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1 Introducao

A reduzida relevancia dos fatores politico-institucionais, observada
em propostas para a¢des publicas no territorio causa preocupacao. Signi-
fica dizer que a questdo da regionalizagdo tem sido tratada, preponderan-
temente, a partir de critérios técnicos e, sobretudo, econdomicos, em que a
variavel cultura politica (e dentro disso a tomada de decisdes) € simples-
mente anunciada como uma dimensdo explicativa dos fracassos € nado
investigada com o devido aprofundamento analitico.

De modo quase unanime, a concepg¢ao de territdrio € rapidamente
compreendida como um processo de apropria¢ao do espaco que envol-
ve decisdes, que vao para além da implementagdo de agdes publicas,
independentemente de fronteiras administrativas predefinidas pela es-
trutura federativa.? Ainda que se compreenda, de um lado, a gestao
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territorial como um mecanismo de alocacao de recursos, € de outro, como
um forum de articulagdo de atores politicos, o territdrio nao costuma ser
visto como objeto de uma estratégia politica, seja por propositos elei-
torais, seja por razdes no ambito das politicas publicas. A redugao anali-
tica dos fatores politico-institucionais, em niveis territoriais, acaba por
revelar lacunas de natureza politica em propostas de territorializacao.

Com este proposito, o estudo procurou investigar os fatores que
interferem na gestdo territorial. Partindo da experiéncia de dois ter-
ritorios estaduais definidos por programas das politicas subnacionais
— 0 Programa Governo nos Municipios no Estado de Pernambuco e o
Projeto Meu Lugar em Santa Catarina — acreditamos que merecem
atencdo mais focalizada a competitividade politica local aliada a au-
séncia de capacidade institucional nos governos subnacionais. Tais
fatores tém criado (ou mantido) uma rede intrigante de interesses e se
encontram refletidos nas experiéncias de acdao publica descentralizada,
independentemente do nivel de coordenacao que elas proponham. Estu-
dos baseados em pesquisas de campo que focalizam os foruns regionais
de diversos programas territoriais t€m sinalizado nesta dire¢do, seja no
ambito dos Ministérios ou dos Governos Estaduais.

No Ministério da Integragao Nacional, um caso ilustrativo ¢ en-
contrado quando da elaboracao da Politica Nacional de Ordenamento
Territorial (PNOT), com o documento Diretrizes para Formulagao de
Politicas de Desenvolvimento Regional e de Ordenacao do Territorio
Brasileiro, realizado pelo Cedeplar/UFMG, em 2004, para a Secretaria
de Politicas de Desenvolvimento Regional®>. No Ministério de Desen-
volvimento Agrario, foi divulgado, em 2006, um estudo sobre terri-
torios nacionais* que serviu de referéncia para a montagem, mais tarde,
do Programa Territorios da Cidadania.

Criado em 25 de Fevereiro de 2008, o programa Territorio da
Cidadania consiste em uma

estratégia de desenvolvimento regional (economicamente) sus-
tentavel e garantia de direitos sociais voltada as regides do pais
que mais precisam, com objetivo de levar o desenvolvimento eco-
ndémico e universalizar os programas basicos de cidadania... Em

3 Texto impresso disponivel no Ministério da Integragdo na oportunidade da pesquisa.
* PCT/SDT/MDA/IICA (2006). Desenvolvimento Sustentavel e Territorialidade: identidades
e tipologias. Relatorio Final.
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cada territorio, um Conselho Territorial composto pelas trés es-
feras governamentais e pela sociedade determinard um plano de
desenvolvimento e uma agenda pactuada de ag¢des... Foram defi-
nidos conjuntos de municipios unidos pelas mesmas caracteris-
ticas econdmicas e ambientais que tenham identidade e coesao
social, cultural e geografica.’

Essa agdo pactuada conta com recursos previstos no Plano
Plurianual e no Or¢camento Geral da Unido, e com a articulacao de va-
rios (22 Ministérios e Secretarias), sob a coordenacao da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Atualmente ha 120 Territorios da Cidadania
homologados no Brasil, abrangendo 1.852 municipios, os quais abrigam
46% da populagao rural brasileira, isto ¢, 13 milhdes de pessoas.®

Em outra oportunidade, durante Seminario Internacional de Pla-
nejamento Territorial no Brasil, promovido pelo Ministério de Plane-
jamento, Or¢amento e Gestdo, em novembro de 2008, em Brasilia, foi
apresentado um Estudo da Dimensao Territorial do Pais, com a indicag@o
dos vetores estratégicos de desenvolvimento e proposta uma carteira de
investimentos sob a otica de um planejamento territorial nacional.

Foram classificadas detalhadamente as macrorregioes polarizadas
(11) e os polos regionais (20), segundo os setores econdmicos (prima-
ri0, secundario e terciario), a partir dos quais foram previstos os investi-
mentos necessarios para o horizonte temporal do Plano Plurianual do
Ministério e para o longo prazo (foi, inclusive, utilizada a analogia com
uma adutora de distribuicdo d’agua para representar a rede de dutos que
se afunilam ao se distanciarem do centro como os investimentos publi-
cos das instancias de poder mais gerais as locais); de forma complemen-
tar e aprofundada, foi analisada uma matriz de sustentabilidade econdmica
das escolhas estratégicas possiveis, diante de diferentes cenarios cuida-
dosamente construidos. Contudo, em qualquer das dimensdes apresen-
tadas, quer fossem dirigidas as acdes meio (monitoramento e suporte
administrativo), quer fossem complementares as acoes finalistas, pro-

> Disponivel em: http://www.mda.gov.br/portal/index/show/index/cod/1816/codInterno/
16264. Acesso em: 17 ago. 2011.

¢ Segundo o MDA, o Programa beneficia cerca de dois milhdes de agricultores familiares
(46% do total), 525 mil familias de assentados da reforma agraria (67%), 210 mil pesca-
dores (54%), 810 comunidades quilombolas (66%) e 317 terras indigenas (52%). A regido
Nordeste possui 56 territorios (47% do total), o Norte 27 (23%), o Sudeste 15 (13%), o
Centro-Oeste 12 (10%) e o Sul 10 (8%).
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priamente ditas, evidenciou-se uma reducgdo analitica com respeito a
capacidade institucional no nivel dos municipios.

Verificou-se que, em nenhuma dessas instancias federais obser-
vadas (Ministério da Integragao Nacional, Ministério do Desenvolvi-
mento Agrario, Secretaria de Articulacdo Municipal da Casa Civil ou
Ministério de Planejamento Or¢camento e Gestdao) os modelos teorico-
analiticos incluiram, minimamente, variaveis politico-institucionais
(associadas a politica local ou a capacidade de gestao nos municipios).
Em outras palavras, a dimensao politica ndo foi foco das preocupagdes.
Como tais variaveis sao, recorrentemente, apresentadas como pontos de
estrangulamento para as acoes publicas e estes sdo incorporados aos
cenarios construidos, esses modelos, com muita probabilidade, nao farao
com que tais agoes, quando implantadas, alcancem seus objetivos.

Nessa perspectiva, o artigo tem como foco as questoes acerca das
condicOes favoraveis ou desfavoraveis que se associam a acao politica,
em torno da gestao do territorio municipal. O texto desenvolve-se em
trés secOes: uma sob o titulo de gestdo territorial e agdo politica, na qual
se abordam questdes e conceitos centrais; outra, em que sao exploradas
as variaveis analiticas nas localidades do estudo — Pernambuco e Santa
Catarina e a sessao final, em que se analisam as possibilidades de con-
cepcao do territdrio como objeto de estratégia politica, explorando os
meios pelos quais os fatores politico-institucionais mostraram-se favo-
raveis a atuagdo de foruns participativos e sugerindo uma abordagem
em que se considerem os atores politicos locais na definicao do terri-
torio, em contraposicao as concepgoes formadas a partir de critérios
apenas programaticos.

