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Resumo:

Este trabalho discute o papel da gestdo social e da governanca territorial nos processos de
desenvolvimento, entendo este enquanto caminhos de acesso a formas sociais mais aptas a estimular
a criatividade humana e responder as aspiragdes da coletividade. Reuniu-se analises acerca da
politica territorial brasileira, a qual ampliou o horizonte de possibilidades da sociedade, na medida em
que previa a implementacao de mecanismos de governanca que possibilitassem a gestao social. Ao
mesmo tempo, sao apresentados resultados de uma pesquisa in loco, acerca da dinamica de trés
colegiados territoriais, com vistas a observar avancos e desafios destes mecanismos. Enquanto
resultados, verificou-se que os colegiados territoriais representaram um avanco significativo no que
concerne a participacao dos atores locais/regionais nos espacos de governanca, entretanto estes
carecem avancar no sentido de empoderar os atores territoriais de modo a lhes dar maior autonomia
€ emancipacao nas decisdes a acdes territoriais.
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POLITICA TERRITORIAL NO BRASIL

Reflexdes sobre os mecanismos de governanca e a
gestdo social em territérios rurais e da cidadania'

RESUMO

Este trabalho discute o papel da gestao social e da governanca territorial nos processos
de desenvolvimento, entendo este enquanto caminhos de acesso a formas sociais mais aptas
a estimular a criatividade humana e responder as aspira¢cdes da coletividade. Reuniu-se
analises acerca da politica territorial brasileira, a qual ampliou o horizonte de possibilidades
da sociedade, na medida em que previa a implementacdo de mecanismos de governanca que
possibilitassem a gestdo social. Ao mesmo tempo, sdo apresentados resultados de uma
pesquisa in loco, acerca da dindmica de trés colegiados territoriais, com vistas a observar
avancos e desafios destes mecanismos. Enquanto resultados, verificou-se que os colegiados
territoriais representaram um avanco significativo no que concerne a participacao dos atores
locais/regionais nos espacgos de governanga, entretanto estes carecem avangar no sentido de
empoderar os atores territoriais de modo a lhes dar maior autonomia e emancipacdo nas
decisOes a a¢des territoriais.

Palavras-chave: Politica Territorial; Governanca territorial; Gestdo Social,
Desenvolvimento.

INTRODUCAO

Este trabalho estabelece uma discussdo acerca dos mecanismos de governanca e da
gestdo social e suas repercussdes no ambito do Programa de Desenvolvimento Sustentavel de
Territérios Rurais (Pronat) e do Programa Territérios da Cidadania (PTC), a partir da
implementacdo dos Colegiados Territoriais, espacos de discussdo e tomada de decisdo dos
atores territoriais.

Conceitos como gestdo social e governanca territorial ganharam espaco nos debates
paralelamente as mudancas na concepcdo sobre o papel e a atuacao do Estado. Apontam Pires
e Gomide (2016) que ha pelo menos duas geracdes de anadlises socioldgicas acerca das
capacidades estatais. A primeira, que analisava contextos nos quais o Estado focava na criacdo
e manutencdo da ordem em um determinado territério, o que exige medidas para a protecdo
da soberania, a administracdo de um aparato coercitivo, arrecadador de tributos e a
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administra¢cdao de um sistema de justica. A segunda geragdao busca compreender a capacidade
que os Estados possuem (ou ndo) para atingir os objetivos que pretendem por meio de suas
politicas publicas, ou seja, as capacidades de identificagdo de problemas, formulagdo de
solugdes, execugdo de agdes e entrega dos resultados, por meio de instrumentos e processos
coordenados.

Ademais, a crise do estado de bem-estar social ou do nacional-desenvolvimentismo e
do planejamento centralizado, a tendéncia as economias flexiveis e a flexibilizacdo dos
lugares, pela alta mobilizacdo do capital e a insercdo subordinada dos territdrios nacionais
periféricos ao processo de globalizacdo financeira e de mercados, e a emergéncia dos
processos politicos descentralizantes na face do processo de redemocratizacdo conduzem os
Estados do sul, como um todo e, especialmente os latino americanos como o Brasil, a
reatualizar suas politicas e requalificar suas op¢des e necessidades de ordenacdo territorial e
de desenvolvimento. Reforca-se, cada vez mais, a ideia de que os atores civis das comunidades
locais e regionais saberdo, crescentemente, desenvolver experiéncias associativas
comunitdrias nas quais o poder de Estado sera respeitado enquanto ordenador juridico-
politico, e ndo como interventor dos destinos da vida cotidiana das popula¢cdes (RUCKERT,
2005, p.81). Frente a isso, disseminam-se, cada vez mais, arranjos institucionais que envolvem
a transferéncia e distribuicdo de papéis e fungdes de forma articulada e coordenada como
atores estatais e ndo estatais de diferentes escalas.

Na esteira dessa trajetéria, emerge a abordagem territorial do desenvolvimento —
geralmente focada no espaco rural — a qual, muitas vezes, representa uma incorporagao por
adicdo e ndo uma mudanca institucional (FAVARETO, 2006), com o intuito de imprimir uma
pratica territorial aos processos de desenvolvimento. Ademais, a abordagem pratico-
instrumentalista das politicas territoriais de desenvolvimento, guarda poucas relacdes com a
tedrico-cognitiva. Esta ultima, compreende o territério enquanto espago que interage com
outros espacos diferenciados, onde estdo sintetizados e materializados processos sociais,
econdmicos, ecoldgicos, culturais em dimensdes complexas. Esse territdrio ndo existe apenas
enguanto uma demarcacao geografica ou politico-administrativa, mas reflete a articulacdo e
relacdo com outros espacos ou formacgdes socioculturais existentes (BUARQUE, 1986). O
territdrio é espaco apropriado e usado pelas pessoas que nele vivem (SANTOS; SILVEIRA,
2001), é espaco de poder de uma diversidade de atores (RAFFETIN, 1993). Ainda se faz
necessaria uma aproximacdo da abordagem tedrico-cognitiva com a perspectiva pratico-
instrumentalista, de modo que teoria e pratica construam novas formas de uso e
transformacdo do espaco, capazes de empoderar os atores locais/regionais.

Apesar da dissociacdo mencionada, a politica territorial de desenvolvimento rural,
implementada no inicio dos anos 2000, apresentou avangos importantes no que se refere
participacdo social na gestdo publica. Ainda na década de 1960, documentos internacionais ja
apontavam a descentralizacdo como estratégia para a melhoria na gestao publica. Constréi-
se assim, o entendimento de que a definicdo das politicas publicas de desenvolvimento, das
estruturas de governanca regional e dos processos de planejamento e gestdo demandam o
envolvimento do governo e da sociedade civil, atuando em diferentes espacos de organizacao
social através de diversos instrumentos e mecanismos de participacdo. No Brasil, os
movimentos sociais nas décadas de 1970/1980, no processo de redemocratizacdo do Estado,
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passam a se questionar sobre quais os mecanismos necessarios para democratizar o Estado e
torna-lo de fato publico (DALLABRIDA, BUTENBERNDER, BIRKNER; 2011).

Nesse sentido, é disseminada a compreensdo de que a democracia representativa nao
seria suficiente para ampliar a participacdo social na gestdo publica. E assim, abre-se espaco
para a constituicdo de conselhos, conferéncias, féruns e colegiados, dentre outros, os quais
possibilitam a transformagdo dos atores sociais em atores politicos (DALLABRIDA,
BUTENBERNDER, BIRKNER; 2011), o que significa dizer participacdo mais efetiva e direta da
comunidade na formulacdo, implementacdo e acompanhamento das politicas publicas,
possibilitando a esta comunidade maior autonomia e protagonismo no processo de
desenvolvimento.

