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RESUMO

Esta tese estuda processos de governanga do desenvolvimento local, identificando
em que medida a descentralizagio democratica contribui na qualificacdo de
processos de desenvolvimento. Para analisar as implicagdes praticas desta reflexao
se escolheu como sujeito-objetos de estudo trés foruns de governancga regional
(FDR), os quais atuam em territorios definidos como essencialmente rurais e
propdem a integracdo de atores e setores nos processos de tomada de decisdo. Estes
foruns sdo definidos como instituigdes de governanca local. Eles sdo ambientes de
negociagao, deliberacdo e implementagdo de politicas publicas, com propdsito
manifesto de defesa do interesse publico, entendido como distribuicdo universalista
e inclusiva dos bens da sociedade. Entretanto, eles atuam num cenario no qual os
atores sociais mais organizados crescentemente agem em variadas escalas
territoriais a0 mesmo tempo, com capacidade de mobilizar mais facilmente recursos
e ativos para atendimento de seus interesses. Considerando este cenario e o
proposito manifesto pelos foruns de governanga local, se verificou o quanto eles se
aproximavam ou distanciavam de dois tipos ideais: as no¢des de “democracias de
alta intensidade” e “desenvolvimento como liberdade”. Com base nisto se procurou
identificar em que medida é possivel conciliar o interesse publico e a limitada
capacidade de grupos e atores sociais, com a autonomia e os interesses privados de
multiplos agentes que buscam realizar seus objetivos. Partiu-se da constatacao de
que os mais capazes ¢ autonomos tendem a dominar os espacos publicos em
detrimento dos mais vulnerdveis social, econdmica e politicamente. Identificou-se
no estudo que a governanga do desenvolvimento local pode expressar um viés mais
civil ou civico. Ao primeiro se denominou de governanga civil, identificando-a por
dinamicas nas quais a satisfacdo dos direitos individuais prevalece aos direitos
coletivos; a autonomia privada precede a autonomia publica dos espagos
institucionais; os conflitos de interesse favorecem os atores com mais capacidades,
através de mecanismos de seletividade politica; e na qual a legitimagdo dos foruns
passa pela satisfagdo de interesses privados. Ao segundo viés se denominou de
governanga civica onde, no extremo oposto, a satisfagdo dos direitos coletivos tende
a prevalecer sobre os direitos individuais; a autonomia publica dos espagos

institucionais precede a autonomia privada; se privilegia a construcdo do interesse



publico, através da constituicdo de normas, procedimentos e da busca de
horizontalidade de representacdo para selecdo de programas, projetos e destinacio
de recursos. Num viés de governanca civica a forma de legitimagdo dos espagos
institucionais passa pela precedéncia dos interesses e dos espagos publicos ante aos
privados. Governanga civil e civica sdo também indicadas como tipos-ideais que
podem ser utilizados para verificar o quanto a gestdo publica realizada por um
forum de desenvolvimento local/regional se aproxima mais de uma ou outra. No
estudo empirico realizado se verificou que os FDR se aproximam fortemente do viés
civil de governanga, marcados por suas faces realistas, as quais se denominou de
governanga oligarquica e governanga tutelada/legitimadora. Na primeira, a tomada
de decisdo se restringe a grupos seletos que hegemonizam redes de poder e que
envolvem atores com mais capacidades, autonomia e poder; na segunda, se expressa
uma limitada autonomia administrativa e financeira dos FDR em relagdo aos 6rgaos
de governo, além de as decisdes tomadas por eles privilegiarem a legitimagdo de
politicas previamente elaboradas em escalas superiores de poder, ou por redes e
grupos hegemonicos. Apesar os processos estudados serem analisados em sua
limitada capacidade de gerar uma governanga civica, se pondera que estes foruns de
governanga trazem alguns avancos historicos quando comparados a formas

centralizadas de governo.

Palavras-chave: Desenvolvimento local, democracia, governanca, autonomia, redes

de poder.



ABSTRACT

This thesis studies local development’s governance instruments, identifying in which
way the democratic decentralization contributes to the qualification of development
procedures. In order to analyse the practical implications of this reflection three regional
government forums (FDR) were chosen as subject-objects of this study; they operate in
territories defined as fundamentally rural and recommend the integration of actors and
sectors in the decision-making process. These forums are defined as local governance
institutions, constituting places of negotiation, deliberation and implementation of
public politics created with the expressive aim of defending the public interest,
understood as the universalistic and inclusive distribution of society’s goods.
Meanwhile, they perform in a scenario in which the more organized social actors
increasingly operate in diverse territorial scales at the same time, mobilizing more
effectively resources and actives to assure their own interests. Considering this scenario
and the expressed intentions of the local governance forums, it was verified an approach
or move away from two ideal-types: the notions both of “high intensity democracies”
and “development as freedom”. Considering this, the aim was to identify in which way
it is possible to conciliate the public interest and the limited capabilities of groups, with
the autonomy and private interests of multiple agents who wish to accomplish their own
goals. The early assumption that constituted the starting point of this work was that the
more capable and autonomous actors tend to dominate the public spaces to the
detriment of those who are more socially, economically and politically vulnerable. The
study identified both a civil and a civic bias used to perform local development
governance. The first one was named civil governance, identifiable by the dynamics in
which the satisfaction of individual rights outweighs the collective ones; the private
autonomy precedes the public autonomy of the institutional spaces; the conflicts of
interests favour the actors who possess more capabilities, through political selectivity
mechanisms, and the legitimating of the forums is made possible by the satisfaction of
private interests. The second bias, which was named civic governance, intends to satisfy
the collective rights in the first place; the public autonomy of the institutional spaces
precedes the private one; it benefits the public interest, through the constitution of

norms, proceedings and the search for a horizontal representation in order to select the



programs, projects and resources’ destinations. In a civic governance bias, the
legitimating of institutional spaces is only made possible by the priority given to public
spaces and interests. Civil and civic governance are also indicated as ideal-types which
can be used to verify how much the public management of a local/regional development
forum approaches one or the other. The empirical research demonstrated that the FDR
strongly approach the civil governance bias, manifested by its realistic features, which
were denominated “oligarchic governance” and “tutorial/legitimating governance”. In
the first one, the decision-making is restricted to selected groups that control the power
nets, which include actors who possess higher levels of autonomy, power and
capabilities; in the second one, it becomes evident the FDR’s limited level of
administrative and financial autonomy towards government organs; besides, their
decisions favour the legitimating of politics that were previously elaborated by higher
power scales or by hegemonic nets and groups. Nevertheless, in spite of their limited
capability to produce civic governance, it is suggested that these governance forums

constitute historical advances when compared to centralized ways of governance.

Key-words: Local development, democracy, governance, autonomy, nets of power.



LISTA DE FIGURAS

Figura 01: Abrangéncia atual da Mesorregido da Grande Fronteira do
IMETCOSUL. ..ot e

Figura 02: Abrangéncia anterior da Mesorregido da Grande Fronteira do
METCOSUL. ...t

Figura 03: Santa Catarina com as 30 regides descentralizadas pelo governo
do Estado — destaque para a regido da SDR Chapeco...............cooeviniini

Figura 04: 11 municipios da SDR Chapeco............covveviiiiiiiiinininin.
Figura 05: Territorios rurais de atuagdo da SDT no Brasil.......................

Figura 06: Oeste de Santa Catarina com destaque para o Territério Oeste de
atuagdo da SDT/MDA . ...

158

159

171

172

187

190



LISTA DE TABELAS

Tabela 01: Projetos da Mesorregiao apoiados pelo Governo Federal
DIASTICITO. .. ettt e

Tabela 02: Perfil do Conselho de Desenvolvimento Regional — SDR Chapeco até
INICIO de 2005, ..o

Tabela 03: Destinagao de recursos financeiros do governo do estado de Santa
Catarina no ano de 2005 para a regido descentralizada de Chapeco..................

Tabela 04: Totalizagdo dos gastos do governo do Estado na regido entre 2003 e
Tabela 05: Eixos estratégicos, programas e projetos priorizados pela CIAT no
Territorio Oeste Catarinense em 2005..........c.oiiiiiiiiiiiiii i

Tabela 06: Eixos estratégicos, programas e projetos priorizados pela CIAT no
Territorio Oeste Catarinense em 2000...........oouiiiiiiiiiiii e,

167

173

180

183

196

199



LISTA DE QUADROS

Quadro 01: caracterizagao geral e forma de funcionamento dos FDR em 153
ESEUAO. Lt e

Quadro 02: Perfil da composi¢ao da assembléia geral do Forum da Mesorregiao 162
da Fronteira com 0 Mercosul ......... ...

Quadro 03: Eixos estratégicos, programas e projetos prioritarios listados pelo 164

Quadro 04: Eixos estratégicos e programas prioritarios do Projeto Meu Lugar — 177

Quadro 05: Perfil membros das assembléias da CIAT / Apaco / SDT / MDA........ 191

Quadro 06: Governanga civil versus governanga civica: 1€SUMO.............cveenn.. 225



LISTA DAS PRINCIPAIS SIGLAS UTILIZADAS

AMOSC: Associagao dos Municipios do Oeste de Santa Catarina
APACO: Associagao dos Pequenos Agricultores do Oeste Catarinense
BADESC: Banco de Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina.
BRDE: Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul

CDR: Conselho de Desenvolvimento Regional

CEP: Conselho Estadual do Pronaf

CIAT: Comissdo de Implantagdo de A¢des Territoriais

CMDR: Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural

EPAGRI: Empresa de Pesquisa Agropecudria e Extensdo Rural de Santa Catarina
S/A

FDR: Forum de Desenvolvimento Regional

FETRAF SUL: Federagao dos Trabalhadores na Agricultura Familiar da Regidao Sul
FMGFM: Forum da Mesorregido da Grande Fronteira do Mercosul

MDA: Ministério do desenvolvimento Agrario

MIN: Ministério da Integragdo Nacional

MST: Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra

PMDLIS: Programas municipais de desenvolvimento local integrado e sustentavel
PR: estado do Parana

RS: estado do Rio Grande do Sul

SC: estado de Santa Catarina

SDR: Secretaria de Desenvolvimento Regional do governo do Estado de SC

SDT: Secretaria de Desenvolvimento Territorial do MDA

SEBRAE:

SINTRAF: Sindicato dos Trabalhadores na Agricultura Familiar

UFSC: Universidade Federal de Santa Catarina

UNOCHAPECO: Universidade Comunitaria Regional de Chapecé



LISTA DOS ENTREVISTADOS

14

Nome Representacio Data da
entrevista
1. Marcia Damo AMOSC / Ministério da 21 jan 06
Integragao Nacional
2. Marlene de Andrade AMOSC 04 abr 06
3. Valdir Crestani EPAGRI 06 set 06
4. Osmar Thomaz UNOCHAPECO 08 nov 06
5. Gelso Marchioro APACO 10 nov 06
6. Arildo Jacobus SEBRAE 14 nov 06
7. Antonio Mario Scherer Instituto Saga 14 nov 06
8. Marlene Boniatti Vice-prefeita de Planalto 14 nov 06
Alegre
9. Pesquisador que pediu paranao | EPAGRI 16 nov 06
ser identificado pessoalmente
10. Marlene de Andrade AMOSC 16 nov 06
11. Paulo Utzig AMOSC 17 nov 06
12. Alexandre da Silva Santos SDT/MDA 19 nov 06
13. Hélio Dal Piva SDR Chapecé 20 nov 06
14. Celso Zarpelon SDR Chapecé 25 nov 06
15. Gilberto Agnolin UNOCHAPECO 05 dez 06
16. Alexandre Bergamin SINTRAF Chapecé e Regiao 18 dez 06




15

SUMARIO

1T INTRODUGAO ... 174

2 UMA REFLEXAO SOBRE RELACOES ENTRE DEMOCRACIA E

DESENVOLVIMENTO LOCAL EM TERRITORIOS RURAIS..........coocovrverrenen. 630
2.1 Para um histérico da noc¢ao de desenvolvimento...........ccccoeeeeevieeeeiciiireeennnnn.n. 695
2.2 A democracia no desenvolvimento ocidental............ccoccveviieniieniienieniieenne 773
2.3 Uma discussao da relacao entre democracia ¢ desenvolvimento local .......... 1007

3 ESCALAS TERRITORIAIS E TERRITORIO LOCAL PARA POLITICAS DE

DESENVOLVIMENTO RURAL .....ooiiiiiiiee et 1063
3.1 Do espaco ao territorio, da énfase na natureza a énfase na sociedade............ 1085
3.2 As fronteiras do local: marcas em Negociaga0 ........cccveeeeuveereureeririeeeirieenieeennenn 79
33 Os contextos predominantemMente TULAIS........cc.eeevveerueerireeeeenieeereenieeneeenseennns 1196
34 Escala geografica e abordagem territorial do desenvolvimento..................... 1230
3.5 A exclusdo/inclusdao dos contextos locais predominantemente rurais............ 1285

4 GESTAO SOCIAL, GOVERNANCA E SELETIVIDADES NA
DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO.................. 99

4.1 Autonomia democratica e descentraliZagao .............cccvueeeieiiiiiieeeiiiie e 99

4.2 Descentralizacdo politica: municipios e regides no pacto federativo brasileiro... 1374

4.3 Micro-regioes predominantemente rurais como territdrios de planejamento...... 1418
4.4 Do governo a concertacdo politica: governanga e gestao social do desenvolvimento

LOCAL. L. et ettt sttt et et saaeens 1452
4.5 As seletividades na governanca do desenvolvimento local............ccccceeueenennnen. 1563

4.6 Governanca Civil Versus governanca ClViCa.......coeeueeerveeerveeerieessereessneeessreeesneens 1618



16

5 0S FORUNS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (FDR) NO OESTE DE
SANTA CATARINA COMO ESPACOS INSTITUCIONAIS DE GOVERNANCA..

.................................................................................................................................... 1675
5.1 Novas configuragdes institucionais para governanca do desenvolvimento regional —
0S FDR ..ttt ettt e naeeneas 1685
5.2 Uma sucinta historia da gestdo politica do desenvolvimento na regido Oeste de
SANtA CATATINA . ...eeueieitieeiie ettt ettt et e st e st e e beesateenbeenee 1730
53 A descentralizagdo no estado de Santa Catarina e os Foruns de Desenvolvimento
LOCal/REZIONAL ......vviiiiiieiiieeeee ettt e e tre e et e e e e e e snnaeesnneees 18149
54  Os foruns de desenvolvimento da regido Oeste de Santa Catarina ................ 1841

6 ALGUNS APROFUNDAMENTOS E ANALISES RELEVANTES SOBRE OS

CASOS ESTUDADOS ...ttt sttt sttt st 332
6.1 Sobre territérios, multiplas escalas e redes de Interesses .........cceeeevveeecvreennenn. 354
6.2  Acdo integrada para o desenvolvimento local............cccceevieniieniiniiiinienis 4009
6.3 Sobre seletividades e hegemonia na governanga do desenvolvimento local
............................................................................................. 454
6.4 Sobre autonomia democratica € governanga CiviCa.........ceevveeeruveeeseveercveeennnenn. 576
7 CONCLUSOES ..ottt 2353



17

1 INTRODUCAO

O tema de estudo desta tese ¢ a gestdo das politicas publicas em territdrios
locais/regionais. Nele se foca a governangca das politicas publicas para o
desenvolvimento de territorios regionais com caracteristicas predominantemente rurais.
A governanca ¢ compreendida como a constituigdo de uma instituicdo que integre
governos com grupos e atores sociais para realizar a gestdo de politicas publicas, na
qual se dardo processos de negociagao de interesses. A formulagao mais expressiva da
nocdo adotada nesta tese diz que [governance] é um conceito plural, que compreende
ndo apenas a substdncia da gestdo, mas a relacdo entre os agentes envolvidos, a
construcdo de espacos de negociacdo e os varios papéis desempenhados pelos agentes
no processo” (FISCHER, 1997, p. 19). A constituicao de instituicdes de governanga
passa por dimensdes ligadas a ampliacdo da participagdo, do controle social, da

transparéncia e de mecanismos de responsabilizacdo (NAVARRO, 2001).

Nesta tese se constrdi uma aproxima¢do compreensiva entre as nocgdes de
governancga e de gestdo social, face as semelhancgas existentes entre as duas, agregando a
preocupacdo com os déficits sociais claramente expressa na nogdo de gestdo social
(KLIKSBERG, 2003). Os déficits sociais de que trata esta tese se referem aos vividos
por segmentos sociais em condi¢gdes socio-econdmicas vulneraveis, bem como a déficits
sociais historicos a que estdo sujeitos muitos territdrios rurais, com caréncia de varios
itens de infra-estrutura para seu desenvolvimento social. Em termos conceituais, a
diferenca que se pode encontrar entre governanca e gestdo social ¢ que enquanto para
esta os déficits sociais sdo elementos-chave de andlise, para os teoricos da primeira eles
aparecem em algumas situagdes, estando ausentes em outras. A articulagdo destas duas
nogdes, trabalhando-as como sinénimo ¢ resultado da preocupagdo em estudar a gestao
da coisa publica, numa perspectiva de ampliagdo de espagos institucionais em diregdo a
uma democracia de maior intensidade (SANTOS; AVRITZER, 2002) e a superagao de

déficits sociais historicos.

Os espacgos institucionais que se esta estudando sdo foruns ou conselhos de
desenvolvimento regional (FDR). Tais espacgos sao entendidos aqui como ambientes de
negociacdo, deliberacdo e implementacdo de politicas publicas, constituindo-se,

portanto, como espacgos institucionais da gestdo politica. A negociagdo, deliberacdo e
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implementagdo das politicas publicas sdo cada vez menos agdes desenvolvidas
especificamente pelo Estado, agregando-se outros atores para além e com a participagdo
dele. Os espacos institucionais estudados nesta tese, os FDR sdo compreendidos, assim,
como novas configuracdes institucionais (NCI), constituidos com o propdsito de
formular politicas para territorios especificos, integrando diferentes atores e setores para
além das configuragdes especificas do Estado ou de um governo. Eles sdo espacos
institucionais regionais, criados para realizar mediagdo e negociacao de interesses entre
atores estatais, da sociedade civil organizada e de mercado, respondendo pela
constituicdo de agendas politicas que precisam ser administraveis. Neste sentido sdo

compreendidos como institucionalidades de governanca.

A concertacao a que se propoem os FDR estudados se realiza em territérios com
caracteristicas predominantemente rurais ¢ neles, em uma abrangéncia regional ou
micro-regional. Para definir territérios predominantemente rurais se considera
relevantes os critérios da Organization for Economic Cooperation and Development
(OCDE, 1994) para quem eles sdo territorios nos quais mais de 50% da populacdo
reside no meio rural, sendo o meio rural, neste caso, definido como unidades locais com
densidade demografica inferior a 150 hab/km’. Veiga (2002) aproximou estes critérios
para diferenciar regides rurais e urbanas no Brasil e afirma que o rural corresponde a 90
% do territorio, 80 % dos municipios e 30 % da populagdo. As regides que possuem
densidade demografica inferior, como ¢ o caso dos territdrios rurais, sdo as que
historicamente tiveram acesso limitado as infra-estruturas sociais € econdmicas, sendo,
portanto, algumas das que concentram os maiores déficits sociais. Face a op¢ao do
estudo em trabalhar com uma regido com caracteristicas predominantemente rurais — a
regido Oeste de Santa Catarina — articulou-se, conforme antes explicado, as nog¢des de
governanga e gestao social para analiticamente dar conta da problematica dos déficits

sociais historicos que atingem estes contextos.

Os Foruns de Desenvolvimento Regional estudados s3o o ‘Férum da
Mesorregido da Grande Fronteira do Mercosul’ (FMGFM), o Conselho de
Desenvolvimento Regional da regido de Chapec6/SC (CDR) e a Comissdao de
Implantagdo de Acgdes Territoriais do Territério Oeste Catarinense (CIAT). Eles sdo
institucionalidades de governanga que atuam na regido de Chapecd/SC, mesmo que
facam gestdo de processos de desenvolvimento para diferentes escalas territoriais. Cada

um deles se originou em diferentes condi¢des, mas hoje todos tém como principal
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atribuicdo definir a destinacdo de recursos publicos ao territorio para o qual fazem
gestdo. Neste sentido, sua existéncia estd muito vinculada a politica publica estabelecida
para o territorio ao qual estao ligados, sendo que o FMGFM ¢ fortemente tutelado pelo
Ministério da Integracdo Nacional, o CDR pelo governo do Estado de Santa Catarina,
enquanto a CIAT ¢ tutelada pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial, do

Ministério do Desenvolvimento Agrario.

A abrangéncia regional ¢ muitas vezes tratada nesta tese como sindnimo de
local, na medida em que este pode ser compreendido com uma abrangéncia que pode ir
de uma comunidade até uma mesorregido, passando pela abrangéncia municipal. Desta
forma pode-se afirmar que este estudo, sobre foruns de desenvolvimento regional, trata
da governanca do desenvolvimento em territorios locais predominantemente rurais.
Estes territérios locais sao abordados como territorios-rede (HAESBAERT, 2005), cujas
fronteiras estdo sempre em negociagdo nas relacdes entre diferentes atores que ali se
integram. As fronteiras dos territorios-rede ndo sdo aqui compreendidas como recortes
estanques, mas como configuracdes territoriais que se remodelam conforme as relagdes
sociais, politicas e econOmicas que se organizam em cada territério. Nos territorios-rede
os atores sociais possuem diferentes graduacdes de acesso e poder de utilizagdo dos
recursos disponiveis. Para Acselrad (2002), os dotados de maior mobilidade espacial e
capacidade de efetuar o aproveitamento de variadas escalas que se situam entre o local e
o global, articulando-as, ampliam seu poder e capacidade para se beneficiar dos
processos que ocorrem em cada territorio. Atores sociais com diferentes graduacdes de
poder e capacidade se relacionam nas dindmicas histdricas que se organizam em cada
territorio, das quais resultardo processos de mudanga que levarao a seu maior ou menor
desenvolvimento. O que significa desenvolvimento para cada ator ou para diferentes
contextos organizacionais envolvendo variaveis atores sociais € algo que se define ao
longo dos processos de negociacdo, discussdo, inclusdo ou exclusio de temas,

programas e projetos.

Analisar a governanga do desenvolvimento, em qualquer abrangéncia territorial
implica em, necessariamente, pensar como se articulam democracia e desenvolvimento.
No caso desta tese, o desenvolvimento ¢ analisado em sua escala local, procurando
verificar o quanto processos geridos por FDR contribuem para a “ampliacdo das
liberdades substantivas” (SEN, 2000), o que significa ampliagdo das capacidades e

oportunidades das pessoas e grupos em escolherem estilos de vida alternativos. A
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democracia, por sua vez ¢ analisada no que diz respeito a um arranjo entre participagao
e representacdo que aponte para o principio da autonomia democratica (CHAUI, 1990;
HELD, 1987, 1997). O objetivo deste principio, no foco de andlise dado por esta tese,
ndo ¢ gerar participacdo ilimitada, mas amplia-la circunscrita institucionalmente na
constru¢do de democracias de maior intensidade (SANTOS; AVRITZER, 2002), para
além de sua restricdo ao voto e a delegacdo de poder. O debate democratico tem
historicamente sido o embate de duas posi¢des: uma quanto a possibilidade de cidadaos
engajados em auto-governo e auto-regulamentacdo e outra de cidaddos que apenas
ajudardo no processo de tomada de decisdes, escolhendo os representantes que tomarao
tais decisdes (HELD, 1987). A segunda posi¢do ¢ reconhecida como o viés elitista da
democracia. A primeira pde a democracia como principio chave de organizacao social e
esta preocupada com sua intensificagdo e a auto-determinagdo dos povos. Esta tese
concentrara suas reflexdes nesta posi¢do ou viés, avaliando os potenciais e limites de
intensificacdo democratica, em novas configuracdes institucionais (Foéruns) para

governanga do desenvolvimento regional.

A ampliagao de espacos institucionais para deliberagdo democratica traz em seu
bojo o choque entre interesses que buscam uma apropriacao particularista e exclusivista
de bens materiais e simbolicos da sociedade, com interesses que defendem uma
distribuicdo universalista e inclusiva destes bens'. Assim, a intensificacdo da
democracia, que pressupde o principio da autonomia democratica, traz em si um limite
estrutural, sugerido por Reis (2004) e adotado como pergunta central que orienta esta
tese: em que medida se torna possivel conciliar, através de foruns de governanca
regional, a distribuicao universalista e inclusiva de bens da sociedade (o interesse
publico) com os interesses de multiplos atores sociais que buscam realizar seus
objetivos privados? O ideal de uma democracia de alta intensidade demanda por um
lado, sujeitos sociais (TOURAINE, 1994, 1996) auto-determinantes, capazes € com
poder de negociar’ seus interesses junto ao contexto em que se inserem, mas por outro
lado eles precisam ser controlados institucionalmente por normas, procedimentos e
processos que preservem o interesse publico. Assim, por um lado ¢ objetivo de uma

democracia que vise o desenvolvimento como liberdade (SEN, 2000) constituir sujeitos

1 Trabalhar-se-a ao longo da tese a idéia de interesse publico como sinénimo de distribui¢do universalista e inclusiva de bens
materiais e simbdlicos da sociedade.
2 O sujeito existe em fungdo da relagdo entre sujeitos. Assim como a identificagdo de um sujeito s existe porque existe outrem

(DELEUZE; GUATARRI, 1995, 1997), a existéncia de outrem exige negociagao.
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sociais capazes e autobnomos, por outro, para garantir que os mais capazes ¢ autonomos
ndo dominem os espagos publicos para satisfacdo de seus interesses, em detrimento dos
mais vulnerdveis socio, econdmica e politicamente, se faz necessdrio instituir

mecanismos de protecao do interesse publico.

A existéncia de sujeitos com capacidade de agéncia, no sentido de grupos sociais
e politicos capazes de exercerem o direito de participagdo enquanto efetivos agentes
politicos e com graus de autonomia esta na origem da democracia, que entendida como
negociagao politica, se torna exigéncia em situagdes de conflito de interesses (OFFE,
1989). Os conflitos, neste sentido sdo o que constitui a democracia, que estd marcada
por institui¢des e processos de negociagdo de interesses entre atores com diferentes
graduacdes de ‘capacidade de tomar decisdao em situacdes de conflito’. Na medida em
que grupos e atores sociais ampliam suas capacidades, acessando mais recursos e
ativos®, eles utilizam os espagos institucionais para satisfazer seus interesses, onde
encontram outros grupos € atores com os quais constituem relacdes de conflito e
cooperagdo. Mas ha grupos e atores sociais que possuem pouco ou nenhum acesso aos
espagos institucionais, que t€ém pouco ou nenhum acesso a recursos € ativos. Dai deriva
a segunda pergunta central desta tese, a qual desde ja se conjuga com a primeira
anteriormente apresentada: em que medida e sob que condigdes ¢ possivel conciliar,
através de foruns de governanga regional, o interesse publico e a limitada capacidade de
grupos e atores sociais com a autonomia e os interesses privados de multiplos agentes
que buscam realizar seus objetivos? Dito de maneira mais abrangente: em que medida
os foruns de governanga regional t€ém representado um aprofundamento da democracia

e uma melhoria dos processos de desenvolvimento dos territorios em que atuam?

Os FDR sdao espagos de governanga que ampliam a esfera publica, pois
permitem que para além do Estado, seja ampliada a participacdo e a representacdo de
segmentos sociais que nele se pdem em conflito e cooperagdo para defesa de seus
interesses e necessidades. Eles sdo aqui compreendidos como espagos de interlocugdo
politica e negociagdo de interesses. Porém, nem todos os interesses t€ém ali um espago
de participagdo ou se fazem representar. Os FDR sdo, ao mesmo tempo, seletivamente
ocupados por diferentes redes de poder, que se formam das relacdes organizadas nos

territorios-rede dos quais cada férum ¢ um espaco institucional de gestdo politica. Cada

3 Benko e Pecqueur (2001, p. 41-42), diferenciam ativos de recursos, indicando que os primeiros sdo os fatores em atividade,

enquanto os segundos sdo fatores a revelar, potenciais, a explorar, a organizar.



22

forum € ocupado por um conjunto de atores sociais que se integram seletivamente,
gerando processos nos quais ha os excluidos e os incluidos das tomadas de decisdo,
sendo que dentre estes Ultimos ha os mais integralmente e os mais precariamente
incluidos. Verificou-se nesta pesquisa que ocorrem seletividades do tipo ideologica,
estrutural e processual (OFFE, 1984) nos FDR, especialmente as duas ultimas. Neles,
redes de poder funcionam como redes de seletividade e legitimacdo, fazendo com que
diferentes interesses sejam tratados conforme a hegemonia’® (Gramsci) da rede
dominante em cada um. As redes organizacionais ou redes de poder capilarizam id¢ias,
conceitos, estratégias e projetos de interesse comum, os quais sdo negociados nas
relacdes que se organizam intra-redes e inter-redes. Assim, nas relagdes dentro de um
forum de governanga local organizam-se seletividades que funcionam como sistemas de
filtros, os quais implicam na restricdo de espacos de possibilidades para a agdo de

alguns atores, ou a facilitagdo destes espagos para outros.

Quando os foruns de desenvolvimento regional restringem para certos grupos de
interesse as possibilidades que sdo abertas, define-se nesta tese que sua governanca tem
um perfil civil. Reis (2004) diferencia cidadania civil e civica, relacionando a primeira a
uma autonomia privada e a segunda a uma autonomia publica. Numa governanga civil
os atores sociais mais capazes tém espago para sua auto-afirmagdo e disputam posigdes
de poder sem haver uma institucionalidade publica que expresse um grau de
neutralidade frente aos conflitos de interesse. Compreende-se que as possiveis
graduacdes de neutralidade se expressam através de normas e procedimentos
constituidos para privilegiar a distribui¢do universalista e inclusiva de bens da
sociedade, ou seja, o interesse publico. Nos casos de uma governanga civil o individuo
(pessoa ou organizagdo privada) se coloca como anterior ao coletivo (publico), tendo a
autonomia privada precedéncia sobre a autonomia publica. A precedéncia da autonomia
publica ocorreria se na dindmica de tomada de decisdo dos FDR houvesse normas e
procedimentos previamente estabelecidos, que garantissem um minimo de
horizontalidade de representacdo de interesses, bem como a sele¢do de programas,
projetos e destinagdo de recursos com critérios previamente definidos no espaco

publico.

4 Para Gramsci a hegemonia se refere a um modo de exercicio do poder baseado num consentimento ativo, ndo caindo no extremo de fundamentar o poder apenas

em termos de consenso, o que reduziria o papel dos conflitos.
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A autonomia privada é um fundamento para incrementar processos
democraticos, mas sua existéncia sem autonomia publica ndo garante prote¢do dos
espacgos institucionais frente aos constrangimentos do poder. Como tipo ideal se
compreende que a governanga pode apresentar, também, um perfil civico, marcado pela
precedéncia da autonomia publica frente a autonomia privada, tendo como fundamento
a valorizacdo dos interesses € do espago publico como forma de legitimagdo. A
legitimagdo dos processos de decisdo se constituiria na autodeterminacao coletiva,
forjada pela priorizacdo dos espacos e das politicas efetivamente publicas em relagao
aos interesses privados. Para o efetivo exercicio de uma governanga civica se considera
duas orientagdes-chave: a) uma adequada institucionaliza¢do dos féruns de governanga,
que garanta autonomia publica, normas e procedimentos para promover sua autonomia
frente a atores sociais de maior poder; b) um processo horizontal de negociacao de
interesses e priorizagdo, com principios de igualdade, a partir dos quais a escolha de
representantes para o forum de governanca ndo privilegie a priori segmento(s) e
interesses sociais em detrimento de outro(s), e com a utilizagdo de metodologias
apropriadas de planejamento e gestdo, que garantam transparéncia no levantamento de
necessidades, interesses e selecdo de estratégias, programas e projetos prioritarios. A
adequada institucionalizacdo dos foruns de governanga refere-se a dimensao estrutural
de seu funcionamento, na medida em que a auséncia de autonomia administrativa e
financeira, bem como de normas e procedimentos que defendam sua institucionalidade
levardo a sua deslegitimagdo como espacgo publico. As seletividades estruturais a que se
refere Offe (1984) sdo as que limitam para que esta orientacdo-chave seja marcada por
um carater mais civil do que civico. Um processo horizontal de negociagdo de interesses
e priorizacdo refere-se a dimensdo processual do funcionamento dos FDR. Mesmo
garantidas as condigdes estruturais, a limitada representacdo de importantes grupos e
interesses sociais, junto com limitagdes no levantamento de necessidades, interesses e
selecdo de estratégias, programas e projetos, leva a que sua legitimacao se dé pela
satisfacdo prioritaria de interesses privados. As seletividades processuais sdo as que
limitam esta orientacdo-chave de estar marcada por um cardter mais civico. As
seletividades ideoldgicas perpassam as duas orientagdes que garantiriam um perfil mais

civico a governanca local.

Os FDR expressam uma governanga de perfil mais civil do que civico. A

tendéncia a um perfil civil faz com que eles fiquem marcados pela face realista desta
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governanga, que ¢ o que nesta tese se denomina de governanga oligarquica e governanca
tutelada/legitimadora. Indica-se como face realista por se ter verificado que ¢ o que
realmente acontece no existir cotidiano dos diferentes foruns. Elas limitam uma
adequada institucionalizagdo dos FDR e a constru¢do de processos horizontais de
negociacdo de interesses e priorizagdo. A governanga ¢ considerada oligarquica quando
restringe os processos de tomada de decis@o a grupos seletos, marcados pela hegemonia
de redes de poder, que em cada caso envolvem os atores com mais capacidades,
autonomia e poder. Inclui-se neste perfil oligdrquico, por exemplo, a evidéncia de que
apesar de haver disputas de projetos politicos (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006) entre os atores envolvidos, dentro e entre os FDR estudados, ocorre muito mais
disputas por espagos de poder politico. Ou seja, na maioria das vezes nao ¢ a disputa
ideoldgica por um projeto diferente de sociedade ou de desenvolvimento o que se pde
em jogo, mas a manuten¢ao ou conquista de espagos de poder por grupos seletos de
atores sociais. A governanga ¢ considerada tutelada quando estd marcada pela limitada
autonomia administrativa e financeira em relagdo aos 6rgaos de governo que controlam
os recursos financeiros. Ela ¢ considerada legitimadora quando os espagos de
concertacdo se organizam principalmente para legitimar politicas previamente
elaboradas em escalas superiores, ou por redes e grupos que hegemonizam seu
funcionamento. Assim, considera-se que a governanca promovida pelos FDR estd
marcada por seu viés oligarquico e tutelado/legitimador, afastando-os por hora, do ideal

da governanga local aqui definido como governanga civica.

Apesar disto, pondera-se que a simples constituicdo destas novas configuragdes
institucionais traz em si um valor democratico que nao pode deixar de ser considerado.
Na medida em que sdo foruns abertos para a participagdo de atores sociais,
representantes de grupos diversos, oportunizam condigdes para maior controle social
que nas estruturas burocratizadas do Estado. Apesar da restrita autonomia
administrativa e financeira que eles possuem o caminho da desconcentracdo e, em
algumas situagdes, de parcial descentralizagdo, gera filtros que adaptam diretrizes e
politicas formuladas centralmente aos interesses e necessidades locais, mesmo que de
forma seletiva. Além disto, entre os diferentes grupos de interesse hd conflitos e
disputas, inclusive nos que compdem uma mesma rede de poder, sendo o espago
publico dos FDR um /ocus de vigilancia e controle entre os pares. Ainda, para muitos

atores sociais os foruns sao importante ambiente de formagdo politica, ou em outras
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palavras, de aprendizado em negociacao de interesses. As “palavras de ordem”, os ritos,
o “caminho das pedras” para muitas politicas e recursos publicos sdo apreendidos por
muitos atores sociais através da participagao nestes espagos. Desta forma, considera-se
que os processos analisados, marcados por uma desconcentracdo e restrita
descentralizacdo do Estado para foruns de governanga local, devem ser analisados em
sua limitada capacidade de gerar uma governanga civica, mas sem perder de vista que
sua existéncia traz alguns avangos histéricos quando comparados a formas centralizadas

de governo.

Do ponto de vista metodologico, concebe-se este trabalho como um estudo de
processos sociais. Concorda-se com Norbert Elias, para quem estudar a sociedade
implica em fazé-lo em termos de processos, e estes, “[...] sO podem ser explicados em
termos de processos” (ELIAS, 1998, p. 35). Para este autor, todas as relagdes e
interdependéncias funcionais devem ser entendidas em termos de processos. Os
diferentes atores sociais, econdmicos ou politicos se entrelacam em redes de
interdependéncia, mais fortes ou fracas segundo as diferentes relacdes que se
estabelecem entre eles. Ocorre um entrelagamento flexivel de tensdes (ELIAS, 1970, p.
142), onde aliados ou adversarios se cooperam e/ou conflituam em diferentes contextos

das relagdes que constituem.

Hall (1998) cita Roger Scruton para afirmar que, embora exista e aja como ser
autonomo, o ser humano sé pode expressar esta autonomia em funcdo de identificar-se
como parte de algo mais amplo. A identidade ¢ o resultado da insercdo do individuo,
organizacdo ou grupo social em um contexto, bem como da negociacdo de suas
perspectivas com este contexto, portanto, ela ¢ resultado das relagdes de
interdependéncia. A identidade ¢ politizada, na medida em que a identificacdo nao ¢
automatica, ela ¢ negociada, dependendo da forma “ [...] como o sujeito ¢ interpelado
ou representado” (HALL, 1998, p. 21). Assim, tém-se como pressuposto que dentro de
cada FDR os atores e redes sociais se colocam em processo de negociagdao de sua
identidade, de seu projeto organizacional, de suas propostas para o desenvolvimento
socio-econdmico. Defendendo seus interesses e objetivos eles os negociam com 0s
outros atores e redes sociais com os quais estabelecem relagdes de interdependéncia
dentro de cada FDR. Esta compreensdao remete a necessidade de estudar os processos

relacionais entre individuos, grupos, atores e contextos sociais. Isto implica em nao
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analisar um fato ou evidéncia de forma estanque, mas considerando sua inser¢do em
dindmicas relacionais e contextuais, em processos nos quais mesmo a identidade de

cada ator social esta em negociagao.

Compreende-se que nos FDR se estabelecem varias dimensdes de
interdependéncia entre os diferentes atores e redes sociais que lhes integram. Estes
atores e redes possuem interesses € objetivos para realizagdo dos quais constituem
planejamentos e se integram/relacionam com outros atores e redes. Para Elias (1970) os
resultados dos processos de planejamento integrados [dos quais os foruns estudados sao
uma expressao] nao sdo o que nenhum ator em particular planejou, mas expressdo dos
processos de negociagdo entre os que constituem a relagdo de interdependéncia que se
forma. Para entender processos de mediacdo e concertagdo como os propostos pelos
FDR ¢ necessario entender os equilibrios flutuantes e eldsticos de poder que se
constituem. “Pessoas e grupos que desempenham fungdes reciprocas exercem uma
coercdo mutua” (ELIAS, 1970, p. 85). A apreensdo das realidades expressas nas
interdependéncias, na integragdo de atores e redes, nos equilibrios flutuantes e elasticos
de poder, bem como na coercdo mutua exige que se busque compreender as agoes,
projetos, programas, documentos e posicionamentos de cada ator social envolvido. Faz-
se mnecessario compreender o0s processos historicos € conjunturais que se
implementaram, as escolhas de prioridades, de quais atores serdo incluidos ou excluidos
das dinamicas participativas, bem como do destino dado aos recursos e ativos que sao

mobilizados na configura¢io organizativa de cada FDR.

Procurando dar conta das reflexdes tedrico-metodologicas rapidamente
apontadas acima, se trabalhou com o cruzamento de instrumentos metodoldgicos
valendo-se de métodos quantitativos e qualitativos para responder a pergunta: em que
medida e sob que condicdes é possivel conciliar, através de foruns de governancga
regional, o interesse publico (entendido como a distribuicio universalista e
inclusiva de bens da sociedade) e a limitada capacidade de grupos e atores sociais
com a autonomia e os interesses privados de miltiplos agentes que buscam realizar
seus objetivos? Realizou-se uma rapida incursao historica pelos processos politicos
regionais, utilizando-se uma gama de documentos e andlises sobre fatos e processos
ocorridos no Oeste de Santa Catarina, especialmente em termos de gestdo politica do
desenvolvimento deste territério. Realizou-se um estudo comparativo de 03 novas

configuragdes institucionais para o desenvolvimento regional (FDR), que atuam nesta
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regido. Nesta comparacdo se procurou levantar a quantidade e perfil das
organizagdes/instituicdes ligadas a cada uma delas, verificando os graus de cooperagdo
e conflito vivido dentro e entre os foruns, além de levantar o publico (grupo ou
segmento social) beneficiado por atividades ligadas a eles. Observou-se a diversidade,
abundancia e orientagdo dada aos investimentos pelos 03 FDR, verificando se
apontavam no sentido de uma redu¢do de desigualdades de acesso ou ndo, bem como o
grau de autonomia de cada FDR em relagdo a(s) fonte(s) repassadora(s) de recursos.
Nesta perspectiva, se cruzou diretrizes/estratégias, programas e projetos priorizados por
cada FDR, bem como os grupos e atores sociais favorecidos com os investimentos dai
derivados. Assim, se procurou observar niveis de favorecimento de grupos, atores e
interesses especificos e mais estruturados, por um lado, ou de grupos e atores em
condigdes sbdcio-econdOmicas mais vulneraveis, por outro. Verificou-se quanto a
destinacdo de recursos dos diferentes FDR apontou para uma distribuicdo mais
universalista e inclusiva de bens da sociedade, ou para uma perspectiva mais
exclusivista, privilegiando grupos e atores especificos. Observar e analisar a capacidade
instituida por cada FDR em estruturar metodologias organizativas especificas, que
ampliem a participacdo dos cidaddos e suas organizacgdes, para além da participacdo de
grupos sociais ja organizados, foi outro procedimento metodoldgico adotado. Ainda,
verificou-se o nivel de envolvimento ou distanciamento de diferentes grupos sociais nos

processos de gestdo de cada forum.

As observacdes e avaliagdes citadas se realizaram através de: a) analise de
documentos e dados estatisticos em 6rgdos de pesquisa, em organizagdes ¢ instituigdes
municipais e regionais, em organizacdes que trabalham com os municipios da regido
Oeste de SC, teses na darea, etc. b) Realizagdo de levantamento documental e
quantitativo junto aos FDR, identificando: volume de recursos trabalhados, perfil dos
atores sociais envolvidos com cada um deles (organizagdes membro), publico alvo das
atividades e investimentos que realizaram. c) Participagdo em atividades das
assembléias, conselhos diretivos e coordenacoes dos 03 foruns durante o ano de 2006,
gravando as mesmas para uma analise de conjunto dos processos decisorios. d)
Realizacdo de 16 entrevistas orientadas por roteiro (formato de entrevistas semi-
estruturadas), com alguns dos principais membros dos FDR, especialmente com aqueles
que possuem conhecimento e ponto de vista sobre os outros foruns dos quais nao

participam. As entrevistas visam ponderar sobre o contexto dos processos de
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interpretacdo e de tomada de decisdo dos diferentes atores individuais ou sociais;
identificar os niveis de envolvimento ¢ de distanciamento dos atores em relagdo aos
FDR; o grau de representatividade, legitimidade e capacidade de negociacdo que cada
ator identifica em si proprio € nos demais atores que ele considera significantes.
Realizou-se, a partir das entrevistas e dos documentos, a andlise de conteudo dos
discursos e textos (BARDIN, 1977; MICHELAT, 1980; THIOLLENT, 1980), em torno

dos temas e objetivos apontados.

Buscando dar conta das reflexdes propostas e tendo por base a orientacdo
metodoldgica acima, esta tese esta estruturada da maneira que segue. No capitulo 2 se
organiza a discussdo dos temas de fundo, desenvolvimento e democracia, buscando
demonstrar suas relagdes em termos teodricos. Ali se demonstra como a nogao de
autonomia articula os dois temas, sendo necessaria para que haja uma ‘democracia de
maior intensidade’ e um ‘desenvolvimento como liberdade’. A autonomia ¢ analisada
em termos individuais, grupais e dos atores sociais, sendo neste caso compreendida
como autonomia dos agentes privados ou autonomia privada; assim como ¢ analisada
em termos dos espacos publicos, que necessitam de um grau de autonomia em relagdo
aos atores privados para evitar desigualdades de poder e de beneficiamento com as
politicas publicas. A constituicdo de espagos institucionais fortes e autonomos, com
normas e procedimentos gerados publicamente ¢ ponderada como criadora de condigdes
institucionais que viabilizem uma relacdo mais simétrica entre os diversos atores
privados que integrardo tais espacos. A sua capacidade em constituirem normas e
procedimentos que viabilizem uma relagdo mais simétrica entre diferentes atores
privados, exige que eles possuam um grau de autonomia em relagdo aos diversos atores.
A esta autonomia dos espacos institucionais se estd denominando de autonomia publica,
ou autonomia dos agentes publicos. Ela ¢ apontada como condi¢do para proteger os
espacos publicos dos constrangimentos produzidos pelos atores sociais com mais poder,
gerando maior simetria nas definigdes e beneficiamentos das politicas publicas. Neste
capitulo se discute, ainda, como organizacdes e redes organizacionais configuram
relacdes de interdependéncia e, conforme seus objetivos e interesses se articulam em
redes de poder. Também, se demonstra a relagdo ciclica que existe entre
desenvolvimento e democracia, na medida em que o primeiro ¢ maior quanto mais se

amplia a capacidade, a liberdade e a condicao de sujeito dos grupos e atores sociais;
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enquanto a segunda ¢ maior quanto mais vai além do voto e da delegagdo, com
estruturacdo de instituigdes civicas, as quais sdo mais eficazes quanto mais compostas

de sujeitos autdbnomos e capazes.

No capitulo 3 se aprofunda a reflexdo sobre as escalas locais em que ocorrem
processos de gestdo democratica do desenvolvimento. Para tanto, se discute as nogdes
de territdrio local e territorio rural, demonstrando como se tornou exigéncia das ultimas
décadas a construgdo de agdes integradas para o desenvolvimento rural, bem como os
motivos que levam a maior énfase em se trabalhar com as escalas locais para o
desenvolvimento. Neste capitulo se reflete sobre o deslocamento de politicas
organizadas por uma abordagem eminentemente setorial para uma abordagem
territorial. Demonstra-se ali que a abordagem territorial propde a integracdo de atores,
setores e politicas, buscando complementaridades entre eles e exigindo a constituicao de
foruns de governanca para gerir os processos de integragdo que se promovem. Apesar
de a abordagem setorial de implementacgao das politicas ser apontada como a principal
forma com que se tem gerido os recursos publicos, se demonstra como vem se
promovendo o deslocamento dela para uma abordagem territorial. Pondera-se neste
capitulo que os FDR sdo os espacos institucionais criados para realizar a gestdo do
desenvolvimento regional recente, constituindo-se como institucionalidades de
governanga para esta abordagem territorial. Reflete-se quanto a seu potencial para
integrar e adensar organizacionalmente atores, recursos € ativos, bem como para superar
assimetrias de participacdo e incluir novos grupos e atores sociais na gestao politica de
territorios locais. Constata-se, por outro lado, como em muitos casos os foruns de
governanga local reproduzem assimetrias de participagdo, seletividades e
beneficiamento a grupos historicamente mais favorecidos pelas politicas. No¢des como
as de ‘politicas em escala’ e ‘territorios-rede’ sdo discutidas, identificando como a agao
de atores sociais mais organizados ocorre, crescentemente, em variadas escalas e
territérios a0 mesmo tempo. Estes atores sdo normalmente os que possuem maior poder
para jogar nos espacos institucionais que sdo criados para a governanca de territorios
locais, quando dali participam, bem como para se beneficiar de recursos publicos

oriundos de politicas setoriais.

No capitulo 4 se afunila para o debate sobre governanca, no sentido de
demonstrar como os FDR sdo espacos de interlocu¢do politica e negociacdo de

interesses entre atores da sociedade civil, do mercado ¢ do Estado. Neste debate, se
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reflete o deslocamento de uma perspectiva restrita de governo para outra mais ampliada
de governanca ou gestdo social, especialmente em cenarios de descentralizagdo e
desconcentracdo do Estado. Reflete-se sobre como os municipios passam a assumir
mais responsabilidades e autonomia no Brasil, a partir da constituicdo de 1988, assim
como a partir da década de 1990 se avolumam no pais propostas de governanga em
escala municipal e regional do desenvolvimento. Apesar de o discurso da governanga se
referir a integracdo de atores e processos, pondera-se como ela pode se restringir a
grupos seletos e, através de uma “ilusdo da participagdo” (CHAUI, 1990) envolver
atores sociais em formas de governanga oligarquica e tutelada/legitimadora. Ali se
reflete como muitas vezes os grupos e atores sociais defendem em argumentos os
espacos publicos e um sentido mais universal para as politicas, mas se relacionam com
o Estado e os espacos de governanca buscando satisfazer seus interesses particulares,
fazendo com que as configuragdes de governanga institucionais sejam
instrumentalizadas por grupos e atores especificos. Identifica-se que isto ¢ feito através
de formas de seletividade ideoldgica, estrutural e processual, as quais produzem perfis
de governanca oligarquica e tutelada/legitimadora. No extremo oposto, como ideal de
democracia local, se propde o que se estd denominando de governanga civica para a
qual se indica, a partir da revisdo bibliografica, duas orienta¢cdes-chave: uma adequada
institucionalizagdo dos foruns de governanca e um processo horizontal de negociagdo e

priorizagao.

No capitulo 5 se apresenta uma resenha do processo histérico recente que
promoveu a introdugdo de agdes de governanga para o desenvolvimento local/regional
em Santa Catarina. Na seqiiéncia, se retroage temporalmente para resgatar um breve
histérico da relagdo entre politicas e desenvolvimento na regido Oeste de Santa
Catarina, desde o inicio do século XX, buscando identificar suas ligagdes com os
processos atuais coordenados pelos FDR. A partir dai, se descreve com mais detalhes os
03 foruns de governanca estudados empiricamente e as configuragdes que os articulam:
o Forum da Mesorregido da Fronteira com o Mercosul, o Conselho de Desenvolvimento
Regional e a Comissao de Implantacao de Ag¢des Territoriais. Além de descrevé-los,
desde ali se procura ponderar questdes relativas a sua maior proximidade com um perfil

de governanga civica ou civil.

No capitulo 6, se retoma os principais temas trabalhados nos capitulos tedricos

anteriores, ponderando-os com dados e evidéncias do trabalho empirico, especialmente
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das entrevistas. Assim, se aprofunda uma discussao sobre territorios, escalas e redes de
interesses; sobre a acdo integrada para o desenvolvimento de territorios locais; sobre
seletividades e hegemonia em processos de governanca do desenvolvimento local; bem
como sobre autonomia e governanga civica. Na reflexdo sobre a relagdo entre
democracia e desenvolvimento local se coloca a no¢ao de autonomia democratica como
central, ponderando, porém, que além da autonomia privada dos diferentes atores
sociais hé necessidade de garantir a autonomia publica dos foruns de governanga. Como
continuidade desta reflexdo se apresenta algumas consideracdes finais, ponderando que
estudos e visdes normativas sobre-valorizam idéias como desenvolvimento enddgeno e
integracdo local, que nas praticas dos FDR ocorrem limitadamente. Verificou-se neste
estudo que estas idéias t€m um valor mais apelativo para estimular os atores e politicas
a elas, do que efetivamente uma ocorréncia nas praticas cotidianas dos foéruns de
governancga local. Mesmo que limitadamente, no entanto, se insiste que tais foruns
ampliam dimensdes endogenas e integradoras do desenvolvimento, quando comparados
com politicas decididas de forma centralizada. Reforgando aquilo a que todos os foruns
se propdem, que ¢ se constituirem como espagos marcados pela defesa dos ‘interesses
publicos’ se enfatiza a necessidade de constitui-los como atores com efetivo poder, para
que sua autonomia publica se sobreponha a autonomia privada dos atores que os
compdem. Coloca-se em questdo a consolidacao — ou ndo — dos FDR como instituigdes
nas quais se constroem propostas através de um processo publico e democratico de
deliberacao, em oposi¢ao a sua instrumentalizacdo por grupos poderosos, ou ainda sua
deslegitimagdo frente ao poder decisorio e de veto de grupos externos a eles. Neste
sentido, trabalhou-se com uma pergunta orientadora buscando analisar em que medida
os foruns de governanca regional tém representado um aprofundamento da democracia
e uma melhoria dos processos de desenvolvimento dos territorios em que atuam. Desta
pergunta mais abrangente, que trata das noc¢des de desenvolvimento e democracia que
sdo o pano de fundo desta tese perguntou-se mais especificamente: em que medida seria
possivel conciliar o ‘interesse publico’ (entendido como a distribuicdo universalista e
inclusiva de bens da sociedade) e a limitada capacidade de grupos e atores sociais com a
autonomia e os interesses privados de multiplos agentes que buscam realizar seus
objetivos através dos FDR? A partir desta pergunta dois elementos estdo postos em foco
na andlise final: o funcionamento dos FDR, em termos de institucionalizagao,
representacdo de interesses, dindmicas de negociacdo e priorizacao; e as diferentes

graduacdes de capacidade dos atores sociais em dele participar. Na perspectiva do
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‘desenvolvimento como liberdade’, para a qual ¢ central a ampliacdo das capacidades
dos grupos e atores sociais em condigdes sOcio-econdmicas mais vulneraveis, se
percebeu a necessidade de maior organizacao destes grupos € que esta se insira em
estratégia(s) regional(s) de desenvolvimento. Resgata-se, para esta reflexdo, o caso de
organizagdes € movimentos populares que se formaram na regido, demonstrando que
estes dois elementos estiveram presentes em seu historico organizacional das duas
ultimas décadas. A partir das analises deste estudo indica-se que para constituir os FDR
como espagos institucionais que promovam uma ‘democracia de maior intensidade’ que
contribua para um ‘desenvolvimento como liberdade’ torna-se importante que se lhes
garanta: um grau efetivo de autonomia administrativo-financeira; a ampliacdo de sua
institucionalizagdo, com representacao igualitaria de grupos sociais e interesses
presentes no territorio alvo do forum de governanga; e a constituicdo em seu interior, de
processos horizontais de negociagdo e priorizacdo, com regras e procedimentos claros e

publicamente elaborados.
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6 ALGUNS APROFUNDAMENTOS E ANALISES RELEVANTES SOBRE OS
CASOS ESTUDADOS

No capitulo anterior realizou-se uma descri¢cao dos FDR, aproveitando para abrir
algumas reflexdes sobre pontos que se pretende aprofundar. Neste capitulo, proceder-se-
4 uma analise aprofundada dos elementos considerados mais relevantes a esta tese,
cruzando as reflexdes tratadas na revisdo tedrica com os elementos empiricos

apresentados no capitulo 5 e com falas dos entrevistados.

Este trabalho colocou como pergunta orientadora: em que medida e sob que
condicoes é possivel conciliar, através de foruns de governanca regional, o interesse
publico (entendido como a distribuicio universalista e inclusiva de bens da
sociedade) e a limitada capacidade de grupos e atores sociais, com a autonomia e os
interesses privados de multiplos agentes que buscam realizar seus objetivos? Esta
pergunta estd marcada por uma preocupacao em verificar empiricamente, em nivel
local, as exigéncias para realizagdo de uma democracia de alta intensidade e de um
desenvolvimento como liberdade. O que se evidenciou, em grande medida ¢ que sob o
argumento universalista que identifica os FDR com o interesse publico, manifestando
uma preocupagdo com o conjunto da sociedade local, de fato se realizam interesses
particulares, de redes especificas de poder. Nisto reside um elemento central da disputa
politica: a construcdo de interesses “particulares” sob o argumento do interesse
publico/comum/universal. Isto pds uma nova questdo, que € como atores e redes
especificos conseguem hegemonizar os foruns, submetendo-os a interesses
particularistas que ficam ocultos sob o discurso do ‘interesse publico’? Verificou-se
que os processos de gestdo politico-administrativa coordenados pelos FDR variaram
conforme: sua abrangéncia geografica’; seu proponente/iniciador da proposta; seu grau
de institucionaliza¢dao; sua composi¢do € os grupos que hegemonizam o processo de
gestdo; seu principal fornecedor de recursos financeiros para realizar suas diretrizes e
propostas; bem como sua normatizacdo e procedimentos gerados para orientar as
tomadas de decisdo. Neste contexto, observou-se da dindmica de funcionamento dos
FDR que sua hegemonizagdo por atores e redes especificos se deu, especialmente, por

limites em sua institucionalizacdo e por falta de processos mais horizontais de

5 A abrangéncia geografica de cada FDR esta demonstrada nas Figuras 01, 04 e 06.
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negociacdo de interesses e priorizagdo. Importante esclarecer que a democratizagdo que
esta tese indica como necessaria nao significaria eliminar a hegemonia de interesses
particulares, presentes em espagos institucionais que se propdem ao ‘interesse publico’,
conforme demonstrado para o caso dos FDR. Para ampliar a democracia em direcdo a
um ‘desenvolvimento como liberdade’ considera-se necessario submeter o processo de
produgdo de hegemonia a procedimentos publicos e universalistas, além de ‘empoderar’
grupos em condi¢cdes mais vulneraveis para permitir que participem efetivamente

daqueles procedimentos.

Dos atores e redes em conflitos de interesse na sociedade ¢ esperado que
procurem ocupar posicdes e fungdes em organizacdes e instituicdes diversas, em busca
de realizar seus objetivos e interesses. Avaliando instituigdes quanto a seu maior ou
menor carater publico e, na medida em que se queira intensificar a democracia e
promover um desenvolvimento como liberdade, se observa como exigéncia para os
FDR: a) sua adequada institucionalizagdo, em termos estruturais, para superar
seletividades estruturais, assim garantindo condi¢des que evitem sua subordinacdo a
determinados atores com maior poder; b) a criagdo de processos horizontais de
negociacdo de interesses e priorizacdo, para superar seletividades processuais,
garantindo normas e procedimentos que ndo privilegiem a priori segmento(s) e
interesses sociais em detrimento de outro(s), utilizando metodologias apropriadas de
gestdo com transparéncia no levantamento de necessidades e interesses, bem como na
selecdo de estratégias, programas e projetos prioritdrios. A criagdo de condicdes
institucionais, sejam estruturais ou processuais, pode viabilizar uma relagdo mais
simétrica entre os diversos atores privados, permitindo se aproximar de uma governanca

civica aqui entendida como condigdo para uma democracia de mais alta intensidade.

Além de condigdes institucionais, de espagos e de simetria de representacao de
interesses, porém ¢ preciso que haja condigdes socio-politicas para que a diversidade de
necessidades e interesses se torne representavel. Como diz TOURAINE, a qualidade da
representacao politica depende, em grande medida, da existéncia de interesses sociais
organizados e representaveis. Como esperar que os foruns nido sejam excludentes se
muitos atores ndo possuem condi¢des para demandar sua inclusdo? A capacidade de
organizacdo e representacdo de interesses sociais expressa o poder € o grau de
autonomia dos atores privados. Se por um lado os espagos institucionais precisam se

proteger da ‘autonomia privada’ de atores especificos com maior poder, por outro, sua
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maior democratizagdo exige que grupos em condi¢des socio-econdmicas vulneraveis se
‘empoderem’ e constituam graus de autonomia que lhes permita disputar/negociar seus
interesses nestes espagos institucionais. Neste sentido, se coloca como exigéncia aos
atores sociais se constituirem como sujeitos, ampliarem sua capacidade para negociagao
politica, afinal, ampliarem seu poder e sua autonomia, visto que crescentemente se
abrem instituigdes de governanga para sua participagdo e representacdo. Impde-se uma
situagdo na qual se ¢ forcado a ser sujeito. A exigéncia contemporanea aos individuos e
organizacdes em serem sujeitos/autdonomos funciona como uma imposicao sistémica,
mas que pode ser positivamente utilizada pelos atores sociais em seu favor. A
imposi¢do aos grupos e atores sociais de serem sujeitos/autdbnomos esta posta para que
possam ampliar sua capacidade de lutar por seus direitos e interesses nos foruns de

governanga.