2 Gestao territorial e aclo politica: questoes centrais

A despeito da multiplicidade de conceitos para se definir terri-
torio, prevalece certo consenso sobre a necessidade de descolamento
das barreiras politico-administrativas definidas no federalismo brasi-
leiro. Esse conceito pode, assim, ser aplicado a uma unidade menor
que a extensao do municipio, igual a do municipio, maior que a do
municipio, igual a de um grupo, ou a partes de municipios em estados
distintos, etc. Dessa forma, uma iniciativa de gestao territorial no Pais
impde uma negociacdo em torno da reconstrugdo de territdrios pré-
existentes, mediante a aprovagao de projetos de lei enviados a Camara
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de Vereadores, a Assembleia Estadual ou ao Congresso Nacional, em
fun¢do da abrangéncia do caso. Uma sé€rie de problemas previsiveis e
nao-previsiveis, inerentes ao processo politico-administrativo, acaba
decorrendo dessas iniciativas, uma vez que 1sso envolve muitos inte-
resses, inclusive, aqueles de mais de um ente federativo.

Na ciéncia politica, tal discussao se ancora no conceito de arena
politica, conforme discutido por Lowi (1964 e 1985), cujos principais
fatores determinantes sdo a estruturacao das arenas, bem como a tipologia
de politicas. Em seu trabalho, Lowi divide as politicas em quatro tipos:
as politicas distributivas, redistributivas, regulatorias e constitutivas’.
No caso dos pactos territoriais, trata-se de uma arena propria das poli-
ticas constitutivas. Estas sao politicas que modificam as “regras do jogo”,
questdes ligadas ao desenho ou a estrutura de funcionamento do gover-
no que refletem a distribui¢cao de poder e autoridade entre organizagdes
na burocracia governamental. Essas politicas geram, com isso, estru-
turas de incentivos singulares, diferentes das estruturas previamente exis-
tentes. Dessa forma, a geragdo de uma nova politica constitutiva, como
a de gestdo territorial, leva a definicdo ou modificagdo das regras do
jogo politico. Os atores que irdo definir as modificacdes desse tipo de
arena sdo, neste caso especifico, entes federativos, uma vez que o
ordenamento territorial ird modificar a estrutura de alocacao e o repasse
de recursos do Governo Federal para Estados € Municipios e, por conse-
guinte, reorganizara os interesses politicos nesses territorios.

Parte do debate publico no Pais tem abordado as transformagdes
institucionais no plano da descentralizagdo da gestao por duas vias prin-
cipais: em primeiro lugar, pela ampliacdo da participacdo nas decisoes
publicas por meio de mecanismos de consulta que envolve a populacao
diretamente, mediante a institui¢do de foruns e plenarias locais® ¢, em
segundo lugar, pelo fortalecimento dos mecanismos de controle de acom-

7 Ainda segundo Lowi, os atores politicos envolvidos ndo necessariamente apresentam com-
portamentos invariantes com relacao ao seu envolvimento e sua posi¢ao na politica. A refe-
réncia € mais direcionada a comportamentos tipicos: o de grupos de interesse, o de clientela,
o de partidos politicos e o de elite tecnocratica. Alguns autores também chamam as politicas
constitutivas de politicas estruturadoras; neste texto usaremos ambos os termos.

8 Os exemplos mais destacados nessa dire¢do tém sido as experiéncias de orgamento par-
ticipativo.
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panhamento de gestdo territorial, mediante a criagdo de instancias de
consulta e deliberagdo’ que aglutinam representantes de grupos de in-
teresses diretamente envolvidos, como também de entidades da socie-
dade civil, provedores de servigos e clientelas.

Conforme o proprio debate tedrico sugere (LUBAMBO, COELHO,
MELO, 2005 ¢ ARRETCHE et alli, 2006), dificuldades maiores ao
empoderamento da populagdo surgem na mesma medida em que se ex-
pressa a resisténcia da sociedade a participacao. Essa resisténcia apresen-
ta-se, principalmente, como resultado de uma heranca civica desfavoravel,
ainda presente em muitas regioes ¢ localidades do Pais, como os pequenos
municipios do Norte e do Nordeste brasileiro. Por um lado, assiste-se a
uma reduzida credibilidade no Estado, abalada por uma sucessao de go-
vernos descomprometidos com o bem-estar da populacdo e, por outro, ha
uma auséncia de experiéncias locais de associativismo (baixo capital so-
cial). Expressam-se, assim, os limites das burocracias e tecnocracias acos-
tumadas aos antigos modelos, resistentes as estratégias de reengenharia
institucional por parte do Estado. De modo similar, reconhecem-se limites
contidos na representacao e na participacdo popular intermediadas por
associacoes de qualquer espécie, sobretudo por aquelas ortundas de mu-
dancas institucionais, como os modelos programaticos com nitida orien-
tacdo governamental. Independentemente da discussao sobre a eficicia
dessas tais instituicdes/associagdes, a participagdo/representacao da po-
pulagdo requer um preparo ou formagdo para melhor enfrentar os pro-
blemas mais simples da agao coletiva.

Os conselhos de representacao da sociedade civil tornaram-se um
componente essencial do desenho institucional das politicas publicas
atuais no Brasil. Os conselhos difundiram-se de tal maneira que € rara
uma politica publica cujo mecanismo regular de operacdo nao conte
com pelo menos um conselho cuja existéncia se deva a uma exigéncia
da legislacdo. Para as mais diversas politicas e nos trés niveis de gover-

? Pode-se afirmar que ocorreu um verdadeiro choque institucional na tltima década sinali-
zado pela criagdo de centenas, em alguns casos, milhares de conselhos vinculados aos
planos locais nas areas de crianca e adolescente, do desenvolvimento urbano, educagao,
desenvolvimento rural, meio ambiente, saude e assisténcia social. Este fato contribui para
que o tema venha recebendo espago importante na literatura de estudos politicos. Ver GOHN
(2001); CARVALHO (1995); COELHO e NOBRE (2004) entre outros.

366 Ci. & Trop., Recife, v.34, n. 2, p.361-388, 2010



Catia Lubambo,; Antonio Juca

no, tais conselhos tornaram-se uma espécie de elemento constitutivo de
seu desenho institucional como 6rgaos auxiliares das administracoes.

Com a exigéncia generalizada dos conselhos (ABRAMOVAY,
2001; MELO, 2003), observa-se a emergéncia de instancias dessa na-
tureza também para as politicas e programas de desenvolvimento
territorial. Esses mecanismos sdo, antes de tudo, requisitos constitucio-
nais para a implementagdo de programas que, na maioria das vezes,
sao financiados por agéncias internacionais € pelo Governo Federal.
Em outras palavras, a inclusao de mecanismos de participacao politica
para as experiéncias de gestao territorial ndo surgiu por qualquer ma-
nifestacdo espontanea da sociedade civil. Além disso, a exigéncia da
participacdo da comunidade beneficiaria no financiamento e manu-
tencao dos projetos figura entre as recomendacdes de muitos dos pro-
gramas de desenvolvimento, como pressuposto de que isso produziria
0s incentivos necessarios a geragao de capital social e, por consequéncia,
ao desenvolvimento econdmico local.

Ainda que se reconhegam ganhos relativos advindos de estraté-
gias de participagdo nas decisdes alocativas dos programas, inspiradas
na teoria do capital social, uma gestao territorial envolve também uma
politica de natureza distributiva (LOWI, 1964), isto é, que aloca bene-
ficios de modo desagregado para distintas regioes e localidades, por
condigdo participativa, segundo as representacoes politicas dos atores
sociais que sao, também, diversos. A identificacdo de elementos
indicativos de como articular a a¢do das instancias colegiadas para a
gestao territorial, de forma mais integrada e cooperada nos recortes
municipal, estadual e federal revela-se como uma contribui¢do a con-
solidacdo e aperfeicoamento das praticas associadas a esse tipo de pla-
nejamento e execucgado de programas de desenvolvimento.

