimentos

negativos sobre 0 meio ambiente, o conceito de desenvolvimento sustentavel ganhou forca como

* Essa terminologia de nticleos vem sendo difundida pelo Governo do Ceara, que criou em fins dos anos 1980 um
novo Orgdo de planejamento (o Centro de Estratégias de Desenvolvimento-CED), hoje fundido a um anterior
Instituto de Planejamento, com o0 objetivo tanto de identificar pequenas, mas promissoras, aglomeracoes
produtivas, quanto de planejar e implementar intervengBes dinamizadoras. Tal linha de atuagdo teve alguns
precursores: o Projeto Aridas, em 1994, fez um esforgo de identificar municipios com experiéncias produtivas
bem sucedidas e 0 Governo de Pernambuco em 1995, através da entdo existente Secretaria de Projetos Especiais
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estratégia de desenvolvimento, incorporando um novos métodos ao planejamento. Partindo de
uma base tedrica que realca as restricdes ambientais, fundamentada no principio da entropia e da
neguentropia’, a idéia de desenvolvimento sustentavel incorpora ao planejamento as dimensdes
distributiva e preservacionista, destacando a solidariedade intra e inter geragGes. Nesse contexto,

assume importancia também a solidariedade interespacial, argumentando-se que *“a
sustentabilidade de um espaco (nacional ou regional) ndo poderia ser construida as custas da
insustentabilidade dos outros ou jogando os efeitos negativos para o resto do mundo® (Miranda, et
al, 1996, p. 55). O progresso técnico, apesar de seu impacto negativo sobre 0 emprego, é também
fundamental por ampliar a eficiéncia e o crescimento, permitindo uma maior facilidade de

convergéncia com a equidade e a conservacao ambiental.

Nessa Vvisdo, 0 desenvolvimento sustentavel pode ser apreendido como um processo de
mudanga que envolve a melhoria da qualidade de vida, o crescimento econdmico eficiente, a
equidade social e a manuten¢do do meio ambiente (Buarque, 1997). Tendo em conta que tais
principios, principalmente a equidade, ndo sdo assegurados pela simples disponibilidade de bens e
servicos, ha que se incorporar a participacéo e integracéo ativa do cidaddo no jogo politico e social
para que 0s objetivos acima sejam alcancaveis. Para isso, a metodologia de planejamento passa a
incorporar mais a dimensdo politica, ou seja, a participacdo das comunidades envolvidas no
mesmo, ainda que mantendo a instancia técnica® Note-se que, em vista da necessidade de
repensar o estilo de desenvolvimento até aqui adotado, o desenvolvimento sustentavel enfrenta
resisténcias e contém problemas e tensdes entre os objetivos de eficiéncia, equidade e
conservagao, tendendo assim a ser tratado como uma meta a médio ou longo prazos ap6s a
transi¢édo para 0 novo modelo.

Com base na concepcdo de desenvolvimento sustentavel, novos métodos de
planejamento vém sendo desenvolvidos, tornando-se cada vez mais num processo participativo e
numa instancia de negociacéo entre os atores sociais, mas também de organizagéo da sociedade e
de construcéo de aliangas e acordos politicos. Ao mesmo tempo o planejamento, nessa concepgao,

propicia a construcdo de hegemonias através das estratégias, prioridades e instrumentos de acdo

tentou apoiar alguns dos ndcleos desse Estado, embora tenha a experiéncia sido abortada pela redefinicdo de
prioridades governamentais ap6s 1996.

> O conceito de neguentropia esté ligado & tendéncia para a organizagio e para a complexidade crescente, ou seja
para a capacidade de regeneracdo e reproducdo dos ecossistemas, em oposi¢do a entropia. Ver Miranda et al,
1996, para maiores esclarecimentos.

® Segundo Miranda, et al, 1996, “A participacdo é um fim e um objetivo a ser perseguido e conquistado pela
sociedade, a0 mesmo tempo que constitui, também, um meio para assegurar a sustentabilidade politica e a
efetividade das a¢Bes no terreno social. Dessa forma, o processo de planejamento deve apostar na sustentabilidade
técnica e politica das formulagGes dos planos, programas e projetos(...)” (p. 60).
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onde se abre a possibilidade para a participacdo mais efetiva da sociedade e incorpora-se um
maior leque de atores sociais.

Cabe destacar que ndo é, contudo, facil nem simples a trajetoria seguida nessa via rumo a
maior participacdo. A heranca da intervencdo com viés verticalizado, na maioria das economias
periféricas, contribui para a formacéo de sociedades cujo grau de organizagao e de canalizacdo de
demandas situa-se bem aquém do desejavel e do necessario para que a participacao idealizada se
torne efetiva. Assim, mesmo gquando os canais participativos sdo abertos, estes ndo séo facilmente
ocupados em vista das fragilidades da sociedade civil, no sentido da capacitagéo técnica e politica
necessaria para o exercicio da negociagdo. Por outro lado, a propria abertura de canais de
participacdo é muitas vezes marcada pelo vicio autoritario e burocratico, além de viesado na
direcdo dos interesses de grupos mais bem aquinhoados. Aqui transitam tracos fisiologicos e
clientelisticos, ao lado dos tecnicistas que priorizam a eficiéncia sobre a equidade, com a busca
pela “otimizacdo” de resultados. Além disso, ha que se reconhecer que ha ainda nas experiéncias
participativas 0 que se poderia chamar de “dirigismo”, ou seja, uma dependéncia relativamente
grande da vontade politica do grupo governante e uma menor pressao de baixo para cima que as
force ou induza. Com isso, tais experiéncias sao ainda incipientes, na sua esséncia, embora muitas
tentativas ja possam ser mapeadas na pratica como tendo tentado atingir o mais plenamente
possivel os objetivos do planejamento com participacéo.

