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RESUMO

MASCARENHAS, Geise Assis. Consorcios Publicos e Arranjos institucionais de
desenvolvimento territorial no Meio Oeste Contestado: cooperacio ou competicio?
2015. 148p. Dissertagao (Mestrado em Ciéncias Sociais). Instituto de Ciéncias Humanas
e Sociais. Curso de Pos-Graduagao em Ciéncias Sociais em Desenvolvimento,
Agricultura e Sociedade, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, RJ. 2015.

As politicas e programas de desenvolvimento territoriais implementados no
Brasil, nas ultimas décadas, defrontaram-se com um arcabougo institucional ainda
pouco adaptado a esse proposito, em decorréncia dos novos papéis e competéncias
assumidos por entes municipais, estaduais e federais a partir da promulgagdo da
Constitui¢ao Federal de 1988. Nesse contexto, iniciativas relevantes como o Consoércio
de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad), do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), e o Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentdvel dos Territorios Rurais (Pronat), do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), enfrentaram dificuldades na sua implementacdo, tanto em decorréncia da
inexisténcia de aparatos legais que possibilitassem uma ampla descentralizacdo de
recursos ¢ decisdoes como, no nivel dos territorios, da falta de uma maior sintonia dessas
politicas com as institui¢des e plataformas coletivas locais. Com vistas a resolver esses
problemas, o MDS e o MDA se articularam a Subchefia de Assuntos Federativos da
Presidéncia da Republica para fomentar a constituicdo de consorcios publicos em
territorios onde houvesse acdo conjunta dos dois Ministérios, de forma a integrar e
fortalecer os arranjos participativos criados anteriormente. Esta pesquisa buscou analisar
o desempenho dessa politica, a partir de um estudo de caso referente ao territdrio do
Meio Oeste Contestado, no estado de Santa Catarina. Para isso foram mobilizados os
enfoques tedrico-metodolégicos do novo institucionalismo, do capital social e da
formacao da agenda governamental. Verificou-se que no territorio estudado, instituicdes
e atores publicos e privados se defrontaram numa arena de negociag¢do onde as politicas
publicas foram ressignificadas e adequadas a realidade local, conformando novas
institucionalidades. Neste territorio vivo, marcado por forte identidade e capital social, a
constitui¢do do consorcio publico resultou em uma reconfiguracdo territorial a partir da
influéncia de atores politicos e sociais. Ainda que a cooperagdo esteja nas raizes
historicas de formacdo do territério e constitua objetivo das politicas publicas ali
exercitadas, evidenciou-se um processo de competicao, conflitos e sobreposi¢do de
arranjos e politicas, mas também de aprendizado mutuo entre os participantes dos dois
mundos: o politico e o social. As experiéncias vivenciadas no Meio Contestado
demonstraram que a sustentabilidade de um consoércio publico territorial depende, em
grande medida, da capacidade de combinar inovag¢ao institucional com inovagao politica
e, o grande desafio, ¢ encontrar formas de garantir a efetiva participa¢dao da sociedade
civil.

Palavras-chave: desenvolvimento territorial, consércio, arranjo institucional



ABSTRACT

MASCARENHAS, Geise Assis. Public Consortia, institutional arrangements and
territorial development in the Meio Oeste Contestado: cooperation or competition?
2015. 148p. Dissertation (Master of Social Sciences). Institute of Humanities and Social
Sciences. Postgraduate Course in Social Sciences in Development, Agriculture and
Society, Federal Rural University of Rio de Janeiro, RJ. 2015.

Policies and programs for territorial development implemented in Brazil in recent
decades, faced with an institutional framework poorly suited to this purpose, due to the
new roles and responsibilities assumed by local, state and federal governments after the
enactment of 1988 Federal Constitution. In this context, relevant initiatives such as the
Consortium for Food Security and Local Development (Consad), from the Ministry of
Social Development (MDS), and the National Program for Sustainable Development of
Rural Areas (PRONAT), from the Ministry of Agrarian Development (MDA), faced
difficulties in its implementation, both due to the lack of legal devices that would enable
a broad decentralization of resources and decisions as well as the lack of a better tuning
and convergences of these policies with local institutions and collective platforms, at the
territorial level. In order to solve these problems, MDS and MDA were articulated with
the Sub-Head of Federal Affairs of the Presidency to promote the formation of public
consortia in areas where there is joint action of the two ministries in order to integrate
and strengthen the participatory arrangements previously created. This research aimed
to analyze the performance of this policy, through a case study on the territory of the
Meio Oeste Contestado in the state of Santa Catarina. To do so, the theoretical and
methodological approaches of new institutionalism, social capital and agenda setting,
were mobilized. It was found that in the Meio Oeste Contestado, institutions and public
and private actors were confronted in a negotiating arena where public policies were
reshaped and suited to local conditions, building new institutions. In this living territory,
marked by strong identity and social capital, the constitution of the public consortium
resulted in a new reconfiguration due the influence of political and social actors.
Although the cooperation was in the historical roots of formation of the territory and
constituted objective of the implemented public policy, the result was a process of
competition, conflict and overlapping arrangements and policies, but also a specific
local environment that fuelled mutual learning among participants of two worlds:
political and social. The study showed that the sustainability of a territorial public
consortium depends to a large extent on the ability to combine institutional and policy
innovation, and in the context of a territory the big challenge is to find ways to ensure
the effective participation of civil society.

Keywords: territorial development consortium, institutional arrangement, public policy
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INTRODUCAO

O amplo processo de democratizacdo vivenciado pelo Brasil nos anos 1980
culminou com a Constituigdo Federal do Brasil (1988) que consagrou um pacto
federativo da Unido, Estados/Distrito Federal e Municipios como entes autdonomos. Se
por um lado esse arranjo ¢ inovador, por outro, criou dificuldades para a relacdo entre os
entes federados, deixando o federalismo carente de mecanismos de coordenagdo e de
cooperacao e¢ demonstrando a necessidade de criacdo de outros arranjos ou novas
institucionalidades1 que agregassem os municipios e aproximassem os trés niveis de
governo (federal, estadual e municipal).

No ambito de estados e municipios, o processo de autonomizagdo evidenciou a
existéncia de um vazio organizacional que levou, a partir de 2000, a criagdo de uma
multiplicidade de instrumentos de cooperagdo para tentar resolver a complexidade nas
relacdes federativas, visando a fortalecer o federalismo cooperativo € promover uma
maior articulagdo e coordenacao entre as trés esferas de governo.

As politicas territoriais, neste contexto, despontam como inovagdes
institucionais e organizacionais ao apresentar um formato mais adequado a participagdo
dos atores no processo de didlogo, negociagdo, desenho e planejamento de politicas
publicas, criando canais para a gestdo social dos processos de desenvolvimento.

Mas ¢ s6 a partir de 2003 que as politicas publicas com abordagem territorial
comegam a ser implementadas no pais, dentre as quais se destacam a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR), do Ministério da Integragdo Nacional; os
Consorcios2 de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad), do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); o Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (Pronat), do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA); e o Programa Territérios da Cidadania (PTC), sob a
responsabilidade da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

Nesse contexto, entendendo que o territorio se apresenta como uma

possibilidade inovadora e privilegiada de renovagao da concepgdo do desenvolvimento

1 As novas institucionalidades tratadas neste capitulo podem ser entendidas como um conjunto de
instituicGes (regras e normas — formais e informais) que atuam na conducgdo de projetos estratégicos da
politica territorial, com a participagdo de representantes do poder publico e da sociedade civil (Delgado
e Leite, 2011).

2 A palavra consoércio vem do latim — consortium - que remete a ideia de associac¢3o.

Pagina | 15



rural o MDS e o MDA implementam os Consorcios de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (Consad) e o Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentdvel dos Territorios Rurais (Pronat). Essas politicas publicas de carater
estruturante propostas pelos dois ministérios se articulam ao planejamento territorial
com a participagdo da sociedade civil e do poder publico nas a¢des de desenvolvimento,
possibilitando aos beneficiarios se tornarem protagonistas no planejamento,
implementagdo e avaliacdo, podendo contribuir ainda para maior controle, eficiéncia e
eficacia dos servigos prestados.

Os arranjos decorrentes dessas politicas enfrentaram, entretanto, alguns desafios
para a sua implementacdo e efetividade. Dentre esses, estavam a falta de um aparato
legal para facilitar a territorializagdo das politicas e o repasse dos recursos, bem como a
baixa aderéncia do poder publico municipal e estadual. Neste sentido, com o objetivo de
buscar alternativas para os arranjos que enfrentavam dificuldades por conta de suas
fragilidades institucionais3, o MDS e o MDA se articulam a Subchefia de Assuntos
Federativos da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica
(SAF/SRI) para estimular a constituicdo de Consorcios Publicos nos territérios onde
houvesse atuagdo conjunta dos dois Ministérios, buscando fortalecer os arranjos
participativos implementados anteriormente (Mascarenhas, 2013).

Os Consorcios Publicos foram criados em 2005, através da Lei n°. 11.107, a qual
surge como uma inovacdo na cooperagdo intermunicipal prevista na Constitui¢do
Federal conforme disposto na Emenda Constitucional 19/98, Artigo 241:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os
convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando
a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.

No desenho proposto pela lei, esses consorcios sao integrados apenas pelos
representantes do poder executivo, o que reduz ou passa a restringir o protagonismo da
sociedade civil nos espacos de discussdo, elaboragdo e construgdo das politicas publicas
no ambito territorial. As politicas publicas anteriores aos consorcios publicos tinham

como objetivo, além do desenvolvimento territorial, a autonomizagdo desses arranjos,

3 0 Consad é um consadrcio privado, ou seja, uma associagdo sem fins lucrativos, e o Colegiado de
Desenvolvimento Territorial (Codeter) do Territério Rural/Territério da Cidadania ndo tem
personalidade juridica, o que dificulta o acesso aos recursos publicos.
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através de um processo de descentralizagcdo gradual e, sobretudo, o protagonismo dos
atores locais, com a participacao da sociedade civil. Tal estratégia buscava o equilibrio
nas formas de participa¢do da sociedade entendendo-a como essencial ou, ao menos,
condi¢do necessaria ao protagonismo na agao e a endogenizacao das iniciativas visando
ao desenvolvimento sustentavel dos territorios. Assim, a mudanca do eixo da politica no
que concerne a participacao da sociedade civil, ator essencial nesta estratégia, introduz
no processo de territorializacdo das politicas publicas um novo elemento que poderia
gerar conflitos de representacdo e, em certos contextos, de legitimidade.