Assim, a contribuic¢ao desta andlise se deu por buscar focalizar os
elementos e as condi¢oes que interferem e favorecem a articulacao, nos
diversos niveis, entre os foruns e conselhos criados e entre estes ¢ os
agentes responsaveis pela distribuicdo dos beneficios, por programas
que anunciam o desenvolvimento como resultado da gestao territorial.

Como focos do estudo foram, consideradas quatro experiéncias
municipais para uma analise comparativa no ambito da gestdo territorial
de dois programas estaduais: o Programa Governo nos Municipios no
Estado de Pernambuco e¢ o Programa de Descentralizagdo em Santa
Catarina.
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O Programa Governo nos Municipios foi considerado, entre o
conjunto de experiéncias participativas que o Pais vem vivenciando,
como uma novidade institucional. Claramente orientado pela ideia de
que a sociedade pode imprimir uma logica mais democratica na defi-
nicao das prioridades na alocag¢do dos recursos publicos, estando “mais
proxima do Estado”, o Programa Governo nos Municipios foi implan-
tado no Estado de Pernambuco, em 1999. Essa expectativa inicial se
ampliou para a constru¢ao de um modelo de gestdo territorial, pelo
qual se projetou o levantamento de demandas especificas e a negocia-
¢ao sobre o ordenamento das varias propostas setoriais, diretamente
com 0s grupos sociais, em cada uma das 12 Regides de Desenvol-
vimento do Estado (LUBAMBO; COELHO, 2005).

O Programa de Descentralizacio, em Santa Catarina, € uma expe-
riéncia ainda mais recente. Baseado nos pressupostos da descentralizagao
da gestdo do Estado e da participacdo da sociedade no desenvolvimento
do territorio, o programa foi implantado a partir de 2003. A ideia central
¢ de que a descentralizacdo do Governo € capaz de promover, a um sé
tempo, o desenvolvimento regional e construir um ambiente de coope-
racao e governabilidade, criando um circulo virtuoso e sinérgico de par-
ticipagao de varios setores da sociedade civil. O modelo bésico propds a
criacdo dos Conselhos de Desenvolvimento Regional, vinculados as
Regides de Desenvolvimento (30), com as Secretarias de Desenvolvi-
mento Regional, entdo criadas para mediar demandas locais com o Go-
verno Estadual (GOVERNO DE SANTA CATARINA).

Embora o reduzido tempo de implantacao dos programas nao for-
neca afirmagoes totalmente conclusivas, a analise aqui feita sobre a ex-
periéncia de gestao participativa com vistas a gestao territorial, identifica
nao somente os avangos na dire¢ao do aprendizado institucional, mas
também muitos obstaculos para a efetiva implementagao de um modelo
experimental de gestdo baseada em instancias que se superponham as
estruturas politicas pré-existentes. Ha uma agenda para as proximas pes-
quisas que focalizem o processo de participacao politica, mediante a
existéncia de outros mecanismos ndo formais, pouco explicitos e
inibidores da participagao dos cidaddos na formulagao e implementacao
de algumas agdes publicas especificas.

Entre esses mecanismos, as coalizoes eleitorais e os apoios locais
(municipais e territoriais) figuram como importantes definidores da
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competitividade politica. Com tal abordagem, o estudo faz referéncia a
uma linha de pesquisa proposta por Ames (1995; 2003), em que o autor
analisa as condigdes politicas municipais para tentar explicar o compor-
tamento dos atores politicos e constroi inferéncias sobre os efeitos das
propostas de regionalizacao/territorializagao na distribuigdo/concentra-
¢ao do voto, sobretudo quando se aliam as motivacdes de controle social
e accountability constitutivas daquelas propostas de gestao participativas.
Assim, os fatores politico-institucionais reordenados com a interveniéncia
da populagdo, em niveis territoriais, passam a ter uma relevancia mais
expressiva, considerando, sobretudo, os atores politicos locais.

Se 1sso ¢ evidente, a aglomeracdo de municipios em territorios/
regides, como tratam os Programas referidos, cria novas condig¢oes
importantes para a analise politico-institucional: a. aglomeracao de ci-
dadaos-eleitores de um mesmo territorio (de “dominio” do parlamen-
tar) ou de dois ou mais municipios (de “dominio” de mais prefeitos);
b. variavel apoio ao governador que passa a ser decisiva para definigao
do territorio.

Por uma hipotese preliminar, ha fortes indicios de que a implan-
tacdo dos Programas, em cada um dos Estados e nos periodos respec-
tivos, exerceu uma influéncia gradual no quadro politico de apoio a
primeira e a segunda gestao consecutiva de cada governador — Jarbas
Vasconcelos, em Pernambuco, ¢ Luis Henrique da Silveira, em Santa
Catarina. Ao que parece, a alianca partidaria se fortalece como uma
variavel fundamental para garantir a adesao das elites locais ao pro-
grama. Nos dois Estados, os dois Governos foram eleitos por meio de
ampla coalizdo partidaria.

Com relagdo a competigdo politica na base municipal, historica-
mente, os deputados desses partidos t€m sido individualmente mais
dominantes em suas bases eleitorais. Em seus principais municipios,
eles tendem a ficar com propor¢des mais altas na votagao total local.
Geralmente sao bem votados em municipios geograficamente conti-
guos e raras vezes disputam a preferéncia dos eleitores. Esse controle
oligarquico, representado pela concentragao eleitoral, reduz nao so-
mente o nimero de novatos na politica, quanto o nimero de partidos
concorrentes. Sao padrdoes muito proximos de competigao politica.
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3 As variaveis analiticas nas localidades do estudo — Pernambuco
e Santa Catarina

Neste trabalho, o objeto de estudo € o processo de atuagdo das
instancias participativas de ambito territorial nas regioes de analise. Por
hipotese, as variaveis comumente referentes a experiéncia associativa
existente nos municipios, aos mecanismos de tomada de decisdo no in-
terior dos conselhos especificos e a articulacao institucional engendrada
para o trato das acOes publicas estariam mediadas pelas varidveis —
competitividade local e apoio dos politicos locais.

Como objeto de estudo, elemento para a andlise da questao
territorial, fo1 escolhido o Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural (CMDR), atuante em cada municipio de Pernambuco. No Es-
tado de Santa Catarina, foram incluidas a Associagao dos Municipios
da Regiao Serrana (AMURES) e a Secretaria de Desenvolvimento Re-
gional, ambas sediadas no municipio de Lages. A inclusao das instan-
cias complementares para o caso catarinense responde ao modelo criado
pela descentralizagdo nesse Estado, a partir do qual foram constituidas
Secretarias de Desenvolvimento Regional vinculadas as Regides de
Desenvolvimento (30), ao lado dos Conselhos de Desenvolvimento
Regional, entdo criados para mediar as demandas locais com Governo
Estadual.

Por opcao analitica, foi observada a tradi¢ao associativa em torno
de projetos de integragdo regional e das condi¢des socioecondmicas dos
municipios selecionados. Para as primeiras condigdes, investigou-se a
situacdo dos municipios, com base na tipologia proposta pela Secretaria
de Desenvolvimento Regional do Ministério da Integracdo Nacional,
que divide as microrregides entre as de Alta Renda, Dinamica, Estag-
nada e de Baixa Renda'.

" GOVERNO DE SANTA CATARINA. Disponivel em: http://www.sc.gov.br/. Acesso em:
28 de janeiro de 2008.