Imbuidas dessa concepcdo de sustentabilidade e dos seus preceitos, conforme acima
descrito, muitas dessas experiéncias de planejamento véem sendo efetuadas desde meados dos
anos 1990 no Nordeste. A seu favor contam também o relativo insucesso do planejamento
tradicional levado a efeito pela Sudene através de seus planos diretores ou de seus esforgos de
atracdo indiscriminada de grandes projetos de investimento, com custos elevados, sustentabilidade
duvidosa, concentracdo espacial e pessoal dos seus frutos e com reduzidos rebatimentos sobre a
base econdmica preexistente. Nessa nova direcdo, encontram-se 0 mapeamento de vocagoes
locais e as estratégias chamadas de desenvolvimento local integrado. Pelo menos duas novas
variaveis sdo assim priorizadas: o local e 0 seu potencial de expanséo de atividades ja existentes
bem como o esforco de participacéo dos atores sociais no processo de planejamento. Sobre isso,
fazemos nas se¢Oes a seguir um relato de experiéncias recentes e relativamente inovadoras com o
objetivo de contribuir para sua avaliacéo, divulgar suas metodologias e alguns de seus resultados,

embora estejam as mesmas ainda na fase da concepcéao, em termos de planos e estrategias.
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3. O Caso do Projeto Territdrios Produtivos em Alagoas
3.1 Localizando o Projeto

O Estado de Alagoas, com uma populagéo superior a 2,8 milhdes de habitantes e com a
segunda maior densidade demogréfica do Pais, mais de 100 hab/km?, segundo o Censo de 2001
realizado pelo IBGE, apresenta uma situagdo extremamente preocupante do ponto de vista social

e econbmico. Seu IDH médio, 0,633, o coloca na segunda pior posi¢ao dos estados brasileiros.

Esse Estado, como € sabido, tem sua economia e, principalmente, o setor produtivo,
fortemente atrelado ao segmento sucroalcooleiro. Sendo o segundo produtor e exportador
nacional de agUcar, tal setor, que se baseia em commodities com grandes flutuacfes nos mercados
internacionais, chegou a responder nas décadas de 80 e 90 por quase 40% do ICMS arrecadado’.
Embora o turismo esteja se consolidando na regido, ndo tem a dimenséo suficiente, ainda, para

resolver os graves problemas de emprego e renda ali observados.

Nesse sentido, a preocupacdo com alternativas que déem maior sustentabilidade ao
desenvolvimento de Alagoas tem levado a busca de processos participativos de planejamento, que
ndo garantam apenas O crescimento, mas permitam o espraiamento desses frutos para as

comunidades envolvidas.

O Projeto Territdrios Produtivos de Alagoas, em execucao pelo Instituto Paraiba do
Meio, organizagao social constituida por pesquisadores da Universidade Federal de Alagoas,
patrocinado pelo SEBRAE-AI, e com o apoio do Governo do Estado, vem a se incorporar nesses
esforcos, apresentando metodologia e objetivos especificos. Iniciado em setembro de 2003, alguns
resultados ja podem ser observados, inclusive caracterizag®es territoriais e projetos técnicos de

investimento, como se vera a seguir.
3.2. Contextualizando o Projeto

Nos anos de 1999 a 2002, o Servico Brasileiro de Apoio a Pequena e Micro Empresa -
SEBRAE, a nivel nacional, implementou e disseminou uma metodologia participativa para apoio
ao desenvolvimento das unidades produtivas de pequeno porte, a nivel local. Tal Metodologia,
denominada Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel-DLIS, partia de uma visdo
endogena do desenvolvimento, em que as localidades, geralmente municipios, através de um

processo participativo, deveriam elaborar agendas de desenvolvimento, que balizariam o

" A respeito do setor e sua importancia, ver: Carvalho, C.P.O. “Novas Estratégias Competitivas para 0 novo
ambiente Institucional. O caso do setor Sucroalcooleiro de Alagoas-1990/2001” in Shikida, P. F. e Moraes, M. 2D
(org) “ Agroindustria Canavieira no Brasil”, S. Paulo, Atlas, 2002, p.263-286
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planejamento de seu desenvolvimento. Esta metodologia foi adotada nas diferentes unidades da
federacdo, sem duvida permitindo o fortalecimento do capital social e da estruturacdo dos
municipios. Nesse sentido, pode-se notar que, no Estado de Alagoas, 0 SEBRAE-AL

praticamente cobriu o estado nos mais diversos municipios.

No entanto, numa avaliacéo, a posteriori, podem ser observadas limitacdes do método,
entre as quais pode-se destacar: ao identificar o espago com o municipio, em muitos casos perde-
se a logica empresarial; ao trabalhar o local e ndo a cadeia produtiva tem-se pouco claras as
I6gicas e os atores que definem a estratégia empresarial, normalmente exdgenos a0 municipio; a
preocupacdo central era a de criar condi¢des favoraveis ao fortalecimento do capital social e
relevava-se a segundo plano a questdo atinente a competitividade setorial e empresarial; no
processo dava-se uma importancia assimeétrica a informacéo e ao conhecimento, hipervalorizando

a experiéncia local, considerando-se, as vezes, esplria a participacdo de agentes externos.

Tentando superar esses empecilhos, propde-se, através do SEBRAE-AL e do Governo
daquele Estado, o Projeto Territdrios Produtivos de Alagoas, que ndo desconhece 0s avangos dos
DLIS, mas procura dar um passo adiante incluindo aspectos de competitividade sistémica para dar
sustentacdo ao processo. Nesse sentido, procura-se aproveitar os profissionais que haviam
participado dos Projetos de DLIS, como agentes de desenvolvimento, que possuem grande
conhecimento das especificidades locais e tem forte acesso aos atores locais, além de dominarem

as técnicas de planejamento participativo.
3.3. O Projeto e sua Légica

Partindo de uma subdivisdo do estado em 8 mesoregides (ver mapa abaixo), recorte esse que
se baseou nas caracteristicas geograficas e historicas das mesmas, além de identidades
econdmicas, 0 projeto tem por objetivo promover o surgimento, nos diferentes territorios, de
acordos e pactos produtivos, estrategicamente construidos com os atores, locais e externos,
relevantes para a elevacdo dos niveis de densidade empresarial, especializacdo produtiva e
dinamismo econdmico e social. Nesse sentido, entende-se ser fundamental compreender a logica
da cadeia produtiva local, regional, nacional ou internacional a que esta articulado o setor que
define a dindmica, o que permite uma melhor compreensdo da l6gica a qual o local ira se articular
e quais sdo os atores relevantes nesse processo. Entende-se que potencialidades devem ser
apoiadas para permitir a estruturacéo futura de Arranjos Produtivos Localizados — APL. Estes
viriam a ser territérios em que houvesse uma densidade de agentes econ6micos que dessem

competitividade atraves de um processo onde fossem valorizados os vinculos entre os diferentes
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atores participantes de um complexo produtivo, além de apoiar acfes baseadas na

interdependéncia desses atores.