Como ressalta Branddo (2008), as transformacdes estruturais que promovem o
desenvolvimento resultam de variadas e complexas intera¢gdes sociais, nas quais a busca é
pela ampliacdo do horizonte de possibilidades da sociedade. Essa participa¢do da sociedade é
fundamental para a promoc¢dao de um desenvolvimento conectado as realidades
locais/regionais, o que assume importancia no Brasil, devido a sua extensdo e diversidade
territorial. Consequentemente, termos como gestdao social, controle social e governancga
territorial tém sido evidenciados nos debates académicos e politicos.

Frente a isso, serdo analisadas repercussdes dos mecanismos de governanca e da
gestdo social realizada por Colegiados Territoriais dos territorios da cidadania Cantuquiriguacu
no Parana e dos territérios rurais Oeste Catarinense em Santa Catarina e Litoral RS no Rio
Grande do Sul. Metodologicamente, trata-se de uma pesquisa qualitativa, baseado em um
estudo de caso. Foram realizadas 23 entrevistas com membros dos Colegiados, cujo numero
de entrevistas foi dada pelo grau de saturacdo das respostas. Foram utilizados roteiros de
entrevistas semiestruturados e também questionarios fechados com uso de escala tipo Likert.

Para dar conta do objetivo exposto, este trabalho esta organizado em cinco se¢des,
incluida esta introducdao. Na sequéncia, aborda-se a nogdo de gestao social e governanca
territorial, as quais passam a permear as discussdes e acdes de desenvolvimento. Na terceira
se¢do, sao apresentadas as politicas de desenvolvimento territorial brasileiras, quais sejam, o
Pronat e PTC, abordando analises concernentes as mesmas. A secdo subsequente trata dos
estudos empiricos, apresentando andlises acerca da gestao social e da governanca territorial
nos territérios analisados. Por fim, constam as consideracdes finais e as referéncias
bibliograficas.

GESTAO SOCIAL E GOVERNANCA TERRITORIAL NOS
PROCESSOS DE DESENVOLVIMENTO

A descentralizacdo do poder do Estado faz surgir diferentes interpretacdes acerca das
capacidades estatais. A emergéncia do mercado e da sociedade civil enquanto atores do
desenvolvimento, superando sua condicdo de meros receptaculos das acdes do Estado, se
reflete em diferentes compreensdes sobre estas capacidades. Como apontam Pires e Gomide
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(2016), ha aqueles que compreendem essas mudanc¢as como redutoras das capacidades
estatais, decorrentes da desagregacdo e fragmentacdao das estruturas burocraticas
verticalizadas, da transferéncia de responsabilidades e fung¢bes para a sociedade civil, para
governos subnacionais e para o mercado. Por sua vez, de encontro a esta perspectiva, ha um
entendimento de que essas transformacgdes nao levam a diminuicdo das capacidades estatais,
permanecendo central nos processos de producdo de politicas e controle dos recursos
essenciais — financeiros, legais e simbdlicos — desenhando arranjos de interagdo com atores
econdmicos e sociais. J4 entre reducdo e substituicdo das capacidades estatais, ha uma
terceira perspectiva que aponta para a ampliagao destas capacidades de atuagao do Estado,
defendendo que a intensificagdo das interagGes entre atores estatais e ndo estatais na
producdo de politicas publicas e promog¢do do desenvolvimento resultaria em
complementaridades e sinergias e ndo simplesmente em uma reduc¢ao ou substitui¢ado.

Nesse sentido, governanca territorial e gestdo social sdo concepcdes que se fazem
presentes nas Ultimas décadas seja nas discussdes académicas, seja nas acdes politicas.
Embora estes conceitos assumam distintas definicdes, ao mesmo tempo, mostram-se
convergentes. Este ponto de convergéncia remete a concertacao social entre atores do Estado
e da sociedade civil. Idealmente, referem-se a um didlogo horizontal e simétrico entre os
participantes. Enquanto intersec¢des conceituais, destacam a participa¢dao dos atores locais
na concep¢ao e na realizacdo de agGes coletivas. Ja as especificidades se referem a concepgao
de Estado como ator privilegiado devido a sua natureza institucional, no caso da governancga
territorial, e a prevaléncia da acao da sociedade assumindo autonomia em relagao ao Estado
no caso da gestdo social (CANCADO, TAVARES, DALLABRIDA, 2013).

O termo gestdo social estda mais presente nos documentos oficiais das politicas publicas
do que propriamente o termo governanca. No que se refere a politica territorial brasileira, a
adocdo de principios e praticas de gestdo social € um dos eixos estratégicos do extinto
Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) e da Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(SDT), principais executores da politica territorial. E entendida também como “instrumento
fundamental de promocdo do desenvolvimento territorial (BRASIL, 2005, p.13).

No documento Referéncias para a Gestdo Social de Territdrios Rurais, gestdo social
corresponde “a certa maneira de gerir assuntos publicos, nesse caso em particular as politicas
publicas e iniciativas voltadas para a promoc¢do do desenvolvimento das areas rurais”. Esta
deve se “apoiar em sistemas descentralizados, baseados em forte participacao, com maior
fluidez e densidade de informacdo, de estabelecimento de parcerias e de articulacdes em
rede” (BRASIL, 2005, p.11). Requer a construcdo de institucionalidades que representem
espacos de compartilhamento do poder e das responsabilidades e mecanismos de controle
social sobre as acdes previstas no plano.

O documento enfatiza dois requisitos necessarios para que o processo de gestdo social
se efetive. S3o eles: (1) descentralizacdo politico-administrativa, permitindo redefinir formas
de organizacdo social e estabelecer novas relagGes entre o politico, o social e o econémico,
numa perspectiva de sustentabilidade, transparéncia e efetiva participacdo da sociedade; (2)
acdes que conduzam ao empoderamento da sociedade, com a formulagcdo de compromissos
entre o publico e o privado, entre agentes ja constituidos e plenamente inseridos nas
dinamicas de desenvolvimento e os agentes marginalizados e com dificuldade de acesso as
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arenas decisorias. Isso compete para a criagao de “uma situacdo onde os agentes publicos e
privados possam efetivamente decidir sobre o rumo e sobre as formas de aplicagdo de
recursos (BRASIL, 2005, p.13).

Adib (2005), no documento Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentdvel:
guia para o planejamento, enfatiza que a gestdo social dos territdrios permite a sociedade
participar da negociacdo quanto ao tipo de desenvolvimento que desejam, direcionando
rumos para esse, envolvendo Estado e empresdrios, construindo mecanismos de controle que
envolvam a todos os atores.

Na medida em que se recorre diretamente aos estudos cientifico-académicos sobre
gestdo social, verifica-se que os pesquisadores brasileiros tém atuado significativamente
nessa area. Cangado, Tavares e Dallabrida (2013) chegam a afirmar que este é um constructo
tupiniquim, mas ndo deixam de mencionar que o termo possivelmente tenha se originado de
cursos capacitacao de agentes publicos nos Estados Unidos e América Latina. Enfatizam os
autores que é um conceito que surge inicialmente na pratica, para depois passar por reflexdes
tedricas, sendo compreendido enquanto um campo em construgao.

Para Fischer (2002) a gestdo social é orientada para o social enquanto finalidade e pelo
social enquanto processo, sendo norteada pelos principios da ética e solidariedade. A autora
traz ainda, cinco observacdes com base na caracterizacdo da gestdo social, destacando a
dimensado do conflito, pouco abordada por outros autores. Sdo elas: (1) a articulacdo de
multiplos niveis de poder redunda em conflitos de interesses entre atores envolvidos e entre
escalas de poder; (2) € um campo com praticas hibridas e contraditdrias, uma vez que a
cooperacao ndo exclui a competicdo. A competitividade, na verdade, pressupde articulacdes,
aliangas e pactos; (3) € um campo marcado pela ética e responsabilidade que devem levar a
eficacia e eficiéncia dentro da especificidade do campo, prestando contas a sociedade,
avaliando processos e resultados e regulando agdes; (4) a gestdo do desenvolvimento social é
também a gestdo de redes e de relagdes pessoais afetada por muitos fatores, dentre eles a
historia do gestor; e (5) a importancia do contexto cultural implica em o gestor social ser um
gestor do simbdlico e valorativo, especialmente quando se trata de culturas locais e da
construcdo de identidades (FISCHER, 2002; CANCADO; TAVARES; DALLABRIDA, 2013).