' Tipologia proposta pela Secretaria de Desenvolvimento Regional do Ministério da Inte-
gracao Nacional, que divide as microrregides entre as de Alta Renda, Dinamica, Estag-
nada e de Baixa Renda. No texto, os termos regido e territorio sao utilizados indistintamente,
uma vez que ha uma parte significativa de gestores que pregam a integracao das politicas
supramunicipais ou supraestaduais em um unico guarda chuva institucional. Cf. Ministério
da Integracdo Nacional — Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional.
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Por informagdes do Ministério da Integragdao Nacional, o nime-
ro relativo de Municipios de Pernambuco diagnosticados como de baixa
renda ou em situacao caracterizada como de estagna¢dao ¢ bem mais
alto que o do correlato em Santa Catarina e at¢ mesmo em relagdo ao
do restante do Pais. A grande concentracao de territdrios com baixo
grau de desenvolvimento socioecondmico esta demonstrada pelo peso
de 1/4 dos Municipios do Estado, contra menos de 13% no Brasil e 0%
do Estado de Santa Catarina. Nesse Estado, mais de 80% sao conside-
rados Municipios de alta renda, ao contrario de Pernambuco, onde
apenas 4,32% se enquadram nessa categoria'?.

A pesquisa tomou como universo de estudo duas regides consi-
deradas pouco dinamicas em relagdo as outras regioes do Estado. No
Estado de Pernambuco, foi estudada a regido que se define pelos 11
municipios contiguos de menor IDH do agreste meridional e sertdo do
Moxot6"3 com foco espacial em dois municipios: Aguas Belas e
Paranatama. No Estado de Santa Catarina, foi selecionada a regiao
serrana de Lages e os municipios escolhidos foram Cerro Negro e
Campo Belo do Sul'. Para os dois casos, houve coincidéncia entre a
regido escolhida e o territorio definido pelo MDA."*> A escolha dos

12 Disponivel em http//:www.integracao.gov.br/. Acesso em: 28 abril 2008.

3 Os municipios deste territorio estadual sdo: Aguas Belas, Caetés, Iati, Inaja, Ibimirim,
Manari, Paranatama, Itaiba, Terezinha e Tupanatinga.

A pesquisa de campo foi realizada em dois momentos: 1. Pernambuco, em agosto de 2008,
mediante a realizacdo de entrevistas com os conselheiros de desenvolvimento rural dos
municipios de Aguas Belas e de Paranatama e de entrevistas com os gestores Marcia Aguiar
e Wédson Galindo, no Recife e com o Coordenador Regional para o Desenvolvimento
Rural, Ricardo Jucda e os técnicos sociais Ricardo Oliveira, José Borges, Carla Moema,
Josélia Assumpcao e Charles Borges; 2. Santa Catarina, em setembro de 2008, onde foram
realizadas entrevistas com Cristévam Cardoso e Lori da Silveira, na SDR Lages; Jocelito
Matos — Conselheiro Regional, representante do municipio de Campo Belo; Jamerson Fur-
tado — Conselheiro Regional, representante do municipio de Cerro Negro e, em Floriandpolis,
o consultor do PNUD, Valério Turnes, a ex-secretaria executiva da Secretaria de Plane-
jamento do Estado de Santa Catarina, Anita Pires e o Secretario Executivo da AMURES,
Gilsoni Albino.

15 Os territorios definidos pelo Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) sao for-
mados por vinte municipios em Pernambuco: Aguas Belas, Angelim, Bom Conselho, Bui-
que, Caetés, Capoeiras,Garanhuns, lati, Ibirajuba, Ibimirim, Inajé, Itaiba, Manari,
Paranatama, Pedra, Salo4, Sao Bento do Una, Terezinha, Tupanatinga, Venturosa e por 19
municipios no Estado de Santa Catarina: Anita Garibaldi, Bocaina do Sul, Bom Jardim da
Serra, Bom Retiro, Campo Belo do Sul, Capao Alto, Cerro Negro, Correia Pinto, Lages,
Otacilio Costa, Painel, Palmeira, Ponte Alta, Rio Rufino, Sao Joaquim, Sao José do Cerrito,
Urubici e Urupema.
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municipios no ambito dessas regides deveu-se também a evidéncia de
baixos niveis do IDH. Muito embora os municipios da regiao da Serra
Catarinense ostentem IDHs mais altos que os do Estado pernambucano,
essa € “a mais ‘pobre’ e ‘atrasada’ de todas as regides do Estado
(MUNARIM, 2000).

A seguir, constam alguns dados que caracterizam o perfil de cada
municipio estudado.

Quadro 1 — Populac¢ao, Taxa de Urbanizaciao e indice
de Desenvolvimento Humano nos Municipios Estudados

Municipios Populacao Urbanizac¢ao IDH*

| Aguas Belas (PE) 40.007 61% 0,53
Paranatama (PE) 11.001 20% 0,56
Cerro Negro (SC) 7.486 59% 0,69
Campo Belo do Sul (SC) 3.585 21% 0,69

Fonte: IBGE. Censo Demografico 2010.
* Dados de 2000.

Como sao recorrentes as analises que articulam o grau de dina-
mica econdmica dos Municipios com a capacidade de gestdo para o
desenvolvimento regional numa correlacao inversa, os dados existentes
para Pernambuco e Santa Catarina nos levaram a suposi¢cdes em torno
da existéncia de uma maior dificuldade na implantagdo de politicas ter-
ritoriais no estado nordestino do que no sulino.

Nessa mesma dire¢do, supusemos que, para a variavel definida
como tradi¢do de associativismo municipal, as condigdes na Regidao Sul
do Pais ja se apresentam mais favoraveis. Empiricamente, a tradicao de
associativismo municipal, em Santa Catarina, pode ser comprovada desde
a década de 1960, com o movimento municipalista catarinense. Nos
anos 1980, surgiu a Federagdo Catarinense dos Municipios (Fecam). A
rigor, a entidade foi criada com o nome de Federacdo Catarinense das
Associacoes Municipais, o que realca o significado do nimero de enti-
dades regionais de associa¢des de municipios. Em 2008, a Fecam con-
tava com 284 municipios filiados dos 293 municipios de SC. Foram
essas associagoes, coordenadas pela Fecam, que deram o impulso para a
criagao dos foruns de desenvolvimento em cada uma de suas areas
territoriais (CORTES, 2006). Em Pernambuco, essa experiéncia existe,
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mas tem acontecido de modo pouco sistematico. Entre algumas tenta-
tivas de associa¢ao municipal, podem ser citadas a formagao de um Férum
na Mata Sul, tentativas de constituir consorcios municipais no agreste
central (em torno de a¢gdes de saneamento e construcao de aterros sanita-
rios) e no Submeédio Sao Francisco, em favor de agdes para instalagdo de
centros de distribui¢ao e comercializacao de produtos.

Pergunta-se, entretanto: Por que condi¢des tdo divergentes de
dinamica economica, capacidade de gestdo para o desenvolvimento
regional e tradicao de associativismo, entre essas duas regioes, torna-
ram-se condi¢gdes secundarias, ao passo que outras condi¢des € que
foram indutoras da experimentacdo de programas de territorializacao?
Que condig¢oes foram essas? Em busca das respostas, analisaram-se os
principais elementos que compdem a dindmica politico-institucional
nos casos considerados.'

3.1 O caso pernambucano'’

Os indicadores associados as politicas sociais, nos dois munici-
pios pernambucanos, representam um grande desafio para um sistema
politico de caracteristicas peculiares como aquele presente na maioria
dos municipios do interior do Estado. Um niimero reduzido de familias
domina os cargos do executivo e do legislativo e a competi¢do eleitoral
¢ fortemente marcada pelas disputas pessoais em detrimento das dispu-
tas partidarias. Dados das quatro tltimas eleicdes municipais revelam
que, em média, cinco partidos disputaram os pleitos e que os candidatos
foram eleitos com uma margem de votos relativamente pequena, com
nenhum partido vencendo em duas ocasides. Dessa maneira, esses nu-
meros demonstram que a competitividade politica local ¢ alta e a pre-
visibilidade de vitoria € baixa.