Como ja se demonstrou os FDR s3o um exemplo de espaco institucional que ndo
gerou condi¢cdes para uma adequada representagdo de interesses ou para uma
horizontalidade de negociacdo e priorizagdo. Apenas os grupos € atores sociais mais
organizados se fizeram representar e, dentre eles, os integrados as redes hegemonicas de
poder viabilizaram programas e projetos relacionados com seus interesses € objetivos.
Neste sentido, para além gerar condi¢des institucionais — estruturais e processuais —
favoraveis ao ‘interesse publico’, se indica como necessario o empoderamento dos
grupos sociais mais vulneraveis, permitindo melhor organizagao e representagao de seus
interesses nos foruns de governanga. Assim, atores sociais ligados a estes grupos teriam
um grau de autonomia privada que lhes permitiria disputar e negociar com outros atores

privados com variados graus de autonomia.

6.1 Sobre territorios, multiplas escalas e redes de interesses

No capitulo 3 se trabalhou uma reflexao sobre as escalas territoriais, procurando
demonstrar como contemporaneamente ganha forca a idéia de multiterritorialidade e,
com ela, a nocdo de territérios-rede. As interseccdes entre o Territério Oeste
Catarinense (ligado a SDT) e o territorio da SDR Chapecd dao margem a aprofundar
aquela reflexdo com base em constatagdes empiricas. Os dois atingem os mesmos

municipios, com Chapecd como poélo regional, apesar de um ter maior abrangéncia que
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o outro. O primeiro, além de abranger a SDR Chapeco, também atinge a SDR Sao
Lourenco do Oeste e a partir de 2007 a SDR Quilombo, que ¢ um novo recorte
promovido pelo governo do Estado de SC. Observa-se que os diferentes recortes
territoriais ainda tém pouco dialogo e coordenacao entre si € que se amplia a existéncia
de novos recortes. No caso da mesorregido, do ponto de vista dos recortes territoriais
também ¢ possivel se verificar uma multiterritorialidade de recortes, inclusive dentro da
mesma proposta organizativa. A mais evidente ¢ a divisdo da mesorregiao em 03
por¢des estaduais, a do RS, a de SC e a do PR. Quando se define um mesmo projeto
para toda a mesorregido, como ¢ o caso do ‘projeto agroindustrias’, os recursos que vém
do governo federal ja vém divididos proporcionalmente entre cada porcao estadual do
territorio. Além disto, nas por¢des gatcha e catarinense, multiplicam-se os recortes
territoriais com os ‘territorios dos Coredes’ no RS ¢ os ‘territérios das associagdes de
municipios’ em SC. Quando da divisdo de responsabilidades e recursos ha,
normalmente, uma distribuicdo operacional entre as diferentes redes organizacionais e
por¢des territoriais. Conforme a capacidade e interesse da rede organizacional que
hegemoniza a coordenagdo em cada porgdo territorial, em nome do FDR, acontece a

distribuicdo de responsabilidades e recursos.

No que se refere aos recortes territoriais nao se pode deixar de mencionar para
os 03 casos os municipios, pois muitos dos projetos oriundos de discussao dos foruns
estudados passam pelo governo local em sua execu¢do municipal. No caso dos recursos
da SDT a discussdo e defini¢do dos projetos sdo regionais, porém o repasse dos recursos
¢ via prefeituras. No caso da Mesorregido, apesar de muitos recursos do MIN passar
pelas Agéncias de Desenvolvimento, a selecdo de beneficiarios nos ultimos anos e
mesmo a aplica¢ao de parte dos recursos ocorre via prefeituras. Isto se da através do
repasse de equipamentos, assisténcia técnica, veiculos, maquinarios, para muitos dos
quais os governos estadual ou federal t€ém obrigagdo constitucional de passar pelos
governos municipais. No caso da SDR ndo ¢ necessario expor mais a importancia das
prefeituras em sua estrutura organizativa. O fato de os municipios integrarem o pacto
federativo lhes da esta condi¢ao que favorece o controle de seu governante sobre a parte
do processo que ocorre em seu territorio de gestdo, ja que muitas vezes, mesmo recursos
publicos dirigidos a organizacdes da sociedade civil e a cooperativas locais precisam
passar por ele. Por outro lado, governantes locais em reclamagdo publica manifestam

que “[...] muitas vezes por umas migalhas de recursos federais ou estaduais temos que
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nos envolver com muita burocracia” (fala de um prefeito municipal numa reunido do
CDR na qual este pesquisador estava presente e foi possivel visualizar a concordancia
de outros prefeitos). O que ¢ importante fixar neste momento, no entanto, ¢ como 0s
municipios também integram estes territorios-rede, participando em diferentes graus dos
03 foruns estudados. Conforme o projeto, acdo ou programa ocorre, inclusive, a
constitui¢do de novas territorialidades para o implementar, como ¢ o caso, por exemplo,
de alguns municipios que se integram através de alguma pequena cooperativa ligada a
rede Ascooper para reunir e resfriar leite de seus agricultores. A configuracdo de um
novo recorte territorial estd marcada por interesses de atores e redes com capacidade
para definir suas fronteiras, que sdo também as fronteiras da negociacdo entre a
diversidade de atores ali presentes, bem como entre eles e outros localizados em outros

lugares.

Nesta reflexdo sobre territdrios, escalas e redes de poder considera-se importante
também ponderar sobre as logicas de interesse que definem recortes e fronteiras
territoriais. O sentido de territério local adotado nesta tese procura analisa-lo
relacionalmente, seja com outras escalas territoriais, ndo se fechando em si mesmo, seja
com atores que atuam em variadas escalas em sua diversidade de interesses. Assim,
mesmo que a gestdo do desenvolvimento de um territorio local através de um FDR se
limite a um territorio com fronteiras definidas, ela ¢ a gestdao de equilibrios flutuantes e
elasticos de poder processados em diferentes escalas territoriais. Pode-se dizer que isto
ocorre desde a defini¢do dos recortes ¢ fronteiras territoriais. O caso do Territorio Oeste
Catarinense, ligado a SDT/MDA ¢ exemplar disto. A iniciativa de construir uma gestao
publica micro-regional de desenvolvimento rural foi do governo federal, através da
SDT. Para definir os territorios a serem trabalhados a discussdo veio para o estado de
Santa Catarina, sendo o Conselho Estadual do Pronaf seu principal 16cus. Ali, o governo
do Estado tencionou para que os recortes propostos pelo governo federal sejam os
mesmos das Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR). O Instituto Nacional de
Colonizagcdo e Reforma Agraria (Incra), que ¢ um o6rgao federal, participou destas
negociagdes € “ndo abriu mao de priorizar as 03 regides que o Incra trabalha no estado
[...] como sendo um o6rgdo federal ele foi muito forte no poder de negociacdo”
(ALEXANDRE DA SILVA SANTOS). As organizagdes € movimentos sociais, por sua
vez, tencionaram para garantir que esta politica privilegiasse seu publico. Numa reuniao

com eles, segundo Alexandre da Silva Santos
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A Fetraf, desde o inicio disse: ndo, se for pra discutir desenvolvimento
territorial temos que ir 1a pro Oeste, na regido do entorno da Amosc,
de Chapec6. A Fetaesc apontou la no Planalto Norte, a regido de
Mafra, Rio Negro e Canoinhas como sendo a regido prioritaria pra
eles. [...] Al as ONG’s também cada uma olhou pro seu umbigo. [...]
A Apaco foi discutindo o territorio como sendo o Grande Oeste [vai
do Rio do Peixe até a divisa com a Argentina], que ¢ a area de atuacdo
dela. Ai se foi sobrepondo mapas e cruzando com os critérios, se
chegando ao nimero de 08 territorios pra tirar 04.

ApOs este debate com as organizagdes € movimentos sociais ligados aos
territorios rurais em SC, uma proposta de 06 territdrios foi levada a reuniao do Conselho
Estadual do Pronaf. Nesta reunido, o primeiro critério proposto ¢ que o recorte dos
territorios em SC teria que seguir os mesmos recortes das SDR. Além disto, segundo
dois entrevistados, critérios politico-partidarios também pesaram na reunido do
Conselho Estadual do Pronaf, acrescendo municipios nos territorios ligados a SDT no
estado de SC, neste caso para contemplar interesses do partido do governo do estado, o
PMDB. Por sua vez, quando o governo federal abre espago privilegiado para um
conjunto de organizacdes € movimentos sociais indicar as primeiras propostas de
recortes territoriais, ele estd contemplando interesses de atores ligados a sua rede de
poder. O que se procura evidenciar com este exemplo de definicdo das fronteiras de
territorios locais ¢ que desde este momento os grupos de interesse, que se articulam em
redes de poder, participam para defender seus objetivos, negociando-os na medida das

exigéncias que o espago publico constituido lhes coloca.

Utilizou-se o exemplo da organizagao do Territério Oeste, ligado a SDT, porque
foi o que mais abriu espagos para negociagdo de suas dimensoes e fronteiras. A SDR foi
pré-definida pelo governo de Santa Catarina e a Mesorregido ndo viveu tantos embates
para definicdo de seu territorio atual, exceto a retirada de uma sub-regido conforme
demonstrado no capitulo anterior. Nos 03 casos, porém, se evidenciaram negociagdes
em vdrios niveis de governo e em varias escalas organizacionais, fazendo com que
mesmo quando ocorresse uma definicdo mais administrativa de um governo, houvesse
interlocu¢do com atores atuantes em variadas escalas. Assim, se pode afirmar que em
diferentes graduacdes a origem, composi¢ao atual e dinamica organizativa dos FDR foi
participada com variados niveis de governo e de escalas organizacionais, mesmo que
mais ligados a uma ou outra rede de poder. Em alguma medida se pode afirmar que os

FDR, como espacos institucionais de governanca, sdo resultantes e promovem uma
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“governanga em multiplos niveis”, articulando/integrando atores que atuam em variadas

escalas territoriais, assim como diferentes niveis de governo.

Uma ultima reflexao que se considera importante fazer sobre os territérios locais
¢ quanto a seu papel como filtros de politicas e agdes elaboradas em escalas superiores.
Parte-se de um acordo com Santos (2002, p. 338), para quem “O territério termina por
ser a grande mediagdo entre o mundo e a sociedade nacional e local, j4 que em sua
funcionalizagdo, o ‘mundo’ necessita da mediagao dos lugares, segundo as virtualidades
destes para usos especificos”. O territorio local com suas culturas, grupos sociais,
recursos e ativos disponiveis, interpela as dindmicas que lhe abordam. Apesar de cada
vez mais vinculado e, em algumas situagdes, dependente de dinamicas decididas em
escalas superiores, resta aos territorios locais uma margem de manobra que se refere
justamente aos filtros que interpde. Falando dos territérios regionais, Armand Frémont
(1976), citado por Santos (2002, p. 339), afirma que “A resisténcia regional realiza uma
filtragem, uma selecdo de aportes externos e, em larga medida, uma assimilagdo da
inovagdo a seus proprios valores”. Nao se pode perder de vista que sdao as dinamicas de
poder e negociacdo que se efetuam no espaco geografico o que o transforma em
territorios e regides. Ou seja, os “filtros da resisténcia” nao sdo elaborados por um
territorio abstrato, mas pelos atores sociais que, com diferentes graus de capacidade e

poder, negociam seus interesses e necessidades.

Os FDR, como espacos institucionais criados para realizar a gestdo politica do
desenvolvimento local, filtram localmente politicas produzidas centralmente. Face sua
quase inexistente autonomia administrativa e financeira, tém pouca capacidade de
organizar autonomamente estratégias de desenvolvimento local e praticamente se
limitam ao papel de filtros locais. Num cenario de predominante desconcentragdao
politica, e ndo descentralizacao, depurar para as condi¢des da realidade local politicas
produzidas centralmente parece ser das maiores qualidades dos FDR. Por outro lado,
como cada FDR ¢ hegemonizado por redes especificas de poder e como sdo os atores
sociais mais capazes os que principalmente se beneficiam dos recursos e politicas, os
filtros nao se fazem apenas do territdrio para com aquilo que lhe interpela, mas também
dentro dele. As politicas que se forjam na dindmica organizativa dos FDR sdo
resultados da capacidade de filtros que os atores e redes que lhes hegemonizam

conseguem produzir, seja as politicas elaboradas em niveis centrais de governo e em
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escalas organizacionais superiores, ou a interesses de outros atores sociais vinculados ao

territorio. Estes filtros operam como seletividades, nos termos ja discutidos.

Quando os FDR depuram para condi¢des da realidade local politicas produzidas
centralmente representam um papel importante, ‘em nome do territorio’, adaptando
propostas, programas e projetos a realidade local. Os filtros que colocam permitem
aproximar de condi¢des locais proje¢des muitas vezes produzidas em escritdrios
distantes (Brasilia ou Floriandpolis, por exemplo), adaptando-as e tornando-as mais
factiveis. Mas a aproximacao e adaptacdo destas projecdes sdo feitas conforme os
grupos e atores sociais que se envolvem com a nova configuragao institucional, que nela
fazem representar seus objetivos e interesses. Neste sentido, aqueles grupos e atores sem
representacao ou pouco representados nos FDR tém seus objetivos e interesses pouco
trabalhados nas a¢des dos FDR. Assim, aproximar os FDR de um perfil de governanga
civica, além de expressar uma gestdo mais publica lhes permitird que os filtros

produzidos espelhem melhor a diversidade de objetivos e interesses locais.

6.2 Aciao integrada para o desenvolvimento local

Conforme demonstrado no capitulo 3, varios sdo os motivos que remetem
recentemente a uma maior énfase na escala local para gestdo de politicas, recursos
ambientais ou econdmicos. Conjuntamente a énfase no local, que vem paralela e
contraditoriamente a ampliagdo dos fluxos globais de mercadorias, servicos e capitais,
cresce a preocupacdo com a integragao de atores, politicas e instrumentos para a
promog¢do do desenvolvimento. Os objeto/sujeitos deste estudo, os FDR s3o novas
configuracdes institucionais que integram atores e redes sociais, politicas e economicas
para construcdo de politicas publicas. Mas qual ¢ a qualidade desta integracdo no
ambiente dos FDR estudados e quanto se poderia afirmar estar construindo algo
proximo de um desenvolvimento local integrado e sustentavel (DLIS)? Conforme
demonstrado no Quadro 01, os 03 féruns e processos estudados trabalham
discursivamente com a integracdo de politicas e atores como uma orientagdo-chave de
sua atua¢do. H4 duas dimensdes para as quais se pode afirmar que ¢ importante haver
maior integragdo para potencializar os resultados dos FDR: uma integragdo inter-estatal

e outra entre as politicas de Estado e as organizacdes da sociedade civil e do mercado.
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Nesta ultima, apesar de ser importante uma integracdo entre os trés segmentos
(organizacdes de Estado, sociedade civil e mercado) ¢ também salutar que ela ocorra
mediante procedimentos de governanca civica, ja discutidos. A seguir, proceder-se-a a
uma reflexdo de como ocorrem e qual a importancia de uma integracdo inter-estatal,

bem como do Estado com as organizacdes da sociedade civil e do mercado.

A integragdo inter-estatal ¢ considerada como a mais urgente, na medida em que
muitos recursos publicos se perdem por sombreamento, falta de coordenacao de agdes,
contradi¢do entre orgaos gestores publicos, etc. Conforme apresentado nos capitulos 3 e
4, a perspectiva de integragdo de politicas e atores tem seu nascedouro na percepcao de
que politicas restritas ao recorte setorial ndo ddo conta de trabalhar as interfaces
necessarias 4 promogdo do desenvolvimento, em qualquer escala. E, portanto, da
necessidade de integrar agdes do Estado em seus diversos niveis e setores que nasce a
abordagem denominada de desenvolvimento integrado, apesar de na sua origem ja
contemplar uma preocupacdo com a integragdo de atores nao estatais. Nos 03 entes do
pacto federativo brasileiro se percebe um esfor¢o em promover maior integragao entre
os setores e niveis do Estado para promocao de politicas de desenvolvimento local ou
regional. No nivel federal foi criada a ‘Camara de Politica de Integragdo Nacional e
Desenvolvimento Regional’, articulando 19 ministérios e secretarias especiais em torno
de politicas de desenvolvimento regional. Segundo Marcelo Moreira (MIN), a partir
desta Camara formou-se uma agenda de compromissos conjunta entre os ministérios do
governo federal. Marcia Damo, que ja foi coordenadora do Forum da Mesorregido da
GFM e hoje integra a equipe do MIN, afirmou em janeiro de 2006 que “Ha muita
segmentacdao em propostas, em politicas e em agdes. Ha pouca integracdo entre os
ministérios e esta Camara pode ajudar a solucionar isto [...]”. Além disto, pode-se fazer
referéncia a uma convergéncia de politicas publicas através de uma parceria entre o
MIN e o Ministério do desenvolvimento Agrario (MDA). “Esta parceria busca
consolidar e otimizar seus respectivos instrumentos de politicas publicas nos Territorios
Rurais e nas Mesorregides Diferenciadas” (CARLOS GADELHA, secretario do MIN).
Neste sentido, na assembléia geral do forum da Mesorregido da GFM, realizada em 23
de novembro de 2006, o representante do MIN defendeu publicamente que
representantes de cada territorio rural ligado a SDT existente no territorio da
mesorregido sejam incluidos neste forum. O representante do MIN acrescenta, falando

de Santa Catarina: “[...] € o primeiro estado do pais que tem uma total aderéncia a
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politica nacional de desenvolvimento regional, se a gente olhar a concepcdo de
organizagdo territorial que foi dada e de empoderamento das decisdes territoriais”.
Neste caso, ele estd se referindo especificamente a estruturagao das SDR. Apesar do
entusiasmo do representante do MIN se pode afirmar que o principal efeito da SDR
Chapeco foi, até o momento, a articulacdo dos diferentes orgaos e politicas estaduais
atuantes na regido e pouco o empoderamento da sociedade. Segundo o secretario

estadual de desenvolvimento regional, Hélio Dal Piva,

S6 em Chapecod nds temos 08 orgdos da Secretaria de Seguranca
Publica. Hoje, tudo isso ai, pelas normas, fica vinculado a Secretaria
[SDR]. Entdo vocé pega mais Epagri, mais Cidasc, mais Fatma, tudo
isso, vocé comega a coordenar tudo isso pra ver o nivel de atividade
que vocé tem. [...] todas estas entidades tem um foco comum. Elas
estdo dentro de um projeto Unico que € pensar a regido. Aqui tinha 15
6rgaos ou mais do governo, mas cada um pensava o seu. A geréncia

\

da Epagri aqui se direcionava a geréncia da Epagri 14 [em
Florianopolis], o da Cidasc também, a geréncia da educagdo se
direcionava ao secretario de educagdo, quer dizer, eles ndo se inter-
relacionavam em politicas publicas pensando o conjunto da ac¢do do
Estado aqui. E o objetivo da SDR ¢ juntar todos estes orgdos. [...]
Esta coordenacdo dos orgdos do governo, este trabalho conjunto é o
principal papel do Secretario. [...] Eu ndo posso ir pro conselho
discutir assuntos se eu ndo consigo dentro de casa fazer as pessoas
pensarem desta forma [integrada].

A fala do secretario Hélio Dal Piva deixa claro qual ¢ a importancia dada pela
SDR a integrag@o de 6rgaos e acdes de governo, bem como a integracdo com atores da
sociedade civil e de mercado. A prioridade desta secretaria foi a integragdo dos 6rgaos e
acoes do governo do estado na regido, tendo o forum um papel informativo e
consultivo. O secretario pondera a importancia da integragdo com organizagdes para
além dos 6rgaos de Estado, mas restringe-se a parceria com o setor/iniciativa privada,
ou com o mercado, para dar mais agilidade as a¢des, ja que o Estado, por conta da

burocracia, ¢ muito lento.

Em ndo se perdendo a memoria historica de que no inicio do século XX o Estado
era praticamente ausente da regido Oeste de SC, conclui-se que sua atuacdo atual ¢é
vigorosa, apesar de diminuida se comparada ao periodo do “milagre econdomico”. Mas
se uma das marcas de sua atuacao a partir da década de 1990 ¢ a intencionalidade de
superar uma atuagdo restrita ao viés setorial, para integrar 6rgdos, politicas e agdes,
pode-se afirmar que muito ainda estd por fazer. Seja nas politicas e 6rgdos das esferas
federal e estadual, seja nos municipios, a integracdo inter-estatal esta apenas no

nascedouro. O simples exemplo da existéncia de dois ‘territérios de gestdo local’
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(Territorio Oeste Catarinense e Mesorregiao da Grande Fronteira do Mercosul) cuja
organizac¢do foi orientada pelo governo federal e que pouco dialogam entre si corrobora
esta afirmagdo. O papel consultivo e formulador de demandas avulsas do CDR mostra a
forma como se integram os municipios e o governo do Estado. H4 uma acao clara de
desconcentracdo das politicas do governo estadual, sem uma estratégia integrada de
desenvolvimento regional, envolvendo os municipios, como outro ente federativo, ou as

organizagoes da sociedade.

Quanto a integracdo entre o Estado e os atores sociais, o Ministério da
Integracdo Nacional afirma que “[...] todas as politicas de desenvolvimento no cenério
da globalizagdo passaram a assumir uma expressdo regional explicita, atestando a
importancia das forcas sociais em interagdo nas regides como elemento-chave das
estratégias preconizadas” (BRASIL, 2005, p. 9). Nesta dimensao de integragao entre as
politicas de Estado e as organizagdes da sociedade civil e do mercado se verifica uma
diferenga marcante entre os 03 foruns. A CIAT, do Territério Oeste Catarinense € a que
mais garante representacdo dos grupos sociais que serdo atingidos pelas politicas que ela
gere, através da participagdo de organizagdes vinculadas a tais grupos. Segundo
Marlene de Andrade, da Amosc, que tem algum nivel de envolvimento com os 03
foruns aqui estudados, “[...] o da SDT ¢ o que tem maior participa¢ao hoje, em termos
de participagao de base, das prefeituras, das organizagdes locais. O problema ¢ que a
participacio estd muito vinculada a questdo dos recursos™®. A CIAT tem representacio
de entes federados, de organizagdes estatais e para-estatais, de universidades, mas
garante também uma representacdo dos agricultores familiares, apesar de ndo serem os
mais necessitados dentre estes. Neste forum, a garantia de representagdo e
favorecimento aos grupos em condi¢des mais vulneraveis nao se resume ao discurso,
mas ¢ limitada aos organizados dentre eles. Os mais organizados sdo os que participam
e se beneficiam da maioria dos recursos, apesar do pouco volume total de recursos
financeiros. Segundo funciondrio da Epagri que acompanha este forum, “[...] na SDT
[CIAT] estdo representados os poucos organizados entre os mais proximos dos
excluidos”. Por sua vez, Marlene Boniatti afirma que, “[...] quem tem participado ¢ a
agricultura familiar consolidada e em transicdo. A unica oportunidade que eu vi a
participagdo do pessoal da colonia de pescadores foi numa unica oficina e os indigenas

em nenhum momento”.

6 Interessante observar que dos 03 foruns, este ¢ o que decide sobre montantes menos vultuosos de recursos.
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No quesito de participacdo da sociedade civil, os outros dois foéruns tém em sua
composicao mais organizacdes mediadoras como universidades, ONG’s, organizacdes
estatais e para-estatais, ou ainda organizagdes vinculadas a grupos empresariais.
Organizagdes que representem ou tenham uma proximidade de interesse com
trabalhadores e grupos em condigdes mais vulnerdveis tém uma representatividade
muito restrita no Forum da Mesorregido e tanto mais restrita no CDR. Neste caso se
poderia voltar ao argumento de Arildo Jac6bus, anteriormente apresentado, e aprofundar
esta reflexdo: “diferencas ideologicas, de idé€ias e conceitos, levam a uma divisao que ¢
muitas vezes mais forte que o discurso de se aproximar, unir forcas, trabalho em
conjunto, a regido ¢ a mesma”’. O que o entrevistado quer dizer com diferencas
ideoldgicas, de idéias e conceitos parece se referir a diferencas de projetos politicos,
bem como a disputas por espacos de poder politico. Alexandre Bergamin (articulador da
CIAT) afirma que “Os setores mais empresariais ndo foram convidados e talvez sequer

tenham interesse”. Marlene Boniatti afirma que

[...] tem os eixos estratégicos de desenvolvimento territorial definidos
pelo territorio [e] [...] empresas como a Cooperalfa e a Sadia’ eu nio
vejo como eles possam contribuir e talvez ao invés de contribuir eles
iriam impedir um debate ¢ um crescimento maior. [...] O poder deles
¢ muito grande e eles poderiam estar direcionando os recursos para
acOes que ndo sdao do interesse da agricultura familiar, e sim do
interesse das grandes empresas.

Pelo olhar de um outro férum, Arildo Jacébus, ligado ao Forum da Mesorregiao
afirma: “[...] efetivamente eu ndo vejo nenhum projeto hoje com este foco direcionado,
diretamente para eles [os sécio-economicamente mais vulneraveis], como uma
cooperativa de pequenos agricultores, um fundo de aval para pequenas comunidades
[...]”. Hélio Dal Piva, falando da representacdo dos grupos em condi¢cdes de maior

vulnerabilidade s6cio-econdmica no CDR, afirma que sua participagado

[...] como representantes no conselho estd aquém do desejado. [...]
Quando se pensa em desenvolvimento, Secretaria de Desenvolvimento
Regional logo se pensa em empresario, em criar empresa € iSsO €
aquilo, mas na realidade nao ¢ isso, essas politicas publicas existem
para aumentar o IDH, o IDS. Mas essa visdo no administrador
publico, principalmente o prefeito, ele quer participar do conselho por
conta da obra pro municipio e ndo para criar politicas publicas que nao
sejam somente obras. Eu ndo posso dizer pro municipio quem deva ser
o representante, esta escolha tem que ser pela mobilizacdo da
sociedade.

7 A cooperativa e a empresa citadas fazem parte do que Mior (2005) denominou de redes verticais de agroindustrias, enquanto

organizagdes como Apaco sdo indicadas pelo autor como capitaneando redes horizontais de agroindustrias.
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Com a globalizacdo financeira e das empresas transnacionais, na segunda
metade do século XX, ocorre uma complexificacdo do campo de atuacdo dos Estados
nacionais, na medida em que crescentemente passam a ter que levar em conta variaveis
e fatores extra-nacionais. As margens de manobra dos Estados nacionais neste contexto
de aumento das interdependéncias globais ¢ altamente diferenciada, em fungdo da
posi¢do de cada um na ordem hierdrquica internacional. Estas transformacdes globais
provocam alteragdes na dindmica democratica de varios paises a partir da década de
1980, mesmo naqueles onde a democracia aparece como um regime politico mais
consolidado. “E como se a governabilidade das economias de mercado na era da
globalizacdo e a plenitude democratica obedecessem a logicas antagdnicas, a
maximizac¢do do primeiro tipo de objetivo implicando o sacrificio do segundo” (DINIZ,
1999, p. 100). Muitos Estados nacionais, com o processo de globalizacdo, tém que se
concentrar na gestdo macroecondmica (BAUMANN, 1996) ligada as politicas cambiais
e fiscais, com forte compromisso com servigos de divida, no caso de paises da América
Latina, o que tem limitado para muitos deles a centralidade que possuiam na gestao do
desenvolvimento nacional. Mas ndo ¢ apenas com o processo de globalizagao
econdmico-financeira que os Estados nacionais dos paises centrais tém limitada sua
capacidade de mando. Santos (2001) fala de uma crise da cidadania social (anos 1960-
70, nestes paises), a qual ¢ a revolta da subjetividade pessoal e solidaria contra a
cidadania atomizante e estatizante. Para ele, o compromisso social-democrata fechou
espaco para o exercicio de autonomia e criatividade. Parece importante se considerar
que a afirmacgdo de Santos (2001), acima, indica para um enfraquecimento do Estado
centralizador, o que ndo significa que, necessariamente, indique um enfraquecimento
concomitante da democratizagdo, do conjunto da acgdo estatal e da sociedade. A
ponderacdao de Diniz (1999), ao contréario, traz mais preocupacdes face a aparente

contradi¢do entre gestdo economica na globalizacdo e o avanco da democracia.

O impulsionamento do desenvolvimento econdmico leva a percep¢do, no
entanto, que ele so se faz mediante transformacdes no conjunto da sociedade. Para Elias
(1970, p. 160) “[...] ¢ impossivel desenvolver o potencial econdomico sem que haja uma
transformagdo total da sociedade”. A partir da experiéncia histoérica dos modelos
ocidentais de ‘Estado democratico’, cresce a percepcdo, em diferentes autores,
organismos multilaterais e paises do mundo, de que desenvolvimento de fato,

especialmente em se tratando de paises em desenvolvimento, s6 ¢ possivel com



85

enfrentamento da forte pobreza18 ali existente e com o envolvimento e participagdo da
populacdo na construcdo dos caminhos deste desenvolvimento (KLIKSBERG, 1998;
SEN, 2000; STIGLITZ, 2002). Isto remete a uma abertura maior a participacdo da
sociedade na construcdo das politicas publicas, a organizacdo de novas
institucionalidades e dinamicas de representacdo e, neste contexto, a formas

descentralizadas de gestdo democratica do desenvolvimento.

Sen (2000) aponta a democracia como geradora de oportunidades e
potencialmente ampliadora das capacidades para forjar processos de desenvolvimento.
Para Touraine (1996, p. 257), a democracia, antes de definir-se como participacao,
representacdo ou comunicacao, apdia-se na liberdade criadora do sujeito. Para ele, além
da liberdade negativa, que gera uma desconfianga prudente em relagdo ao Estado, onde
os individuos e coletividades tém direito de serem libertados de suas cadeias, a
democracia possui uma nog¢do de liberdade positiva, indicando que eles também tém

direito de serem atores de sua historia (TOURAINE 1996).

No contexto recente de discussdao dos rumos da constru¢do democratica, Paoli
(1999, p. 11) remete a um pensamento critico que “supde, simultaneamente, distinguir e
detalhar os nexos politicos que emergem por trds dos movimentos da expansdo
mundializada do capital e tentar a criagdo imaginativa das possibilidades que se abrem
nos conflitos pelo significado da democracia”. A constru¢do democratica no ambito
local tem, assim, um ambiente de justificacdo, apesar dos constrangimentos externos as
escalas locais, como um locus para disputa do sentido a ser dado a democracia, para
experimentacdo e inovacdo democraticas, com vistas a producdo de outras dinamicas e

processos de desenvolvimento.

No contexto da experimentacao e inovagao democraticas, Avritzer (1994, p. 38)
sugere, a partir do instrumental habermasiano, que o conceito de sociedade civil permite
a constru¢do de novas formas institucionais, mediadoras do mundo da vida
(organizacdes da Sociedade Civil) com os subsistemas politico (Estado) e econdmico
(Mercado). Nesta perspectiva, podem ser geradas formas institucionais de limitagdo do

mercado e do Estado, através da criagdo de foruns intermediarios entre o mercado, o

18 Ellis e Biggs (2001), em sua andlise de como institui¢des internacionais, governos nacionais, dentre outros lidam com a
problematica do desenvolvimento rural, apresentam que seus documentos referiam-se a aliviar a pobreza na década de 1980, a
reduzir a pobreza na década de 1990 e a erradicar a pobreza na década de 2000. Mesmo que tais documentos internacionais e
governamentais expressem mais intencionalidade que agdes efetivas ¢ interessante perceber como pelo menos em termos

discursivos a pobreza vem ganhando um estatuto de inaceitavel.
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Estado e a sociedade civil. Para além de limitar mercado e Estado, estes foruns podem
significar melhor capacidade de selecdo de estratégias, programas e projetos, a partir de

formas mais amplas de negociagdo de interesses localizados.

Partindo-se da no¢do de cidadania como algo que pressupde a necessidade de
filiagdo a um conjunto territorial regido por regraslg, ela pressupde, para sua efetivacao,
o fortalecimento da sociedade através da modernizagdo econdmica ¢ da integracdo
territorial. No contexto de uma cidadania ativa, com uma sociedade preocupada em
construir os rumos de seu desenvolvimento, particularmente quando se faz referéncia
aos novos movimentos sociais (NMS), existe um espaco de pressao e demandas que
podem se tornar capilares no conjunto do Estado brasileiro. No periodo que vem da
abertura democratica da década de 1980 até hoje, os espagos abertos para a participagao,
com diferentes formatos institucionais, mecanismos de envolvimento, dindmicas de
cooptacdo, conflito e complementariedade, tém sido ocupados pela sociedade

organizada.

Ocupar os espagos institucionais tradicionais do poder, ou participar ativamente
de novas configuragdes institucionais com vistas a forjar processos de desenvolvimento,
orientando-os conforme seus interesses sdo elementos que ddo um carater ativo a
participagdo cidada. Uma cidadania que, considerada a diversidade e complexidade da
sociedade contemporanea, pressupde a estruturacdo de arranjos cooperativos e

conflitivos entre diferentes grupos de interesse organizados na sociedade.
Touraine (1996, p. 222) afirma que

A situacdo mais favoravel a democracia ¢ aquela em que os
movimentos sociais estdo em conflito pela gestdo dos principais
recursos culturais de uma sociedade. [...] A democracia ¢é o resultado
dessa dupla orientacdo dos atores historicos e movimentos sociais: ha
oposicao entre eles, mas visam também os mesmos valores culturais.

Hé oposi¢do porque ha diversidade de interesses, havendo assim, disputas e
negociacdes em torno desta diversidade. As negociagdes ocorrem quando ha espaco
democrético para que se realizem, forjando novas dindmicas cooperativas ou conflitivas,
a partir das novas orientagdes que estabelecem e do atendimento maior ou menor dos
interesses dos diversos grupos. Ha também a percepcao dos diferentes atores envolvidos
em configuragdes democraticas, de que o vinculo em termos de filiagdo a um mesmo

conjunto territorial lhes pde numa condi¢do de, para além dos conflitos existentes,

19 Esta nogao surge da filiagdo a um territorio nacional, marcado por um Estado nacional, suas fronteiras e soberania.
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possuirem elementos e interesses comuns, seja a partir da historia que constitui sua
identidade, seja na resolu¢do de problemas e interesses cujo encaminhamento possa
resultar de consensos entre atores diferenciados. Reitera-se aqui que capacidade de
negociagao pressupde uma condi¢do de autonomia do ator social. TOURAINE afirma
que movimentos sociais fortes e autbonomos sdo os unicos com possibilidade de resistir
ao dominio do Estado autoritario, porque “Eles constituem uma sociedade civil capaz de
negociar com o Estado, dando assim uma autonomia real a sociedade politica”

(TOURAINE, 1996, p. 33).

Na relagdo entre movimentos sociais e Estado, Tommasi (1997) menciona a
importancia da separacdo e tensdo entre canais institucionais € movimentos, o que ¢
apontado por ele como condicdo de uma democracia ndo autoritdria nos sistemas
complexos. Ele afirma que quem exerce ou aspira exercer o poder, ndo pode representar
ao mesmo tempo os conflitos que o investem. Esta preocupag@o do autor estd consoante
com aquelas apontadas por Lascoumes (1994), para quem a participacdo na gestdo do
desenvolvimento ndo deve significar a alienacdo de forga critica do movimento social
em favor de uma acdo gestiondria. A mesma perspectiva encontra-se em Dagnino
(2002), para quem isto ndo pode representar uma dificuldade de mobilizagdo da
organiza¢do da sociedade civil, em fun¢do da énfase na atuagdo institucional. Chaui
(1990, p. 284), por sua vez, diz que a imagem do Estado continua a operar sobre os

sujeitos sociais, como € o caso dos movimentos sociais que, por um lado,

[...] se dirigem ao poder publico para que este atue como publico,
atendendo reivindicagdes sociais; por outro lado, movimentos sociais
que se iniciam fora da orbita do Estado terminam absorvidos pelos
dispositivos invisiveis da presenca estatal. No primeiro caso, 0s
movimentos funcionam como grupos de pressdo; no segundo, como
manifestagdes espontianeas captadas pelo Estado. Os primeiros
costumam durar o tempo que dura a reivindicagdo e os segundos
parecem conservar-se porque seus sujeitos ndo chegam a perceber a
absorgdo operada pelo Estado (CHAUI, 1990, p. 284).

Ao mesmo tempo em que os municipios adquiriam capacidade civil como
pessoas juridicas e conquistavam autonomia como entes federativos, que assumiam
responsabilidades e procuravam responder dentro de seus limites estruturais a demandas
forjadas localmente, o processo de abertura democratica que o pais viveu abriu espago
para acao da sociedade organizada na geragdo de demandas e no processo de gestdo das
politicas publicas. Isto produziu uma diversidade de situagcdes no que se refere a relagdo

dos entes estatais com a sociedade civil organizada e o mercado.
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Virias questdes, portanto, se colocam quando se trata de ampliar as praticas
democréticas. Elas vao desde a perda de forca critica em favor de acdes gestionarias, ou
a dificuldade de mobilizagao da organizagao da sociedade civil em fungdo da énfase na
atuacdo institucional, ou ainda a absor¢do operada pelo Estado quando se trata da
participagdo da sociedade civil organizada em suas agdes. Também a necessidade de
uma perspectiva dual de democratizacdo, na qual o Estado e a sociedade civil precisam
ser democratizados paralelamente. Parte central da democratizacdo da sociedade passa
pela incorporacdao dos setores mais necessitados e desorganizados em dinamicas
participativas que lhes capacite e déem condi¢des de uma participagdo organizada, ativa
e autdnoma na gestao das politicas publicas. Se envolver e ser envolvido em processos
de negociacao de suas necessidades e interesses coloca diferentes grupos sociais como
participes na constru¢do de sua historia. Sem isto, a democracia vai continuar ativada
por grupos restritos, sendo oligarquica, e/ou ditada pelo Estado, sendo tutelada ou

delegativa®.

A democratizagao recente no Brasil, notoriamente a partir de 1988, possibilitou a
percepcao dos limites e potenciais que se forjaram ao longo da ocupagao de espagos do
Estado, além de explicitar diferentes projetos politicos em disputa em cada contexto.
Com um avanco do processo de descentralizagdo na historia recente brasileira, acredita-
se que nao ¢ possivel afirmar, conjuntamente com Dagnino (2002, p. 279), que o
Estado, nas diferentes escalas de seu pacto federativo, continua “intocado e resistente
aos impulsos participativos”. Vé-se, ao contrario, nas diferentes escalas do pacto
federativo brasileiro, se forjarem diferentes processos participativos, com orientacdes
metodoldgicas e resultados diversos. O que parece possivel se perguntar ¢ que tipo de
participacdo vem se forjando nas ultimas décadas, na construcao das politicas publicas
brasileiras: se uma participagdo marcada por uma perspectiva de “ilusdo da
participagdo” (CHAUI, 1990), ou se um arranjo entre participagdo e representago
indicando para o modelo da autonomia democratica? Mas ndo sdo especificamente
mecanismos de participacao direta ou de participagcdo na gestao da administragao direta,
os que merecem ser consideradas nos estudos sobre a participacdo democratica. Formas

institucionais mediadoras entre a acdo da sociedade civil, do mercado e¢ do Estado,

20 O’donnell (1991) aprofunda a reflexdo sobre o que denomina de democracia delegativa, mostrando como na América Latina se

da o processo no qual o povo se restringe a elei¢do de representantes e a delegar-lhes poder politico.
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como os FDR, precisam ter lentes analiticas que reflitam sobre a posi¢io e fungio®'

desses atores, a partir do referencial da autonomia democratica.

Para Touraine (1996, p. 237), quando a luta social ¢ definida como um
movimento social, como o confronto entre adversarios sociais pelo controle dos
recursos e modelos culturais de uma sociedade, a acdo coletiva esta ligada a
democracia. Ele afirma que, para forjar o desenvolvimento auto-sustentado,
especialmente em paises em desenvolvimento, ¢ central garantir a diversidade dos
grupos de interesse, com um sistema politico aberto (TOURAINE, 1996, p. 251), o que
implica na gerag¢do de novas institucionalidades de participacdo-representacao politica e,
conseqiientemente, no que Santos e Avritzer (2002) chamam de “experimentalismo

democratico”.

Analisando a relagdo entre democracia e desenvolvimento para a sociedade
contemporanea, Touraine (1996, p. 219) as apresenta como nog¢des necessariamente
interdependentes e afirma que “o elo entre democracia e desenvolvimento significa que
nao hé desenvolvimento sem a gestdao aberta das tensoes entre investimento e partilha, e
que nao ha democracia sem representacao dos interesses sociais € preocupacao pela
sociedade [...]”. O autor acrescenta que este elo da prioridade a criacdo de um sistema
politico auténomo, capaz de administrar as relagdes entre mudangas econdmicas e
organizacdes sociais e culturais (TOURAINE, 1996). No estudo dos FDR se estd
investigando em que medida eles sdo autbnomos e capazes de realizar a gestdo aberta
dos conflitos, ou seja, das tensdes entre investimento e partilha nos territérios
locais/regionais. Assim, intenta-se verificar o perfil da democracia e do
desenvolvimento coordenados por cada Forum. Dito de outra forma: qual o perfil da

governancga e da gestao social local, instituidos na atuagao dos FDR estudados?

2.2.2 Democracia e auto-regulamentacio: para aprofundar a
autonomia

No aprofundamento da democracia como regime de gestdo da res publica o que
ganha centralidade ¢ a disputa quanto a seu sentido ou significado: se estard mais

voltada a auto-determinagdo ou auto-regulamentacdo dos povos e grupos sociais,

21 Elias (1970) tras a importante referéncia de a sociologia, como disciplina académica, estudar a posi¢ao e fungéo dos diferentes

atores nas relagdes de poder.
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ampliando sua autonomia; ou se a grande maioria do povo apenas cabera o papel restrito
de eleger representantes, os quais atuam a partir dai em seu nome. Os resultados desta
disputa definirdo a possibilidade de construgdo de uma democracia de maior
intensidade, partindo-se do pressuposto de que ja ¢ consenso sua desejabilidade e o uso
de procedimentos eleitorais para escolha dos representantes executivos e legislativos.
Vale lembrar, como ja apresentado anteriormente, que ¢ em torno destas questdes,
maior participagdo, auto-governo e auto-regulamentacao por um lado e, simples escolha
de representantes pela populacdo, por outro, que se pode apresentar resumidamente os

polos chaves da histéria do debate democratico.

Muitas formas sdo apontadas para o aprofundamento da democracia, seja em
termos de pensar a ampliacdo da relacdo sociedade civil e Estado, ou em organizar
novos arranjos institucionais. E, contudo, na questio da relagdo representagio —
participagdo nos espagos institucionais onde se situa o debate central para seu
aperfeicoamento. Para Chaui (1990), na nocdo de autonomia pode estar uma sintese
possivel que articule representacdo e participagdo nos processos democraticos.
Castoriadis (1992, p. 116) afirma que “a representacdo, tal como ela existe hoje, &,
primeiro, uma alienag¢@o do poder dos representados em relagdo aos representantes e, ao
mesmo tempo, uma divisao do trabalho politico, estrutural e instituida, entre dirigentes e
dirigidos”.

Compreende-se que a representacdo ¢ primeiramente uma relacdo que se
estabelece entre os representantes e os grupos sociais representados, os quais expressam
interesses mais ou menos organizados. Além disto, ela ¢ resultado da relag@o entre estes
grupos, seus representantes e o contexto da representacdo. Os grupos de interesse
podem possuir maior ou menor status publico (OFFE, 1989), sendo que a propria
representacao pode ter um viés mais particularista (até o extremo do patrimonialismo)
ou mais publico. Isto depende da forma e caminho de atuacdo escolhidos, dos projetos
construidos, afinal, da trajetoria estabelecida e das esferas democratico — institucionais
constituidas para a representagdo. Certamente, quanto mais se aproximam oS
representantes e as posi¢des que assumem da participacao direta do grupo social que
representam, mais se estard aproximando de mecanismos de autodeterminagdo e auto-
regulamentacdo, ou seja, de autonomia dos grupos sociais representados. A
representacao ¢ feita por mediadores, sejam “de dentro” ou “de fora” do grupo social

representado. Tanto uma organizacao, quanto individuos podem ser os mediadores dos
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interesses de um grupo social em um dado contexto. Estes mediadores transcodificam
(LASCOUMES, 1994) as informagdes constantes dos processos de representagdo.
Transcodificar ¢ agregar e traduzir as informagdes, ¢ formula-las e reformula-las, ¢
transformé-las em problemas reconhecidos e a tratar pelas escolhas publicas. As
transcodificagdes estruturam a audiéncia das politicas e das decisdes que as
acompanham (LASCOUMES, 1994, p. 25-26). Assim transcodificar ¢ traduzir para
uma linguagem de ‘mediacao possivel’ com o contexto dos grupos com os quais se fala,
buscando conciliar, pela linguagem, interesses que, no limite, podem ser contraditorios.
Quando se representa se estd supostamente autorizado a falar em nome de alguém, se
recebe um cheque em branco e com esta autoridade se produz uma idéia que ndo ¢ vista
no espaco publico como particular, mas sim como uma representacdo publica, mesmo

que esta se restrinja a um grupo de interesse.

Tende-se a pensar a representagdo como um processo que parte da existéncia a
priori de um grupo/interesse/demanda a ser representado. Nesta visdo, o representante ¢
alguém que se constitui posteriormente e a discussdo gira em torno da sua fidelidade e
capacidade de expressar aquilo que o representado reivindica. O processo de
representacdo, no entanto ¢ mais complexo e muitas vezes se observa o movimento
oposto, no qual o proprio ato de representagdo acaba ‘instituindo’ um representado que
ndo existia previamente. Compreende-se que nao ha um interesse ou demanda
naturalmente estabelecida, que seria simplesmente representada, no sentido de
‘espelhada’ pelos representantes. Ou seja, o representante tem um papel ativo na
construcdo do representado e a representatividade deve ser tomada menos como uma
adequacdo da agdo do representante aos interesses prévios dos representados e mais
como uma capacidade do representante encontrar reconhecimento e apoio entre aqueles
que ele pretende representar. Qualquer dos casos expressa a necessidade de uma nova

sintese entre o ato de representar e a participagdo dos representados.

Touraine (1996) afirma que a ordem politica ¢ produzida pela acdo humana, e
que a ligacao entre liberdade negativa e positiva se faz através da ampliacdo da
capacidade dos que estdo sob tutela e sdo dependentes, ou seja, através da criagdo de
sujeitos. Estes sdo auto-representdveis ou capazes de elaborar agendas de representacio
que mesmo transcodificadas, ndo desvirtuam ou desconsideram seus interesses e
necessidades. A capacidade de negociacdo ¢ tomada de decisdes em situacdes de

conflito, no¢do de poder utilizada nesta tese, aproxima-se da ‘capacidade’ a que se
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refere Sen (2000) quando se fala das liberdades substantivas. Para grupos sociais com
uma baixa graduacdo desta capacidade se coloca como exigéncia seu empoderamento
(empowerment), ou seja, constituicao de sujeitos sociais e politicos com poder, o que s6
se faz possivel constituindo sujeitos com um grau de autonomia. Empoderar, portanto ¢
constituir sujeitos autonomos, capazes de, na luta politica, defender seus interesses ou

constituir representantes que nao desvirtuem ou desconsiderem seus interesses.

Santos e Avritzer (2002) sugerem que a democracia deva se constituir na
perspectiva de um didlogo intercultural e constru¢do autonoma de cada cultura,
intensificando e aprofundando o ideal democratico, pressionando instituicdes da
democracia representativa ou buscando formas mais densas de complementaridade entre
participacdo e representacdo. Denominam esta perspectiva de democracia de alta
intensidade. Propdem também a complementaridade entre escalas locais € nacionais,
podendo chegar até escalas transnacionais, e apresentam a criacdo de redes de cidades e
territérios como alternativa que vem sendo criada a ampliagdo em dire¢do ao global. A
inovagdo cultural e o experimentalismo institucional sdo apresentados como
alternativas, onde o Estado deva se tornar um “local de experimentacao distributiva e
cultural” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 77), para ampliar a intensidade da

democracia.

Para Held (1987, p. 246) a autonomia ¢ um “pressuposto inevitavel de modelos
democraticos radicais”, portanto mais exigentes. Na direcdo destes modelos, o autor
sinaliza para a dimensdo da democracia participativa, a qual “[...] requer uma definigdo
criteriosa das ‘fronteiras da liberdade’ e uma andlise detalhada dos arranjos
institucionais necessarios para protegé-las, para que possa ser defendida
adequadamente”. Para o autor, o conceito de autonomia expressa a capacidade dos seres
humanos de razdo auto-consciente, de seres auto-reflexivos e auto-determinantes, enfim,
com capacidade de deliberar, julgar, escolher e agir de acordo com diferentes linhas de
acdo, tanto na vida publica, quanto na vida privada. Ele sugere que somente uma
circunscri¢ao institucional da autonomia livraria a democracia participativa das
desigualdades e restricdes impostas pela apropriacao privada do capital. A circunscrigao
institucional a que se refere o autor remete a formalizagdo juridica, uma vez que ele
considera como um dos aspectos-chave o “principio da autonomia consagrado na
constituicdo e na carta de direitos” (HELD, 1987, p. 261). Esta consideragao ¢ relevante

para garantir em termos formais o principio da autonomia, pressupondo sua construgao
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como direito universal dos cidaddos de um territorio. A perspectiva de Held (1987), no
entanto, oferece duas limitacdes: uma que restringe a possibilidade de autonomia aos
sujeitos individuais, limitando o horizonte para pensa-la em termos de grupos sociais;
outra que define a concepc¢do de cidadania apenas num plano formal constitucional, o
que limita sua construcdo para além dos paramentos definidos em uma Constituicao.
Apesar destas limita¢des, concorda-se com o autor que sem a circunscri¢ao institucional
da autonomia, os atores sociais com mais capacidades / mais poder, fardo valer melhor
seus interesses. Por isto, circunscrever institucionalmente a autonomia quer dizer criar
NCI com regulamentagdo e procedimentos claros e universais, para que os diferentes
grupos de interesse possam melhor negociar publicamente. Afinal, sdo justamente os
mais poderosos, os que t€ém maior autonomia, os que “[...] t€m maior tendéncia a
perder de vista os problemas das diferencas de poder e a oculta-las” (ELIAS, 2001, p.
157).

Chaui (1990, p. 302), em sua reflexdo sobre autonomia pondera sobre os
conflitos que lhe sdo inerentes. Para ela, “Autonomia ¢ a posi¢do de sujeitos (sociais,
éticos, politicos) pela acdo efetuada pelos proprios sujeitos enquanto criadores das leis e
regras da existéncia social e politica”. Aponta para a autonomia de sujeitos que,
compreendendo o curso da historia, transformam seu percurso. Para ela autonomia ndo ¢
o modo de ser da sociedade e da politica, ¢ luta politica. Ela indica que a defesa da
autonomia remete a alguns pressupostos, quais sejam: a compreensao de que a forma
contemporanea da dominagdo e da exploragdo cristaliza-se na separagdo radical, em
todas as esferas da vida social, entre dirigentes e executantes; a necessidade de repensar
a cidadania, para encara-la como afirmagao de direitos e criagdo de direitos, podendo
ultrapassar o sentido restrito de cidadania a voz e voto; a superagao do uso da alienacao
popular para reforcar a heteronomia, através da imagem do popular associado a
alienagdo e atraso; a compreensdo de que a autonomia, baseada na participacdo direta
nas decisdes e na representacdo imperativa e revogavel, altera substancialmente a
concepcdo de partido e; a percepcdo da vida social em dimensdes diferenciadas e
descentralizadas, mas comunicantes (CHAUI, 1990, p. 306-307). Castoriadis (1992),
que segue uma abordagem semelhante & de Chaui (1990), indica o que seriam os
componentes de uma sociedade autonoma. Ele aponta como necessario: a) que haja
unidades suficientemente pequenas para que possam efetivamente se auto-governar, o

que implica em processos amplos de descentralizacao; b) que cada unidade de base deve
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ser coordenada por conselhos de delegados eleitos e revogaveis; c) que as decisdes
fundamentais que afetam toda unidade de base devem passar por voto geral, referendo
ou plebiscito; d) que para tomada de decisdes deve haver qualidade de informagao,
amplamente disponivel, ndo apenas as cupulas dos partidos; €) que toda execugdo de
decisdo deve pressupor participa¢gdo na tomada de decisdo; f) que a esfera publica deve
tornar-se publica ndo apenas em seu objeto, mas também em seu sujeito; g) que a
atitude de uma sociedade autonoma em relacao a liberdade dos individuos deve ser
positiva e ativa, no sentido que “a lei ndo deve simplesmente proteger a liberdade dos

individuos em sua esfera privada” (CHAUT, 1990, p. 116-118).

Compreende-se que tanto as indicagdes de Chaui (1990) quanto de Castoriadis
(1992) sao irrealizdveis em seu sentido pleno, pois normativas, mas podem ser
trabalhadas como “tipos ideais” salutares para verificar processos de avango ou
retrocesso em termos de autonomia. Assim, elas sdo utilizadas para interpelar o
funcionamento dos FDR, verificando sua maior ou menor proximidade com o principio
da autonomia democratica, particularmente no quesito que a esfera publica deve tornar-
se publica ndo apenas em seu objeto, mas também em seu sujeito. Isto remete a uma
analise de quado efetivamente publica sdo a representacdo e os procedimentos decisorios

nos FDR estudados.

Democratizar ndo deve ser entendido como sindnimo de abrir
indiscriminadamente formas novas de participagdo politica. O principio da autonomia
deve ter prioridade sobre qualquer objetivo de criar participacdo ilimitada ou ndo
circunscrita institucionalmente (HELD, 1987). Apontando autonomia como algo que vai
além das nocdes de independéncia e soberania, Amaral (2002, p. 237) faz referéncia a
seu significado desde os Gregos e afirma que ela identifica quatro grandes

caracteristicas politicas:

Primeiro, a existéncia de um ordenamento politico que, no nivel
interno, ¢ livre e privativo [...]. Segundo, que esse ordenamento
politico se encontra integrado num ordenamento superior que o
engloba e o protege. Terceiro, [a autonomia afirma-se] como critério
para uma distribui¢do ou partilha de poder entre a entidade autdnoma
de nivel inferior ¢ o ordenamento superior global. [...] [Ela] aponta
igualmente para a presenca e a participacdo, livre e eficaz, da entidade
autonoma nos processos de tomada de decisdo da entidade superior
que integra, sempre que sejam tratadas questdes ou matérias que
atinjam ‘a sua parte’ ou os seus interesses.
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Autonomia ¢ um conceito de natureza eminentemente politica (HELD, 1987;
CHAUI, 1990; CASTORIADIS, 1992;: AMARAL, 2002) e possui uma diferenciacao
substancial com qualquer no¢do de liberdade ou independéncia, na medida em que
autonomia pressupde integracao, interdependéncia. Um individuo ou ator social, para se
definir como autonomo politicamente deve estar integrado em um processo de tomada
de decisdes sobre questdes publicas que o envolvem. Isto implica em atores sociais que,
integrados ao Estado [ou a dindmicas de mercado], ndo se transformam em massa de
manobra destes, mas constroem processos de articulacdo politica, integrando sua

pluralidade constitutiva (AMARAL, 2002%%).

Chaui (1990, p. 300) levanta uma preocupacdo com o que chama de “ilusdo da
participacdo”, onde cidaddos isolados, privatizados e despolitizados imaginam que a
expressao publica de suas angustias, medos e desejos, os converteriam em sujeitos
politicos ativos. Acrescenta que o processo de despolitizagdo sé serd eficaz se produzir
o sentimento da participa¢do, mesmo que iluséria. Neste sentido, a autora identifica a
heteronomia, o oposto da autonomia, com a aliena¢do. Ela afirma que esta “[...]
percorre 0 modo de ser da sociedade e da politica [...]”, o que possibilita afirmar que
“[...] a determinacdo mais marcante da existéncia social contemporidnea ¢ a
heteronomia” (CHAUI, 1990, p. 282). Amaral (2002, p. 231), apresentando a nogdo de
autonomia para os gregos, diz que a violagcdo da autonomia de uma comunidade a leva a
uma condicdo de servidao ou heteronomia. Como sinéonimo de heteronomia, Held
(1997, p. 70) refere-se a nautonomia, a qual diz respeito a produ¢do e distribuicdo
assimétrica de oportunidades de vida, que limitam e corroem as possibilidades de
participacdo politica. Buscando superar condi¢des heteronomas ou nautondmicas, tanto
Held (1997) quanto Castoriadis (1992) apresentam trés dimensdes para avango da
democracia, as quais t€ém diretamente haver com a ampliagdo das capacidades dos
atores e grupos sociais: oportunidades educacionais, acesso a renda adequada e acesso a
informa¢do e midia organizada. Held (1997) pondera como limite central para
ampliacdo da autonomia democratica a insuficiente capacidade e incorporagdao de
grupos sociais em condigdes socio-econOmicas vulneraveis nas dinamicas de decisao
sobre as questdes publicas. Touraine (1996, p. 21) propde ampliar a capacidade
daqueles que estdo dependentes e sob tutela. Aponta que “a democracia se degrada em

liberdade de consumo e supermercado politico”. Contra isto propde “definir a agdo

22 O autor se refere a pluralidade constitutiva do Estado.
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democratica pela libertacdo dos individuos e grupos dominados pela logica de um
poder, isto €, submetidos ao controle exercido pelos senhores e gestores de sistemas
para os quais nao passam de uma fonte de recursos” (TOURAINE, 1996, p. 21). De
maneira geral, hoje, os grupos mais necessitados e desorganizados sdo objetos € nao
sujeitos da construcdo das politicas publicas gerais e, inclusive, daquelas de

desenvolvimento local aqui estudadas.

Sen (2000, p. 183) afirma que a democracia ¢ criadora de oportunidades para o
desenvolvimento, mas que para isto “a oportunidade que ela oferece tem que ser
aproveitada positivamente para que se obtenha o efeito desejado”. Neste sentido, torna-
se fundamental compreender as nogdes de heteronomia ou nautonomia apresentadas.
Elas expressam a auséncia de “capacidades”, de oportunidades para o desenvolvimento
através da ampliagdo da democracia e, assim, da ampliagdo da condi¢ao de autonomia

dos grupos sociais, das organizagdes e das novas configuragdes institucionais (FDR).

Autonomia ¢ aqui compreendida relacionalmente, o que implica
interdependéncias funcionais e relagdes de poder. Ela expressa a capacidade dos atores
em interpretarem sua posicdo ¢ funcdo nas configuragdes sociais em que estdo
integrados, bem como em negociarem tais posi¢cdes e funcdes com base em suas
necessidades e interesses, em seus planos de orientacdo e agdo, em sua posicao
relacional. Em contraposicio, se compreende por heterdnomas® as relagdes nas quais os
atores assumem, sem negociacdes vantajosas para si, representacdes e praticas
estabelecidas e/ou impostas por atores diferentemente posicionados na configuragdo
relacional. Nos FDR, as relacdes heterdnomas se refeririam as praticas de tutela,
delegacdao e legitimacdo assumidas por estes espacos institucionais ou pelos atores

sociais a eles integrados, em relacdo a atores sociais com maior poder.

4

Uma autonomia que aprofunde a democracia ¢ mais do que uma autonomia
individualizada, uma “liberdade de consumo ou supermercado politico”. Ela exige uma
autonomia politica, de atores sociais organizados, com capacidades para negociar suas
necessidades e interesses frente a uma realidade que seleciona, exclui ou inclui
precariamente. Se para alguns ha abundancia de recursos naturais, humanos, sociais e
econdmicos, para outros ha necessidade de empoderamento (empowerment) para

ampliar suas capacidades e sua autonomia. Para vérios autores (CHAUI, 1990;

23 Ou nautondmicas.
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SANTOS, 2001; DAGNINO, 2002; SANTOS; AVRITZER, 2002) os movimentos
sociais e populares sdo “a pista” contra hegemonica a uma maior heteronomia politica.
Ampliar a autonomia dos atores privados ¢ ampliar a democracia, na medida em que
sujeitos sociais ativos € autdbnomos sao mais capazes de gerir suas liberdades formais e
substantivas. Por outro lado, ndo basta apenas ampliar a autonomia dos atores privados.
Atores autonomos procurardo fazer melhor valer seus interesses frente a outros com
menor capacidade. Dai a necessidade de circunscrigdes institucionais adequadas para o
exercicio da autonomia privada, para evitar as desigualdades e restrigdes impostas pelas
assimetrias de poder e capacidades. A autonomia de espacos publicos a exemplo dos
FDR torna-se central para que sua atuag¢do voltada aos ‘interesses publicos’ ndo seja
dominada por atores sociais com maior poder. Neste sentido, compreende-se que para
que haja autonomia democratica € necessario haver o fortalecimento das organizacdes e
movimentos sociais (atores sociais), bem como das novas configuragdes institucionais
(Foruns). No caso dos FDR aqui estudados, como foruns de governanga local, torna-se
necessario garantir sua circunscrigdo institucional no sentido que eles estejam
demarcados por uma existéncia legal, por recursos para implementar seus principios,
programas e projetos, além de um processo de funcionamento com normas e

procedimentos publicos e transparentes.