Mesmo considerando a garantia de espagos ou canais de participacdo aos atores
locais uma condi¢do necessaria ao protagonismo ¢ a marcha dos processos de
desenvolvimento dos territorios, no novo desenho dos consorcios publicos ndo havia
estratégias estabelecidas para atingir esse objetivo. Isso porque os territdrios sao
também espacos vivos com uma historia, estratégias de cooperagdo e de conflito,
diferentes niveis de capital social e, sobretudo, orientagdes proprias, mesmo que as
vezes difusas, sobre os seus proprios objetivos. Nesses espagos “vivos” e dinamicos, a
implementagdo de politicas de cunho federal defronta-se com contextos
socioeconomicos € politicos proprios, os quais condicionam ou restringem a
conformacdo e o alcance dessas iniciativas. Assim, os territorios, longe de significarem
um “vazio” ou uma uniformidade a ser trabalhada, detém e vivenciam instituigoes
locais, redes de atores, plataformas coletivas e jogos de interesse, constituindo uma
arena onde quaisquer intervengdes, mesmo as de cunho desenvolvimentista, necessitam
ser negociadas e certamente serdo modificadas e implementadas de forma a se
moldarem a esse contexto interno.

O encontro desses dois mundos, o da politica publica federal e o dos territorios
ocorre, portanto, numa arena de negociagdo, onde questdes como o protagonismo,
participagdo, tradi¢cdes locais, a economia e as plataformas coletivas sdo colocadas na
mesa. No ambito da presente pesquisa buscou-se analisar como tais elementos
contribuem para a conformagao e a resiliéncia desses arranjos a partir da incidéncia de
politicas publicas federais de recorte territorial sobre uma regido caracterizada por um
capital social e identidade proprios e uma tradicdo de lutas coletivas em torno de um
territorio.

Neste sentido decidiu-se estudar como se dd implantacdo de uma nova politica

publica voltada para o desenvolvimento territorial — consorcio publico — a partir de uma
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estratégia do MDS, MDA e SAF que tém entre os seus objetivos fomentar a
participagdo social a partir da integragdo do Consad e do Colegiado de
Desenvolvimento Territorial ao Consorcio Publico, no Meio Oeste de Santa Catarina.
Este territorio foi escolhido dado ao seu potencial de contribuir ao debate considerando,
por um lado, sua histdria, capital social, iniciativas de arranjos ja existentes como um
eixo de politicas a partir do territério (down-top), analisando-se como esse territorio
reage e se articula com politicas publicas federais (top-down) voltadas especificamente
para os territorios.

Como essas ultimas tém como objetivo integrar-se aos contextos territoriais
buscando estimular um processo de desenvolvimento que autonomize e descentralize
esses espagos, tornou-se relevante avaliar em que medida isso acontece e quais sdo os
fatores que as impulsionam ou restringem. Da mesma forma, entendendo-se que
processos participativos amplos sdo condi¢des necessarias a endogeneizagdo do
desenvolvimento e a autonomizagao e descentralizagdo dos territdrios, a questdo que se
coloca ¢é: em que medida a estratégia adotada pelos entes federais na constituicdo do
consorcio publico conduziu os processos de participagao (agdo) no territorio, bem como
de que forma diferenciais de participagdo influenciaram (reagdo) a conformagdo e a
resiliéncia do arranjo idealizado pela politica publica (Consércio Publico). Finalmente,
considerando que as politicas de territorializagdo de recorte federal ndo ocorrem num
vazio socioecondmico e politico, tornou-se também relevante analisar como tal politica
interage com arranjos e atores ja existentes no territério, no sentido de sua

complementaridade, sinergia ou competicao.

Objetivo e relevancia do estudo

No Territério da Cidadania do Meio Oeste Contestado — recorte espacial objeto
deste estudo — onde o MDS, o MDA e a SAF, em 2012, apoiaram a constitui¢do de
consoércio publico como forma de integrar o Forum de Desenvolvimento do Consad e o
Colegiado de Desenvolvimento Territorial (Codeter), esta nova estratégia de
desenvolvimento territorial se defronta com as Associagcdes dos Municipios, que
fomentam articulagdes intermunicipais, ¢ com as Secretarias de Desenvolvimento
Regional (SDR), criadas pelo Governo do Estado para descentralizacdo administrativa e
politica, conformando um espago onde diferentes arranjos institucionais, com recortes

territoriais distintos, atuam com abordagem de desenvolvimento regional/territorial4.
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Neste contexto, o territorio do Meio Oeste Contestado se apresenta como um
laboratoério fértil para diversos olhares investigativos. Com forte identidade marcada por
uma guerra pela posse de terras, o territorio contestado se reinventou a partir de
processos de territorializagdo, desterritorializagdao, reterritorializagdo. Abriga os
Complexos Agroindustriais de um lado e, de outro, a agricultura familiar responsével
por processos de inovacdo, sugerindo similaridade com a experiéncia de
desenvolvimento local observada na Terceira Italia5 (Mior, 2005). Entende-se que a
experiéncia observada no Meio Oeste Contestado pode trazer novos contornos e
referéncias para as politicas publicas de ambito territorial.

Considerando que o papel dos arranjos locais sdo importantes elementos na
configura¢do das politicas federais sobre o territorio, a implementacdo do consorcio
publico deveria considerar os arranjos institucionais presentes no territorio — Consad,
Territério da Cidadania e as Secretarias de Desenvolvimento Regional - importantes
iniciativas dos Governos Federal e Estadual de descentralizacdo das politicas publicas
de desenvolvimento territorial e, ainda, as Associa¢des dos Municipios que atuam no
planejamento de politicas territoriais € se apresentam neste estudo como as principais
forcas de articulag@o para a formacao dos consoércios publicos.

Outro elemento que justificou a presente pesquisa foi a relativa raridade de
estudos sobre o tema visando a compreensao das interligagdes entre politicas territoriais
de ambito federal e a realidade social e econdmica dos territorios onde elas sdo
implementadas. Se a analise de politicas publicas ¢ relativamente recente no Brasil, a
analise dos consdrcios publicos ¢ um tema novo devido, principalmente, ao seu breve
tempo de implementagdo e, apesar de haver uma multiplicidade de a¢des publicas e

privadas que visam apoiar ou induzir uma nova dindmica territorial do

4 Territério e regido podem ser, segundo (Spagnoli et al., 2009, p.9), conceitos utilizados para analise
espacial, mas “cada um tem um significado diferente e submerge caracteristicas intrinsecas relacionadas
com sua existéncia”. Para Dias e Santos (2003, p. 48-49), as regides corresponderiam a entidades
espaciais de escala média que estariam entre o nacional e o local, e os recortes territoriais, por sua vez,
surgem “a partir do reconhecimento da auséncia de politicas regionais e da necessidade de introduzir
novas formas de tratar a dimensao regional”.

Ainda que territério e regido estejam associados a recortes espaciais que se inscrevem em campos de
poder, Spagnoli et al. (2009) lembram que conceito é um constructo intelectual que pode variar de
acordo com os objetivos do pesquisador e, como tal, tem uma validade temporal.

5 Experiéncia de desenvolvimento de pequenos municipios de uma regido no norte da Italia envolvendo
agentes econdmicos, sociedade civil e poder publico na construcdo de sistemas de inovagdo com o
enfoque da economia baseado no conhecimento e no aprendizado (llha et al, s/d).
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desenvolvimento, ainda ¢ dificil mapear estas experiéncias devido a inexisténcia de
dados estatisticos oficiais (Kronemberger, s/d).

Especificamente no que diz respeito aos consorcios intermunicipais, as
informacodes sao frageis. Nao ¢ possivel saber quantos sao os consorcios publicos no
Brasil e onde eles estdo sendo implementados, nem mesmo em quantos consorcios cada
municipio participa6 e, tampouco, a composi¢ao de cada um. Apesar da atualidade do
tema, ha pouca sistematizagdo do assunto articulada com temas classicos tanto da
ciéncia politica quanto da administragao publica (Caldas, 2007).

Para o representante da SAF/SRI a época da construgdo da politica dos
consorcios publicos, em entrevista concedida em janeiro de 2015, o consorcio ¢ uma
inovagdo sobre a qual ha poucos trabalhos académicos realizados e, por isso, € preciso
abrir um didlogo com as universidades para que possam estimular a producao de
conhecimento sobre o tema: “queremos construir uma capacidade de inteligéncia sobre
o consorciamento no Brasil. Temos discutido muito a dificuldade do Estado brasileiro
de processar inovacdes. Os consoOrcios sdo espagos de inovagdo que precisam ser
conhecidos e para isso ¢ preciso informagao de qualidade”.

Um estudo sobre a atuagdo da Federacdo Catarinense de Municipios (FECAM)
na constituicdo de consorcios intermunicipais, realizado por Abrucio et al. (2013, p.
1549), informou que “ap6s percorrer a literatura sobre o associativismo territorial local
no Brasil, ndo se encontrou nenhum estudo sobre a acao de entidades municipalistas em
prol de arranjos de cooperagdo intermunicipal. Alids, o tema em si das associagdes
municipalistas ¢ negligenciado pelos pesquisadores brasileiros, a despeito de haver 262
associagcdes municipalistas no pais, de &mbito microrregional, estadual, macrorregional
e nacional”, demonstrando a escassez de trabalhos sobre o tema.

Diante do exposto, o presente trabalho teve como objetivo principal analisar a
estratégia e a performance da politica adotada pelos trés entes federais (MDA, MDS e
SAF) para promover a territorializagdo das politicas e o repasse dos recursos publicos
através da constitui¢ao de consoércio publico, no Meio Oeste Contestado, visando ainda
o fortalecimento dos arranjos constituidos anteriormente (Consad e Territorio da
Cidadania) e garantindo a participagdo social no planejamento, formulagdo e

implantacdo das politicas territoriais. Especificamente, buscou-se analisar a) a génese,

6 Segundo o representante da SAF, em entrevista concedida em 2015, estima-se que alguns municipios
participem de até cinco consorcios.
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b) a conformacdo e b) os canais de participagdo nos arranjos existentes no territorio
observando-se as d) convergéncias e divergéncias entre as politicas territoriais € com 0
consoércio publico e ¢) em que medidas essas simetrias ou assimetrias influenciaram a

estratégia de desenvolvimento proposta por estes entes federais no territorio.

A estrutura do texto

O texto estd estruturado em quatro capitulos, sendo: I. Subsidios para a analise
do estudo empirico; II. Territérios em construgdo e novas institucionalidades; III. O
Territério Contestado: da guerra pela terra ao agronegocio; e IV. Politicas publicas e
arranjos territoriais no Meio Oeste Contestado: génese, conformacao e participacao.

No primeiro capitulo faz-se uma breve apresentacdo dos enfoques de politica
publica, territorio, capital social e de politicas publicas de recorte territorial, os quais
constituem os referenciais gerais da analise aqui desenvolvida. Numa perspectiva mais
direcionada a um enfoque teoérico-metodologico, sdo introduzidos os principais
referenciais que possibilitam uma perspectiva analitica voltada para os objetivos
especificos relacionados a génese, conformagdo e as convergéncias e divergéncias seja
das politicas como da acdo coletiva ou individual dos atores no territério. Assim, sao
mobilizados os enfoques do novo institucionalismo, do capital social e da agenda
publica.