Alagoas: localizacao dos Territorios Produtivos

Fonte: Instituto Paraiba do Meio

O projeto parte da visdo de que, nos diferentes subespacos do Estado, nem sempre se
encontram as condicdes objetivas para dar de imediato apoio a APLS, principalmente devido a
reduzida densidade empresarial e a falta de estruturacdo de uma especialidade ou setor que
alavanquem o desenvolvimento. Nessa realidade, acredita-se ser relevante analisar a mescla de
acBes que se preocupem com o protagonismo local e com o incentivo ao empreendedorismo, ou
seja, agdes que permitam dar efetiva competitividade aos territorios. A maior énfase em uma ou

outra direcdo dependera do nivel de estruturagéo social e econémica dos Territorios.
Nesse sentido, tem-se procurado seguir as seguintes etapas:

a) ldentificar, nas diferentes mesoregides, territorios produtivos que apresentem condi¢des
de maior sustentabilidade produtiva. Nesse sentido, partiu-se das vocagdes e especializacOes
produtivas, €, a partir de uma série de indicadores de selecdo, escolheram-se as atividades que
tinham o maior adensamento de acbes empreendedoras, com a participacdo de empresas de
pequeno porte. Nestas, procurou-se detectar a presenca de atores e liderangas estratégicos para dar
um incremento, qualitativo e quantitativo, sustentavel a producdo. Também, procurou-se analisar

a presenca e a demanda de infraestrutura para as principais atividades produtivas;
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b) Através de uma analise das cadeias produtivas escolhidas, busca-se identificar e articular
as principais instituicdes locais e externas que possam dar sustentacdo as atividades escolhidas,
favorecendo a convergéncia de agOes interinstitucionais que imprimam maior solidez aos

territorios produtivos selecionados;

c) De posse desses elementos foram realizadas, pelos consultores do Instituto, as
caracterizagBes dos territorios produtivos, ressaltando, os cenarios possiveis de desenvolvimento,
as articulagBes necessarias, 0s principais obstaculos a consolidagdo, as vantagens competitivas

locais e 0 envolvimento dos diferentes atores com os projetos;

d) A partir de um processo participativo, que tinha sua base nas forcas enddgenas aos
territorios, mas que contava necessariamente com agentes externos reguladores ou estruturadores
do setor, procurou-se analisar a capacidade de identificar, captar e gerir recursos que permitissem

alcancar resultados a partir das vocaces produtivas;

e) Para dar suporte a formalizacdo dos pactos ou acordos, bem como para a implementacéo
das suas acles, estdo sendo elaborados projetos especificos de investimento, que apontam 0s
responsaveis pela elaboracdo das acBes, a fonte de recursos e 0s cronogramas para a

implementagao.

A estratégia baseia-se na identificacdo e selecdo de territorios, setores e atores locais que
permitam projetos de intervencdo com foco no aumento da competitividade. Para isso, pretende-
se estruturar as pré-condi¢Bes institucionais e de infraestrutura, além de recursos humanos
qualificados, que permitam um desenvolvimento sustentavel dos projetos. Também, € importante,
como produto do processo, a explicitagdo e mensuracdo das demandas por investimentos, nas

diferentes mesoregides, estratégicas para garantir o dinamismo da producéo local.

Quanto ao processo de intervencao nos territdrios, tem-se em mente que sete forcas tém
condi¢Bes de serem mobilizadas para alterar a situacdo atual dos territorios, quais sejam:
qualificagdo de recursos humanos, logistica adequada, aproveitamento das vantagens competitivas
locais como diferencial inovador; aproveitamento da tradicéo e cultura locais para a criacéo de
marcas diferenciadoras; a interacdo dos diferentes atores que permita maior cooperacdo e aumento
de competitividade; a énfase nos pequenos negdcios como fator de geracdo de emprego e renda; a
viabilizacdo de crédito compativel que permita a consolidacdo e expansdo das atividades. Essa

l6gica esta refletida na Figura 1.
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3.4. Estagio Atual do Projeto

O projeto tem avangado em ritmos diferenciados nas suas diferentes microrregides e
territorios. Evidentemente, cabe salientar que sdo areas dindmicas e que se procurou aproveitar o
estagio de articulacdo preexistente. No entanto, € importante registrar o envolvimento, seja
institucional, seja pessoal, que em muito pode ser atribuido ao trabalho anteriormente
desenvolvido nos projetos DLIS.

Até o momento foram completadas doze caracterizagdes (ver Box 1). Dentre elas
destacariamos a de Turismo e ldentidade cultural para a regido das lagoas; horticultura e
floricultura tropical para a diversificacdo produtiva na Zona da Mata Norte; a regido do inhame no
Vale do Rio Paraiba; a agroecologia no Agreste; a fruticultura no Agreste; a ovinocaprinocultura
no Sertdo; os laticinios na bacia leiteira do Sertdo; a apicultura do Sertdo de Sdo Francisco; 0s
artefatos de couro em Batalha; a apicultura na Mata e Sertdo; a laranja lima no Agreste; entre

outros.

Figura 1-Territorios Produtivos: Forgas Transformadoras

INFRA-ESTRUTURA

FESEONE logistica

CREDITO INOVACAO
acreditar t t P diferencial
IDENTIDADE
CONCENTRACAO DE tradic&o
PEQUENOS NEGOCIOS
COOPERACAO
X
COMPETICAO

Box 1 - CaracterizagOes realizadas:

1.Apicultura no Sertdo; 2.Floricultura Tropical na Zona da Mata ;3.Inhame no Vale do
Paraiba; 4 .Laranja Lima em Santana do Mundaud; 5.Laticinios na Bacia Leiteira do
Sertdo; 6 .Mandioca no Agreste; 7. Ovinocaprinocultura no Sertao; 8.Pinha no Agreste;
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9.Turismo no Litoral Sul; 10.Turismo no Litoral Norte; 11. Turismo na Regido das Lagoas;
12. Artefatos de couro.

Fonte: Instituto Paraiba do Meio - fevereiro de 2003

Também, foram elaborados 10 Projetos Técnicos de Investimento — PTI completos e um
em fase preliminar de discusséo (ver Box 2), construidos tendo por base os principais indicadores
utilizados pelo SEBRAE para 0 Desenvolvimento local, quais sejam: densidade empresarial
aumentada; atividades produtivas identificadas e estruturadas; investimentos prioritarios definidos;

instrumentos de participagao formatados.