Democracia e autonomia democratica sdo aqui trabalhadas com foco em
processos de governanga local. Nestes processos, atores sociais se colocam em luta
politica, a defender interesses diversos e muitas vezes divergentes, em relacdes de
negociacdo, de constrangimento mutuo. Se autonomia democratica ¢ adequadamente
interpretada como capacidade para a luta politica, o que se pde em questdo sao relagdes

de poder.

Para que haja uma efetiva negociacdo de interesses entre atores sociais em luta
politica ¢ necessario que cada qual tenha uma autonomia privada, entendida como
conjunto de capacidades, de poder para participar ativamente de decisdes em situagdes
de conflito, bem como que os espacos institucionais tenham uma autonomia publica, a
qual implica que eles possam gerar condigdes para processos de negociagdo efetiva. A
autonomia publica dos FDR ¢ central para que eles possam contribuir com a construgao
de um ‘desenvolvimento como liberdade’ e de uma ‘democracia de alta intensidade’.
Apenas uma autonomia publica destes espagos institucionais pode permitir que eles se

protejam dos constrangimentos produzidos pelos atores com maior poder e constituam
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processos efetivos de construgdo do interesse publico, no sentido da distribuicao

universalista e inclusiva de bens da sociedade.

2.2.3 Autonomia e redes de poder local

Quando se entende poder como capacidade de tomar decisdes em situagdes de
conflito ¢ certo que os atores sempre possuem uma quantidade de poder. Ela serd menor
nos mais desprovidos de recursos e desorganizados, porém maior nos detentores de
mais recursos e capacidades organizativas. A ampliagdo de capacidades pode se dar por
um viés econdmico, social, politico, organizacional, de acesso e posse de algum recurso
natural, ou ainda por uma articulagdo de varios destes elementos. Diferentes grupos
sociais, ao longo de sua historia constroem dindmicas organizacionais como forma de
ampliar seu poder, suas capacidades de atingir seus objetivos e interesses. Isto gera uma
multiplicidade organizacional que, segundo Henriquez (1997) ¢ dada pelas relagdes que
uma organizagdo estabelece com outras. Estas relagdes formam redes de aliancas ou
redes de rejei¢do, levando a um processo constante de negociagdo entre as diferentes
organizacdes. A nocdo de negociagdo abre a dimensdao politica da dindmica
organizacional, na medida em que uma organizacao negocia para firmar seus projetos e

sua identidade organizacional (ENRIQUEZ, 1997).

No intuito de construir processos para defesa de interesses comuns, as
organizacdes analisam o ambiente organizacional (social, econdomico, politico) em que
estdo inseridas e agregam esforcos ou mantém fronteiras com outras (ENRIQUEZ,
1997, p. 30). As fronteiras organizacionais sdo os limites da negociacdo de interesses e
projetos, as quais sdao modificadas no esfor¢o de integragdo para promog¢do dos
interesses de cada organizacdo ou comuns a um grupo delas. As relagdes em torno de
interesses comuns entre organizagdes estabelecem redes organizacionais ou redes de
interesses, que cooperam entre si ¢ conflituam com outrem. Quando comparada a
capacidade de uma organizagdo especifica, as redes tendem a expressar uma capacidade
ampliada nas relacdes de negociacdo de interesses. Estas redes constroem capilaridades
entre as organizagdes que as compoem, na constru¢do de idéias, conceitos, estratégias e
projetos de interesse comum. Elas sdo aqui compreendidas como redes de poder,

constituindo relagdes que influenciam em aspectos como acesso a recursos, capacidade
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de intervencao, niveis de influéncia, etc. Uma rede € constituida pela trama das relagdes
entre os atores — que podem ser individuos, organizacdes, institui¢des, empresas, etc. —
que a compoem. Toda rede, que pode ser entendida como uma configuragao no sentido
apresentado por Elias (1970), apresenta um determinado equilibrio de poder entre os

atores que a constituem.

Raffestin (1993) indica que as redes expressam justamente as relagdes, a
comunica¢do que se estabelece entre os atores que constituem o espago como um local
de poder, ou seja, um territorio. Para ele, as redes sdo as configuragdes da trama de
relacdes. Elias (1970), quando fala de configuracdo afirma que ela pressupde relagdes
de interdependéncia entre pessoas ou atores sociais. Ele fala de um entrelacamento
flexivel de tensoes, onde aliados ou adversarios cooperam e/ou conflituam em diferentes
contextos das relacdes que constituem. Compreende-se que a forma como as redes se
configuram amplia ou limita as relacdes de interdependéncia, na medida em que podem
assegurar ou limitar comunicagdes. As redes sociais se constituem a partir das
organizacdes que as compdem e expressam as hierarquias existentes entre os que
participam de sua configuracdo. Estas configuragdes podem ser mais simétricas ou
hierarquicas, mais centralizadas ou descentralizadas, mais densas ou fragmentadas, com
vinculos mais fortes ou frageis, condicionando assim a posi¢do dos atores e as relagdes
entre eles. Para Raffestin (1993, p. 157) toda rede ¢ uma imagem do poder,
especialmente do ou dos atores dominantes. Compreende-se, por outras palavras, que
toda rede estd marcada por relagdes de poder e possui atores hegemonicos nestas
relacdes, sendo que ha variadas logicas de hegemonia nas relagdes entre diferentes

atores e redes.

Para Fischer (1997, p. 16) “[...] redes de relagdes mais ou menos formais estdo
em acelerada mutacdo”. Falando das cidades ela afirma que sao “[...] conjuntos
complexos de teias organizacionais com diversidades e singularidades que geram forte
multiplicagdo de projetos e jogos cooperativos” (FISCHER, 1997, p. 14). Caberia
acrescentar na afirmacao da autora, do ponto de vista desta tese, que além dos jogos
cooperativos se geram também jogos conflitivos. Santos (2002, p. 334) falando da
relacdo entre redes e territorios, afirma que “A rede se insere, acentua as polarizagdes,
as interconexdes, acrescentando o deslocamento em tempo real dos fluxos de
informagao aos deslocamentos fisicos dos homens e das mercadorias”. Das relacdes

entre organizagdes ¢ redes, inseridas em variadas dinamicas de espago-tempo sobre as
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quais elas tém uma capacidade de mudanga, mesmo que limitada, se organizam
multiterritorialidades, “[...] conseqiiéncia direta da predominancia dos territorios-rede”

(HAESBAERT, 2005, p. 19).

Organizagdes da sociedade civil, do Estado ou do mercado se criam ou articulam
para ampliar as capacidades dos grupos e atores sociais a elas ligados. Assim, se
formam redes de poder, que se entrelagam em diversas escalas de abrangéncia territorial
e de relagdo entre as proprias redes e as organizacdes que as compdem. Organizacdes €
redes atuam se relacionando com outras organizacdes e redes, constituindo novas
configuragdes organizativas, sejam societarias, de mercado ou institucionais. Neste
ultimo caso se inserem os FDR aqui estudados, como novas configuragdes institucionais
(NCI) que no intuito de ampliar a intensidade da democracia local, integram
organizacoes ¢ redes de diversos perfis para a gestdo social ou governanca de politicas
publicas de desenvolvimento local. Kliksberg (2003), se referindo as diregdes
necessarias ao trabalho com gestdo social, diz que uma delas ¢ a articulagdo de
contribuicdes de diferentes atores e a criacao de redes e metaredes que os integrem. Os
FDR sdo novas configuracdes institucionais que integram atores e redes sociais para
construcdo de politicas publicas. Isto abre espaco para duas questdes colocadas por
O’Donnell (1991, p. 28): como cada rede institucional funciona de fato: “[...] s@o
realmente pontos decisérios importantes nos fluxos de influéncia, pressao e tomada de
decisdes publicas? Se ndo sdo, quais as conseqiiéncias para o processo politico geral?”
Em palavras mais especificas desta tese: os FDR, como configuragdes institucionais que
congregam diversas redes organizacionais, intensificam a democracia e contribuem para
o “desenvolvimento como liberdade”? Para isto, ampliam sua autonomia, bem como a

dos grupos e atores sociais locais, efetivando uma governanca civica®*?

2.3 Uma discussdo da relacdo entre democracia e desenvolvimento local

A discussdo da relagdo entre democracia e desenvolvimento pde em debate, na
maioria das vezes, a dimensdo economica do desenvolvimento € a dimensdo
procedimental da democracia. O desenvolvimento ¢ muitas vezes visto como

crescimento do PIB de um pais. Além de restringir a nogdo de desenvolvimento a

24 Adiante se estard aprofundando esta e outras nogdes.
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crescimento econdmico, restringe sua andlise ao Estado Nagdo. A democracia, por sua

vez, ¢ também pensada em termos de Estado Nagdo e tem sua nocdo reduzida a de

sufragio universal. Uma perspectiva economicista de desenvolvimento e outra elitista de

democracia. Relacionando a taxa anual de crescimento do PIB no periodo de 1965 a

1990 em paises com regimes democraticos ou autoritarios, Branco (1999) conclui que

ndo ¢ possivel estabelecer relagdo direta entre sufrdgio universal e crescimento

econdmico.

Ao analisar diferentes formas de pensar a relacio entre democracia e

desenvolvimento Branco (1999) identifica quatro teses:

a)

b)

A democracia promove o desenvolvimento, permitindo dentncias e controle publico

do governo, controle por parlamentares de oposi¢do, garantindo respeito a contratos,
favorecendo reformas estruturais nos direitos de propriedade. Acrescenta, citando
Hirschman (1988) que os objetivos de desenvolvimento sdo complexos, sendo que a
adocdo de um implica em negligéncia de outros. Havendo negligéncia havera
pressdo, promovendo alternancia de objetivos sem abandonar por completo os
objetivos anteriores. Assim, em ambiente democratico os grupos de pressao teriam
oportunidade de ampliar o horizonte dos objetivos do desenvolvimento,

qualificando-o.

A democracia ¢ prejudicial ao desenvolvimento, onde um governo autoritrio nao

esta constrangido por elei¢cdes para tomar decisdes importantes ao desenvolvimento,
ndo estd amarrado por opinido publica desinformada / desabilitada. Este tipo de
governo ¢ defendido pelo pensamento conhecido por ‘tese de Lee’, argumentando
que um regime autoritario ¢ mais importante especialmente nos primeiros estagios
de desenvolvimento. H4 claramente aqui embutido o pressuposto procedimental da
democracia, onde ela ndo aparece como um valor em si mesma ¢ a liberdade dos

cidaddos ¢ colocada em segundo plano aos objetivos de crescimento econdmico.

O desenvolvimento é condicdo necessdria da democracia, onde a liberdade ¢

apontada como um dos produtos do desenvolvimento econdmico, que estimula
educagdo e opera distribuicdo de riqueza e poder. Nesta tese se situa a visdo que poe
o desenvolvimento econdmico como condi¢do prévia para haver democracia. As
maximas do ‘transbordamento do desenvolvimento econdmico’ ou do ‘crescimento

do bolo’ como anterior a sua distribuicdo situam-se nesta abordagem. Acredita-se



102

aqui que o crescimento econdmico ¢ anterior a sua distribuicdo e a liberdade dos

atores sociais para lutarem institucionalmente por sua ‘fatia’.

d) O desenvolvimento econdémico € prejudicial & democracia, onde um conjunto de

elementos pde em cheque o sistema democratico, a esséncia da participagao
democratica. H4 uma crescente separagdo entre os centros de decisdo e as pessoas
afetadas. Os centros de decisdo estdo cada vez mais fora dos Estados-Nacao. Nesta
concepcdo a fonte e sujeito do direito ja nao ¢ o individuo ou o Estado, mas o
mercado. O cidaddo fica duplamente expropriado da participagdo democratica: a
politica econdémica e direito do dominio econdmico escapam a orgaos eleitos por
sufragio universal e, perdendo competéncias e responsabilidades, o Estado exime-se
de prestar contas aos cidadaos. Para esta visdo, mesmo com descentralizacdo ha uma
transferéncia de poder e controle das decisdes do Estado mais para o mercado que
para os cidaddos. O poder de estabelecer prioridades passa a ser determinado pela
dimensdo financeira, onde aos cidaddos cabem decisdes sobre opcdes de
importancia secunddria, que nao interferem nas estruturas fundamentais da
sociedade. A caracteristica dominante das politicas de estabilizacdo ¢ que nao ha

grandes variantes por onde escolher.

Partindo do entendimento de que o capitalismo ndo ¢ contrario a democracia,
mas também nao a tem como exigéncia (GRIFFIN, 1989, citado por BRANCO, 1999),
nao ¢ pertinente afirmar que a democracia € necessaria para o desenvolvimento se este
for entendido apenas como crescimento econémico. Tampouco € razoavel o argumento
elitista de que apenas cidaddos num patamar minimo de renda, ou que uma na¢ao num
patamar minimo de crescimento econdmico pode realizar adequadamente
procedimentos democraticos. Para Branco (1999) a esséncia da democracia nao reside
no que ela produz, mas na sua propria vivéncia. A obtencdo de direitos politicos e
econdmicos ¢ resultado de movimentos reivindicativos dos cidadios e nao efeito de um
aumento da riqueza proporcionada pelo desenvolvimento capitalista (BRANCO, 1999;

EISENSTADT, 2000).

Considera-se possivel articular elementos de varias das teses apresentadas
acima. Pode-se afirmar que quando os resultados do crescimento econdomico sdo
aplicados em educacdo, imprensa diversa e livre pode favorecer a qualidade dos
procedimentos democraticos. Pode-se também afirmar, como o fez Delfim Neto, ex-

ministro da economia brasileiro que coordenou o chamado milagre econdémico
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(especialmente na década de 1970) que a ndo necessidade de discutir amplamente com o
Congresso Nacional e a sociedade deu agilidade e resultados a sua politica econdmica.
Pode-se, ainda, afirmar que a abertura democratica permite aos grupos de pressao, em
conflito na sociedade, defenderem e Iutarem por seus interesses e objetivos,
favorecendo resultados de desenvolvimento. Afinal, compreende-se que conforme a
realidade em analise e a ideologia conectada a razdo argumentativa que se adote, pode-
se defender de forma mais ou menos enfatica a imbricacdo entre democracia e

desenvolvimento, bem como o nivel em que um condiciona o outro.

Assume-se como pressuposto que as andlises sobre democracia e
desenvolvimento que focam especificamente as realidades dos territdrios nacionais, que
limitam a no¢ao de desenvolvimento a de crescimento econémico € a de democracia ao
procedimento eleitoral sdo restritivas. A analise do desenvolvimento que aqui se propoe
o compreende em suas dimensdes: econdmica, social, politica e ambiental de forma
articulada. Sob ditadura pode haver crescimento econdmico sem, no entanto, haver
desenvolvimento em seu sentido amplo. O caso brasileiro ¢ um bom exemplo disto, pois
apesar de estar entre os paises que mais cresceram economicamente no século XX
(NETO, 2003) reune uma das maiores desigualdades sociais do planeta. A democracia,
por sua vez, ¢ analisada na perspectiva que transcende ao voto, onde grupos sociais
negociariam sua diversidade de interesses e necessidades em configuragdes

institucionais definidas, valorizando o espago publico ante o privado.

Também a necessidade de compreender as dindmicas de desenvolvimento e
democracia em territdrios sub-nacionais ¢ central, j& que apesar do crescente poder
financeiro e econdmico transnacional, € crescente também a organizacdo de dindmicas e
processos sub-nacionais. Nog¢des como desenvolvimento endogeno ou local ganham
forga, seja para resistir a dindmicas supra-locais que lhes interpelam ou para construir

alternativas em termos de vantagens comparativas relacionadas a seus potenciais locais.

Para que haja oportunidade aos diferentes grupos sociais lutarem por suas
necessidades e interesses ha necessidade da democracia. Pode-se falar em crescimento
econdmico sem democracia, assim como em distribuicdo dos resultados deste
crescimento sem sufrdgio universal. Fica mais dificil falar em respeito a diversidade
cultural dentro de uma nacgdo, respeito as escolhas dos diferentes grupos, garantia de
direitos de organizacdo sem uma efetiva abertura democratica. Seja em nivel local ou

nacional, os grupos em situacao socio-econdmica mais vulneravel estdo marginalizados
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de participar dos processos democraticos para além do sufragio universal, bem como de
usufruir dos resultados do crescimento econdmico. A superacdo da marginalizagdo a
que estdo colocados estes grupos implicaria em ampliar sua liberdade substantiva

(capability), condigao para o desenvolvimento como liberdade que propde Sen (2000).

A democracia se firmou no mundo ocidental como sistema politico universal no
contexto do capitalismo e numa tensdo entre a perspectiva de acumulagdo das elites e a
legitimidade popular ao governo destas elites, preservada as custas de um atendimento
parcial as demandas populares. Diferentes construcdes democraticas se forjaram em
contextos sociais diversos, gerando dindmicas experimentais de democracia (SANTOS;
AVRITZER, 2002), como resultado da disputa de sentido que se deu ao longo da
histéria de sua efetivagado. Isto a ponto de Sen (2000, p. 9) apontar o regime democratico

como o modelo proeminente de organizagdo politica que se estabeleceu no século XX.

Apesar de mercado global e Estado nacional serem considerados condicionantes
fortes de dindmicas de desenvolvimento sdo ao mesmo tempo relativizados em seu
poder quando se trata de dinamicas locais. A redug¢do da capacidade dos Estados
nacionais frente as forgas mercantis e financeiras globais ¢ um dado de realidade
inquestionavel contemporaneamente. Isto ndo quer dizer que os Estados nacionais ndo
possuam um forte poder de intervencdo sobre os rumos do desenvolvimento de seus
territorios. Reis (1995) demonstra isto com grande profundidade para o caso portugués, onde o peso da despesa publica no PIB
¢ superior a 50%. Esta afirmagdo vale também para o caso brasileiro, onde o peso da despesa publica no PIB ¢ de quase 40%.

Apesar do poder crescentemente restrito que possuem os Estados Nagdo frente a financeirizagdo da economia global, eles agem com

grandes e diversos meios perante uma sociedade civil que eles mesmos ocupam, com multiplos agentes (REIS 199 5) Para
2

justificar melhor a aplicagdo de montantes financeiros tdo expressivos, especialmente no
caso de um ‘pais continental’ como o Brasil, o Estado vem criando formas de
descentralizagdo e desconcentragdo, permitindo a gestdao local de recursos publicos. As
iniciativas institucionais que se criam experimentam, inovam, questionam estruturas
institucionais histéricas, propdem novas institucionalidades democraticas, enfim,

ampliam o potencial de gestdo politico-administrativa da coisa publica (a res publica).

A gestao democratica do desenvolvimento em escala local pode se fazer via
unidades descentralizadas do Estado (os municipios), ou através de novas configuragdes
institucionais como foruns de desenvolvimento local/regional, apesar de estes ndo serem
entes administrativos do Estado. Estes espagos institucionais sao compreendidos como

espacos de governanga territorial que, apesar dos constrangimentos externos, inovam,
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experimentam, criam projetos e, assim, geram dinadmicas de negociacdo entre interesses
e necessidades locais. Estas dindmicas se processam em negociacdo com atores e redes
que atuam extra-localmente ou localmente, normalmente com uma margem de

autonomia® .

A gestdo democratica das tensdes entre investimento e partilha, através de niveis
mais diretos de relagdo entre participacdo e representacdo, pode ser facilitada nas
escalas locais. A constru¢do democratica local tem um ambiente de justificagdo, apesar
dos constrangimentos externos, como um loécus que amplia a possibilidade de
autodeterminagdo da populacdo quanto aos rumos do desenvolvimento de seu territdrio
e que d4 mais margem a experimentacgdo, inovagdo e controle democratico. No entanto,
se a proximidade fisica entre representantes e representados expressa um potencial de
controle social sobre os espacos publicos, sua gestdo pode redundar em formas de
oligarquizacao, de clientelismo e de corporativismo local se ndo houver uma adequada
circunscri¢do institucional para os foruns de governanga. Por isto, ndo basta constituir
em nivel local/regional os procedimentos formais da ‘democracia elitista’, assim como
ndo basta ampliar a participacdo social em foruns de governanga sem uma adequada
circunscri¢do institucional. A governan¢a do desenvolvimento local/regional via uma
adequada circunscri¢do institucional remete ao que se denomina nesta tese de
governanga civica, a qual se refere a uma gestao politico-administrativa que transcende
ao Estado, envolvendo uma pluralidade de atores; cuja légica de construcdo estd
baseada em acordos e contratos envolvendo tal pluralidade; permeada por um sentido
publico que busque universalidade de normas, procedimentos e acesso. O sentido
publico que a governanga civica expressa remete a necessidade de normas e
procedimentos que protejam o interesse publico, entendido como a distribuigdo
universalista e inclusiva de bens da sociedade, colocando-o acima de interesses
especificos. A governanga civica, cuja compreensao serd aprofundada no capitulo 4, ¢
vista como chave para efetivar uma ‘democracia de alta intensidade’ e um
‘desenvolvimento como liberdade’. O estudo dos FDR, compreendidos como foéruns de
governancga local, objetiva ampliar a capacidade de analise quanto a sua possibilidade de

promover uma governanga civica em territorios predominantemente rurais.

25 Nos capitulos 5 e 6 se aprofundara uma reflexdo sobre as margens de autonomia dos FDR em estudo, em seu processo de gestdo

do desenvolvimento local/regional, em relagdo a multiplos agentes estatais, econémicos e sociais.
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3 ESCALAS TERRITORIAIS E TERRITORIO LOCAL PARA POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO RURAL

Neste capitulo aprofunda-se a discussdo sobre territorio e seu entendimento
como a jun¢ao entre espaco e sociedade. Procura-se construir elementos tedricos que
auxiliem na analise de configuracdes institucionais (foruns e conselhos) criadas para
gestdo de territorios locais predominantemente rurais, por ser este o perfil da regido
estudada nesta tese. Reflete-se sobre a delimitagcdo e a definicdo destes territorios, para
demonstra-los inseridos numa interdependéncia cada vez mais complexa de escalas

territoriais, os territorios-rede (HAESBAERT, 2005).

Procura-se demonstrar como politicas em escalas sdo cada vez mais fortes
condicionantes de acdes de desenvolvimento em territorios locais predominantemente
rurais. Acselrad (2002), falando de politicas de escala as identifica como o poder de
disposi¢do sobre os recursos materiais € institucionais, cada vez mais situado nos atores
dotados de maior mobilidade espacial e de maior capacidade de efetuar o
aproveitamento de variaveis escalas que se situam entre o local e o global, articulando-
as’®. Os atores com maior mobilidade espacial e capacidade de aproveitar as variaveis
escalas sao identificados como os que possuem maior grau de autonomia, o que resulta
em maior poder de jogar nos espagos institucionais criados para gestdo de territdrios

locais, bem como para se beneficiar e articular politicas e a¢des setoriais.

Os contextos predominantemente rurais sao identificados como os mais carentes
de oferta de servigos publicos e de infra-estruturas, ou seja, tém restricoes ao seu
desenvolvimento que transcendem sua capacidade endogena. Por outro lado, sdo
impulsionados a se organizar territorialmente para buscar novos caminhos para seu
desenvolvimento, seja para coordenar a aplicagdo de recursos exogenos, ou para
mobilizar, organizar e integrar o uso de seus ativos e recursos especificos®’. Neste
sentido, se demonstra como nas décadas recentes vem ocorrendo um deslocamento de
politicas organizadas por uma abordagem eminentemente setorial para outras de

abordagem territorial. Além disto, se pondera que a gestdo do desenvolvimento em

26 Apesar da concordancia com a nogao de politicas de escala do autor, considera-se mais adequado denomina-las de politicas em
escalas, termo que sera adotado a partir deste ponto.

27 Benko e Pecqueur (2001, p. 41-42) se referem a ativos e recursos como fatores de produgdo e de concorréncia, diferenciando
estes em genéricos e especificos. Afirmam que sua especificidade ¢ determinada pelos maiores ou menores custos de transferéncia,

sendo mais especifico o ativo mais intransferivel ou com mais elevado custo de transferéncia.
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escala micro e mesorregional estd inserida num deslocamento historico recente, do
planejamento e gestdo do desenvolvimento efetivado em escala nacional para sua
efetivacao em escalas locais. Vém se ampliando a importancia destas escalas de gestao
do desenvolvimento em contraposicdo a gestdo em escala nacional, realizada pelos
Estados nagdo. O local ¢ compreendido como o territorio que pode abranger uma
comunidade, um bairro, um municipio, uma micro ou mesorregido. A importancia que
ganham os municipios brasileiros a partir da Constitui¢do de 1988 ¢ uma demonstragao
da importincia que ganha a escala local para gestdo politico-administrativa do
desenvolvimento. O deslocamento da abordagem nacional para abordagens locais ndo
retira, mesmo que possa reduzir, a importancia da nagdo como territorio referéncia de
planejamento e gestdo, mas remete a territdrios locais novos papéis na gestdo de seu
desenvolvimento. Para analisar as abordagens territoriais que tratam do
desenvolvimento local atualmente, pondera-se a seguir um conjunto de mudangas que

vém acontecendo nas duas ultimas décadas em nivel internacional e brasileiro.

Os FDR aqui estudados sao reflexos deste deslocamento, ja que eles sao alguns
dos espacos institucionais criados para realizar a gestdo do desenvolvimento pela
abordagem territorial local. Eles foram criados como institucionalidades de governanca
de territérios locais e sdo apontados como potenciais para integrar atores, recursos €
ativos, bem como superar assimetrias de participacao e incluir novos grupos e atores
sociais na gestao politica do territorio. Mesmo que os FDR nao realizem estes objetivos
que idealmente sdo indicados como os motivos de sua criagdo, ¢ a partir deles que

muitos atores sociais locais sdo mobilizados para integra-los.

Neste capitulo, para tanto, se discute as diferengas entre as no¢des de espago e
territorio, aprofundando elementos sobre a conformagdo de fronteiras territoriais em
contextos locais. Como a gestdo do desenvolvimento local em territorios
predominantemente rurais ¢ o foco deste estudo, se dard destaque a eles, ponderando
sobre a historia que levou a sua inclusdo precaria no processo de desenvolvimento
recente do Brasil. A nogdo de “modelo de desenvolvimento urbano industrial” (SILVA,
1982) resume bem o perfil das ponderagdes que serdo aqui trabalhadas, em torno da
concentragdo nos territdrios urbanos de servigos publicos, infra-estrutura, dentre outros

elementos-chave para o desenvolvimento.

A nocao de territérios-rede (HAESBAERT, 2005) ¢ discutida por considera-la

chave para as reflexdes que sdo aprofundadas ao longo da tese. Para Haesbaert o que ¢
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mais importante nos territorios-rede flexiveis € ter acesso aos pontos de conexdo que
permitem “jogar” com a multiplicidade de territorios existente. Os “pontos de conexao
que permitem jogar” sao dados pelas diferentes capacidades (capabilities) dos grupos e
atores sociais em suas relagdes sociais, econOmicas e politicas. A capacidade
organizacional e de mobilizar recursos e ativos dos diferentes atores sdcio-econdmicos
sao resultados ¢ conduzem a diferentes niveis de autonomia dos mesmos nas relagdes
que estabelecem. Ha atores que ‘jogam’ em varias escalas territoriais, que possuem
poder de intervencdo em varios arranjos organizativos. Assim, argumenta-se pela
grande aproximacao entre as nogdes dos territorios-rede e das “politicas [em escalas]”,
na medida em que num mesmo territorio ha diferentes graduagdes de ‘capacidade de
jogar’, ha atores sociais com amplas capacidades, inseridos em varias redes sociais
locais, mobilizando importantes recursos e ativos para seu desenvolvimento. Ha, por
outro lado, atores e grupos sociais incluidos precariamente nos processos de gestdo dos
territorios locais, cuja participagdo ¢ muitas vezes limitada a ser ‘publico alvo’ de
politicas sociais, possuindo pouca capacidade organizacional e de mobilizacdo de
recursos. Qual o impacto destas diferentes capacidades dos atores sociais para sua
autonomia e para a autonomia de gestdo dos foruns de desenvolvimento regionais que
sdo estudados nesta tese? Em que medida os novos recortes territoriais ou os novos
territorios de gestdo, aqui estudados, criam condi¢des para ampliar a governancga civica

dos mesmos?

3.1 Do espaco ao territorio, da énfase na natureza a énfase na sociedade.

Este trabalho tem sua énfase na reflexdo sobre a gestdo de dindmicas territoriais
locais. Para chegar a isto parte-se do pressuposto de que a nogao de territorio € resultado
da jungdo entre outras duas nogdes: a de espaco ¢ a de sociedade. H4 aqui embutida uma
idéia de territorio em que individuo, sociedade e natureza se inter-condicionam,
produzindo a partir deste inter-condicionamento diferentes dinamicas que modificam os
espacos. Assim, espago ¢ compreendido como condicionante e resultado de processos
sociais. O espago € anterior ao territdrio. “O espago € a ‘prisdo original’, o territorio € a
prisao que os homens constroem para si” (RAFFESTIN, 1993, p. 144). Se o espaco ¢
um lugar, um campo de possibilidades, o territorio € poder, construido relacionalmente

entre diferentes atores sociais (CLAVAL, 1979; RAFFESTIN, 1993).
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Espaco ¢ ambiente, natureza. A natureza ¢ condicionante de processos de
organizag¢do social, apesar de suas mudancgas serem cada vez mais determinadas por tais
processos. A compra ¢ venda da maioria dos bens de diversas ordens, consumidos pelas
pessoas, inter-cambiados pelo mercado sdo resultados de dinadmicas sociais de
transformagdo da natureza em produtos e servicos. Os bens e servigos tém sua producao
cada vez mais definida pelo desejo diferenciado de consumo, gerando bens materiais e
ndo materiais. Cada vez mais as pessoas consomem paisagens, historia, dentre outros
desejos transformados em produtos e servigos nas dindmicas sociais. Nos territorios
rurais se amplia o desejo de consumo da prdopria paisagem, suas amenidades,
comprando sitios, areas de lazer (VEIGA, 2002; SILVA, 1999). Estas transformacdes
provocam impactos na forma de organizagdo dos espagos. Os processos de
artificializa¢do dos espagos sao crescentes, estruturando novas vilas, povoados, centros
urbanos, gerando infra-estruturas, modernizando bases produtivas, sejam rurais ou
urbanas. Assim, a sociedade cada vez mais vai sendo condicionante da organizacdo do
espaco. Isto implica em a sociedade constituir dinamicas territoriais que implicam em
dinamicas de poder que interferem sobre o(s) espaco(s), estabelecendo novas formas de
organizé-lo. Por dindmicas relacionais a sociedade muda o espaco, configura o
territorio, gerando processos territoriais que também mudam em sua construgdo
histérica. Partindo do pressuposto de que o que & constante na sociedade ¢ a mudanca®®,
Elias (1970) propde que equilibrios flutuantes e eldsticos de poder sdo organizadores de
configuragdes que vao se desenhando nos processos historicos. Nestes, se configuram

novos arranjos sociais, econdmicos, politicos, organizativos € mesmo naturais.

Claval (1979, p. 15-21) propde o espago como intervindo de trés maneiras nos
jogos de poder, portanto, nos territdérios: como ambiente de uso pela sociedade, como
obstaculo as relacdes sociais € econdmicas; como base para a atividade simbdlica.
Assim, o espago pode intervir como possibilidade para diferentes relagdes que lhe
transformam, produzindo configuragdes territoriais. O territdrio, enquanto construcao
social € o espago socialmente significativo, que se funda em relagdes sociais especificas,
formas de poder especificas, especificidades historicas e culturais. O territdrio, como
um “arbitrario cultural” (BOURDIEU, 1989) dota um determinado espago de um
sentido distintivo e identificador de uma coletividade que nele se reconhece, produz e

reproduz. Becker (1983) se refere ao uso classico dado a esta nogao e o identifica com a

28 Pensamento manifesto na antiguidade por Heraclito e defendido por Norbert Elias.
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autoridade juridica, administrativa e politica do Estado sobre um espaco fisico. Isto
demarca territdrio com base em seus limites fisicos. A autora aponta duas limitagdes
nesta visdo: a) Uma que cria uma identificacdo direta entre Estado e meio fisico,
focando-se numa relagao dicotdmica sobre quem ¢ produtor € quem ¢ produto, um do
outro, gerando um impasse na analise das relagdes homem - meio. b) Outra que
identifica o Estado Na¢do como a Unica referéncia do territorio, que quando analisa o
territorio nas escalas abaixo dele, s6 o faz considerando os niveis desconcentrados e
descentralizados deste Estado e, quando analisa os conflitos, o faz apenas entre os
diferentes Estados Nag¢do e ndo no interior de cada um. Neste debate Becker propde que
o uso mais adequado da nogdo de territorio ¢ como algo produzido pela pratica social
(BECKER, 1983, p. 8), nao sendo apenas meio fisico, portanto, sendo também

consumido, vivido e utilizado, sustentando as praticas sociais.

Apesar de se compreender o espago como ‘condicionante’ das praticas sociais,
se deseja aqui afastar da idéia de que ele possa ser ‘determinante’ das mesmas. Também
se afasta da noc¢do de territorio como aquele demarcado pelas fronteiras de um Estado
Nacao. Nenhuma destas duas visdes parece responder ao que ocorre em cada vez mais
realidades sociais, que ¢ a complexificacdo das interdependéncias (ELIAS, 1970), ou
seja, das praticas, procedimentos, relagdes, institui¢des, redes, [...]. Se complexificam as
dinamicas sécio-organizativas em interdependéncia, as relagdes de poder e, portanto, as
configuragdes sociais e territoriais. Os fatores que condicionam a delimitagdo das
fronteiras de um territério também se tornam mais complexos. A dificuldade de
delimitar as fronteiras se dd pela ampliagdo da interferéncia de diferentes escalas
espaciais em diferentes fendmenos, ou pela ampliacdo da complexidade das relagdes
sociais. Isto implica na complexificagao das configuragdes de desenvolvimento (sociais,

politicas, econdmicas, tecnologicas, ...).

Desta forma, diferentes ou o mesmo evento social, acontecem em diferentes
escalas espaciais ou relacionais, sendo que o que sustenta a mediacdo entre estas
diferentes escalas “¢ uma relagdo de poder que mantemos com o territdrio € o que ele
contém” (RACINE et alii, 1983, p. 130). Como a nogao contemporanea de poder ¢ mais
aberta, ou seja, transcendendo a idéia de poder de Estado e analisando o papel e a
importancia da sociedade civil e do mercado na constru¢do das politicas (no sentido da
gestdo da res publica), também ha um deslocamento compreensivo da no¢ao de governo

(do Estado) para outra, de governanga (GILPIN, 2002; BOBBIO, 2005). Este
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deslocamento ndo ¢ apenas um desiderato intelectual, mas efetivamente se verifica cada

vez formas mais diversificadas de integragdo entre Estado, mercado e sociedade civil
~ re: 29 Yo ~ ~

para gestao das politicas”™. Se territdrio pressupde uma nogao de poder e esta se define

conforme a configuracao relacional de diferentes atores sociais em negociagao

processual e historica, pode ser mais adequado falar em configuracdes territoriais, cujas

fronteiras sdo muitas vezes flexiveis, demarcadas por redes de poder.

Mas para qué definir as fronteiras? Seria para melhor definir e organizar o
espaco de atuagdao dos diferentes atores? Qual a necessidade de atores sociais que
habitam em espagos comuns ou diferentes definirem as fronteiras de sua territorialidade,
ja que tais fronteiras estdo sempre em negociagdo? Por que num mundo que cada vez se
globaliza mais, parece cada vez maior a demanda social em delimitar fronteiras de
territorialidade, de diferentes grupos sociais, sejam eles locais, regionais, étnicos?
Porque, afinal, na reflexdo de um dos temas de fundo deste estudo, quanto mais se
mesclam contextos rurais e urbanos, mais parece presente a necessidade da definicao de
cada um destes dois tipos de territério, ou a delimitagdo do que venham a ser suas
fronteiras? Por mais que este estudo nao pretenda aprofundar uma resposta a cada uma
destas questdes, para algumas delas seguem reflexdes tidas por necessarias.
Inicialmente, pondera-se que este estudo ndo objetiva analisar a melhor maneira de
definir fronteiras de um territorio especifico. A reflexdo que ora se faz tem por intengao
maior auxiliar na compreensdo de por que os territorios geridos pelas NCI estudadas
atingiram a conformacdo que hoje apresentam. Considera-se também importante uma
maior reflexdo sobre a mudanga que vem se processando nas ultimas décadas, onde o
territorio soberano do Estado Nagdo nao ¢ mais a unica referéncia para organizar a
abordagem territorial da gestdo do desenvolvimento. Além dos territérios nacionais ha
outras escalas que participam de forma cada vez mais ativa da constru¢ao de politicas
para seu desenvolvimento, sejam elas supra ou sub-nacionais. Considerando-se que o
foco deste estudo sdo processos de desenvolvimento que utilizam uma abordagem
territorial em contextos locais predominantemente rurais, cabe compreender porque

ganha forca a énfase recente em trabalhar com territorios locais.

29 Esta reflexdo ¢ aprofundada no capitulo 4.
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3.2 As fronteiras do local: marcas em negociaciao

Para melhor refletir o contexto da abordagem territorial do desenvolvimento
local, se apresentara a seguir os principais fatores que remetem a uma énfase recente
nesta abordagem. Para isto se definird a compreensao de territorios locais que se esta

adotando.

3.2.1 A énfase no local

O uso classico da nogdo de territorio o vincula a soberania territorial do Estado
Nacao. Entretanto, sempre houve os territorios de diferentes grupos sociais e €tnicos,
apesar de que o poder de coer¢ao e monopdlio da violéncia esta identificado com o

Estado e suas institui¢des desde o fim do feudalismo europeu (WEBER, 1973).

Com a globalizagdo econdmica, que ganha forga a partir da segunda metade do
século XX, empresas multinacionais se estabelecem em locais até entdo pouco
engajados em dindmicas mundializadas. Para aproveitar recursos e ativos economicos
(recursos naturais, mao de obra, organizacdo social) mais baratos e menos regulados,
muitas empresas deslocam suas plantas industriais a paises até entdo periféricos. Nos
paises centrais ocorre um processo de deslocalizagdo das empresas, gerando
desemprego e instabilidade social, enquanto nos paises periféricos ocorrem até disputas
de diferentes locais pelas novas industrias. O importante de fixar aqui ¢ que este
processo vem provocando reestruturagdes socio-economicas dos diferentes locais que
atinge®®. Considera-se possivel afirmar que muito da énfase das Gltimas décadas em
construir racionalidades de “desenvolvimento local”, em diferentes partes do mundo,
surge como resultado de um movimento de resisténcia de diferentes atores, localizados
em diferentes territdrios, para defesa e gestdo de seu espaco de vida. Um local que
ganha forga como resisténcia a um processo de globalizacdo. Ganha for¢a também neste
processo a defesa da tradicdo como mecanismo de enfrentamento a ldgicas que propdem

uma ‘homogenizagdo cultural global’, a partir de uma ‘mercadologizagdo’ das relagdes.

30 Especialmente a partir da década de 1980 este movimento de globalizagdo ganha um carater mais financeiro, onde os fluxos
monetarios e de papéis passam a ter maior influéncia global que os fluxos de mercadorias. Para uma analise mais detalhada desta

“financeirizagdo da economia” vide Arrighi (1996), Fiori (1999), Rover (2004).
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3.
Vale ponderar com Hobsbawn e Ranger (1983),”" citados por Hall (1998) que estas
tradi¢des sdo na maioria dos casos mais re-inventadas do que efetivamente marcas
histéricas de um grupo social. Ou, como pondera Zygmunt Bauman a respeito das
comunidades, num mundo crescentemente inseguro, cresce a busca dos grupos sociais
(13 b 2 b b (13 b N
por “uma comunidade”, o que representa muitas vezes mais “guetificacdo” do que
efetivamente o refor¢o de uma comunidade num contexto de maior “humaniza¢do” das

relagdes sociais (BAUMAN, 2003).

Ganha importancia nas ultimas décadas a defesa da diversidade cultural,
reforcando a perspectiva de diferentes grupos sociais procurarem explicitar seus
vinculos com seu territorio local, seja por resisténcia, interesse cultural, comercial, ou
por defesa de sua historia. Neste sentido se pode falar de uma interdependéncia do local
com ldgicas supra-locais, mas também de um local que luta com as 16gicas globais. Reis
(1994, p. 11-12) fala de um local que pode ser ao mesmo tempo espago de suporte,
reordenando estimulos externos em fungdo das caracteristicas de sua estrutura interna,
como pode ser espaco de iniciativa, portador de uma identidade sdécio-econOmica e
cultural que lhe confere uma espessura propria. Santos (2001, p. 108) fala de dinamicas
globais que produzem contingenciamentos para diferentes locais. Em cada local, para
ele, a contingéncia global convive com os determinismos locais. Milton Santos, por sua
vez, fala de uma localidade que se opde a globalidade, mas também se confunde com
ela. Segundo ele a existéncia do mundo se da nos lugares (SANTOS, 2002, p. 322).
Para Haesbaert (2005), tanto global quanto local se fazem presentes, sendo que o local,
o proximo-presente, passa a ter maior importancia e valor estratégico pela intensificagdo

de seu sentido de contraste a seu antipoda, o distante-presente (global).

A preocupagdao com o local ganha forga também como reflexo de diversas
formas de desregulacdo do Estado, especialmente a partir das orientacdes forjadas no
Consenso de Washington (WILLIAMSON, 1990) pelas nagdes poténcias mundiais.
Benko e Pecqueur (2001) apontam que o agravamento de déficits publicos nos anos
1970 e 80 levou os Estados a uma descentralizacao e regionalizagao da gestao dos bens

coletivos. Porém, ndo ¢ apenas a partir da desregulagao Estatal que se amplia o interesse

31 Hall (1998, p. 55), cita Hobsbawn e Ranger (1983), afirmando que “[...] mitos de origem também ajudam povos desprivilegiados
a conceberem e expressarem seu ressentimento e sua satisfagdo em termos inteligiveis”. O mito gerado cria uma tradigdo que ndo é
necessariamente distante no passado. Assim, por um discurso mitologico, cria-se uma unidade (nagdo, regido, povo), a partir de
partes que antes ndo se uniam, cria-se nova(s) identidade(s), criam-se novas institui¢des. As tradigdes, por mais que destituidas com

a penetragdo do capitalismo, sdo reinventadas em relagdo com interesses e novas identificagdes de diferentes grupos sociais.
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com a escala local. Nos debates da esquerda global, quando tratando da questdo do
poder e de como construir uma forma mais justa e livre de gestdo da sociedade, as
preocupacoes com a democracia € com um excesso de poder em um Estado central
sempre estiveram no nucleo de suas reflexdes. Santos e Avritzer (2002) falam das
concepgdes ndo hegemonicas de democracia vigentes na segunda metade do século XX
forjadas a partir dos movimentos sociais e outras for¢cas de esquerda. De acordo com
estas concepgdes a possibilidade de gestdo social das politicas publicas se faz muito
mais completa nas escalas locais que nas estruturas dos Estados centrais. Dai a luta de
parte da esquerda mundial por ampliar a participagdo democratica, tendo como um de
seus instrumentos a descentralizacdo da gestdo das politicas publicas (LACLAU;

MOUFFE, 1985; LACLAU, 1996)*%.

Neste cenario se realizou a descentralizacdo e desconcentracdo do Estado em
muitos paises. O caso brasileiro ¢ exemplar, quando cada vez mais recursos publicos
sdo reservados e aplicados para pagar juros de dividas e remuneracdo de capitais
financeiros (a divida liquida do setor publico passou de 30% do PIB em 1994 para 60%
em 2002 (BELLUZZO; CARNEIRO, 2003)), ao mesmo tempo em que se forja um
processo de descentralizagdo do Estado, repassando niveis de poder para os locais de
execugdo das politicas®. Assim, aparece o local da descentralizagio ou da
desconcentracdo do Estado, onde o local (especialmente municipal no caso brasileiro e
regional em paises como a Itdlia e a Franca®!) é cada vez mais tema de debates e de

politicas visando desenvolvimento.

Como comentario adicional desta reflexdo vale trazer a ndo menos importante
énfase dada por organizagdes nao governamentais (ONG’s) de todo o mundo a partir do
inicio da década de 1990 para a “palavra de ordem” que trata da importancia de “pensar
globalmente e agir localmente”. As mesmas ONG’s, no final daquela década, ja falavam
em “pensar e agir localmente e globalmente”. Estas organiza¢des tém em muitos
contextos importancia na valorizagdo dos locais, seja se contrapondo a centralidade

gerada pelo Estado Nagdo moderno, as dindmicas econdmicas globais cada vez mais

32 Para a esquerda a descentralizacdo de poder do Estado Nagdo ndo deve significar seu enfraquecimento na capacidade de regular o
mercado. Para a vertente neoliberal ¢ central a articulagdo entre descentralizagdo e desregulaco estatal.

33 Tem girado entre 14 e 18 % o valor dos recursos totais do Estado brasileiro que sdo geridos pelos municipios autonomamente,
via recepgdo do fundo de participagdo dos municipios (FPM). Além disto, uma série de politicas sdo geridas localmente, apesar de
os recursos financeiros terem origem nos governos estaduais e federal.

34 A implementagdo de processos de planejamento e gestdo publica regional no Brasil tem algumas iniciativas apenas a partir da

segunda metade da década de 1990.
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interpelativas do local, ou simplesmente como forma de organizar melhor o uso de

recursos e ativos disponiveis localmente.

Por diversas razdes acima descritas, amplia-se a énfase na reflexdo sobre a
gestdo local do desenvolvimento nas décadas recentes. Pelo mundo afora continuam
importantes politicas de carater nacional ou aquelas formuladas nacionalmente, mas
passam a ter relevancia politicas ndo somente aplicadas, mas também formuladas
localmente. Diferentes localidades se negociam e transformam com o extra-local — o
local ¢ transversalizado, os globalismos tornam contingentes diferentes locais,

transversalizando-os, mas também, sendo transcodificados na relagcdo com eles.

3.2.2 Para definir local

Milton SANTOS afirma que nossa relagdo com o mundo mudou: antes era local-
local, agora ¢ local-global (SANTOS, 2002, p. 313). Mas o que ¢ o local? Quais sdo se ¢
possivel definir suas fronteiras? Se hé o local, o lugar da geografia, certamente ele ¢ re-
significado em fungdo de diversas mudancas histéricas, algumas aqui explicitadas. E

possivel afirmar que hé algumas marcas para configuragao do que venha a ser local?

Pondera-se inicialmente que como qualquer outra escala territorial o local possui
fronteiras fluidas, negociantes, intercambiantes. E também em fungio disto que a nogio
de configuracdes territoriais locais parece responder melhor a uma tentativa de
compreensdo e delimitacdo do local. Configuragdes existem onde ha interdependéncias
entre os individuos, grupos e organizacdes sociais, sejam eles aliados ou adversarios.
Cada configuracdo ¢ um equilibrio de tensdes, possui fluxos, os quais sdo dados por
equilibrios flutuantes e eldsticos de poder (ELIAS, 1970). Utilizando-se esta nog¢ao
afirma-se que o(s) territorio(s) local(s) se configura(m) conforme as relacdes de
interdependéncia que com ele(s) e nele(s) se estabelecem. Suas fronteiras fluidas,
negociaveis, intercambiantes, sao definidas nos processos historicos, a partir das
dindmicas relacionais forjadas pelos atores sociais que ali interferem. Para Fischer
(1993, p. 11), “Ao se falar em local alude-se ao conjunto de redes sociais que se
articulam e superpdem, com relagdes de cooperagao e conflito, em torno de interesses,
recursos € valores, em um espago cujo contorno ¢ definido pela configuracao deste

conjunto”. Se as redes e relagdes sociais estdo na base de defini¢do de territorio e, neste
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caso, de territorio local, faz-se importante verificar o quanto fronteiras estabelecidas
g , e : e
artificialmente’, por um recorte administrativo, permitem instituir de fato redes de

relagdes territorializadas.

Pode-se entender o local pelas fronteiras de uma divisdo administrativa. Os
distritos, municipios e, mesmo as micro e mesorregides aqui estudadas, t€ém sua
conformacgdo territorial em grande medida derivada de divisdes administrativas. Ha
casos em que a agdo politico-administrativa se faz anterior a qualquer mobilizagao
social, como ¢é o caso dos territorios da SDT/MDA e das Secretarias de
Desenvolvimento Regional do governo do Estado de Santa Catarina, aqui estudados.
Porém, a maioria dos municipios criados apds a Constitui¢do de 1988 viveu processos
de mobilizacdo social local antes da agdo administrativa para sua demarcacio™. O
mesmo aconteceu com a Mesorregido da Grande Fronteira do Mercosul. Em todos os
casos, mais ou menos institucionalizados e reconhecidos pelas instancias
administrativas do Estado, os territorios locais citados tém a conformacao de suas
fronteiras melhor demarcadas quando reconhecidas por um “arbitrario” politico-

administrativo.

Por mais que divisdes administrativas dos territorios locais sejam as que, por um
arbitrario politico-administrativo, melhor conformam suas fronteiras, existem outros
arranjos organizacionais que configuram um territério local. Assim, existem os
territorios locais de grupos étnicos especificos, os territorios de atuagdo de importantes
organizagdes locais, que se configuram como territorios rede flexiveis, que atravessam
fronteiras normatizadas. Entendido de forma flexivel, em termos relacionais, o local
parece uma massa indefinida, as vezes sendo possivel diferenciar o que ¢ local do que ¢
supra-local. Para Haesbaert (2005) as fronteiras, os territdrios e as regidoes estdo se
tornando muito mais complexos, imersos numa multiplicidade ainda maior de espaco-
tempo. Equilibrios de tensdes, fluxos, relagcdes de cooperagdo e conflito, existem em
diferentes escalas territoriais. Entender o local mais relacionalmente implica em ter que
defini-lo para cada contexto ou situagao especifica a qual se estd referindo. Implica em
nao definir um local a priori, mas um conjunto de relagdes que se constituem em
diferentes escalas territoriais e interpelam um dado local. Implica em identificar para
cada contexto as fronteiras fluidas, o tipo de relagdes, de interdependéncias, de

presencas € auséncias.

35 Foram criados mais de 1300 municipios apos a constituicdo de 1988 (BRASIL, 2005).
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A co-presenca fisica de pessoas e organiza¢des no espago ¢ um importante
referencial para pensar o local. A identidade entre pessoas e organizagdes sociais
forjadas pela contigiiidade e o sentido de proximidade sdo elementos que os pdem como
pertencentes a um ou outro local. Apesar disto esta perspectiva tem perdido for¢a com o
encurtamento das distdncias espaciais e temporais pelos meios de transporte e
comunica¢do. Mas, mesmo com fluxos cada vez mais amplos proporcionados pelos
meios de transporte € comunicacdes ndo se pode dizer que esteja superada uma
dimensao de co-presenca para uma grande gama de pessoas € grupos sociais. Muitos
ainda organizam suas dindmicas relacionais em termos localizados, no “boteco” da
esquina, no mercadinho, em associacdes comunitarias, em empresas de base local,
afinal, nas tramas organizacionais da co-presenca. “O territorio compartido impde a
interdependéncia como praxis [...]” (SANTOS, 2002, p. 319), por mais que no territorio
da ndo co-presenca haja interdependéncia, sem que ela seja necessariamente imposta, e
que novas e complexas interdependéncias se gerem para além da co-presenca. Para
Raffestin (1993, p. 153) a a¢dao de um grupo social sobre o territério gera a delimitagao
deste, que, mesmo que nado tragado, exprime a relagdo do grupo com uma por¢ao do
espago. Assim, se poderia falar do territorio de tal grupo, de tal processo, de tais
relacdes, o qual ao mesmo tempo em que pertence a uma destas situagdes € re-

configurado na medida em que novos atores e relagdes o interpelam.

Cada vez mais, as relagdes ganham fluidez e transcendem a dindmicas
especificamente localizadas. Ampliam-se as redes e a complexidade relacional. O local
ndo se define por si, mas por sua insercao relacional. Se ele ¢ o local do cotidiano, o
local vivido pelas pessoas e grupos sociais, € também o local transversalizado, o local
globalizado. Neste sentido, muitas vezes as dinamicas extra-locais que transversalizam
cada local, tém mais importincia na mudanca deste territorio do que relagdes
especificamente localizadas. As relagdes entre as dindmicas organizacionais do local, do
extra-local (entre diferentes locais) e do supra-local (o que estd em escalas superiores de
poder) sdao fatores centrais de configuragdo de um territério local. Assim, nao ¢
adequado definir o territorio local apenas pela contigiiidade fisico-espacial do ambiente
de vida de um grupo social. Muitas vezes, se ndo na maioria delas, os fluxos, relacdes e
interdependéncias sdo mais importantes para defini¢do de um local do que sua dimensao

fisica. O territério, em suas diferentes escalas, portanto, ¢ uma construgao socio-cultural
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fundada em um determinado campo de “fluxos, relacdes e interdependéncias”,

caracterizado por uma certa espacialidade.

Se formam interfaces entre as diferentes configuragcdes de locais, bem como
interfaces delas com os arranjos supra-locais. A capacidade de cada populagdo local em
direcionar seu processo de desenvolvimento pode ser importante, mas certamente, ndo
tera relevancia historica no mundo globalizado ocidental se trabalhada apenas a partir
do vivido da populagdo local. Torna-se cada vez mais central a “capacidade de jogar”
num cendrio social em que tanto o “proximo-presente” quanto o “distante-presente”
intervém (HAESBAERT, 2005). Isto porque cada vez mais os fluxos inter-locais,
locais-globais, ganham for¢a. O desenvolvimento em territérios locais se forja
articulado com as redes supra-locais, apesar de compor-se também de elementos co-
presenciais, seja em termos de potencialidades ou de limites, seja em termos humanos
ou materiais. A construcao historica destes processos ira formando as configuracdes
territoriais locais e suas articulagdes supra e extra locais. Nesta compreensdo relacional,
quando os atores sociais que atuam em determinado lugar assumem uma identidade
territorial, diferenciando-a de outro(s) lugar(es), se realiza a primeira condicao para
estabelecimento de fronteiras, mesmo que fluidas, para um territorio local. A
mobilizagdo dos atores sociais pela defesa de suas especificidades territoriais e o recorte
administrativo de fronteiras sdo elementos que tanto resultam de uma identidade
territorial assumida por alguns atores, como podem ser estimuladores de uma maior
identificacdo territorial. Identidade territorial, mobilizagdo de atores e recorte
administrativo de fronteiras sdo compreendidos como elementos-chave da configuragao

de especificidades territoriais.

Para Bourdin (2001, p. 187-188) “A elaboracao, a difusdo e a estabiliza¢ao dos
modelos de localizagdo resultam da intervengao do Estado que, apesar de ela operar de
maneira muito incrementalista, combina necessariamente com a ac¢do da sociedade
civil”. Quando o Estado ou as organizagdes nao governamentais definem os municipios
ou as regides como os territorios de sua agdo pro-desenvolvimento, articulando
sociedade civil, mercado e instituigdes locais para uma ag¢do coordenada e integrada
nestes territorios, se produz uma configuracdo, mesmo que fluida, do que deva ser este
local. As organizagdes sociais, de mercado e as diferentes institui¢cdes estatais definem a
abrangéncia ou as fronteiras de sua atuacdo. O Estado, através de sua organizagao

federativa ou orientagdo para programas e politicas, pode e estabelece normativamente
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recortes diferenciados de localidades. “[...] o territdrio nacional, ou local, é, em si
mesmo, uma norma, funcao de sua estrutura e de seu funcionamento” (SANTOS, 2002,
p- 337). O principal agente de conformacao de territdrios locais na sociedade moderna
foi o Estado nacional, pela grande concentracdo de recursos simbolico, financeiro,
militar, de conhecimento. Com a reestruturacao, ndo homogénea, do Estado nacional, se
reduz sua capacidade de coercdo, produzindo maior autonomizagdo de determinados

agentes do mercado e da sociedade.

Assim, € possivel observar qual a normatizacdo que os diferentes atores e
configuracdes de atores estabelecem em termos de fronteiras de seu ‘local de atuacgdo’.
Na abrangéncia do territério definido historicamente como Regido Oeste de Santa
Catarina se demarcaram outros territorios locais, nos quais Féruns de Desenvolvimento
Regional se propdem a realizar a gestao social ou governanca de seu desenvolvimento.
Nesta tese, se trabalha com os 03 foruns considerados os mais relevantes em atuacao
nesta regido. Como se forjou um campo especifico de interdependéncias que se
apreende neste estudo como ‘configuracdes territoriais locais’, para gestao das quais se
formaram novas configuracgdes institucionais — os FDR: marcado por quais identidades,
atendendo a quais interesses sociais mobilizados, conformados por quais recortes

politico-administrativos e por quais redes de poder?

3.3 Os contextos predominantemente rurais

Uma das preocupagdes deste estudo ¢ com contextos predominantemente rurais,
inclusive porque aqui se define a Regido Oeste de Santa Catarina como um territdrio
com este perfil. Denomina-se de “contextos” predominantemente rurais porque sua
configuracdo explicita-se melhor em termos de dindmicas relacionais, as quais ndo se
fecham em qualquer delimita¢ao de rural ou urbano. Ha territérios mais rurais, mais
urbanos, mais fluidos entre o rural e o urbano. Por que, entdo, buscar definir o que seria
um contexto rural ou urbano? Como se demonstrard a seguir, apesar das crescentes
contigliidades territoriais entre rural e urbano, ha elementos que os podem diferenciar e
que sdo fundamentais para poder pensar politicas publicas e acdes especificas para cada
contexto. Isto porque face as marcas “urbano-industriais” (SILVA, 1982) do modelo de

desenvolvimento que se organizou em varios paises e no Brasil na segunda metade do
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século XX, os municipios e territorios predominantemente rurais foram limitados no
acesso a varios servicos sociais e de infra-estrutura. Assim, projetar e realizar a gestao
para o desenvolvimento de territorios predominantemente rurais implicaria em trabalhar
estratégias diferentes do que para territorios predominantemente urbanos. Por isto a

importancia de, mesmo que minimamente, defini-los e diferencia-los.

Existem varias maneiras e procedimentos adotados por diferentes autores ou
institui¢des para definir tanto rural quanto urbano. A mais evidente, mas nem por isto
menos problematica, ¢ identificar o rural com o ambiente (0 espago) menos
artificializado, enquanto o urbano como sendo o mais artificializado. Assim, as vilas,
cidades, que concentram casas, redes de esgoto, de energia elétrica, de 4dgua, prédios,
alvenaria, ..., seriam compreendidos como mais urbanos. As areas onde se pratica
agricultura, tém maiores reservas florestais, maiores espagos ndo ocupados por casas,
construgdes, ..., sao compreendidas como rurais. O que dizer, entdo, dos espacos em que
se pratica agricultura em meio a grandes centros urbanos, ou dos espacos em que se
pratica agricultura de alta base agro-quimica, portanto manipulada, com alto grau de
artificializagdo, nos espago que se denomina de rurais? E corriqueiro se afirmar que
contextos rurais sdo 0s que possuem maior quantidade de vegetagdo, seja cultivada,

pastagem ou florestas, por mais antropizada que seja.