O segundo capitulo apresenta e discute as politicas e arranjos institucionais
federais e estaduais, as novas formas de arquitetura da acdo publica (novas
institucionalidades, atores), as politicas publicas e os arranjos institucionais (estrutura,
membros, normatividades). Aqui o objetivo foi ter uma compreensdo dessas politicas
como subsidio para a andlise de sua performance no ambito do territorio analisado e de
que forma influenciaram a constituicdo de uma nova estratégia de desenvolvimento
territorial.

Numa perspectiva de territorio vivo e dindmico, o terceiro capitulo relata a historia
de luta pela terra e constru¢do de uma identidade territorial, as especificidades do
territorio, sua importancia econdmica, os aspectos social e cultural, bem como o
processo de territorializagdo, desterritorializacao e reterritorializagcao ocorridos no Meio

Oeste Contestado. Busca-se assim evidenciar e compreender os fatores que em diversos
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graus irdo influenciar, modificar ou reconformar as politicas publicas federais no
territorio.

O ultimo capitulo aborda a génese, a conformagdo e a composi¢ao das politicas no
Meio Oeste Contestado a partir dos elementos ja discutidos nos capitulos anteriores e,
através das evidéncias colhidas sobre os arranjos existentes (competicdo, integracdo ou
complementaridade), observa-se como se estabelecem as relagdes entre os atores e os
diferentes arranjos e como se dé a articulag@o entre os arranjos e as politicas publicas de
desenvolvimento territorial € com o consorcio publico constituido. Essa andlise ¢
também apoiada na experiéncia da autora através de sua participacdo em diversos
trabalhos junto a esses ministérios (MDS e MDA), seja na implementacao,

acompanhamento ou analise dessas politicas.
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CAPITULO I — SUBSIDIOS PARA A ANALISE DO ESTUDO
EMPIRICO

Neste capitulo sdo apresentados conceitos sobre as teorias com as quais o objeto
de estudo vai dialogar: o novo institucionalismo, a partir de suas trés escolas
(sociologico, da escolha racional e historico); o capital social na perspectiva da agdo
coletiva, e a formagao da agenda publica, no ambito das politicas publicas e da janela de
oportunidades. Como a dissertacdo trata de politicas publicas e do desenvolvimento
territorial serdo apresentados conceitos de diferentes autores sobre esses temas. Ao final
serdo relatados os procedimentos de pesquisa, onde o estudo de caso sera situado no

contexto das técnicas e métodos de pesquisa adotados.

1.1.  As teorias na analise das politicas publicas

A andlise de politicas publicas ¢é relativamente recente no Brasil e, para
Abramovay (2006), especialmente no que diz respeito a politica territorial, a literatura
das ciéncias sociais apresenta dois problemas: 1) procura em fatores intangiveis, como o
capital social, a explicag@o para as diferengas entre as regioes; e, 2) faltam fundamentos
tedricos consistentes para a nogao de territdrio e desenvolvimento territorial.

A mesma linha referente a incompletude desse referencial ¢ corroborada por
Muller (2004), segundo o qual ndo existe um quadro metodoldgico “standard” de
analise das politicas publicas, e sim uma relagdo direta entre o sujeito da pesquisa ¢ a
metodologia empregada. Nesse sentido, considerando a politica publica como um
conjunto de ideias institucionalizadas, Fouilleux (2011) defende que para entendé-la ¢
preciso reconstruir o caminho das ideias desde o l6cus de sua produgdo até a sua
transformagdo e concretizagdo (institucionalizagcdo). Dessa forma, seria necessario
ultrapassar a concepgdo classica de instituicdes como varidveis exodgenas, pois as
politicas publicas se constituem também em instituicdes enddgenas, através das quais as
mudangas podem ser explicadas. Para Fouilleux (idem, 2000, 2011), toda politica
publica serd sempre passivel de mudanga, pois as instituicdes ndo sdo estaveis no
tempo.

Na confluéncia entre institui¢des e politicas publicas, as primeiras podem ser
entendidas como regras formais e informais que moldam o comportamento dos atores e
influenciam o resultado das politicas publicas (Souza, 2006). Nesse sentido, a
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abordagem das institui¢cdes pode abrigar as analises tanto das politicas publicas como da
mudanca institucional, principalmente através do enfoque do novo institucionalismo
proposto por Hall e Taylor (2003), que tem por base trés métodos ou escolas do
pensamento: o institucionalismo histdrico, o institucionalismo da escolha racional e o

institucionalismo sociolédgico.

1.1.1. O novo institucionalismo

A teoria institucionalista tem sido utilizada para demonstrar o funcionamento da
economia, mas segundo North (1998), ndo consegue explicar o desempenho da
economia ao longo do tempo, pois ndo leva em conta a importancia da histéria. O
“velho” institucionalismo, que tem Thorstein Veblen como uma das principais
referéncias, recebe criticas por “suas analises reducionistas e estaticas, com enfoque no
equilibrio ao invés da mudanga” (Lopes, 2013, p. 620). O novo institucionalismo, por
sua vez, “reconhece as inconsisténcias da ortodoxia, mas tenta corrigi-las na medida em
que seu corpo teorico avanga” (op. cit., 2003, p.620) e busca, através de seus principais
pensadores - Douglass North, Ronald Coase e Oliver Williamson - incorporar novos
elementos na explicagdo dos fendmenos econdmicos. Apesar disso, de acordo com Hall
e Taylor (2003), essa abordagem ainda ndo ¢ uma corrente de pensamento unificada.

O “velho” institucionalismo, na visdo de Arend et al. (2012), se diferencia do
“novo” ao privilegiar o mercado e, para Lopes (2013, p. 622), ao desconsiderar a
importancia da analise historica, “a teoria tradicional ndo tem como prescrever politicas
porque nao incorpora a evolu¢do das sociedades”. A diferenca entre as duas correntes
também estd no cerne da discussdo sobre o conceito de instituicdo: enquanto North
define instituicdes como “normas, especialmente formais, que delimitam as interagdes
entre as organizacdes”, a visdo de Veblen sobre instituicdes ¢ muito ampla, ndo as
relacionando com a ideia de regras ou organizagdes sociais, mas as formas de pensar
compartilhadas pela sociedade (Id., 2013, p. 634).

Os modelos neo-institucionalistas (socioldgico, da escolha racional e historico),
segundo Santos (2011), podem ser valiosos para entender determinados processos de
mudanga institucional, pois sdo capazes de explicar como as ideias e atores influenciam
o desenvolvimento das instituigdes, bem como as institui¢des influenciam as a¢des dos

individuos (Tabela 1).
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Tabela 1 - Os modelos neo institucionalistas

Escolha racional

Socioldgico

Historico

- as politicas mudam quando as
instituigdes apresentam custos
de transagdo elevados

- os individuos se comportam de
forma estratégica para
maximizar a satisfacdo de suas
necessidades em detrimento aos

- as mudangas acontecem em
fun¢do da emergéncia de novas
ideias e/ou de novos valores

- as institui¢des influenciam o
comportamento dos individuos
orientando as suas agdes

- 0 desenvolvimento das
instituigdes tem correlagdo com
suas configuragdes passadas
(path dependence)

- relacdes assimétricas de poder:
como as institui¢cdes repartem o
poder entre os grupos sociais

interesses da coletividade
(coalizoes de interesses)

Fonte: Hall e Taylor (2003)

Para o Hall e Taylor (2003, p. 213), o institucionalismo da escolha racional foi
o que desenvolveu uma melhor concepcdo sobre as relagdes entre as instituicdes € o
comportamento, pois buscou explicar a origem das institui¢des a partir de acdes entre 0s
atores, evidenciando seus interesses e destacando o papel que as instituigdes cumprem e
as vantagens que propiciam. Para esta corrente, a vida politica ¢ entendida como uma
série de dilemas de agdo coletiva onde os individuos se comportam de forma estratégica
para maximizar a satisfacdo de suas necessidades em detrimento dos interesses da
coletividade. Isso resultaria da inexisténcia de arranjos institucionais que orientassem as
acoOes para o plano coletivo (Id., 2003). Nesse plano, a acdo coletiva, segundo Melucci
(1996) e Neveau (2002), pode ser entendida como um processo interativo entre atores
ou grupos que agem em conjunto visando uma intengao expressa em uma causa comum.
A escola do novo institucionalismo sociolégico, por sua vez, concentra-se na
forma como as institui¢des influenciam o comportamento ndo apenas orientando as
acdes, mas também possibilitando, através de esquemas, categorias e modelos
cognitivos a criacdo de novas possibilidades: “o individuo utiliza os modelos
institucionais disponiveis a0 mesmo tempo que os confecciona” (Hall e Taylor, 2003, p.
210). Ao integrar esquemas cognitivos, simbolos ¢ modelos morais na defini¢cao das
instituicdes, os tedricos do novo institucionalismo socioldégico rompem com a
“dicotomia conceitual que opde ‘instituicdes’ e ‘cultura’, levando-as a interpenetragdo”
(Id., 2003, p. 209).
O institucionalismo histérico, por sua vez, estd preocupado em entender as
relagdes assimétricas de poder nas instituicdes, ou seja, como as instituicdes repartem o

poder entre os atores e grupos sociais € de que forma o caminho percorrido pelas
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instituicdes tem influéncia na configuragdo atual. O desenvolvimento das instituigdes,
segundo Arend et al. (2012) e Flexor e Leite (2011), pode ter forte correlagdo com suas
configuragdes passadas evidenciando um processo de “dependéncia de trajetoria” (path
dependence).

De forma geral, os novos institucionalistas defendem a importancia das
institui¢des para diminuir as incertezas e, ao fornecer uma estrutura com modelos
cognitivos ou morais para interpretacao ou agdo, possibilitam maior interacdo entre os
atores, contribuindo para melhor organiza¢do da vida social e politica (Rocha, 2004), ou
seja, num ambiente cultural mais amplo tanto as organizagdes podem adotar formas e
praticas institucionais particulares, como os individuos podem empreender as agdes
dotadas de significado social (Hall e Taylor, 2003).

Essa corrente tedrica procura entender, principalmente, como as institui¢des
afetam o comportamento dos individuos porque ¢ por intermédio destes que as
instituicdes influenciam as situagdes politicas. O individuo, para Hall e Taylor (2003, p.

(3

198), ¢ concebido como “uma entidade profundamente envolvida num mundo de
institui¢des composto de simbolos, de cendrios e de protocolos que fornecem filtros de
interpretacdo, aplicaveis a situagdo ou a si proprio, a partir das quais se define uma linha
de a¢do”. Neste sentido, o processo decisorio sobre politicas publicas serda motivado por
novas ideias e interesses e os decisores vao agir e se organizar de acordo com as regras
e as praticas socialmente construidas (Souza, 2006).