Box 2 - Projetos Técnicos Elaborados

1.Boleiras do Quilombo em Sta Luzia do Norte, Lagoas; 2.Da Terra ao Mar, no Litoral
Norte (em fase preliminar); 3.Floricultura Tropical em Rio Largo, Zona da Mata;
4.Inhame do Vale, na Zona da Mata; 5.Laranja Lima em Santana do Mundad, Zona da
Mata; 6.Laticinios em Major lzidoro, Sertdo; 7.Mandioca no Agreste;

8.0vinocaprinocultura no Sertdo; 9.Portal Sul das Artes, no Litoral Sul; 10.Triangulo

Alagoano da Pinha, no Agreste; 11.Artefatos de Couro em Batalha

Fonte: Instituto Paraiba do Meio - fevereiro de 2003

Nesse sentido, embora os PTls tenham l6gicas e estruturas diferenciadas, dado que partem de
realidades, estagios de organizacdo e dindmicas locais dispares, apresentam, no minimo oito
pontos comuns, quais sejam:

1. Agentes locais e externos envolvidos e comprometidos;

Definicdo das Ac¢Bes Prioritarias e das complementares;

Definicdo de Responsabilidades pela articulacéo e implementacdo das agdes;

Modelo de articulacédo da governanca do Projeto;

Recursos financeiros, infraestrutura e pessoal necessario (todas as agdes foram orgadas);
Recursos financeiros, infraestrutura e pessoal assegurado;

Potenciais fontes dos recursos necessarios;

o N o o k~ w N

Mecanismos de consolidacdo e implementacdo do pacto. (inclusive cronograma fisico-

financeiro)
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No momento, estd sendo negociada uma segunda fase onde serdo detalhados mais 10 PTIs,
além de ser feito 0 acompanhamento dos que ja foram estruturados.

Pode-se notar que os PTIs estdo concentrados nas areas de Valorizagdo das Tradicoes
Culturais e Turismo; em Projetos Agricolas e em processos de transformacdo agroindustriais.
Embora se tenha ciéncia das caréncias estruturais na area social dos territorios, procurou-se
priorizar, nos PTIs, acBes que dessem suporte as atividades produtivas, destacando a melhoria das
técnicas operacionais; a adequacao da infraestrutura fisica; a criacdo de marcas ou estratégias de
identificacdo dos produtos e servicos locais; e a instalacdo de unidades demonstrativas e fabricas
escolas. Também, iniciativas que priorizassem 0 associativismo, a gestdo empresarial e a

governanca dos territdrios foram consideradas de extrema relevancia.

3.5 Uma Visao Critica

Embora se reconheca que o processo e a metodologia adotados, no Projeto Territorios
Produtivos de Alagoas, podem ser um avango sobre 0s métodos anteriormente utilizados no
planejamento do desenvolvimento local, ndo se pode deixar de chamar a atencdo para possiveis
limitagBes que apresenta, bem como, possiveis dificuldades de implementagéo. Dentre essas, cabe
destacar:

a) Numa anélise dos PTIs ja elaborados, pode se notar uma disparidade muito grande de
amplitude de intervencdo. Alguns se centram em aspectos especificos como a resolucéo
de um problema de produgdo ou a eliminacdo de dificuldades com uma praga agricola
determinada, enquanto outros séo, na pratica, verdadeiras agendas de desenvolvimento,
com visBes bastante amplas das légicas territoriais e dos setores chaves para alavancar o
dinamismo local. Tal amplitude de enfoques dificulta sistematizar as estratégias de
intervencao;

b) Numa analise do envolvimento dos atores locais e externos nos Projetos, observa-se que
existem diferentes niveis de comprometimento e de adesdo as acfes propostas. Enquanto,
em alguns, se tem, inclusive, 0 comprometimento de recursos humanos, materiais e
financeiros, praticamente assegurados, em outros, os PTIs parecem ser intencOes a serem
viabilizadas, ndo havendo, ainda, condigdes de implanta-los a curto prazo;

c) Também, o protagonismo local parece ser bastante dispar nos diferentes projetos
estruturados, existindo diferentes estagios de articulagdo local, base para a légica dos
territorios produtivos, em que os vinculos produtivos e sociais dos atores envolvidos, além

da interacdo dos mesmos em agBes associativas, parecem ser o fundamento basico dos
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trabalhos a serem desenvolvidos. Tal constatacdo, leva a induzir que as possibilidades de
éxito dos Projetos, quando implantados, sdo diferenciadas e necessitam de niveis de
esforcos dispares para alcangarem seus objetivos;

d) E importante ressaltar a inter-relagio existente com outros programas que vem sendo
estruturados no Estado que podem estar focados com as mesmas preocupagdes que tem
orientado o dos Territérios Produtivos. Por exemplo, 0 Governo de Alagoas esta
desenvolvendo, simultaneamente, um projeto para viabilizar Arranjos Produtivos
Localizados, em espacos que, em sua maioria, se confundem com os assumidos no
Projeto Territorios Produtivos. Se ndo houver uma concatenagdo de esforgos e dos
agentes envolvidos nas propostas, pode haver um enfraguecimento na fase de
implementacao, dificultando o alcance dos resultados, conforme planejado;

e) Por fim, deve-se ter em conta que a énfase dada ao produtivo, sem resolver aspectos
estruturais no que tange a area social, mais especificamente a area educacional, ambiental
e de infraestrutura, pode também dificultar a obtencdo dos resultados desejados. No
entanto, tem-se consciéncia dessas limitages, e nos PTIs procurou-se apontar solucdes
nessas areas, sem contudo deixar que sejam, na pratica, as Unicas priorizadas, ou partir do
raciocinio de que primeiro elas devem ser organizadas para depois abordar aspectos de
competitividade.

Esses riscos deverdo ser enfrentados na implementacdo dos PTIs, e a consciéncia dessas

limitacBes, a priori, podera permitir agdes que diminuam impactos desestruturadores de agdes.

4. Uma Experiéncia em Pernambuco: O Promata.

A Zona da Mata de Pernambuco, mesmo enfrentando crises sucessivas, ainda tem, e tudo
indica que continuara tendo por muito tempo, como atividade econdémica predominante, a sucro
alcooleira. Ao lado de condices extremamente favoraveis para a agricultura, no que diz respeito
a solo e clima , conta com boa infra-estrutura de estradas, energia e telecomunicacdes, e desfruta
de localizagdo privilegiada em relacdo a Regido Metropolitana do Recife.