Nos espagos mais ocupados por vegetacdo, a densidade populacional serd
menor, exceto em locais especificos com maior concentracao de populagdo. Os pontos
de maior concentragdo populacional sdo considerados mais urbanizados porque sdo
ambientes mais artificializados. A densidade populacional, portanto, ¢ outro critério
muito utilizado e util para diferenciar contextos rurais de urbanos. Apesar de também
aqui se optar por uma nog¢ao mais fluida, de contigiiidade rural-urbano, a qual permite
falar em configuracdes de rural e configuragdes de urbano, considera-se que o critério
da densidade demografica ¢ um critério normativo bastante til. Para efeitos de politicas
publicas os recortes tornam-se importantes, mesmo que normativos, para assim dar foco
e definir priorizagdes para a orientagdo das diferentes politicas. E neste sentido que a
OCDE (Organizagao para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico), que congrega
os paises de maior riqueza econdmica do planeta, cria uma diferenciacdo entre regides
rurais e urbanas para delimitacdo de sua politica comum. O critério central que orienta a
diferenciagdo entre rural e urbano, nesta organizacdo, ¢ o recurso a densidade

demografica. A maior ou menor ocupagdo de cada territério local ou regional por um
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contingente populacional ¢ o critério-chave adotado pela OCDE para afirmar que
regides mais ocupadas sdo mais urbanas e regides menos ocupadas sdo mais rurais. Ela
propoe definir as regides em trés tipos: predominantemente rurais, relativamente rurais e
predominantemente urbanas. A definicdo de predominantemente rural contempla
critérios de mais de 50% da populacdo residir no meio rural, sendo o meio rural, neste
caso, definido como unidades locais com densidade demografica inferior a 150
hab/km®. Para a OCDE, locais predominantemente urbanos possuem mais de 150
hab/km” e menos de 15% de sua populagio residindo no espago rural (OCDE, 1994).
Aproximando critérios utilizados pelos paises da OCDE para diferenciar regides mais
rurais ou mais urbanizadas, Veiga (2002, p. 36) afirma para o caso brasileiro que o rural

corresponde a 90 % do territorio, 80 % dos municipios e 30 % da populacao.

Alguns autores propdem identificar o rural com os municipios de pequeno porte,
ou as pequenas cidades como ndo integrando a rede urbana (SCHMIDT et alii, s/d;
WANDERLEY, 1999), como sugestdo para um recorte das politicas publicas no Brasil.
Eles partem do pressuposto, o que pode ser confirmado pelos estudos de José Eli da
Veiga, de que o rural brasileiro, especialmente o que mais precisa de politicas publicas e
de agdes de desenvolvimento local, estd em grande medida localizado nos municipios
com menos de 20.000 habitantes®®. Este recorte aparece como uma sugestio para
orientagdo de politicas de desenvolvimento local em contexto de indicadores

desfavoraveis de condi¢des sdcio-economicas.

Outra forma de diferenciar rural de urbano ¢ o recurso ao levantamento das
atividades economico-produtivas, identificando o rural com a agricultura e o urbano
com a industria ¢ os servigos. Esta forma, a mais utilizada historicamente, cada vez
apresenta maiores problemas. Estudos recentes (SILVA, 1999; WANDERLEY, 1997;
CARNEIRO, 1997) vém mostrando a fragilidade desta assertiva: o rural cada vez tem
agregado em sua organizagdo também os setores de servicos e industrial. Jos¢ Graziano
da Silva demonstra como trés atividades ndo agricolas tiveram importancia crescente no
rural brasileiro: a proliferagdo de industrias, particularmente agroindustrias; a oferta de
servicos, moradia, turismo e lazer; além da proliferacao de sitios de recreio ou chacaras
(SILVA, 1999). Estas, dentre outras atividades ndo agricolas no meio rural, sdo as
responsaveis pela elevacao da renda média nestes contextos (SILVA, 1999). Focado na

oferta de atividades econdmico-produtivas Silva (1999, p. 29) afirma que

36 Schmidt et alii. referem-se a municipios com até 15.000 habitantes.
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O espaco rural ndo mais pode ser pensado apenas como lugar produtor
de mercadorias agrarias e ofertador de mao-de-obra. Além de ele
poder oferecer ar, agua, turismo, lazer, bens de saide, propositando a
gestdo multi-proposito do espaco rural, oferece a possibilidade de, no
espaco local-regional, combinar postos de trabalho com pequenas e
médias empresas.

Reis (2001), tratando da realidade portuguesa e do papel dos estudos rurais na
analise das mudancas sociais, afirma que tem ocorrido uma maior territorializagao das
relagdes sociais nos espacos rurais. Tal territorializacdo se expressaria por uma
“intera¢do intensa dentro dos territdrios regionais”, nos quais o rural se identificaria
cada vez menos com o setorial agricola (REIS, 2001, p. 10). Afirma que isto se deve
mais a uma intensifica¢do das relagdes cotidianas de proximidade com centros e eixos
urbanos, do que por alguma mobilidade acentuada ou deslocamento definitivo das
pessoas®’. Apesar destas ponderagdes ainda é possivel se afirmar que quanto mais um

contexto for agricola mais ele ¢ rural.

Segundo a Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, territorios rurais sdo aqueles que tém “por base
microrregides geograficas que apresentam densidade demografica menor que 80
hab./km2, populagio média de até 50.000 habitantes por municipio e relevante
vinculagdo das atividades humanas com a base de recursos naturais” (BRASIL,
[2003b2])*®. Usando o recorte normativo da SDT, a regido de Chapeco com fronteiras
definidas pelo governo do Estado de Santa Catarina para a Secretaria de
Desenvolvimento Regional (SDR), n3o seria um territorio rural: sua densidade
demografica é de 103,47 habitantes por km?. J4 o territério escolhido pela SDT, do qual
também faz parte Chapecod, com um nimero maior de municipios que o territorio da
SDR, se encaixa na definicdo de territorio da SDT™. Utilizando os critérios da OCDE, o
recorte da SDR seria de uma regido relativamente rural. Interessante notar que para a
mesma regido, diferentes recortes normativos produzirdo diferentes enquadramentos de

configuragdes territoriais.

Com recurso a densidade demografica, ao tamanho da populacdo em cada

municipio/regido ou ao tipo de atividade econdmico-produtiva desenvolvida, com as

37 Apesar de a analise de Reis (2001) referir-se ao caso portugués, mesmo parcialmente compreende-se que suas ponderagdes
podem ser extrapoladas para o Sul do Brasil.

38 A SDT foi criada em 2003 pelo ‘governo Lula’, visando trabalhar uma abordagem territorial para promogao do desenvolvimento
rural. Uma das NCI aqui estudadas faz a gestao de um dos territorios acompanhado pela SDT.

39 Maiores informagdes sobre cada um destes territorios sdo apresentadas no capitulo 5.



123

ressalvas que cada forma destas pode receber, se tem elementos para uma configuracao,
mesmo que flexivel, de territérios predominantemente rurais. Diferenciar territorios
rurais de urbanos € importante, insiste-se, especialmente para pensar politicas publicas,
considerando as necessidades diferenciadas de cada um. Os territorios rurais possuem
uma maior dispersdo populacional e caréncia de infra-estruturas e servigos sociais
(saude, educacdo, ...), o que exige um perfil de politicas de desenvolvimento

diferenciado das aglomeragdes urbanas.

A Regido Oeste de Santa Catarina ¢ um territério predominantemente rural,
apesar de possuir alguns municipios com maior adensamento populacional. Verificar-
se-a4 no capitulo 5 como as NCI estudadas propdem estratégias, programas e projetos
concernentes ao territorio ao qual se sugerem como instituigdes gestoras do
desenvolvimento. Ponderar-se-4 nesse capitulo, dentre outras coisas, o perfil mais
adequado das representagdes e das politicas propostas por cada NCI, considerando as

principais caracteristicas de cada territdrio, inclusive sua predominancia rural.

3.4 Escala geografica e abordagem territorial do desenvolvimento

O uso da nogdo de escala como método de trabalho para uma agdo territorial
pode ser 1til para andlise das dindmicas dos diferentes fluxos que se organizam em um
mesmo territério. Se diversos fatores, de locais a globais, interferem nos processos de
mudanga social em um local, o recurso as escalas geograficas pode ser de grande
contribuicao para identificar a interpelacdo de diferentes niveis de poder numa realidade
especifica. O uso deste instrumento permite entender melhor como se processam as
politicas em escala e como diferentes atores sociais atuam na abordagem territorial de
gestdo do desenvolvimento local, aqui estudada, mas ao mesmo tempo se articulam em

variadas outras escalas e politicas setoriais.

Na geografia como disciplina cientifica as escalas tiveram seu primeiro uso
como escalas cartograficas, muito mais como recurso para pensar um espaco fisico,
como se ele fosse algo inerte, isento de mecanismos de poder. Nas ultimas décadas a
geografia avanga a discussdo das escalas para uma perspectiva que contempla as
dinamicas relacionais, os fluxos, as redes, afinal, as interdependéncias relacionais entre

atores sociais que atuam em territorio(s). E o que vem sendo chamado de escalas
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geograficas (RACINE et alii, 1983). A escala geografica ¢ apontada como um
instrumento metodologico para analise e agdo em contextos de crescente complexidade

das configuragdes sociais, politicas, econdmicas, afinal, configuracdes territoriais.

Os atores sociais normalmente estdo organizando planos para sua acdo. Com a
ampliacdo da complexidade social, se constituem novas organizagdes sociais e
econdmicas, bem como novas institucionalidades politicas. Estas organizacdes e
instituigdes atuam em variadas escalas, desde um territério mais localizado até escalas
globalizadas. Os atores que possuem capacidade de atuar em variadas escalas sao
normalmente os que possuem maior poder de mobilizar em seu beneficio recursos,
ativos e politicas. Esta capacidade de se organizar a atuar em variadas escalas,
constituindo um poder de disposi¢ao sobre os recursos materiais e institucionais, ¢ o que
Acselrad (2002) denomina de politicas em escala. Quando um ator social lida em
diversas escalas territoriais, ele organiza diversas representacdes e “prepara planos para
as acOes futuras” (RACINE et alii, 1983, p. 134). A escala, para Racine e Acselrad
aparece como mediadora entre a intengdo € a a¢do. Nos processos de construcdo de
intencdes e acdes para o desenvolvimento de varios locais constituem-se

institucionalidades de gestdo politico-administrativa como os FDR.

Os atores sociais cooperam e conflituam em torno dos ativos, recursos e
oportunidades para seu desenvolvimento. Eles pdem em jogo diferentes forcas
organizativas que interpelam o territério local. A gestdo do desenvolvimento de um
territorio®, seja ele nacional ou local é a gestdo de conflitos e cooperagdes pautados por
diferentes interesses, que “jogam” em diferentes escalas. Como os diferentes atores
jogam em diferentes escalas e conforme a diversidade de seus interesses, as
territorializagdes de processos produtivos e organizativos ganham uma dimensao cada
vez mais flexivel. Neste contexto histérico passa a operar uma multiterritorialidade que
“¢ a conseqiiéncia direta da predominancia dos territorios-rede, sobrepostos e
descontinuos, sobre os territdrios-zona, exclusivistas e continuos” (HAESBAERT,
2005, p. 19). Haesbaert argumenta que ha uma sobreposi¢ao ou imbricagao entre muitos
tipos territoriais (territérios-zona e territorios-rede), ampliando o conjunto de opgdes de
territorialidades com as quais se pode jogar. Para ele, “o mais importante ¢ ter acesso
aos pontos de conexdo que permitem ‘jogar’ com a multiplicidade de territdrios

existente” (HAESBAERT, 2005, p. 22). Entende-se que o caso dos 03 foruns estudados

40 A gestio refere-se a administragdo, planejamento, direcdo e controle.
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nesta tese contribui para ampliacdo desta multiterritorialidade, na medida em que eles
sdo espacos de governanca politico-administrativa que se interseccionam/sobrepdem

numa mesma regiao.

Ter capacidade de jogar em contextos sociais de crescente complexidade ¢ ter
poder em seu sentido de ‘ter capacidade para tomar decisdo em situagdes de conflito’, ja
que na complexidade da multiterritorialidade certamente ndo faltam situagdes de
conflito. A gestdo politico-administrativa de territorios locais € interpelada por atores
que atuam em diferentes escalas, com diferentes interesses e capacidades de intervengao
para pautar intengdes e acdes para seu desenvolvimento. A gestdo de politicas publicas
em territorios locais pode ser assim, entendida como a gestdo de equilibrios flutuantes e
elasticos de poder, na qual ‘atores que atuam em multiplas escalas interagem’ (RACINE
et alii, 1983; BENKO; PECQUEUR, 2001; ACSELRAD, 2001). Fatores locais e extra-
locais interferem com intencionalidades, planos e a¢des, com negociacdes (consensos €
dissensos) a partir de suas relagdes de cooperagdo e conflito, ‘gerando resultados nao
planejados por nenhum ator especifico’ (ELIAS, 1970). Pdem-se em jogo politicas em
escalas. Em um mesmo territorio ha uma interdependéncia entre as dimensdes local e
extra-locais. Na gestdo do desenvolvimento de um dado territdrio interagem atores
sociais locais e extra-locais, os quais atuam em diferentes escalas, com diferente poder
de decisdo em diferentes situacdes. Num mesmo local atuam diferentes escalas de agao
de instituigOes estatais: federais, estaduais, municipais. Atores econOmicos e sociais que
possuem projetos e interesses em escala global ou especificamente local participam das
interacdes organizacionais que geram novos processos de desenvolvimento. Nos
territorios regionais aqui estudados, atores econdmicos, institucionais ¢ da sociedade
civil, além de seus conflitos e cooperagdes especificos em suas redes e com outras redes

organizacionais, integram-se nos FDR para realizar a gestao do desenvolvimento local.

As politicas em escala podem ter basicamente duas abordagens: uma territorial,
de integracdo dos atores situados e atuantes num dado territorio; outra setorial, por areas
especificas, que apesar de sua importancia, muitas vezes desconsidera
complementaridades possiveis entre diferentes areas que interpelam um mesmo
territorio. Politicas de abordagem territorial podem ser entendidas como aquelas que
visam principalmente a integragdo de atores, recursos € processos, além de outras
politicas de abordagem setorial. Esta abordagem busca as complementaridades na

diversidade de cada territorio, integrando-as. O viés setorial das politicas em escala
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transversaliza diferentes territorios, se sobrepde e as vezes desconsidera as complexas
interdependéncias que envolvem os atores e processos territorializados. As politicas
setoriais foram a principal maneira utilizada pelos Estados Nagdo para implementar
localmente suas politicas forjadas a partir do centro. Politicas que buscam integrar
atores e processos que atuam num mesmo territorio sdo recentes. Ellis e Biggs (2001)
demonstram que a perspectiva de ‘integragdo de atores e politicas’ para o
desenvolvimento rural, por exemplo, ganha for¢a nos paises do ocidente apenas a partir

da década de 1980.

As interdependéncias entre os diferentes setores, grupos e iniciativas sdo muitas
vezes mais complexas do que as politicas de recorte setorial conseguem alcancar. Ha
muitas complementaridades que nao sdo potencializadas pela auséncia de uma
integragdo maior entre os atores, processos € projetos. A énfase numa abordagem
integradora de atores e iniciativas de um territdrio especifico pode adensar dinamicas
relacionais e ampliar a interdependéncia entre pessoas, grupos, organizacdes sociais €
econOmicas localizadas em um mesmo territorio. Para Benko e Pecqueur (2001, p. 35)
com a descentralizacao dos Estados a partir da década de 1970 e 80, “[...] descobre-se
que a densidade das relagdes entre os atores locais (empresas, municipalidades,
universidades, centros de pesquisa, sindicatos) pode desempenhar um papel
determinante na competitividade de certas atividades e servigos”. A percepcao da
importancia deste adensamento pode ter reflexos positivos nos processos de gestdo

integrada do desenvolvimento de territorios locais predominantemente rurais.

As agdes setoriais ou que ndo trabalham a integracao dos atores e iniciativas sdo,
ainda hoje, um dos principais motores das mudangas territoriais, pela agao de atores que
atuam em diferentes escalas geograficas. Mesmo as politicas publicas brasileiras, apesar
das iniciativas de criar processos de gestao de integragdo territorial do desenvolvimento,
ainda tém nos recursos gerenciados setorialmente sua principal forma de
implementag¢do. A integracdo de atores e iniciativas locais, conforme ja descrito ¢
compreendida, principalmente, como alternativa as politicas setoriais € como resisténcia
local a acdo de agentes sociais que atuam em multiplas escalas, principalmente agentes
econdmicos globais. Muitas das a¢des de integracdo entre atores locais sdo resultantes,
em grande parte do planeta, de um movimento de resisténcia ou adaptacdo a capacidade
ampliada de atores que atuam em diferentes escalas, em modificarem dinamicas locais a

revelia de sua cultura, historia, tradi¢des, etc. Com a crescente for¢ca de processos
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globalizados e de atores que atuam em variadas escalas se tem apelado para a idéia de
que a existéncia de um substrato de cultura, historia e relagdes locais — que ddo uma
identidade a um territério — oferecem condi¢des para mobiliza-los em torno da
formulacao e implementagao de projetos para o desenvolvimento territorial local. Neste
sentido, a énfase das ultimas décadas em politicas de “desenvolvimento local integrado”
visa, em grande medida, ordenar interesses locais para melhor aproveitamento de seus
recursos e gestdo de seus ativos. No que se refere aos recursos publicos, tal integracao
vem como forma de dar mais eficiéncia e legitimagdo no seu uso, adaptando-o melhor

as demandas organizadas localmente.

Até décadas recentes a gestdo do desenvolvimento por uma abordagem
territorial era hegemonicamente marcada por sua elaboracdo/efetivagdo com
abrangéncia em escala nacional. Nesta perspectiva, o governo federal e o Estado
nacional eram os atores centrais, ndo apenas na mobiliza¢do financeira, mas em todo
processo de gestdo envolvendo planejamento, administragdo, direcdo e controle. Nas
ultimas décadas ocorreram varios processos de descentralizacdo e desconcentracdo que
ampliaram a diversidade de escalas de gestdo do desenvolvimento. Além de processos
de descentralizac¢do e desconcentracdo na estrutura especifica do Estado, também houve
um deslocamento de uma nogdo restrita de governo para outra mais ampliada de
governanga (BOBBIO, 2005), onde a sociedade civil e atores de mercado ganham
assento, conjuntamente aos governos, em foruns ampliados de gestdo das politicas
publicas. O crescente uso da no¢do de governanca local ¢ um resultado deste processo,
podendo ser entendida como gestdo integrada do desenvolvimento de um dado territorio

local, envolvendo atores estatais, economicos e da sociedade civil*!.

As reflexdes colocadas até aqui, neste capitulo, trazem como perguntas que se
busca responder nos capitulos 5 e 6: em que medida instituicdes de governanca do
territorio local criam condi¢des para adensar as relagdes sOcio-econdmicas entre os
atores locais? As NCI para gestdo do desenvolvimento de territérios locais abrem uma
possibilidade de incorporacao as politicas publicas de grupos sociais ndo incorporados
por politicas tradicionais de recorte setorial? Em que medida esta possibilidade se
efetiva em acesso concreto destes grupos a recursos e politicas, com novas e

promissoras possibilidades para seu desenvolvimento?

41 Este tema ¢ aprofundado teoricamente no capitulo 4.



128

3.5 A exclusdo/inclusio dos contextos locais predominantemente rurais

Quando se fala em exclusdo social*® é comum fazer referéncia a grupos sociais
especificos, sejam eles distribuidos em diferentes territorios ou ndo. Ainda ha pouca
reflexao sobre territérios locais com variados graus de exclusdo ou inclusdo politica e
econdmica. O acesso mais ou menos privilegiado a ativos econdmicos, a recursos
naturais ou publicos, a dinamicas politicas e organizativas, a infra-estruturas sociais e

econOmicas define niveis maiores ou menores de exclusao ou inclusao desigual.

Em meio as historicas desigualdades sociais, politicas e econdmicas entre
diferentes grupos sociais, se produziram desigualdades territoriais. O exemplo mais
notoério disto € a concentracao de bens e servigos nos territorios urbanos e a sua caréncia
nos rurais, sejam bens e servigos publicos ou privados. Os territorios
predominantemente rurais sao os mais excluidos de acesso a diversos bens e servigos da
contemporaneidade. Face a maior dispersdo socio-espacial nestes territorios, infra-
estruturas sociais e servigos publicos como estradas, telefonia e luz elétrica sdo menos
disponiveis nestes contextos. Esta condicao ¢ resultado do que Silva (1982) denominou
de modelo de desenvolvimento urbano-industrial, que marcou o periodo da revolugao
verde no Brasil (do final dos anos 1960 até o inicio dos anos 1980), no qual houve forte
deslocamento e concentracio populacional para os centros urbanos®, onde também
estava se concentrando a producdo industrial. Neste processo historico, assim como se
concentrou populagdo e servigos sociais nos territorios predominantemente urbanos, ali
também se concentraram alguns problemas como saneamento e violéncia. Nos
territorios rurais, ao contrario, mesmo que tenham se preservado amenidades ambientais
€ uma menor violéncia social, isto se fez num contexto de precariedade educacional, de

saude e infra-estrutura social em geral.

Ha, portanto, uma desigualdade (ou exclusdao relativa) de oportunidades e

condi¢des para o seu desenvolvimento, desfavoravel aos territorios predominantemente

42 José de Souza Martins pondera da inadequagdo de se falar em exclusdo social, na medida em que uma das principais marcas do
sistema capitalista ¢ justamente construir mecanismos para que “todos” sejam incluidos socialmente, mesmo que simbolicamente e
de maneira precaria (MARTINS, 2002). Como o objetivo deste trabalho ndo ¢ entrar no especifico deste debate, se mantera a
referéncia a exclusdo, mas quando se tratara dela se estara falando especificamente de graduagdes de exclusdo politica e econdmica.

43 No Brasil houve uma inversao dos percentuais da populagao rural e urbana (de 70 ¢ 30 % para 30 e 70 %, respectivamente) entre

as décadas de 1930 e 1980.
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rurais. Turnes (1994, 1996) indica que o processo de modernizacdo da agricultura
brasileira deixa os pequenos municipios, predominantemente rurais, em uma condi¢@o
de degradacao socio-econdmica. Esta degradacao se expressa nas condi¢des de acesso a
estes locais, na disponibilidade diferenciada de infra-estrutura como luz elétrica,
telefonia, dgua potavel, ou ainda, na oferta de servigos publicos como educag¢do, saude,
correios, dentre outros. Assim, ndo ¢ apenas um ator ou grupo social que tem acesso
limitado a estes elementos tdo importantes para seu desenvolvimento, mas o conjunto
dos residentes nestes locais, especialmente nos territorios mais agricolas, com menor
relagdo com o polo urbano regional. Para dar um exemplo disto, o IDH (indice de
desenvolvimento humano) médio de Chapecd com os dados do senso do IBGE de 2000
foi de 0,8500 — enquanto apenas outros 06 municipios do territério ligado a SDT
tiveram IDH acima de 0,80 — nunca sendo igual ao de Chapeco, para um total de 24

municipios (BRASIL, 2007).

No contexto de degradacdo sbcio-econdmica dos territorios locais
predominantemente rurais muitos atores apontam as politicas integradas para seu
desenvolvimento como uma necessidade e uma oportunidade, ao mesmo tempo. O
“desenvolvimento rural integrado”, como uma abordagem ndo setorial para promogao
do desenvolvimento, remete a integragdo de politicas, de individuos, grupos e
organizacoes, enfim, dos atores sociais dos territdrios rurais para gerir processos que
visem superar a degradagdo socio-econdmica. Tais iniciativas véem se organizando para
resistir ou se complementar as agdes setoriais ou oriundas de escalas superiores ao local.
Se elas se organizam por resisténcia ou complemento ¢ questdo menos importante. Cabe
perceber que iniciativas de gestdo que integram diferentes atores sociais para o
desenvolvimento de territorios rurais sdo crescentes € um dos motivos de sua
implementagdo ¢ para buscar alternativas a fatores que geraram uma exclusao relativa

destes territorios.

Propostas de trabalho e de politicas como as de desenvolvimento local
(TURNES, 1996; 1998), desenvolvimento territorial local ou desenvolvimento
territorial rural (GUIMARAES, 2003; SCHEJITMAN; BERDEGUE, 2003; BRASIL,
2005a, 2005c), se constituiram em cendrios e a partir de percepgdes como os aqui
descritos. Estas propostas de trabalho e de politicas ganham énfase inicial em paises
europeus preocupados com territorios locais (regides) deprimidos social e

economicamente. Os territorios predominantemente ou relativamente rurais sdo os



130

considerados nesta condicdo de depressdo socio-econdomica (OCDE, 1994). Para
implementa¢do das agendas iniciais de trabalho e de politicas foram utilizados como
referenciais os resultados positivos das experiéncias dos ‘distritos industriais’ ou
‘sistemas produtivos locais’ (REIS, 1994; 1996; 1998; RAUD, 1999), sobre os quais a
regido Norte Italiana foi usada como modelo. O programa Leader da Unido Européia™ é
um bom exemplo de como o desenvolvimento local ganhou uma condicdo de politica
publica para territérios rurais, no qual a acdo integrada dos atores sociais € vista como

elemento central de sua gestao.

Visando construir agdes e politicas em territdrios locais desigualmente incluidos
se organizaram iniciativas deste tipo também no Brasil. Elas tém inicio na década de
1990 sob a denominagao de “desenvolvimento local” e sdo baseadas em experiéncias
européias bem sucedidas. Neste caso sdo capitaneadas por ONG’s (TURNES, 1996;
ROVER, 2001). Especialmente no segundo mandato do governo federal de Fernando
Henrique Cardoso (governo FHC), na segunda metade da década de 1990, esta tematica
ganha for¢a no ambiente institucional dos programas Comunidade Solidaria e
Comunidade Ativa, intitulado de “Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel
(DLIS)”. Tanto na experiéncia das ONG quanto do Governo FHC a escala territorial
prioritaria de agdo para o desenvolvimento local foram os municipios (COMUNIDADE
SOLIDARIA, 1998). O Pronaf Infra-estrutura e Servicos Municipais™ foi outra
iniciativa governamental federal, que se organizou a partir de 1996, com intuito de
trabalhar uma abordagem territorial (ndo setorial) e integrada do desenvolvimento

146

rural”. No governo federal de Luis Inacio da Silva (governo Lula) esta tematica

novamente tem espaco, tendo sido formada uma secretaria de um ministério para este

44 O programa Leader teve inicio em 1991 com o Leader I e desenvolve-se até hoje. Divide-se basicamente em trés etapas: o Leader
I, entre 1991 e 1994; o Leader II, entre 1995 ¢ 2001, e o Leader + que funciona até hoje em continuidade aos anteriores. Maiores
detalhes sobre o Programa Leader podem ser vistos em Rover e Henriques (2006).

45 O “Pronaf Infra-estrutura e Servigos Municipais™ ¢ resultado do Provap (Programa de Valorizagao da Pequena Producao Rural),
criado em 1994 pelo governo do presidente Itamar Franco (1993-4), que depois foi transformado em Pronaf, criado em 1996 durante
o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). O Pronaf inicia com uma atuagdo setorial, através do
fornecimento de crédito para a producdo agropecudria (custeio e investimento) da agricultura familiar.

46 Duarte e Mattei (2005), sistematizando 69 estudos que buscam analisar o Pronaf Infra-estrutura, indicam que as agdes propostas
nos planos de trabalho dificilmente transcendiam a esfera setorial (agricola), a abrangéncia municipal, sendo que os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR) foram criados basicamente para atender as exigéncias legais para receber verbas
publicas. Apesar disto, sua criagdo teve a intengdo original de integrar atores sociais que atuassem no espago rural de cada

municipio, com objetivo de definir infra-estruturas prioritarias para seu desenvolvimento.
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fim: a SDT / MDA". Neste governo tem lugar outra mudanga em relagio as
experiéncias das ONG’s e do governo FHC, que diz respeito a escala territorial de
trabalho: agora sdo as regides contemplando entre 15 ¢ 30 municipios o recorte dos
territorios locais*® (Figura 05). As iniciativas das ONG’s e dos governos federais citados
sdo respostas a uma percep¢do internacional que indica a gestdo integrada como
estratégia-chave para promoc¢do do desenvolvimento rural (ELLIS; BIGGS, 2001,
DALAL-CLAYTON; DENT; DUBOIS, 2003). Elas sao, também, respostas aos déficits
sociais € econdmicos vividos por muitos territorios predominantemente rurais, onde a
gestdo integrada ¢ indicada como uma necessidade para mobilizacdo dos atores e
recursos locais, com fins de organizar um processo autonomo de desenvolvimento.
Benko e Pecqueur (2001, p. 47) ponderam que se antes o modelo de produgao e criagao
de riqueza era ligado a uniformizacao dos consumos, hoje ele se liga a capacidade de

grupos em se organizar e elaborar processos originais de emergéncia de recursos.

A gestdo integrada de processos de desenvolvimento local em territérios
predominantemente rurais ¢ realizada através de foruns ou conselhos de
desenvolvimento, que funcionam como espagos institucionais descentralizados ou
desconcentrados. Estes foruns de gestdo social ou governanga local representam uma
integragao de atores, podendo adensar a organizagao e utilizagdo de recursos e ativos em
um territdrio especifico. Eles expressam um potencial para ativar e ampliar a capacidade
produtiva, bem como para contribuir com a superagcdo de déficits sociais historicos
vividos nos territdrios predominantemente rurais. Muitas vezes, como se demonstrara

nos capitulos 5 e 6, no entanto, reproduzem assimetrias de participacdo politica, bem

como seletividades e beneficiamento a atores sociais historicamente favorecidos.

4 GESTAO SOCIAL, GOVERNANCA E SELETIVIDADES NA
DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO

47 Além desta secretaria e dos territorios locais por ela indicados, vale dizer que o Ministério do Desenvolvimento Social, quando
ainda Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar, coordenador do Programa Fome Zero, estimulou iniciativas de consorcios
municipais para tratar da seguranga alimentar e desenvolvimento local. Muitos destes Consoércios de Desenvolvimento Local e
Seguranga Alimentar (CONSAD) se organizam em locais predominantemente rurais. Eles vém atuando em diversas regides do pais
e, em muitos casos, sdo os mesmos territorios de atuagdo da SDT/MDA.

48 Para uma comparacdo entre as diferengas dos governos FHC e Lula em termos da abordagem territorial para o desenvolvimento

de contextos predominantemente rurais vide Mendonga e Ortega (2005) e Rover (2006).
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A gestdo do desenvolvimento pode apontar no sentido de uma maior intensidade
democratica e de um desenvolvimento como liberdade. Para tanto, ela deve ir além de
uma desconcentragdo e sinalizar, mesmo que paulatinamente, no sentido de uma gestao
descentralizada, o que nao basta por si. Estd evidente que esta gestdo exige a ampliagao
da autonomia dos foruns de gestdo descentralizada; de sua capacidade de orientar o
planejamento, a organizacao, a direcdo e o controle dos processos que gerencia e, afinal,
que garanta ampla representacdo dos grupos sociais de forma a poderem defender e

dialogar seus diferentes interesses.

Neste capitulo se aprofundara teoricamente os principais focos da reflexdo desta
tese. Assim, se discutird a importancia da autonomia democratica em contextos de
descentralizacdo do Estado, particularmente quando micro-regides predominantemente
rurais sdo definidas como territorios de planejamento. Nao ¢ apenas a descentralizacao
do Estado e dos governos o que se procura refletir, mas o caminho da concertagdo
buscada por estes, envolvendo organiza¢des da sociedade civil e do mercado no
processo de gestdo publica. Neste contexto, se pondera a respeito das seletividades
forjadas pelos processos de governanga instituidos, demonstrando que a partir delas um
forum de desenvolvimento pode rumar no sentido de dois perfis extremos de

governanga: de um lado uma governanga civil, do outro uma governanga civica.

4.1 Autonomia democrdtica e descentralizacdo

A questdo da representacdo de interesses, da participagdo e da autonomia
aparece no debate sobre a descentralizacdo, onde alguns autores demonstram
preocupacao quanto aos riscos de perda da universalidade de intervencao do Estado em
favorecimento a demandas dos grupos mais organizados da sociedade. Este ponto de
vista estd marcado pela preocupacao em combinar coordenagdo coerente e efetiva com o
processo de descentralizacdo (RUERSCHEMEYER e EVANS, 1983, citados por ABU-
EL-HAJ, 1999). Descentralizagdo, dentro de uma perspectiva como esta, sO trara
resultados em termos de ampliagao da democracia se acompanhada de novas formas de
intervencdo da sociedade nas decisdes publicas (novas institucionalidades), com
ampliacdo da capacidade dos diferentes grupos sociais locais para realizarem esta
intervencdo. E neste contexto que aparecem as nogdes de gestdo social e governanga. O

aprofundamento da democracia, através da ampliagdo da participagdo, nao se restringe
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apenas a niveis menores, descentralizados®. B notdrio, no entanto, que nos niveis locais
de poder as dindmicas participativas podem se processar de forma muito efetiva, com
resultados eloqiientes em termos da relagao representacdo — participagdo. Neste sentido,
a descentralizagdo aparece como uma ag¢do potencial de organizacdo e coordenagao
local da gestdo politica de seu desenvolvimento, especialmente quando utilizar uma

abordagem integradora das politicas e atores sociais.

Mas nem todas as formas de repasse de responsabilidades para escalas inferiores
de uma estrutura organizativa, incluido ai o pacto federativo, podem ser chamadas de
descentralizagdo. H4 uma confusdo comum nos debates sobre descentralizac¢do, sendo
que ¢ pouco realizada sua diferenciacdo com o que vem a ser a desconcentracdo. Para
Sobrinho (1977) a descentralizagdao da énfase a autonomia de que podem dispor pessoas
juridicas diferenciadas da organizacao politica e constitucional do Estado, ligadas a
programas de conjunto nacional. Desconcentragdo ¢ a transferéncia de atribui¢des do
centro para a periferia de uma mesma organizacdo juridica publica, politica ou

administrativa.

Desconcentragdo ¢ descentralizagdo t€ém em comum o fato de que
poderes de decisdo importantes escapam ao poder central e sdo
exercidos in loco. [...] a desconcentragdo ¢ técnica de comando, nao
tendo em si mesma valor democratico, ja que deixa toda
administracdo nas mdos do poder central ou de seus agentes; a
descentralizagdo tem valor democratico, pois que se reduz a fazer
gerir 0 maximo de tarefas pelos proprios interessados ou por seus
representantes (CRETELLA JUNIOR, 1977, p. 42).

Descentralizagdo significa, portanto, uma perspectiva de ampliacdo da
autonomia dos orgaos descentralizados. Ela tem valor democratico no que se refere a
democratizagdo do Estado, levando para proximo dos interessados a gestdo de suas
politicas. A descentralizacdo do Estado pode ser encarada como um passo importante
em dire¢do ao aprofundamento da democracia via principio da autonomia, pois ela abre
possibilidade para a criagdo de novos canais de participacdo e representagao de

interesses, além de ampliar os espagos para o aprendizado democratico. Por outro lado,

49 Teixeira (2001, p. 184-189) realiza o trabalho de identificar os mecanismos de participagdo cidadd no Brasil, sejam eles
administrativos (de controle e gestdo), parlamentares, judiciais ou politico/eleitorais. Além disto, ele apresenta o que chama de
canais institucionalizados (esfera publica), que vao desde conselhos, comissdes, conferéncias, comités de gestdo, consorcios
municipais, representagdes em Orgaos colegiados, até representagdes de usudrios em entidades prestadoras de servigos. O que este
estudo deixa claro ¢ que a participagdo nos canais institucionalizados do Estado brasileiro ndo se restringe a seus niveis locais, tendo
uma enorme variante de possibilidades nos diferentes niveis da organizagao estatal. Saliente-se que os canais por ele apresentados
sdo formas de participac@o abertas a representantes da sociedade civil e ndo dizem respeito a formas diretas de participagdo, estas

sim bem mais viaveis em nivel local.
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tanto descentralizagdo quanto desconcentragdo se definem com referéncia a
concentragdo e a logica de gestdo do Estado Nacdo ocidental. Amaral (2002, p. 218)
afirma que “descentralizar e desconcentrar ¢ viabilizar a estrutura e o poder hierarquicos
do Estado, de cima para baixo, e garantir as suas autoridade e eficiéncia”. O autor diz
que a descentralizacdo e a regionalizagdo contemporaneas inserem-se no paradigma

liberal moderno de Estado. Ele afirma:

“Espalha-se por todo o Estado uma ampla teia de 6rgdos de poder
local. E, proibindo-os terminantemente de qualquer interferéncia no
dominio superior do politico, incumbe-se-lhes a tarefa de execucao in
loco das politicas, dos principios e dos valores desenvolvidos no
centro — adaptando-os as especificidades de cada uma das parcelas do
Estado em que se situam” (AMARAL, 2002, p. 223).

Na implementacdo de formas de descentralizagdo, diferentes perspectivas
doutrinarias disputam os sentidos para sua efetiva¢do e conforme o espectro ideologico
envolvido em sua defesa alguns elementos podem marcar seu idedrio. Souza (1997),
estudando o processo de descentralizagdo na América Latina e Brasil, apresenta duas
perspectivas polares para sua defesa: a social-democrata e a liberal. Segundo ele, para
os sociais democratas a descentralizacdo ndo altera automaticamente a distribuicdo de
poder, implicando na transferéncia de competéncias e fun¢des para as esferas regionais
e locais, sendo imprescindivel o fortalecimento do Estado nacional para a efetivacao da
descentralizagdo. De uma perspectiva social democrata as propostas hegemodnicas de
descentralizagdo sdo: reordenacdo territorial das estruturas estatais; autonomia para os
municipios; gestdo global/integral e ndo setorial das politicas territoriais; unidades
locais intervindo no processo de formulacao das politicas; novas formas de articulagao
entre setores publico e privado, com maior integragao entre Estado e sociedade no plano
local; estimulo a novas praticas participativas e; novas formas institucionalizadas de
gestao de politicas e servigos descentralizados (SOUZA, 1997, p. 398). Por outro lado,
aponta como centrais para a perspectiva liberal da descentralizacdo a governance
(governanga) e o pré-requisito do Estado minimo, onde as instituigdes devam restringir-
se a preservacao do marco legal da sociedade e da economia e, onde a agdo coletiva via
sociedade organizada tem por objetivo a sensibilizagdo/mobilizacdo de uma vontade
politica que compatibilize as leis do mercado com os ideais democraticos (SOUZA,
1997, p. 400). O autor critica a auséncia de uma verdadeira teoria do Estado na doutrina
neoliberal, o que limita a compreensdo de suas proposi¢cdes para processos de

descentralizacdo, para além das orientagdes gerais atinentes a perspectiva liberal, acima
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apresentada. Percebe-se, do ponto de vista dos governos, nos ultimos anos, sejam eles
mais proximos da perspectiva social-democrata ou liberal, uma hibridagdo das
perspectivas polares apontadas acima. Sociais democratas tém ampliado sua
preocupacdo com a governanga, enquanto liberais tém adotado em suas administragdes
publicas vérios elementos apontados por Souza como marcas sociais democratas. Nesta
perspectiva Bobbio (2005) demonstra o avanco da aplicagdo de uma nocdo de
governanga envolvendo atores sociais € governamentais, para além da nogao anterior de
governabilidade, especifica das instituigdes de Estado. A nogao recente de governanga
apontada por BOBBIO, incluida ai a governanga local, incide sobre novas formas de
articulacdo entre setores publico e privado, maior integracdo entre Estado e sociedade;
estimulo a novas praticas participativas e novas formas institucionalizadas de gestao de
politicas e servicos descentralizados. Estdo nesta nogao recente de governanga o que
Souza indicou como componentes de uma perspectiva social democrata de
descentralizagio’, apesar de a governanca ser indicada por ele como um elemento-

chave da perspectiva liberal.

No contexto do debate brasileiro sobre descentralizagdo hd uma vertente
expressa na década de 1980 que s6 vé possibilidade de éxito na constru¢do de um poder
local efetivo em regimes de base popular. Esta perspectiva critica a descentralizagdo
vinculando-a a uma forma de subtrair fungdes do Estado central, mais do que como
forma de ampliacdo da democracia. Para ela, a esfera local ndo ¢ capaz de produzir
dindmicas proprias de atuagdo e representaria apenas um suporte as instancias
superiores de gestdo, face a dependéncia que possui a interesses externos. Este enfoque
pressupoe a relativizacdo da autonomia das instancias de poder estadual e municipal,
denunciando o conteudo fragmentdrio da descentralizacdo (DAVIDOVICH, 1993), ou
seja, v€ apenas desconcentragdo no conjunto de iniciativas denominadas de
descentralizacdo. Antes da abertura democratica dos anos 1980, o local e o regional
eram identificados pela maioria dos estudiosos com elementos negativos como
clientelismo, coronelismo, dentre outras praticas politicas tradicionais, que eram
constantemente apontadas como limites a modernizagao brasileira (FAORO, 1993;
LEAL, 1997). Outros autores identificaram, neste periodo, uma forte interdependéncia

clientelistica entre os niveis locais e o nivel central do Estado brasileiro, fator gerador

50 Ao final deste capitulo ainda se aprofundara esta reflexdo, na qual se realizard uma diferenciagdo entre o que se esta

denominando de governanga civil e governanga civica.
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de legitimidade para as politicas de ambos, sugerindo como impropria uma polarizagdo
simplificadora da relagdo entre eles (SOUZA, 1998, p. 33). A descentralizagdo politica
aparece aqui como fator de constru¢do de maior legitimagao local para as politicas
centrais, a qual ¢ dada pela interdependéncia entre estes niveis, mesmo que marcada
pelo “federalismo oligarquico” (CAMARGO, 2001). Considerando estas diferentes
abordagens, pondera-se que a descentralizagdo, numa perspectiva de ampliacdo da
democracia, faria sentido na medida em que gerasse procedimentos de superacdo das
praticas politicas tradicionais que permeiam a relacdo entre os diferentes niveis do

Estado e entre ele e a sociedade.

A respeito da descentralizagdo tornada possivel com a redemocratizagdo
brasileira da década de 1980, Souza (1998, p. 33) fala do carater difuso das relagdes
inter-governamentais, da politica e da federagdo brasileira, gerando uma fragmentagao
de poder entre politicos locais, estaduais e a Unido, onde cada nivel ¢ parcialmente
responsavel pela capacidade de governar do governo federal. Este carater difuso, por
sua vez, revela o potencial democratico da descentralizagdo, pela divisao de poder e
responsabilidades entre as diferentes instancias do pacto federativo. Se nao adotados
procedimentos adequados, no entanto, este potencial democratico pode nao se efetivar,
dando novas fei¢des ao federalismo oligarquico. A governanga local, por exemplo, pode
nao realizar seu potencial democratico com a integracao de atores e com a ampliagao do
controle social na gestdo das politicas publicas, se firmando como governanga
oligarquica ou tutelada/legitimadora. Se os atores sociais que se integrarem para a
governanga local forem restritos a grupos seletos, integrados as redes de poder
especificas, ndo se ampliam os espacgos de participagao e de intervencao dos diferentes
grupos nas politicas que lhes atingem, constituindo uma governanga oligarquica. Por
outro lado, se os atores sociais que se integrarem ou mesmo o férum de governanga
local criado tiverem baixo grau de autonomia e se constituirem basicamente para
legitimar politicas centrais, a governanga praticada ¢ entendida aqui como

tutelada/legitimadora’’.

O processo de redemocratizacao do Estado brasileiro a partir da década de 1980,
e as conseqiientes formas de descentralizacdo e desconcentragdo ocorridas sdo centrais
para pensar a amplia¢do da democracia, na perspectiva do principio da autonomia. Até a

Constituicao de 1988 os municipios estiveram mais marcados pela legitimacao local de

51 Adiante se retornara a estas nogdes.
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politicas produzidas nos niveis mais centrais do Estado ou por capilarizar dindmicas de
articulagdo entre elites locais e dos poderes centrais. Com importantes mudancas
produzidas nesta carta magna, os niveis descentralizados do poder estatal brasileiro
ganharam possibilidade de autonomia para construir dindmicas prdoprias para seu
desenvolvimento, tendo previsto mecanismos de gestdo locais, inclusive de geragdo de
recursos orcamentarios proprios. A descentralizagdo teve um impacto positivo quanto a
democratizagdao do Estado brasileiro, provocando um repensar da gestdo das politicas
publicas, historicamente geridas a partir do Estado nacional, e mais que isto,
oportunizando uma participagdo mais intensa de organizagdes sociais. Antes da abertura
democratica brasileira, o ambiente para atuagdo da sociedade civil organizada na defesa
de seus interesses era limitado, seja em seus direitos civis ou politicos. A abertura de
novos espagos publicos oportunizou condi¢des para a sociedade, em sua diversidade
organizacional, ampliar sua intervencdo na constru¢do de politicas publicas. Por mais
que varios limites possam ser apresentados aos novos espagos publicos e serdo
aprofundados nesta tese, também fatores positivos lhes podem ser mencionados. A
descentralizagdo brasileira possibilitou experimentar iniciativas locais  pro-
desenvolvimento e, conforme seus resultados, sua replicacdo para outros locais e para
esferas superiores das politicas publicas. A autonomia administrativa vivida pelos
municipios pos 1988 também oportunizou perceber a existéncia de um vacuo federativo
nos espacos micro-regionais. Tanto que apoOs este periodo se multiplicaram as
associagdes e consorcios de municipios, bem como foéruns micro-regionais e regionais
de desenvolvimento. Isto porque a experiéncia de gestdo municipal de muitas politicas
permitiu a percepcao de que algumas delas se tornariam mais eficazes se geridas em

territorios intermedidrios entre os municipios e os estados (UF).

4.2 Descentralizacdo politica: municipios e regioes no pacto federativo brasileiro

Os municipios t€ém uma longa historia de existéncia no ocidente, desde o império
romano. A demarcacdo territorial para consolidacdo dos Estados Nacdo no mundo

ocidental, ap6s o feudalismo, desconsiderou realidades historicas, culturais, sociais e
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econdmicas especificas, ampliando os poderes centrais e reduzindo os poderes locais™.
Entender as diferentes escalas de poder atuantes em um pais exige a compreensao da
estrutura de seu pacto federativo, j4 que este ¢ um importante elemento de sua

organizacao territorial.

O modelo de pacto federativo do Estado brasileiro, enquanto regime de
distribui¢do de competéncias ¢ marcado desde sua origem por uma caracteristica
centrifuga, onde o poder emana do centro e €, a partir dai, capilarizado para as esferas
descentralizadas ou desconcentradas. Apesar disto, no momento histérico chamado de
velha republica até a revolugdo de 1930, as esferas locais e regionais, através de um
‘federalismo oligarquico’ (CAMARGO, 2001), tiveram papel relevante e constituiram
estruturas de poder muito bem articuladas com o nivel central. O que marcou grande
parte da historia do federalismo brasileiro, no entanto, foi a capacidade do Estado
central orientar os rumos do desenvolvimento da nagdo. Isto esta relacionado com uma
tradi¢do teodrica de ver Estado e sociedade como dimensdes polares, onde, segundo
Diniz (1999, p. 99), ha um predominio da racionalidade governativa sobre os
imperativos democraticos, enfatizando a eficacia da ldégica concentradora e
discricionaria do poder estatal, em detrimento de uma dinamica descentralizadora,

plural e competitiva, propria do jogo democratico.

Com a constituigdo de 1988, os municipios ganham relevancia no pacto
federativo brasileiro. Até este momento, doutrinariamente, eles ja eram reconhecidos
como entes federativos, mas ¢ apenas a partir dai que lhes ¢ garantida autonomia, isto ¢,
“o governo municipal ndo est4 subordinado a qualquer autoridade estadual ou federal no
desempenho de suas atribui¢des exclusivas; e as leis municipais, sobre qualquer assunto
de competéncia expressa e exclusiva dos municipios, prevalecem sobre a estadual e a
federal [..]” (INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL,
2003). Para além dos itens de competéncia exclusiva dos municipios previstos na
Constituicao de 1988, outras politicas de descentralizagdo/desconcentragdo originarias
de unidades superiores do pacto federativo puderam ser operacionalizadas apds esta
Constituicao, neste caso exigindo adesdo prévia dos governos locais (ARRETCHE,

1999). A partir da possibilidade colocada pela Carta Magna, o municipio ganha

52 Para maiores discussdes sobre a formagao do Estado moderno considera-se importante as contribui¢des de Bobbio (2003) e Elias
(1993).
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condicdo de pessoa juridica (codigo civil, artigo 41) ou capacidade civil, que ¢ a

faculdade de exercer direitos e contrair obrigagdes.

Apesar destes avancos em direcdo a descentralizagdo/desconcentracdo, as
competéncias destinadas a Unido continuam muito grandes quando comparada as
unidades da federacdo, “[...] fazendo com que tenhamos um dos Estados federais mais
centralizados do mundo” (MAGALHAES, 2000, p. 19). Por outro lado, avaliando-se do
ponto de wvista tributario, os municipios foram os maiores beneficidrios da
descentralizagdo posta a cabo a partir da Constituicio de 1988 (SOUZA, 1998;
CAMARGO, 2001). Quando comparado com periodos anteriores este beneficiamento ¢é
fato. Camargo (2001, p. 342), falando da distribui¢do dos fundos de participacdo entre
as unidades federadas afirma: “Essa distribui¢ao diminuiu a parcela do governo federal
que caiu de 67% para 52%, enquanto a dos estados subiu inicialmente de 25% para

28%, e a dos municipios de 9% para 17%"”. Porém, a partir dai,

[...] os estados, pura e simplesmente, foram transferindo parte das
suas responsabilidades para os municipios, sem a correspondente
transferéncia de recursos, enquanto a Unido, além de adotar este
mesmo procedimento, ainda criou uma séric de mecanismos
financeiros que vieram a retirar recursos dos estados e municipios
(BREMAEKER, 2002, p. 8).

Insiste-se que esta transferéncia de competéncias para a escala inferior do pacto
federativo, para ocorrer exige sua adesdo, ndo representando assim, uma transferéncia
unilateral das esferas superiores como faz parecer Bremaeker. Com a
descentralizacdo/desconcentracdo forjada a partir de 1988, cada nivel de governo
pretende transferir ou reservar para si tarefas conforme o tipo da politica, se mais ou
menos cara, € o escopo dos beneficidrios, se politicas mais ou menos universais. Isto
representou a geracdo de conflitos inter-governamentais entre os diferentes niveis de
governo, onde cada um considera uma relagdo custo e beneficios fiscais e politicos, bem
como recursos fiscais e administrativos para executar a tarefa (ARRETCHE, 1999, p.

115).

O caminho da descentralizacao ocorrida apos 1988 no Brasil ndo foi uma via de
mao Unica. Para compreendé-lo ¢ necessario entender os movimentos de centralizagio e
descentralizagdo, considerando-se o poder histérico que o Estado central tem no pais,
bem como os diferentes niveis de descentralizacao gerados em diferentes estados da
federacdo. E fato, no entanto, que o cenario das décadas de 1980 e 90 abriu um

horizonte para a experimenta¢do democratica nos municipios brasileiros, onde novas
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experiéncias foram sendo construidas em diferentes locais, tendo na participagdo da
sociedade civil (demanda organizada, elaboragdo, planejamento e controle de politicas)
importante referéncia para uma nova relacdo sociedade e Estado. Isto forjou
experiéncias inovadoras com oportunidades a novos grupos sociais locais intervirem nas
politicas publicas, mas também abriu oportunidade para re-edi¢do de praticas politicas
tradicionais, agora mais legitimadas por uma “ilusdo de participagdo”. Souza (1997, p.
394) cita Arretche para ponderar que a centralizagdo nao explica o clientelismo, mas
tampouco formas descentralizadas o eliminam. Ele acrescenta que, do ponto de vista
historico, a experiéncia de governos descentralizados vem sendo capturada por
interesses setoriais e clientelistas, no sentido do monopolio do poder pelas elites locais
(SOUZA, 1997, p. 401-402). O autor pondera, no entanto, que o fendmeno da

descentralizagdo ¢ multifacetado, plural e alcanga formas variadas de expressao.

Em muitos municipios se organizaram varios conselhos setoriais (da agricultura,
da saude, da educagdo, tutelar, etc), especialmente por exigéncias de escalas superiores
do pacto federativo, para garantir repasse de recursos financeiros com maior controle
social. Isto implicou, em muitos casos, na formacao de excessivos conselhos setoriais,
muitas vezes havendo sombreamento de representagdo das pessoas e dos objetivos entre
diferentes conselhos. Isto acontece especialmente nos pequenos municipios, com
caracteristicas predominantemente rurais, onde sdao poucas as liderancas para participar
da diversidade de espacos de representagdo formados (SCHNEIDER; SILVA;
MARQUES, 2004). Muitos municipios procuraram resolver estas questdes com a
constituicdo de ‘Conselhos ou Foruns de Desenvolvimento Municipal’, visando
trabalhar com estratégias integradas e nao setoriais de desenvolvimento. Neste contexto,
na década de 1990, no estado de Santa Catarina, surgem Foruns e planos de
desenvolvimento municipal em alguns municipios, capitaneados por ONG’s (ROVER,
2000). Ainda nesta década e no inicio dos 2000’s o Programa Comunidade Solidaria e o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), ambos do
governo federal, estimulam municipios pequenos e predominantemente rurais a
estruturarem Programas Municipais de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel

(PMDLIS)™ ou Planos de Desenvolvimento Rural® respectivamente. Nestes dois casos

53 Para uma leitura mais geral sobre o Programa Comunidade Solidéria e esta sua iniciativa de desenvolvimento local ver Resende
(2000). Para uma reflexao sobre a construgdo destes processos em 07 municipios ver Rover e Fogolari (2005).

54 Para estudo mais aprofundado ver Duarte e Mattei (2005).
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organizaram-se nos municipios Foéruns de Desenvolvimento Local Integrado e

Sustentavel (FDLIS) e Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR).

A gestdo de politicas publicas a escala municipal, seja centralizada nos
administradores politicos municipais, seja utilizando mecanismos de ampliagao da
participag@o e representacdo de interesses, através de mecanismos de governancga local,
possibilitou duas percepcdes em termos de escala: uma quanto aos potenciais da gestdo
municipal para promog¢do do desenvolvimento, outra quanto as limitagdes desta escala
territorial para forjar alguns processos, que produzem melhores resultados quando
organizados em escalas superiores a municipal. Assim, vdrias experiéncias de
consorcios, conselhos e foruns regionais, visando a gestdo de territdrios micro-regionais
e regionais tém se organizado para responder a este vacuo percebido. As escalas micro-
regional e regional da gestdo do desenvolvimento local, em sua relacio com as
instancias municipais e supra-regionais sdo a abrangéncia principal deste estudo. Novos
espagos institucionais vém sendo constituidos para realizar a gestdo do desenvolvimento
nestas escalas, como os conselhos e foruns que integram organismos de Estado, do

mercado e da sociedade civil.

4.3 Micro-regioes predominantemente rurais como territorios de planejamento

A experimentagdo histérica de gestdo do desenvolvimento local em nivel dos
municipios revelou seus potenciais, quando comparada com uma gestdo publica
estritamente centralizada, mas revelou também seus limites. No entanto, o municipio,
como unidade de gestdo do desenvolvimento local, revela limites em termos de
capacidade de investimentos, bem como quanto a escala de seu territdrio para algumas
acOes econdmicas, organizativas e ambientais, que exigem transcender as fronteiras
municipais. Com base nisto, muitas prefeituras municipais ha décadas se integram para
organizar complementaridades entre elas, naquelas questdes que avaliam produzir mais
resultados em escala superior ao municipio. A formacao de associa¢des de municipios,
como organizagdes para-estatais tém um histérico de existéncia em Santa Catarina
desde a década de 1960. Na década de 1990, estas associacOes, em Santa Catarina,
passam a constituir consorcios de saude, de meio ambiente, dentre outros, visando

articular suas complementaridades, bem como superar sombreamentos nas acdes
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setoriais dos municipios que as integram. Também nesta década e neste estado se
constituiram Foéruns de Desenvolvimento Regional Integrado (FDRI), capitaneados
pelas associagdes de municipios, envolvendo prefeituras, organizacdes de mercado, da
sociedade civil e de outros niveis do Estado. Os FDRI visaram a integragcdo de atores e
politicas numa clara abordagem territorial, na qual o territorio era entendido como a

.. C e .. . .55
abrangéncia dos municipios ligados as diferentes associagdes™.

A organizacdo de agdes de gestdo do desenvolvimento por uma abordagem
territorial, em escala micro-regional, também ganha for¢a em contextos
predominantemente rurais a partir do Pronaf Infra-estrutura e Servigos Municipais. Este
programa federal se iniciou em 1997 com abrangéncia restrita aos municipios e em
2001 passou a prever “[...] 5 a 10 % do valor da cota de cada estado para apoio a
projetos de desenvolvimento rural e fortalecimento da agricultura familiar apresentados
por organizacdes intermunicipais” (SCHNEIDER; CAZELLA; MATTEI, 2004, p. 43).
Apesar desta iniciativa para a gestdo micro-regional do desenvolvimento rural, no
entanto, ¢ apenas em 2003 que o governo federal faz um maior deslocamento da
abrangéncia municipal para a intermunicipal, inclusive criando a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA). Identifica-se nesta iniciativa uma resposta a
demandas de atores sociais locais ou a estudos que identificavam limitagdes dos
resultados da abrangéncia municipal, bem como uma estratégia do governo federal em
favorecer a participagdo mais intensiva de organizagdes da sociedade civil micro-
regional. Cazella, Cardoso e Mattei (2005, p. 19) afirmam que passa a haver “uma
menor interferéncia das instdncias governamentais, seja na escolha dos representantes,
seja na defini¢dao dos projetos que deveriam ser priorizados, a favor das organizagdes da
sociedade civil”. Também a partir de 2003, por iniciativa do governo federal, neste caso
do Ministério de Desenvolvimento Social, surgem os Consorcios de Desenvolvimento
Local e Seguranca Alimentar (CONSAD), estes como ‘heranga’ dos PMDLIS e do
programa Comunidade Solidaria/Ativa. Franca (2003) citada por Mendonga e Ortega
(2005), afirma que os atores sociais locais que participaram do Programa Comunidade
Ativa também ja demandavam que sua gestdo transcendesse a escala municipal. A
criagdo das Secretarias e dos Conselhos de Desenvolvimento Regional pelo estado de

Santa Catarina, a partir de 2003, melhor descrito no capitulo 5 ¢ outra evidéncia de

55 Para maiores informagdes e para uma reflexdo mais profunda sobre os FDRI em Santa Catarina vide Birkner (2006).
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como ganha for¢a no periodo recente a percep¢do da micro-regido como escala

territorial relevante para o planejamento e gestdo do desenvolvimento local.

A modificagdo da abrangéncia das politicas de abordagem territorial do
desenvolvimento para a escala micro-regional ou regional ¢ compreendida: como uma
resposta a andlises e experiéncias que demonstravam limites para sua gestdo em escala
municipal; e/ou uma resposta a um vacuo de poder que resultava em limitadas politicas
publicas estaduais e federais adequadamente geridas a escala micro-regional/regional,
e/ou ainda, uma forma de diferentes forgas politicas exercendo governos estaduais e
federais organizarem um arranjo de poder que lhes dé suporte nos diferentes territorios
em que visam implementar suas politicas (ROVER, 2006). Isto quer dizer que o que
esta em questdo na valorizacdo da abrangéncia micro-regional/regional de gestdo do
desenvolvimento ndo ¢ apenas a percep¢ao quanto as limitagdes da escala municipal.
Compreende-se que no Brasil hda um vacuo federativo nos territérios micro-
regionais/regionais, visto que os municipios ndo constituem politicas publicas nesta
escala e os estados e o governo federal historicamente ndo constituiram
institucionalidades de gestdo autobnoma para esta abrangéncia. A criacdo recente das
Secretarias de Desenvolvimento Regional em Santa Catarina ¢ uma evidéncia de como
diferentes governantes véem dando resposta a este vazio institucional. A existéncia das
associacdes de municipios e dos foruns por elas criados também demonstra como
diferentes atores percebem o vacuo federativo que marca a escala Micro-
regional/regional. Conjuntamente a isto, o redesenho institucional para a gestdo do
desenvolvimento local em micro-regides/regides expressa a constituicdo de novas redes
de poder politico. Na medida em que se instituem novos espacos de gestdo politica, a
exemplo dos FDR, eles sdo ocupados por atores sociais muitas vezes articulados as
redes dos governantes que os instituiram. Estas redes buscam construir uma
hegemonia®® capilar ao poder governamental que instituiu os foruns de governanga, cuja

maior preocupagdo muitas vezes ¢ legitimar politicas elaboradas centralmente.