Franca Filho (2003; 2008) também trata gestdo social enquanto processo e fim.
Enquanto processo, é compreendida como modalidade de gestdo, buscando subordinar as
l6gicas instrumentais, proprias da gestdo privada/estratégica as logicas sociais, politicas,
culturais ou ecoldgicas. Enquanto fim, se aproximaria da gestdo publica, uma vez que também
atende as demandas e necessidades da sociedade. Entende que a gestdo das demandas da
sociedade pode acontecer para além do Estado, via sociedade (CANCADO; TAVARES;
DALLABRIDA, 2013).

Cancado (2011), em sua tese de doutoramento, aborda as caracteristicas e as
categorias tedricas da gestdo social. Suas caracteristicas se referem a (1) tomada de decisdo
coletiva sem coercdo; (2) inteligibilidade (intersubjetividade); (3) dialogicidade; (4)
transparéncia; (5) entendimento; (6) emancipacdo. Com base nisso, o autor define o conceito
como “a tomada de decisdao, sem coergao, baseada na inteligibilidade da linguagem, na
dialogicidade e entendimento esclarecido como processo, na transparéncia como pressuposto
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e na emancipac¢ao enquanto fim ultimo” (CANCADO, 2011, p.99). O referido autor, se vale da
perspectiva dialégica negativa de Theodor Adorno para estabelecer as categorias tedricas e
assim entende que a gestao social, parte do interesse bem compreendido, ocorre na esfera
publica e tem como objetivo a emancipagdo. O interesse bem compreendido ser refere ao
reconhecimento de que o bem-estar coletivo é pré-condi¢cdo para o bem-estar individual. A
esfera publica seria o espago onde os individuos privados se encontram para tratar de
assuntos da sociedade, suas necessidades e seu futuro. A autonomia significa livrar-se da
tutela de alguém e buscar autonomia.

Por outro lado, Pires et al (2011) trazem um importante resgate histérico sobre o
conceito de governanca. Inicialmente, este surge como referéncia a regimes especiais de
governo em provincias anexadas, na Franca ou em contextos particulares da Inglaterra do
século XIV. Na literatura moderna, o termo é retomado por Ronald Coase, na década de 1930
e aprofundado posteriormente por Oliver Williamson, designando os dispositivos
operacionalizados pela firma para obter uma coordenacdo eficaz. Para este ultimo, as
estruturas de governanca remetem a uma matriz institucional na qual as transac¢des da
organizacdo sao definidas e concretizadas. Essa matriz é entendida como o conjunto de leis,
acordos contratuais, normas formais e informais e principios internos as organizagdes
responsaveis pela conducdo institucional da transacao, com a finalidade de reduzir os custos
de transacdo (WILLIAMSON, 1989; 1996).

Ainda na década de 1960, Richard Eells trata da expressao governanga corporativa,
referindo-se a estrutura e ao funcionamento das politicas de uma corporacao. Na década de
1970, o termo perpassa o debate politico na Europa ocidental e nos Estados Unidos, associado
a governabilidade, abordando as mudancas das instituicoes e organizacdes para melhorar a
capacidade de gestdo do Estado. Principalmente nos 1980, o Banco Mundial passa a enfatizar
o termo boa governanca, ressaltando sua importancia devido a uma assimetria entre o
aumento das demandas sociais e a falta de recursos e de capacidade de gestao por parte dos
Estados (MILANI; SOLINIS, 2002).

Pires et al (2011, p.33) entendem a governanga territorial como as articulacOes e
interdependéncias entre atores sociais na definicao de formas de coordenag¢ao horizontal e
vertical da acdo publica e regulacdo dos processos econdmicos e sociais territoriais. Essa
perspectiva territorial teria surgido na Franga, no contexto politico dos anos 1990. Referia-se
as formas de agao coletiva em redes de atores de carater flexivel e diversificado, surgidas pela
fragmentacdo do sistema politico-administrativo e ineficacia na acdo publica estatal. Estaria
voltada a aplicacdo e producdo de normas juridicas, sendo um enfraquecimento do poder do
Estado nacional em detrimento de outras instancias de autoridade estatal, coletividades
territoriais e da sociedade civil.

Ja Dasi (2008) afirma que a governanca territorial remete a inten¢do dos atores em
promover o desenvolvimento e a coesdo social. Seria, portanto, um processo de organizacao
das multiplas relages entre diversos atores presentes em um territdrio, com vistas a elaborar
uma visdo territorial compartilhada, sustentada na identificacdo e valorizacdo do capital
territorial, indispensavel para conseguir a coesdo entre diferentes niveis ou escalas, desde o
local até o supranacional. Para o autor, a governanca territorial torna-se um elemento cada
vez mais significativo na hora de efetivar os objetivos politicos nos territérios, um novo
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entendimento da a¢do publica e suas estruturas organizativas, a forma como os territérios de
um Estado sdo administrados e as politicas aplicadas. Observa-se que Dasi (2008) enfatiza mais
a relagdo entre Estado e sociedade em relagdo a Pires et al (2011).

Préoximo a perspectiva de Dasi (2008), Bandeira (1999) enfatiza que a governanca
abrange as estruturas institucionais, as politicas, os processos decisérios e as regras formais e
informais, relacionadas com temas de interesse publico, que determinam como o poder é
exercido, como as decisGes sdo tomadas e como os cidadados participam do processo decisoério.

Importa ressaltar o alerta de Ferrdo (2010) ao afirmar que quanto mais débeis forem
as instituicdes politicas e a sociedade civil, maior é a possibilidade de as formas de governanca
transformarem-se em arenas de decisdo capturadas por interesses organizados. Sem
prestacdo de contas e controle democratico, muitas das formas de governanga poderdo
transformar-se em instrumentos de desigualdade e injustica em favor de interesses
clientelistas ou comportamentos populistas.

Dito isso, e tentando estabelecer um ponto de intersecdo entre gestdo social e
governanca territorial, reportamo-nos a Cancado, Tavares e Dallabrida, (2013) recuperando
sua discussdo acerca da dimensdo estrutural e processual da governanca territorial. A
estrutural diz respeito aos elementos condicionadores da acdo e da dindmica de determinado
territério — quem é considerado e quem participa nos processos de governancga (numero de
entidades, distribuicdo de poder entre agentes locais, caracteristicas das entidades como
porte e natureza), sendo importante a atuacdo do Estado, agentes da iniciativa privada e
organizagdes sociais.

A dimensado processual remete a interagao entre os agentes no sentido da deliberacao
para a formulacdo de objetivos e modos de sua realizagdo, a como se da o processo de
interacdo e deliberagao coletiva. Nessa dimensao, os autores enfatizam que “na compreensao
da dinamica da governancga territorial, pode estar a principal contribuicdo da gestao social”
(CANCADO; TAVARES; DALLABRIDA, 2013, p.338). Assim, depreende-se que a gestdo social
remete a dimensdao processual da governanga territorial. Corrobora essa constatacao a
afirmacdo dos autores de que a governancga territorial se refere ao Estado como ator
privilegiado pela sua natureza institucional, seja pelo uso legitimo da for¢a, seja pelos recursos
gue possui. J& a gestdo social, indica a prevaléncia da acdo da sociedade destacando a
possibilidade de esta ganhar autonomia e reduzir heteronomia decorrente da regulacdo
imposta pela autoridade estatal.