Para os dois casos municipais (mesmo com uma ligeira predomi-
nancia da populagdo urbana no caso de Aguas Belas), destaca-se a rele-
vancia dada aos projetos de desenvolvimento da atividade rural: para o
acesso a agua ou constru¢do de cisternas e de unidades sanitarias, de-
mandas que refletem a real necessidade de sobrevivéncia das familias.

' Ver uma analise introdutéria publicada em LUBAMBO, C. e CIRENO, F. (2009).
17 A pesquisa no territorio pernambucano foi realizada com a participagdo de Denilson
Bandeira Coelho (UnB).
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Assim, demandas por educagdo, saude, transporte e cultura tém menos
relevancia no contexto local.

No periodo mais recente, 0 movimento social foi fortemente im-
pulsionado, nesses € em muitos municipios do territdrio, em razao da
exigéncia dos programas oficiais de governo. Os sindicatos rurais ti-
veram papel importante na trajetdria das organizagdes rurais nesses
municipios; varias associagoes foram criadas, parte por influéncia dos
sindicatos. Na auséncia de Conselhos Rurais, no municipio, por exem-
plo, ¢ atribui¢cdo dos Sindicatos dos Trabalhadores Rurais assegurarem a
articulacao de projetos e a participagao das associagoes.

Com a implementag¢do da nova politica rural do Governo Federal
¢ o financiamento de projetos, a estratégia dos sindicatos foi a de esti-
mular a organizagdo das associagdes a partir de niicleos comunitarios. E
notdria a atuacdo dessas entidades junto aos pequenos produtores, in-
centivando-os a fazerem parte de Associacoes Nucleares de Producgao,
atividade apoiada pelo MDA. Os resultados dessa ag¢ao tém-se mostrado
bastante positivos, conforme declara¢do dos entrevistados.

Talvez em funcdo desse quadro, os partidos politicos de Aguas
Belas foram definidos pelos conselheiros do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural (CMDR) como entidades “distantes’ dos pro-
blemas sociais da populagdo. O consenso entre os entrevistados € que
a organizagao da sociedade civil supera a organizagdao da sociedade
politica no tocante a implementagao de politicas publicas sociais. Di-
versas criticas foram feitas ao comportamento dos atores politicos lo-
cais, os quais, segundo os conselheiros, reivindicam isoladamente o
crédito pela aprovacao de projetos para o municipio, a0 passo que
minimizam, nesse contexto, a importancia das associagoes. Tal estra-
tégia seria um dos motivos que explica a avaliagdo negativa do seg-
mento entre os conselheiros do CMDR'8,

No que se refere a forma de aplicagdo dos recursos, o entendimen-
to ¢ de que o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural, mesmo
tendo enfrentado recentes problemas politicos, tem mantido uma rela-
¢do positiva com o Governo Federal e Estadual e, com isso, alcancado
¢xito na aprovagdao e execucao de projetos (a exemplo do Programa

'8 A auséncia de representantes da Prefeitura ¢ da Camara de Vereadores foi lembrada por
muitos entrevistados.
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Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e Pro-
jeto de Combate a Pobreza Rural (PCPR). De um modo geral, os conse-
lheiros dispdem de poucas informagdes sobre a rede associativa rural do
territorio. Segundo eles, nao ha qualquer relagao entre 0o CMDR, outros
conselhos e o Férum Territorial de Desenvolvimento Rural.

Em Paranatama, os fatores que determinaram o novo modelo
participativo estiveram diretamente associados a dois eventos histo-
ricos: o surgimento do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural,
em 2001, e a aplicagao das regras formais que demarcam as transagdes
entre as associagdes € o sistema politico no ambito do proprio CMDR.
Considerando a evolugao do primeiro para o segundo momento, em que
varias entidades foram criadas ou reorganizadas, constata-se que houve
um rompimento paulatino com o modelo tradicional de participacao de
tipo clientelista e informal.

A mudanga ocorrida, segundo os entrevistados, ocorreu em fun-
¢do da instituicdo de um conjunto de 30 novas associagdes comunita-
rias no municipio, somadas as 15 ja existentes. No entanto, ndo parece
que o aumento do nimero de associacgdes, por si so, tenha sido a va-
riavel que explica a mudanca do quadro no municipio. A presenga do
CMDR ¢ que parece decisiva para a instituigdo de mecanismos de
controle sobre as politicas publicas. Note-se, por exemplo, que no pe-
riodo anterior a criagdo do CMDR, nao houve um movimento social
espontaneo no territdrio para a criagdo de associagdes ou de outras
formas de conselhos gestores. Nesse sentido, claramente, o problema
nao esta centrado no numero de associagdes, mas no tipo de relagdo
com o sistema politico de gestao.

3.2 O caso catarinense

Para o caso catarinense, o foco do estudo, forcadamente, migrou
da experiéncia associativa local para a institucionalidade criada com o
Projeto Meu Lugar. Isso porque ndo faltam evidéncias na literatura e nos
depoimentos de atores de que a tradi¢cdo associativa catarinense, de base
territorial, foi visivelmente fragilizada apos o novo modelo de gestdo
implantado no Estado. A despeito de reconhecidos momentos historicos
que marcaram o periodo de 1960 a 1996 (o movimento municipalista; a
criacdo da Federacdo Catarinense de Municipios; a criacao dos Foruns
de Desenvolvimento Regional), o programa de descentralizacdo de Santa
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Catarina, com a institui¢ao das Secretarias de Desenvolvimento Regio-
nal”, é o exemplo paradigmatico de quanto descentralizar pode signifi-
car concentrar poder.?’

O Programa, em 2003, embora fosse um dos eixos estratégicos,
da maneira como havia sido proposto, ndo se constituia como instru-
mento executor dos projetos de governo. A criagao das Secretarias de
Desenvolvimento Regionais, em 2007, no segundo governo de Luis
Henrique da Silveira, redimensiona os poderes locais e, a partir desse
momento, ficou refor¢cado o poder, realmente regionalizando o Estado.
A despeito da atuagdo da Federagao Catarinense de Municipios (Fecam),
que ndo deixou de se evidenciar ao longo do periodo, ficou claro
arrefecimento de seu poder. A busca de compatibilizagao da area geo-
grafica das SDRs com a das 21 associa¢Oes de municipios (a mesma dos
foruns/agéncias), constituindo-se em uma tentativa de inser¢ao nos novos
planos de descentralizacdo, ndo foi suficiente para marcar a acao da Fecam
como tradicionalmente se tinha registrado.?!

Nessa perspectiva de analise, o Projefo Meu Lugar tem sido visto
pelos entrevistados, em geral, como uma tentativa de aumento de poder
por parte das elites. A hipotese que se associa a tais constatacdes € a da
mudancga na configuragdo de votos regionais, concentrando poder na
mao do grupo politico do governador.

No que diz respeito a participacao da sociedade, questiona-se a
sua forma de implantacgao, que se deu por meio de decreto de lei e igual-
mente para todas as regides do Estado, independente de cada realidade,
contrariando os principios de gradualismo descrito por varios autores,
desde Lobo (1990). Também nao atende ao principio da flexibilidade,

9 A Lei Lei LCP - 000243 de 2003 criou 29 SDRs. Em 2005, esse nimero passou a 30 e, em
2007, ampliou-se para 36.

2 FILIPPIM ; ABRUCIO, 2008.

2l A pesquisa bibliografica acerca da descentralizacao e das redes de cooperagao regionais
em Santa Catarina para o periodo recente merece ser ampliada. Destaque ¢ merecido para
os estudos de GAIO (2005) acerca da experiéncia de duas Secretarias de Desenvolvimento
Regional (SDRs); de BIRKNER (2006) sobre o capital social em SC; de ROVER (2007),
que traga uma analise da gestdo politico-administrativa em trés foruns de desenvolvimen-
to com atuacdo na regido Oeste Catarinense; ¢ de CORTES (2006) sobre a coordenagio
horizontal nos governos gaticho e catarinense. Esta em curso ainda uma pesquisa acerca
da performance das SDRs conduzida pela Universidade do Estado de Santa Catarina
(Udesc), por solicitacdo do governo do estado, mas ainda sem resultados publicados.
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uma vez que nao considerou as diferencas econdmico-financeiras, poli-
ticas, técnico-administrativas e sociais quando implantou um “modelo”
unico e fixo de descentralizagdo para todas as regioes do Estado.