Com a crescente preocupacdo com a governanga ¢ com as diferentes propostas

56 Para Gramsci, a hegemonia se refere a um modo de exercicio do poder baseado num consentimento ativo, nao caindo no extremo
de fundamentar o poder apenas em termos de consenso, o que reduziria o papel do conflito. Para ele, a manuten¢do do poder se da
através do uso da forga (feito no aparato de Estado) e da construgdo de consenso (feita na sociedade civil). A manutengéo/geragao de
espagos de poder ¢ aqui analisada do ponto de vista da construgdo de consensos, permeados por conflitos, envolvendo atores da
sociedade civil, do mercado e do Estado, em processos de gestdo social ou governanga, utilizando a no¢ao de hegemonia a partir de

Gramsci.
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de descentralizacdo colocadas em curso, ampliou-se a constru¢do de novas
configuragdes institucionais para gestdo do desenvolvimento local. O ‘planejamento
participativo’ e o ‘controle social’ sdo dois temas que tiveram crescente espaco na
construgdo e reflexdo sobre as politicas publicas locais. O repasse de recursos existentes
nas esferas superiores do pacto federativo para os locais passou a exigir novas
institucionalidades, para além dos governos e das escalas ja formalizadas no pacto
federativo nacional. Exigiu-se a constituicido de novos espacos institucionais que
assumissem esses papéis. E neste contexto que surgem as ‘regides descentralizadas’
criadas pelo governo do Estado de Santa Catarina em 2003, os ‘territérios rurais’
criados pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial do governo federal em 2003, os
Consad’s criados pelo Ministério do Desenvolvimento Social em 2003, bem como as

Mesorregides diferenciadas criadas pelo Ministério da Integracio Nacional®’.

Na regido Oeste de Santa Catarina, a estratégia de atuacdo com municipios para
constitui¢do de a¢des integradas de desenvolvimento local foi a que marcou as primeiras
experiéncias trabalhadas, desde o inicio da década de 1990. Neste contexto se
estruturaram conselhos e foruns de desenvolvimento municipal, como NCI para
governanga local. Em meados desta década ganharam forca iniciativas de ‘concertacao’
micro-regionais para gestdo do desenvolvimento nesta escala territorial, nomeadamente
o Forum de Desenvolvimento Regional Integrado (FDRI), capitaneado pela Associagao

dos Municipios do Oeste Catarinense (AMOSC) e outras associagdes de municipios.

Importante notar que no caso dos municipios o pais teve que passar por varias
cartas constitucionais para chegar ao reconhecimento formal dos mesmos, abrindo a
possibilidade de autonomia juridica e administrativa. Na escala micro-regional sao
recentes as experiéncias e resultados que demonstram seus potenciais e limites para
gestao do desenvolvimento local. Elas sdo resultado de uma crescente evidéncia quanto
a um vacuo federativo, no qual iniciativas em gestdo integrada (governanga) para o
desenvolvimento vém sendo produzidas em escala micro-regional/regional. Porém, as
acOes de governanga que ocorrem atualmente se fazem tuteladas pela Unido e Estado

federados, na medida em que os territorios micro-regionais ndo possuem autonomia

57 No caso da Mesorregido a referéncia territorial ndo sdo propriamente micro-regides maiores que os municipios e inferiores aos
estados, como ¢ o caso dos demais. Sdo normalmente regides de maiores dimensdes, muitas vezes contemplando territorios que

abarcam diferentes partes de mais que um estado.
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politica ou administrativa para financiar seus projetos, ou constituir seus foruns e

conselhos para se auto-regulamentar e gerir de forma integrada seu futuro.

4.4 Do governo a concertagdo politica: governanca e gestio social do
desenvolvimento local

Gestao social ¢ um termo que vem sendo muito utilizado em dindmicas de
gestdo das politicas publicas, particularmente das politicas sociais. Ela implica em
processos de gestdo (planejamento, administracdo, direcdo e controle) que envolvem
orgdos de governo e de Estado conjuntamente com organizagdes da sociedade, tendo
estas, um papel especial no controle social das politicas. Para Kliksberg (2003) gestao
social implica uma capacidade de otimizar os rendimentos dos esfor¢os do Estado e dos
atores sociais, no confronto com déficits sociais, pelo melhoramento do funcionamento
e dos resultados do investimento em capital humano e social. Ela “ndo ¢ uma operagao
organizacional tubiforme, mas de uma ordem diferente, mais fluida e de composigao
inter-organizacional”. Para o autor, uma gestdo social eficiente exige que ao longo do
caminho se observem as mudancas que ocorrem nos dados chave em fungao de pressdo
de variaveis externas e alteragdes na comunidade (KLIKSBERG, 2003, p. 56). Pensar a
gestdo do desenvolvimento local na perspectiva de gerar autonomias ou
desenvolvimento como liberdade, exige uma reflexdo sobre a eficiéncia de sua gestdo
social. Esta ¢ cada vez mais apresentada como chave para o desenvolvimento de
populagdes locais, especialmente em contextos de ‘déficits sociais’, onde se inserem,

por exemplo, os territorios predominantemente rurais.

Nos programas que se propdem a promover desenvolvimento local em territorios
rurais sdo apontados como pressupostos a geragdo de trabalho e renda nos espagos
rurais, a organizacao local para defini¢cdo e efetivacdo de estratégias e agdes, bem como
o controle das politicas publicas com base na participacao social (BRASIL, 2005a;
2005b; 2005c¢). Neste sentido, a gestao social pode ser encarada como a concertagao
organizacional de diferentes instituicdes publicas, da sociedade civil e do mercado na
busca dos consensos possiveis visando seu desenvolvimento comum. Vista por esta
Otica, a gestdo social pode ser entendida como sindnimo de governanga (governance).

Para Gilpin (2002) a governanga ¢ resultado de redes de organizagdes publicas e

privadas a um nivel regional, nacional ou internacional, que contém em si uma funcdo
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social. O governo passa a ser, neste caso, mais um interveniente num processo de
concertacdo (negociagdo) politica. Segundo Bobbio (2005), pela otica do governo, a
formulacao e implementagao de politicas publicas advém de posi¢ao politica dominante
— 0 governo, enquanto pela dtica da governanga a formulacdo e implementacdo das
politicas publicas advém de uma pluralidade de atores com diferentes naturezas
organizacionais e de diferentes escalas territoriais. Para este autor, o governo baseia sua
atuacdo numa logica de autoridade legal, enquanto a governanga esta baseada em

acordos e contratos negociados com uma pluralidade de atores.

Governanga e gestdo social trazem como elementos comuns a idéia de
concertacdo de interesses, busca de consensos possiveis, ampliagdo da participacdo para
formulacao e implementagdo das politicas publicas. A partir destes elementos comuns
se esta tratando estas duas nogdes como sindnimas, mesmo que cada uma delas ganhe
diferentes énfases conforme o autor. Importa marcar que se na no¢do mais especifica de
governo ocorrem conflitos e negociagdes de interesses através dos partidos politicos,
nesta nocdo mais ampliada de governanga ou gestdo social se ampliam os atores
envolvidos nas negociagdes das politicas publicas. As novas configuragdes
institucionais (NCI) estudadas neste trabalho sdo espacos de governancga, que ampliam a
participagdo politica para além dos governos e dos partidos com ele envolvidos.
Aceitando-se o ponto de vista de Offe (1989) de que o conflito ¢ o que politiza a vida
publica, porque a negociacdo politica apenas se torna exigéncia em situagdes de
conflito, pode-se afirmar que as NCI tém impacto na ampliacdo do politico.
Compreende-se que mesmo que uma NCI tenha como principal papel a legitimagao de
politicas previamente formuladas em esferas de governo (uma governanga
legitimadora), ela abre um novo espago de negociagdao, ampliando os interesses que se
pdoem em jogo. Os espacos de governanca ou gestdo social expressam um potencial de
ampliacdo da esfera do politico que se limitava apenas ao governo e aos partidos
politicos, na medida em que ampliam a participacdo e a representagdo de grupos e
atores sociais. Este potencial de ampliacdo, porém, estd normalmente limitado aos
grupos mais organizados e/ou vinculados as redes de poder dos grupos que exercem o
governo. Ficam de fora os grupos menos organizados ou as organiza¢des com menos
forca de pressdo, normalmente as vinculadas aos grupos em condigdes socio-
econOmicas mais vulneraveis. Verificar o quanto se amplia a participagdo e

representacdo nas NCI implica em observar quem esta sendo integrado, quem esta
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ficando fora da defini¢do de estratégias, quem estd se beneficiando e quem menos

acessa os recursos ¢ as possibilidades que se abrem.

Mesmo que ampliem a necessidade de negociagdo quando comparadas com
acoOes restritas a um governo, na medida em que envolvem mais atores e interesses
sociais, as dindmicas de governanga ou gestdo social ndo tém um sentido positivo ou
negativo previamente definido. Assim como outra no¢do muito estudada recentemente,

o capital social®®

, a governanca pode tanto significar uma sinergia inclusiva que
potencializa a acdo e os ganhos coletivos, quanto uma apropriagao particularista das
energias e recursos coletivamente mobilizados e produzidos. Assim, governanga local
pode servir como mecanismo de aprofundamento democratico e de desenvolvimento
como “expansao das liberdades”, mas também pode ser mecanismo de socializagao dos
custos e privatizacao dos ganhos do desenvolvimento. Propostas de maior participagao,
gestdo social, governanga, descentralizacdo, parceria do Estado com a sociedade civil,
etc., podem produzir resultados bastante distintos, a depender do sentido que adquirem
em diferentes configuragdes socio politicas. Isto dependera das redes sociais, politicas e
econdmicas mobilizadas e beneficiadas, bem como das estratégias, programas e projetos
implementados. A elaboragdo de um plano, programa ou projeto por alguns atores
sociais locais ndo exclui a necessidade de verificar em cada local quem realmente
participa, decide sobre os planos e se beneficia das politicas que se elaboram. Se o fato
de trabalhar projecdes e acdes em nivel local permite uma maior proximidade dos
problemas, necessidades e interesses, isto ndo quer dizer que necessariamente todos os
problemas, as necessidades e os interesses serdo analisados e atendidos, seja porque nao
ha recursos para atender a todos, seja porque na distribuicdo dos recursos e do poder
local as assimetrias estdo presentes, tanto quanto em outras escalas (ROVER;

HENRIQUES, 2006). A questao que se coloca, portanto, se refere a explicar os fatores

58 Nao se pretende, nem a reflexdo proposta nesta tese permite aprofundar uma reflexdo sobre a nogao de capital social, que tem
ganhado muita importancia nos ultimos anos. Apenas para demonstrar sua proximidade com a reflexdo aqui proposta, pondera-se
que quando se fala em capital social, apesar das diferengas de perspectivas existentes, ha um consenso de que ele se refere as
relagdes baseadas em reciprocidades e expectativas de cumprimento mituo de acordos (confianca em alguma norma forjada
coletivamente). Da mesma forma que para outros tipos de capitais, nele estdo em jogo as possibilidades de uso para obtengdo e
utilizagdo de recursos. Dindmicas que envolvem confianga e cooperagio sao chaves para se falar de capital social. A questdo que se
coloca é: confianga e cooperagdo entre quem, entre quais organizagdes e instituigdes? O capital social deve ser compreendido como
vinculado ao interesse comum de uma sociedade ou grupo social, ou ¢ um recurso/ativo especifico de dadas organizagdes ou
dinamicas sociais que, quando ativado, ndo necessariamente beneficia o conjunto social em que dada organizagao esta vinculada?
Em outras palavras: a noc¢do de capital social deveria ser vinculada a de reciprocidade generalizada e confianga como faz Putnam et
alii (1996), ou a diferentes capacidades de diferentes grupos e organizagdes sociais para ativar mecanismos de satisfagdo de suas

necessidades e interesses (Bourdieu, 1980)?
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ou condi¢des que fazem com que a “governanga local” assuma um sentido ou outro. Ou
seja, além de identificar como uma determinada NCI opera em termos dos seus

resultados, torna-se necessario explicar por que tais resultados se produziram.

Referindo-se ao que denomina de gestdo social eficiente Kliksberg (2003) indica
que ela tem como exigéncia: o desenvolvimento de um estilo de gestdo adaptativo, que
implica uma transformacdo de fundo na separagdo entre planejamento e agdo,
aproximando os dois momentos; a analise sistematica do ambiente da gestao, para focar
adequadamente riscos e oportunidades; a substituicdo do enfoque setorial pela
abordagem integral, demarcando que cada uma das problemadticas sociais tem raizes
multiplas e profundamente inter-relacionadas; o desenvolvimento da capacidade de
gestdo inter-organizacional como uma das maiores oportunidades para aumentar a
eficiéncia e o impacto dos programas sociais; a potenciacdo da descentralizagdo como
via régia para melhorar a gestdo das politicas sociais; a geragdo de modelos
participativos, onde a combinagdo da descentralizacdo com a participagdo aparece como
um programa de agdo em si mesmo para a gestdo social; o desenho de metaredes,
articulando contribui¢des de diferentes atores e criando redes e meta-redes que os
integrem; e o controle social visando garantir a transparéncia e o controle sobre o
progresso dos programas sociais. Apesar de se estar de acordo com este autor,
considera-se necessario ponderar a perspectiva excessivamente idealista e normativa de
sua nocao de gestdao social. Considerando-se o leque das questdes que ele aponta como
exigéncias para uma gestdo social eficiente, acredita-se que ndo havera situacdo social
que satisfaca tantos pré-requisitos. Por outro lado, a nog¢do de gestdo social aparece
muitas vezes como a proposta que fundamenta a implantagao dos FDR. Neste sentido, a
tese busca verificar em que medida a instituicdo dos FDR tem possibilitado efetivar os
pré-requisitos sugeridos como elementos de uma gestdo social eficiente. Assim, se
pondera a seguir algumas das exigéncias propostas por Kliksberg, relacionando-as com

o contexto dos foruns estudados.

A perspectiva adaptativa se relaciona diretamente com a necessidade de analise
sistematica do ambiente da gestdo, identificando novos riscos e oportunidades, assim
adaptando o processo as mudancas da realidade. O diagnostico do ambiente da gestdo,
para poder atender os déficits sociais, deve identificar onde estdo e como se estruturam
tais déficits, para assim poder supera-los. Se por um lado ¢ central ndo aprisionar-se a

redacdo de um plano estratégico, por outro as acdes que forem se forjando num
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processo de gestdo social devem ser resultado de adaptagdes a realidade para bem
realizar o que foi previsto num plano estratégico. Nao havera efetiva gestdo social se um
plano de desenvolvimento local for construido por um ntimero restrito de atores sociais
ou politicos, ou se a coordenacdo das acdes adaptativas a realidade para a execucao do
planejado se restringir a um grupo de técnicos, ou ainda, se definir-se um conjunto de
acdes avulsas desconectadas de uma estratégia de desenvolvimento local. E neste
sentido que a analise sistematica do ambiente da gestdo ¢ importante, para construir com
os atores sociais uma leitura consensuada da realidade e arranjos de estratégias,
propostas e acdes que produzam respostas integradas a este diagnodstico. Para assumir
uma perspectiva adaptativa pondera-se a importancia de uma constante revisao
participativa dos planos de desenvolvimento, a definicao de linhas de agdao adaptadas a
realidade local, oportunizando o debate sobre as diferentes necessidades e interesses dos
grupos sociais atingidos. Tudo isto, contudo, deve estar inserido numa reflexao coletiva
sobre quais estratégias orientardo o processo de desenvolvimento local em construgdo.
Sabe-se, porém, que sdo variados os interesses dos atores sociais € que a construcao de
consensos publicos entre tais atores estara sempre marcada pela satisfagdo, mesmo que

parcial, dos interesses particulares.

Na dire¢do da substituicdo do enfoque setorial pela abordagem integral,
utilizando-se a referéncia apresentada por Kliksberg (2003), torna-se importante
perceber se as politicas e se a construgdo de programas e projetos tem apenas o viés de
um setor, como agricultura, satide, educagdo ou renda, ou se integra varios setores para
potencializar seus resultados. Considerando que cada uma das problematicas sociais tem
raizes multiplas e profundamente inter-relacionadas, a construcao de solugdes passa por
identificar esta inter-relacdo e inter-relacionar as alternativas. Identificar a inter-relacao
das problematicas e de suas solu¢des implica na construc¢ao de capacidades para fazé-lo.
Implica em capacidade para inter-relacionar desde os diagndsticos do ambiente
planejado, até as agdes para solucdo dos problemas identificados. Para tanto ¢
necessario construir um ambiente organizacional e institucional favoravel ao
planejamento integrado de estratégias a agdes, bem como a eficiéncia dos investimentos
realizados, sejam eles sociais, econdomicos ou ambientais. Nisto pode-se citar o exemplo
do aterro sanitdrio de Chapecd/SC, uma inovacdo ambiental importante, mas que ndo
tem nos(as) cidaddos(as) a contribuicdo prevista para reduzir a carga de lixo a ser

depositado no aterro. Assim, a obra que tem impactos sociais, ambientais € econdmicos,
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e tinha previsdo original de vida 0til em 25 anos, tem hoje a previsdo de durar em seu
total 12 anos. H4 um gasto publico que terd que ser refeito em pouco tempo face ao
baixo indice de reciclagem dos rejeitos sélidos da populagao chapecoense. Ha, também,
um desperdicio de um potencial econdmico que poderia estar beneficiando justamente
parte da populacdo mais vulneravel economicamente, que ¢ quem hoje vive dos
materiais solidos reciclados. Este ¢ apenas um exemplo de como maior integracao inter-
setorial e inter-organizacional poderia produzir resultados mais consistentes para
politicas de desenvolvimento. No entanto, nenhuma agdo concreta para ir no sentido
desta integrag@o foi até o momento construida. A defini¢do de projetos por uma otica de
gestdo social deve ser feita no contexto de uma ‘estratégia de desenvolvimento local’
que integre ganhos econdmicos e sociais com sustentabilidade ambiental. Seus
resultados serdo mais potenciais quanto mais um dado projeto conseguir mobilizar um
conjunto maior de atores e setores sociais, que assim operacionalizem as mudangas
propostas. O aterro sanitdrio de Chapeco ¢ exemplar neste sentido porque apenas um
conjunto de acdes difusas e capilares junto ao maximo de atores sociais viabilizaria os

objetivos previstos em seu projeto original.

Para além da integracdo inter-setorial, pde-se em questdo a capacidade de gestao
inter-organizacional. Na perspectiva de uma gestdo social eficiente ¢ necessario que o
conjunto dos grupos sociais locais esteja representado em uma instituigdo mediadora
dos interesses, conflitos e cooperagdes locais (no caso estudado, os FDR). A gestao
inter-organizacional pode dar aos atores locais mais necessitados e desorganizados
possibilidades reais de se beneficiar do processo e dos recursos previstos para serem
geridos por cada FDR. Para tanto, suas necessidades e interesses devem estar
representadas na referida institucionalidade, a qual devera construir estratégias e
projetos de desenvolvimento local com a efetiva participagdao destes atores. O que se
verifica, no entanto, € que a gestdo inter-organizacional através dos FDR, na maioria das
vezes reproduz a exclusdo dos grupos em condi¢des sdcio-econdmicas mais

vulneraveis. Isto ¢ melhor demonstrado nos capitulos 5 ¢ 6.

O deslocamento da gestdo publica centralizada no Estado para institui¢des
descentralizadas que integram diferentes atores da sociedade e do Estado ¢ um dos
principais fatores que caracteriza o que se estd denominando de gestdo social ou
governancga local. Como nenhum ator social tem a partida condi¢des de realizar a gestao

inter-organizacional, face possuir necessidades e interesses especificos, ¢ necessario
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trabalhar a constituigdo de uma nova configura¢do institucional — um Férum, que
necessitard de metodologias adequadas de participagdo e mediacdo para realizar tal
tarefa. A medida que alguma organizagdo assume um vinculo mais com algum grupo
social ou outro, menos ela € vista pelo conjunto dos atores como capaz de mediar seus
interesses e conflitos. Face a sua composi¢do, as NCI podem expressar um potencial
mediador de interesses, saberes e recursos, ou podem, de antemdo, expressar uma
potencial seletividade de projetos e beneficiarios, favorecendo interesses particularistas.
Toda instituigdo politica estabelece algum grau de seletividade, diferenciando os atores
em termos da sua capacidade e/ou oportunidade de assumirem relevancia politica.
Assim, o que se coloca em questdo ndo ¢ a seletividade em si, mas os critérios em que
ela ocorre, ja que sdo estes que definem os atores politicamente relevantes. As propostas
participativas trazem como expectativa ampliar o leque de atores politicamente
relevantes, possibilitando a incorporagdo de mais setores da sociedade civil nos novos
espacos institucionais. Em que medida isto esta se produzindo no caso dos FDR ¢ objeto

desta tese.

A gestdo social local ¢ ou deve ser um processo de potenciagao da
descentralizagdo. Kliksberg (2003, p. 59) afirma que descentralizar ndo pode se efetuar
reproduzindo o mesmo tipo de modelos burocraticos usados em nivel central. Os que
estdo na dire¢do das instancias descentralizadas nao podem estar preocupados com o
cumprimento de metas definidas em instancias centrais. Isto seria apenas uma
desconcentracdo, na medida em que a descentralizagdo pressupde descentralizar
também o poder de decisdo sobre prioridades, metas e uso de recursos. A rigidez de
exigéncias e metas definidas em instancias superiores pode provocar uma centralizagao
das organizacgdes gestoras locais para melhor se concentrarem no cumprimento de tais
metas. Os possiveis desvirtuamentos locais de processos de gestao social ndo podem ser
resolvidos com mais burocratizacdo e estabelecimento de metas rigidas a partir dos
niveis centrais. A geracdo de modelos participativos de planejamento, coordenacdo,
direcao e controle, combinados com a descentralizacao, pde-se como fundamental. Para
produzir melhores resultados em contextos como os aqui descritos considera-se
necessario metodologias adequadas de planejamento participativo, de coordenagdo
colegiada, de direcdo descentralizada e de controle social (ROVER, 2005). Uma gestao
social eficiente exige a aplicacdo de modelos participativos a partir de Foruns Locais,

integrando a diversidade de atores que se coloquem como mediadores das necessidades
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e interesses dos grupos sociais do territdrio. As metas devem ser estabelecidas levando
em conta as necessidades mais prementes dos grupos mais necessitados, articuladas
com uma estratégia de desenvolvimento local construida pelo conjunto dos atores
integrados ao Forum de Desenvolvimento. De maneira menos sistematica, na seqiiéncia
desta tese se estara verificando quanto destes elementos propostos por Kliksberg para
uma gestdo social eficiente estdo incorporados no funcionamento dos FDR da regido

Oeste de Santa Catarina.

A nocao de gestdo social aqui discutida e defendida por Kliksberg (2003)
pressupde a criacdo de mecanismos que priorizem os grupos em condigdes sOcio-
econdmicas mais vulneraveis, afinal ¢ a estes grupos que se refere sua preocupacdo em
que a gestdo responda aos déficits sociais. Apesar de a nogdo de governanca ter-se
originalmente focado na eficiéncia e eficacia das politicas publicas, compreende-se que
acrescentando a ela a preocupacdo com déficits sociais as duas noc¢des podem ser
tratadas como sinonimos. Segundo Hass (2006, p. 03), “O instrumento de governanga
envolve a articulagdo de forma participativa, entre uma pluralidade de atores,
constituindo-se num espaco de negociagao e interlocucao entre a sociedade civil e o
governo, conformando-se um locus de disputa de interesses”. De maneira geral as
conceituagdes de governancga referem-se a espacos de interlocugdo politica e negociagdo

de interesses.

Nos cenarios de déficit social como sdo os territérios predominantemente rurais
¢ onde este tipo de gestdo, ampliando a interlocucgdo politica e negociagdo de interesses
parece mais importante. Porém, em muitos processos que se denominam de gestdo
social ou governanca local, se abre um conjunto de procedimentos de participacao, sem

priorizar os grupos mais vulneraveis socio-economicamente.

Para participar da interlocu¢dao e da negociagdo politicas os atores sociais t€m
que se constituir como sujeitos, para poder negociar suas necessidades e interesses. Nao
se constituira uma gestdo social eficiente nos termos propostos por KLIKSBERG sem
que os diferentes grupos e atores sociais se capacitem para negociar seus interesses em
situagdes de conflito e, mais que isto, sem existirem foruns e procedimentos claros que
permitam a deliberagdo publica frente a diversidade de interesses colocada em disputa.
S6 possui capacidade de negociacdo quem se constitui como sujeito politico, o que
implica como minimo: ter uma pauta de interesses prioritarios (estratégias de acao) e ter

lastro organizativo (representatividade).
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Touraine (1986, p. 12) pondera a dificuldade de organizar institui¢des
representativas sem a existéncia de atores sociais representdveis. Para ele, “A
democracia supde a organizacao prévia de demandas sociais € a autonomia de acdo de
associagoes, sindicatos e outros grupos de interesses”. O autor faz estas ponderagdes a
partir de sua avaliagdo das democracias européia e norte-americana, afirmando que se
deram pela necessidade de institucionalizar os conflitos de classe da sociedade
industrial, entre empresarios e trabalhadores. Numa reflexdo sobre a América latina, o
autor pergunta como o Estado pode fomentar o desenvolvimento econdmico, sem opor
uma ldgica burocratica ou clientelistica as iniciativas dos atores sociais. Sua resposta ¢
que a “[...] democracia necessita demonstrar sua capacidade de representar mais
interesses sociais do que o fazia antes™[...], através da “[...] autonomizagdo crescente
dos atores sociais” e uma “maior capacidade de iniciativa por parte deles”. “A forca de
um sistema democratico esta em vincular a pluralidade e especificidade dos interesses
sociais com a unidade e integracdo do Estado” (TOURAINE, 1986, p. 13-5). Estas
ponderacdes de Touraine para a América latina t€ém a marca de sua visdo de ator e
sujeito social, bem como forte relagdo com a percepcao de Ernest Laclau de que a
liberdade ¢ cada vez menos um direito e mais uma obrigacao, sendo as pessoas € grupos
sociais sdo cada vez mais forgados a ser sujeitos para poder defender seus direitos e

interesses.

Questiona-se em Touraine se ha sempre a necessidade de “organizacao prévia de
demandas”, visto que os foruns de participacgdo institucionalizada estudados auxiliam na
preparacdo dos atores sociais para a organizacdo de demandas. Por outro lado, se estd
em acordo quanto a necessidade de ampliacdo da capacidade de acdao dos atores sociais,
ampliando sua autonomia. Muitos grupos e segmentos sociais tém limitada sua
autonomia, aqui entendida nos termos ja discutidos nesta tese. Mas nos cendrios
regionais, nacional e latino-americano ha atores sociais com capacidades e autonomia
diversas. Para este caso Reis (2004, p. 86) propde uma pergunta central: “Como
conciliar de forma adequada o interesse publico com a autonomia de agentes multiplos
na busca de seus objetivos de qualquer natureza”? Para o conjunto da reflexdo aqui
proposta acrescenta-se: considerando que muitos grupos e segmentos sociais possuem
limitada autonomia para interferéncia nos espacos publicos, como conciliar a
preocupacao de Reis com a superacdo da condigdo restrita de varios grupos sociais

como ‘publico alvo’ de politicas? Para este autor, além de responder a capacidade de
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pressdo dos diferentes grupos identitarios e de interesse, cabe ao Estado também um
papel ‘paternalista’. Afinal, para os que estdo submetidos a privagcdes materiais e
intelectuais ¢ de se supor a restricdo de autonomia na participacdo em foruns
deliberativos (REIS, 2004, p. 80-87). Considerando-se que constituir atores sociais
auténomos ¢ central para o avango da democracia, até que ponto o paternalismo59 do
Estado, tratando grupos sociais como mero ‘publico alvo’ de politicas, abre horizontes

para constru¢do de sua autonomia?

Boschi (1999, s/p.), estudando experiéncias de orcamento participativo, que ele

inclui na no¢do de governanga, conclui que

[...] o fator mais importante no sucesso de uma determinada
experiéncia e que de certa forma assegura sua continuidade e
institucionalizacdo é a instauracdo de estruturas de mediacdo ou
representacdo responsaveis por horizontalizar as relacdes entre os
atores envolvidos.

Reis (2004) cita Dworkin (1977) e Sejersted (1993) para quem ‘“podemos ter
melhores condigdes para a deliberagdo democratica efetiva [...] se darmos
representacdo apropriada aos interesses e identidades afetados pelas decisdes”. Sejersted
afirma que esta visao colide: a) com a liberal que afirma que quem tem interesse deve
ser desqualificado para tomada de decisdo sobre o assunto; e com o debate baseado na
forca dos argumentos “[...] pois supor a necessidade de presenca efetiva de
representantes dos diferentes interesses no processo de deliberagdo sera admitir que este
processo estara inevitavelmente marcado pela interagdo estratégica [...]”. Melhorar os
resultados dos processos de deliberagao implicaria por este ponto de vista em “[...]
restringir o papel da ‘competéncia’ e ampliar o espaco da interagdo estratégica aberta
entre os interesses” (REIS, 2004, p. 75). Assim, para Reis (2004, p. 77) é chave que o
jogo estratégico de interesses assuma carater institucional, como forma de suplantar o
conflito aberto ou sua perene ameaga, criando condigdes favoraveis a processos de

deliberacdo coletiva em ambitos variados.

Garantir a representacdo dos diferentes grupos afetados pelas decisdes nos
processos de gestdo publica, nao apenas cria condi¢des favoraveis a processos de

deliberagdo coletiva, gerando continuidade e institucionalizacdo destes processos. A

59 Para Nobre (2004, p. 29) os novos movimentos de contestagdo europeus tem um papel fundamental na critica a0 modelo do
Welfare State, justamente porque passam a criticar a burocracia estatal e conseguem abrir alguns espagos de participagdo e

deliberagdo visando “[...] promover a autonomia publica e privada contra a heteronomia produzida pelo paternalismo”.
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ampliacdo da participagdo politica tem um efeito que vai além de ampliar a
governabilidade de um dado governo. Para Hass (2006) ela contribui na formacgao de
capital social e politico, ampliando as capacidades dos atores para negociar seus
interesses em situagdes de conflito provocadas por estes interesses. Ou seja, como ja
demonstrado por outros trabalhos (GANDIN, 1994; ROVER, 2000) a participac¢ao pode
ter também um importante efeito de formacdo das pessoas e grupos sociais para
qualificar sua atuacdo no proprio jogo politico. Mesmo assim, ndo se pode perder de
vista que o papel educativo da participagdao politica deve ser encarado como um
complemento de processo, pois a ampliagdo da participacdo sem adequada uma
representacdo de interesses, bem como sem normas e procedimentos publicos
previamente estabelecidos tende mais a resultar em uma °‘ilusdo da participagdo’.
Voltando ao estudo de Boschi (1999, s/p.), reitera-se que o sucesso de experiéncias de
governanga estudados se deveu a “eficiéncia de um processo progressivo de filtragem
dos interesses e uma estrutura de representacdo”. Em outras palavras, uma adequada
institucionalizagdo do forum de governanga, bem como um processo horizontal nas
relagdes de negociacdo de interesses e priorizagdo sao chaves para continuidade de

instituigdes de gestao social nos moldes do FDR.

Nesta reflexdo, ainda merece destaque o que nos estudos europeus vem sendo
denominado de governanga em multiplos niveis, principalmente porque esta nogao
reflete a preocupacao com a gestdo em cenarios de multiterritorialidades. Bobbio (2005,
p. 01) afirma que “A expressdo multi-level governance (MLG) se tornou conhecida nos
anos noventa para descrever o funcionamento da Unido Européia”. O autor cita Marks
et alii (1996) para dizer que o ponto de partida da abordagem da governanca em
multiplos niveis € a existéncia de competéncias sobrepostas e de interacao dos atores
politicos interpenetrando varios niveis de governo. Falando da Unido Européia, afirma
que apesar do poder dos governos dos Estados membros eles sdo apenas um ator na
multiplicidade existente. A MLG refere-se a existéncia de redes politicas que se
estendem por varios niveis de governo, sendo a estrutura de controle politico variavel e

envolve diversos setores de intervengdao (BOBBIO, 2005).

Juntamente com a reflexdo da gestdo social e da governanca em geral, a MLG
sera uma noc¢ao util para este estudo, face a multiplicidade de territdrios em gestdo, com
muitos atores sociais participando de varios deles ao mesmo tempo. Nos trés foruns

estudados, os quais possuem uma abordagem territorial em sua atuagdo, diferentes
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niveis de governo e organizagdes com diferentes abrangéncias de atuagdo interagem em
cada um. Cada FDR possui um territério-rede especifico, para o qual visa gerir o
desenvolvimento. Cada organizagdo, instituicdo ou empresa que se envolve em cada
FDR possui uma area de abrangéncia e atuacdo, a qual representa seu territorio de
atuagdo e sua rede de articulacdo. O tramado de nos, representados pelas organizagdes,
instituicdes e empresas, e de linhas, representadas pelas relagcdes estabelecidas entre as
diferentes organizacdes, institui¢des € empresas, constitui os territorios-rede. Também
os territorios de abrangéncia de cada FDR podem ser compreendidos como ‘territorios
rede’. Em cada um deles ha ‘redes de articulacdo politica’ ou redes de negociacao
privilegiada, que atuam em diferentes escalas territoriais. Estas redes envolvem
governos municipais, instituigdes dos governos estadual e federal, além de diferentes
organizacdes da sociedade civil, cooperativas e empresas. Adiante se discutira as
mesmas a partir do estudo empirico realizado, denominando-as de ‘redes de poder’ e
muitas vezes identificando-as com processos de seletividade e legitimacdo que

priorizam os atores mais integrados aqueles que hegemonizam cada FDR.

4.5 As seletividades na governanca do desenvolvimento local

A participacdo nos espagos institucionais possui a contraditoriedade que marca
diferentes relagdes sociais, na qual os grupos argumentam por uma politica publica, mas
efetivamente se relacionam com o Estado e as NCI defendendo a especificidade de seus
interesses. E esta contraditoriedade ou ambigiiidade que exige espagos publicos ao
mesmo tempo auténomos e integrados a participacdo social, visto a necessidade de
organizacdes sociais que defendam seus interesses especificos € ao mesmo tempo
negociem politicas efetivamente publicas, articulando seus interesses especificos com
outros mais gerais da sociedade que lhes ¢ abrangente. Nesta logica, com graduagdes de
autonomia, forjam-se politicas publicas que em diferentes niveis incorporam
seletivamente diferentes interesses e necessidades sociais. Eisenstadt (2000) pondera
que a historia das estruturas politicas modernas ¢ marcada pela incorporagdo de
simbolos de protesto e exigéncias de movimentos (como os partidos de esquerda),
reestruturando continuamente os limites da sociedade civil e da esfera publica em

relacdo ao Estado. Ele parte da compreensao de que o conflito tem papel central na

ampliacdo do politico, como j& defendido por Offe (1989) para quem a negociagdo
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politica apenas se torna exigéncia em situagdes de conflito. Offe (1984) aprofunda esta
reflexdo dizendo que hé dois tipos de estratégias para reducao preventiva de conflitos:
reduzir a probabilidade de sua emergéncia ou o impacto de suas manifestagdes. Avanga
dizendo que neste contexto ha esforcos para ‘despolitizacao de potenciais conflitos’ os
quais caracterizam as estratégias politicas liberais e conservadoras, e outros de ‘redugao
preventiva da intensidade dos conflitos a posteriori’, caracteristica das posigdes social-
democratas. No primeiro caso, ha um esfor¢o de sequer trazer os temas de conflito para
a esfera da negociagdo, despolitizando-os; no segundo, o esforco ¢ para resolvé-los no

processo de gestdo administrativa, organizando uma estratégia de reforma®.

A incorporagdo de simbolos e exigéncias da diversidade dos movimentos e
organizacoes sociais, através de processos de negociagdo, leva a uma interseccdo entre
instituicdes do Estado e organizagdes sociais na construcdo das politicas publicas.
Como cada vez mais esta colocada para o Estado a exigéncia de legitimar socialmente
suas politicas, a incorporagdo de simbolos e exigéncias dos movimentos e organizagdes
sociais ¢ em grande medida feita através de novas institucionalidades participativas por
ele criadas. Nestas institucionalidades participativas, a exemplo dos FDR estudados, ha
uma diversidade de atores sociais participando, os quais tém sua pauta especifica de
interesses e demandas. Ha propostas apresentadas, discutidas, analisadas e, aprovadas
ou nao, que possuem conotacdo mais publica ou mais privada. Esta diversidade de
propostas e de conotagdo, mais publica ou privada, ¢ resultado da diversidade de
interesses que se integram a institui¢do participativa. Os resultados da agdo dela, por sua
vez, serd mais publico ou privatizado conforme a capacidade que cada FDR possuir em
processar os temas de conflito através de dinamicas de negociacdo. Fitoussi e
Rosanvallon (1997) referem-se a um novo projeto reformista, que deva ser
necessariamente um projeto mais politico, visando dar uma coeréncia de conjunto aos
projetos particulares. Considerando-se que a constru¢do do bem comum ¢ o que se
coloca nos discursos gerais dos atores que participam de instituicdes participativas
como os FDR, como construir disposi¢des institucionais apropriadas para negociar a
construgdo do bem comum, sem escamotear as diferengas de interesses e estratégias
para o desenvolvimento defendidas pelos variados atores? Em outras palavras, que

mecanismos efetivos de governanca sdo adotados pelos FDR para constru¢do dos

60 Estes tipos sugeridos pelo autor dizem respeito a estratégias do Estado capitalista em sociedades industriais desenvolvidas, mas

parecem Uteis para refletir sobre as situagdes aqui estudadas.
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interesses publicos considerando as lutas politicas que se processam a partir dos
interesses privados. Ao analisar a dicotomia ‘ptblico — privado’ Bobbio (2003) afirma
que a privatizacdo do publico e publicizacdo do privado sdo processos que ocorrem

concomitantemente, ndo sao incompativeis e interferem um no outro.

Compreende-se que na constru¢do de politicas por um FDR estdo em jogo
“equilibrios flutuantes e elasticos de poder”, os quais se organizam através de ‘redes de
poder’ que elaboram hegemonias® em torno de estratégias, programas e projetos
defendidos pelas diferentes redes. Isto quer dizer que se estruturam equilibrios de
compromissos, nos quais a hegemonia de um grupo dirigente se constr6i numa
negociacdo em que o mesmo faz concessdes para manter seu poder diretivo. Nesta
construgdo de hegemonia os dirigentes politicos “canalizam os inputs de demanda de
uma forma que se mostrem compativeis com os recursos disponiveis” (OFFE, 1989, p.
227), [bem como com a orientagdo dada pela esfera estatal que libera estes recursos].
Em qualquer dos casos, a canalizagdo da demanda ¢ feita atendendo as redes de poder
que se articulam hegemonicamente a cada forum. A variavel a ser manipulada neste
caso ¢ “[...] o sistema de representacdo de interesses e os modos de resolugdo de
conflitos”. Ha um esfor¢o, segundo o autor, “para estruturar os problemas de modo a
tornd-los administraveis” (OFFE, 1989, p. 228), mas sem perder o controle sobre o

andamento do processo e a sele¢ao de prioridades.

As reflexdes de OFFE foram feitas no contexto da reflexdo sobre o Estado
capitalista em sociedades industriais. Apesar disto, se considera possivel transpo-las
para os casos em estudo, com as devidas adaptagdes e acréscimos que respondem
melhor aos tipos de caso estudados. Os FDR sdao novas configuragdes institucionais de
formulacao de politicas para o desenvolvimento de territorios especificos; se constituem
como espacos politicos de mediacdo de interesses; respondem pela constituigdo de
agenda(s) que precisa(m) ser administraveis; promovem seletividades e compdem um
cenario de negociagdo no qual atores sociais constituem hegemonias para dar conta de
seus interesses. Eles podem ser vistos como espacos de negociagdo e disputa entre
diferentes atores e/ou articulagdes de atores (redes) que defendem diferentes visoes,
projetos e/ou propostas de desenvolvimento. Tais atores se empenham na tentativa de
hegemonizar cada FDR, utilizando para isto seus diferentes recursos — econdomicos,

politicos, relacionais, culturais, etc. A capacidade de €xito na busca de hegemonia

61 No sentido dado por Gramsci a esta nogao.
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depende da configuracdo das relagdes dos atores que intervém nos FDR e seus

diferenciais de poder nestas relacdes.

Considerando a multiplicidade de grupos e interesses dispersos na sociedade, as
diferentes configuragdes institucionais constituem ‘“‘sistemas de filtros” para responder
de forma mais ou menos universal as demandas que se lhes expressam. A este sistema
de filtros Offe (1984) denomina de seletividades, como sendo uma “restricdo nao-
aleatoria (isto €, sistemadtica) de um espaco de possibilidades” (OFFE, 1984, p. 151).
Para ele, o sistema politico (o Estado) possui quatro tipos de mecanismos de selecao

institucionalmente arraigados: estrutural, ideoldgico, processual e repressivo.

A seletividade estrutural cria filtros na estrutura de cada sistema institucional
politico, proporcionando “um espaco de atuacdo mais ou menos estreito para a ‘politica’
possivel” (OFFE, 1984, p.152). O autor remete este nivel para a ordem constitucional e
outras normas estruturais que regem o sistema politico. Deslocando a reflexdo para os
FDR em estudo pode-se dizer que os decretos que os criaram, seus estatutos e
regimentos internos, dentre outros, representam esta seletividade estrutural. Através
destas normativas, por exemplo, estes foruns garantem para alguns atores sociais uma
posicdo nas relagdes de poder interno, enquanto excluem previamente outros. A
definicdo prévia de quem pode ou ndo fazer parte de féruns deliberativos ¢ uma forma
de seletividade estrutural, na medida em que alguns atores sociais de antemao terao
garantido seu espago de participacdo, enquanto outros ja estardo previamente excluidos.
Esta forma de seletividade expressa, especialmente, a ‘posi¢ao’ que os diferentes atores
sociais terdo nas relagdes de poder que se estabelecerdo em cada forum. Assim, verificar
a composicao de cada FDR, identificando quais atores sociais participam ou nao ¢ uma
forma de demonstrar como se promove este tipo de seletividade. Além disto, a condigao
mais amplamente deliberativa ou apenas consultiva estabelecida para cada nova
configuracdo institucional, expressa o carater mais autdonomo dado previamente a cada

FDR para que exerca um poder de defini¢do sobre as politicas publicas.

(13

No nivel ideolégico o autor afirma que se promove “[...] a percepgao e
articulacdo seletiva de problemas e conflitos sociais”. Para ele, a estrutura institucional
que limita “[...] o espago de possibilidade de acontecimentos politicos” € restringida
por um sistema de normas ideologicas e culturais (OFFE, 1984, p. 152). A partir da
seletividade estrutural previamente estabelecida, ha atores integrados ou nao a algum ou

a nenhum forum. Conforme a presenga ou auséncia de diferentes atores na institui¢ao
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participativa, seus conceitos, idéias e temas relevantes estardo mais ou menos presentes,
ou mais ou menos resolvidos conforme o interesse de um ou outro ator social. Por
exemplo, questdes que para agricultores familiares sdo muito importantes, para
agricultores patronais podem ser irrelevantes; outras que podem ser relevantes para
ambos os citados, podem ndo ter importancia alguma para os indigenas; outras ainda,
que possam ser do interesse destes trés, como por exemplo questdes fundiarias, cada um
deles podera ter interesses e propostas bem divergentes para seu encaminhamento.
Como uma instituigdo participativa poderd buscar uma solugdo publicamente
consensuada, se ndo garante assento a algum destes grupos pelo menos quando se
debatem questdes ligadas a seus interesses diretos? Ou ainda, como valorizara o ponto
de vista de um segmento social, por exemplo, os indigenas, se nao valoriza

culturalmente seu estilo de vida ou seu direito a propriedade®*?

A seletividade processual ¢ a que melhor faz referéncia a filtros que foram
percebidos nos casos estudados. Para Offe (1984), ela se refere a “[...] procedimentos
institucionalizados da formulagdo e implementacao politica [...]”, os quais conferem a
certos contetdos probabilidades maiores de realizacao, tratamento preferencial a certos
interesses, com prioridade no tempo, oportunidades favoraveis de coalizio ou
possibilidades de aplicacdo de meios de poder especificos (OFFE, 1984, p. 153). Ele
cita Bachrach e Baratz (1970) para apontar como principal mecanismo desta
seletividade o processo da ‘ndo-decisao’. Neste processo, reivindicagdes para mudanca
na alocacdo de beneficios e privilégios podem ser sufocadas antes de expressas
publicamente, mantidas latentes, eliminadas antes que acedam a ‘arena deciséria
relevante’, ou mutiladas/destruidas no estagio de implementagdo da decisao no processo
politico. O autor ainda afirma: “cada regra processual cria relagdes de favorecimento e,
inversamente, de exclusdo para certos temas, grupos ou interesses” (OFFE, 1984, p.
153). O favorecimento ou exclusdo de temas, grupos ou interesses pode se dar, em
termos processuais, pelo mecanismo da ndo-decisdo ou através da decisdo para
acomodacao de interesses. Ha situagdes nas quais, para minimizar os conflitos, alguns
temas, grupos e interesses sdao parcialmente atendidos, mesmo que claramente

desprivilegiados quando comparados a outros. Nos foruns estudados, em situagdes de

62 Estes exemplos sdo aqui colocados porque nos capitulos 5 e 6 sdo apresentadas evidéncias de ocorréncias haver diretamente com

eles.
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selecdo de projetos, este tipo de decisdo, para acomodacdo de interesses ¢ bastante

perceptivel.

Por fim, Offe (1984) ainda fala da repressao como o ultimo nivel de limitagao do
espaco de ocorréncia politica possivel. Este € o tipo que menos importa para este estudo,
j& que se refere a ameaca de atos repressivos do aparelho estatal através da policia, do

exército ou da justiga, o que ndo se evidencia nas NCI estudadas.

Os filtros de seletividade estdo presentes nas estruturas e processos de
governanca do desenvolvimento nos territorios locais. Em graus diferentes que a
reflexdo de Offe (1984) para andlise dos Estados nacionais de paises industrializados, as
seletividades abordadas se expressam nos foruns de desenvolvimento regional. Tais
seletividades sao resultados da construcdo da hegemonia, a qual forja um sistema
organizativo que d4 um sentido politico para cada FDR. O sistema organizativo, o
sentido politico que ele expressa e suas seletividades “[...] somente podem ser
percebidos no contexto da préaxis politica” (OFFE, 1984, p. 161). Sua identificacdo ¢
possivel no estudo das relagcdes que envolvem conflitos e cooperagdes, que articulam
redes de poder e fazem cada FDR priorizar diferentes estratégias, programas, projetos e

publicos beneficiarios.

Assim como Offe demonstra para o aparelho estatal, pode-se perguntar se as
novas configuragdes institucionais (NCI) para governanca local “[assumem] fun¢des de
classe sob o pretexto da neutralidade de classe e [invocam] o alibi do universal para o
exercicio de seu poder particular” (OFFE, 1984, p. 163). Em torno desta reflexdo, Offe
(1984) sugere que o Estado nacional capitalista perde condi¢gdes de legitimar suas
fungdes evidentes (uma crise de legitimacao), ja que sob o argumento da universalidade
promove um sistema de direcionamento — utilizando mecanismos de seletividade. Como
se organizam as dinamicas de legitimag¢do nas NCI estudadas? Que grupos sociais e
interesses estdo ali representados? Como os conflitos de interesses sdo processados em

cada uma delas?

4.6 Governanga civil versus governancga civica

Como ja visto, este trabalho tem como objeto-sujeito de estudo os Foéruns de

Desenvolvimento Regional, entendidos como institucionalidades de governanca local,



162

as quais dizem respeito a espagos de integra¢do de atores sociais para interlocugdo
politica e negociagdo de interesses. Este sentido geral de governanga, no entanto, ndo da
conta dos diversos viéses existentes de ‘integracao de atores para interlocucgado politica e
negociagao de interesses’. Neste sub-capitulo se pretende fazer uma rapida reflexao
sobre o que se denominard de viés civil e civico de governanga. A diferenga que se
estabelece aqui entre governanga civil e civica ¢ uma adaptacdo do entendimento de
outros autores (REIS, 2004; NOBRE, 2004) sobre o que seja uma cidadania civil e
outra, civica. Para cada abordagem da cidadania se considera que corresponde uma
autonomia civil e civica, respectivamente. A cada abordagem de cidadania e de

autonomia pode-se correlacionar um tipo de governanga: civil e civica.

Ao colocar a autonomia como um conceito central para tratar de democracia,
Reis (2004), a partir de Habermas (1975) e Pizzorno (1966), diferencia autonomia

privada (como auto-afirmac¢ao), de autonomia politica ou publica (como auto-controle).

A primeira ¢ apresentada como ligada a uma cidadania civil, que se relaciona com o
individualismo e o privatismo, a segunda como ligada a uma cidadania civica, onde
prevaleceriam as idéias de solidariedade e deveres do cidaddo. A autonomia privada e
sua correlata cidadania civil estariam vinculadas a perspectiva liberal, enquanto a
autonomia politica e a cidadania civica estariam vinculadas a perspectiva republicana de
democracia® (REIS, 2004, p. 64-66). A autonomia privada pode ser entendida tanto
para individuos quanto para grupos sociais que se tornam mais capazes de defender seus
interesses nas relagdes sociais e utilizam esta capacidade em seu favor. A autonomia
publica refere-se as instituicdes que para defender o interesse publico precisam ser

autonomas frente a interesses especificos de um grupo ou ator social.

A existéncia de autonomia privada ¢ um fator importante para incrementar os
processos democraticos. Na medida em que os atores privados sdo mais autdonomos
(mais auto-determinados ou auto-regulamentados) sdo mais sujeitos da construgdo de
sua historia e terdo mais capacidade para negociar e lutar por seus interesses. Nos
processos de luta e negociagdo politica, dos quais os FDR sdo uma expressdo, a
autonomia privada ¢ fundamental para que se intensifique a qualidade das deliberagdes
publicas. Porém, a existéncia de autonomias privadas sem a garantia de autonomia para

0s espacos publicos remete a uma luta desigual, a uma negociagdo sem condi¢des

63 Reis (2004) pondera que foi Kelly (1979) quem apresentou originalmente esta distingdo entre dimensdes civil e civica de

cidadania.
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minimas de horizontalidade de poder entre os diferentes atores e interesses. Em funcdo
disto reside a importancia de uma autonomia publica e, portanto, de uma governanca
civica. Os FDR, como instituigdes publicas, precisam estar protegidos dos
constrangimentos provocados pelos atores sociais com maior poder, capacidade e
autonomia. Apenas uma adequada institucionaliza¢do dos foruns de governancga, através
de normas e procedimentos que garantam sua autonomia frente aos atores sociais de

maior poder, permitira constituir uma perspectiva mais civica de democracia.

Nobre (2004) também trabalha com uma diferenciacdo entre republicanismo e
liberalismo, utilizando Habermas para discutir 03 modelos normativos de democracia: o
republicanismo, o liberalismo e o procedimentalismo. O republicanismo é apontado
como garantindo precedéncia a autonomia publica dos cidaddos, em detrimento das
liberdades ndo politicas dos individuos privados. Nele, a cidadania se atualizaria na
pratica de autodeterminagdo coletiva. Seu fundamento estaria na valoriza¢ao do espaco
publico como forma de legitimacdo do poder politico, o que legitimaria o proprio
processo de deliberagdao. No Liberalismo estaria em questdo garantir a precedéncia dos
direitos humanos em relagdo a vontade do povo. Os cidadados, nesta abordagem, nao se
distinguem das pessoas privadas, fazendo valer seus interesses contra o Estado. Teriam
uma concepgdo estratégica do processo politico, na qual os atores individuais e

coletivos concorreriam numa disputa por posi¢des de poder, desconsiderando as

estruturas especificas do processo politico democratico. J& o procedimentalismo, se

aproximaria do republicanismo dando lugar central ao processo politico de formagao de
opinido e da vontade comum. Nesta perspectiva teria lugar relevante o Estado de direito.
Por outro lado, se aproximaria do modelo liberal no respeito aos limites entre Estado e
sociedade, mas com uma sociedade civil que se diferencia tanto do Estado quanto do

mercado.

O respeito aos limites entre Estado e espagos publicos como os FDR, por um
lado, e as organiza¢des do mercado e da sociedade civil, por outro ¢ central para
proteger os dois primeiros dos constrangimentos provocados por atores com maior
poder politico, econdmico e social. Neste sentido, verificar as continuidades e
descontinuidades dos foruns de governanga com os atores sociais a eles ligados e com
as instituicdes especificas de Estado e governo, permite observar quanto estas NCI sdo
instrumento de uma governanca civica ou de redes restritas de poder, bem como quanto

estdo sujeitas a mecanismos de tutela e legitimagao das politicas dos governantes que as
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sustentam financeiramente. O que ocorre, muitas vezes, ¢ uma continuidade relacional
entre organizacgdes da sociedade civil e do mercado com as institui¢des ‘publicas’, ndo
havendo nestas uma adequada horizontalidade na representacdo de interesses, nem
normas e procedimentos que lhes garantam autonomia em relagdo aos interesses

privados. Isto afasta tais institui¢des de uma governanga do tipo civico.

A problematica das continuidades sociedade-Estado vem sendo trabalhada por
um grupo de pesquisadores(as) da América Latina (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006), que busca através da nogdo de ‘projeto politico’ um caminho explicativo para
elucida-la. Tais pesquisadores(as) propdem a identificacdo dos projetos em disputa nas
relacdes que perpassam a heterogeneidade e as continuidades da sociedade civil e da
sociedade politica, entendidas como distintas de uma terceira base organizacional do
social — o mercado. A compreensdao de que had projetos em disputa traz a tona a
preocupagdo com os conflitos e com as redes de integracdo que configuram os
processos de construg¢do das deliberagdes publicas. No entanto, nas dindmicas do poder
local ou supra-local, muitas vezes cabe a pergunta se o que esta em disputa sdo projetos
politicos ou espagos de poder politico ou, ainda, uma combinacdo de ambos. Conforme
a situacgdo analisada se pode perceber atores sociais disputando projetos e estratégias de
desenvolvimento (projetos politicos), assim como ha situagdes nas quais nao ¢ tdo clara
a disputa por projetos politicos, mas por espacos de poder. Nestas situagdes, muitas
vezes ¢ mais importante instituir uma marca ou um projeto que expresse identidade com
seus proponentes, com sua rede de poder, do que disputar projetos politicos em torno de
estratégias de desenvolvimento. As duas situagdes normalmente ocorrem
concomitantemente, sejam as disputas por projetos politicos ou por espagos de poder
politico. Estas disputas se ddo entre redes de poder que normalmente nao delimitam as
fronteiras entre o que ¢ Estado ou espacos institucionais € o que ¢ sociedade e seus
grupos de interesse, pois assim melhor ‘defendem seus interesses alegando neutralidade

e exercem privadamente seu poder invocando o alibi do universal’.

Para compreender o perfil da governanca que se processa em cada NCI ¢ central
identificar minimamente os graus de autonomia que possuem os atores sociais, as NCI e
o Estado nas relagdes de gestdo politico-administrativa postas em curso. Esta
governanga podera se aproximar mais de um perfil civil ou civico, nos termos propostos
anteriormente. Ela sera mais civil quanto mais os interesses setoriais e privados forem

hegemonicos face ao sentido publico da gestdo, ndo garantindo universalidade de
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normas, procedimentos e acesso. A governanga sera entendida como mais civica quanto
mais apontar na perspectiva de uma autonomia politica ou publica. A amplia¢do da
participacdo e representacdo dos diferentes atores e grupos sociais, sua incorporagao
com direitos sociais, politicos e civis, enfim, a ampliacdo da cidadania para além da
garantia das liberdades negativas, conferiria ao processo de governanga um perfil

civico.

Em funcao da preponderante disputa por espacos de poder e pela realizagdo de
interesses privados se considera que a distingao entre governanca civil e civica € central,
especialmente quanto a capacidade dos FDR instituirem processos efetivamente
publicos de gestdo. Para compreender se a gestdo realizada se aproxima mais de um
perfil civil ou civico se faz importante verificar a forma como a configuragao das
diferentes redes de poder impacta os FDR, tornando-os mais subordinados aos
interesses dos atores com mais poder ou, ao contrario, possibilita uma inser¢ao de novos
atores e interesses ao espaco de deliberagdo das politicas de desenvolvimento. Assim,
instituir procedimentos civicos e os implementar na pratica de gestdo dos FDR, parece
ser uma exigéncia para manter sua legitimidade como espaco institucional relevante
perante a sociedade regional. Do contrario, as novas configuracdes institucionais para o
desenvolvimento local estardo restritas a uma governanga civil e a suas faces realistas,
ou seja, o que aqui se denomina de governanga oligarquica e governanga tutelada ou
legitimadora. Quando espagos publicos sdo hegemonizados por grupos restritos, que
orientam os recursos e as prioridades para satisfacdo de seus interesses e para conquista
e preservacao de espacos de poder, compreende-se que se estd diante de uma
governanga de perfil oligarquico. Noutra perspectiva, quando elas se organizam
principalmente para orientar o uso de recursos publicos estaduais ou federais, cujas
diretrizes vém dadas destas esferas governamentais, compreende-se que se esta diante
de uma governanca de perfil tutelado ou legitimador. Governanga oligdrquica ou
tutelada/legitimadora sdo, ambas, formas de restringir o potencial democratico dos
foruns de governanga local, por ndo permitir sua adequada institucionalizagdo, bem
como a construgdo de processos horizontais de negociacao de interesses e priorizacao.
Compreende-se que governanga oligarquica e tutelada/legitimadora ndo s3o apenas
distor¢des de uma governanga civil, mas sua face realista. Caso sejam sustentados nos
FDR os principios que regem a nog¢ao de governanca civil, ndo ha como eles nao

desenvolverem perfis de governanca oligarquica e tutelada/legitimadora. As disputas
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por espagos de poder estdo presentes em qualquer contexto e nos contextos locais com
fraca institucionalidade democratica elas se tornam marcantes, limitando as
possibilidades de grupos em condigdes soOcio-econdmicas vulneraveis acessarem
possibilidades para o exercicio do poder. Isto leva a que grupos restritos (elites) se
incumbam de tal responsabilidade, dando um perfil oligarquico a ela. Noutra
perspectiva, em situagdes de fraca institucionalizacdo democratica, as fontes das quais
emanam recursos financeiros tém certamente maior capacidade diretiva e, assim,
tutelardo o andamento dos processos e legitimardo suas politicas gerais através dos
foruns participativos. Em se preservando apenas um cardter civil para os foruns de
governanga, nao se criara condigdes para que eles exercam um efetivo papel publico, de
autodeterminacao e auto-regulamentagdo coletiva do desenvolvimento local, e que sua
legitimidade se dé pela valorizacdo do espaco publico e ndo apenas pela satisfacao de

interesses privados.