Tais vantagens ndo tém impedido a Mesorregido de apresentar indicadores sociais
preocupantes, como altas taxas de mortalidade infantil, desnutricdo, altos indices de
analfabetismo, de desemprego, e inseguranca publica. O desmatamento, a poluicdo dos recursos
hidricos, a equistossomose endémica, a poluigéo do ar, o empobrecimento dos solos, complicam

mais esse quadro.
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Nos ultimos anos, em virtude das oscilagdes de rentabilidade da cana-de-agUcar, alguma
diversificacdo tem se verificado com atividades agricolas como a fruticultura (banana, acerola,
entre outras), tubérculos (inhame, batata-doce, macaxeira, mandioca), olericultura, aquicultura,
avicultura, bovino, ovino e suino culturas, além do cultivo da seringueira, da pupunha e do bambu.
Nos centros urbanos de maior porte como Vitdria de Santo Antdo, Goiana, Carpina, Palmares,
Timbalba e Escada, nota-se o crescimento de atividades comerciais e de servicos.

Partindo desse contexto, foi concebido e esta sendo implantado pelo Governo do Estado
de Pernambuco, o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel da Zona da Mata de
Pernambuco - Promata, com investimento previsto de cento e cinglienta milhdes de dolares, sendo
noventa milhdes financiados pelo BID e sessenta milhdes como contrapartida estadual. Conforme
veremos a seguir, 0 Promata tras aspectos inovadores, pelo menos em termos da metodologia

adotada para o seu planejamento.

4.1 A Proposta

A concepcdo do Programa esta centrada na idéia do desenvolvimento local sustentvel,
compreendido como um processo em que se busca a convergéncia entre a eficiéncia econdmica, a
equidade social e a conservacdo ambiental, através do planejamento participativo. Compreende a
construcdo de espacos institucionais, que permitam a negociagdo coletiva de interesses dos
diversos agentes sociais, notadamente dagqueles que nunca tiveram Voz e vez nos processos
decisdrios, que nortearam, ao longo dos séculos, os caminhos seguidos pela Mesorregido.

A opcdo metodoldgica escolhida supera as abordagens setoriais, através de uma Vvisao
holistica sobre a realidade local, assim como ndo se contenta com a abordagem do
desenvolvimento como um processo apenas enddgeno de mobilizagdo de forcas, para as
transformacOes desejadas, incorporando também, as variaveis que se originam no exterior ao
territorio.

Nesse sentido, 0 Promata agrupou 0s quarenta e trés municipios em dez territorios de
desenvolvimento, incluindo um Territ6rio Piloto, constituidos da seguinte maneira:

Territorio Piloto: Municipios de Alianca, Buenos Aires, Nazaré da Mata, Tracunhaém e Vicéncig;
Territorio 1: Camutanga, Ferreiros, Macaparana e Timbauba;

Territorio 2: Condado, Goiana, Itambé e Itaquitinga;

Territorio 3: Carpina, Lagoa de Itaenga, Lagoa do Carro e Paudalho;

Territorio 4: Cha de Alegria, Gldria do Goita, Pombos e Vitoria de Santo Antéo;

Territotio5: Amaragi, Cha Grande, Escada e Primavera.
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Territorio6: Cortés, Gameleira, Joaquim Nabuco e Ribeirao.

Territorio7: Barreiros, Rio Formoso, S&o José da Coroa Grande, Serinhaem e Tamandaré.
Territorio8: Agua Preta, Belém de Maria, Catende, Palmares e Xexéu.

Territdrio 9: Jaqueira, Maraial, Quipapa e Sdo Benedito do Sul.

Essa divisdo territorial levou em consideragdo caracteristicas naturais, sociais e
econdmicas, sinalizando a adogéo da territorialidade como base de planejamento.

O Programa propde como ponto de partida a modernizacdo da gestdo municipal, junto
com o fortalecimento da sociedade civil local como meio e finalidade do Programa. A entrada do
Promata no municipio pressupde a assinatura de um termo de adesdo, pelo prefeito,
comprometendo-se este com as condigBes estabelecidas pelo Regulamento Operacional, que
prevé inicialmente a formagdo e manutencdo de um Ndcleo de Supervisdo Local (NSL), que
serve de apoio operacional local & instancia regional, Unidade Gestora do Programa (UGP).

O objetivo geral é de apoio ao Desenvolvimento Local Sustentavel da Zona da Mata de
Pernambuco. Seus objetivos especificos sao:

1) no ambito do municipio: O fortalecimento da capacidade de gestdo municipal, e promogéo da
participacdo da sociedade civil no processo de planejamento municipal e a melhoria da oferta e
qualidade dos servigos basicos.
2) na regido: Incentivo a diversificagdo econdmica e 0 manejo sustentavel dos recursos naturais.
Compreende os subprogramas:
e Melhoramento de Servigos Basicos, dividido em modulos de:
1. Fortalecimento da Gestdo Municipal e Organizacdo Comunitaria; 2. AgOes
Saciais; 3. Infra-estrutura
e Apoio a Diversificacdo Econdmica
1. Apoio a agronegécios; 2..Validagao, Difusdo e Pesquisa Agropecuraria; 3. Apoio
a Microempresa nao agricola
e Gestdo e Protecdo Ambientais
1. Gestdo Ambiental; 2. Projetos Ambientais
O Orgao executor é a Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Social — Seplandes, do
Estado de Pernambuco, através da Unidade de Gestdo do Programa, que conta com o0 apoio de
uma empresa de consultoria selecionada atraves de licitagdo, a ECOPLAN.
e A construcéo dos Planos de Investimento Municipais (PIM).
O Promata trabalhou inicialmente em cinco municipios do chamado territério Piloto (Nazarée

da Mata, Vicéncia, Buenos Aires, Tracunhaém e Alianca). Nesses municipios foi adquirida
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experiéncia fundamental para a definicdo dos rumos do Programa. Algumas agdes ja estdo sendo
operacionalizadas, notadamente nas areas de educacdo, satde e infraestrutura.

Nos outros 38 municipios os trabalhos comecaram com um grande esforgo de
mobilizacdo e sensibilizacdo, compreendendo a formacdo e instalacdo de féruns municipais de
desenvolvimento sustentavel, para a elaboracéo do diagndstico participativo do municipio. Este
incluiu o levantamento dos problemas e potencialidades no contexto interno e das ameacas e
oportunidades no ambito externo ao municipio. Seguiu-se a construcao de uma visdo de futuro,
que contém as aspiracdes da comunidade. Paralelamente, um grupo indicado pelo forum fazia o
levantamento da histéria do municipio, procurando entender no passado as raizes da situacao
atual, atividade que mobiliza a auto estima da populacdo. Com o diagnostico, historia e visdo de
futuro como eixos, foram construidas opcdes estratégicas, programas e projetos que integram o
Plano de Investimento Municipal. De maio a dezembro de 2003 se desenvolveu o processo de
construcéo coletiva de 38 planos municipais de investimento.