Considerando, portanto, que tanto as instituicdes moldam a politica como a
politica molda as instituicdes ao longo do tempo, Mahoney e Thelen (2010), defendem
que as institucionalidades existentes num determinado territério podem, ao mesmo
tempo, orientar e constranger as acdes dos atores, criar resisténcias as mudancas e
influenciar os resultados das politicas publicas. S@o as institui¢des, segundo Abramovay
(2003, p.2), que possibilitam agdes cooperativas “capazes de enriquecer o tecido social
de uma certa localidade”, entendidas como capital social, capazes de levar ao
desenvolvimento territorial.

No ambito desta dissertagdo, através do instrumental oferecido principalmente
pelo novo institucionalismo histdrico e socioldgico, procurou-se identificar os fatores
que levaram a constituicdo do consoércio publico no Territério do Meio Oeste
Contestado, entendido como uma mudanca institucional, buscando responder como os

arranjos existentes e os atores influenciaram e foram influenciados pelo processo.
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Tendo em conta a importancia da confianga, normas e valores, instituigdes que
contribuem na formagdo do capital social nos territorios e facilitam as acdes
cooperativas, utilizou-se também esse enfoque para explorar e conhecer as formas de
participacdo da sociedade civil e do poder publico na formulagdao e implantacdo das

politicas territoriais.

1.1.2. O Capital Social

O conceito de capital social, segundo Baron, Field e Schuller (2000) e Tomas et
al. (2012), tem origem nos trabalhos desenvolvidos por Pierre Bourdieu, James
Coleman e Robert Putnam ¢ trata de elementos chave como confianca, coesdo social,
redes, normas e institui¢des. Ainda que Pierre Bourdieu tenha sido o primeiro autor ao
fornecer uma sistematizacao sobre o assunto (Bezerra de Melo, 2013), para Birkner e
Mattedi (2008, p.3), foi principalmente Putnam que disseminou o uso do termo capital
social possibilitando novas abordagens sobre o desenvolvimento a partir de “uma
contribuicdo tedrico-metodologica importante, ao estimular o didlogo interdisciplinar
entre a economia, a sociologia, a ciéncia politica e a antropologia”.

O capital social, na defini¢do de Bourdieu (1980), seria o conjunto de recursos a
disposi¢do de uma rede de relagdes de certa forma institucionalizadas pelo convivio e
pelo reconhecimento. Para Putnam (1996, p. 177), o capital social corresponderia as
“caracteristicas da organizagdo social, como confianga, normas e sistemas, que
contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as a¢des coordenadas”.

Com relagdo a natureza constituinte do capital social, Coleman (1990, p. 300)
defende que “o capital social ndo ¢ uma entidade singular, mas uma variedade de
diferentes entidades que possuem duas caracteristicas em comum: 1) consistem em
algum aspecto de uma estrutura social e 2) facilitam algumas agdes dos individuos que
estdo no interior desta estrutura”. Inserindo a oOtica da cooperagdo, Francis Fukuyama
(2000, p. 28), define capital social como "um conjunto de valores ou normas informais,
comuns aos membros de um grupo, que permitem a cooperagao entre eles".

Nesse estudo, o conceito de capital social adotado ¢ aquele defendido por
Marteleto e Silva (2004), sendo entendido como ‘“normas, valores, institui¢cdes e
relacionamentos compartilhados que permitem a cooperacdo dentro e entre os diferentes

[3

grupos sociais”. Nesse sentido, o capital social que representa “um processo de

aquisicdo de poder e at¢ de mudanca na correlagdo de forgas no plano local (...) abre
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caminho para o estabelecimento de novas relacdes entre os habitantes de uma
determinada regido” (Abramovay, 2003, p. 6) e explicaria como as agdes cooperativas
entre atores influenciam o desenvolvimento.

Uma outra abordagem também aqui adotada ¢ a do capital social, entendido
como um ativo de um determinado lugar. Esse enfoque tem sido utilizado para explicar
porque algumas regides se desenvolvem e outras ndo, a exemplo da experiéncia da
Terceira Italia, onde existiria um capital social acumulado historicamente e que teria
favorecido a criagdao de “ambientes sociais caracterizados pela presenca de redes de
relacdes sociais mais intensas” (Birkner e Mattei, 2008, p. 3). O desenvolvimento,
entdo, ndo dependeria apenas de fatores externos, mas também de atributos enddgenos
que valoriza o potencial social e a capacidade dos atores locais de conduzir o processo
de desenvolvimento (Ferreira e Pessoa, 2012; Abramovay, 2003).

Num ambito transdisciplinar, para Ferreira e Pessoa (2012), o capital social ¢ um
conceito em formacdo, com diferentes abordagens, que aproxima a economia da
sociologia ao tratar do comportamento racional dos individuos e também da cultura,
oferecendo possibilidades, segundo Vilpoux e Oliveira (2010), de avaliar e aprimorar o
desenvolvimento de determinado grupo. J& para Higgins (2005), o capital social supde a
existéncia de grupos homogéneos com valores e interesses comuns mas, no entanto, ele
ndo considera as assimetrias de poder e nem a reprodu¢do das desigualdades sociais.
Abramovay (2003), lembra ainda que a apropriagdo do capital social, depende da
capacidade dos individuos ou grupos. Neste sentido, Ferreira e Pessoa (2012) explicitam
que ¢ preciso entender que as estruturas sociais podem ser excludentes e impedir o
acesso aos recursos que individuos e grupos necessitam. Depreende-se dai que o capital
social tanto pode fortalecer como restringir atitudes de cooperacao ou de exclusao no
ambito de um territorio, conformando um jogo de forcas ancorado em plataformas
coletivas, as quais definem o sentido da agdo.

Na perspectiva da defesa de objetivos comuns (plataformas coletivas), as
relagdes sociais que envolvem o capital social poderiam ser entendidas como um
patrimonio intangivel que envolve reciprocidade, confianca e cooperagdo necessarias as
acoes coletivas. A reciprocidade, segundo Abramovay (2003, p. 5), “¢ o elemento
decisivo pelo qual o capital social produz institui¢des propicias a participagdo civica”.
Os elementos do capital social, bem como “o interesse do cidadao pela coisa publica, a
disposicdo dialogica, o consequente destemor de enfrentar o conflito de ideias e de
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interesses, além de identidade e autoestima coletivas” (Birkner e Mattedi, 2008, p. 2),
trariam as contribui¢cdes necessarias ao desenvolvimento. Nesse sentido, as identidades
coletivas e individuais, segundo Neveau (2002), se reforcam mutuamente e a
participacdo no coletivo possibilita o sentimento de pertencimento (identidade) ao
individuo.

Para Fukuyama (2002), o capital social deve considerado ser um ponto de
referéncia na formulagdao de politicas publicas, cabendo ao Estado empreender agdes
para fomenta-lo e fortalece-lo. Se o novo institucionalismo pode demonstrar como as
instituigdes emergem e se transformam, e o capital social explicar como se da a
participagdo dos atores nesse processo, ¢ importante ainda entender como o tema chega
a agenda publica. Na formacdo das agendas no ambito de uma politica territorial, a
ativacdo do capital social e a mobilizacdo das regras, normas e convengdes que
constituem as instituigdes, necessitariam ser mediados através de atores, como veremos

a seguir.

1.1.3. A formacio da agenda de governo

A tomada de decisdo para a implementacdo de um arranjo institucional depende
muitas vezes de um animador local que se interessa pela ideia e busca uma forma de
concretiza-la, ou seja, um empreendedor de politicas (political entrepreuner) que
enxerga uma janela de oportunidades (policy windows) como solugdo de problemas
comuns. Estes sdo conceitos elencados pela teoria da formacao das agendas de governo
(agenda setting) cujo enfoque, segundo Caldas (2007, p. 23), “estd na fronteira entre
duas tradi¢cdes da ciéncia politica: aquela que busca entender o papel do Estado; e
aquela preocupada especificamente com as a¢des de governo”.

A teoria da formacdo de agenda foi desenvolvida por um conjunto de estudiosos,
dentre os quais se destaca John Kingdon. Nessa teoria, o Modelo de Multiplos Fluxos
(Multiple Streams Model) desenvolvido por Kingdon (2006), considera que trés fatores
influenciam a formulagdo da politica publica: 1) os problemas, 2) a formulagdo de
solugdes e 3) a conjuntura politica favordvel que abre uma “janela de oportunidades”
permitindo a sua consolidagdo na agenda de decis@o, conforme demonstrado na Figura
1. Esse enfoque possibilita, portanto, a compreensdo do papel que os atores politicos
desempenham na formulagdo de uma determinada politica publica e, em especial, o

papel do empreendedor politico.
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Para Kingdon (2003), o empreendedor ¢ uma pessoa portadora de uma boa ideia
que esta disposta a investir seu tempo, energia e reputagdo para colocéa-la em pratica,
sendo ele o responsavel pela inovagdo que possibilita a renovacdo do sistema. A
inovagdo, por sua vez, seria o resultado de um processo de aprendizado que, segundo
Arend et al. (2012), pode conduzir a um rearranjo institucional. Por outro lado, as
instituicdes também seriam capazes de motivar o arranjo a inovar. Aqui se verifica o
potencial de se obter uma visao cruzada de como politicas publicas territoriais de cunho
federal (top-down) podem alimentar ou serem alimentadas (feed-back), transformadas
ou modificadas pelas institui¢des e pelo capital social existente no territorio (down-top).
Nessa dire¢do, Rocha (2014, p.3), defende que “a teoria da formacdao de agenda
preocupa-se em saber como o governo toma decisao sobre determinada politica ptblica
em um ambiente politico plural e sob a influéncia e a pressao de grupos diversos”.
Assim, os conceitos presentes nesta teoria podem contribuir para entender os processos
que levaram a adog¢do de determinadas politicas e a constru¢do de arranjos institucionais
no Meio Oeste Contestado.

Dessa forma, a pesquisa procurou entender o papel dos atores na formagao das
instituigdes € como os atores ¢ as instituigdes influenciam as dinamicas territoriais.
Neste sentido, buscou-se desvelar as negociagdes que envolvem as construgdes de
institucionalidades que se fazem representar por mundos tdo divergentes, onde o poder
publico e a sociedade civil se juntam em arenas que expressam as assimetrias que
também sao sindonimos da diversidade e das relagdes de poder existentes no territorio

estudado.
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Figura 1 — Os fluxos multiplos da formacao da agenda

Agenda governamental de- politicas piiblicas o projeto de lei de diretrizes da politica nacional de mobilidade: urbana

Figura 1: o modelo de Fluxos Multiplos
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Considerando, portanto, que uma politica publica se reveste de um conjunto de
instituicdes ou arranjos institucionais, € que o seu processo de implementacio?
representa um momento de mudanga institucional, o novo institucionalismo demonstrou
ter conceitos e ferramentas que possibilitaram a analise da constituicdo do consorcio
publico no Meio Oeste Contestado, observando a trajetoria e as correlacdes com
experiéncias anteriores, bem como os interesses e os acordos entre os atores que
levaram a mudanga institucional.