Para Lobo, o conjunto de flexibilidade e de gradualismo faz com
que a descentralizacdo seja entendida como um processo, em um
continuum de tempo e espaco. Se a centralizacdo se fez presente na
administrag¢ao publica brasileira, como resultado de um processo histo-
rico de formagao do Estado, o movimento contrario s6 podera ocorrer a
partir também de um processo historico de alteragdes profundas desse
mesmo Estado.

Quanto a gestao, no ambito das SDRs, todas as decisoes e agoes
sao executadas sempre em nome do Estado e seus dirigentes sdo no-
meados pelo Governador, sem a participagdao de foruns ou conselhos
criados regionalmente. Os Conselhos de Desenvolvimento Regional
(CDR) poderiam ser 6rgaos de fundamental importancia para a conso-
lidagdo do Governo nas regioes, ja que tem por fun¢do definir e deli-
berar as prioridades, bem como servir de instrumento de consulta do
Governo sobre as acdes a serem desenvolvidas pelas Secretarias de
Desenvolvimento Regional*. Embora o CDR tenha a participagao efe-
tiva dos municipios, por meio dos prefeitos e dos presidentes das ca-
maras municipais (membros natos), a representatividade da comunidade
pode ser aprimorada. Em relacdo aos demais principios da des-
centralizagdo trazidos por Lobo (1988), ou seja, a transparéncia no
processo decisorio e o controle social, aparentemente, sao atendidos
no processo de Santa Catarina por meio dos Conselhos de Desenvol-
vimento Regional. Para Lobo (1988), a transparéncia no processo
decisoério ¢ fundamental na descentralizacdao, na medida em que
redireciona nucleos de poder, até entdo localizados centralmente. Nesse
caso, sem a participagdo direta dos envolvidos, Governo Estadual e
Municipal, nas etapas decisorias, dificilmente ter-se-4 o compromisso
e a cumplicidade necessaria para levar adiante mudancas que alterem
profundamente as regras até entdo estabelecidas.

22 Os conselhos estdo subordinados ao Conselho Estadual de Desenvolvimento — Desenvesc,
que ¢ presidido pelo Governador do Estado e, integrado pelo Vice-Governador; pelos Secre-
tarios de Estado do Planejamento; da Fazenda; do Desenvolvimento Sustentavel; de Coor-
denacgdo e Articulagdo; bem como pelo Secretario Executivo de Articulag@o Internacional,
além de um representante de cada um dos Conselhos de Desenvolvimento Regional.
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Observou-se que o processo de descentralizagdo politico-admi-
nistrativa ocorrido em Santa Catarina, mais especificamente na regiao
de Lages apresenta algumas caracteristicas de um processo de
desconcentragdo administrativa, mediante sobretudo pela atribuigdo
de executora dada as SDR. A dependéncia financeira, contudo, a auto-
nomia limitada para tomada de decisoes ¢ a fragilidade no processo de
participacdo apontam para uma direcdo inversa. E importante reforcar
que a desconcentragao ¢ condi¢ao necessaria, mas nao suficiente para
um processo pleno de descentralizacao.

Com a visita a SDR em Lages, ficou evidente o que alguns au-
tores chamam de efeitos perversos de politicas publicas. Identificam-
se certos itens contidos no desenho institucional do programa de
descentralizag¢do estadual, que na fase de implementacao, revelaram-
se como pontos problematicos que podem levar ao fracasso da poli-
tica. O desenho da politica, por exemplo, previa o repasse de recursos
para a SDR de modo que associagdes e organizacdes regionais tives-
sem um papel mais atuante na politica local. Na auséncia de mecanis-
mos formais de prestacdo de contas, evidenciou-se que a falta de regras
e critérios formais impuseram uma mudanga de trajetoria das politicas
participativas e uma mudanca do papel da SDR. A partir de uma ava-
liagdo quase homogénea pelos técnicos governamentais, alguns con-
selheiros e representantes de associacoes, os atores sociais € politicos
envolvidos nesse processo, passaram a conhecer melhor as estratégias
¢ os interesses de cada instituicao e, assim, os problemas de ordem
organizacional, institucional e politica foram mais claramente eviden-
ciados no que diz respeito aos pontos a seguir:

* Auséncia de experiéncia prévia em lidar com outras associagdes
¢ com instituigdes governamentais;

* Dificuldade de aceitagao de regras formais presentes em pro-
cessos participativos, os quais requerem constante negociagao;

 Limite ténue entre o comportamento ilibado, a cooptagao po-
litica e a corrupcao;

* Problemas do tipo custo da participacao (falta de tempo, falta de
recursos humanos, materiais e financeiros, falta de transporte, etc).

Embora se possa dizer que, no caso catarinense, alguns fatores re-
duziram o impacto das aliancas partidarias e das coalizdes de governo
sobre a concentragdo de autoridade politica, importante foi constatar que,
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no cendrio politico desse Estado, ainda evidenciam-se fortes elementos de
continuidade sustentados pelo controle das antigas oligarquias. Tal como
foi visivel no caso pernambucano, grupos politicos locais aliaram-se con-
venientemente ao Governo do Estado e utilizaram os Programas de
Descentralizagao como espago politico para aumentar seu poder de
atuacao nas bases eleitorais. A heranca clientelistica era visivel em
muitas situacoes, durante as visitas ao campo. Obras, antes escolhidas
pela populacao, eram, por vezes, apropriadas como objeto de propagan-
da por politicos com base eleitoral na regido. Por outro lado, verificamos
que a participagdo popular ndo tem sido suficiente para inibir a manu-
tengao das praticas politicas tradicionais ou, na pior das hipoteses, tem
se rendido ao imediatismo das agdes dos politiqueiros de plantdo.

4 Possibilidades da concepcao do territorio como estratégia politica

A insercao da abordagem territorial tem envolvido um ntimero
extenso de institui¢des que, em conjunto, comecam a eleger os eixos
estratégicos € os projetos prioritarios do territorio. A despeito das agoes
centrais, em nivel nacional, terem como agente coordenador a Secre-
taria de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA), cada Estado tem
avanc¢ado, em ritmo diferenciado, conforme seus programas e
institucionalidades. Os dois casos que compuseram a presente pesquisa
— Pernambuco e Santa Catarina — contam com experiéncias anteriores
de territorializacdo e incorporam resultados proprios para a pratica da
gestao no territdrio.

A auséncia de capacidade institucional foi tratada, aqui, no am-
bito dos governos locais, como fatores limitantes ao sucesso das expe-
riéncias de ac¢ao publica descentralizada, sobretudo com relacao a dois
aspectos: a) O carater dos foruns colegiados envolvidos (se consultivo
ou deliberativo) e b) A percep¢ao dessas instancias sobre os territorios
(se definidas como simples categorias auxiliares para a administragao)
para elaboracao de diretrizes de agdo e viabilizagdao de instrumentos
de politica territorial.