Conforme ja ponderado nesta reflexdo tedrica, nas variadas andlises sobre as
possibilidades do aprofundamento da democracia, da autonomia e dos foruns de
governancga local, duas orientagdes sdo apontadas como chave, uma ligada a estrutura e
outra aos processos de funcionamento das instituicdes. Estas orientagcdes sdo: a) uma
adequada institucionalizacio dos foruns de governanc¢a, com critérios claros de
participacdo, funcionamento, capacidade deliberativa e autonomia administrativa e; b) a
construcdo de um processo horizontal de negociacio de interesses e priorizacio,
que por ser horizontal implica em mecanismos de escolha de representantes que ndo
privilegiem a priori segmento(s) e interesses sociais em detrimento de outro(s), bem
como a utilizagdo de metodologias apropriadas de planejamento e gestdo, que garantam
transparéncia no levantamento de necessidades, interesses e selecdo de estratégias,
programas e projetos prioritarios. Um processo horizontal de negociagao de interesses e
priorizagdo, como tem por principio ndo privilegiar grupos sociais ante outros,
oportunizaria a que grupos em condi¢des de vulnerabilidade socio-econdmica tivessem
iguais condigdes para defesa de suas necessidades e interesses. Isto, para além de um
paternalismo estatal possibilitaria a tais grupos um efetivo espaco de poder para
exercicio de sua cidadania com impacto na expansdo de suas liberdades substantivas.
Compreende-se que as duas orientagdes apresentadas acima aproximariam um FDR do
exercicio de uma governanga civica, enquanto um maior distanciamento delas os levaria

a uma governanga oligarquica ou tutelada/legitimadora.
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As orientagdes apresentadas como chaves para o aprofundamento democratico,
uma estrutural e outra processual, t€ém impacto sobre as formas de seletividade politica
anteriormente discutidas. As seletividades ideologica e repressiva atravessam estruturas
e processos democraticos, ndo se referindo especificamente a alguma das duas
orientacdes. As orientagdes de uma institucionalizacdo adequada ¢ de processos
horizontais de negociacido representariam, respectivamente, formas de prevengdo e
superagdao das seletividades estruturais e processuais. Com referéncia a estas duas
orientagdes e formas de seletividade, que sdo as mais aprofundadas nesta tese, se
pondera como se institucionalizaram os foruns de governanga local estudados, bem

como qual a posic¢ao e a func¢do de diferentes atores sociais em cada um deles.

A constru¢do de NCI inclui em sua conformagao uma diversidade de grupos de
interesse, a0 mesmo tempo em que exclui outros. Os grupos que compdem cada uma
tém uma posi¢cdo em sua estrutura. Mesmo tendo uma posi¢ao na estrutura institucional,
compondo formalmente a assembléia ou conselho de um féorum deliberativo, um ator
social pode ter fungdes secundarias ou periféricas. Isto lhe coloca também
perifericamente na capacidade de intervir no processo de gestdo coordenado por cada
NCI. Assim, além e derivada da pesicao dos atores sociais na estrutura organizativa dos
espacos institucionais, eles exercem diferentes funcdes que variam no tempo e
conforme as relacdes de poder que se processam. Identificar a posicdo e fungdo dos
diferentes atores sociais nas relagdes de poder (ELIAS, 1970) ¢ fator central para
compreender as disputas de interesse, por espacos de poder e/ou por estratégias e
projetos de desenvolvimento local. Compreende-se que isto pode ser feito observando
quem sdo os integrantes de cada FDR, quais sdo as seletividades implementadas nos
processos de governanga local, quais as estratégias priorizadas por cada férum e por
cada ator hegemonico a ele ligado, além de quais sdo projetos prioritarios selecionados

no processo de gestdo de cada NCI.

5 0S FORUNS DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (FDR) NO OESTE DE
SANTA CATARINA COMO ESPACOS INSTITUCIONAIS DE GOVERNANCA

Este capitulo trabalha, principalmente, uma descricdo dos 03 FDR estudados, ja

realizando algumas ponderagdes analiticas relacionadas aos principais temas até aqui
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trabalhados. Para tanto, se resgata a reflexdo quanto a importancia que ganha
recentemente a no¢do de integracdo de atores, setores e politicas, e como nesta
perspectiva sao constituidos foruns de governanga do desenvolvimento local. Para situar
o contexto em que estdo os 03 foruns estudados, se apresenta uma breve historia da
gestao politica do desenvolvimento na regido Oeste de SC e uma descricao recente dos
processos de descentralizacdo no Estado catarinense, o que serve de base para uma

subseqiiente descricao e analise dos 03 FDR.

5.1 Novas configuragoes institucionais para governancga do desenvolvimento regional
—os FDR.

Conforme ja demonstrado, a problematica do desenvolvimento local (DL)** em
territorios rurais tem ganhado for¢a em diversos paises do mundo nas ultimas duas
décadas. Os territdrios predominantemente rurais tém historicamente acesso restrito a
servicos publicos e a infra-estrutura social e econdmica. Os pequenos municipios,
especialmente os situados em regides predominantemente rurais sdo os que manifestam
de forma mais evidente esta condi¢do. As politicas publicas de carater setorial ou
aquelas concentradas em polos urbano-industriais sdo os principais fatores histdricos
que geraram esta restricao de acesso de servigos publicos e infra-estrutura por parte dos
territorios rurais. Tal problematica nao se revelou apenas no Brasil. O fendmeno de
favorecimento a processos de concentragdo populacional, em contraposicao a densidade
demografica dispersa dos territorios rurais ¢ global. Este fendmeno revela limites
estruturais na segunda metade do século XX. Alguns exemplos disto sdo: o
esvaziamento populacional de muitas regides, o empobrecimento social e econdmico, a
limitada oferta de servigos publicos nestes territérios em contraposicdo as zonas
urbanas. Em resposta a estes limites forjam-se politicas de desenvolvimento local
voltadas para estes territorios. Visando produzir politicas mais integradas de
desenvolvimento rural, para além das ja tradicionais politicas setoriais, se criaram
iniciativas de DL em varias partes do planeta. A década de 1980 expressa com énfase o

inicio de um processo estruturado de produ¢do de politicas integradas de

64 Reforga-se o esclarecimento que se esta trabalhando com o desenvolvimento local como sindnimo de desenvolvimento micro-
regional. O local ¢ compreendido de diferentes maneiras, dependendo de quem dele fala. Quando se fala de desenvolvimento local
nesta tese, se tem o entendimento de local como se referindo aos territorios com abrangéncia de uma comunidade, um municipio,

micro-regido ou regido.



169

desenvolvimento local em territorios rurais. O ‘Programa de Iniciativa Comunitéria
Ligagdo entre as Ac¢des de Desenvolvimento da Economia Rural (PIC LEADER)’ da
Unido Européia ¢ considerado um dos principais exemplos deste processo. Para gerir
processos integrados de desenvolvimento local se criam, normalmente, foruns de

governanga local, os quais se disseminaram pelo pais inteiro e internacionalmente®.

A construgdo da gestdo integrada do DL, ou governanga local, entendida como a
coordenagdo de acdes e iniciativas integrando organizagdes do Estado, da sociedade
civil e de mercado ¢ a problematica principal em analise neste trabalho. Esta governanca
local se forja sob a ordem discursiva quanto a importancia de reunir esforcos de
diferentes atores sociais para qualificar o futuro da populacdo local e para mobilizar
ativos, ou ativar recursos especificos para seu desenvolvimento econdmico. Diversas
nomenclaturas sdo dadas a este tipo de iniciativa, no Brasil € no mundo. No Brasil, ha
iniciativas de acdo integrada para o DL em territrios rurais desde o inicio da década de
1990, nomeadamente estimuladas por ONG’s. Algumas nomenclaturas utilizadas desde
a origem destas iniciativas sao: desenvolvimento local, desenvolvimento local integrado
e sustentavel (DLIS), desenvolvimento territorial, desenvolvimento territorial local,

desenvolvimento territorial rural®®.

Existem varios tipos de configuracdes ou formas institucionais geradas com
vistas a coordenar a gestdo do desenvolvimento local e ampliar a participagdo em
territorios locais, no contexto da relagao entre participagdo e representacdo democraticas
ja discutidas. Como mencionado anteriormente, ha muita discussdo quanto a efetividade
das diversas formas de participacdo, em termos dos critérios aqui apresentados como
relevantes para ampliacdo de uma perspectiva de autonomia democratica e de
desenvolvimento como liberdade. Como este trabalho se propde a um estudo especifico
das novas configuracdes institucionais formadas com vistas a gestdo do
desenvolvimento em regides predominantemente rurais, apresentar-se-4 uma descri¢ao

delas.

65 A titulo de exemplo, aponta-se o caso da Unido Européia, onde seus paises membros sdo estimulados para forjar processos de
regionalizacdo nos moldes aqui apresentados, seja como mecanismo de criar uma instancia territorial especifica de administragdo
politica, ou com fins de promover algum territério, tendo muitas vezes, varias formas de regionalizagdo ocorrendo simultaneamente
no territério de um mesmo Estado nacional. Nas diferentes regides se formam Comités ou Conselhos das Regides. Sobre os
multiplos niveis dos processos de governanga local instituidos ver Bobbio (2005).

66 Estas questdes foram aprofundadas no capitulo 3.
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As novas configura¢des institucionais podem ou ndo ser um ente formal na
democracia deliberativa, como outras instancias tipo conselhos deliberativos instituidos
em lei. Pode-se falar em um “processo publico de institucionalizagdo da democracia
deliberativa” (AVRITZER, 2000), porém merece atencdo o fato de nao se tratarem de
regides componentes do pacto federativo brasileiro. Avritzer (2000, p. 43-44), falando
do que chama de arranjos deliberativos, diz que eles partilham trés caracteristicas
centrais: a) todos os casos “[...] implicam a cessdo de um espago decisorio por parte do
Estado em favor de uma forma ampliada e publica de participacdo”; b) as informagdes
sdo trazidas pelos diferentes atores sociais envolvidos com o arranjo deliberativo, sendo
partilhadas e discutidas, pressupondo que a base de informagdes deve ser construida
coletivamente; c¢) sao espagos que “[...] trabalham com a idéia de que a inovagdo
institucional depende da capacidade de experimentar e partilhar resultados”. Os FDR
em estudo partilham em diferentes niveis das caracteristicas descritas por Avritzer. Isto
porque, o ponto de partida nem sempre foi a cessdo de um espaco decisdrio por parte do
Estado, sua base de informagdes para tomada de decisdo muitas vezes nao ¢ construida
coletivamente, ou ainda, a partilha de resultados ¢ muitas vezes restrita. Os 03 foruns
estudados ndo tém um estatuto institucional formal que os reconheca na conformagao do
Estado brasileiro, visto ndo se referirem a nenhum ente da federagdo (municipio, estado
ou unido), embora cada um deles tenha origem ou relacao efetiva com diferentes entes
do pacto federativo. Eles sdo reconhecidos de diferentes formas pelo Estado brasileiro,
seja através de instituicdes e entes de Estado participarem dos FDR, seja através dos
FDR se organizarem fundamentalmente para a gestdo de recursos financeiros sob a
guarda do Estado. No que se refere a relacdo entre eles e o Estado, o Conselho de
Desenvolvimento Regional foi instituido em lei pelo governo do Estado de Santa
Catarina; o Forum da Mesorregido Homogénea da Fronteira com o Mercosul ¢ pessoa
juridica de direito privado, mas tem o suporte de um ministério do governo federal para
sua viabilizacdo — o Ministério da Integracdo Nacional; e a Comissdo de Implantagao
das Agdes Territoriais foi constituida a partir de demanda induzida pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario. Ainda neste

capitulo cada uma destas NCI serd melhor apresentada.

Os FDR estudados neste trabalho sdo novas configuragdes institucionais,
constituidas num cenario de democratizacao do Estado e da sociedade, mobilizadoras de

atores sociais, politicos e econdmicos com interesses diversos, que atuam em um dado
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territorio local/regional. Eles se constituiram com o argumento de forjar processos
democraticos de desenvolvimento do territorio a que se refere sua abrangéncia. Na
maioria das vezes os FDR representam um avanco em termos de ampliagdo da
democracia, quando as tomadas de decisdo neles sdo comparadas as realizadas em
gabinetes de prefeitos, de governadores de estado ou de ministérios. Neles se organizam
filtros sociais que recebem, disputam e, muitas vezes, qualificam propostas originadas
de instancias centrais de governo. Eles podem colaborar com a constru¢ao de politicas
publicas de interesse mais geral, ndo atendendo a apenas um setor social ou econdmico,
assim como podem auxiliar na superacdo de praticas politicas tradicionais, ampliando a
representacdo de diferentes grupos de interesse e setores sociais do territorio
local/regional. Apesar disto, como qualquer espago politico eles possuem uma dimensao
inclusiva e outra excludente, sendo que em todos FDR se tem limites quanto a
representacdo de interesses e universalidade de procedimentos de atuacdo. Cada um
deles tem uma composicdo que evidencia maior participagdo e representacao de algum
grupo de interesses ou de outros®’. Eles podem, assim, ser hegemonizados por redes de
interesses privados, em detrimento de seu carater publico, podem ser ferramentas
legitimadoras de politicas e orientagdes supra-locais, sendo neste caso resultados da
tutela de quem lhes aporta recursos. Os filtros que os foruns implementam para
selecionar as politicas e orientar o uso de recursos sdao marcados por sua logica de
inclusdo/exclusdo, conforme sua configuragdo organizativa e os processos de

negociacao de interesses e prioridades que implementam.

A gestdo politico-administrativa por uma abordagem territorial, integrando
atores, setores e politicas, ndo se limita a escala municipal. Muitas vezes, no entanto,
tem dificuldade de ser construida para escalas maiores que o municipio, por mais que
haja situagdes em que ampliar a escala da gestdo integrada do desenvolvimento
territorial seja importante para qualificar seus resultados. A partir dos processos recentes
de descentralizagdo e participagdo no ambito dos municipios, se verificou que muitas
acOes relevantes para o desenvolvimento local teriam mais resultado caso ndo se
delimitassem geograficamente ao territorio municipal. Ha agdes, politicas, articulagdes e
processos que necessitam ampliar sua abrangéncia para produzir resultados condizentes

em termos de desenvolvimento. Abrangéncia a ser ampliada que, por mais que seja

67 Uma apresentacdo das diferentes composi¢cdes dos FDR pode ser vista no “quadro Ol: caracterizacdo geral e forma de
funcionamento dos FDR em estudo”. Apos, na descri¢do especifica de cada FDR, se detalha para cada caso o perfil dos membros

que o compdem (Tabela 01 e Quadros 02 e 03).
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superior ao territério municipal, ndo necessariamente chega a escala do territdrio
estadual. Isto provocou a constru¢do de novas configuragdes institucionais nas micro-
regides e, em alguns contextos, provoca reflexdes quanto a eficiéncia organizativa do
pacto federativo brasileiro. Muitos paises, a partir deste tipo de percepgao, revisaram
seu pacto federativo, ampliando a autonomia das regides para gerir seus projetos e
interesses territoriais na rede composta pelo Estado®. No caso dos FDR se verifica uma
auséncia de autonomia juridico-administrativa, particularmente em relacao aos 6rgaos
de governo que lhes repassam recursos financeiros. Isto faz com que sua atuacdo seja

tutelada e muitas vezes marcada pela legitimacao de politicas oriundas daqueles 6rgaos.

Independente da maior ou menor releviancia do reconhecimento formal das
micro-regides no pacto federativo, se t€ém formado novas configuragdes institucionais
para o desenvolvimento micro-regional em varias partes do pais. Elas se ampliam dia-a-
dia, formando novos consorcios de municipios, conselhos ou foruns de
desenvolvimento regional. A relevancia destas experiéncias, seja para o avango da
democracia, seja para promocao de processos inovadores de desenvolvimento ¢ algo
que carece de analises mais apuradas. Porém, ¢ sabido que a tomada de decisao sobre as
politicas publicas para o desenvolvimento local/regional tem um potencial democratico
maior quando feita de forma colegiada, quando comparada com sua efetivagdo de forma
centralizada. Em outras palavras, por mais que ainda care¢am de analises mais
apuradas, as perspectivas bottom-up t€m sido apresentadas como preferenciais as fop-
down no que se refere a uma eficaz governance (NAVARRO, 2001). Pelo argumento da
ampliacdo da participagdo, do controle social, da transparéncia, de mecanismos de
responsabilizacdo ou, ainda, pelo cardter educativo do processo participativo, as
iniciativas de governanga do desenvolvimento local tém sido justificadas (ROVER,
2000; NAVARRO, 2001; HASS, 2006). Carecem de analise mais apurada, no entanto, a
eficiéncia e eficacia de tal governanca, no que se refere a garantir o uso adequado dos
recursos publicos, aos resultados dos processos de negociagdo de interesses e
prioridades, bem como a realizagao dos objetivos estruturais para os quais foram criados

os proprios FDR.

68 Caso exemplar ¢ o italiano. Outro exemplo ¢ o inicio de um processo de implantacdo de regides administrativas pelo atual
governo portugués. O caso das regides descentralizadas no estado de Santa Catarina/Brasil, reconhecidas por lei estadual ¢ também
uma iniciativa que merece destaque neste movimento histérico. No primeiro caso citado, no entanto, hd uma autonomia efetiva,
inclusive com recursos previamente designados para a gestdo descentralizada. Como se vera, por mais que os casos aqui estudados

representem avangos historicos por varios aspectos, sua autonomia politica ndo estd garantida.
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Antes de ampliar a reflexdo sobre a descentralizagdo e os FDR na regido Oeste
de SC, realizar-se-4 uma breve descricdo de elementos historicos que se considera

relevantes para este estudo.

5.2 Uma sucinta historia da gestao politica do desenvolvimento na regido Oeste de
Santa Catarina

A historia da gestdo politica do desenvolvimento no Oeste Catarinense se
vincula com a historia de seu crescimento econdmico, suas transformagdes sociais, com
a relagdo entre grupos sociais existentes € a natureza, bem como, certamente, com a
presenca ou auséncia do Estado e suas politicas. Especialmente quanto a presenca ou
auséncia do Estado se pode abstrair a ocorréncia de 04 grandes periodos historicos da
relagdo entre gestdo politica e ‘desenvolvimento regional®’: um anterior 4 colonizago
por descendentes de europeus, até o inicio do século XX; outro da colonizagdo
propriamente dita da regido por descendentes de europeus, que se pode recortar entre
1917 e a década de 1960; o periodo da modernizacio da agricultura e da
agroindustrializagdo verticalizada, que tem folego maior durante o ‘milagre econémico
brasileiro’ da década de 1970, mas avanca até¢ meados da década de 1980; e o periodo
contemporaneo, marcado inicialmente pela crise pos-milagre econdmico € suas
derivacdes, seguido de novos processos, dentre os quais se situa a descentralizagdo do
Estado e a constitui¢do de foruns de governanca local nos moldes aqui estudados.
Ressalva-se que apesar das especificidades da regido, apresentadas sucintamente
adiante, com o passar do tempo e com variagdes de anos ou décadas ela estd cada vez
mais integrada a processos histdricos que ocorrem em escala internacional ou

nacional’.

O primeiro periodo da relacdo entre gestdo politica e desenvolvimento da regido
Oeste de Santa Catarina, anterior a colonizagdo por descendentes europeus, ¢ marcado

pelo convivio dos grupos sociais indigenas (Kaingangs e Guaranis) e caboclos’', e pela

69 Ressalva-se que esta divisdo em 04 momentos ¢ por conta do recorte adotado, o qual se refere a ‘relag@o entre gestdo politica e
desenvolvimento’, sendo que neste caso se esta restringindo o entendimento de gestao politica pressupondo a presenga/auséncia do
Estado. Nao fosse assim, se teria que acrescentar um periodo anterior que se refere aquele em que viviam apenas povos indigenas na
regido.

70 Para compreensdo dos tempos mais recentes auxiliam as nogodes de politicas em escala e multiterritorialidade ja discutidas.

71 Ou brasileiros, como eles por muito tempo preferiram se denominar, face a conotagdo pejorativa que havia na denominagio de

caboclos. Esta preferéncia parece estar se alterando, inclusive com a auto-organizagdo de “associagdes de caboclos” na regido.



174

auséncia do Estado. Mesmo que houvesse as formas de gestdo que as comunidades
indigenas e caboclas adotavam, e mesmo que ocorresse alguma acdo pontual do Estado
brasileiro ou catarinense na regido, pode-se afirmar que ndo havia um ente estatal que

unificasse agoes de desenvolvimento para o territério regional como um todo.

O segundo periodo ¢ justamente marcado pelo inicio de uma forte presenca
estatal, no comeco do século XX, podendo ser indicados como marcos de origem a
revolta do Contestado e a subseqiiente criagdo dos municipios de Chapeco e Joagaba em
agosto de 1917. As informagdes histéricas indicam que a maior presenca do Estado na
regido, a partir dai, foi provocada justamente pela intencdo de controlar os animos
sociais exaltados com 03 anos da revolta do Contestado. Para Piazza (1982, p. 251),
falando da regido do Contestado, da qual o Oeste Catarinense ¢ parte, havia uma série

de problemas que contribuiam para provocar as disputas na regido:

Interesses econdmicos (na época, dada a conotacdo da erva mate a
regido contestada era detentora das maiores reservas nativas desta
planta, e era, também, area de criatério), sociais (com problemas de
posse de terras, questionadas face a construgdo da estrada de ferro Sao
Paulo — Rio Grande do Sul e de seus direitos territoriais dai advindos;
além de um processo de formagdo de segmentos sociais
marginalizados, devido a estrutura da sociedade pastoril, da propria
construgdo da estrada de ferro), religiosos-culturais (a formagao e
desenvolvimento de uma cultura religiosa, propiciada pela aceitagdo
de lideres messianicos) e politicos (a colocacdo antagonica de lideres
regionais — coronéis — pendendo para a fac¢do de cada um dos estados
litigantes.

Observe-se na citacdo de Piazza que a referéncia a problemas politicos na regido
se devia ao posicionamento dos coronéis, lideres regionais, € ndo por agdes mais ou
menos acertadas por parte do Estado, que ndo poderia té-las, ja que sua marca na regido
era principalmente sua auséncia. Nesta regido que foi incorporada ao estado de SC em
1917, a partir de 1919 comega a concessdo de terras para empresas colonizadoras, as
quais tinham por missao ocupar mais densamente o territério através de mecanismos de
compra e venda das terras. Assim se inicia a colonizagdo da regido sem levar em conta a
questdo dos posseiros que viviam nas terras a época. Esta foi a primeira grande a¢do
estatal no Oeste Catarinense, sendo que Renk (2005, p. 114) afirma que “[...] a
colonizagdo a partir da década de 20 deste século ¢ tida como o marco zero da histéria

oficial da regidao”. Apesar da iniciativa do Estado em ampliar sua presenca e da
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colonizacdo que ja ocorria havia dez anos, em 1929, Ferreira da Costa’” relata que mais
a extremo-oeste havia “populagdes brasilicas que se estavam desnacionalizando”
(COSTA, 2005, p. 23) e “nao havia escola, nem justica, nem administragdo, nem
organizacao politica” (COSTA, 2005, p. 48). Na regido de Dionisio Cerqueira, “todos
os contractos sdo lavrados no territorio argentino, onde existem esses elementos
indicativos da autoridade publica” (COSTA, 2005, p. 49). A incursdo do presidente do
estado de Santa Catarina a regido tornou-se conhecida por Bandeira Konder, a qual em
sua passagem pelas margens do rio Uruguai, “[...] em cada povoado da margem
catharinense deixou [...] um marco frizante e beneficio de sua passagem; novas
estradas, linhas telegraphicas, agencias de correio, escolas primarias, providéncias
fiscaes, autoridades policiaes” (COSTA, 2005, p. 34). Estas foram as principais marcas
da época para a politica publica na regido, com um Estado que estava ainda
estabelecendo seus instrumentos bdsicos de intervencdo e controle. O processo de
colonizacdo e a crescente presenga do Estado, neste periodo, se fizeram de forma
altamente seletiva, sendo beneficiadas as empresas colonizadoras e os descendentes de
europeus, ¢ excluidos de suas terras os caboclos sem titulo de posse e os indigenas. Mas

independente de suas mazelas ela se efetivou.

A colonizagdo do Oeste se fez rapida e exponencialmente. De 1920 a
1940, temos 10.340 migrantes. Nos dez anos seguintes, 1940 a 1950,
22.801. As décadas de 50 e 60 sdo as que mais atrairam gente pra la.
De 1950 a 1960, temos 48.664 migrantes. Na década seguinte, 61.730.
Em 1980, quase a metade da populacdo regional ndo era natural do
municipio onde residia, o que da uma idéia da intensidade da
migragao (PAULILO, 1996, p. 111).

Entre 1917 e a década de 1960 a colonizagdo foi mais que o marco zero da
historia oficial da regido. Ela demarcou importantes configuracdes que condicionaram
sua continuidade historica. A exclusdo de indigenas e caboclos, e 0 povoamento intenso
do territorio com descendentes de europeus (especialmente de italianos, alemaes e

poloneses) sao apenas exemplos de transformagdes que trazem suas marcas até hoje.

A seguir a implantagdo da colonizagdo, com todas as suas conseqiiéncias, na
década de 1970 ganha forca o periodo da modernizagdo da agricultura e da
agroindustrializacdo verticalizada, que avanga até meados da década de 1980. Neste

periodo se constitui uma forte integragdo da economia e da politica regionais com

72 A. Ferreira da Costa participou da primeira incursdo de um presidente (denominagdo de governador a época) do estado de Santa

Catarina a regido, em 1929.
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processos ocorridos em escala mais ampla, merecendo destaque o chamado “milagre
econdmico brasileiro” e sua realizagdo sob a gestdo politica de uma ditadura militar.
Falando do modelo desenvolvimentista adotado nacionalmente, Mussoi (2003)
demonstra como a extensdo rural, a pesquisa, bem como outras politicas de
desenvolvimento rural do Estado de Santa Catarina foram dirigidas para ratificar, em
nivel estadual, o modelo nacional. O Estado, em seus niveis estadual e federal teve

papel-chave na agroindustrializacao e modernizacao da agricultura a época.
Segundo Giese (citado por MICHELS, 1998, p. 224), durante a década de 1970

[...] o poder estadual ofereceu aos industriais empréstimos e créditos
subsidiados e facilidades no recolhimento de impostos devidos, ou
mesmo a sua isengdo. Neste periodo o ramo industrial que mais se
beneficiou destas ag¢des governamentais foi o dos produtos
alimentares. A instalacdo de novas empresas (por exemplo, a Sadia ¢ a
Chapec6) foi financiada através de fundos estaduais como o
Fundesc/Procape, permitindo também o re-equipamento das fabricas
ja existentes.

Pesquisa, extensdo rural e crédito subsidiado foram direcionados de forma
conjugada para internaliza¢ao de bens industriais na agricultura, como adubos quimicos,
sementes melhoradas industrialmente, agrotdxicos, maquindrios agricolas. A regido
rapidamente respondeu ao processo modernizador. Os agricultores colonizadores
traziam desde o Rio Grande do Sul, de onde veio sua maioria, a pratica de conjugar
agricultura e criagdo de pequenos animais em suas propriedades. A criacao de pequenos
animais, especialmente suinos, com a producdo de milho para sua alimentagdo foi a
base para a integra¢do dos agricultores as agroindustrias, as quais se estruturavam com o
aporte de muitos recursos publicos. Seja através da integracdo entre agroindustrias e
agricultores, ou da internalizagdo de bens industriais para a produ¢do agropecudria, a
‘revolucdo verde’ efetivamente ocorreu na regido Oeste de Santa Catarina, ampliando
velozmente a integragdo ao mercado de importante numero de agricultores. Este
processo nao foi linear e muito menos sem seletividades. Ao mesmo tempo em que para
muitas pessoas, grupos sociais € organizagdes ele representou uma oportunidade, para
outros representou exclusdo via perda de terra, de lagos socio-culturais, etc. Do ponto de
vista da gestdo politica do desenvolvimento, acrescenta-se ainda que “a partir de
meados dos anos 70, intensifica-se o fato de que os proprios industriais do setor
agroalimentar passam a exercer fung¢des executivas diretas no governo estadual”
(MUSSOI, 2003, p. 226). No Estado ou na acdo empresarial havia um sentido

estratégico que os empresarios davam para o desenvolvimento regional, o qual passava
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por sua modernizagdo e pela integragdo vertical entre agroindustrias e agricultores. Este
terceiro periodo, portanto ¢ marcado pela integracdo da regido na politica
desenvolvimentista nacional, pela implantagdo da revolugao verde, pela constitui¢ao de
cooperativas de grande porte, pela disseminacdo de um sistema capilar de integragao
entre agricultores familiares e agroindustrias, todas com elevada dependéncia de crédito
subsidiado e de politicas forjadas nas escalas estadual e federal. Como o financiamento
de todo este processo foi oriundo do endividamento do Estado brasileiro, na década de
1980 se fizeram sentir seus limites. De uma fase de pujan¢a, com crédito, pesquisa e
extensdo orientados para implantacdo do modelo de desenvolvimento rapidamente
descrito, vem uma etapa de crise e subseqiliente ajustamento de mercado, de modos de
vida e de organizagdo social. Para Mussoi (2003, p. 227), a politica agricola estadual
ndo sofreu grandes alteracdes qualitativas nos governos dos anos 1980, apesar da
restricdo de crédito rural que aconteceu em nivel nacional. O mecanismo “troca-troca”
de fornecimento de crédito, criado pelo governo estadual de 1983-7, com pagamento em
produto pelo agro-pecuarista representou importante meio de o Estado estadual

continuar financiando a ‘moderniza¢ao’ dos territorios rurais.

Apesar das acdes do governo de Santa Catarina, a crise da economia nacional se
fez sentir no estado a partir de meados da década de 1980, quando se inicia o que hora
se denomina de quarto periodo da relagdo entre gestdo politica e desenvolvimento
regional. Segundo Testa et alii (1996), varios fatores ocorridos a partir dos anos 1980
influenciaram para chegar a uma crise da economia regional, cuja competitividade foi
construida numa interagdo da producgdo agricola familiar diversificada com o setor
privado agroindustrial, apoiados pelo Estado. Eles citam como fatores conjunturais que
motivaram a crise: a concentragdo expressiva da suinocultura, a diminui¢ao dos recursos
de crédito e o aumento das taxas de juros, o esgotamento dos recursos naturais, a
reducdo da érea cultivada de milho e soja, e a redu¢do da rentabilidade de alguns
produtos tradicionais como milho e suinos. Acrescentam como fatores estruturais que
contribuiram para a crise: a distancia dos mercados consumidores, a escassez de terras
nobres, o esgotamento da fronteira agricola, a estrutura fundiaria pulverizada, na qual
40% dos estabelecimentos t€ém menos de 10 hectares de solos, os quais sdo declivosos e
pedregosos, além da numerosa populagdo rural. Os itens que os autores apresentam
acima como fatores conjunturais da crise, podem ser melhor definidos como os efeitos

regionais da crise do ‘milagre econdmico’. A concentragdo da suinocultura, por
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exemplo, ¢ um reflexo na necessidade de ajustamento a um cenario comercial de
reducdo da rentabilidade da atividade, agora sem créditos subsidiados e mercado
comprador facilitado, o que levou as agroindustrias a reduzir os custos de producdo ao

longo de sua cadeia produtiva.

Um fator importante a ser analisado como reflexo do processo de
‘modernizacdo’ da agro-pecuaria regional e da crise gerada com o fim do milagre
econdmico ¢ a situagdo socio-econdmica dos agricultores, que ainda representam a
maioria da populagdo do territorio. Ao analisar a situagdo econdmica dos agricultores da
regido, Testa et alii (1996) afirmam que 5% deles produziam apenas para subsisténcia,
23% estavam em exclusdo, 36% em descapitalizacdo e apenas 36% eram considerados
agricultores viaveis”. Muitos dos agricultores excluidos da condi¢do de vidveis eram
descendentes de europeus, que ao longo das décadas anteriores eram propalados como o
verdadeiro potencial de desenvolvimento regional, ao contrario dos caboclos ou mesmo
indigenas, estigmatizados como menos afeitos ao trabalho (RENK, 1995). A crise
socio-econdmica deste periodo ndo escolheu etnia ou segmento social, mesmo que tenha
atingido com mais forca os que j4 ndo possuiam terra ou acesso a outros recursos
basicos. Certamente muitos agricultores caboclos e mesmo indigenas compunham este
grupo dos “ndo viaveis”. A exclusdo socio-econdmica de muitos agricultores produziu
éxodo rural, busca de novas areas de colonizacdo no Centro-oeste brasileiro, bem como
reacoes em termos de organizacdo politica. A partir da década de 1980 os pequenos
agricultores tiveram dificuldade de competir no mercado, em fun¢ao da diminuicao dos
ganhos sobre os produtos que produziam. A diminui¢ao de sua rentabilidade se deveu a
redugdo dos pregos finais dos produtos, a elevacdo do custo com a incorporagdo das
maquinas, tecnologias e insumos industrializados nos sistemas de produ¢do, ou ainda a
exigéncias de investimentos colocadas pelas agroindustrias. Em muitos casos as
propriedades que haviam sido adquiridas por uma familia tinham sido divididas entre os
filhos e representavam pouca terra para garantir o seu sustento. Neste contexto vieram
também grandes oscilagdes no preco dos suinos e a inflacdo, gerando forte reducdo na
renda dos agricultores familiares. Os camponeses nao conseguiam pagar suas dividas e

precisaram se desfazer de bens e até da propria terra (POLIL, 1999). Um forte processo

73 Estabelecimentos viabilizados foram definidos como aqueles que possuiam renda da operagéo agricola (ROA) superior a US$
4.200,00 por familia por ano. A ROA equivale a renda bruta menos os custos variaveis, a depreciacdo e os desembolsos efetivos

(impostos, taxas, energia, etc), excluidos os investimentos.
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de éxodo rural e de polarizagio da economia e da populagio’® ocorreu desde a década
de 1970 e se agravou na década de 1980. Em Chapeco, por exemplo, a populagdo rural
que equivalia a 60% do total em 1970, passou a apenas 8,4% em 2000 (IBGE, 2000).
Segundo Mior (2005), até o inicio dos anos 80 existia um padrdo homogéneo de
desenvolvimento rural e regional. Ele fala de um equilibrio entre produ¢do agricola
familiar diversificada, agroindustria e territério que passa a ser quebrado a partir dos
anos 80. Acrescenta que “[...] a incorporagao de produtores, tipica do periodo anterior
aos anos 80, d4 lugar a um intenso processo de selegdo/concentracdo/exclusdao de
suinocultores familiares” (MIOR, 2005, p. 86-88). Ressalve-se que a suinocultura foi a

principal atividade econdmica da regido antes de sua crise nos anos 80.

A partir dos problemas e crises ocorridos na producao familiar da regido
surgiram movimentos sociais rurais, como o Movimento dos Sem Terra, o Movimento
dos Atingidos por Barragens, das Mulheres Agricultoras, além de um forte sindicalismo
de trabalhadores rurais, de oposicdo, articulado com a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT). A origem destes movimentos e organizacdes populares estd muito marcada pela
acdo de igrejas cristds, em especial a catdlica, através de encontros em grupos de
reflexdo e suas pastorais. Membros importantes das igrejas da regido tiveram bastante

influéncia da vertente teoldgica conhecida como teologia da libertagao.

A organizagdo dos citados movimentos sociais inicialmente ocorre nos espacos
proprios da igreja, ganhando autonomia com o passar do tempo, sendo que alguns deles,
nascidos na regido, possuem hoje abrangéncia e capacidade organizativa nacional.
Desde sua origem, estes movimentos tiveram uma dimensdo regional que orientava as
reflexdes e acdes gerais e locais. Referindo-se a dinamica de organizacao dos sem terra,
Poli (1999, p. 92) comenta que além dos encontros regionais (especificos ou junto com
outras liderangas da CPT), havia em cada municipio outros dois niveis de discussao e
encaminhamento da organizagdo, um municipal com os lideres comunitarios e, a partir
dele, encontros nas comunidades sob coordenagdo daqueles lideres. Em processos
organizativos que se capilarizavam da dimensdo regional as comunidades rurais,
construiu-se uma critica social a revolu¢do verde e suas conseqiiéncias, bem como
novos atores sociais com forte atuacdo politica e econdmica na regido (POLI, 1999;
CURTA, 2000). Com o passar de poucos anos os movimentos ja possuiam liderangas e

dinamicas organizacionais proprias, sendo que para Poli (1999, p.165) eles

74 Denominado por Silva (1982) de modelo de desenvolvimento urbano-industrial.
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[...] representam um salto qualitativo na historia da participagdo
politica do campesinato brasileiro, porque pela primeira vez 0 mesmo
conseguiu  construir movimentos  politicamente  auténomos,
capacitados a intervir no jogo politico da sociedade abrangente,
negociando diretamente os seus interesses, sem necessidade de
representantes externos ao grupo. Nesse sentido representam um passo
a frente mesmo em relagdo as ligas camponesas, uma vez que 0s seus
centros de decisdo sdo controlados por liderancas e intelectuais
construidos no interior do préprio movimento, sem a tutela de nenhum
partido ou organizagdo politica tradicional.

Outras organizacdes, movimentos e redes foram criados posteriormente, a partir
destes movimentos e organizagdes populares. Ao contrario dos primeiros, cujos
objetivos originais eram a formacdo e organizagdo politica e social, os novos foram
mais marcados por uma preocupacdo de viabilizagdo econdmica do publico a eles
ligado. A diversidade de organizacdes que se poderia citar ¢ grande. Em funcao do foco
de andlise desta tese se menciona neste momento apenas a Associacdo dos Pequenos
Agricultores do Oeste Catarinense (Apaco) e a Associagdo das Cooperativas Produtoras
de Leite do Oeste Catarinense (Ascooper), sobre as quais se fard novas mengoes
adiante, por estarem inseridas em um dos foruns estudados. Ressalta-se, além disto, uma
das marcas que estas organizagdes trazem dos movimentos € processos que as
constituiram, que ¢ a definicdo de estratégias regionais que orientam sua atuacio
comum, as quais sido construidas capilarmente a sua rede organizacional que vai
até as comunidades rurais. Os movimentos e organizacdes citados, a partir da década de
1980 tém desempenhado um importante papel em transformagdes sociais € econdmicas
que acontecem na regido. Para além de espacos especificos que coordenam, eles
interpelam politicas publicas, governos de diferentes niveis e, nos cabos-de-guerra
politicos que produzem sdo atores que as analises do desenvolvimento desta regido nao

podem desconsiderar.

A criagdo destes movimentos sociais no campo integrou um processo mais geral
que a sociedade brasileira viveu a partir da década de 1980, buscando superar o
autoritarismo e construir uma nova politica de base, questionadora da centralizacdo do

poder politico e econdmico no pais. Apesar de sua atuagdo a

[...] tonica centralizadora e pouco participativa da formulacdo e
gestdo das politicas publicas agricolas [...] segue até finais dos anos
80, inicio dos anos 90, quando, resultado dos ‘ventos democratizantes’
e da pressio dos movimentos sociais, a sociedade comeca a
reivindicar maior participacdo e protagonismo na decisdo de seu
presente e futuro (MUSSOI, 2003, p. 229).
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O quarto periodo da relacdo entre gestdo politica e desenvolvimento na regido
Oeste de SC, assim, ¢ marcado pela crise do ‘milagre economico brasileiro’; por um
arrefecimento da modernizagdo intensiva da agro-pecudria; por ajustes econdomicos que
geraram forte seletividade e exclusdo socio-econdmica; por uma reducdao da
participagdo do Estado na economia, particularmente no que se refere ao crédito
subsidiado; bem como por uma rea¢do de forcas sociais subalternizadas por este
processo, formando movimentos e organizagdes populares de reacdo. Do Estado se
originam varias respostas a esta nova configuragdo colocada. As mais importantes para
esta tese se referem aos processos de democratizaciao e descentralizagdo, cujos marcos
de origem sdo a constituicdo federal de 1988 e a do Estado de Santa Catarina em 1989.
A partir dai se ampliou velozmente o nimero de municipios na regido, no estado e no
pais. Para responder a exigéncias dos movimentos sociais ou para buscar novos
caminhos para uma melhor gestdo politica, o Estado comegou a abrir mecanismos de

participagdo social na constru¢do de um niimero diverso de politicas publicas.

Dos quatro periodos relatados, a excecao do primeiro no qual ndo se identifica a
presenca clara do Estado na regido Oeste Catarinense, nos outros trés ele ¢ o principal
ator que condiciona os processos de desenvolvimento regional. Isto ocorre no segundo
periodo quando ele define por uma ocupacao ordenada do territorio através de levas de
colonizag¢do; no terceiro quando ele orienta crédito subsidiado, pesquisa e extensdo rural
para a modernizagdo da agropecuaria; € no quarto quando via descentralizagdo se criam
muitos municipios e, além disto, posteriormente se abrem diversas formas de
governanga local/regional do desenvolvimento. Para este periodo se faz importante
demarcar, além do Estado, a importancia dos movimentos e organizagdes sociais que
vém tendo importante papel na exigéncia de mecanismos mais qualificados de
participacdo politica e de acesso as politicas publicas. Este periodo e o formato de
gestdo  politico-administrativa, pautado pela governanca local/regional do

desenvolvimento sdo os focos deste estudo.

5.3 A descentralizacdo no estado de Santa Catarina e os Foruns de
Desenvolvimento Local/Regional

A gestdo do desenvolvimento local no Brasil da década de 1990 se dava

principalmente em escala municipal. Fruto da constituicdo de 1988 os municipios
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passaram a ter mais poder sobre seu territdrio, mais autonomia e recursos financeiros.
Assim, este ente federativo passou a ter em suas maos a responsabilidade de gerir o
desenvolvimento local, mesmo que parcialmente. Isto ocorreu, na maioria das vezes,
abrindo espagos ocasionais de decisdo para processos participativos por iniciativa do

poder executivo local.

Ainda na primeira metade da década de 1990 passa a haver iniciativas de
ampliacao da participacdao social para a gestdo do desenvolvimento local em Santa
Catarina. Na escala municipal realizaram-se experiéncias iniciadas por ONG ou por
iniciativas capitaneadas pelo governo federal. No caso das ONG verificou-se a
implantacdo de planos de desenvolvimento local em municipios predominantemente
rurais. Tendo como referéncia estes planos, se desenvolveram agdes a partir de
diagnosticos participativos, programas € projetos para o desenvolvimento local em
escala municipal (ROVER, 2000). A partir de 1997 surge o Pronaf Infra-estrutura e
Servigos Municipais, para fortalecer os pequenos municipios predominantemente rurais
com infra-estrutura econdmica e social, a partir de recursos financeiros do governo
federal. Com ele, passa a haver uma governanca local para orientar o uso dos recursos
federais, visando o desenvolvimento rural de municipios com predominio da agricultura
familiar. Os Conselhos municipais de desenvolvimento rural (CMDR) sdo as instancias
institucionais de defini¢cdo do direcionamento do uso dos recursos publicos. O governo
federal criou a obrigatoriedade de que o CMDR elaborasse um plano de
desenvolvimento rural, a partir do qual seriam liberados os recursos para cada
municipio. Preocupado com os municipios mais pobres e com os indicadores de
desenvolvimento humano e social do pais, em 1999 o governo federal exige dos
municipios a criagdo de PMDLIS (Programas municipais de desenvolvimento local
integrado e sustentdvel). Esta iniciativa foi contrapartida exigida aos municipios que se
beneficiavam de recursos federais para melhorar seus baixos indicadores humanos e
sociais. A constituicdo dos PMDLIS nos municipios foi orientada pelo programa
Comunidade Ativa, o qual era ligado ao programa Comunidade Solidaria, este
vinculado ao Palacio do Planalto. Pos-se em jogo a construgao participativa do PMDLIS
em cada municipio, para o qual se punha a exigéncia de estruturar um Férum de DLIS,
ao qual caberia a coordenacdo da elabora¢do de um plano de DLIS, bem como a
coordenagdo de sua execucdo e a continuidade do processo. No que se refere aos

recursos, apds a elaboracdo dos planos de desenvolvimento municipal ndo houve
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garantia de sua disponibilidade pelo governo federal, sendo que a maioria dos
municipios termina o ano de 2002 com planos organizados, féruns constituidos, mas

sem recursos financeiros para efetivar o planejado’.

Além das iniciativas das ONG e do governo federal através do PRONAF e dos
PMDLIS, j4 na década de 1990, no estado de Santa Catarina havia os Foruns de
Desenvolvimento Regional Integrado (FDRI), articulados pelas associagdes de
municipios. Neste caso ¢ a escala micro-regional a referéncia territorial de construcao
do desenvolvimento local, diferentemente dos casos citados anteriormente, de
abrangéncia municipal. As associagdes de municipios cumpriam até ai um papel de
articular micro-regionalmente agdes integradas para o desenvolvimento, no entanto o
faziam envolvendo os governos municipais que representavam. A integragdo de
governos municipais ¢ marcada pelos consdrcios e agdes complementares entre
prefeituras de uma mesma regido. Sao consorcios e agdes setoriais e/ou integradoras de
prefeituras, mas com pouca capacidade de integrar atores sociais ndo estatais. Elas
proprias perceberam sua restricdo envolvendo apenas organizagdes de Estado e criaram
os FDRI como instituigdes congregando organizagdes de Estado, da sociedade civil e do
mercado. A AMOSC (Associagdo dos municipios do Oeste de Santa Catarina) foi
referéncia na cria¢do e suporte organizativo dos FDRI. O caso dos FDRI ¢ um exemplo
factual de novas formas organizativas que se geraram a partir da percep¢ao de dois
limites: 1) o de pensar e coordenar agdes pro-desenvolvimento restritas a escala
municipal e, 2) o de fazé-lo restrito a instancias governamentais e de Estado. Ao
primeiro limite amplia-se a escala de gerir processos de desenvolvimento para niveis
supra-municipais (micro-regionais, regionais); ao segundo limite se criam novas
institucionalidades de tomada de decisdes (foruns de governanga local), envolvendo
atores sociais ¢ de mercado, ndo restrito a atores de Estado. Como apresentado em
capitulo anterior, a construgdo da politica publica através de arranjos deliberativos que
transcendem a esfera estatal, envolvendo atores da sociedade civil e do mercado é o que
diferencia uma logica de governo (estatal) de uma légica de governanca (BOBBIO,

2005) ou gestao social (KLIKSBERG, 2003).

A escala municipal ndo perde importdncia com a constru¢do de arranjos
deliberativos em escala supra-municipal. Ha politicas, propostas e acdes que remetem a

uma menor unidade de gestdo, mais proxima dos cidaddos e da execu¢do no lugar,

75 Conforme demonstrado em estudo de 07 municipios da regido Oeste de Santa Catarina (ROVER; FOGOLARI, 2005).
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assim como ha o ente federativo municipio, com autonomia financeira e administrativa.
Mas ha outras politicas, que fazem mais sentido em escala mais ampla, em instancias de
decisdo acima do municipio. A criacao de instdncias de governanca supra-municipais
ndo tira a importancia de foruns ou conselhos de desenvolvimento dos municipios. Eles
sdo importantes como mecanismos de maior democratizacdo dos atos de governo local,
assim como forma de gerir reduzindo o excesso de conselhos setoriais em que se
transformou a participagdao da sociedade em alguns municipios. A ampliacdo da gestao
integrada supra-municipal ndo se deu apenas na abrangéncia micro-regional. Ha duas
escalas supra-municipais em que se estruturam perfis de gestdo integrada do
desenvolvimento local, as quais s3o empiricamente estudadas nesta tese: a) a da regido
situada no intervalo supra-municipal e sub-estadual, representada neste estudo por duas
experiéncias: a da Secretaria de Desenvolvimento Regional e Conselho de
Desenvolvimento Regional, criados pelo governo do estado de SC; e a da Comissdo de
Implantagdo de Agdes Territoriais (CIAT) dos territorios de desenvolvimento rural,
criada pela SDT/MDA do governo federal. b) a regido situada no intervalo supra-
estadual e sub-nacional, representada neste estudo pela experiéncia da Mesorregido da
Fronteira do Mercosul. Cada experiéncia aqui estudada é gerida por um férum ou
conselho de desenvolvimento regional (FDR), responséavel pela coordenagdo inter-

organizacional e inter-institucional dos atores a ele ligados.

5.4  Os foruns de desenvolvimento da regido Oeste de Santa Catarina

Na chamada Regido Oeste de Santa Catarina existem vdrias iniciativas que se
sugerem como integradoras de diferentes atores sociais, constituindo novas
configuragdes institucionais para gerir processos de desenvolvimento regional. Ha
consorcios, conselhos, foruns de desenvolvimento regional, sendo que a todos se
denomina aqui de FDR. Sua diversidade e nimero ndo permitem um estudo detalhado
de cada um, nem do conjunto existente numa mesma regido, por exemplo, na regido
Oeste de Santa Catarina. Por conta disto se escolheu os FDR que atuam na micro-regiao
do municipio de Chapec6d como objeto/sujeito empirico deste estudo, independente de
sua abrangéncia organizacional, origem e fronteiras territoriais. Assim, chegou-se aos

trés FDR ja citados.
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Como demonstrado no capitulo 3, a configuragdo de fronteiras territoriais ¢é
normalmente fluida. Se em situagdes européias, por exemplo, ha dindmicas territoriais
que se forjam em vinculos de identidade milenares, nao ¢ este o caso da regido Oeste de
Santa Catarina. A defini¢do das fronteiras de muitos territdrios carrega a marca da
normatividade administrativa realizada em décadas recentes, onde o Estado ¢ o principal
ator que define diferentes recortes’®. A capacidade de participacio de governos na
liberacdo de recursos financeiros ¢ no funcionamento das dindmicas organizativas
territoriais ¢ muitas vezes o fator central na definicdao das fronteiras de um territorio de
acdo institucional. Nas configura¢des estudadas neste trabalho estd evidente que o
Estado ¢ o definidor dos recortes territoriais para o trabalho de dois dos foruns, além de
ter papel importante no terceiro, havendo variantes de autonomia entre os casos. No
caso da Mesorregido da Fronteira do Mercosul, que em seu historico de formagao parte
de iniciativas de atores da sociedade civil, o Estado federal tem participacdo ativa na
defini¢do de suas fronteiras. Os outros dois foruns foram criados por iniciativa do
Estado, seja do governo do estado de SC — o Conselho de Desenvolvimento Regional,
ou do governo federal através do Ministério do Desenvolvimento Agrario — a Comissao
de Implantacio de Acgdes Territoriais. Este carater “induzido” e institucionalizado
remete a apreensdo destes foruns como espacos institucionais. A seguir se apresentara
uma descrigdo das trés configuracdes institucionais criadas para gerir processos de
desenvolvimento, denominadas aqui de foruns de desenvolvimento regional (FDR).
Cada um dos FDR estudados apresenta especificidades ou elementos comuns com os
demais. Inicialmente procurar-se-4 caracterizar cada um, para posteriormente discutir
suas especificidades e semelhancas mais marcantes, que permitam uma reflexdo
analitica a partir dos referenciais propostos nesta tese. No Quadro 01 apresenta-se um
resumo descritivo de algumas caracteristicas gerais referentes as trés instituicdes de

gestdo territorial em estudo.

76 Vide o item 5.2 para uma descri¢do dos principais momentos historicos em que o Estado, através de sua presenca e agdo,

delimitou fronteiras e orientou processos na regido Oeste de Santa Catarina.



Quadro 01: caracterizagdo geral e forma de funcionamento dos FDR em estudo
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Conselho de Desenvolvimento Regional —

Férum Mesorregiio Fronteira

Comissao de implantacio de acdes territoriais —

CARACTERISTICA SDR Mercosul SDT/MDA
Momento de | e« Em 2003 - Conselho e Secretaria de | o Historico complexo até 2002, | 03 e 04 nov. 2004 — 17 oficina territorial em CCO/SC
constituicio Desenvolvimento Regional melhor descrito adiante, quando

e Em 2006 — Comités Tematicos

da apresentacdo especifica deste
FDR

e 28 nov. 2002 — assembléia de
constitui¢do do Férum

Principios orientadores
/focos

o Fortalecimento das entidades locais e da
sociedade

e Organizar e mobilizar capital humano em
uma estratégia de desenvolvimento

¢ Organizagdo e gestdo para ampliar o capital
social

¢ Participagdo dos agentes de
desenvolvimento em todas as etapas do
planejamento participativo™*

(fonte: SC, s/d: 07)

e Autonomia politico-institucional

o Pluralidade e busca de consensos

e Formagdo de parcerias e de
cooperagao

e Integracdo e articulagdo com
entidades publicas, privadas e
sociedade civil regional.
e Regionalizagdo das politicas de
desenvolvimento
e Construgao de
mesorregional

e Garantia de continuidade de
politicas que favoregam o
desenvolvimento regional

identidade

(fonte: PERIN, 2004, p.39)

e Abordagem territorial

e Compreender o territorio como espago socialmente
construido

e Entender o desenvolvimento como um processo

e Estimular a participagdo da diversidade dos atores
sociais do territorio

e Metodologias enddgenas e auto-gestionarias dos
territorios

e Protagonismo dos agricultores familiares

e Integrar niveis de governo, organizagdes ¢
movimentos sociais.

e Articular demandas sociais com a oferta de politicas
publicas

e Priorizar redugdo de desigualdades econdmicas e
sociais

e Fortalecer instdncias colegiadas, qualificando
mecanismos de representagdo e participacao.

e Desenvolvimento sustentdvel com é&nfase na
agricultura familiar e reforma agraria**

(fonte: BRASIL, jun. 2005, p. 12-3).

Objetivos

e Regionalizagdo do desenvolvimento
e Modernizag¢ao da gestdo publica

e Visdo e planejamento estratégico
para o desenvolvimento

e Gestdo, organizagdo e fortalecimento institucional dos
atores sociais dos territorios rurais.
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e Inclusdo social

e Desenvolvimento econdmico
e Melhoria na qualidade de vida
e Desenvolvimento ambiental**

(fonte: PIRES; DAMO, 2004).

integrado e sustentavel
e Articulacdo interinstitucional e
federalismo cooperativo

e Novo modelo de gestdo
influenciando as politicas
publicas

e Intercambio interestadual,

nacional e internacional.

(fonte: PERIN, 2004, p. 40)

Planejamento e gestdo social dos territorios
Dinamizar e diversificar a economia do territdrio
Articular e integrar programas e politicas publicas**

(fontes: CIAT/SDT/MDA em oficina III, jan. 2005;
BRASIL, jun. 2005).

Nos documentos das oficinas no territério em estudo ha
apenas eixos estratégicos para orientar a priorizagdo de
projetos.

Composicao

11 prefeitos, 11 presidentes de Camara de
Vereadores, 22 membros da sociedade civil
organizada, 01 secretario de Estado do
desenvolvimento regional.

(membros da sociedade civil: “definidos por
decreto do chefe do poder executivo” local —
art. 3, inciso II do regimento interno do CDR
proposto como modelo para todos CDR pelo
governo estadual).

e Assembléia geral: 73 membros

e Conselho de representantes: 05
membros da diretoria do Férum,
mais 05 titulares e 05 suplentes
por Estado, escolhidos na
assembléia do férum.

Assembléia = CIAT: aberta, gerando problemas face a
mobiliza¢do de grupos em momento de aprovacgdo de
projetos.

Nucleo dirigente: prefeituras (02), associacdo de
municipio (01), sindicatos (01), ONG (01), Epagri (01),
MMC (01), cooperativas (02), MDA (01), Arcafar (01).
= total de 11 membros

Nucleo técnico: prefeituras (03), CFR (01), Apaco (01),
Epagri (01), Unochapeco (01).
= total de 07 membros

Intervalo de reunioes

e CDR: reunido ordinaria mensal
e Comités tematicos: nao informa

e Assembléia ordinaria: anual
e Conselho de representantes:
documentos nao informam

Nao ha defini¢do formal
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CARACTERISTICA Conselho de Desenvolvimento Regional — | Forum Mesorregido Fronteira | Comissdo de implantacio de acdes territoriais —
SDR Mercosul SDT/MDA

Quem faz definicdo | e Principios e objetivos apontados acima sdo | ¢  Conselho de Representantes e Comité técnico faz pré-analise de projetos

sobre diretrizes /eixos orientagdes do governo do Estado. Nao (fonte: art. 17 do estatuto) e Assembléia CIAT define projetos/estratégias

estratégicos, planos, aparece esta discussdo em nenhuma reunido | ¢ O Conselho de Representantes | e Grupo dirigente: coordena

projetos. do Conselho ¢ composto pela diretoria (05

e Conselho de Desenvolvimento Regional

e Comité tematico: indicar propostas de
programas, projetos e planos para aprovagao
do CDR.
(fonte: art. 7° do regimento interno)

membros) ¢ por 05 membros
titulares e 05 suplentes da
assembléia do Forum

(fonte: art. 16 do estatuto)

Quando/como foi feita
definicio de  eixos
estratégicos™

e Na constru¢do do Projeto Meu Lugar, em
2005, em consulta a agentes dos municipios,
com forte participacdo dos dirigentes da
SDR

e Em encontro de Planejamento
chamado para este fim

e Eixos estratégicos para priorizagdo de projetos
definidos desde 1* oficina, qualificando-se nas
seguintes.

Definicdo de critérios
para priorizar
projetos*

e Naio héa até 2006

e Nao ha, desde que se incluam
nos eixos estratégicos do
Forum

e Critérios definidos em fevereiro de 2006 por encontro
de nucleos dirigente e técnico

* Nas Tabelas 01, 03, 05 e 06, e nos Quadros 03 e 04 apresenta-se um detalhamento quanto aos eixos, diretrizes, programas e projetos trabalhados no contexto de cada um dos

03 Foruns.

** Estes itens ndo foram extraidos de nenhum documento especifico do FDR, em face de ndo ter havido uma defini¢do do mesmo quanto a esta questdo. Tais principios e
focos de agdo foram obtidos de documento de governo.
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O quadro 01 permite verificar alguns elementos interessantes para a reflexao
deste estudo. Um deles ¢ o que se poderia chamar de marco discursivo da constitui¢ao
das novas institucionalidades em estudo — os Foruns. Observando-se nas linhas dos
principios orientadores/focos e dos objetivos de cada um deles, verifica-se que apesar
do uso de termos diferentes ha muitas similaridades. Cooperacdo e parceria inter-
organizacional, autonomia local, processos de desenvolvimento ascendente ou
enddgeno, pluralidade, garantia de continuidade das politicas publicas sdo alguns
referenciais presentes, mesmo que sob diferentes nomenclaturas. Assim, pode-se
afirmar que nos principios ou diretrizes gerais eles se assemelham em muito, situando-

se, portanto, num mesmo marco discursivo.

No marco metodoldgico ou processual, no entanto, ¢ onde se verifica as maiores
diferencas entre eles. Em sua abrangéncia geografica, sua composi¢do com diferentes
atores e grupos sociais — e grupos de interesse, portanto — seus mecanismos de defini¢ao
de prioridades sao onde se revelam as maiores diferencas entre os foruns. Estas
diferengas serdo melhor explicitadas na seqiiéncia deste capitulo, mas pode-se de ante
mao referir que t€m relacdo direta com mecanismos de seletividade proprios de cada
nova configuragdo institucional. Uma seletividade que funciona como filtros que
definem quem e de que forma sera beneficiado com politicas produzidas nestes
ambientes institucionais. Esta seletividade pode ser definida como seletividade
processual (OFFE, 1984, p. 153), a qual se encaixa bem nos casos em estudo. Na
perspectiva de Offe, esta seletividade confere a certos contetidos politicos
probabilidades maiores ou menores de realizagdo, tratamento preferencial a certos
interesses, com prioridades no tempo, oportunidades favordveis de coalizdo ou
possibilidades de aplicacdo de meios de poder especificos. Alguns grupos de interesse
sdo favorecidos em detrimento de outros, sob o argumento dos limitados recursos
publicos existentes. Isto se relaciona com as “dinamicas de representacao de interesses”
(OFFE, 1989), onde os grupos mais organizados e estruturados tém seu assento
garantido em cada FDR. Os grupos em condi¢des sdcio-econdmicas mais vulneraveis
sdo justamente os que ndo possuem uma posi¢cdo garantida nas relagdes de poder
vinculadas ao processo decisorio de cada FDR. Assim, esta ainda distante a redefini¢ao
dos sentidos de representacao e participagao proposta por Chaui (1990) para se referir a
autonomia politica. Como podera cada FDR priorizar politicas, programas e projetos de

carater mais universal, ndo voltados as especificidades de um ou outro grupo de
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interesses, se desde sua composicdo ndo garante uma diversidade de representacdo em
suas dinamicas participativas? Na seqiiéncia deste estudo dar-se-a continuidade a estas e
outras reflexdes. Antes disto, segue-se uma melhor caracterizacao de cada FDR para

melhor subsidiar as analises propostas.