Como as mudancas institucionais sdo promovidas pelos atores (sociais, politicos
ou econdmicos), € 0 que as orienta sdo as oportunidades percebidas por estes atores,
procurou-se entender os fatores que influenciaram a cooperagdo ou a divergéncia entre
os atores que oportunizaram a criacdo dos arranjos institucionais € a implementacdo das
politicas. Neste sentido, utilizou-se as referéncias disponibilizadas pela teoria do capital
social para explicar a formacdo de diferentes constelagdes em torno dos arranjos
existentes no Meio Oeste Contestado, fortemente influenciadas por um ativo social com
raizes historicas na formagao do territorio.

Tendo em vista que as mudangas ocorrem a partir da percep¢ao de sua
importancia e de sua inclusdo na agenda de governo, buscou-se se entender acdo do
empreendedor politico que, através de uma janela de oportunidades, encontrou no
consoércio publico um instrumento favoravel ao desenvolvimento territorial, entendido
como um instrumento importante para a solu¢ao dos problemas comuns aos municipios
que fazem parte do territorio.

Para melhor clarificar os conceitos de politica publica e de desenvolvimento
territorial, bem como a relagdo entre ambos, a proxima se¢do busca especifica-los e

enquadra-los no recorte especifico adotado na analise do objeto de pesquisa.

1.2.  Politica Publica e Desenvolvimento Territorial

1.2.1. Politica publica

Ainda que exista uma diversidade de defini¢des para o que seja uma politica

publica sabe-se, a priori, que ela envolve a relagao entre o Estado e a Sociedade “em

7 Embora o termo “implementagdo” constitua um neologismo, ele foi aqui adotado em lugar de
“implantagdo” por permitir uma concep¢do mais dinamica de processo, onde se busca evidenciar
efeitos, forgas e fluxos tanto no sentido federal = territorial, como na direcdo territorial > federal.
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torno de interesses que demandam regulagdes e acdes de governo” (Duncan, 2010, p.
191). A produgdo de uma politica publica é um processo complexo que envolve
interesses, a defini¢do de regras e prioridades e se constitui de trés dimensdes: polity,
politics e policy, termos em inglés que definem o que seriam as regras gerais da politica
(institui¢des); os processos politicos (acordos/negociacdes entre os atores) € 0s
resultados do jogo politico, ou seja, as agdes publicas (Muller e Surel, 2004; Couto e
Arantes, 2002).

As instituigdes ou o0s arranjos institucionais tém grande importancia na
formulagdo de politicas e a constru¢do de arranjos institucionais adequados tem
influéncia decisiva no resultado das politicas. Um arranjo institucional, na defini¢do de
Davis e North (1971), representa o conjunto de regras que orienta a forma pela qual os
atores podem cooperar e/ou competir entre si.

Segundo Jones (1970), citado por Bonnal et al. (2012, p. 93), a politica publica ¢
caracterizada por diversas fases que vao da “emergéncia (percep¢do do problema e
incorporagdo na agenda politica), a formulacdo do programa (as solugdes imaginadas),
sua implementacao (realizacdo das atividades e aloca¢do dos recursos necessarios), a
avaliacdo (definicdo dos critérios e indicadores de analise) e a finalizagdo
(fechamento)”.

Neste sentido, cabe ao governo, em funcao do projeto coletivo que ele representa,
mobilizar os instrumentos necessarios € articular os segmentos sociais necessarios a
execucdo e alcance dos objetivos. Mas isso ndo esta livre de disputas, pois a esfera
politica reflete os mais variados interesses e reivindica¢des de diferentes segmentos da
sociedade (Silva et al., 2007). Isto configura, para Muller (2004), que uma politica
publica ¢ uma constru¢do social que depende de fatores vigentes na sociedade e no
sistema politico e, como cada politica ¢ uma tentativa de influenciar uma area da
sociedade, deve ser analisada como um processo através do qual serdo elaboradas as
representacdes que vao agir sobre a realidade tal como ela é percebida.

No novo contexto federativo brasileiro, as politicas publicas passaram a buscar
crescentemente, nas ultimas décadas, uma abordagem territorial que surge como uma
inovagdo institucional promissora e passa a ser adotada de forma crescente como
possibilidade de resposta aos desafios que resultam da desproporcao entre as demandas
sociais, econOmicas e politicas e a capacidade de resposta do Estado (Duncan, 2010;
Araujo, 2011; Karam, 2012).
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1.2.2. Politicas Publicas Territoriais

As politicas territoriais partiram da percep¢do dos limites e dificuldades que
grande parte dos municipios brasileiros apresentava para planejar e operacionalizar as
acoes de desenvolvimento, demonstrando a necessidade de se promover articulagdes
intermunicipais que pudessem resolver as limita¢des locais e potencializar a utilizagao
dos recursos (Abramovay, 2000; Veiga, 1999 e 2001, Cazella et al., 2005).

A politica territorial, na visao de Berdegué et al. (2012), possibilita ao territdrio
expressar todo o seu potencial e identificar suas proprias dimensdes do bem-estar. O
territério, na visdo de alguns autores, ultrapassa a no¢do de um simples recorte
geografico, pois representa a maneira como se produz no seu interior a interagdo social.
Neste sentido, o territdrio seria o resultado de uma constru¢dao social, pois os lagos
sociais ndo estdo dissociados da propria formacgao territorial (Abramovay, 2006; Cazella
et al., 2009; Haesbaert, 2006).

Segundo Santos (2008 d, p. 96), “o territdrio ¢ o chao mais a populagdo, isto €,
uma identidade, o fato e o sentimento de pertencer aquilo que nos pertence” e, para
Berdegué et al. (2012), ¢ um espago com identidade socialmente construida onde os
processos sociais, econdmicos, culturais e historicos dao forma e sentido ao territorio.
Abramovay (2003, p. 7), considera o territorio “uma trama de relagdes com raizes
histéricas, configuragdes politicas e identidades que desempenham um papel ainda
pouco conhecido no préprio desenvolvimento econdmico”. Conceitualmente, para
Pecqueur (2001), o territorio se relaciona ao sentimento de pertencimento, a
conhecimentos tacitos, forca e proximidade dos atores em um determinado espacgo.

No territorio, entendido como o meio pelo qual espago e sociedade estdo inter-
relacionados (Silva, 2012), os atores sociais t€ém papel fundamental ndo s6 no sentido de
contribuir para transformar o ambiente em que vivem, mas também para se afirmarem
como sujeitos (Brandenburg, 2010). Assim, o territorio passa a ser visto como “um
espago socialmente construido, dindmico e mutavel, compreendendo de forma
interligadas as 4reas rurais e urbanas e sendo caracterizado por um sentimento de
pertencimento e identidade sociocultural” (Delgado e Leite, 2013, p. 132), onde a
tentativa de articulagdo das politicas publicas busca superar o carater fragmentado das

acoOes governamentais. Este foi o enfoque de territorio adotado neste estudo.
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A dtica do territério foi também a mais consistente no ambito do desenho de
politicas publicas voltadas para um pais de dimensdes continentais que emergiu de um
recente pacto federativo onde os diferentes papéis dos entes que compdem a Federacao
ainda necessitavam de ajustes ¢ complementacdes. Para o MDA (2008), por serem
maiores que o municipio € menores que o estado, o recorte territorial € o que permite
retratar de forma mais nitida a realidade dos grupos sociais, das atividades econdmicas e
das instituicdes facilitando o planejamento de ag¢des menos abrangentes e mais
especificas e direcionadas as necessidades de cada local. Mas a eficacia dessas agoes,
segundo IICA (2013), esta condicionada as relacdes de proximidade e de pertencimento
ao espaco, o que demanda processos de descentralizagdo, autonomizacdo e
protagonismo local.

Numa escala politica, o territorio deve ser suficientemente grande para ser
considerado relevante aos tomadores de decis@o, ou seja, “ter massa critica suficiente do
ponto de vista econdmico, social e politica que permita a possibilidade de um
desenvolvimento sustentavel” (Berdegué et al., 2012, p. 38), devendo considerar ainda
que os limites do territorio devem ter sentido para sua populacdo e estar relacionado
com a identidade do lugar. Assim, ¢ possivel compreender o territdrio como “um ator
coletivo que interage com as diferentes esferas do poder publico, cujas politicas incidam
sobre as areas inscritas nessa divisdo espacial” (Markusen, 2005, citada por Delgado et
al. 2007, p. 25), tendo em conta que os territérios envolvem um conjunto de relagdes,
disputas e interesses ¢ podem se sobrepor conforme os objetivos para os quais foram
definidos.

Para Bonnal et al. (2012, p. 6), “a pluralidade de defini¢des da nogao de territério
corresponde uma multiplicidade de praticas de construgdo e uso do territério pelos
atores sociais. (...) Na pratica, observa-se a existéncia de um processo de justaposi¢cdo
das logicas territoriais e de hibridacdo de modelos de construgdo de territorios” que se
constitui em diferentes formas de experimentagcdo (institucional, social, politica e
econdmica) e inovagdo. A pluralidade de defini¢des, justaposigdo e hibridagdo, que
fazem parte da construcdo de conceitos ou modelos de territdrios, somam-se uma
multiplicidade de politicas, arranjos e recortes sobrepostos que fizeram do Meio Oeste
Contestado objeto de interesse para este estudo, cujos procedimentos de pesquisa sao

apresentados a seguir.
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1.3.
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Procedimentos de pesquisa

No ambito desta pesquisa, os arranjos institucionais e as politicas de
desenvolvimento territorial no Meio Oeste Contestado consistem em um estudo de caso
empirico. Segundo Stake (1998), o estudo de caso ¢ um sistema delimitado no tempo e
no espago e envolve atores, relagdes e instituicdes sociais que buscam respostas as suas
particularidades no ambito de sua complexidade”. Para Schramm (1971), citado por Yin
(2005, p.31), “a principal tendéncia em todos os tipos de estudo de caso, € que ela tenta
esclarecer uma decisdao ou um conjunto de decisdes: o motivo pelo qual foram tomadas,
como foram implementadas e com quais resultados”.

Como defendido por alguns autores na analise de um objeto complexo, adotou-
se a combinag¢do de métodos e procedimentos de pesquisa quantitativos e qualitativos
bem como O6ticas indutivas e dedutivas, ja que a pesquisa baseada em estudos de caso
oferece a oportunidade de mesclar metodologias, permitindo ao pesquisador a
possibilidade de examinar o fenomeno de multiplas perspectivas (Dooley, 2002;
Neiman e Quaranta, 2006).

O recorte espacial adotado foram os 29 municipios que compdem o Territério da
Cidadania do Meio Oeste Contestado e o recorte temporal o periodo compreendido
entre 2003 e 2013 — quando tiveram inicio as diferentes estratégias de desenvolvimento
territorial de ambito federal ¢ estadual até a constitui¢do do Consodrcio Publico.