Em resumo, a analise dos dados revelou: a) Eventualmente, tais
instancias tiveram o papel esperado na capacita¢ao de quadros e promo-
¢do de eventos para disseminar informacoes, mas, em geral, trataram de
questdes pontuais; b) Nao se observou um programa de agao proprio para
cumprir seu papel; ¢) A composi¢ao de seus membros era desequilibrada,
ndo havendo paridade Estado/Sociedade; d) Os setores envolvidos na ques-
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tdo territorial ndo utilizaram plenamente os foruns para um programa de
trabalho; €) As decisdes, em sua maioria foram consultivas; f) Nao se
encontraram instrumentos bem definidos para o papel deliberativo; g) Além
disso, os foruns ndo estavam preparados para desempenhar papel na in-
corporagdo de instrumentos como a Agenda 21 ou a PNOT.

Avancos sao visiveis na percepg¢ao do territdrio. Tém sido discuti-
dos, nos foruns de abordagem territorial (sob qualquer titulo), temas
como o levantamento das demandas prioritarias para o territorio e das
potencialidades estratégicas para acdes coletivas em mais de um muni-
cipio, sobretudo, rurais. Nos casos dos dois territorios estaduais estu-
dados, revelam-se exemplos bem sucedidos a despeito das limitagdes de
outras naturezas ja apresentadas.

Sobre o atual desenho institucional das politicas rurais de desen-
volvimento territorial, qual € a percep¢do dos atores sociais? Nas en-
trevistas realizadas entre os conselheiros, ficou evidenciada a falta de
conhecimento geral sobre o desenho institucional da politica oficial mais
abrangente. Parte dos atores consultados desconhecia os objetivos, as
linhas de acdo ou mesmo a propria existéncia de algumas instancias
participativas. Sendo um dos elos de uma rede territorial, os atores so-
ciais esperam que os foruns atuem como a referéncia para a sua atuacao
e articulagdo politica, mas esbarram num arranjo institucional complexo
em que estdo presentes: na esfera federal, o Conselho Nacional de De-
senvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF); na esfera estadual, o
Conselho Estadual de Desenvolvimento Sustentavel (CDS); na esfera
territorial, as Comissoes de Instalacao das A¢des Territoriais (CIAT); e,
na esfera municipal, os atores sociais sao representados pelos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR), em Pernambuco, € pelos
Foruns Municipais de Desenvolvimento Territorial, em Santa Catarina.
Significa dizer que encontram muitas dificuldades para interpretar qual
¢ a conexao institucional firmada entre as instancias que acabam sendo
percebidas como um espaco de dificil dindmica e articulagao.

Pode, mais uma vez, ser comprovado®, que, entre os fatores
que dificultam a atuacao de foruns participativos, estdo os conflitos

» Conclusdes na mesma diregdo foram apresentadas por outros autores. Para o caso de Per-
nambuco, foi publicado estudo sobre os Conselhos de Desenvolvimento Regionais, criados
para o Programa Governo nos Municipios (LUBAMBO; COELHO, 2005). Para o caso de
Santa Catarina, convergem, de forma semelhante, as conclusdes do estudo de Birkner (2006).
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de grupos de interesses/projetos politicos divergentes, que se apro-
priam do espaco das instancias colegiadas. Ainda que as discussoes
nao se orientem para questdes partidarias, as solugdes se limitam a
estratégias de troca-de-favores e redistribuicao de custos e beneficios
politicos dos grupos envolvidos. Interfere, negativamente, também,
a vinculacdo das questoes a antigas liderangas comunitarias que atuam
como representantes da sociedade civil e mesmo governamental, nas
instancias colegiadas. Ao final, reforca-se o fato de os conselhos e
Foéruns serem utilizados como espago de poder para liderangas poli-
ticas (de toda natureza) no territorio.

A desarticulagdo entre as politicas publicas foi reiteradamente
observada nas areas pesquisadas, tanto em Pernambuco quanto em
Santa Catarina, somada a uma superposi¢do de agdes, sobretudo no
estado catarinense. Os técnicos, € muitas vezes os gestores, ndo tém
conhecimento suficiente sobre as outras politicas publicas que atuam
em um mesmo territdrio e, assim, desconhecem a atuacao, limites e
possibilidades de complementaridade. O fato de a populagao, de um
modo geral, desconhecer as metodologias de atuagao de cada politica,
seus objetivos e as acoes desenvolvidas contribui como um elemento
de manutencao dessa situacao.

Os desafios atuais, pelos quais passam os foruns participativos,
tanto no que diz respeito a efetividade quanto no que diz respeito a
articulagao com outros conselhos, tém raizes num contexto marcado
mais pelo esvaziamento do Estado do que pela auséncia de experién-
cia associativa no territorio. Tal conclusao foi reforcada em varios
momentos: a) de um modo geral, houve avangos em termos da partici-
pacdo nos programas rurais/territoriais, em contraposi¢cdo a ideia da
fragilidade associativa no campo; b) a participagdo rural esta, hoje,
mais institucionalizada; c) mesmo sem garantias de que os programas
oficiais de governo operam sem interferéncia politica tradicional, ¢
certo afirmar que o papel das agéncias governamentais, no apoio as
entidades participativas € ao monitoramento da execucao dos projetos,
tem sido fundamental.

Recomendagdes para ampliagao da capacidade institucional po-
dem ser apresentadas nos seguintes aspectos: a) Instaurar um processo
continuado de qualificacdo dos membros dos Conselhos; b) Redefinir
as relagdes mais formais com a Prefeitura, a sociedade organizada e
nao organizada; c) Redefinir a composicdo de seus membros para ob-
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ter paridade Estado/Sociedade®*, ou seja, objetivar um aumento da
qualidade e densidade das representacdes *°; d) Redefinir o tempo dos
mandatos e de renovagao de seus membros; ¢) Elaborar uma progra-
macao de matérias para discussao; f) Definir as matérias que sdo e que
nao sao de competéncia deste 6rgao colegiado; g) Criar Camaras Téc-
nicas, Comités ou Comissoes especializadas, de carater temporario,
para assessorar os conselheiros nos pareceres. A Figura 1 apresenta
um modelo de relacdes mais formais que pode ser aplicado com obje-
tivo de aprimorar as estratégias institucionais®.

Figura 1 — Modelo de Estrutura Funcional

SOCIEDADE FORUNS ESTADO

Cams.Tecs.
Setoriais

Orgs. Soc.
Civil

Diagnosticos
da realidade

Soc. Nao
Org.

Legenda: FMCP — Féruns e Mecanismos de Consulta Piblica
FMDU - Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
SMPU - Secretaria Municipal de Politica Urbana (ou Plangjamento)

2% A experiéncia brasileira indica que quando a representacdo da sociedade, ou do Estado,
prepondera nas decisdes destes 6rgaos, ndo se consegue cumprir a fungdo social. Assim,
evita-se a multiplicidade de representacdo de entidades de um mesmo segmento social
organizado, com o que se espera contribuir para a qualificagao dos candidatos. Se isso
aumenta a densidade de representacdo (favorecendo um maior nimero de representados
por representante), mantém-se, por outro lado, a identidade dos segmentos representados.
A inclusdo de outros canais de participagao via consulta publica, pesquisa direta com popu-
lagdes afetadas e plesbiscitos tem sido uma alternativa salutar.

2 A densidade de representagdo ¢ a quantidade de representados por representante e a
qualidade de representacao ¢ a qualidade da proposta de satisfazer interesses especificos
€ comuns.