A governanca territorial requer, por um lado, a reformulacdo dos modos de decisdo e
a execucdo de objetivos coletivos na direcdo da gestdo social. Por outro lado, a gestdo social
ndo ocorre no vazio, mas num contexto especifico de relacdes sociais e de atores (esfera
publica), absorvendo a complexidade dos elementos da governanca territorial (CANCADO;
TAVARES; DALLABRIDA, 2013).
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A POLITICA TERRITORIAL BRASILEIRA E SEUS MECANISMOS DE
GOVERNANCA PARA PROMOCAO DA GESTAO SOCIAL

A politica com perspectiva territorial surge no Brasil no ambito rural, dentro do
MDA/SDT, implementando-se o Pronat em 2003, seguido do PTC em 2008. Cabe mencionar
gue apesar da paralisacdo da politica territorial brasileira, que se da a partir da extincdo do
MDA/SDT em 2016, e culmina com o encerramento dos projetos dos Nucleos de Extensdo em
Desenvolvimento Territorial (NEDETs) em 2017, se faz fundamental a analise e compreensao
dos avancos e desafios dos processos de gestdo social e governanca territorial promovidos por
esta politica. Tal importancia é decorrente do fato de se compreender que o desenvolvimento
ndo é uma simples questdo de aumento de oferta de bens ou de acumulacdo de capital. Se
assim fosse, politicas centralizadas e top-down poderiam ser suficiente para promover tal
processo. O desenvolvimento possui um sentido, € um conjunto de respostas a um projeto de
autotransformacdo de uma coletividade humana. Perpassa caminhos de acesso a formas
sociais mais aptas a estimular a criatividade humana e responder as aspiracdes da coletividade
(FURTADO, 1969, 2004), sobretudo quando esta coletividade é marcada pela diversidade
sociocultural, politica, econ6mica como no caso do Brasil. Assim sendo, entende-se que as
transformacgdes estruturais que promovem o desenvolvimento resultam de variadas e
complexas interagdes sociais, nas quais a busca é pela ampliacdio do horizonte de
possibilidades da sociedade (BRANDAO, 2008).

Por sua vez, a territorializagdo de uma abordagem das politicas publicas considera as
especificidades de cada territério em oposicdo ao enfoque vertical que divide a acdo publica
em setores de atividades separados (SABOURIN, MASSARDIER, SOTOMAYOR; 2016). A
perspectiva territorial do desenvolvimento rural sustentavel envolve uma visdo integradora
de espacos, atores sociais, mercados e politicas publicas de intervencdo. Para tal é proposto
o desenvolvimento de solu¢des que contemplem combinacdes entre as diversas dimensoes
do desenvolvimento sustentdvel: econ6mica, sociocultural, politico-institucional e ambiental
(BRASIL, 2004).

No Pronat, o territério remetia a um espago fisico, geograficamente definido,
compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios multidimensionais (ambiente,
a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes) e uma popula¢cdo com grupos
sociais relativamente distintos onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade e coesdo social, cultural e territorial. J& o territério rural seria aquele onde os
critérios multidimensionais que o caracterizam e os elementos de coesdo social, cultural e
territorial, apresentam a predominancia de elementos rurais (BRASIL, 2004).

O objetivo geral do Pronat consistia em promover e apoiar iniciativas das
institucionalidades representativas dos territdrios rurais que objetivem o incremento
sustentavel nos niveis de qualidade de vida da populacado rural. A selecdo dos territérios rurais
para acOes do Pronat teve por base as microrregides geograficas que apresentavam densidade
demografica menor que 80 hab/km? e populagdo média por municipio de até 50.000
habitantes, bem como a presenca de agricultores familiares, familias assentadas e familias de
trabalhadores acampados (BRASIL, 2004). Com base nos critérios estabelecidos pela SDT,
foram identificados 242 territérios rurais (BRASIL, 2010).
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A estrutura organizacional dos territdrios rurais era sustentada pelo Colegiado de
Desenvolvimento Territorial (Codeter). Os Colegiados contavam com representantes das trés
esferas de governo (municipal, estadual e federal) e da sociedade, devendo haver paridade
entre representantes do Estado e sociedade civil bem como uma composi¢ao representativa,
diversa e plural dos atores sociais relacionados ao desenvolvimento rural. Ao Codeter cabia
deliberar e propor a¢des para o desenvolvimento sustentavel dos territérios, além de articular
politicas publicas, realizar o planejamento das a¢des e definir os programas e projetos que
devem compor o Plano Territorial de Desenvolvimento Territorial Sustentavel (PTDRS).

Por sua vez, o PTC foi resultado da constatacdo de significativas desigualdades
socioeconOmicas entre os préprios territérios rurais. A prioridade do PTC remetia a atender
territérios com baixo acesso a servicos basicos, indices de estagnacdo na geracao de renda, e
caréncia de politicas integradas e sustentdveis para autonomia econdmica. Assim sendo, o
objetivo do PTC consistia na superacdo da pobreza e geracdo de trabalho e renda no meio
rural por meio de uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentdvel (BRASIL, 2011).

A estrutura institucional do PTC era formada pelo Comité Gestor Nacional (composto
por 22 membros entre ministérios, secretarias e a Casa Civil), Comités de Articulagdo Estadual
e os Colegiados Territoriais. Os Colegiados Territoriais estruturaram-se em geral, a partir dos
mesmos Colegiados do Pronat. O PTC apoiou 120 territérios da cidadania.

Aos colegiados territoriais cabia a construcdo de acordos em torno da implementacao
dos projetos de interesse do territoério, catalisando habilidades e competéncias dispersas num
conjunto de organizacOes e agentes, publicos e privados, individuais e coletivos, e operar esses
atributos colocando-os a servico do territério (BRASIL, 2005). Cabia aos colegiados, portanto,
a realizacdo do planejamento das acdes e definicdo dos programas e projetos que
compunham o PTDRS.

Nos anos mais recentes, duas a¢des da SDT passaram a compor a estrutura de
governanca da politica territorial: as Células de Acompanhamento e Informacao (Cais) e os
Nucleos de Extensdao em Desenvolvimento Territorial (Nedets). O projeto das CAls, realizado
entre 2010 e 2014, decorreu da necessidade de um maior acompanhamento das dinamicas
dos territérios apoiados pelo Pronat e PTC por parte da SDT/MDA. Nesse sentido, a Secretaria
articulou-se institucionalmente e operacionalmente com 27 universidades e 37 territérios
rurais para o estabelecimento do Sistema de Gestdo Estratégica (SGE?), estimulando o
desenvolvimento dos processos de acompanhamento, avaliacdo e informacdo nos territérios
por meio Cais. Buscou-se ainda a execucdo de atividades de interesse dos pactuantes —
MDA/SDT, Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq),
universidades e Colegiados — que convergiam para o esforco comum da geracdo e
sistematizacdo de conhecimentos, o desenvolvimento de capacidades humanas e
organizacionais, o desenvolvimento dos territérios rurais e o aperfeicoamento da gestdo e dos
investimentos publicos.

Aprimorando a experiéncia das Cais, foi instituido a partir de 2014, o projeto dos
Nedets, que apoiou 189 territérios. Os Nedets tinham a funcdo de apoiar a¢des de extensdo e

2 Disponivel em: <http://www.sge.mda.gov.br>.
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de assessoramento técnico aos colegiados territoriais e demais atores dos territérios rurais. O
programa foi implementado por meio de articulagdo institucional e operacional semelhante,
incluindo ainda a Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM). Foi uma estratégia que visou
o fortalecimento e consolidacdo da abordagem territorial da SDT/MDA.