Foram utilizados alguns instrumentos metodoldgicos, que facilitaram para os foruns a
tomada de decisbes quanto a relevancia dos problemas e potencialidades levantadas e a
priorizagdo dos projetos sugeridos, assegurando a participacdo e fortalecendo o forum como
espaco de negociacéo de interesses sociais.

O processo de mobilizacéo, sensibilizacdo e constituicao dos foruns foi facilitado por uma
equipe de moderadores, ligados a Unidade Gestora do Programa-UGP. A construcdo do
diagndstico participativo e da fase propositiva da construgdo do PIM, além de contar com
moderadores, contou com a assessoria e participacdo de um consorcio de consultoria
(DIAGONAL/GTZ), selecionado por licitagao, que assegurou uma equipe de consultores técnicos
que apoiaram o0 processo e foram responsaveis pela sistematizacdo dos resultados legitimados pela
aprovacao dos foruns. Paralelamente a LOCUS Planejamento e Desenvolvimento Local, prestou
apoio metodoldgico durante todo o trabalho de construcdo dos planos. Os projetos indicados pelos
foruns, foram transformados em fichas técnicas pelos técnicos do consdrcio, com o
acompanhamento das comissGes gestoras locais. Essas fichas servirdo de insumo para a
elaboracdo de projetos executivos. Esse processo de planejamento participativo levou ao
fortalecimento dos féruns municipais de desenvolvimento e produziu 43 planos de
desenvolvimento sustentavel (incluindo os cinco municipios do Territorio Piloto), que
ultrapassaram o ambito do Promata, constituindo-se em pactos de desenvolvimento para 0s

municipios da mesorregido.
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4.2 Os desafios do PROMATA

O programa apresenta atualmente o saldo de ter conseguido mabilizar e sensibilizar um
segmento importante da populagdo da Zona da Mata, que, a despeito de toda uma heranca de
indiferenca efou assistencialismo com que tem sido tratada pelos poderes publicos, acreditou e
generosamente se dispds a participar de um processo trabalhoso de construgdo dos Planos
Municipais de Investimento-PIM.

Os projetos que foram escolhidos pelos foruns, como prioritarios, numa agregacao
preliminar apontam nas seguintes diregdes:

Educacao:

-Melhoria, e ampliagdo da rede e do transporte escolar. Alfabetizacdo de jovens e adultos
(atividade j& em implantacdo), ciclos avangados de aprendizagem e atendimento a criancas
portadoras de necessidades especiais. Qualificacdo e fortalecimento institucional do sistema de
ensino. Informatizagdo, melhoria e implantagdo de polos comunitarios e escolas de informética.
Intensificacdo da relacdo escola / comunidade.

Educacdo profissional. Valorizagao das manifestacOes culturais. Estradas vicinais.

Saude:

-Capacitacdo dos trabalhadores, ampliacdo do quadro de profissionais e desenvolvimento
institucional da rede. Tratamento do lixo hospitalar. Fortalecimento da estrutura de vigilancia a
salde: epidemioldgica e controle de doencas, vigilancia sanitéria, ambiental e imunizacéo.
Implementacdo das acdes de educacéo, prevencdo e recuperacdo da salde bucal dos escolares.
Educacdo popular em salde e cidadania. Implantagdo de programas de atendimento: Saide do
adolescente, do trabalhador, do idoso, da mulher e saide mental. Ampliacdo e modernizagdo da
infraestrutura fisica de atendimento. Estradas vicinais. Saneamento.

Meio Ambiente:

Estudos de viabilidade e implantacdo de unidades de protecdo e conservacdo ambiental.
Recuperacdo de lagoas, agudes, mangues, mata atlantica e ciliar, rios e orla maritima.
Fortalecimento institucional da Gestdo Ambiental. Desenvolvimento do Ecoturismo. Tratamento
de residuos solidos: Plano e gerenciamento de coleta seletiva, unidades de triagem e reciclagem,
aterros sanitarios(consorcios). Educagao ambiental. Saneamento.

Diversificacdo Econdmica:

-Fortalecimento/Apoio/Capacitagdo/Treinamento para as organizagbes de produtores rurais e
urbanos, em producdo, comercializagdo e crédito. Acesso e titulacdo da terra para pequenos

agricultores. Criacéo de centro de assisténcia técnica para agricultura familiar. Apoio a fruticultura
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e ao processamento de frutas. Aumento da disponibilidade de agua (agudes e pogos). Organizacdo
de feiras livres. Producdo e beneficiamento de hortaligas. Piscicultura em comunidades rurais.
Estudos e pesquisas em atividades com potencial produtivo. Apoio a pesca artesanal. Pecudria:
bovinocultura, caprinocultura, ovinocultura e galinha caipira. Capacitacbes voltadas para a
geracdo de trabalho, emprego e renda. Apoio ao desenvolvimento do turismo e artesanato.
Aproveitamento de outros produtos da cana: aguardente, acUcar mascavo, mel e rapadura.
Estradas vicinais.

Uma parte desses projetos contard com recursos ja disponibilizados pelo Promata para
financiamento. 1sso torna esse processo de planejamento participativo diferenciado da maioria
dos outros programas desse tipo, que formulam as propostas, para depois tentar viabilizar os
recursos financeiros para a efetivacdo das ag@es. Essa € uma vantagem evidente do Programa. Do
total de US$150 milhdes, 80,6%, estdo sendo destinados a Custos Diretos, compreendendo:
Melhoramento de Servigos Bésicos (53,7%) Diversificacdo Econdmica (21,3%) e Protecdo e
Gestdo Ambiental (5,6%). O restante dos recursos cobrirdo Custos Financeiros (11,1%),
Administracdo e Supervisdo (6,0%) e Outros Custos (2,4%).

Os desafios mais importantes que se colocam diante do Promata séo:

a) a capacidade de articular esses projetos do ponto de vista da:

- Integracdo entre areas tematicas.

Os projetos de cada area tematica perderdo forca se ndo estiverem sendo complementados
pelos das demais (educacdo + saude +meio ambiente+ diversificagdo econbmica). Nao se pode
menosprezar, também a dificuldade de compatibilizar, no tempo os diversos ritmos de
implantacéo dos projetos ligados a cada area.

- Integracdo territorial.