5.4.1 Forum da Mesorregidao Grande Fronteira do Mercosul (FMGFM)

O FMGFM ¢ uma configuragdo institucional que envolve organizagdes de
Estado, da sociedade civil e do mercado com objetivo de coordenar o processo de
desenvolvimento desta Mesorregido. Sua abrangéncia atinge hoje 380 municipios
(Figura 01) e uma populagdo de 4.000 mil habitantes. Ele ¢ apoiado pelo Ministério da
Integracdo Nacional (MIN), ministério que foi criado em 1999 e tem estimulado a
constituicdo de ‘“Programas de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de
Mesorregides Diferenciadas”. O MIN cita o IBGE para conceituar Mesorregido como
“areas individuais que apresentam forma de organizagdo do espago geografico definida
por dimensdes sociais, naturais € de comunicacdo propria. Isto permite que a
Mesorregido tenha uma identidade regional, construida ao longo do tempo pela
sociedade que ai se formou” (BRASIL, [2003a?]). Esta conceituacdo nao define
claramente o que seja uma mesorregido, ja que se poderia utiliza-la, por exemplo, para
fins de caracterizar uma micro-regidao. As mesorregides escolhidas pelo MIN para
integrar sua acdo podem ser consideradas o que Becker (1983) denomina “regides-

problema”.
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MESORREGIAO GRANDE FRONTEIRA DO MERCOSUL
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Figura 01: Abrangéncia atual da Mesorregido da Grande Fronteira do Mercosul

Fonte: Geréncia de projetos do Ministério da Integracdo Nacional — MIN

Esta mesorregido abrange o Noroeste do Rio Grande do Sul, o Oeste de Santa
Catarina e o Sudoeste do Parana (Figura 01). Nao foi sempre esta, no entanto, a
abrangéncia deste territério. Parand e Rio Grande do Sul anteriormente tinham um
nimero maior de municipios participando da Mesorregido (Figura 02). Tal mudanca se
deveu “[...] a uma solicitacdo dos estados da Regido Sul, que ja possuiam recortes
territoriais anteriores a criagdo da Mesorregido”. Ja que “[...] os mesmos sdo utilizados
como unidade de planejamento territorial estadual, o férum propds (e o ministério
aceitou) a redefini¢do da Meso em funcdo dos recortes territoriais estaduais” (Marcelo
Moreira, gerente de projetos do Ministério da Integragdo Nacional — MIN). A decisdo
sobre esta mudanca ocorreu em 2005, apesar de a idéia do redesenho ser mais antiga —
2003. Ela foi tomada pela diretoria executiva do Forum da Mesorregido, segundo
Marcelo Moreira. Segundo Anténio Mario Scherer, “O MIN delineou/definiu: sdo 48
municipios no Parand, 130 em Santa Catarina e 215 no Rio Grande do Sul”. Marlene de

Andrade (16/11/2006) d4 a mesma informagao: “O MIN definiu as areas das regides a
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nivel do Brasil economicamente e socialmente deprimidas, com problemas de
desenvolvimento e pobreza. Dai que foi mapeada esta Mesorregido”. Segundo ela, no
episodio de retirada da Serra Gatcha da Mesorregidao, “O Férum teve peso, pela

organizacao ¢ pelas iniciativas que ja tinha, mas a decisao foi do Ministério”.

Segundo os materiais de divulgacdo do Férum, sua criagdo deveu-se ao fato de a
regido estar a demandar um trabalho de planejamento estratégico e de
mobilizagao/articulacdo das forcas endogenas, articuladas a uma agdo efetiva das
diferentes instancias do Estado (FORUM DA MESORREGIAO DA GRANDE
FRONTEIRA DO MERCOSUL, 2002).

MESORREGIAO GRANDE FRONTEIRA DO MERCOSUL - MICRORREGIOES
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Figura 02: Abrangéncia anterior da Mesorregido da Grande Fronteira do Mercosul Fonte:
Geréncia de projetos do Ministério da Integracdo Nacional — MIN

O FDR foi formalmente criado em novembro de 2002 para gerir processos de
desenvolvimento nesta mesorregido. As organizagdes que dele participam, dentre outros
detalhes podem ser vistos no Quadro 02. Nao hd uma participacao efetiva de cada

municipio no FDR, j& que as organizag¢des que participam sao aquelas cuja atuagao tem
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abrangéncia geografica mais ampla. Os municipios sdo beneficiados por politicas do
Ministério da Integracdo Nacional, por recursos de emendas parlamentares ou por
recursos estaduais, quando sdo aprovados projetos que lhes envolvem, a partir do
Forum. Pode-se afirmar desde ja, deste FDR, que sua atuagdo central ¢ integrar atores
sociais, econdmicos e institucionais para forjar demandas organizadas de recursos
publicos estaduais e federais, sendo que ¢ do MIN de onde provéem a grande maioria

destes recursos.

Para executar programas, propostas e acoes decididas no FDR e na coordenagao
do mesmo, foram definidas instituicdes executoras, cada um executando agdes na
porc¢do especifica de seu estado, quais sejam: o Conselho Regional de Desenvolvimento
do Norte do RS (Credenor/RS), o Instituto Saga de Desenvolvimento Regional
(Saga/SC) e a Agéncia Regional de Desenvolvimento do Sudoeste do PR (AD/PR). A
opcdo deste forum foi definir uma espécie de agéncia de desenvolvimento na por¢do
que o compde em cada estado, ao invés de trabalhar com maior diversidade das
organizacdes existentes no territoério. Trabalhar com a diversidade de organizacdes
existentes no territorio implicaria em maior complexidade e exigéncia de gestdo,
podendo significar maior morosidade e menor controle por parte dos diretivos do FDR.
Por outro lado, poderia garantir mais universalidade de acesso aos processos e recursos
envolvidos, especialmente se trabalhasse através de editais e chamadas publicas de

projetos.

A escolha de conduzir o processo através de ‘agéncias de desenvolvimento’ traz
em si uma forma de seletividade, constituindo uma capilaridade organizacional entre os
diretivos do FDR e tais agéncias. Outros atores, menos capilares as organizagdes que
hegemonizam o férum, podem acessar recursos para projetos especificos que ali
propdem e sdo aprovados, mas nao a execucao de projetos mais estruturantes para o
FDR. Estes sdo executados pelas ‘agéncias de desenvolvimento’ ou em parceria com

outras organiza¢des muito proximas a elas e aos diretivos do forum.

O Quadro 02 apresenta como esta estruturada a composi¢do da assembléia do
forum, o que da uma idéia sobre quem estd integrado ou excluido das tomadas de
decisdo mais importantes, visto que as grandes diretrizes sao normalmente definidas na
assembléia. Pode-se perceber por este quadro que apesar de uma certa diversidade de
atores sociais listados, hd importantes atores sociais atuantes na mesorregiao que ali nao

aparecem. Quando perguntado por que representantes de comunidades indigenas, de
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organizagdes de agricultores familiares ¢ mesmo de igrejas ndo possuiam assento no
FDR, Antonio Mario Scherer, do Instituto Saga afirma que “[...] o convite feito para
participacdo ¢ um tanto quanto excludente, [...] seletivo e excludente”. Arildo Jacobus,
do Sebrae fala que “[...] um foérum ¢ isto, abrir espago para participagdo de todos os
estratos da sociedade”. Porém, “[...] quando as pessoas falam em férum lembram de
Amosc, URI, Sebrae e Saga. Isto é um problema para o féorum da Meso”. Para ¢le, diferengas
ideoldgicas, de idéias e conceitos, levam a uma divisdo que ¢ muitas vezes “[...] mais
forte que o discurso de se aproximar, unir forgas, trabalho em conjunto, a regido ¢ a

mesma |[...]”. Indica que esta exclusdo nao ¢ algo premeditado ou proposital.

Exclusdo, tu podes ver ela de dois lados: ou eu ndo deixo ou eu nao
quero. [...] Eu posso defender minhas idéias e conceitos, mas eu tenho
que deixar as portas abertas para que os grupos ligados a outros
segmentos também possam ser atendidos. Como também tem quem
deixa a porta aberta e torce para que o convidado ndo venha (ARILDO
JACOBUS).

Ele acrescenta, em torno desta provocagao sobre a ndo participacdo de alguns
grupos e atores sociais no Férum da Mesorregido: “[...] o maior desafio do férum ¢ ser

um forum”.
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Quadro 02: Perfil da composicao da assembléia geral do Forum da Mesorregido da
Fronteira com o Mercosul

15 Associagdes de municipios
01 federagao estadual de municipios
01 associagdo de Camaras de Vereadores

14 Conselhos ou Foruns de desenvolvimento micro-regionais
01 Conselho de desenvolvimento da macro-regiao Sul - CODESUL

08 universidades

06 representantes patronais da industria, comércio e agricultura.

04 representantes dos trabalhadores da industria, comércio e agricultura.
04 organizagdes de assessoria e consultoria (03 sio SEBRAE)

01 ONG

03 empresas de pesquisa, assisténcia técnica e extensao rural (02 estaduais e 01 federal).
01 representante de cooperativas (OCEPAR)

03 representantes dos governos de estado

03 representantes de assembléias legislativas

03 representantes do BRDE

03 representantes das agéncias estaduais de fomento

01 representante do governo federal

Total de aproximadamente 72 representantes

Fonte: Perin, Damo ¢ Bonetti (2003).

Observacao: A forma de apresentacao do perfil de composicao de cada FDR ¢ diferente
em funcdo das informagdes e materiais disponiveis em cada caso.

Alguns elementos que se pode verificar no perfil do Forum da Mesorregiao da
Fronteira com o Mercosul sdo: seu forte carater institucional (com associagdes de
municipios, governos de Estado e suas empresas) e sua pouca representatividade de
organizagdes de trabalhadores e agricultores. As organizacdes sociais representadas sao
fundamentalmente universidades, entidades de assessoria € apoio, mas ndo organizagdes
representativas dos trabalhadores. No caso do noroeste do Rio Grande do Sul, os
Conselhos de Desenvolvimento Regional (COREDES) tem um peso importante,

representando quase a totalidade — nove — dos conselhos que compdem o FMGFM.
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Com relacdo ao perfil da composicio do FDR, vale mencionar o caso
catarinense, mais pertinente a este estudo, particularmente no periodo de fevereiro de
2004 a abril de 2005, quando a representante da por¢ao catarinense (MARCIA DAMO,
da Associagdo dos Municipios do Oeste de Santa Catarina — AMOSC) exerceu a
presidéncia do féorum. Neste periodo, se estruturou na por¢do catarinense o ‘Comité
Gestor Catarinense’, composto por 12 entidades, das quais 06 sdo associagdes de
municipios, 01 federacao de associacdes de municipios, 01 governo do estado, 01 banco
de desenvolvimento do estado, 02 agéncias de desenvolvimento ligadas as redes de
articulagdo de duas associagdes de municipios, além de 01 representante do Sebrae. Esta
composicdo do ‘Comité gestor’ evidencia o cardter institucional e com pouca
representacdo de organizagdes sociais, particularmente dos segmentos mais

desfavorecidos sdcio-economicamente.



Quadro 03: Eixos estratégicos, programas e projetos prioritarios listados pelo FMGFM*.

Eixos estratégicos / diretrizes para projetos

Programas / sub-eixos

Projetos

o Agroindustrializagdo, contemplando as principais
cadeias produtivas.

e Industrializagdo em diversos setores

e Qualificar a matriz produtiva regional para abertura
do mercado com o Mercosul

e Aproveitar o potencial turistico

e Ampliagdo e qualificagdo da infra-estrutura de
transporte, energia (hidrico), de comunicagdes e
saneamento basico.

e Gestdo ambiental

e Universalizacdo da educagdo basica, qualificagdo do
sistema de ensino e¢ ampliacdo do acesso ao ensino
superior.

e Estruturacdo das universidades comunitarias para
geracdo e difusdo tecnoldgicas

e Qualificagdo da mao-de-obra para producdo e

empreendedorismo

Universalizacdo do acesso a servigos de saude

Preservagao do patriménio historico e cultural

Qualificagdo da gestdo publica em todos os niveis

Fortalecimento das parcerias para o desenvolvimento

regional

e Implantacio de  Conselhos  Municipais  de
Desenvolvimento em todos os municipios da regido

e Busca de recursos publicos estaduais e federais

¢ Implantac@o de programa de crédito diferenciado

(fonte: Perin; Damo; Bonetti, 2003).

e Organizagdo regional e novo modelo de
gestao

e Apoio a agroindustrializagdo e ao agro
negdcio

e Desenvolvimento do turismo

e Apoio aos sistemas locais de producdo,
distribui¢do ¢ comercializacdo.

e Gestdo ambiental e aproveitamento do
potencial hidrico

e Polos de modernizagdo tecnologica

o Infra-estrutura

e Crédito

e Capacitacdo

(fonte: Perin; Damo; Bonetti, 2003).

e Na tabela 01 estdo apresentados os
principais projetos construidos neste
arranjo  institucional, = os  quais
receberam recursos do MIN. Eles sdo
considerados os principais projetos
porque sdo os que efetivamente
aparecem nos materiais de divulgagdo
do forum.

e Em Perin, Damo e Bonetti (2003) ha
uma lista bastante grande de projetos
propostos, resultado de processo de
planejamento com integrantes do
FMGFM. Os projetos implementados
at¢ 2005, no entanto, sd3o o0s que
constam na tabela 01.
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* Os eixos, diretrizes, programas e projetos, como sao chamados neste trabalho, ndo sdo necessariamente assim denominados pelos ‘Foruns’ e atores com ele relacionados.

Em fun¢@o do carater menos ou mais abrangente os dados acima foram sendo organizados em cada coluna buscando perceber a coeréncia de conjunto buscada por seus

formuladores.
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Em termos de eixos e linhas estratégicas, bem como programas para atuacao de
cada forum, se evidencia uma similitude entre eles a partir dos Quadros 01 e 03.
Quando se afunila para os marcos processuais € metodologicos, para os atores sociais
tomadores de decisdao e beneficidrios dos processos constituidos ¢ quando se verificam
diferencas marcantes. Da listagem de eixos estratégicos apresentada acima, o FMGFM
afunilou para um conjunto mais restrito de projetos (Tabela 01). Tais projetos sdo
resultados da defini¢do mais apurada de prioridades para o desenvolvimento regional,
bem como uma resposta a areas em que havia recursos publicos disponiveis,
mobilizando assim, alguns atores ligados ao Forum em torno de tais projetos. O caso do
projeto junto ao setor moveleiro (vide Tabela 01) ¢ um exemplo disto: o SEBRAE ¢
uma organizacao que nao possuia uma participagdo mais intensa junto ao FMGFM, mas
em funcao da disponibilidade evidenciada de recursos financeiros nesta area, o projeto
foi encaminhado, aprovado e executado sob coordenagdo desta organizagdo, em parceria

com a Associagdo dos Moveleiros do Oeste de Santa Catarina.

Ainda, a partir da coluna dos eixos estratégicos, pode-se ponderar uma questao
que ganhou importante lugar no debate regional na segunda metade de 2006: a
constru¢dao de uma proposta de universidade federal na regido. Nos eixos estratégicos do
forum aparece como um dos itens a estruturacdo das universidades comunitarias para
geragdo e difusdo tecnologicas, seja porque estas universidades ocupam importante
espaco na estrutura do FDR, ou por causa de seu historico de contribui¢do para o
desenvolvimento regional. O governo federal sinalizou o interesse em implantar uma
universidade federal na regido da fronteira com o Mercosul e o deputado federal
Claudio Vignatti (PT) encaminhou uma emenda parlamentar para elaboragao do projeto.
A Universidade Federal de Santa Catarina responsabilizou-se pela elaboragao do
projeto, consultando e dialogando com os atores sociais e institucionais da regido. Este
debate se faz na assembléia do férum apenas em novembro de 2006, sendo que nesta
ocasido 02 dos 03 principais dirigentes do mesmo estavam participando da comisso
pro-universidade federal na regido. Sobre esta questdo, Gilberto Agnolin, reitor da

Universidade Comunitaria Regional de Chapec6 — Unochapeco, afirma que

[...] quando eles colocaram o nome deles la para fazer o projeto de
universidade e ndo consultaram nem o espago do forum, eu disse pro
pessoal: agora eu vou pra bronca e se estes caras ndo sairem [da
comissdo pro-universidade] ndo sdo legitimos para continuar no
forum, porque eles abracaram uma causa sem abrir a discussdo
amplamente.
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O argumento de Gilberto Agnolin parte de sua compreensdao do FDR como “[...]
espaco para movimento, discussdo com a sociedade, debate”. Ele levanta tanto uma
preocupacao mais especifica, relacionada com o interesse da universidade comunitaria

que dirige, quanto uma preocupacao quanto ao papel do forum e de seus dirigentes.

Estamos atravessados por os dirigentes do forum nao terem levado [a
discussao], feito convite. Se quer assumir participacdo na comissao
pro-universidade federal entdo vai como pessoa fisica. Eles se
afirmam como sendo do forum, mas eu sou membro, nunca fui
consultado, nunca houve reunido para isto (GILBERTO AGNOLIN).

O espaco de debate defendido por este membro do FDR nao se efetivou para
discussao e alguns encaminhamentos da constru¢ao do projeto de universidade federal.
No que se refere ao papel do féorum e de seus dirigentes, compreende-se que para que
esse nao perca legitimidade ¢ estrutural garantir a consecuciao de decisdes tomadas ou,
quando revisadas decisOes estratégicas, que isto seja feito em processo amplo de
negociagao e discussao. Ali, como visto, houve uma opc¢ao dos dirigentes do FDR, sem
uma consulta ampliada ao menos a seu Conselho de Representantes, apesar de saber que
0 tema em questao era potencialmente gerador de conflitos. Os dilemas da relagdo entre
representantes e representados se colocam claramente aqui, no que se refere a garantir a
autonomia publica do forum. Aos dirigentes do FDR faltou uma postura mais voltada a
defesa da instituicdo forum, garantindo um processo de discussdo/negociacdo que
permitisse uma reflexdo coletiva sobre o tema antes de dar encaminhamentos ao
mesmo. O que talvez melhor explique os rumos dados a esta questdo, que aqui nao
possui outro papel sendo apresentar uma evidéncia para alimentar a reflexao teorica, ¢
que o forum tem cumprido menos com um papel de integrar atores para discutir rumos
do desenvolvimento regional e deslocado sua atuagdo para servir como brago
operacional/executor de politicas do governo federal. Com o passar dos anos se foi
evidenciando este deslocamento, com o forte peso que ganharam as ‘agéncias de
desenvolvimento’ citadas e com o férum se mobilizando principalmente quando ha

necessidade de direcionamento de recursos federais que virdo para a mesorregiao.
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Tabela 01: Projetos da Mesorregido apoiados pelo Governo Federal brasileiro

Ano Projeto VALOR

2001* Capacitacdo de Recursos Humanos 648.818,00
2001 Apoio ao Turismo da Mesorregido 300.128,00
2003 Fortalecimento de agroindustrias familiares 809.000,00

2004 Fortalecimento de agroindustrias familiares - Rio Grande do Sul | 1.400.000,00

2004 Fortalecimento de agroindustrias familiares - Santa Catarina 1.150.000,00

2004 Fortalecimento de agroindustrias familiares — Parana 450.000,00

2004 Desenvolvimento do Arranjo Produtivo Local de Moveis na | 500.000,00

regido Oeste de Santa Catarina

2004 Sinalizagdo Turistica na Regido das Missdes Jesuiticas — RS 700.000,00

2005 Fortalecimento da Piscicultura 700.156,00

2005 Fortalecimento da Vitivinicultura no Sudoeste do Parana 445.600,00

2005 Desenvolvimento do APL da Vitivinicultura em Santa Catarina | 350.000,00

2005 Projeto de lapidag@o e artesanato mineral — RS 450.000,00

2005 Modernizagdo do centro de servigos/profissionalizante de | 355.000,00
movelaria

Fonte: Informacgdes fornecidas pela Geréncia de Projetos do Ministério da Integracdo Nacional

* Nesta coluna estdo indicados os anos em que ocorreu a defini¢do pela liberagdo dos recursos, sendo que
a execucdo de muitos projetos transcende o ano indicado.

Na Tabela 01 ha itens nos quais estd indicada a unidade da federagdo para a qual
se destinou os recursos € outros em que ndo hé esta indicacdo. Neste caso, significa que
o recurso foi destinado para toda a Mesorregido, dividindo-se entre as diferentes

por¢des de cada estado.

Os recursos do MIN tém sido o principal mobilizador deste féorum. Além deles o
FMGFM tem na contrapartida dos governos estaduais aos projetos aprovados junto ao
governo federal, bem como na demanda de emendas parlamentares suas principais
fontes financeiras. A origem dos recursos para projetos com que o forum atua pode
variar ano a ano, conforme quem esta na dire¢ao do Conselho de Representantes, a qual
¢ rotativa entre os trés estados anualmente. Na gestdo 2005-2006, em que se esteve
atento no estudo empirico desta pesquisa, muito poucas atividades do férum ocorreram,
ao contrario do que ha de registros da gestao 2004-2005. Saliente-se que nestes anos ja
vinha ocorrendo o ‘deslocamento da atuacdo do FDR’, de um perfil mais negociador e
elaborador de estratégias e programas, para uma atuagdo mais executiva e operativa de
politicas estatais. Conta também para reducdo das atividades do FDR na gestdo que vai

até o final de 2006, a capacidade e iniciativa de mobilizacdo de cada dirigente da
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configuracdo institucional. Isto ¢ um indicio do quao pouco esta institucionalizado o
FMGFM, nao possuindo uma dinamica organizacional ja sistemdtica. Ha ainda que se
considerar que o ano de 2006 foi ano eleitoral, sendo que o ndo repasse de recursos
federais e estaduais durante grande periodo do ano ¢ um fator limitador da atuagdo do
FDR. Isto, especialmente, caso se considere a evidéncia de que este forum deslocou sua

atuacdo para gerir recursos publicos para o territdrio de sua atuagao.

Dos recursos provenientes do MIN, o projeto de fortalecimento de agroindustrias
familiares ¢ onde se destinou maior volume. No ano de 2003 ele ainda representou um
pequeno volume de recursos (R$ 809.000,00), o qual foi dividido entre os trés estados.
Neste ano, o foco do apoio foi em diagnosticar as agroindustrias que seriam
posteriormente beneficiadas com apoio infra-estrutural através dos recursos publicos, o
qual foi realizado pelo Instituto Saga. Deste diagnostico, merece destaque que 30% das
iniciativas estudadas possuiam inspe¢do municipal e o mesmo percentual (30%)
inspecao estadual. A maioria das agroindustrias diagnosticadas, portanto, ndo possuia
inspe¢do de nenhum tipo ou possuia apenas inspecdo municipal (70%). Parece
importante destacar que segundo dados do Instituto Cepa, do governo do estado de SC,
apresentados no projeto do Féorum da Mesorregido encaminhado ao MIN (FORUM DA
MESORREGIAO DA GRANDE FRONTEIRA DO MERCOSUL, 2004), 93% dos
empreendimentos agroindustriais do estado de SC ndo possuiam nenhum tipo de
inspecdo ou possuiam inspe¢do municipal’”’. Como a Mesorregido da Fronteira do
Mercosul concentra grande volume de agroindustrias familiares, particularmente as que
possuem menos infra-estrutura seria de se imaginar que nesta regido houvesse um
percentual de agroindustrias sem inspe¢do ou com inspecao municipal maior do que
aquele do conjunto de SC. O que se pode inferir desta diferenca de percentuais ¢ que no
diagnostico feito pelo Instituto Saga ja houve uma pré-selecio de publico,

contemplando atendimento maior a agroindustrias mais estruturadas.

Além disto, apenas 41% das unidades agroindustriais diagnosticadas eram
familiares (FORUM DA MESORREGIAO DA GRANDE FRONTEIRA DO
MERCOSUL, 2005), ou seja, 59% constituiam sua gestdo no formato patronal. Os

dados do Instituto Cepa indicam que 84% da mao-de-obra das agroindustrias

77 Conforme o tipo de inspe¢do que a agroindustria de processamento animal possuir, ela terd um mercado potencial para seus
produtos. Para comercializagdo em todo territério nacional se faz necessario ter a inspecdo federal (SIF) e para comercializar no
territorio estadual, inspecdo estadual (SIE). Agroindustrias que possuem inspe¢do municipal tém sua comercializagdo restrita ao

territério do municipio.
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catarinenses ¢ familiar e ndo remunerada (ICEPA, s/d, citado por FORUM DA
MESORREGIAO DA GRANDE FRONTEIRA DO MERCOSUL, 2005). Pode-se
inferir também aqui, que as agroindustrias diagnosticadas pelo Instituto Saga
representam uma pré-selegao de publico, neste caso contemplando atendimento maior a

agroindustrias com gestdo patronal.

O apoio as agroindustrias no ano de 2004, para onde foi destinado volume bem
maior de recursos financeiros que em 2003, resultou em partes de conclusdes extraidas
do referido diagnostico. Uma delas foi quanto a necessidade de ampliagao do nimero de
agroindustrias com inspecdo estadual, o que abriria seu mercado para todo o estado. Os
recursos referidos na Tabela 01 para agroindustrias no ano de 2004 tiveram sua

principal destinagao para esta adequacao.

Na medida em que avanga historicamente, o férum se organiza para demandar
recursos publicos para seus projetos de interesse’’, com o tempo tornando-se
praticamente um braco operacional para algumas a¢des do governo federal na regido.
Sua relagdo com o Ministério da Integracdo Nacional (MIN) ¢ tdo presente que em
diversos documentos o leitor fica em davida se o FMGFM ¢ uma instituicdo de
organizagdo regional, ou se ¢ um bragco do MIN na regido. Um exemplo disto ¢ o
relatorio da oficina de planejamento estratégico organizada como subsidio ao “Plano de
Desenvolvimento Integrado Sustentdvel da Mesorregido Grande Fronteira do
Mercosul”. Sua apresentagdao aparece como um documento do MIN, indicando a agao
como dentro dos ‘“Programas de Desenvolvimento Integrado de Mesorregides
Diferenciadas”. Noutra situagdo, numa matéria jornalistica anexada no relatério na
gestdao 2004-2005 aparece: “O programa da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul,
situado na esfera do Ministério da Integragio Nacional [...]” - (FORUM DA
MESORREGIAO DA GRANDE FRONTEIRA DO MERCOSUL, 2005). Ainda como
exemplo, no relatorio anual da coordenag¢do do férum da Mesorregido, quando fala de
sua organizacdo esta escrito: “Isto torna possivel eleger os projetos prioritarios e
desenvolvé-los conforme orientagio do Ministério da Integracdo Nacional” - (FORUM
DA MESORREGIAO DA GRANDE FRONTEIRA DO MERCOSUL, 2005, p. 5). As

assembléias do FDR ocorridas no ano de 2006 retratam bem esta questdo, sendo que

78 Bandeira (2004, p. 91) faz referéncia a este tipo de atuagdo denominando-a de advocacy, a qual se refere a “[...] atividades
desenvolvidas por diferentes organizagdes ou coalizdes com objetivo de exercer influéncia sobre a formulacdo de politicas
publicas”. Comenta adiante que algumas “[...] abordagens assimilam a ‘advocacy’ ao lobby e a negociagdo” (Bandeira, 2004, p.
92).
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todas elas foram realizadas a partir da agenda do governo federal, em particular do

MIN.

Reitere-se que este ¢ dos foruns estudados o que teve em sua constituicdo menor
intervengdo estatal. Enfatiza-se assim, desde j4, a importdncia do Estado na
configuracdo destas experiéncias de governanga regional. Apesar de ndo serem
organizagdes estatais strictu senso, nem para-estatais, como as associagdes de

municipios, o Estado continua central para garantir seu funcionamento e efetividade.

5.4.2 Conselho de Desenvolvimento Regional (CDR)

A partir de 2003, com a posse do novo governo do Estado de Santa Catarina,
foram instituidos os Conselhos de Desenvolvimento Regional. Eles “sdo 6rgaos técnicos
de aconselhamento, orientagdo e formulagdo das normas e diretrizes gerais para o
desenvolvimento das atividades das Secretarias de Estado do Desenvolvimento
Regional” (SANTA CATARINA, 2003). O estado de Santa Catarina foi inicialmente
dividido em 29 micro-regides, sendo que cada uma delas possui uma Secretaria de
Desenvolvimento Regional (SDR) e um Conselho de Desenvolvimento Regional.
Posteriormente acrescentou-se uma 30? regido, completando-se a divisao que funcionou

até 2006, apresentada na figura 03.
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Figura 03: Estado de SC com as 30 regides descentralizadas pelo governo estadual a
partir de 2003 — indicacao para a regido da SDR Chapeco.

Fonte: SANTA CATARINA, 2006.

A partir de 2007, com a reeleicao de Luis Henrique da Silveira como governador
de Santa Catarina, estd anunciada a criacdo de mais 06 SDR no estado. Segundo Hélio

Dal Piva, Secretario de Desenvolvimento Regional até¢ 2006,

O governador quer fazer uma redistribui¢do do governo no sentido de
manter as atuais fung¢des, mas distribuidos mais forte no territério. A
intengdo ¢ ter o governo do estado mais localmente. Tem ai um
aspecto de ver a distancia e a populacdo a ser atendida. Por isto, as
SDR nao ficaram na abrangéncia das associagdes de municipios.

A regido Oeste do estado de Santa, desconsiderando-se as regides Meio-Oeste e
Vale do Rio do Peixe, foi dividida em 07 secretarias. Uma delas, a SDR Chapeco, que ¢
objeto-sujeito deste estudo é composta de 11 municipios, quais sejam: Aguas Frias,
Caxambu do Sul, Chapecd, Cordilheira Alta, Coronel Freitas, Guatambu, Nova
Itaberaba, Nova Erechim, Planalto Alegre, Serra Alta, Sul Brasil. A distribui¢do
geografica dos mesmos esta apresentada na Figura 04, no qual também ¢ visivel a

descontinuidade espacial de sua abrangéncia.
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Figura 04: 11 municipios da SDR Chapec6.
Fonte: SANTA CATARINA, 2006.

A descentralizagdo governamental e a democracia participativa sdo apontadas
como a base da estratégia de desenvolvimento do governo do Estado de Santa Catarina.
Cada CDR ¢ composto pelo secretario de Estado do desenvolvimento regional, os
prefeitos, os presidentes de Camara de Vereadores, além de dois representantes da
sociedade civil de cada municipio da regido (SANTA CATARINA, 2003). “O que se
quer do conselho ¢ que ele tenha uma pluralidade, mas hoje ainda ¢ o prefeito quem
indica quais serdo os representantes da sociedade civil” (HELIO DAL PIVA). Na
Tabela 02 apresentam-se alguns detalhes quanto ao perfil da composi¢do do CDR de
Chapeco.
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Tabela 02: Perfil do Conselho de Desenvolvimento Regional — SDR Chapecd até inicio

de 2005
Profissao Cargo que ocupa Representacao Formacao
Agropecuarista (1)* (Conselheiros natos) Executivo Municipal | 1° grau (3)
Professor (2) 2° grau (4)
Empresario (3) (11) Prefeitos municipais 3° grau (4)
Funcionario publico (1)
Engenheiro (1)
Formagao técnica (3)
Funcion. Publico (1) (Conselheiros natos) Legislativo 1° grau (7)
Empresario (1) Municipal 2° grau (4)
Comerciante (4) (11) Presidentes de Camara de
Agricultor (5) Vereadores
Empresario (3) (Conselheiros nao natos) Igreja (2) 1° grau (7)
Construtor (1) ACI9 2° grau (6)
Comerciante (6) Repres. Mun. PMDB (2) Escola (1) 3° grau (9)
Administrador (3) Vereador (1) Fundacéo do Trab.
Professor(a) (6) Suplente vereador (2) Rural (1)
Despachante (1) Diretor de Associagdes Comerciais e Universidade (1)
Agricultor (2) Industriais (ACI) - (6) Cooperativa (1)

Diretor de fundagao (1) Apae (1)

Reitor (1) Grupo Mulheres (1)

Assessor (1) Conselho Municipal

Secret. Rotary (1) 3)

Funcionario privado (1) STR (2)

Gerente empresa (3)

Membro conselho municipal (2)

Diregéo Sindicato de Trabalhador Rural

M

TOTALIZACOES

Total de conselheiros: (44)

Educacéo formal dos conselheiros:
Ensino basico: (17)

Ensino médio: (14)

Ensino superior: (13)

Profisséo dos conselheiros:
Empresarios/comerciantes: (18)
Agricultores/agropecuarista: (08)
Professor: (08)

Outros: (11)

Representacdo dos conselheiros ndo natos
(totalizam 22):

ACI: 09 (mais expressiva — demais estdo
pulverizados)

Cargos que ocupam os conselheiros ndo natos:
Politico-partidario: (5)

Diretor de ACI: (6)

Gerentes de empresas: (3)

Outros: ndo informaram

* Os numeros que acompanham cada informagao referem-se ao total de pessoas do

Conselho que se encaixam em cada situagao.

Os dados da Tabela 02 foram extraidos de um cadastro dos conselheiros feito

pela SDR Chapecd, respondido por cada conselheiro. O perfil dos conselheiros se refere

ao periodo 2003 e 2004. A partir de 2005, com as eleigdes municipais de 2004, ha

alteragdes na composicao de todos CDR das 30 regides descentralizadas de SC, ja que
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se alteraram os representantes natos (prefeitos e vereadores), bem como os

. ~ P ~ . . . 9
representantes de organizagdes sociais que sdo indicados pelos prefeitos’.

Além dos atores institucionais (prefeitos e vereadores) que sdo membros natos e
correspondem a metade dos 44 membros do conselho, dos demais 22 ha um predominio
de representagdo dos empresarios, particularmente das associagcdes comerciais e
industriais dos municipios. Os agricultores, suas organizagdes, trabalhadores em geral,
além de indigenas que representam um grupo social importante na regido, tém
participacdo restrita ou inexistente no CDR. Mesmo aqueles que se apresentam como
agricultores/agropecuaristas, em alguns casos sdo produtores mais estruturados, que nao
representam agricultores familiares mais carentes de politicas publicas. Para além do
Conselho, os Comités Tematicos (CT) também ndo registram participacdo de
organizagdes sociais representantes dos agricultores familiares, indigenas e grupos
sociais em condic¢des socio-econdomicas desfavorecidas. Mesmo o CT da agricultura ¢
fundamentalmente composto por secretarios de agricultura e técnicos da secretaria de
agricultura dos municipios. Estas questdes evidenciam a seletividade processual que se
forja neste arranjo institucional. Além de uma ma representacdo de grupos sociais
desfavorecidos, o que se pde em questdo ¢ a auséncia de qualquer representacdo de

alguns grupos, através de sua propria organizagao de interesses.

Na estrutura organizativa que envolve o Conselho de Desenvolvimento Regional
da regidao de Chapecd, bem como em todo estado, ha ainda os 6rgaos administrativos da
Secretaria de Desenvolvimento Regional, além dos Comités Tematicos (CT). Tanto a
Secretaria (SDR) quanto o Conselho (CDR) foram criados em 2003. Os CT, no entanto,
sao resultados de uma parceria do governo do Estado com o Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), através do projeto Meu Lugar. A partir do
‘Meu Lugar’ se gerou um processo de planejamento em cada uma das regides do estado,
elaborando a ‘“agenda de desenvolvimento” regional, da qual derivaram os Comités
Tematicos (CT), a partir de 2006. Seu objetivo € organizar diretrizes, propostas e
projetos por areas temadticas, tendo ainda o papel de pré-selecionar tecnicamente

projetos para serem ou nao aprovados no ambito do CDR.

79 Nao se teve acesso a uma lista dos conselheiros da SDR Chapecé a partir de 2005, bem como a condigdes de montar uma lista
para rever o perfil dos conselheiros. Segundo Adriana Trevisan, gerente de planejamento da SDR Chapecd, foram poucas as

mudangas da composi¢ao do conselho.
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Através do projeto Meu Lugar elaboraram-se planos de desenvolvimento
regional em cada uma das 30 regides, no ano de 2005, envolvendo atores sociais,
econOmicos e institucionais. A partir de 2006 o projeto Meu Lugar de cada regido passa
a ser indicado como o ambiente institucional de orientacdo do processo de
desenvolvimento regional. O plano elaborado e os Comités Tematicos sdo as referéncias
organizativas do Meu Lugar. O carater mais técnico e a pré-selecdo de projetos a serem
posteriormente analisados pelo Conselho de cada regido sao o que define a

especificidade do Comité.

Os nomes e o numero de CT foram definidos a partir de uma proposta que veio
do governo estadual (segundo OSMAR THOMAZ, professor da Unochapecd, que
coordenou a elabora¢dao da agenda de desenvolvimento da SDR Chapecd) e através de
reunides entre a SDR e a Unochapecd para organizar a constru¢do do projeto Meu
Lugar. Os mesmos come¢cam em numero de 06 (seis) — em reunido aberta realizada em
13 de julho de 2005 — e depois se efetivam em numero de 08 (oito) — na oficina de
capacitagdo, palestra de sensibilizagdo, formacao dos grupos tematicos e assinatura da
carta de acordo — de 08 de agosto de 2005. As areas tematicas chegaram a ser em
nimero de 07 em uma reunido especifica entre a SDR e a Unochapeco, realizada em 14
de julho de 2005. Os 08 (oito) CT sdo: Agricultura; meio ambiente; desenvolvimento
econdmico e infra-estrutura; saude; educagdo; assisténcia social; seguranca publica; e
cultura, esporte e turismo. Cabe ponderar que, a exceg¢do da oficina de 08 de agosto,
quando com participacdo mais ampla a area de agricultura e meio ambiente foi dividida
em duas, as demais reunides que indicaram areas tematicas eram restritas a participagao
da SDR e da Unochapeco. Vé-se aqui, que apesar da importancia apregoada aos CT, a
participacdo para defini¢ao de seu nimero e temas foi restrita aos diretivos da SDR e a
membros da Unochapecd envolvidos com a constru¢do da ‘“agenda de
desenvolvimento” do projeto Meu Lugar. Quanto a constru¢do desta agenda, Osmar
Thomaz diz que o produto final demandado era um documento com 30 ou no méaximo
40 paginas e que para além das prefeituras e organizagcdes muito conhecidas nos
municipios, ndo havia um prévio reconhecimento de qual era o “capital social” (se
referindo aos diferentes perfis organizativos) existente em cada local. Ele faz referéncia
a uma desarticulacdo da dindmica organizativa do projeto Meu Lugar, visto que “[...]
botaram a gente para visitar municipio, descobrir contatos e tal, e dois meses depois eles

estdo aqui fazendo um trabalho de levantamento do capital social da regiao [...]".
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Afirma isto para ponderar a qualidade maior que uma integracdo poderia dar ao
processo. Sem um conhecimento mais detalhado das diferentes organizagdes de
diferentes areas existentes em cada municipio, o processo de constru¢ao da ‘agenda de
desenvolvimento regional’ pouco ampliou a participagdo e pouco ampliou o debate
sobre possiveis estratégias para o desenvolvimento regional. Osmar Thomaz acrescenta:
“Com um pouco de boa vontade da pra dizer que a gente conseguiu alguns informantes
qualificados, pessoas que talvez tenham um pouco mais de informagdes sobre a
realidade do municipio”. Estes “informantes qualificados” compuseram os Comités
Tematicos (CT), sendo que “[...] primeiro foram definidos os CT [em reunides da SDR
com a Unochapec6, conforme anteriormente apresentado] e depois os comités
elaboraram as prioridades para a regido para os proximos 15 anos” (CELSO
ZARPELON, coordenador do projeto Meu Lugar na regido estudada). Tais prioridades
estdo apresentadas no Quadro 04, na coluna referente a programas/sub-eixos, e referem-
se a ‘agenda de desenvolvimento’ construida em 2005 através de parceria da SDR com

o PNUD e a Unochapecd, com a participacao dos “informantes qualificados”.

Com relagao a importancia dos Comité€s Tematicos na SDR Celso Zarpelon
afirma: “[...] com o projeto Meu Lugar, as propostas vao passar primeiro pelos comités
tematicos, que sdo técnicos da area, que vao analisar os projetos e propor projetos, dar
parecer técnico. A decisao ¢ submetida ao conselho, mas antes vai passar pelo Comité

Tematico” (fala na reunido do CDR em 28/04/2006).
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Quadro 04: Eixos estratégicos e programas prioritarios do Projeto Meu Lugar —

CDR/SDR
Eixos / diretrizes para | Programas / sub-eixos
projetos
e  Preservacdo ambiental / melhoria da qualidade da agua / reflorestamento;
Agricultura* e  Bovinocultura de leite;

Fortalecimento da agricultura familiar

Assisténcia social

Geragao de Trabalho e Renda

Habitacao Popular Urbana e Rural

Preparagdo Profissional para o Mercado de Trabalho

Implantagio do Sistema Unico de Assisténcia Social

Inclusdo Social de Agricultores Familiares Beneficiarios de Programas de
Transferéncia de Renda

Destino do Material Reciclavel como Geragao de Trabalho e Renda
Capacitagdo aos Conselheiros, Técnicos, Gestores ¢ Usuarios das Politicas
Publicas.

Desenvolvimento
econOmico e infra-estrutura

Constituicdo e regionalizagcdo com implanta¢do da Regido Metropolitana;
Logistica e Infra-estrutura Integrada;
Criacdo de Pdlo de Desenvolvimento e Inovagdo Tecnoldgica.

Educacao

Escola em Tempo Integral

Capacitagdo Continuada

Escola Aberta a Cultura e Cidadania

Centro de Tecnologia e Biblioteca Escolar Interativa

Meio ambiente

Esgotamento Sanitario
Protegdo dos Recursos Naturais
Barracdo para Reciclagem de Lixo

Cultura, esporte e turismo.

Cultura

Programa de implementagdo de Casas de Cultura
Programa de valorizagdo do patriménio cultural
Varios outros (ver Meu Lugar)

Esporte

Programa Movimente-se nos Parques

Programa para Reformas e Ampliagdes de Ginasios de Esportes
Primeiros Jogos Regionais de Integracdo

Custeio para Campeonatos Municipais

Turismo

Programa de agenda regional e banco de dados;
Eventos regionalizados;

Articulacdo das areas;

Divulgagao articulada;

Planejamento regional de agdes;

Centro de informagoes

Saude

Assisténcia ambulatorial e hospitalar de média e alta complexidade.

PSF como um instrumento de promogao de saude na SDR — Chapeco
Centro de convivéncia e recuperacao da saide de dependentes quimicos
Servigo de referéncia em medicina fisica e reabilitagdo para macro regiao
do oeste de Santa Catarina - atengdo a saude das populacdes estratégicas e
em situagdes especiais de agravos.

Seguranga publica

Construgdo do Novo Presidio

Policia Comunitaria

Aparelhamento das Policias e Melhorias do Espaco Fisico
Profissionalizac¢do e Ressocializa¢do de Presos

Fonte: PNUD; SANTA CATARINA; UNIVERSIDADE COMUNITARIA REGIONAL DE CHAPECO

- UNOCHAPECO, 2005

* Estes eixos sdo as mesmas areas dos Comités tematicos.




211

No Quadro 04 se evidencia o perfil mais generalista e voltado para servicos
publicos dos programas indicados para cada eixo ou area tematica. Diferentemente do
FMGFM, este Conselho (FDR) demonstra uma clara derivacdo das iniciativas do
governo do Estado de Santa Catarina. Mesmo sendo um ‘espaco de concertagdao
institucional’, como os demais FDR aqui estudados, ele traz de suas marcas de origem o
dominio administrativo/governamental. Os programas ou sub-eixos s3o uma lista de
prioridades construidas pelo trabalho coordenado pela Unochapeco para estruturacdo da
Agenda de Desenvolvimento Regional. Dentro das areas tematicas, derivadas dos CT, e
a partir do que se chama aqui de programas /sub-eixos, os Comités Tematicos iniciaram
sua atuacdo em 2006, para analisar e construir projetos com vistas ao desenvolvimento

regional.

Reitera-se que partiu do governo do estado de Santa Catarina a iniciativa para
constitui¢do do CDR, da Secretaria de Desenvolvimento Regional, bem como de todo
processo de descentralizacdo em regides administrativas. Isto tem impacto sobre o
conjunto do processo. Quanto ao marco conceitual ou discursivo, observou-se a partir
do Quadro 01, que os principios, objetivos e a composi¢cao do CDR foram definidos no
governo do Estado. Nao houve uma discussdo destes elementos, nem sequer de
estratégias para o desenvolvimento regional, no ambiente institucional do Conselho.
Tais elementos conceituais, enquanto id€ias gerais ou carta de principios sdo muito
correlatos ao dos demais Foruns aqui estudados. Neste sentido, se afirma que os 03
foruns estudados se situam no mesmo marco discursivo. Por serem idéias gerais, de tao
gerais sdo vagas e deixam margem para os mais varidveis procedimentos ou caminhos
processuais. Como estas idéias gerais ndo partiram ou nao foram discutidas
profundamente pelos atores envolvidos com o FDR, eles ndo partem de uma base
referencial comum quando vao definir programas, propostas e agdes nos Comités
Tematicos ou no Conselho de Desenvolvimento Regional. Evidéncia disto ¢ que nas
reunides do CT que se seguiram a elaboracdo da ‘agenda de desenvolvimento’, na qual
esta o que Celso Zarpelon chama de ‘prioridades para os proximos 15 anos’, nao houve
uma retomada destas prioridades, que mesmo assim tém carater tematico/setorial e nao

integrador.

Isto contribui para transformar o CDR num espaco de levantamento de
demandas avulsas, descontextualizadas de qualquer estratégia de desenvolvimento

construida pelos atores sociais com ele envolvidos. A tdo propagada integragdo de
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atores do Estado, da sociedade civil e do mercado para articuladamente projetar seu
desenvolvimento, parece ser ainda realidade apenas na ordem discursiva. Quando
perguntado se caberia ao CDR a definicdo de estratégias para os Comités Tematicos

orientarem suas agdes especificas, o secretario da SDR afirma:

Os atores tém de entender qual ¢ o papel deles. A meta principal ¢é
pensar as agdes estruturantes para a sua area tematica em discussao.
Quando os atores se reunem eles se limitam aos projetos ¢ muitas
vezes a gente vai na corrida para resolver aquele problema
momentaneo. Porque ndo adianta nds pensarmos que o conselho vai
pensar desta forma porque ndo vai. Quem tem que pensar ¢ quem sao
os principais atores hoje: sdo as pessoas envolvidas nas areas
especificas.

Ao longo do debate provocado pela entrevista, o secretario Helio Dal Piva veio a
concordar que caberia ao CDR o papel de pensar as questdes mais estruturantes ou as
estratégias para o desenvolvimento regional. Mesmo assim, cabe salientar que os rumos
dados para a construcdo do processo até o final de 2006 estdo vinculados a visdo
expressa na transcricdo da entrevista apresentada acima. Ou seja, o proprio secretario
partia do entendimento que as estratégias para o desenvolvimento deveriam ser
pensadas e projetadas em cada area especifica. Faz-se importante salientar que as
citadas prioridades foram definidas pelos “informantes qualificados” de que fala Osmar

Thomaz, ou seja, por uma restrita base de representacao da diversidade local.

Este caminho, at¢ o momento, tem levado a auséncia de uma defini¢ao pelo
CDR, de linhas estruturantes que ele escolha trabalhar para o desenvolvimento regional,
respaldada por uma selecdo avulsa de projetos e demandas dos municipios e das
organizacdes que participam. A selecao avulsa de projetos e demandas, sem discussao
de estratégias para o desenvolvimento regional, ¢ sem o conhecimento de quanto
recurso financeiro havera disponivel para sua implementagao, resulta que o CDR, como
novo espago publico, restrinja-se a legitimar as politicas do governo de SC. A Tabela 03
da a dimensdao de quanto dos recursos destinados a regido sdo definidos no CDR,
demonstrando que as agdes que recebem mais recursos financeiros nao sao nele
discutidas. Nesta tabela apresentam-se algumas informagdes quanto aos projetos
definidos no ano de 2005, cuja sistematica se altera em 2006 com a introducdo do
projeto Meu Lugar, mas ainda mantendo grande parte da forma de decisao dos anos
anteriores. Nela, se apresenta a destinacao dos gastos do governo do Estado de Santa
Catarina no ano de 2005, para a regido em estudo, a titulo de ilustragdo de como tal

destinag¢do dos gastos esta organizada. Na coluna da direita se demonstra os itens destes
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gastos cuja decisdo sobre sua aplicagdo passou ou nao pelo CDR. Isto permite verificar
em que medida houve no CDR defini¢do sobre os recursos investidos na regido, mesmo
porque ¢ um argumento reincidente o de que ‘s6 vao receber recursos os projetos cuja
discussao passar pelo CDR’ (fala de membros da SDR). Nas colunas centrais optou-se
por apresentar apenas as rubricas com gastos que superaram os R$ 100.000,00,
especialmente porque os gastos acima deste valor representaram 93,5% da destinagdo

total de recursos para a regido (vide tabela 04).

Tabela 03: Destinagao de recursos financeiros do governo do estado de Santa Catarina
no ano de 2005 para a regido descentralizada de Chapecd.

Municipio / Item (apenas projetos com Valor do item Definicio sobre

total aplicado valores acima de R$100 mil) (RS) investimento no

no municipio CDR

Aguas Frias - Microbacias 2* 187.026,84 - Nao

(R$ - Pavimentag. Asfalt acesso 4,6 km | 2.489.052,28 - Nao

3.044.071,72) - Pavimentag. pedras 100.000,00 - Sim
Total 2.776.079,12

Caxambu do - Microbacias 2 262.681,62 - Nao

Sul - Ginasio de esportes escola estad. | 168.204,22

(988.186,96) Total 430.885,84

Chapeco - Bonus estiagem Cooperalfa 596.291,52 - Néao

(69.217.165,35) | - Nucleo de criadores de bovinos 150.000,00 - Nao
- Microbacias 2 395.979,99 - Nao
- Ginasio de esportes escola estad. | 240.684,68 - Nio
- Prodeme — escolas rede estadual 187.191,00 - Néo
- Transporte escolar 278.596,82 - Nao
- Assisténcia alunos ensino superio | 3.391.326,30 - Nao
- Ginasio de esportes escola estad. | 230.351,83 - Nao
- Ampliacao/reforma escola estadu | 931.157,88 - Nao
- Amplia¢/melhorias redes elétr. 988.776,86 - Nao
- Sub-estacdo de energia 320.312,21 - Nao
- Apoio aos JASC 500.000,00 - Sim
- Apoio AABB — Campeon. Futsal | 180.000,00 - Sim
- Sistema esgoto sanitario 33.367.867,00 - Nao
- Readeqiiagdo de UTI 240.000,00 - Sim
- Apoio ao Hospital Regional 5.412.000,00 - Nao
- Aparelho de raio X — Efapi 240.000,00 - Sim
- Reforma do CER 115.994,00 - Nao
- Viaturas Segur. Publica 100.000,00 - Nao
- Atendimento adolescente infrator | 235.000,00 - Nao
- Construcdo Centro de Eventos 15.000.000,00 - Sim
- Recuperagao asfalt. Leop. Sander | 3.990.000,00 - Sim
Total 67.091.530,09

Cordilheira Alta | - Microbacias 2 162.788,10 - Nao

(384.727,95)

Coronel Freitas | - Microbacias 2 305.369,55 - Nao

(1.115.267,49) - Ampliag. rede de energia elétr. 152.337,84 - Niao
- Ginasio de esportes 280.000,00 - Sim
Total municipal 737.707,39




Guatambu - Microbacias 2 317.285,77 - Nao

(3.016.162,11) - Transporte escolar 124.949,00 - Nao
- Pavimentagdo asfaltica SC 459 2.399.162,11 - Sim
Total municipal 2.841.396,88

Nova Erechim - Microbacias 2 119.872,22 - Nao

(1.007.762,12) - Pavimentag. asfaltic acesso a 282 | 538.440,18 - Sim
Total municipal 658.312,40

Nova Itaberaba | - Microbacias 2 171.867,22 - Nao

(546.836,47)

Planalto Alegre | - -

(384.354,90)

Serra Alta - Microbacias 2 206.692,97 - Nao

(597.568,66) - Reforma de escola estadual 128.906,48 - Sim
Total acima RS 100 mil 335.599,45

Sul Brasil - Construcdo de habitacdes 135.000,00 - Sim

(786.833,57) - Microbacias 2 200.215,73 - Nao
- Reforma de escola estadual 101.985,90 - Sim
- Aquisigdo de retroescavadeira 200.000,00 - Sim
Total acima RS 100 mil 637.201,63

REGIAO TOTAL 2005 81.088.946,80
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Fonte: As informagdes da quarta coluna foram verificadas nas atas das reunides do CDR deste ano.

* Este programa ¢ uma iniciativa do governo do Estado, implementada com recursos do Banco Mundial.
Apesar de sua construgdo ndo ter partido da iniciativa regional ¢ um dos que mais alcanga as
populagdes desfavorecidas socio-economicamente dos territorios rurais, inclusive 03 aldeias indigenas
desta regional. Sua discussdo no CDR, no entanto, passou apenas por alguns momentos de apresentagao
do programa para os conselheiros. Para o ano de 2005 o total regional foi de R$ 1.907.000,00 .

Vale ressaltar, a partir da Tabela 03, que nos casos em que a destinagdo de
recursos passou por uma definigdo do CDR, esta ndo se deu através de uma analise
técnica de necessidade, nem sequer por uma apresentacdo dos valores financeiros
necessarios para cada caso. A decisdo no CDR geralmente se deu a partir de uma
apresentacdo da demanda, justificando a necessidade do investimento, sendo todas as

demandas sempre aprovadas por unanimidade.

As informagdes referentes aos gastos financeiros relacionados com os Féruns
sdo apresentadas por se avaliar que esta ¢ uma dimensdo objetiva que permite avaliar,
inclusive, a coeréncia discursiva de seus dirigentes. A exposi¢do do ano de 2005, na
Tabela 03, tem carater ilustrativo desta questdo. Nao se apresentara uma tabela de cada
ano de funcionamento do CDR, mas vale comentar que no ano de 2003, apenas na ata
n°. 10, da reunido de setembro, aparece referéncia de discussdo no conselho quanto a
destinacdo de recursos. Nesta reunido sao citados os pedidos de financiamento de alguns
municipios junto ao Fundo de Desenvolvimento Municipal (FDM) / Banco de
Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina (BADESC). A ata refere-se a um pedido
de R$ 5.000.000,00 para os municipios de Caxambu do Sul, Nova Erechim, Nova
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Itaberaba, estes na area da saude, “[...] Serra Alta no valor de R$ 400.000,00 para
pavimentagdo de ruas [...]” e “[...] Chapec6 para varios investimentos [...]”*. Nesta
reunido aparece ainda uma apresentacao do Projeto Microbacias 2, o qual ndo possui
recursos destinados neste ano de 2003 para esta regido (conforme SANTA
CATARINA, 2006b). As referéncias citadas acima sdo as unicas em que hé definicdo de
destinag¢do de recursos pelo CDR neste ano (conforme livro de atas do CDR, da SDR
Chapec6). Como 2003 ¢ o primeiro ano do governo de Estado que decidiu pela
implantacdo das SDR e dos CDR, o governo organizou sua capilaridade com os
dirigentes municipais como espago de definicdo dos investimentos na regido. Este ano
foi um periodo de organizagdo inicial € ndo pode ser o unico analisado, sob pena de
enviesar a compreensao deste processo de descentralizacdo do Estado de Santa Catarina.
No entanto, o quesito ‘definicdo sobre a destinagdo de recursos’ manteve-se pouco
intenso em 2004 por parte do CDR. Até porque neste ano o conselho se reuniu apenas
06 (seis) vezes, sendo 04 de janeiro a maio e 02 em novembro e dezembro. O intervalo
entre junho e outubro tem haver com o periodo eleitoral. Assim, ndo apenas a
destinagdo de recursos, mas o conjunto das discussdes do CDR foi limitado neste ano.
Vale comentar, que em 2006 houve uma sistematica semelhante, marcada por poucas

reunides e encaminhamentos, em fun¢do de ser ano eleitoral.

Considerando a relevancia do rural e da agricultura para a regido em estudo,
merece destaque na Tabela 03 as rubricas de repasse financeiro para a Cooperalfa e o
Nucleo de Criadores de Bovinos. Chama a aten¢do os valores e os destinatarios, ja que
representam agricultores em condi¢gdes socio-econdmicas mais favorecidas que a
maioria da regido. Merece destaque que esta ¢ uma decisao que nao consta nas atas das
discussdes do CDR. Quanto aos demais gastos listados na tabela, verifica-se que para
grande parte deles ndo houve decisdo do CDR quanto a sua destinacdo. Especialmente
em se tratando dos gastos no municipio de Chapeco, se percebe que um grande numero
de rubricas ndo teve sua decisdo passando pelo CDR. Isto ocorreu apesar de o Secretério
de Desenvolvimento Regional, que também ¢ presidente do Conselho, ter afirmado que
“[...] todos os recursos que serdo aplicados na regido precisam ser liberados e

aprovados pelo Conselho™®',

80 CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (CHAPECO). Ata n° 10, de setembro de 2003.
81 CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (CHAPECO). Ata n° 22, de 15 de junho de 2005.
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Outra constatagdo importante de se comentar, visivel na Tabela 03 quanto ao ano
de 2005, mas que vale também para os demais anos, ¢ a concentragcao de recursos no
municipio de Chapeco. Isto também ¢ perceptivel na Tabela 04, que retrata os gastos
nos 03 anos na regido. A concentracdo em Chapecd, municipio pdlo regional ¢
justificavel por sua concentragdo populacional, pela centralidade em relagdo aos demais,
ou ainda pelo tipo de investimento ali feito, que muitas vezes atende ao conjunto dos
municipios. Mesmo assim, salta aos olhos o nivel de concentragdo dos investimentos
publicos em Chapecd, especialmente quando se tem em mente que a caréncia de infra-
estruturas ¢ bem maior em municipios menores. Para o ano de 2005, os valores gastos
no conjunto dos municipios em a¢des acima de R$ 100 mil totalizam R$ 75.843.368,12.
Isto corresponde a 93,5 % de R$ 81.088.946,80, total descrito pelo governo como
aplicado nesta regido. Os projetos acima de R§ 100 mil do municipio de Chapecd
representam 82,7 % do total aplicado na regido neste ano. Especificamente nos
projetos/agdes que custam acima de R$ 100 mil, o que foi aplicado em Chapecd

corresponde a 88,5 %.

Tabela 04: Totalizagcdo dos gastos do governo do Estado na regido entre 2003 e 2005

Ano | Gastos em Gastos acima | Total gasto na | Total gasto na (B) / total (A) / total (A)/
Chapeco de R$ 100 mil | regido regido em gasto na gasto na B)
por item, em projetos acima regido regido
Chapeco (A). de R$ 100 mil
B)

2003 | 8.073.314,51 7.584.968,97 | 37.130.648,12 | 34.271.795,48 92,3 20,4 22,1
2004 | 17.785.587,33 | 16.730.931,36 | 27.649.790,00 | 24.403.479,30 88,3 60,5 68,6
2005 | 69.217.165,35 | 67.091.530,09 | 81.088.946,80 | 75.843.368,12 93,5 82,7 88,5

Fonte: SANTA CATARINA, 2006b.

Segundo Adriana Trevisan, as defini¢des do CDR até¢ 2005, possuiam carater
mais politico do que técnico. “Por falta de uma qualificagdo técnica, tudo o que
chegava ao conselho era aprovado [...]” (HELIO DAL PIVA). A iniciativa do governo
do Estado em instituir os Comités temadticos, de carater técnico, € uma resposta e
também uma prova de que antes de 2006, quando estes passam a funcionar, ndo havia
critérios técnicos para definicdo quanto a destinagdo dos recursos publicos. Mesmo
assim, at¢ meados de 2006 ndo houve uma discussdo dos CT sobre critérios para
orientar a priorizacdo/aprovacao de projetos, apesar de os Comités serem compostos por

pessoas de cada area temadtica, o que supostamente lhe daria este carater mais técnico.

Na analise dos documentos da SDR e do CDR verificou-se que ndo ha qualquer tipo de
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critério previamente definido para orientar a priorizacdo por algum tipo de projeto
apresentado ao Conselho. Existe um critério, aprovado em reunido de abril de 2005,
referente a necessidade de presenca dos conselheiros do municipio que demanda algum
apoio, para que o mesmo seja submetido a votagdo. Na mesma reunido do Conselho,
ndo entraram em vota¢do demandas especificas da prefeitura de Chapeco, em face de
seus conselheiros ndo estarem presentes. No entanto, foram aprovados recursos para a
Cooperalfa, para a Feira metal-mecanica e plasticos, bem como para a assembléia
distrital do Rotary Internacional, todos de Chapecé®”. Na reunido de agosto de 2005 esta
questdo fica mais claramente definida, sendo que a partir dai a auséncia do proponente
do projeto fara com que o mesmo sequer seja analisado, isto valendo para prefeituras ou
organiza¢des diversas®™. Mesmo assim, ressalva-se, ndo ha critérios previamente

definidos para a analise e aprovacao de projetos.