Com a perspectiva territorial de desenvolvimento rural sustentavel implementada pelo
Pronat/PTC e, principalmente por meio da criagdo dos colegiados territoriais, abriu-se a
possibilidade de ampliacdo do horizonte de possibilidades da sociedade, estimulando a
criatividade humana e respondendo as aspiracdes da coletividade inserida nas dindmicas dos
colegiados, tal como preconizado por Furtado e Branddo. Contudo, este parece ser um
processo ainda fragil e emergente. Ao buscar elementos analiticos acerca dos 15 anos de
implementagao da politica territorial brasileira, encontra-se varias reflexdes que subsidiam as
analises acerca dos mecanismos de governanca e da gestdo social promovidas pela politica
territorial brasileira.

Oliveira e Perafdn (2012) destacam que em um modelo de gestdo participativa, com
foco na abordagem territorial, € importante que todos os membros das institucionalidades
territoriais saibam, por um lado, planejar de forma estratégica, assim como elaborar
propostas, administrar de forma responsavel e monitorar acdes e projetos e, por outro,
considerem elementos de gestdo social, tais como: autonomia, inclusdo social, inclusao
produtiva, garantia de acesso a direitos basicos e formac¢do para uma participagcao consciente
e efetiva nos processos de desenvolvimento dos territérios rurais. Um dos grandes desafios
aos Colegiados consistia na capacidade de articular cada um dos passos definidos no ciclo
proposto pela SDT e garantir que as decisGes que fossem tomadas contribuissem com o
desenvolvimento dos territérios rurais. Mostrou-se latente a necessidade de consolidacdo das
instancias territoriais e execucdo de a¢des, de maneira autonoma das mesmas. Um dos fatores
gue pode explicar essa situacao foi a maneira de sensibilizacdo e mobilizacdo implementadas
para dar inicio ao ciclo da gestdo social nos territérios. Os atores territoriais convocados para
a constituicdo dos Colegiados sdo motivados mais pelos recursos para financiamento de
projetos e menos para a constituicdo de um projeto de desenvolvimento territorial apontam
Oliveira, Perafan e Conterato (2013).

Em estudo realizado no territdrio Parana Centro, Favaro (2014) ressalta que a Politica
de Desenvolvimento Territorial ndo atingiu seus objetivos propostos, pois sua implementacao,
feita pelo MDA, se deu como se o territério fosse apenas um agrupamento de municipios, sem
levar em conta seu processo histérico de evolucao econémica e socioambiental. Os conflitos
estruturais que marcam e permeiam a histéria daquele territério mantem-se presentes: a)
exploracdo dos recursos naturais para satisfacdo do mercado externo; b) utopias e conflitos
agrarios negados e esquecidos; c) assimetria marcante do poder onde o latifundio significa
também a concentracao do poder econémico e politico marcado por relagdes de clientelismo
e mandonismo. Conclui que o territdrio é encarado como unidade de planejamento ou um
método para aplicar uma politica publica, ndo passando de um territério normativo que
fortalece a hegemonia politica e econémica ja existente, ou evita confronta-la, contrariando
os preceitos de uma politica emancipatéria.

Ao analisar a emergéncia e disseminacdo regional das politicas de desenvolvimento
territorial rural na América Latina, Sabourin, Massardier e Sotomayor (2016) questionam
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sobre a difusdo de um modelo latino-americano especifico. Concluem que este modelo tem
uma caracteristica de hibridagdao, tanto das referéncias tedrico-metodoldgicas, como das
modalidades de difusdo regional e de implementacdo nacional das politicas de
desenvolvimento territorial rural. Analisando mais aprofundadamente as politicas de quatro
paises, quais sejam, Argentina, Brasil, Chile e Meéxico, os autores apontam quatro
caracteristicas comuns. A primeira se refere ao fato de haver um enfoque ainda setorial com
tentativas de integracdo de objetivos e programas. A politica territorial ainda é rural, com
algumas tentativas de integracdo de outros ministérios. Ademais, nos espacos participativos
e consultivos ainda predominam as organizacdes de agricultores familiares. Outrossim, no
caso do Pronat, enfatizam que este retomou o modelo do Pronaf Municipal financiando
infraestruturas e equipamentos coletivos, o que ndo chegou a constituir uma alavanca para a
inovagdao produtiva e a organizagao intermunicipal. Pelo contrdrio, pelas dificuldades
administrativas, para as transferéncias financeiras da federacdo para municipios e de gestdo
dos projetos, o Pronat reproduziu um a criacdo de estruturas vazias, a exemplo dos projetos
especiais de desenvolvimento regional integrados dos anos 70-80. Em segundo lugar,
apontam uma hibridacdo dos referenciais, dos objetivos e dos instrumentos, reverberando
numa defasagem ou incompletude do processo de territorializacdo. No caso do Brasil, é
destacado que se trata mais de um processo de descentralizacdo — do MDA e do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento — do que de territorializacdo das iniciativas e projetos.
A relacdo entre ministérios e programas ndo se mostraram claras nem evidentes. Dessa
maneira, a transversalidade estd pouco presente, pela natureza do publico-alvo e dos
ministérios mobilizados. Por fim, foi identificado um duplo movimento, descendente, quanto
as modalidades de apoio e ascendente, apenas para a identificacdo dos projetos locais ou dos
beneficiarios. Em terceiro lugar, ficou evidente o publico alvo segmentado, muito restrito a
agricultura familiar, associado, no entanto, a luta contra a pobreza. No caso do Brasil, foi
observado ainda um paralelo com a politica de seguranga alimentar, com sua prépria
regionalizacdo e mecanismo de governanga. Categorias excluidas também ficaram evidentes,
tais como comunidades indigenas, pescadores artesanais — que estavam amparados no
Ministério da Pesca — e trabalhadores sem terra, cujo Instituto Nacional de Colonizacdo e
reforma Agraria, poucas vezes mostrou-se ativos nos Colegiados. Em gquarto lugar, os autores
destacam que as aprendizagens institucionais e a diversificacdo das representacdes, sao
decorrentes da mobilizacdo e exigéncias da politica territorial.

Sabourin (2017) alerta que, apesar da proposta inovadora que traz a abordagem
territorial do desenvolvimento rural no Brasil, ainda prevalece uma caracteristica top-down,
uma postura operacional de reconhecer principalmente as agéncias estatais como atores da
politica publica, um significativo afastamento da institucionalidade e dos atores sociais
territoriais. Tais caracteristicas, junto ao arrefecimento da proposta a partir de 2011, na esfera
federal, com consequente enfraguecimento das institucionalidades, desarticulacGes e
frustracdes dos atores territoriais, dificultaram o avanco da politica territorial, levando a sua
total paralizacdo a partir de 2017. S3o0 minoria os Colegiados que seguem atuantes. Nesse
sentido, o autor alerta que faltou um marco juridico para os colegiados, pois, sem existéncia
legal ha pouca capacidade de administracdo. Corroboram com este aspecto, Sabourin,
Massardier e Sotomayor (2016), quando destacam que essa incompletude vem também do
peso das instituicdes, das estruturas e rotinas administrativas, das constituicées federais ou
centralizadas, ou seja, de diversas formas de dependéncia ao caminho do modelo institucional
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nacional. Ademais, o financiamento de infraestruturas e equipamentos coletivos ndao permitiu
responder a muitos dos problemas estruturais prioritarios identificados nos PTDRS
(SABOURIN, 2017).