Da mesma maneira perder&o forca, e poderéo ter um impacto muito limitado no conjunto,
jJa que os recursos sdo manifestamente pequenos para a magnitude da problematica a ser
enfrentada, se ndo for considerada essa necessidade de articulacéo, tanto no que diz respeito a
semelhancas culturais, que poderdo ajudar a mobilizar importantes energias sociais, Como no que
diz respeito, por exemplo a existéncia de bacias hidrogréficas que ultrapassam os limites de
municipios e territérios de desenvolvimento, ou até mesmo da propria mesorregido, ou ainda
potenciais produtivos, que se tratados adequadamente do ponto de vista territorial ganham novas

dimensoes e dinamicas diferenciadas.
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b) a construcao da gestéo participativa.

Esse é um desafio porque ndo existe tradi¢do firmada de implantacdo de programas desse
tipo com controle social efetivo. A favor conta, contudo, a experiéncia de planejamento
participativo vivenciada pelos foruns de desenvolvimento sustentivel da Zona da Mata, que
fornece a base inicial necessaria para a construcdo de um processo de gestao participativa. As
questdes do acesso democratico as informacdes e a formacdo de competéncias locais deverdo

também ser enfrentadas, ente outras.

¢) a construcao da cultura empreendedora para a diversificagdo produtiva.

Este € um desafio particularmente dificil. Isso porque implica em fazer avangar um
processo sustentavel de diversificagdo econdmica, numa regido onde a dominagdo econdmica,
social e cultural da atividade sucroalcooleira, ndo tem deixado espaco para 0 desenvolvimento do
empreendedorismo, essencial para o desenvolvimento de atividades competitivas, que possam
assegurar essa sustentabilidade. O insucesso desse segmento poderd comprometer
significativamente os resultados do Programa.

4.3 —Visao Critica

A formulagdo e implementacdo do Promata até aqui ja permitem extrair algumas licoes
relevantes. Uma delas, por exemplo, é o avanco da participagdo da comunidade quanto ao melhor
entendimento de seus problemas, potencialidades, oportunidades e ameacas. A necessidade de
discutir em conjunto com segmentos diferentes a formulagéo dos projetos também agrega valor ao
capital social das comunidades envolvidas por contribuir para a maior consciéncia com relacdo as
alternativas de maior impacto coletivo.

Por outro lado, a experiéncia do Promata também experimenta algumas limitagdes que
cabe aqui apontar. Uma delas diz respeito ao préprio formato do Programa, que ndo contempla
recursos financeiros para apoiar diretamente a diversificagdo econémica. Recorre-se nesse caso as
linhas de crédito de bancos de desenvolvimento, como o BNB, cuja atuacéo no passado recente
ndo tem tido uma imagem favoréavel entre os pequenos empreendedores.® Além disso, a prépria

assisténcia técnica, indispensavel para qualquer experiéncia mais ousada de diversificagdo

¥ Note-se, entretanto, que o BNB vem modificando, a partir de 2003, sua politica de crédito e isso podera
Ihe fazer ter um papel mais ativo no desenvolvimento da mesorregido.
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produtiva, deve, em parte, pelo menos, ser paga pelos produtores rurais, 0 que em certos casos
dificulta 0 acesso a novas tecnologias e a praticas mais eficientes de cultivo.

Outro aspecto preocupante é o formato de gestdo dos sistemas de saneamento basico, a
serem implantados pelo Programa, que prevéem a manutencdo desses sistemas pelos
beneficiarios. Tratando-se de pequenos aglomerados habitacionais na zona rural, com baixo nivel
meédio de renda monetaria, o trabalho de constituicdo dessas associagdes para a gestdo desse
sistema devera enfrentar sérios riscos. Assim, torna-se necessaria, antes de tudo, uma integracdo
com outras a¢des do Programa (notadamente com a geracéo de renda associada ao segmento de
Diversificacdo Econ6mica), de maneira a criar sinergia que venca a possivel resisténcia inicial
dessas populagdes em assumir 0 compromisso com nova despesa no seu apertado orcamento
domestico.

Mesmo com um notavel avango no processo de participagdo no planejamento, nota-se,
entretanto, em alguns casos, a predominancia de determinadas categorias, como pequenos
produtores rurais, por exemplo, na constituicdo dos féruns, o que por um lado representa uma
melhora na participacdo dessa categoria nos rumos do desenvolvimento local, ja que
tradicionalmente tem tido pouca influéncia nessas decisdes, por outro leva a problemas de sub-
representatividade de outras categorias notadamente urbanas, que apresentaram maior resisténcia
em aderir a0 processo de sensibilizacdo e mobilizacdo. Assim, pode-se identificar nessa
experiéncia de planejamento o caso apontado na se¢ao 2 deste trabalho, ou seja, de uma abertura
“dirigida” pelo grupo governante para a participacdo, onde a base mais ampla da sociedade
termina ndo tendo o envolvimento que seria de esperar.

O segmento Educacdo de Jovens e Adultos (EJA), voltado para o enfrentamento das altas
taxas de analfabetismo da Zona da Mata, tem enfrentado dificuldades na mobilizacdo de alunos,
para 0 preenchimento das vagas oferecidas, sendo apontadas diversas razdes para tal
comportamento.O desalento dos jovens diante das dificuldades para ascenséo social, mesmo com
melhoria do nivel educacional®, a meméria de outros Programas que associaram 0s cursos de
alfabetizacdo ao pagamento de bolsas, entre outras, estdo entre tais razdes. Tais dificuldades
indicam a necessidade de se tratar o segmento EJA de forma rigorosamente integrada com os
outros segmentos do Programa, ficando cada vez mais evidente que ndo se conseguira bons
resultados sem trabalhar a auto-estima e a afirmacdo da identidade cultural e social dessa

populacéo.

% Menciona-se, inclusive, pessoas que concluiram o ensino médio e continuaram a desempenhar ocupagdes ndo
qualificadas e mal remuneradas.
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5. Conclusodes

Pelo visto nas se¢Oes anteriores, o planejamento do desenvolvimento econdmico vem
sendo impulsionado por transformagdes nos anos mais recentes em decorréncia de mudancas na
estrutura produtiva, que, por sua vez, ttm a ver com avangos tecnoldgicos e organizacionais, mas
também com a maior participacdo da esfera politica nas decisdes alocativas. Esta maior
participacdo vem sendo um dos elementos impulsionadores das instancias locais e do
desenvolvimento enddgeno e contem também elementos dos modelos de producéo pds-fordistas,
onde se abre algum espaco para as pequenas € médias empresas e onde as aglomeragdes
produtivas baseadas nas economias de escopo e de aglomeracéo exercem um importante papel.