A pesquisa teve inicio com o levantamento de informagdes para contextualizar o
territorio, tais como dados secundarios que permitiram conhecer um pouco da sua
realidade social, econdmica, ambiental e cultural, tendo como fontes o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o Atlas do Desenvolvimento Humano,
dados do Centro de Socioeconomia e Planejamento Agricola (CEPA), da Empresa de
Pesquisa Agropecuaria e Extensdao Rural de Santa Catarina, entre outros. Em adicdo a
essas fontes, foi também realizada a analise de textos e documentos disponibilizados
pelo Governo Federal (Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
Ministério do Desenvolvimento Agrario e Ministério da Integragdo); Governo Estadual
(Secretarias de Desenvolvimento Regional); orgdos regionais (Federacdo dos
Municipios Catarinense e Associagdes dos Municipios), Observatorio dos Consorcios
Publicos e do Federalismo (OCPF) e o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal
(IBAM), responsavel pelo estudo que levou a criagdo dos Consad. E, além destes,

estudos de casos correlatos, teses e dissertagdes, publicagdes, apresentacdes e analise de
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documentos, tais como: atas, estatutos, regimento interno e protocolo de intengdes,
legislagdes, entre outros.

As evidéncias para um estudo de caso, segundo Yin (2005), podem vir de
diferentes fontes, como documentos, registros em arquivos, entrevistas, observagao
direta, observacdo participante e artefatos fisicos, possibilitando muitos usos diferentes
e uma pluralidade de procedimentos e fontes, que a presente pesquisa utilizou além das
fontes secundarias. Dada as limitagcdes de generalizacdo dos estudos de caso para o
universo das experiéncias analisadas, buscou-se aqui dialogar com as explicagdes mais
gerais, possibilitando realcar a singularidade e a compreensdo do objeto de estudo
(Abrucio et al. 2013). Da mesma forma, adotou-se uma perspectiva heuristica de,
embora nao buscando a generalizacao dos resultados para o universo de casos possivel,
avaliar em que medida o estudo de caso dialoga com os enfoques tedricos mobilizados.

Os métodos e técnicas de pesquisa envolveram a andlise dos temas a partir de
entrevistas qualitativas e de questiondrios semiestruturados, observacdo participante,
analise documental e revisdo bibliografica. Foram entrevistadas 28 pessoas: trés em
Brasilia, 23 em Santa Catarina, uma no Rio de Janeiro e uma em Sdo Paulo. Além disso,
a participacdo em eventos relacionados ao tema e em quatro reunides no territorio para a
constitui¢do do consdrcio publico, complementaram as informagdes sobre as politicas e
distintos arranjos. As entrevistas tiveram como objetivo levantar informagdes sobre os
arranjos, a relagdo entre os arranjos e as politicas publicas existentes no territorio, bem
como conhecer os atores envolvidos e suas relagdes com os diferentes arranjos.

As entrevistas em Brasilia foram importantes ndo apenas para qualificar as
informagdes sobre os 40 Consads implementados no pais junto ao Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS); e os Territorios Rurais, que em 2014 totalizaram 239,
dentre os quais se encontram os 120 Territorios da Cidadania coordenados pela Casa
Civil da Presidéncia da Republica e cuja Coordenagdo Executiva ¢ conduzida pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), bem como sobre os Consorcios
Publicos, cuja lei foi gestada na Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria de
Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica (SAF/SRI).

Em Santa Catarina foram entrevistados representantes do poder publico e da
sociedade civil dos municipios de Joacaba, Ouro, Capinzal, Xanxeré, Sao Domingos,
Coronel Martins; da Delegacia Federal do Desenvolvimento Agrario de Santa Catarina
(DFDA-SC), das Associagdes dos Municipios do Meio Oeste Catarinense (AMMOC) e
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do Alto Irani (AMALI), do Consorcio Publico do Meio Oeste Contestado, assessores do
Territorio da Cidadania do Meio Oeste Contestado (TC-MOC) e, ainda, representantes
da Federagdo Catarinense de Municipios (FECAM).

No Rio de Janeiro, o entrevistado foi o representante do Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal (IBAM), que atuou na concep¢do e organizagdo da
implementagdo dos Consad em todo territdrio nacional e, em Sao Paulo, o representante
do Observatorio dos Consorcios Publicos e do Federalismo.

Os dados coletados foram tratados e analisados levando-se em conta o tipo de
arranjo, os fatores que influenciaram a sua constitui¢do, os mecanismos de indugdo e a
participagdo social, considerando ainda a trajetoria e o processo historico para entender
porque as instituicoes emergem e se transformam em um territorio marcado por uma
forte identidade e tradicao associativista e cooperativista.

Além da revisdo da literatura sobre o territério do Meio Oeste Contestado,
realizou-se uma pesquisa exploratéria sobre os diferentes arranjos existentes no
territorio nacional objetivando maior compreensao, envolvimento com o objeto de
estudo empirico e, sobretudo, obter-se uma perspectiva macro e contextual.

A pesquisa de campo teve dois momentos distintos: em 2012, quando um
trabalho realizado pela autora possibilitou o conhecimento prévio do territorio, dos
atores e do entdo possivel objeto de estudo e, em 2014, quando o retorno ao territério
teve por objetivo o levantamento de informagdes para conclusio do trabalho de
dissertacdo. Mesmo considerando a vivéncia e experiéncia da autora em relagao aos
Consad, Territérios Rurais e Territorios da Cidadania em algumas regides do Brasil,
buscou-se analisar os arranjos e politicas no territério do Meio Oeste Contestado de
forma singular e especifica, numa perspectiva de “seguir os atores” (Touraine, 1999) e,
a partir dai, buscar a ressonancia dos enfoques teoricos numa oOtica sempre critica

(Popper, 1978).
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CAPITULO II - OS TERRITORIOS EM CONSTRUCAO E AS
NOVAS INSTITUCIONALIDADES

Na primeira parte deste capitulo serdo apresentadas as politicas publicas e os
arranjos institucionais federais abrangidos na pesquisa, o seja: o Consorcio de
Seguranga Alimentar (Consad), o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
dos Territérios Rurais (Pronat), o Programa Territorios da Cidadania, e o processo de
constru¢do de uma nova politica publica: o Consércio Publico. Na segunda parte serdao
apresentadas as politicas e arranjos institucionais de ambito estadual: a politica estadual
de descentralizacdo administrativa (Secretarias de Desenvolvimento Regional) do
governo de Santa Catarina e as Associacdo dos Municipios, onde serdo destacadas a

justaposi¢do de logicas territoriais e a sobreposi¢do de programas e arranjos.

2.1. As politicas e os arranjos institucionais federais

2.1.1.0s Consorcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local

A proposta de trabalhar o desenvolvimento de forma consorciada através de
territorios, até o ano de 2003, era uma novidade para o MDS. “A satde fazia isso muito
bem, incentivava o SUS (Sistema Unico de Saude) a trabalhar através de consorcios de
municipios € o0 MDS, em um dado momento, enxergou isso como uma possibilidade
para chegar com as suas politicas aos municipios” (MDS, 2014)8. Assim, a partir de
2003, por iniciativa do governo federal, surgem os Consoércios de Desenvolvimento
Local e Seguranca Alimentar (Consad)9, como heran¢a dos Programa Municipal de
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (PMDLIS) e do Programa Comunidade
Solidaria/Ativa. Mas, diferentemente dos programas de desenvolvimento local que
tinham como foco o municipio, o Consad tinha uma perspectiva territorial, pois
envolvia um grupo de municipios e atores no planejamento e execugdo das agdes de

desenvolvimento.

8 Entrevista realizada com representante do MDS, em outubro de 2014.

9 Os Consad, também denominados “Consdrcios Administrativos”, quando foram implementados, em
2003, ainda ndo tinham regulamentagdo para a formagdo de consoércios intermunicipais mas esta
nomenclatura passou a ser adotada para denominar as acOes cooperativas entre municipios (IBAM,
2008).
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O MDS (2012) define os Consorcios de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (Consad), como “um arranjo territorial institucionalmente
formalizado envolvendo um nimero definido de municipios que se agrupam para
desenvolver agodes, diagnodsticos e projetos de seguranga alimentar e nutricional e
desenvolvimento local, gerando trabalho e renda”.

Estes consorcios foram implementados pelo entdo Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), hoje Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), com base no estudo encomendado, em 2002, ao
Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM). O IBAM (2008), conceituava
o CONSAD como uma nova institucionalidade capaz de aplicar, na esfera
microrregional, principios e praticas de desenvolvimento local, que integrava dimensdes
de sustentabilidade e articulagdes em torno de trés eixos: 1) formagao de capital humano
e capital social; 2) desenvolvimento produtivo do territorio; e 3) concepgao participativa
para a gestdo do desenvolvimento. O estudo também ja indicava a localizacdo territorial
de potenciais Consoércios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad),
ou seja, os territorios ja vinham ‘construidos’ de cima para baixo (top down).

O Consad ¢ caracterizado pelo MDS como “uma nova institucionalidade - uma
modalidade eficiente de cooperagdo entre o poder publico e a sociedade civil - provida
de instrumentos de interlocu¢do politica, tomada de decisdo colegiada, para a
operacionalizacdo das acdes pactuadas” (MDS, 2004, p. 8). Segundo o consultor
Euclides Mance, em relatério para o MDS (2006),

“tratava-se de constituir instancias representativas (com 2/3 da sociedade
civil e 1/3 do Poder Publico) compondo um arranjo institucional entre
municipios, respeitando-se essa participacdo majoritaria da sociedade civil
que, sob a forma do Consad, assumiria personalidade juridica e a
estabilidade institucional necessaria para a promoc¢do do desenvolvimento
territorial, com vistas a organizacdo de arranjos socioecondmicos
sustentaveis”.

Entendido como uma forma de associagdo entre municipios para o
desenvolvimento de regides com baixo dinamismo econdmico, os pontos-chave do
Consad, segundo o IBAM (2008), eram a nova institucionalidade e a cooperacao entre o
poder publico e a sociedade civil.

Nos territorios dos Consad o MDS apoiava a implantagdo de projetos de
combate a pobreza relacionados aos sistemas agroalimentares, capazes de intervir na

realidade socio-territorial, integrando politicas publicas e envolvendo atores sociais. Os
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Projetos dos Consad eram resultados dos trabalhos realizados no ambito do Forum
Territorial, discutidos e aprovados por meio de assembleia. O Férum era o nivel
maximo de deliberacdo envolvendo decisdes sobre politicas, linhas de acdo e
prioridades. Além do Férum a estrutura organizacional do Consad contava ainda com o
Conselho Fiscal, responsavel pela fiscalizagdo tanto das financas quanto da
contabilidade; Comissdo Executiva, nivel decisério gerencial, incumbido da
implementagdo de acgdes e articulacdo de parcerias e; Secretaria Executiva,
responsavel pelo suporte administrativo do Consad. Os Programas e os Parceiros se
constituem em linhas de a¢do que fazem parte do Plano de A¢ao do Consad, executadas
sob acompanhamento da Secretaria Executiva. O modelo de referéncia da estrutura

organizacional do Consad pode ser observada na Figura 2 (MDS, 2004).