26 Este modelo foi resultado de pesquisa realizada em 2009, para diagnostico e reestruturagdo do
Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR) de Goiania. Utilizaram-se entrevistas
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E possivel concluir também que os grupos pobres da populacio
rural de Paranatama e Aguas Belas, em Pernambuco, ¢ de Campo Belo
do Sul e Cerro Negro, em Santa Catarina, carecem de um conjunto de
capacidades para influirem, de forma direta, nas politicas publicas
de desenvolvimento territorial. Tais capacidades sdo, principalmente, de
natureza organizacional, aludindo a nexos conceituais entre cultura e
poder (FLEURY; FISHER, 2009), como a falta de acao coletiva, de na-
tureza politica, a falta de capacidade de barganha diante do governo e de
natureza institucional, a falta de controle sobre as associacoes ¢ os foruns
municipais e territoriais. Estes podem ser minimizados a partir da di-
fusdo e da ampliagdo da politica de descentralizagao e, mais ainda, pela
continuidade do enfoque participativo.

Retomando os pontos de partida, a pesquisa teve como foco os
fatores politico-institucionais que determinam a capacidade de féruns
participativos influenciarem nas politicas publicas. Especificamente,
considerando o ambito territorial, a analise se ampliou a atuagdo si-
multanea em niveis distintos (municipal, territorial, estadual e federal)
e comprovou as trés suposi¢oes levantadas inicialmente:

A capacidade de os atores se apropriarem, de forma compro-
metida, das instancias de gestdo ¢ um fator de grande influéncia no
processo gerador e definidor do territorio. Observou-se que as diver-
sas politicas montam seus territdrios a partir de critérios técnicos, nem
sempre respeitando a identidade proferida, quando o territorio ¢ uma
construcao social. Uma vez que o elemento formador do territério € o
processo de apropriacdo da terra e dos recursos ali existentes para a
sobrevivéncia das pessoas e beneficio das elites, 0o momento de defini-
¢ao dos recortes territoriais ndo pode prescindir da participagao social.
Em outras palavras, ¢ nitida a importancia da rede formada por lagos
de solidariedade e confianca entre os atores sociais ¢ da historia do
associativismo territorial.

Uma condigdo central que favorece a articulacao horizontal e
vertical dos Foruns Participativos ¢ dada pela predisposi¢ao dos gestores
das politicas publicas nas trés esferas de poder para o trabalho

com conselheiros, exames de atas de reunides e do marco regulatorio, tanto do Conselho
como daquele presente na legislagao estadual e federal. Este trabalho permitiu a inferéncia
de uma série de observagdes, conclusdes e sugestdoes adaptadas ao presente exercicio anali-
tico sobre estratégia politica e gestao territorial.
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participativo e integrado. O didlogo entre os gestores das politicas
publicas que atuam, em um territdrio, ¢ uma importante condi¢ao
subsequente para que haja um ambiente favoravel ao processo de
articulagao em nivel horizontal e vertical de conselhos e foruns par-
ticipativos e, consequentemente, uma melhor efetividade desses es-
pacos de participagdo cidada.

A possibilidade de esses conselhos e foruns participativos influ-
enciarem e acompanharem a implementacao das politicas publicas, no
exercicio da gestao territorial, amplia-se com a inser¢dao de um dese-
nho institucional inclusivo. Na medida em que se fortalecem as ins-
tancias de participacao, considerando-se a representatividade, reduz-se
o grau de apropriagdo desses espacos por grupos politicos. A adequada
articulagdo institucional entre as instancias traz, em si, um potencial
para fortalecer a construcao de coesao social em torno de projetos co-
letivos, em contraposicdo a cultura institucional de oferta de politicas
publicas de balcdo. Esse desafio requer o exercicio de novos paradigmas
que propiciem maior envolvimento das instituigcdes governamentais,
da sociedade civil e dos agentes produtivos.

A l6gica setorial adotada, historicamente, pelas politicas descen-
tralizadas do Governo Federal contribui, negativamente, para a frag-
mentagdo na intervengdo mediante as politicas publicas. Nesse cenario,
os atores, mesmo que participando de diversos conselhos simultanea-
mente, passam a desenvolver uma visao fragmentada da realidade em
detrimento de ter uma visdo global que se compde dessas partes. E
bastante comum que os conselhos ndo avancem na sua missao e conti-
nuem figurando simplesmente como espagos de reivindicacdes espe-
cificas do programa que o demandou, como no caso dos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, apoiados pelo
MDA, ou dos Foruns Regionais de Desenvolvimento, criados pelos
Projetos Estaduais.

Pelo exposto, os desafios que se colocam diante da gestdo arti-
culada das politicas publicas e da atuacdo integrada entre instancias
colegiadas em um territorio sao ainda maiores que aqueles que se co-
locam aos conselhos de politicas setoriais. Por isso, construir uma es-
tratégia de desenvolvimento territorial no Pais depende, entre outros
fatores, de mudancas no interior das organizagdes e dos espagos publi-
cos de discussao do desenvolvimento, inclusive, osurais. Estratégias

384 Ci. & Trop., Recife, v.34, n. 2, p.361-388, 2010



Catia Lubambo,; Antonio Juca

de apoio ao fortalecimento dessas instancias colegiadas, tais como a
implementac¢ao de uma rede de 6rgaos colegiados, munidos de sinergia,
identidade e propdsitos comuns ampliam a visdo para processos de
gestao social, favorecendo leituras a partir dos recortes das comuni-
dades, municipios, territério e Estado.

Abre-se, por conseguinte, um grande espaco para pesquisas fu-
turas. Uma andlise sobre o processo de construgdo superposta dessas
novas institucionalidades, bem como sobre a qualidade da sua agao, ¢
fundamental para que sua contribuicao no ambito do desenvolvimento
local venha a ser mais efetiva.
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RESUMO

O texto apresenta discussdo sobre a gestdao do territorio na perspectiva de uma ava-
liacdo das condi¢des que formam o ambiente politico-institucional nos municipios e
das estratégias institucionais, sob a dimensao da intersetorialidade governamental e
da coordenagdo entre esferas de governo. Sdo analisadas, comparativamente, quatro
experiéncias municipais no ambito da gestao territorial; duas no Estado de Pernambuco:
Aguas Belas e Paranatama e duas no Estado de Santa Catarina: Cerro Negro e Campo
Belo do Sul. Chama-se atenc¢do para a competitividade politica local aliada a ausén-
cia de capacidade institucional, nos governos subnacionais, como fatores limitantes
ao sucesso das experiéncias de acao publica descentralizada. Ha uma referéncia ana-
litica a outros estudos que focalizam foruns regionais de programas territoriais € que
tém sinalizado resultados nesta dire¢do, seja no dmbito dos ministérios ou dos Go-
vernos Estaduais. A andlise traz reflexdes sobre como fatores politico-institucionais
podem ser favoraveis a atuacao de foruns participativos e sugere uma abordagem em
que se considerem os atores politicos locais na defini¢ao do territorio, em contraposi¢ao
as concepcdes formadas a partir de critérios apenas programaticos.

PALAVRAS-CHAVE: Territorio. Governanga. Representacao Politica.

ABSTRACT

The analysis highlights local political competition associated with lack of institutional
capacity of local of sub-national governments (state and municipal) as key factors
which limit the accomplishment of these decentralized public actions. The analysis
refers yet to other studies that focus regional forums of land programs, both from
state or federal government initiative, and they arrive to similar conclusions. This
paper presents the debate on landscape management, focusing the assessment of the
conditions which constitute the political and institutional environment in local or
municipal governments. In this context, the institutional strategies concerned are
approached both as involving the inter-sectors policies dimension, as well as the areas
responsible for these issues in all level of governments. Thus, the analyses compare
five municipal experiences in the scope of land management, two of them in the State
of Pernambuco (namely in Aguas Belas and Paranatama), two others in the State of
Santa Catarina (in Cerro Negro and Campo Belo do Sul) and one in the State of Goias
(in Goiania). In summa, this paper reveals how political and institutional factors can
be favorable to the role of participatory assemblies and suggests a research approach
which encompasses local political actors in the definition of the territorial scene, in
oppose to analyses and evaluations concepts which just consider political programs
as criteria for performance.

KEYWORDS: Territory. Governance. Public Representation.
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