Delgado e Rocha (2017) apontam inovacdes e incompletudes da politica territorial.
Destacam que esta representou uma inovacao institucional importante no campo das politicas
publicas para o meio rural mas também mostrou-se incompleta, carente de forga politica e de
instrumentos institucionais que Ihe permitissem dar sustentabilidade aos processos sociais
gue pretendia desencadear ou apoiar. Por um lado, introduziu a consideracdo e propiciou o
debate sobre a escala territorial como adequada contemporaneamente para a interacdo entre
os atores sociais, a articulacdo de politicas publicas e o enfrentamento das questdes
ambientais e da pobreza, que subvertem as divisGes rigidas entre urbano e rural e apontam
para os limites da abordagem e da formulacado de politicas setoriais. Por outro, ndo deixou de
ser uma politica top-down, que atribuiu papel pouco expressivo a participacdo dos atores
sociais ndo estatais nas decisGes sobre a implementacdo, a avaliacdo e formulacdo dessas
politicas publicas, devido a auséncia/impossibilidade de construgdo de uma burocracia
estatal, mesmo que enxuta, adequada a implementacdo da gestdo social e a formulacdo de
propostas de desenvolvimento rural e a auséncia de um marco juridico para os territérios
recém-criados.

O que se pode depreender das andlises acima expostas é que a politica territorial
brasileira representou um avanc¢o em rela¢do as politicas centralizadas e focadas nos espacos
luminosos (SANTOS, SILVEIRA, 2001), implementadas pelos governos até a década de 1990,
uma vez em que passa a focar nos espacos opacos, possibilitando maior participacdo politica
da populacdo nas discussdes concernentes ao seu desenvolvimento. Entretanto, muitos
desafios ainda precisam ser superados, de modo que os atores sociais se tornem atores
politicos, tornando-se protagonistas e autOonomos nas acOes e decisdes sobre seu
desenvolvimento. Assim sendo, a seguir pretende-se ilustrar algumas dessas questdes com
base no estudo empirico realizado.

GOVERNANCA E GESTAO SOCIAL EM TRES COLEGIADOS
TERRITORIAIS NA REGIAO SUL DO BRASIL

Para analisar empiricamente os mecanismos de governanca e a gestdo social
promovida pela politica territorial brasileira, foram pesquisados o territério da cidadania
Cantuquiriguacu no Parana e os territérios rurais Oeste Catarinense em Santa Catarina e
Litoral RS no Rio Grande do Sul. Trata-se de um estudo de caso de carater qualitativo. Foram
realizadas 23 entrevistas com membros dos colegiados territoriais durante o primeiro
semestre de 2018. Para tal, foi aplicado um questionario dividido em duas partes. A primeira,
consistia em questdes fechadas, com escala Likert, cujas op¢cOes de respostas variavam numa
escala de 1 (discordancia total) a 4 (concordancia total). Seus resultados foram apurados a
partir da média simples das respostas dadas pelos entrevistados. Este instrumento é baseado
em estudo anterior de Dallabrida (2015), o qual buscou investigar a situacao, os desafios, e as
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possibilidades de avangos em relagdao a participagao social nos processos de decisdao que
ocorrem em experiéncias de governanga territorial brasileiras e portuguesas. A segunda parte,
consistiu em questdes abertas acerca dos avancos e desafios da politica territorial brasileira.

No que se refere ao questionario tipo Likert, as 29 questdes que o compunham foram
organizadas em quatro dimensdes: (1) atores, poderes e relacOes, para referir-se as
caracteristicas dos processos de governanca territorial que envolvem o relacionamento entre
atores; (2) processos de decisdo, relativos aos aspetos decisionais da governanca; (3)
coordenacdo de politicas, referindo-se as formas de articulagdo das politicas nos territérios; e
(4) resultados dos processos de governanca territorial, abrangendo os principios que digam
respeito aos impactos territoriais das politicas (DALLABRIDA, 2015)3

No que se refere a estas dimensdes, a grafico a seguir demonstra que a melhor avaliada
diz respeito a (l) tomada de decisdes, seguida de (Il) resultados da governancga territorial, (ll1)
atores, poderes e relagbes e, com pior avaliacdo (IV) relagdes e coordenacgao de politicas. O
resultado quanto a melhor e pior dimensdo na percepg¢ao dos entrevistados corresponde ao
mesmo resultado encontrado por Dallabrida (2015).

3,2
2,8 29
: 24
| '

ATORES, PROCESSOS DE COORDENAC;&O RESULTADOS
PODERESE DECISAO DE POLITICAS DOS PROCESSOS
RELACCJES DE GOVERNANCA

TERRITORIAL

Figura 1. Governanga territorial e suas dimensdes nos territérios Cantuquiriguagu, Oeste Catarinense e Litoral
RS.
Fonte: trabalho de campo, 2018.

O fato de a dimensao Processo de decisdes ser a melhor avaliada, vai ao encontro dos
apontamentos sobre o maior ganho obtido com a politica territorial, qual seja, o didlogo
estabelecido entre os diversos atores territoriais, muitos dos quais, até aquele momento,
nunca haviam atuado conjuntamente. Os trechos a seguir ilustram um relativo consenso em
torno desta percepgao:

De positivo foi essa a¢do integrada, o debate, a possibilidade de ter uma instdncia de debate
juntando o poder publico e organizagbes sociais. Isto foi o positivo, que ai a gente mesmo
tendo conflitos de ideias, a gente conseguiu dialogar e ter um debate organizacional
(membro da sociedade civil no Colegiado territorial, 2018).

3 para mais detalhes e aprofundamento do referencial tedrico mobilizado para a organiza¢do das dimensdes da governanca
territorial apreendidas, consultar Dallabrida (2015).
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De positivo trouxe, na minha avaliacdo, é essa coisa do espago, de discutir a regido, da
articulagdo das entidades, de reunir, de olhar o capital social que a gente tem nessa
determinada regido, que estava solto, cada um fazendo a sua fung¢éo, e que deu uma
unidade, de certa forma, num determinado processo (membro da sociedade civil no
Colegiado territorial, 2018).

Além desta dimensdo ser a melhor avaliada pelos membros dos Colegiados, também
mostrou mais equilibrio entre suas variaveis. A mais bem avaliada refere-se a (2) decisdes sdo
tomadas de uma forma democrdtica, respeitando o posicionamento de todos (3,6), que é
também a que recebeu melhor avaliacdo dentre todas as variaveis. Com avaliacdo 3,3 estdo
(3) comportamento de responsabilidade coletiva entre os membros, com contribuicéo de todos
para atingir os fins comuns e o posicionamento dos membros, (4) em situacbes em que ndo é
possivel atender os interesses de todos, caracteriza-se pela prdtica da cooperagdo, negociagdo
e partilhamento, em pé de igualdade. Ja nesta dimensdo, receberam as piores avaliagGes, (1)
0s membros participantes representam adequadamente o setor que os indicou, consultando
os seus pares antes tomar decisdes e (8) houve o empoderamento de todos os atores que
participam do Colegiado, com 2,9, conforme grafico a seguir:

IS

w

N

1 2 3 4 5 6 7 8

Legenda:

1. Os membros participantes representam adequadamente o setor que os indicou, consultando os seus pares
antes tomar decisdes.

2. As decisGes sdo tomadas de uma forma democratica, respeitando o posicionamento de todos.

3. Ha um comportamento de responsabilidade coletiva entre os membros, com contribuicdo de todos para
atingir os fins comuns.

4. O posicionamento dos membros, em situacdes em que ndo é possivel atender os interesses de todos,
caracteriza-se pela pratica da cooperagdo, negociagao e partilhamento, em pé de igualdade

5. Ha transparéncia e formas de comunicacdo acessiveis a todos, dando oportunidade aos membros de
supervisionar e fiscalizar as a¢cGes e decisGes.

6. Os membros do Colegiado demonstram capacidade de refletir, analisar e rever praticas habituais (tecnologias,
processos e resultados), com vista a avancar nas decisdes.