Figura 2 - Modelo de referéncia da estrutura organizacional do Consad
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Fonte: MDS, 2004

O objetivo geral do programa (Consad) era, segundo seus idealizadores, resgatar
uma divida social historica que excluia milhares de pessoas do convivio social,
restabelecendo direitos elementares como o acesso a alimentacdo basica (Cazella et al.,
2005).

Os 40 Consorcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Figura 3),
distribuidos em 26 estados brasileiros, envolveram 580 municipios e uma populacdo de
mais de 11 milhdes de habitantes. Os Consad foram implementados em maior nimero
no Nordeste (doze) onde havia maior quantidade do publico-alvo, exigindo maior nivel

de ateng¢ao (Tabela 2).
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Figura 3 - Distribui¢ao dos Consad no Brasil
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Tabela 2 - Distribuicio dos Consad por regifio no pais

Regido Qtde de Qtde de
UF CONSAD
Sul 3 8
Sudeste 4 8
Centro-Oeste 3 5
Nordeste 9 12
Norte 7 7
TOTAL 26 40

Fonte: DEPAD/SESAN/MDS, elaborado por Prado (2011)

Os territorios dos Consad sdo compostos por municipios que haviam participado
do Programa Comunidade Ativa e do Programa Comunidade Solidéaria e que possuiam

um Plano Municipal de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (PMDLIS)10

10 O Programa Comunidade Solidéaria foi criado em 1995 pela Casa Civil da Presidéncia da Republica,
através do Decreto de ne. 1336 e, de acordo com o seu Art. 1, tem por objetivo “coordenar as acGes
governamentais voltadas para o atendimento da parcela da populacdo que nao dispde de meios para
prover suas necessidades basicas e, em especial, o combate a fome e a pobreza” (BRASIL, 1995).

Em 1999, o Programa Comunidade Solidaria foi transformado no Programa Comunidade Ativa que
implementava uma estratégia de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS) através da qual
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(Prado, 2010 e 2011). Ainda que houvesse Consad que aglutinasse municipios de
regides metropolitanas, como o Entorno de Brasilia e o Entorno de Porto Alegre, a
maioria dos municipios que participavam deste tipo de arranjo era rural, com baixo
indice de desenvolvimento humano (IDH) e caréncia de infraestrutura e com
predominancia da agricultura familiar como atividade economica (MDS, 2004).

A formacao dos Consad ¢ inovadora por privilegiar a participagdo majoritaria da
sociedade civil (2/3), em detrimento a participagao de apenas 1/3 do poder publico, e
por atuar numa perspectiva territorial. No entanto, segundo Crispim Moreira (2011),
Secretario de Seguranca Alimentar e Nutricional do MDS a épocall, “a despeito da
inovacao institucional pretendida com o modelo de consoércios intermunicipais, 0 modus
operandi prevalecente foi o dos tradicionais convénios diretos com as prefeituras”, ou
seja, as intervengdes ndo eram no formato de um consorcio intermunicipal voltado para
as agoes territoriais, mas fragmentadas e municipalistas (Karam, 2012, p. 134).

Ainda que nos Consad o nivel municipal tenha sido preterido em favor de um
recorte microrregional, considerado mais representativo das dindmicas sociais,
econdmicas e culturais, o formato juridico adotado para viabilizar agdes e recursos para
o desenvolvimento territorial (associa¢do civil privada sem fins lucrativos) era
considerado fragil, tanto por parte dos municipios que integravam o Consad quanto dos
orgaos federais (MDS, 2014). Por esta razdo, os recursos continuavam sendo repassados
através de convénios firmados separadamente com cada prefeitura inviabilizando agdes
territoriais e evidenciando que a inexisténcia de um marco legal era um entrave a
execucao dos projetos territoriais.

As inovagdes implicitas no Consad como um arranjo voltado ao
desenvolvimento territorial (mas com repasses de recursos feitos de forma
individualizada para as prefeituras) e com a participagdo majoritaria da sociedade civil

(que ndo foi bem aceita pelo poder publico), podem ter contribuido para dificultar a

a populagdo local definia suas prioridades por meio de um Plano elaborado de forma participativa
(PMDLIS) (Prado, 2011).

Em 2003, o programa é substituido pelo Fome Zero, conforme noticiado pela Folha de Sdo Paulo em
21.03.2003: “Expansdo do Fome Zero usara estrutura montada por FHC” - (disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc2103200302.htm)

11 Crispim Moreira foi entrevistado por Karam (2012, p. 134), em 2011, para sua tese de doutorado “A
economia politica do desenvolvimento territorial: uma analise da diversidade institucional da agenda
brasileira” (IE/UFRJ, 2012).
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transformagao destes entes em promotores do desenvolvimento territorial. Considerando
que os municipios ndo podiam aplicar os recursos recebidos para além de suas
fronteiras, as prefeituras ndo se sentiam motivadas a comprometer-se com a politica de
desenvolvimento territorial e, além disso, a falta de tradigdo participativa por parte dos
governos ¢ de entendimento do que significava uma politica territorial resultaram,
muitas vezes, em consorcios sem a participag@o e o apoio do poder publico municipal e
estadual, o que os deixava bastante fragilizados para atuar com a implementacdo da
politica de desenvolvimento territorial desenhada pelo MDS, evidenciando a
necessidade de um marco legal que pudesse facilitar promover a territorializagdo das
politicas publicas (IBAM, 2008; MDS, 2014).

Além da dificuldade de acessar recursos publicos, em geral os Consad tinham
pouca experiéncia com a administracdo de projetos e de programas publicos que
exigiam uma equipe técnica capacitada para fazer o acompanhamento, elaboracdo de
relatorios e prestagdo de contas. E, ainda que a seguranca alimentar fosse o carro-chefe
do Consad, segundo o IBAM (2008), ndo se pode creditar o avango observado nesta
area no pais na ultima década as agdes do Consad. Neste contexto, segundo o
representante do MDS, em entrevista concedida em 2014, “com poucos resultados, ou
resultados diferentes do que era esperado e, ainda, com a eterna concorréncia com 0s
Territorios da Cidadania a pauta do Consad dentro do Ministério foi deixando de ser

relevante”.

2.1.2. Os Territorios Rurais e os Territorios da Cidadania

Em 2003, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) langou o Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (Pronat), sob o
comando da recém-criada Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT). Na
perspectiva do Pronat, “o conceito de territorio ¢ assumido como /ocus primordial para a
acdo, traduzindo uma nova orientacdo quanto a escala das politicas de desenvolvimento
rural” (Karam, 2012, p. 118). O programa ¢ implementado através da parceria dos
governos federal, estaduais e municipais e da sociedade civil. Em 2014, com a criagdo

de 74 novos territdrios, o total de territorios chegou a 239 como demonstrado na Figura

4. A meta ¢ chegar a 280 territorios até o final de 2015.
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Figura 4 — Territorios Rurais e Territorios da Cidadania no Pais em 2014
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Para o MDA, um Territorio Rural é

“um espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por critérios
multidimensionais — tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as institui¢gdes —, € uma populagdo com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por
meio de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais
elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial”
(MDA, 2004, p. 4-5).

Segundo este Ministério (Id., 2004), o territdrio se define por sua identidade
social econdmica e cultural e devera ser formado por um conjunto de municipios com
menos de 50 mil habitantes, com densidade populacional menor que 80 habitantes/Km?,
organizados em territorios rurais de identidade; integrados com os Consoércios de
Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad), do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) e/ou Mesorregioes, do Ministério da Integracdo
Nacional (MI).

Os 239 Territorios criados pelo MDA envolvem 3568 municipios, o que

representa 64% do total do pais e 76 milhdes de habitantes, dentre os quais se destacam
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os 120 Territérios da Cidadanial2, que integram 1.851 municipios (33% do total do

pais) e uma populacao de 44 milhdes de habitantes (Tabela 3).

Pela 3 Ter;itﬁrios Rurais e da Cidadania

g0

s

A atuacao dos Colegiados Territoriais
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aestores bublicos no nivel territorial. visando assumir a
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Fonte: MDA, 2014

Os Territorios criados pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario estdo
concentrados, prioritariamente, no Nordeste (103), equivalendo a 43% do total dos
territorios criados no pais. A regido Centro-Oeste ¢ a que tem menor nimero de

territorios (25), menos de 10% do total (Tabela 4).

Tabela 4 - Territérios por regiio no pais

Regidao Qtde de UF | Qtde de TC
Sul 3 40
Sudeste 4 28
Centro-Oeste 413 25
Nordeste 9 103
Norte 7 43
TOTAL 27 239

Fonte: dados fornecidos por Elton Garcez, MDA, 2015

Como pode-se observar na Tabela 5, os Territorios da Cidadania estdo
concentrados, em sua maioria, na regido Nordeste (47%) e, em menor niimero na regiao

Sul (10), o que representa menos de 10% do total.

12 Entendendo que alguns territdrios se encontravam mais fragilizados do que outros, e por isso
exigiam mais atenc¢do, o governo cria entdo o Programa Territorios da Cidadania, através de Decreto
Presidencial de 2008, que articula agdes setoriais oriundas de distintos ministérios com o objetivo de
“promover e acelerar a superagao da pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, inclusive as de
género, raga e etnia, por meio de estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel” (Butto, 2009).

13 Incluindo o Distrito Federal.
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Tabela S - Territorios da Cidadania por regifio do pais

Regidao Qtde de UF | Qtde de TC
Sul 3 10
Sudeste 4 15
Centro-Oeste 3 12
Nordeste 9 56
Norte 7 27
TOTAL 26 120

Fonte: Elton Garcez, MDA, 2015

Utilizando os mesmos recortes dos Territérios Rurais, os Territorios da
Cidadanial4, langados em 2008, foram implementados em &reas mais deprimidas
economicamente, com IDH mais baixo e com maior concentracdo de agricultores
familiares, assentados, quilombolas, indigenas e de beneficidrios do programa Bolsa
Familia, com o objetivo de promover mudangas substantivas na politica de combate a
pobreza rural através da articulagdo com diversos ministérios. Em razao das articulagdes
interministeriais, o PTC ficou sob a guarda da Casa Civil que deixou a coordenagdo aos
cuidados da SDT (Karam, 2012; Carvalho ¢ David, 2011).

A gestdo social dos territdrios rurais se da a partir da constituicdo e consolidacao
dos Colegiados de Desenvolvimento Territorial (Codeter), composto por representantes
das trés esferas de governo e da sociedade civil organizada e, de acordo com Sartori
(2011), conta com as seguintes instancias como referéncia: Plenario, Nucleo Diretivo ou
Dirigente e Nucleo Técnico podendo, ainda, constituir Camaras Setoriais ou Tematicas.