Pondera-se, por fim, que o foco dos investimentos realizados nos anos anteriores
a 2006 foi em infra-estrutura, com poucas excegdes. A partir de 2006, com o Meu
Lugar, se ampliam a analise e apoio a projetos de organizagdes sociais € de cunho mais
processual. Compreende-se que a origem dos recursos do governo do estado, a caréncia
de infra-estrutura na regido e o perfil dos conselheiros (Tabela 02), em sua ampla
maioria representantes institucionais (prefeitos e vereadores) e empresariais (membros
de associacdes comerciais e industriais), ajuda a compreender a prioridade por

investimentos infra-estruturais, mesmo nos casos cuja decisao passou pelo CDR.

82 CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (CHAPECO). Ata n° 20, de 29/04/2005.
83 CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (CHAPECO). Ata n° 24, de 19/08/2005.
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5.4.3 Comissao de implantacio de acoes territoriais (CIAT)

A CIAT ¢ outra nova configuracdo institucional (NCI) aqui estudada que tem
iniciativa governamental. Ela ¢ uma heranga do Pronaf Infra-estrutura e Servigos, que
originalmente tinha como escala territorial de atuagao os municipios. A estruturacao dos
trabalhos em escala micro-regional, de forma mais intensa, se fez por iniciativa do
governo federal de Luiz In4cio Lula da Silva, o governo Lula, através da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT), do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA). A alteragdo da escala municipal para a micro-regional se deveu a dois
principais fatores: a) a percepcao forjada nos anos de experiéncia quanto a limites de
alguns investimentos em nivel municipal, os quais seriam mais vidveis em escalas
territoriais maiores; € b) a opgdo por construir processos de selecdo de prioridades a
partir de novos arranjos institucionais, envolvendo novos atores sociais, menos
vinculados a forgas tradicionais do poder local. Antes de 2003 ndo havia uma acao
intensa, a partir do governo federal, de organizacdo deste tipo de trabalho em escala
micro-regional. J& havia, porém, a percepcdo dos limites da escala municipal para
construgdo de agdes integradas de desenvolvimento numa abordagem territorial. Neste
sentido, desde 2002, no ultimo ano do segundo mandato de Fernando Henrique

Cardoso, governo FHC, o PRONAF apoiou projetos de consoércios de municipios.

Comparado com as outras duas configuragdes institucionais aqui estudadas, a
CIAT tem um foco de atuagdo mais agricola/rural, tendo na priorizacdo a agricultura
familiar um de seus elementos centrais de atuacdo. Num estudo bibliografico de
publicagdes nacionais sobre a “gestdo social para o desenvolvimento rural”,
encomendado e publicado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CONDRAF), Duarte e Mattei analisando 69 documentos, dos quais 80%
eram estudos sobre os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR),
argumentam: “As agdes propostas nos planos de trabalho dificilmente transcendem a
esfera setorial (agricola) e o horizonte municipal” (DUARTE; MATTEI 2005, p. 21).
Além das limitagdes de carater setorial e municipal, os estudos analisados
demonstraram que os CMDR foram criados basicamente “para atender as exigéncias
legais para receber verbas publicas” (DUARTE; MATTEI 2005, p. 25). Adiante se

demonstrara que, a excecdo de ter superado o limite da escala territorial — 0 municipio —
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por exigéncia do governo federal, os demais limites ndo demonstram condi¢des de

superacao para o caso estudado, na regido Oeste de Santa Catarina.

A iniciativa da SDT/MDA de estruturar territorios de desenvolvimento rural visa
superar recortes restritos a dimensdao agricola (setorial) e a escala municipal do
desenvolvimento. Sua abordagem de trabalho ¢ territorial, buscando a integracdo de
atores e agdes, como as demais iniciativas em estudo nesta tese, no entanto esta mais
focada na dimensao rural do desenvolvimento local. Prova disto ¢ que dos casos
estudados este ¢ o Unico que se intitula por parte do governo federal de
“desenvolvimento sustentavel de territorios rurais”, afirmando como central em sua
atuacdo a “integracdo de politicas e a promog¢ao de parcerias para o desenvolvimento
territorial” (BRASIL, [2003b?]). A SDT, coordenadora deste processo por parte do
governo federal foi “criada para promover a articulagdo e gestdo descentralizada das
politicas publicas em apoio ao desenvolvimento sustentavel, tendo como area de
atuagdo o territorio rural” (BRASIL, [2003b?]). No mesmo documento o governo
federal define territérios rurais como aqueles que tém “por base microrregioes
geograficas que apresentam densidade demografica menor que 80 hab./km?, populac¢io

média de até 50.000 habitantes por municipio” (BRASIL, 2004, p. 10).
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Figura 05: Territorios rurais de atuagdo da SDT no Brasil.
Fonte: BRASIL, 2006.

13

Em documento institucional a SDT afirma como fim de sua atuagcdo “o
incremento sustentavel dos niveis de qualidade de vida da populagdo rural”. Indica

como objetivos especificos promover e apoiar:

[...] a gestdo, a organizagdo e o fortalecimento institucional dos atores
sociais dos territérios rurais, especialmente daqueles que atuam na
representacdo dos agricultores familiares, dos assentados da reforma
agraria e de populagdes rurais tradicionais; o planejamento ¢ a gestdo
social dos territorios [...]; a dinamizagcdo e diversificagdo das
economias territoriais [...], a implementacdo e integracdo de politicas
publicas [...] - (BRASIL, 2005a, p. 7).

A iniciativa estudada na regido Oeste de Santa Catarina, bem como tantas outras
estruturadas no pais (ver Figura 05) sdo claramente capitaneadas pela SDT. Em torno e
a partir de suas orientagdes se estruturou o processo que ora se caracteriza. A
abrangéncia de cada territorio, no entanto, foi acordada a partir de alguns critérios
prévios formulados pela SDT. “A SDT deixou critérios, mas eram extremamente gerais
para a definicdo de territorio [...]” (ALEXANDRE DA SILVA SANTOS, consultor

territorial da SDT/MDA em SC). Os critérios mais importantes eram: a) presenga €
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concentragdo de publico alvo do MDA (agricultores familiares, quilombolas, assentados
da reforma agraria, indigenas, pescadores artesanais); b) haver algum trabalho com
enfoque integrador de atores e acdes em um territorio contiguo — um trabalho com
enfoque territorial; ¢) haver alguma politica federal com perfil semelhante — regional,
territorial, a exemplo dos ‘consorcios de seguranga alimentar e desenvolvimento local’;
d) e haver iniciativas do governo do Estado com o enfoque territorial ou recorte
regional. Neste caso, no inicio do trabalho “[...] o estado disse: se voc€s querem
trabalhar pelo desenvolvimento territorial em Santa Catarina, obrigatoriamente vocés
tétm que optar pela politica das Secretarias de Desenvolvimento Regional”

(ALEXANDRE DA SILVA SANTOS).

Quando o MDA foi discutir com o governo do estado, este vinculou as
Secretarias de Desenvolvimento Regional. Ai, aqui [falando do
territorio Oeste de SC] o que determina que o municipio tal, tal e tal
vai fazer parte do territorio da SDT ¢ porque é da Secretaria Regional
de Chapecod e de Sao Lourengo do Oeste (GELSO MARCHIORO,
articulador territorial do Territorio Oeste de SC em nome APACO).

A SDR Chapeco6, objeto-sujeito deste estudo, anteriormente apresentada, junto
com a SDR que tem sede em Sdo Lourengo do Oeste sdo, portanto, as duas SDR que
integram o territério Oeste Catarinense, no qual a SDT do Ministério do

Desenvolvimento Agrario € o principal dinamizador e financiador.

Ap6s a definicdo do recorte do territério Oeste Catarinense pelos governos
estadual e federal, havia municipios que possuiam proximidade geografica, um historico
de relagdo e trabalho conjunto, dos quais alguns foram integrados ao territorio, outros
ndo. “A gente comecou a mobilizar, fazer um movimento, no intuito de que estes
municipios fizessem parte [...]” (MARLENE BONIATTI, membro do Nucleo Técnico
da CIAT, entrevistada em 14/11/2006). A proposta de inclusdo destes novos municipios
foi levada a discussdo do colegiado/assembléia territorial para aprovagdo ou nao, depois
sendo analisado pelo Conselho Estadual do Pronaf (CEP). Sua inclusdo foi aprovada na

assembléia territorial, mas nao o foi oficialmente na reunido do CEP.

Eu estive uma vez em Florianopolis, numa reunido do Conselho
(CEP) defendendo, entdo, a participagdo de Pinhalzinho, Sdo Carlos e
Aguas de Chapecé no Territério Oeste. Deu pra se ver que tinha um
embate entre o Conselho Estadual do Pronaf e a Delegacia do MDA
em Florianopolis (MARLENE BONIATTI).

O Conselho Estadual do Pronaf em Santa Catarina manteve poder de decisdo

sobre varias questdoes no andamento do processo ligado aos ‘territérios da SDT’, ja que
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este ¢ uma continuidade do que antes de 2003 era o Pronaf Infra-estrutura e Servicos

Municipais, que possuia sua coordenacao estadual.

Qualquer coisa pra ser oficial em nivel de Santa Catarina tem que
passar pelo Conselho Estadual. Por exemplo: o territorio aqui discutiu
a saida de Coronel Martins, Jupia e Galvao, e a inclusdo de Saudades,
Sdo Carlos e Pinhalzinho que ndo faziam parte deste territorio. Pra isto
ser oficial tem que o Conselho do Pronaf aprovar. Quem pediu pra sair
e quem pediu pra entrar foram os proprios municipios € houve uma
discussdo no territério. E dificil entender porque ndo aprovaram
(ALEXANDRE DA SILVA SANTOS).

Apesar disto, os municipios vém participando das assembléias/colegiados
territoriais. Oficialmente, o territorio Oeste Catarinense ¢ composto por 24 municipios
(Figura 06). Pode-se visualiza-lo na Figura 05, que contém todos os territérios formados
pela SDT no Brasil até 2006. O territério Oeste Catarinense aparece com o niimero 68.
Na Figura 06 fica mais evidente seu posicionamento geografico no oeste do estado de
Santa Catarina. Atualmente, esse territorio conta com a seguinte composicdo de
municipios, fora os 03 citados acima: Aguas Frias, Campo Eré, Caxambu do Sul,
Chapeco6, Cordilheira Alta, Coronel Freitas, Coronel Martins, Formosa do Sul, Galvao,
Guatambu, Irati, Jardinopolis, Jupid, Nova Erechim, Nova Itaberaba, Novo Horizonte,
Planalto Alegre, Quilombo, Santiago do Sul, Sao Bernardino, Sdo Lourengo do Oeste,

Serra Alta, Sul Brasil e Unido do Oeste.
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Figura 06: Oeste de Santa Catarina, com destaque para o territério em estudo.
Fonte: TERRITORIO OESTE CATARINENSE, 2005d.

No Quadro 01 se apresentou uma caracterizagdo geral desta proposta, em
conjunto com as demais aqui estudadas. No Quadro 05 se explicita o perfil dos
participantes nas assembléias gerais da CIAT, configuragdo institucional que toma as
decisdes estratégicas, bem como define pela aprovagdo ou ndo de projetos que serdo

apoiados com recursos federais da SDT/MDA.

A partir das diferencas de composi¢ao de cada FDR se faz possivel fazer
algumas reflexdes sobre quais organiza¢des aparecem em um, dois ou no conjunto dos
Foruns estudados. Torna-se possivel, também, verificar que tipo de interesse
social/institucional hegemoniza um ou outro FDR, pelo menos em termos das
organizagcdes que compdem cada um. Além disto, se pode verificar as auséncias
(SANTOS, 2003) que se expressam, demonstrando a seletividade processual (OFFE,
1984) operada em cada caso. Pode-se observar, inclusive, que grupos sociais diversos

possuem diferentes graus de representacao direta nos FDR estudados.
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Quadro 05: Perfil membros das assembléias da CIAT / Apaco / SDT / MDA

Oficina 03 e 04 de novembro de 2004

Pauta: apresentagdo proposta de territorios pela SDT, defini¢ao preliminar de linhas
estratégicas e de comissdo provisoria de coordenagdo, defini¢do de projetos a receber $$.

Participantes: 01 Amosc / 01 Instituto Saga, 05 Cooperativas (Cresol, Ascooper e afiliadas),

15 de prefeituras / maioria técnicos, 03 Epagri regional, 05 Sintraf / Fetraf-Sul, 05 CFR, 03
ONG’s (Apaco, Capa), 01 MMC, 01 CMDR, 02 agricultores, 02 Iberé/Sebrae.

Oficina 24 e 25 de maio de 2005

Pauta: constituicdo dos nticleos dirigente e técnico, entrada de novos municipios (votado e
aprovado pela plenaria), planejamento de a¢des para proximos meses.

Participantes: 01 Amosc, 11 cooperativas de agricultores familiares (Cresol, Ascooper e
afiliadas), 28 de prefeituras (maioria técnicos de secretarias), 01 Epagri (regional), 02 Sintraf,
02 CFR, 01 Apaco, 01 gabinete de deputado federal (Claudio Vignatti), 02 vereadores, 01
MMC, 01 CMDR, 01 agricultor.

Oficina 23 de junho de 2005

Pauta: aprimoramento de defini¢ao de eixos estratégicos, informe da SDT sobre $ disponiveis
ao municipio.

Participantes:

01 Amosc, 03 cooperativas de agricultores familiares, 25 prefeituras, 05 Epagri (regional e
locais), 04 Sintraf/Fetraf-Sul, 03 CFR, 01 Apaco, 01 agricultor, 01 ABS. Miguel

Oficina 19 e 20 de julho de 2005

Pauta: Definir acdes prioritarias (programas) dentro dos eixos, construcao de critérios para
aprovagao de projetos, apresentagdo/defesa/selegdo de projetos a receber $$3.

Participantes: 01 Amosc, 03 cooperativas de agricultores familiares, 25 prefeituras, 05 Epagri,
04 Sintraf/Fetraf, 03 CFR, 01 Apaco, 01 agricultor, 01 ABS. Miguel

Oficina 22 e 23 de fevereiro de 2006 (Nucleo dirigente e Nucleo técnico)

Pauta: avaliagdo processo, calendario 2006, critérios para aprovar projetos.

Participantes: 01 Amosc, 01 cooperativas de agricultores familiares, 03 prefeituras, 01 Epagri
regional, 02 Sintraf/Fetraf-Sul, 01 Apaco, 01 MMC.
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Continuacao do Quadro 05: Perfil membros das assembléias da CIAT / Apaco / SDT /
MDA

Oficina 28 de marco de 2006

Pauta: aprovacao de critérios propostos por Nucleo técnico para avaliagdo de projetos,
analise/defesa e selecdo de projetos.

Participantes: Nao ha relatorio disponivel

Oficina 09 e 10 de maio de 2006

Pauta: “1? Oficina de gestao e elaboragdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PTDRS) do Territorio Oeste”

Participantes: 05 cooperativas de agricultores familiares, 10 prefeituras/Epagri Local, 02
Sintraf/Fetraf-Sul, 01 Apaco, 01 Microbacias 2, 01 SDT/Governo Federal, 01 CFR

Oficina 03 e 04 de agosto de 2006

Pauta: “2? Oficina de gestao e elaboragdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PTDRS) do Territorio Oeste™.

Participantes: 17 cooperativas de agricultores familiares, 11 prefeituras, 02 Epagri regional,
03 Sintraf/Fetraf-Sul, 01 Apaco, 03 MMC, 03 Microbacias 2, 02 SDT, 03 Rede Ecovida de
Agroecologia, 06 CFR

Fonte: TERRITORIO OESTE CATARINENSE, 2004, 2005a, 2005b, 2005¢, 2005d, 2006.

Observando o perfil dos representantes que participam deste FDR verifica-se, ao
contrario dos dois anteriores, uma maior representatividade de organizagdes dos
agricultores familiares da regido. Nos casos anteriores, organizagdes de apoio,
instituicdes governamentais, enfim, “entidades meio” tém maior representacdo e
atuacao mais determinante, tendo assim, hegemonia sobre o andamento daqueles FDR.
No caso do Territorio Oeste, mesmo havendo instituigdes governamentais (em sua
maioria prefeituras) e organizacdes de apoio (ONG e universidades, por exemplo),
verifica-se uma maior participagdo de cooperativas, sindicatos e associacdes de

agricultores familiares que nos casos anteriores. Além disto, como se demonstrara
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adiante, para além da participacdo quantitativa uma rede de organizagdes de agricultores
familiares da efetivo direcionamento aos processos promovidos neste FDR. No ponto de

vista de Gelso Marchioro,

“[...] se é pra botar uma grana (sic), tem que colocar nas bases de
servigo, na base da Cresol, da Ascooper, da Apaco, da Ucaf. Nédo é pra
botar dinheiro para quem tem um bom poder aquisitivo, ta bem
instalado 14 no meio rural; tem que botar dinheiro pro cara la que ¢
pobre. Na ponta tem que ir pro pobre, se € pros outros tem que ir pra
atividades meio, de suporte.

Verifica-se no ponto de vista do principal técnico regional que coordena este
processo uma efetiva preocupacao que o dinheiro publico chegue “na ponta”, no publico
alvo da politica do MDA. Por outro lado, sua fala evidencia que nao ha uma
preocupacao com a universalidade do publico alvo da politica do ministério, mas com
as redes que articulam as “bases de servigo” especificas de uma rede de poder que
representam. Neste sentido, ele sinaliza a op¢do de o recurso publico ir para ‘a ponta’,
os mais necessitados da politica publica, ou se for para atividades e organizagdes meio,
que va para aquelas que t€ém uma relagdo mais direta com o publico beneficiario da
politica, neste caso as organizacdes citadas que se articulam a rede da qual a Apaco faz

parte.

O envolvimento maior deste FDR com organizagdes ligadas aos beneficiarios
das politicas se deve, por um lado, ao arranjo organizativo que hegemoniza sua
composicdo, marcado por organizagdes que representam os agricultores familiares da
regido; por outro lado ¢ fortemente condicionado pela pré-defini¢do de publico
alvo/beneficiario pela SDT/MDA. A focaliza¢ao de publico pela politica da SDT/MDA
¢ um diferencial que d4 garantias prévias de atendimento a alguns segmentos socio-

econdmicos menos favorecidos.

Se a falta de representagdes dos agricultores familiares ¢ um dos limites dos
outros dois FDR, o favorecimento de sua representacdo e a pouca participagdo de outros
segmentos e atores pode ser apontado como um dos limites deste FDR. Em um estudo
encomendado pela SDT a consultores independentes, os mesmos afirmam que “a
representatividade do colegiado se restringe a organizagdes da agricultura familiar” e
apontam para a necessidade “[...] que outras organizagdes sejam integradas ao
colegiado e que sejam estabelecidas articulagdes e parcerias com outros foruns e
organizacdes relacionadas ao desenvolvimento do territorio” (SGARBI;

MAGALHAES, 2006, p. 55). Apesar de niio se concordar que a representatividade deste
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FDR esté restrita aos agricultores familiares, conforme mostram os dados anteriormente
apresentados, concorda-se que hd uma limitacdo quanto a representacdo de outras
organizacdes sociais. Organizagdes como Sebrae e Instituto Saga, por exemplo, que
atuam junto ao Forum da Mesorregido, participaram da primeira oficina e depois nao
acompanharam mais as atividades deste FDR. Isto remeteria a pergunta: seria porque
ndo teriam sido mais convidados? Uma boa resposta para isto foi dada por Arildo
Jacobus, do Sebrae, quando perguntado por que Apaco, MST e igreja, dentre outros,

nao participam do Forum da Mesorregido da Fronteira do Mercosul. Ele afirma que

As questdes ideoldgicas as vezes sdo mais fortes do que [...] este
discurso de se aproximar, unir forgas, trabalho em conjunto, a regido ¢é
amesma [...]. Quando vocé€ comega a ver os objetivos do projeto vocé
encontra a separacdo de idéias e conceitos. A exclusdo nao ¢ algo
premeditado ou proposital, mas ha uma diferenga de idéias e
conceitos.

O reconhecimento de que ha, efetivamente, conflitos e disputas entre os atores
que estdo a frente de cada um dos Foruns, evidencia que junto ao discurso e as praticas
de unido e integragao de esforgos, ocorrem as dinamicas de seletividade. Tais dinamicas
sdo marcadas por uma mobiliza¢do restrita de atores pouco alinhados em termos de
projetos, bem como por uma auto-exclusao de atores que nao vendo grande espaco para

seus projetos num FDR, concentram sua participagdo em outro ou mesmo em nenhum.

Hé no forum do Territério Oeste, bem como nos demais aqui estudados, uma
seletividade processual (OFFE, 1984). Neste FDR, a seletividade é perceptivel na pré-
definicdo de publico prioritario pela SDT/MDA, bem como na op¢ao local de focar a
ampla maioria dos recursos publicos recebidos na cadeia produtiva do leite (vide
Tabelas 05 e 06) e numa rede organizativa hegemonizada pela FETRAF-Sul: a
Associagdo das Cooperativas Produtoras de Leite do Oeste Catarinense
(ASCOOPER)™. Ascooper, Fetraf-Sul, ONG’s da agricultura familiar (especialmente
Apaco) e Forum Sul do Leite sdo organizagdes que integram um mesmo conjunto que
se articula em espagos para além da assembléia do Territorio Oeste Catarinense. Além
delas, pode-se incluir a rede de cooperativas ‘Cresol’ ¢ a Rede Ecovida de

Agroecologia. Apesar de o Territério Oeste ser o que consegue ter ‘representacdo direta

84 Com as cooperativas que congrega, esta associagdo possui quase 2.000 associados, que produzem aproximadamente 02 milhdes
de litros de leite/més. “A associag@o também estd inserida no Foérum Sul do Leite, entidade que congrega as Associagdes de
Cooperativas de Producdo de Leite da Agricultura Familiar dos estados do Sul (Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul)” —

(SGARBI; MAGALHAES, 2006, p. 36).
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dos interesses e identidades mais afetados pelas decisdes’ (REIS, 2004), quando
comparado com os demais, ele também representa um espago institucional seletivo e

hegemonizado por um conjunto de atores com interesses comuns € especificos.

Parte-se do pressuposto que a presenga ou auséncia de diferentes atores sociais
em cada FDR da a eles, respectivamente, maior ou menor poder sobre as decisdes
tomadas nestas novas configuragdes institucionais. Para verificar a eficiéncia da gestao
social ou governanga civica € importante observar a presenca ou auséncia de
organizacoes representantes dos grupos sociais beneficidrios ou publico alvo. A posi¢ao
e fun¢do dos diferentes atores nas relagdes de poder (ELIAS, 1970) configura neste
FDR, diferentemente dos anteriores, uma hegemonia de poder a redes e organizagdes

representativas de agricultores familiares, implementando projetos de seu interesse.

Na Tabela 05 sdo apresentados os eixos estratégicos, programas e projetos do
FDR do Territério Oeste para o ano 2005, a partir dos quais se pode ter uma idéia
adicional das especificidades deste arranjo organizativo. Nas duas colunas da direita,

referentes aos projetos sdo também apresentados os montantes financeiros aplicados.



Tabela 05: Eixos estratégicos, programas e projetos priorizados pela CIAT no Territorio Oeste Catarinense em 2005.
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Eixos estratégicos / diretrizes para projetos Programas / sub-eixos

Projetos

Aprovados em 2005 / recursos SDT/MDA*

(R$)
e Cadeias produtivas alternativas com &nfase no | e Projetos e infra-estrutura para industrializacdo e comercializagio o Cisterna em | ¢ 10.000
leite e Organizar a produgdo Chapeco
e Diagnostico das cadeias produtivas (da produgdo ao mercado | ® Leite (diversos) e 207.800,00
consumidor) e Abate animais ¢ 40.00,00
o Fomentar novas cadeias produtivas e Hortalica organica | e 13.000,00
o Articular cadeias produtivas em rede e Pontos de | « 32.200,00
e Assisténcia técnica para projetos e capacitagdo técnica dos comercializagdo
agricultores e Formagao de | e 25.000,00
jovens

e Comercializagdo
e Educagdo no campo
e Meio ambiente

Fonte: TERRITORIO OESTE CATARINENSE, 2005¢, 2005d.
*Este FDR se organiza, basicamente, em funcdo dos recursos publicos federais provindos da SDT/MDA.
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Por mais que aparecam eixos estratégicos além do econdmico e das cadeias
produtivas ¢ apenas para este que ha um esfor¢o integrado de pensar o que chamam
linhas de acdo (programas/sub-eixos). A Tabela 05 evidencia a manutengdo nesta
experiéncia dos limites sistematizados por Duarte e Mattei (2005, p. 21) em
experiéncias dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, quanto ao carater
setorial e agricola de sua atuag¢do. Ou seja, sua atuagdo se foca na dimensdo econdmica,
de cadeias produtivas agricolas, com expressa énfase no leite®. Também se observou
que este FDR foi criado basicamente para atender as exigéncias legais para receber
verbas publicas e que, pelo menos até o momento, sua atuagdo tem se concentrado em
selecionar projetos para se beneficiarem de recursos publicos federais do MDA. Ambas
as questdoes mantém os limites ja levantados por varios outros estudos feitos para o

Pronaf Infra-estrtura e Servigos Municipais, sistematizados por Duarte e Mattei (2005).

A mobilizagdo das organizag¢des envolvidas com este FDR se deu basicamente
para poder acessar verbas publicas sinalizadas pelo governo federal. “Hoje, estes
territorios, estes colegiados s se reinem quando o governo pauta eles” (ALEXANDRE
DA SILVA SANTOS). Sobre isto, entre membros da SDT ha o entendimento de que o
recurso financeiro funciona como “isca” (visdo expressa por VOLMIR FRANDOLOSO
e ALEXANDRE DA SILVA SANTOS) para a mobiliza¢ao e planejamento integrado
das organizagdes do territorio. Assim, com o poder diretivo € com 0S recursos
financeiros que a SDT oferece como isca, grande parte da agenda organizativa para a
integracdo dos atores sociais locais ¢ pautada pela Secretaria do governo federal.
Segundo Gelso Marchioro “[...] ha duas agendas: uma da SDT, do governo federal,

outra das organizagoes [...]”.

Na proposta da SDT os atores ¢ o colegiado territorial deveriam se
desafiar a discutir a aplicagdo dos recursos que nos temos como isca, o
desenvolvimento rural do territorio e ainda pautar com suas
prioridades os governos municipais, estaduais e federal. Isto ¢ o que
esta no discurso, na ideologia da abordagem territorial. Na pratica ha
uma grande ingeréncia sobre os colegiados territoriais, 0 que comeca
no estado, através do Conselho Estadual do Pronaf (ALEXANDRE
DA SILVA SANTOS).

Outro entrevistado, Alexandre Bergamin, do Sindicato dos Trabalhadores na
Agricultura Familiar de Chapeco e Regido, pondera quanto ao nivel de autonomia que o

FDR do Territorio Oeste possui em relagdo a SDT e afirma que “[...] o governo

85 Necessario esclarecer que a énfase no leite ndo deixa de ser fundamental considerando a importancia desta cadeia produtiva,

especialmente para os pequenos produtores familiares da regido.
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interfere via metodologia, mas os conteudos sdo definidos no territério”. A diretividade
do governo pode limitar a autonomia das organizagdes e instituicdes locais em se
integrarem ao seu ritmo, mas tem sido importante em garantir alguns passos
metodoldgicos consistentes. Isto fez, por exemplo, com que a defini¢do de projetos
apoiados financeiramente estivesse inserida em diretrizes e estratégias previamente
definidas na assembléia do FDR, diferentemente do que se demonstrou anteriormente
para o Conselho de Desenvolvimento Regional e, em menor grau, para o Forum da
Mesorregido. Neste sentido, a relativa autonomia do FDR do Territorio Oeste permite
espaco para que os atores sociais envolvidos construam a sua pauta do que consideram
prioridade para seu desenvolvimento, mas também lhes exige que fagam isto definindo

estratégias que orientardo a elaboracao e selecao de projetos.

No que se refere aos conteudos, ou as prioridades construidas neste FDR,
verifica-se uma clara tendéncia a priorizar a estratégia das cadeias produtivas. A
excegdo da formacdo de jovens, marcadamente em torno de Casas Familiares Rurais
(pedagogia da alternancia), as quais tém uma representatividade expressa através da
participacdo nas oficinas (Quadro 05), os demais projetos se situam nesta estratégia. Tal
prioridade estd expressa textualmente na énfase no leite e fica evidente observando-se o
montante de recursos aprovados para as diferentes rubricas. Isto pode ser explicado,
mesmo que parcialmente, pela participagdo nas oficinas de aprovagdo de recursos de
grande numero de representantes de cooperativas de leite (Quadro 05). Tais
cooperativas estdo integradas a Ascooper, a qual estd intimamente relacionada com a
Fetraf-Sul (Federa¢do dos trabalhadores na agricultura familiar do Sul do Brasil) e a

Apaco.

No ano de 2006 ocorre um aprofundamento da discussdo quanto aos eixos
estratégicos, num processo de elaboragdo do Plano Territorial Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PTDRS) do Territério Oeste/SC. Em grandes linhas mantiveram-se as

defini¢des anteriores, com algumas alteragdes a considerar, conforme a Tabela 06.



Tabela 06: Eixos estratégicos, programas e projetos priorizados pela CIAT no Territorio Oeste Catarinense em 2006.

Eixos estratégicos / diretrizes para projetos

Programas / sub-eixos

Projetos

Aprovados em 2006 / recursos SDT/MDA
(RS)

e Desenvolvimento de cadeias produtivas
alternativas com €nfase no leite

o Leite

e Mel

¢ Frango caipira

o Fruticultura e horticultura
e Agroindustrializacdo

e Cadeia florestal

o Leite (diversos) e 185.000,00*
e Cereais ¢ 39.400,00
o Mel e Sem descrigdo de

valor especifico
e Agroindustria  de | e 50.000,00
animais

e Comercializagdo ¢ Sem indicacdo e Aquisi¢do de |  43.000,00
equipamentos

¢ Educagdo do campo e Inclusao social e Videoteca ¢ 20.000,00
¢ Formag@o e capacitag@o para os agricultores
e Género

e Meio ambiente e Agroecologia e Sementes e | » 15.600,00
e Plantas medicinais comercializagdo de
e Saneamento ambiental organicos

o Alimentac¢do/seguranca alimentar/sementes

e Organizagao Territorial

e Fortalecimento do Capital Social e Interinstitucional

Fonte: TERRITORIO OESTE CATARINENSE, 2006a.
* Estes valores sdo aproximados, pois na descri¢do do solicitado a SDT pelo territorio estdo indicados varios itens em conjunto, em algumas situacdes deixando claro para que
atividades ¢ dirigido o recurso, mas em outras situagdes isto nao fica claro.



No ano de 2006 observa-se uma continuidade da estratégia de organizacdo
focada nas cooperativas ligadas a rede Ascooper. Na oficina para defini¢do de projetos a
serem apoiados com recursos da SDT ficou evidente que a discussao principal de tais
cooperativas era para equipar seus escritorios / suas sedes. Na referida oficina, ocorrida
em marco de 2006, apoés o debate com o conjunto dos presentes, esta perspectiva €
minimizada. Manteve-se, no entanto, a previsdo da maioria dos recursos para a
estratégia do leite, focada na Ascooper. O argumento central ¢ a necessidade de
adequacdo dos agricultores e processos de coleta do leite a normativa 51 do Ministério
da Agricultura, a qual estabelece novas exigéncias em termos de higiene e sanidade do

produto (TERRITORIO OESTE CATARINENSE, 2006b).

O que se evidenciou na oficina de margo de 2006 ¢ que mesmo sendo pouco o
recurso financeiro envolvido, ja4 nao havia uma clareza de qual o foco para sua
aplicagdo, apesar de haver clareza de que desejavam acessar a tais recursos. O que se
evidencia na observagdo desta oficina de defini¢do de investimentos ¢ que a
estruturacdo do arranjo organizativo ligado a Ascooper ¢ tdo prioritdrio quanto os
investimentos na reestruturacao técnico-produtiva do leite. Seja por falta de clareza
sobre onde investir novos recursos na cadeia do leite, seja por uma opgdo em garantir
investimentos na estratégia organizativa econdmica hegemonizada pelos atores que
dirigem a organizacdo deste Forum, o grande volume de investimentos concentrou-se na
estrutura das cooperativas de leite. Uma parte dos recursos investidos dirigiu-se a
equipar os escritorios das cooperativas, como ja dito, além de que muitos dos
equipamentos para processamento de cereais foram solicitados para ficar nas sedes das
mesmas cooperativas. Por outro lado, Alexandre Bergamin, uma das liderancas que esta
a frente deste processo no FDR afirma: “Os projetos aprovados pela CIAT contribuem

para garantir a autonomia daquelas cooperativas”.

Estas evidéncias demonstram que a partir dos recursos federais definidos no
espaco institucional do Forum aqui estudado, se estd estruturando mais uma rede sécio-
econOmica de articulacao regional no Oeste de Santa Catarina. O que se pretende fixar
com estas evidéncias ¢ que ha uma rede politico-organizativa que orienta os
investimentos anuais, a qual vem estruturando redes produtivas e técnicas com base em
seu viés politico-organizativo. A hegemonia do processo por uma ONG (Apaco) e uma

federagdo de agricultores familiares (Fetraf-Sul) trabalha para garantir isto. Esta
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constatacdo de garantir a capilaridade de uma rede politico-organizativa (uma rede de

poder) ndo ¢ diferente do que foi verificado nos demais foéruns aqui estudados.

Apesar destas argumentagdes, convém ponderar que a soma de recursos
financeiros para defini¢do dos quais a assembléia do Territorio Oeste se retine € pouco
expressiva, quando comparado com os demais FDR aqui estudados. O montante anual
repassado pelo SDT/MDA para gestdo deste territorio esta em torno de R$ 360.000,00.
Apesar de exiguos, no entanto, para muitas organizagdes que até entdo tiveram pouco
acesso a recursos publicos diretos, eles sdo expressivos e fator de estimulo a
mobilizag¢do. Tanto que a idéia de os recursos financeiros serem usados como “isca” tem
funcionado e exige considerar que, apesar dos limites aqui levantados, este FDR tem
um funcionamento que demonstra coeréncia entre mobilizagdo dos atores, objetivos

estratégicos e projetos apoiados.

Dos FDR estudados, este ¢ o que mais tem em sua constituicdo organizagdes
representativas do publico beneficiario, além de ser o que mais tem organizagdes da
sociedade civil. Ao mesmo tempo ¢ o que tem uma defini¢ao clara por fazer os recursos
financeiros chegarem mais “na ponta” (para os beneficiarios), em atividades alternativas
que vém sendo desenvolvidas por estes beneficidrios e que, ainda, vém estruturando
organizagdes de apoio (organizagdes meio ou bases de servigo) vinculadas a uma

estratégia de rede organizativa.
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7 CONCLUSOES

Este estudo tratou de melhor compreender a gestdo politico-administrativa de
processos de desenvolvimento em regides predominantemente rurais, através de foruns
ou conselhos de desenvolvimento regional. Assim, colocou no centro de suas
preocupacoes a gestdo do desenvolvimento local por uma abordagem territorial ou
integradora, sob a denominacdo de governanga local. Na governanga praticada por
foruns de desenvolvimento regional se perguntou em que medida e sob que condi¢des
€ possivel conciliar, através de foruns de governanca regional, o interesse publico e
a limitada capacidade de grupos e atores sociais, com a autonomia e os interesses

privados de multiplos agentes que buscam realizar seus objetivos?

Verificou-se a dificuldade dos FDR em conciliar o interesse publico com os
interesses privados e, tanto mais, em oportunizar que os atores em condigdes de maior
vulnerabilidade sécio-econdmica lhes integrem e se beneficiem dos processos ali
gerados. Demonstrou-se que os foruns de governanca local produzem seletividades,
excluem, privilegiam, mas também abrem novas configuracdes para negociacdo entre
atores com variadas graduagdes de capacidade quando comparados a formas
centralizadas de gestdo de politicas publicas. Ma medida em que abrem novos espagos
de participacdo e negociacdo expressam um potencial de maior intensidade
democratica, ja que numa democracia “[...] o povo tende a conseguir o que exige e, de
um modo mais crucial, normalmente ndo consegue o que ndo exige” (SEN, 2000, p.
184). Os FDR sao espagos institucionais em que os atores sociais que se organizam €
produzem graus de exigéncia sobre as politicas publicas podem ter respondidas suas
demandas, mesmo que parcialmente. Entretanto, para além de seu potencial de
democratizagdo, este estudo demonstrou que a governanga promovida pelos FDR
reproduz praticas de seletividade e exclusdo comuns a outros espacos institucionais e
societarios, pouco se pautando pelo ‘interesse publico’ e pela ampliagdo da capacidade

de grupos em condi¢des mais vulneraveis.

Uma maior autonomia dos atores privados expressa sua condi¢do de sujeitos

sociais, a qual foi apresentada como desejavel para processos de ampliacdo da
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democracia. Tal autonomia representa a capacidade de alguns atores sociais em fazer
valer seus objetivos e interesses em espagos institucionais como os FDR. Se ‘numa
democracia o povo tende a conseguir o que exige a normalmente ndo consegue o que
ndo exige’ torna-se fundamental para a ampliacdo da democracia atores sociais que
agem como sujeitos, que exigem politicas que lhes beneficiem, que interpelem os
espacos publicos buscando atender seus objetivos. Aos espacos publicos, por sua vez,
faz-se importante atender as demandas sociais, gerar condigdes para que objetivos que
se organizam coletivamente se expressem publicamente. Neste sentido, os FDR
expressam um efetivo potencial de intensificagdo da democracia, pois ampliam a
participag¢do dos que decidem e sdo consultados sobre politicas para o desenvolvimento
local, quando comparados a decisdes tomadas em gabinetes. Porém, caso se pretenda
que a maior intensidade democratica se dé no sentido de um ‘desenvolvimento como
liberdade’ ndo basta garantir maior participagdo e atender as demandas dos atores com
maior autonomia e poder. O que se evidenciou neste estudo ¢ que as novas
configuragdes institucionais que funcionam como espacgos de ampliagdo da participagao
politica sdo ocupadas pelos atores sociais com maior autonomia privada, que constituem
redes de poder e usam estes espagos para realizar seus objetivos e interesses. A
integracdo de atores sociais, politicos e econdmicos ocorre num processo de
oligarquizacdo dos FDR, beneficiando programas e projetos de interesse de redes
especificas de poder, constituindo uma governanga oligarquica. Verifica-se que em
todos os casos hd uma elite dirigente, organizada, que através de sua rede de poder
‘utiliza’ o FDR para operacionalizar suas estratégias/objetivos. Em cada caso as

estratégias/objetivos sdo diferentes, mas as formas de chegar a eles sao semelhantes.

Ao contrario do que normativamente muitos documentos e estudos apontam, nao
basta ampliar a participagdo e constituir foruns de governanga para forjar uma
democracia de maior intensidade e um desenvolvimento como liberdade. No marco
discursivo de implantagdo dos diferentes FDR estd expressa a inten¢do do ‘interesse
publico’, a preocupacao com o atendimento ‘universal’ das demandas do territério ao
qual estes foruns se propdem como gestores. No entanto, assim como Offe (1984)
analisou para o caso de Estados nacionais, aqui se demonstrou que os féoruns muitas
vezes “[assumem] fun¢des de classe sob o pretexto da neutralidade de classe e
[invocam] o alibi do universal para o exercicio de [algum] poder particular” (OFFE,

1984, p. 163). Além de assumir uma fungdo de classe ou exercer um poder particular
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para realizar um projeto politico ou dar um sentido ao processo coordenado por cada
FDR, verificou-se que muitos atores sociais concorrem por espacos de poder politico.
Muitas vezes ¢ mais evidente a importancia de estar no espaco de poder e exerce-lo para
direcionar recursos financeiros para sua rede organizacional. Assim como OFFE
analisou para os casos que estudou, pondera-se que sem alteracdes estruturais e
processuais nas novas configuragdes institucionais, elas podem perder legitimidade
perante importantes atores locais, restringindo sua constitui¢do as redes de poder que

hoje compdem cada uma, limitando ainda mais seu carater publico.

Se a autonomia privada dos atores sociais, com capacidade para organizar e
defender suas demandas e interesses ¢ necessidade para processos democraticos mais
intensos, ela € condicao insuficiente. Atores sociais com maior autonomia, mais
organizados, com maior poder politico, econdomico e social, buscam realizar seus
interesses privados em espagos publicos como os FDR. Este estudo demonstrou para os
casos estudados que o interesse publico ¢ uma constru¢do que tem um carater mais ou
menos particularista em fun¢ao da composicao e correlagdo de forcas das redes de
atores que intervém nesta construgdo, ou seja, da posicdo e fungdo dos diferentes atores
nas relagdes de poder que se instituem. No processamento de conflitos entre atores
diversos, quanto mais os espacos publicos garantirem horizontalidade na representagdo
e transparéncia nos procedimentos para negociagdo e disputa de interesses, mais se
criam condig¢des para a realizagdo de propostas com carater publico. Neste sentido, para
além da autonomia dos atores privados coloca-se como condi¢do a necessidade de uma
autonomia publica dos foruns de governanga. Nao basta instituir um marco discursivo
de defesa do interesse e do bem publico, mas constituir normas e procedimentos que
garantam um grau minimo de horizontalidade na representacdo de interesses, além de
procedimentos transparentes e amplamente divulgados de selegdo de programas e
projetos. Ha graus muito diferenciados de poder entre os atores sociais. A auséncia de
procedimentos como estes citados, resultard em auséncia ou limitada negocia¢do de
interesses, produzindo um ciclo vicioso de favorecimento daqueles mais
organizados/autdnomos. Tais procedimentos podem dar aos FDR um grau de autonomia
que privilegie o interesse publico frente aos interesses dos atores com maior autonomia

privada, reduzindo carater oligarquico de sua governanga.

Observou-se, ainda, que os FDR se organizam principalmente para orientar o

uso de recursos publicos estaduais ou federais, cujas diretrizes vém dadas por estes
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entes governamentais. Os 6rgdos de governo repassadores de recursos sdo quem lhes da
as principais orientagdes, apesar da variada graduagdo de autonomia existente entre os
foruns estudados em relagdo a eles. Neste contexto se demarcou que mais que a
propalada descentralizacdo, o que ocorre na gestdo politico-administrativa realizada
pelos FDR ¢ um processo de desconcentragdo. A governanga realizada pelos FDR, neste
sentido, ¢ um tipo de governanga civil a qual se deu o nome de governanca
tutelada/legitimadora. Assim como a governanca oligarquica ela expressa um potencial
inferior de intensificacdo democratica na gestao realizada pelos FDR. Com a fraca
institucionalizagdo e autonomia democratica por parte dos foruns, eles sdo tutelados
quanto ao andamento dos processos e legitimam politicas e projetos oriundos das fontes

das quais emanam recursos financeiros.

Os foruns de governanca local ndo tém exercido um efetivo papel publico, de
autodeterminagdo e auto-regulamentacdo coletiva do desenvolvimento. Por um lado,
atendem a interesses privados de atores e redes com maior poder, através de uma
governanga oligarquica; por outro, agem como legitimadores de politicas produzidas
centralmente e/ou sao tutelados pelos orgdos de governo que lhes repassam recursos
financeiros, produzindo uma governanga tutelada/legitimadora. Estas formas de gestdo
politico-administrativa se estd denominando de governanca civil, entendida como a face
realista da governanga que ocorre nos FDR. Alternativamente e como ideal normativo
para uma intensificacdo democratica, no sentido de um desenvolvimento como
liberdade, se estd problematizando a importancia de os FDR organizarem uma
governanga de perfil civico. Conforme ja discutido, este perfil de governanga exige a)
uma adequada institucionalizacido dos foruns de governanga, com critérios claros de
participacdo, funcionamento, capacidade deliberativa e autonomia administrativa e; b) a
construcdo de um processo horizontal de negociacio de interesses e priorizacio,
que implicaria em mecanismos de escolha de representantes que ndo privilegiassem
segmentos sociais a priori, bem como a utilizagdo de metodologias de planejamento e
gestdo que garantissem transparéncia e publicidade no levantamento de interesses e
selecdo de estratégias, programas e projetos prioritarios. O que estd em jogo nestas
proposicdes € a protecdo do ‘interesse publico’ e dos foruns, como espacos publicos,
dos atores com maior poder para direcionar sua atuagdo para realizacdo de seus
interesses. Tais atores podem ser organizagdes e redes de poder, ou 6rgaos de governo e

de Estado.
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A produ¢do de uma governanca de perfil civico traz como principio a defesa do
‘interesse publico’, aqui entendido como a distribuicao universalista e inclusiva de bens
da sociedade. Entretanto, para que os FDR possam organizar uma gestao politico-
administrativa que garanta politicas publicas de distribui¢dao universalista e inclusiva se
faz necessario que, em primeiro lugar, eles superem as formas de assimetria de
participagdo na sua organiza¢do. A reprodu¢do ou a superacdo de assimetrias de
participacdo depende tanto da estrutura e dinamica interna dos foruns, quanto de fatores

externos a eles.

Na estrutura e dindmica interna se tratou ao longo da tese de: representagdo
desigual ou mesmo ausente de alguns segmentos e atores sociais; caréncia de normas e
procedimentos com carater mais universalista; auséncia de condi¢des adequadas de
horizontalidade nas tomadas de decisdao. Alguns exemplos de limites quanto a suas
normas e procedimentos que foram citados sdo a pouca publicidade de sua dindmica
organizativa, atividades e projetos; a inexisténcia de editais publicos para sele¢do de
projetos; a ndo chamada de reunides com antecedéncia e com pauta pré-definida que
permita a organizagdo prévia de seus membros; a pouca ou nenhuma realizacdo de
planejamentos participativos definindo estratégias concertadas de desenvolvimento
local; ou o desrespeito a planos estratégicos, efetivando projetos de interesse da rede de
poder que hegemoniza cada férum, mas nao criando procedimentos para realizacao do

conjunto planejado.

Em termos dos fatores externos se tratou da capacidade dos entes estatais e dos
governos em orientar o funcionamento dos foruns. Neste sentido, eles tém poder de
estabelecer exigéncias minimas de representacdo, de segmentos a serem priorizados
com as politicas organizadas em dado FDR, ou de ag¢des de empoderamento dos
segmentos em condi¢des sdcio-econdOmicas mais vulneraveis. Os 6rgdos de governo e
de Estado que aportam recursos aos FDR, conforme demonstrado, t€ém poder de orientar
diretrizes, metodologias de planejamento e gestdo, definir publico beneficiario de dada
politica ou recurso. Neste sentido, eles sdo fatores externos determinantes da reproducao
ou da superagdo de assimetrias de participacao/representacdo e beneficiamento em

processos geridos pelos FDR.

Os foruns terdo pouco potencial para avancar em dire¢do a uma governanga
civica sem tratar adequadamente os fatores internos e externos acima citados. O estudo

empirico realizado por esta tese demonstrou que poucas condigdes neles apontam para
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este sentido, bem como para uma distribui¢do universalista e inclusiva de bens da

sociedade (o interesse publico).

Das visdes normativas sobre a abordagem territorial do desenvolvimento local,
verifica-se que um problema recorrente ¢ que se gera uma sobre-valorizacao de idéias
como desenvolvimento enddgeno e integragdo local, as quais expressam mais uma
intencdo do que algo que ocorra amplamente nos foéruns de governanga. O endogeno ¢
sobre-valorizado porque sao justamente os atores sociais que atuam em varias escalas os
que possuem mais poder e na maioria das vezes capilarizam para diferentes locais
projetos elaborados para abrangéncias maiores. Em outras palavras, os projetos que se
viu como mais estruturantes nos FDR foram aqueles elaborados extra-localmente, como
no caso do leite na CIAT, no caso da Universidade Federal do Mercosul no FMGFM, e
no caso do Projeto Microbacias 2 no CDR. O que ha de enddgeno nestes casos sdo os
filtros, as re-elaboragdes, mas ndo a decisdo sobre implementar ou ndo cada projeto. O
integrado, por sua vez, ¢ sobre-valorizado porque apesar de haver uma integracdo maior
de atores sociais do que a gestdo politica restrita a um governo, nos FDR ha assimetrias
e conflitos de poder que fazem com que alguns atores e redes sociais sejam integrados,
enquanto outros ndo. As idéias-forca de integracdo local para o desenvolvimento e de
mobilizagdo dos potenciais endégenos sdo menos a expressdo da realidade da
governanga local e mais um valor apelativo para que atores locais se integrem e
mobilizem seus potenciais enddgenos. Este apelo escamoteia hegemonias e formas de
dominagdo local. Os féruns de desenvolvimento regionais “[...] reforcam redes de
interagdo existentes” (BANDEIRA, 2006, p. 35) no local e através deste reforgo
privilegiam redes e atores sociais que melhor se articulam e hegemonizam cada férum,
fechando espagos para outros. Isto abre um horizonte para novas articulagdes, novas
mobilizagdes de recursos e ativos, mas traz em si o contraditorio das seletividades que
limitam a integracdo, bem como o potencial de mobilizagdo de recursos e ativos.
Conforme demonstrado ao longo da tese, os FDR possuem um baixo grau de autonomia
em relagdo aos atores que lhes sao hegemonicos e aos governos; bem como expressam
uma limitada (ou auséncia de) participagdo de varios segmentos sociais, o que limita seu
carater horizontal da representacdo de interesses. Isto resulta em um perfil de
governanga que limita seu potencial democratico e de contribuicdo para um

desenvolvimento como liberdade.
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O ‘“interesse publico’ implica num processo de inclusdo de atores e interesses na
distribui¢do dos resultados do desenvolvimento, o que no caso dos FDR exige sua
inclusdo nas dindmicas participativas/representativas de defini¢do das politicas publicas
que gerenciam. A inclusdo de atores e interesses nas dindmicas dos FDR se deu quando
ancorada na capacidade organizativa de determinados grupos ou na existéncia de uma
indugdo governamental. Nos dois casos sdo iniciativas externas a dinamica dos foruns
que promoveram tal inclusdo, mas em ambos houve necessidade que a iniciativa externa
fosse processada por cada forum. Consideradas as condi¢des atuais de seu
funcionamento pode-se afirmar, portanto, que o potencial para inclusdo de
atores/interesses depende mais de fatores/condi¢des externas do que internas. Apds a
inclusdo de novos atores e interesses a dinamica organizativa de cada FDR produz
configuragdes conforme os atores que lhe hegemonizam, filtrando e selecionando as
orientagdes vindas das iniciativas externas. Desta forma, mesmo que a dindmica interna
dos foruns seja importante, limitar-se a ela ¢ insuficiente para garantir sua
democratizagdo. Dada sua condicdo atual, estratégias para sua democratizacao exigem,
também, orientagdes colocadas pelos agentes governamentais que lhes financiam, além
de iniciativas de organizacdo e fortalecimento dos segmentos e atores locais em

condigdes de maior vulnerabilidade s6cio-economica.

Os FDR gerenciam recursos financeiros que, mesmo que escassos, Sao
instrumento de poder para quem os controla. Nao ¢ provavel que os grupos que
hegemonizam cada um queiram alterar estruturalmente o arranjo atual de sua
organizagdo institucional, pois assim preservam o poder relacional que conquistaram
com sua rede de poder. Alteragdes substanciais no sentido de uma adequada
institucionalizagdo, de representacao mais igualitaria de interesses e grupos sociais, bem
como de horizontalidade nos processos de negociacdo e priorizacdo, parecem exigir
uma iniciativa dos governos que repassam recursos e orientam cada férum.
Considerando a capacidade de dire¢do do agente governamental que financia cada FDR,
o ponto de partida para sua maior democratizagdo parece ser a exigéncia, da parte dos
orgdos que lhes aportam recursos, de procedimentos mais universalizantes frente as
redes de poder local. Esta alteracdo, juntamente com outras apresentadas acima ¢
compreendida como uma condi¢do para maior democratizagdo no sentido de um

desenvolvimento como liberdade. Acredita-se que estas orientagdes podem representar
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uma mais valia na literatura sobre governanga em geral, a qual destaca a necessidade de

inclusdo de atores e interesses, mas pouco aprofunda sobre suas condi¢des.

Nao ¢ suficiente constituir os FDR como espagos institucionais com poder, se
parte dos atores sociais que os compdem nao tiverem um grau minimo de autonomia
para negociar seus interesses, ou o que ¢ mais limitante, se alguns atores sequer podem
participar dos processos de negociagdo sobre politicas que lhes dizem respeito. O
empoderamento dos grupos em condigdes soOcio-econdmicas mais vulneraveis ¢ outra
condi¢do para que os FDR possam exercer uma governanga civica, sendo que uma das
formas deste empoderamento pode ser a propria participagdo no féorum, ampliando sua
capacitacdo para a negociacao politica.

O poder nao pode ser representado por uma equagdo de soma zero porque como
‘capacidade de decidir em situagdes de conflito’ ele ndo é estatico. E possivel criar
novos espagos, estruturas, processos que ampliam a capacidade dos grupos e atores
sociais. Conforme visto ao longo desta tese, capacidade é compreendida como sindnimo
de liberdade substantiva, a qual ¢ sindnima de desenvolvimento, ‘desenvolvimento
como liberdade’. E possivel ampliar as capacidades, ampliar a ‘liberdade [de escolha]
para ter estilos de vida diversos’, ampliar o poder. Este ¢ o sentido mais evidente do
termo empoderamento: ampliar as capacidades, a autonomia, o poder de pessoas, grupos

€ atores sociais.

Conforme demonstrado até aqui os atores sociais com mais poder sdo os que
normalmente se beneficiam de politicas e investimentos, assim reforcando mais seu
poder, sem um empoderamento dos atores mais vulneraveis socio-economicamente.
Estes, muitas vezes menos organizados, com menos capital econdmico e politico, t€m
reforgada a assimetria entre suas capacidades/seu poder e a capacidade de atores mais
organizados € com mais capital. Nao acessam mais possibilidades de ampliar seu poder
porque sdo pouco ou nada organizados para o jogo politico e isto ocorre porque nio se
constituem como sujeitos politicos e sociais. Os atores sociais com mais capital e
organizacdo se beneficiam dos espagos publicos e, para além do limite que uma
negociagao lhes obriga, ndo cederdo poder que lhes interessa ampliar. Ocorre ali um
circulo vicioso que parece s6 poder ser quebrado mediante a ampliagdo da organizagdo
dos grupos em condi¢des de maior vulnerabilidade soécio-econdmica, para que eles

atuem como protagonistas em defesa de seus interesses na luta politica e social.
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Para além de ampliar a organizacdo dos grupos mais vulneraveis socio-
economicamente, se considera necessdrio que esta organizacdo esteja integrada a
estratégia(s) regional(s) de desenvolvimento, para que se integre recursos, ativos, atores
e politicas em torno de objetivos negociados e minimamente consensuados. Verifica-se
que atores sociais como o Movimento dos Sem Terra ou a Fetraf-Sul sdo hoje
organizagdes fortes, com elevada capacidade de defender seus interesses. Isto se
explica, mesmo que parcialmente, porque num momento histérico recente passaram por
um processo de organizagdo, o qual se capilarizava nos municipios até as comunidades
rurais, mas também se integrava regionalmente em estratégias de agdo (conforme
demonstrado no capitulo 5). As organizagdes acima citadas, bem como outros atores
sociais na regido, em sua dindmica organizativa atual estdo visivelmente preocupadas
em atender a clientela a eles j& vinculada. Aos grupos em condigdes sdcio-econdomicas
mais vulneraveis se impde como alternativa a capacitagcdo politica e organizativa, sua
integracdo nas redes dos atores sociais ja organizados, ou ainda, a constitui¢do de novas
organizacgdes sociais € comunitdrias para que possam fazer representar seus interesses e
necessidades. A capacitacdo politico-organizativa e a organizacao dos grupos em
condi¢des mais vulnerdveis, certamente produzird maiores resultados para um
desenvolvimento como liberdade na medida em que se integrem em estratégia(s)

regional(s) de desenvolvimento.

Uma organizagdo social, por mais inovadora que seja, tem maior potencial de
resultados quando integrada a outras organizacgdes e instituigdes, em torno de objetivos
comuns e negociados. Novas organizagdes em ambientes locais, quando dindmicas
frente ao contexto social, politico e econdomico em que estdo colocadas sao importantes
agentes de mudanga na cultura local. Elas provocam a constru¢do de novas
racionalidades e praticas, atravessando as diferentes identidades, montando novos
arranjos organizativos e identitdrios. A existéncia de novas organizagdes, com
capacidade de defender e negociar seus interesses e necessidades, através da pressdo
que podem fazer em meio aos processos de negociagdo, pode alterar o proprio contexto
organizacional. Nos processos de capacitacdo, auto-afirmacgdo, mediagcdo relacional e
negociacdo, as organizagdes vao estabelecendo seus projetos, suas fronteiras, seus
ambientes de possiveis consensos, construindo-se num mundo em que a abertura
relacional ¢ cada vez mais uma necessidade. A capacidade organizacional e a ampliacao

de seu potencial pela constru¢ao de redes de poder demonstraram produzir importantes
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resultados quanto ao favorecimento com politicas publicas, particularmente no caso dos

FDR estudados.

Os Foéruns Regionais de Desenvolvimento se justificavam por serem arranjos
organizativos que ampliam os espagos institucionais para além daqueles vinculados ao
Estado, acrescentando organizacdes da sociedade em geral (sociedade civil,
organizagdes de mercado e do Estado) na gestdo das politicas. Como a sociedade em
geral ¢ feita por relagdes sociais de conflito e cooperacdo, e nestas relagdes se
organizam interesses € processos, quando se abre um espaco para que mais
organizagdes possam defender seus objetivos e interesses se estd ampliando a esfera
publica. Serdo mais pessoas e organizagdes defendendo seus interesses e objetivos em
foruns de debate publico, por mais que sua efetividade publica seja limitada. Eles sao
espacos publicos, por vezes mais eficazmente publicos que muitos 6rgaos especificos de
Estado e governos. Mas ainda excessivamente restritos em sua capacidade de atingir
seus objetivos (sua eficiéncia), bem como em saber aproveitar os recursos € ativos
disponiveis que resultem em ‘desenvolvimento’ para os habitantes de um territorio local
especifico (sua eficacia). Os atores envolvidos com os FDR, de maneira geral, ndo
possuem uma visdo comum de futuro, concertada coletivamente, o que limita seu
potencial em integrar esforcos em torno de programas e projetos, bem como para
ampliar as liberdades substantivas dos grupos sociais locais. A importancia social dos
foruns se resume mais pelos filtros que priorizam programas e projetos, € pelo controle
social que promovem sobre os recursos publicos que vém para a regido, do que por sua
capacidade de reunir diversos atores e planejar estrategicamente seu futuro. Eles
debatem sobre muito poucos recursos financeiros, decidindo pouco sobre sua alocagao,
atendendo demandas geradas por atores e grupos sociais especificos e mais organizados.
Tais demandas, as vezes expressam um sentido publico para além de ter sido
apresentada por um ator especifico, outras vezes, no entanto, seu sentido publico ¢ bem
menos evidente. Nao deve gerar estranheza que os atores sociais participem dos FDR
defendendo seus objetivos e interesses, muitas vezes sob o manto discursivo do
interesse publico. No entanto, se o objetivo da criagdo dos foruns ¢ a defesa do interesse
publico ha de se protegé-los dos constrangimentos provocados pelos atores com maior
poder. Mais que isto, alids, caso se objetive transformar os FDR em espacos que
realmente defendam o interesse publico ¢ necessario constitui-los como espagos com

poder, de modos que sua autonomia publica se sobreponha a autonomia privada dos
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atores que os compdem. Constituir os FDR como espagos institucionais com poder,
conforme demonstrado, demanda que se lhes garanta um grau de autonomia
administrativo-financeira, adequada institucionalizagdo com simetria de representagao

de interesses e constituicdo de processos horizontais de negociacao e priorizagao.
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