7.As liderangas ou dirigentes demonstram possuir capacidade de governar em rede, através de decisdes
negociadas entre os membros

8.Houve o empoderamento de todos os atores que participam do Colegiado

Figura 2. Processos de decisdo nos territdérios Cantuquiriguacu, Oeste Catarinense e Litoral RS
Fonte: trabalho de campo, 2018.
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A segunda melhor avaliagdo foi atribuida a dimens3ao Resultados dos processos de
governanca territorial. Esta tem na variavel (3) atuagdo do Colegiado favorece a interagdo, a
comunicagdo entre os membros, a aprendizagem coletiva e a adogdo de posturas inovadoras,
sua melhor avaliagao: 3,0. J4 a pior avalia¢do foi atribuida a (2) atuagdo do Colegiado favorece
a maximizagdo dos efeitos das politicas no territdrio, atendendo as expectativas dos seus
membros, 2,7.

4,0

3,0
2’0 l I l
1 2 3 - 5

1,0

3 -

Legenda:

1. Os resultados da atuagdo do Colegiado atendem a pluralidade de interesses, crengas, tradigdes e dilemas dos
grupos envolvidos.

2. A atuagdo do Colegiado favorece a maximizacdo dos efeitos das politicas no territério, atendendo as
expectativas dos seus membros.

3. A atuacdo do Colegiado favorece a interacdo, a comunicac¢do entre os membros, a aprendizagem coletiva e a
adocao de posturas inovadoras.

4. A atuacgdo do Colegiado, favorece a que todos os atores percebam que sua participagao foi decisiva para atingir
os resultados alcangados.

5. Como fim ultimo, as a¢des desenvolvidas no Colegiado contribuem para a melhoria da coesdo social e o
desenvolvimento territorial, nas suas dimensdes sociocultural, econémica e ambiental.

Figura 3. Resultados dos processos de governanga territorial nos territérios Cantuquiriguacgu, Oeste Catarinense
e Litoral RS
Fonte: trabalho de campo, 2018.

Considerando as falas dos entrevistados, é possivel inferir que o processo de didlogo
entre atores que anteriormente ao Colegiado pouco ocorria, representa um momento de
trocas, de aprendizagem coletiva, de empoderamento dos atores, implicando em posturas
inovadoras dada pela prdpria perspectiva territorial. J4 a discordancia registrada quanto a
maximizacdo dos efeitos das politicas no territorio, atendendo as expectativas dos seus
membros parece ter relagcdo com os escassos recursos alocados a politica. Ou seja, apesar do
rico debate estabelecido entre atores territoriais, os resultados praticos dessa concertacdo
eram consideravelmente sutis:
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Um dos grandes debates e criticas que teve na regido é muita atividade de meio. Muito
debate, muita reunido, muita discussdo, muita... Agora na vida prdtica... se tu fosse apalpar,
ndo tinha nada concreto (membro da sociedade civil no Colegiado territorial, 2018).

Em pendltima colocagdo, estd a dimensdo Atores, poderes e dimensdes, ilustrado pelo
grafico a seguir. E possivel destacar que a média final mais elevada foi de 3,3 na variavel (3)
processo de lideranga feito de forma desconcentrada e distribuida entre os seus membros;
seguida da (1) adequada distribuigdo de responsabilidades e competéncias entre os membros
do Colegiado (3,1) e as (2) acbes sdo pensadas e executadas de forma articulada entre atores
e instituicbes, predominando a tranquilidade nas relagées (3,0), com avaliagGes positivas
predominando (notas 3 ou 4), a exemplo do que é expresso a seguir:

Acho que o que motivou bastante foi o poder publico e a sociedade civil estarem juntos
decidindo os assuntos afins. E ai as diferentes partes da sociedade se conhecerem. Os
diferentes grupos se conhecerem. Ndo concordavam nunca com as mesmas coisas, mas jd
estavam abertos ao didlogo. As pessoas ainda hoje se encontram, lembram do territorio. Os
momentos que eram propiciados também para esses encontros, eram momentos bem
elaborados, que permitiam a discussdGo, né, uma mediagcdo boa de... de conflito, que
permitia que todos dessem as suas ideias (membro do Estado no Colegiado territorial,
2018).

Ja a varidvel com pior avaliacdo nesta dimensao refere-se a (6) atores que representam
setor empresarial com postura responsdvel social e ambientalmente (1,9), o que evidencia
muito mais a discreta participacdo do setor empresarial, do que propriamente a falta de
preocupacdo socioambiental. Em seguida, a variavel (7) atores e instituicées demonstram
facilidade em aceitar as mudangas, conseguindo adaptar-se aos novos desafios (2,6). Um
desafio recorrente nas falas remete ao poder publico passar a atuar numa perspectiva para
além do recorte municipal:

...hdo foi fdcil no nosso territério convencer as Prefeituras, por exemplo, de que o recurso
ndo fosse so para ela, ou ndo fosse por Prefeitura, que de fato deveriamos pensar um
desenvolvimento do territorio (membro da sociedade civil no Colegiado territorial, 2018).

Outro desafio relacionava-se ao fato de que o recurso, por vezes, era a principal
motivacdo para a participacdo dos atores no Colegiado, tal como apontado em Oliveira,
Perafan e Conterato (2013) e expresso a seguir:

...quando tinha recurso a briga era boa, no sentido de participagéo. Era boa. E comegou a
diminuir o dinheiro (...) porque as pessoas se movem pelo recurso, é impressionante isso, né
(membro do Estado no Colegiado territorial, 2018).

. 0s atores tanto da sociedade civil como do poder publico se moviam a partir da
quantidade de recursos que vinha para a regido (membro da sociedade civil no Colegiado
territorial, 2018).
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Legenda:

1. No Colegiado, ha uma adequada distribuigdo de responsabilidades e competéncias entre seus membros.

2. As agOes sdo pensadas e executadas de forma articulada entre atores e instituiges, predominando a tranquilidade nas
relagdes.

3. O processo de lideranga é feito de forma desconcentrada e distribuida entre os seus membros.

4. O Estado tem assumido o papel de orientador principal do conjunto de atores.

5. Os atores que representam a sociedade civil no seu colegiado possuem uma participacdo ativa.

6. Os atores que representam setor empresarial no seu colegiado tém assumido uma postura responsavel social e
ambientalmente.

7.0s atores e instituicdes demonstram facilidade em aceitar as mudangas, conseguindo adaptar-se aos novos desafios

8. 0 Colegiado é ouvido e/ou participa de outras instancias governamentais ou ndo governamentais

9. A atuacgdo do Colegiado se restringe a dar destino aos recursos do Proinf.

10. Mudangas importantes ocorreram ao longo da politica territorial, adequando as normas da politica as realidades
territoriais.

Figura 4. Atores, poderes e relagdes nos territdrios Cantuquiriguagu, Oeste Catarinense e Litoral RS
Fonte: trabalho de campo, 2018.

Por fim, a dimensdo com pior avaliacdo refere-se a Relacdes e coordenacdo de
politicas, na qual ficou evidente que houve pouco didlogo e interacdo com outras politicas
publicas e instancias de planejamento e gestdo do desenvolvimento, bem como entre
distintas acbes e atores dos territdrios. Isso encontra correspondéncia, por exemplo, na
percep¢do sobre a participacdo do setor empresarial nos colegiados, praticamente
inexistente. Outrossim, corrobora os apontamentos de Sabourin, Massardier e Sotomayor
(2016) sobre o publico alvo segmentado, muito restrito a agricultura familiar. As falas a seguir
ilustram a falta de coordenacao dos atores no sentido de fortalecer a dinamica territorial:

...porque o deputado continuava com o seu esqueminha, as Prefeituras com seu
esqueminha...E o territdrio ndo... estava acima do bem e do mal (membro da sociedade civil
no Colegiado territorial, 2018).