Nesse contexto, a atuacdo governamental e o planejamento mudam de figura e passam a
perseguir a criagdo de ambientes com vantagens competitivas coletivas, no que despontam as
atencOes com a infra-estrutura socio-econdmica, com a interacdo sinérgica dos agentes produtivos
e com a disseminacdo de inovacles. Ao mesmo tempo, passa-se tambeém a experimentar o
planejamento mais participativo, com a presenca da dimensdo técnica, porém com maior espaco
para a dimensdo politica do planejamento. Com isso temos assistido um giro significativo da
orientacdo do planejamento, saindo dos alvos anteriores de implantagdo de grandes projetos de
investimento e da concesséo de incentivos fiscais e financeiros, onde a sustentabilidade néo era
assegurada e os custos em geral eram elevados relativamente aos beneficios. Nessa nova ldgica
cabem as visdes ligadas ao apoio aos clusters e ao desenvolvimento local. Ldgica essa cujos
suportes basicos e orientacdo principal ligam-se com as potencialidades de cada espago produtivo
e o reforco da competitividade do seu ambiente, bem como busca a compatibilizacdo dos
objetivos do crescimento, da equidade e da conservacdo ambiental, ou seja, do desenvolvimento
sustentével.

Nesse sentido, as experiéncias aqui trazidas a baila contém elementos desses novos
enfoques do planejamento, que pelo relativo pioneirismo e carater inovativo merecem realce, para
que possamos melhor entendé-las e melhor encaminhéa-las, apds o debate e reflexdo que o seu
maior conhecimento podera permitir.

No caso de Alagoas, partindo de uma visdo de que nem sempre se encontram as
condices objetivas para um imediato apoio a APLs, principalmente por que estes subentendem
uma malha complexa de relagdes entre atores, ndo usuais em territorios de baixa densidade
empresarial e reduzido dinamismo sécio econdmico, procurou-se desenvolver uma metodologia
de intervencdo que associasse a¢des voltadas para o fortalecimento do protagonismo e incentivo

ao empreendedorismo local, a agBes que permitissem dar efetiva competitividade aos territorios.
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A maior énfase em uma ou outra direcdo dependera do nivel de estruturacéo social e econémica

dos Territérios.

Nesse sentido, procurou-se promover nos territorios o surgimento de acordos ou pactos do
setor produtivo, estrategicamente construidos com os atores relevantes, voltados para a elevagao
dos niveis de densidade empresarial, especializacdo produtiva e dinamismo econdmico - social.

Como consequiéncia, procurou-se favorecer a convergéncia das agBes inter e intra-
institucionais nos territorios produtivos, possibilitando aos atores dos mesmos maior capacidade
de identificar, captar e gerir recursos, aléem de alcancar resultados a partir de suas vocagdes
produtivas, dando suporte a formalizacdo dos pactos ou acordos e a implementacdo das suas
acoes.

Pode-se sintetizar, como as principais agdes que o projeto.vem desenvolvendo, as seguintes:
a) Fomento & constituicdo de um ambiente institucional favoravel ao desenvolvimento dos
setores produtivos a serem trabalhados nos territorios;
b) Promogao da incluséo social atraves do empreendedorismo e apoio a atividades locais;
c) Promocao do capital social nos territorios, através da difuséo da cultura da cooperacéo e
do empreendedorismo coletivo;
d) Valorizagéo da identidade cultural dos territorios;
e) Promocdo da cultura da inovacdo nos territorios (capacidade inovativa); através do
incentivo a busca de informagdes e a criagao de observatorios de experiéncias;
f) Criacdo de novas oportunidades de negdcio e elevagao dos niveis de geracdo de ocupagao
produtiva e renda nos territorios;
g) Estimulo a constituicdo dos Pactos Territoriais e de Projetos Técnicos de Investimento
que permitam dar uma visdo mais concreta e objetiva aos processos de desenvolvimento.
E evidente que tal postura enfatiza o econdmico como fator de transformagao social dos
territérios. Embora apresente desafios concretos para sua implementacéo, inclusive para manter o
perfil atual de mobilizagdo dos atores, como foi salientado no texto, representa uma agenda
concreta de projetos prioritarios para 0 desenvolvimento estadual, e uma carteira de projetos
estruturados para possiveis negociacoes.

No que diz respeito ao Promata, deve-se destacar que 0 mesmo esta enfrentando o desafio
de ser uma proposta de desenvolvimento sustentavel para uma regido que tradicionalmente foi
tratada como um apéndice da atividade sucroalcooleira, sendo objeto de programas
assistencialistas, que, de forma topica, ajudavam a enfrentar o desemprego sazonal tipico da cana
de aclcar.
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Mesmo assim, vale salientar que o Programa conseguiu mobilizar energia social, atraves
de um processo de planejamento participativo, que conjugou decisdes coletivas sobre os caminhos
estratégicos para o desenvolvimento da regido, com o suporte da assessoria técnica.

Trata-se, agora de manter 0 processo participativo, corrigindo suas falhas, e a visdo
sistémica, sem perder a capacidade de execucdo rapida e eficiente.Enfrentar ao mesmo tempo a
urgéncia de gerar transformages importantes do ponto de vista econémico, social e ambiental, na
mesorregido e a seducéo de gerar “obras de pedra e cal” ou a¢es sociais compensadoras, que se
desarticuladas do processo de educacdo popular, que caracteriza o Programa, serdo incorporadas a
velha dindmica da Zona da Mata, sem gerar as modificacOes esperadas. Integrar as acOes
reconhecendo o caréater educativo e formador de capital social do Promata, realizando tudo com
mais trabalho e com o compromisso com a efetividade, parece ser o caminho.

Conforme pode ser visto das experiéncias acima, muito pode ser feito de novo em termos
de planejamento regional/local mesmo diante das restricdes contemporaneas a atuacdo estatal.
Esta, por sua vez, continua tendo seu espaco e sentido e passa por aperfeicoamentos, que ampliam
sua aderéncia aos interesses mais amplos da populacdo, mesmo que isso seja limitado pelos
insuficientes recursos disponiveis aos programas que tém os pequenos produtores como alvo e
pela propria reduzida capacidade de mobilizagdo destes segmentos nas sociedades menos
desenvolvidas. Essa limitada mobilizacdo, certamente, emerge ainda como o ponto vulneravel

dessas experiéncias, embora alguns avancos devam ser reconhecidos nos casos aqui analisados.
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