Porque as vezes, a gente estava discutindo o territdrio, dai vinha uma agdo da mesorregido,
ai vinha uma agdo de outra instdncia. E mesmo o governo estadual com as Agéncias de
Desenvolvimento Regional, cada um tinha um desenho geogrdfico, uma divisGo. Era muita
sobreposi¢tio também de espagos (membro do Estado no Colegiado territorial, 2018).
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Nessa dimensdo obteve pior avaliagdo: (2) integra¢Go entre as agles territoriais,
integrando atividades e setores e (3) integrag¢do das agdes e politicas das diferentes instdncias
de governo, evitando sobreposi¢éo destas no mesmo territorio, com 2,2. Melhor avaliada esta
(1) as ag¢bes favorecem a descentralizagcdo de forma a agregar novas temdticas ou politicas
também relevantes (2,9) e (4) as politicas adotadas produzem os resultados esperados, com
base nos objetivos que o Colegiado propés no seu PTDRS (2,3).

4,0

2,0 I I I I
1,0
1 2 3 4
Legenda:

1. No Colegiado, as a¢Oes favorecem a descentralizacdo de forma a agregar novas tematicas ou politicas também
relevantes.

2. Ocorre integragdo entre as agdes territoriais (seja do setor publico ou privado), integrando atividades e setores
envolvidos.

3. Ocorre integragao das ac¢des e politicas das diferentes instancias de governo, evitando sobreposi¢do destas no
mesmo territorio.

4. As politicas adotadas produzem os resultados esperados, com base nos objetivos que o Colegiado prop6s no
seu PTDRS

Figura 5. Coordenacéo de politicas publicas nos territdrios Cantuquiriguagu, Oeste Catarinense e Litoral RS
Fonte: trabalho de campo, 2018.

Pelo exposto, pode-se verificar que, tal como aponta Fischer (2002), a gestdo social é
um campo com praticas hibridas e contraditdrias, sendo que no caso analisado, nem sempre
a solidariedade é o que prevalece nas rela¢cdes, dados os conflitos de interesse apontados
pelos entrevistados. Entende-se ainda, que os colegiados territoriais representaram um
avanco significativo no que concerne a participacdo dos atores locais/regionais nos espacos
de governanca territorial, entretanto, mas ainda carecem avancar no sentido de empoderar
estes atores de modo a lhes dar maior autonomia e emancipacdao nas decisdes a acoes
territoriais.
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CONSIDERACOES FINAIS

O primeiro ponto a se chamar atenc¢ao nestas consideragdes, diz respeito ao fato da
politica territorial estar abarcado atores e regides que até recentemente, ndo haviam sido
foco de politicas de desenvolvimento, muito menos com o protagonismo que a politica
territorial se propds a possibilitar aos atores locais/regionais. As avaliagdo dos atores
territoriais entrevistados, em geral sdo positivas, uma vez que a média das notas atribuidas
gira em torno de 2,8 —variando de 2,4 a 3,2 — numa escala de 1 a 4. Nenhuma dimensao ficou
com médias finais 1 e 2.

N3o obstante, é reconhecido que que os colegiados territoriais sdo ainda iniciativas
muito incipientes de gestdo social e governanca territorial. Exemplo claro desta observacao é
o fato de poucos serem os colegiados que permanecem atuantes desde a paralizacdo do
Pronat e PTC.

O que se observou in loco, ¢ um reconhecimento por parte dos entrevistados, da
importancia da concertagdo social promovida a partir da dinamica dos colegiados territoriais,
muito embora esta concertagdo ocorra muito mais horizontalmente, entre atores da escala
local/regional, do que verticalmente, entre atores de multiplas escalas. Hd um didlogo mais
coeso entre atores representativos da sociedade civil, do que entre estes e os representativos
do Estado em suas multiplas escalas.

Assim, parece se manter ainda uma heteronomia dos atores locais/regionais para com
o Estado, inclusive em decorréncia de relatos que apontam caracteristicas botton-up da
politica territorial, na medida em que permitem pouca margem de manobra devido a limites
impostos pelas institucionalidades. Referimo-nos por exemplo, ao fato de os recursos
financeiros serem executados pelos governos municipais, que nao raro, se dizem limitados,
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a implementar os recursos para além do territério
municipal. Também ha uma dependéncia consideravel das acbes territoriais para com os
recursos do Proinf, linha de crédito que financia a politica territorial. Ainda sdo raras as
estratégias que buscam outras fontes de financiamento e parcerias para além das territoriais
com a finalidade de viabilizar os projetos.

Se levarmos em consideracdo que a interseccao conceitual entre gestdo social e
governanca territorial se refere a participacdo dos atores locais na concepgao e na realizacdo
de acdes coletivas, podemos dizer que em diferentes graus, este processo vem se dando na
escala territorial definida pelo Pronat/PTC. Porém, por uma lado, observa-se uma prevaléncia
da acdo da sociedade civil nas discussdes dos Colegiados, que no entanto, ndo reverbera em
autonomia desta mesma sociedade. Por outro lado, o Estado, na escala federal, ainda mostra-
se um ator privilegiado, principalmente por ser a principal, sendo a Unica fonte de recursos
para a implementacdo dos projetos territoriais.

Por sua vez, se considerarmos a definicdo de gestdo social nos documentos oficiais da
politica territorial, verifica-se que esta prevé a interacdo entre Estado e empresarios, o que de
fato ndo ocorreu nos Colegiados analisados. Nestes documentos, a gestdo é compreendida
como uma maneira de gerir assuntos publicos, relacionados ao desenvolvimento das areas
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rurais, baseado em sistemas descentralizados, com forte participacdo, maior fluidez e
densidade de informacdo, de estabelecimento de parcerias e de articulacdes em rede.

Analisando essa definicdo, o que se pode averiguar empiricamente, é que a dindmica
dos Colegiados permitiu gerir assuntos publicos, expressos nos PTDRSs, sendo que os planos,
em geral, segundo os entrevistados, orientaram as a¢des dos Colegiados. No entanto, estes
assuntos publicos muito se restringiram a destinacdo dos recursos provindos do Proinf. O
Colegiado representou um sistema descentralizado de gestdo, tal como j& apontaram
Sabourin, Massardier e Sotomayor (2016), porém, pouco se avancou na territorializacdo das
iniciativas e projetos, seja por predominar uma légica municipalista das acdes, seja pelo fato
de parte das acGes ja virem definidas e delimitadas pelas escalas superiores de gestdo. Quanto
a fluidez e densidade de informagdo, foram verificadas avaliagbes positivas, na varidvel
transparéncia e formas de comunicacao acessiveis a todos, dando oportunidade aos membros
de supervisionar e fiscalizar as acGes e decisdes. Importante ressaltar que os projetos Cais e
Nedets, de alguma forma, contribuiram nesse processo, na medida em que permitiram a
sistematizacdo e acesso a informacdes por meio do SGE, além do apoio a gestdo social e
inclusdo produtiva promovida pelo projeto Nedets. Jd quanto ao estabelecimento de parcerias
e de articulagdes em rede, parece ser uma das dimensdes que menos avangou, uma vez que
os Colegiados pouco consolidaram parcerias para além de seus espacos de discussdao, o que
resulta na sua ndo continuidade, apds a paralisacdo da politica, tal como ja mencionado.

Enfim, pode-se concluir que a gestdo social, proposta pela politica territorial, por meio
dos mecanismos de governanga denominados colegiados territoriais mostram avancos em
relacdo as capacidades estatais e a construcdo de formas sociais mais aptas a atender as
aspiracdes da coletividade locais/regionais. No entanto, evidencia-se um longo caminho a ser
trilhado no sentido de tornar a tomada de decisdo, sem coercao, inteligivel, dialégica, de modo
a promover emancipacdo e autonomia dos atores locais/regionais.
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