O Codeter, segundo Echeverri (2010, p. 94), é “a base de participagdo e
representacao dos atores sociais locais; o cenario de concertagdo e negociagao; o nucleo
central dos processos de planejamento; a instncia de controle social e o suporte politico
para a sustentabilidade de longo prazo da estratégia” de desenvolvimento territorial e se
constitui, segundo Delgado e Grisa (2014, p. 136), no “principal espaco de discussdo e
de deliberagao nos territorios”.

Na defini¢do de Sartori (2011), o Plenario € o espago para deliberacdo das acdes
e tomadas de decisdo sobre o processo de desenvolvimento territorial e, ao Nucleo
Diretivo ou Dirigente, composto por membros do Colegiado, compete a coordenagao

das decisoes tomadas e das diretrizes definidas pela Plenaria, sendo também responsavel

14 Para Carvalho e David (2011), o Programa dos Territdrios Rurais foi o precursor da promocao de
politicas publicas com viés territorial e, os Territérios da Cidadania, representam a consolidagdo dessa
nova abordagem de desenvolvimento.
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ainda pela articulagdo dos atores e das politicas publicas para o territorio, integracao das
Camaras Setoriais ou Tematicas e pela elaboragdo do regimento interno. O Nucleo
Técnico, composto por técnicos de organizagdes de ensino, pesquisa € assisténcia
técnica, publicas e privadas, entre outras, tem a fungdo de apoiar o Codeter e de elaborar
e acompanhar estudos e projetos territoriais € pode ser composto por pessoas que nao
fazem parte do Colegiado e, as Camaras Setoriais ou Tematicas, contribui para
qualificar o debate em temas especificos no ambito do Codeter ¢ também pode ser

composta por pessoas externas ao Colegiado (Figura 5).

Figura 5 - Estrutura do Colegiado de Desenvolvimento Territorial

C D

Fonte: dados da pesquisa, elaboragdo prépria

Segundo a SDT, o Codeter € o responsavel por elaborar e/ou aperfeicoar o Plano
de Desenvolvimento do Territério e tem entre suas atribuigdes contribuir para
qualificacdo e integracdo de acdes, identificar e ajudar na execucao das agdes a serem
priorizadas e exercer o controle social do Programa (MDA, 2004).

O Colegiado Territorial tem papel deliberativo e consultivo e sua composi¢ao,
sugerida pela SDT, ¢ paritaria (50% poder publico e 50% sociedade civil) (Ribeiro e
Andion, 2014), mas pode mudar de acordo com as decisdes tomadas pelo Colegiado,
como no caso do Territorio do Meio Oeste Contestado, que acabou por priorizar a
participagdo majoritaria da sociedade civil (2/3) em detrimento a participa¢do de apenas

1/3 do poder publico, conforme informado por um componente do Nucleo de Extensdo
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em Desenvolvimento Territorial (NEDET), em entrevista concedida em 30 de outubro
de 2014.

J4& o Programa Territorios da Cidadania, formalizado pelo Decreto Presidencial
de 25 de fevereiro de 2008, atua numa perspectiva de desenvolvimento que combina
estratégia territorial, consolidacdo das relagdes federativas, integragdo de politicas
publicas e participacdo social. Através da combinacdo de diferentes acdes de varios
ministérios e envolvimento dos governos estaduais e municipais busca tornar mais
eficiente a acdo do poder publico nos territérios na superagdo da pobreza e das
desigualdades sociais no meio rural (MDA, 2012).

O carater multissetorial descrito no Decreto envolve esforcos de oOrgios e
entidades federais como as Secretarias Especiais, diversos Ministérios ¢ Bancos
publicos na execu¢ao de agdes voltadas a melhoria das condi¢des de vida, de acesso a
bens e servigos publicos e a oportunidades de inclusdo social e econdomica das
populacdes que vivem no interior do pais através da integracdo de politicas publicas
com base no planejamento territorial; ampliagdo dos mecanismos de participacao social
na gestdo das politicas publicas de interesse do desenvolvimento dos territdrios;
ampliacdo da oferta dos programas bésicos de cidadania; inclusdo e integragdo
produtiva das populagdes pobres e dos segmentos sociais mais vulneraveis, bem como a
valorizagao da diversidade social.

As acdes do Programa Territorio da Cidadania se organizam a partir de trés
eixos: acdo produtiva, cidadania e infraestrutura; e sete areas tematicas: organizagdo
sustentavel da producdo; acdes fundidrias; educacdo e cultura; direitos e
desenvolvimento social; saude, saneamento e acesso a dgua; apoio a gestdo territorial; e
infraestrutura (Karam, 2012).

Em 24 de novembro de 2011, um novo Decreto da Casa Civil reestruturou a
gestdo do Programa Territorios da Cidadania que passou a ser constituido pelo Comité
Gestor Nacional, Grupo Interministerial de Execu¢do e Acompanhamento do Programa
Territorios da Cidadania, Coordenagdao Executiva ¢ Comités de Articulagao Estaduais

(CAE) atrelados aos Colegiados Territoriais, conforme demonstrado na Figura 6.
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Figura 6 - Estrutura de Gestao do Programa Territorios da Cidadania (2014)
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O Comité Gestor Nacional, coordenado pela Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica, tem a funcdo de fixar metas e orientar a formulacdo, a implementagdo, o
monitoramento e a avaliacdo do Programa Territérios da Cidadania, e ¢ composto pela
Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica; Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério do Desenvolvimento Agrario; Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e Ministério da Fazenda (MDA, 2015).

O Grupo Interministerial, cuja funcdo ¢ assegurar a implementacdo, o
monitoramento e a avaliacdo das acdes desenvolvidas no ambito do Programa ¢
coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica que conta ainda com cinco
Secretarias Especiais e dezessete Ministérios15.

A gestdo do Programa Territorios da Cidadania tem a Coordenagdo Executiva e

os Comités de Articulacdo Estaduais (CAE) integrados aos Colegiados Territoriais,

15 Composicdo do Grupo Interministerial: Casa Civil da Presidéncia da Republica; Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério do Desenvolvimento Agrario; Ministério do Meio
Ambiente; Ministério da Integracdo Nacional; Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;
Ministério de Minas e Energia; Ministério da Saude; Ministério da Educacdo; Ministério da Cultura;
Ministério do Trabalho e Emprego; Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; Ministério das
Cidades; Ministério da Justica; Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao; Ministério das
Comunicag0es; Ministério da Fazenda; Ministério da Pesca e Aquicultura; Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica; Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica; Secretaria
de Politicas de Promogao da Igualdade Racial da Presidéncia da Republica; Secretaria de Politicas para as
Mulheres da Presidéncia da Republica e Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica.
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cujas estratégias e estruturas sdo definidas nos territorios. A Coordenagdo Executiva é
composta pela Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC/PR), pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) e pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao (MPOG). Os Comités de Articulagdo Estadual, de carater consultivo e
propositivo, tem como atribui¢des: a) apoiar a organizacdo e mobilizacdo dos
Colegiados; b) apresentar ou articular a¢des para o Programa; c) acompanhar a
execu¢do do Programa; d) fomentar a integracdo das diversas politicas publicas nos
territorios; €) apresentar sugestdes de novos territorios e f) auxiliar na divulgacdo do
Programa.

O processo de gestdo territorial foi reformulado pela SDT no final de 2012,
através de convénio firmado com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq) que, por sua vez, descentralizou as agdes para uma universidade
local. A parceria com a Secretaria de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da
Republica e Diretoria de Politicas para Mulheres Rurais do MDA objetivou ampliar a
participacdo de mulheres rurais nos Colegiados dos Territérios da Cidadania.

A partir de entdo, cada territorio passou a ter o seu Nucleo de Extensao em
Desenvolvimento Territorial (NEDET) constituido por dois professores: um
coordenador do projeto e um coordenador do nucleo; dois assessores territoriais: um de
inclusdao produtiva e um de gestdo social; um profissional de apoio a participagdo das

mulheres e um estagiario (Figura 7).
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Figura 7 - Composic¢io do Nucleo de Extensio em Desenvolvimento Territor_ial
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A aproximacgado dos territorios com as universidades, através de parceria com o
CNPq, ja havia sido experimentada em 2008 pelo MDS para os Consad e resultou na
escolha de doze universidades publicas para atuar em catorze territérios ao longo de
dois anos. Com isso o MDS buscava qualificar a mobilizagdo, o diagndstico ¢ o
planejamento territorial que resultaria na elaboragdo dos planos de desenvolvimento
destes territorios (IBAM, 2008). As faculdades e universidades no interior do pais,
segundo Abramovay (2003), podem ter um papel decisivo na formagdo de redes

territoriais de desenvolvimento.

2.1.3. A construg¢io de um novo arranjo federativo

Em 2003, além do Consad e do Territorio Rural, inimeras politicas e arranjos
governamentais federais, estaduais ¢ municipais dedicavam-se ao desenvolvimento
territorial sem que houvesse uma politica nacional capaz de aglutina-las e organiza-
las16 (Delgado et al., 2007).

A Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria de Relagdes Institucional
(SAF/SRI) da Presidéncia da Republica, a qual coube a incumbéncia de pensar a
questdo do federalismo e da cooperacdo, buscou nas experiéncias europeias novas
formas de organizacdo e cooperacdo interfederativa que pudessem dar conta da
complexidade que se instalara no pais, como relatou representante da SRI a época, em
entrevista concedida em janeiro de 2015.

Em abril de 2003, a SRI organizou uma missao técnica a Franga para visitar os
atores e conhecer o processo de descentralizacdo através da constitui¢ao de arranjos
parafederativos que estavam sendo formatados para os municipios franceses. Trata-se
de trés formas de descentralizacdo e agregacdo pensadas para os municipios de

pequeno, médio e grande porte: comunidade de comunasl?7 (communauté de comunas),

16 A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), formulada em 2003, é instituida apenas em
2007. Apesar de seu carater nacional, a consolidagdo da politica se defronta com uma série de
problemas estruturais e conjunturais e convivéncia com uma ampla gama de politicas e programas de
desenvolvimento regional/territorial no &mbito do governo federal em continua expans&o (Karam,
2012). Fora da agenda governamental até 2010, em 2012 o Ministério da Integragdo inicia a Fase 2 da
PNDR (2012-2015) a partir dos resultados da publicagdo “A PNDR em dois tempos: a experiéncia
apreendida e o olhar p6s-2010” (Ml, 2010).

17 A palavra comunidade deriva de “communia”, do latim, que significa um conjunto pequeno de
pessoas que compartilham uma vida comum. As comunas francesas tém origem na Revolugdo Francesa
guando o pais era dividido em pequenas aldeias. A Franga tem hoje mais de 36 mil “comunas” com
populacdo que pode variar de menos de uma centena de pessoas que vivem em uma pequena vila até
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voltada principalmente para as comunidades rurais; comunidade de agolomeragdo
(communauté d'agglomération), que envolve pequenas e médias cidades; e comunidade
urbana (communauté urbaine), dos grandes centros urbanos. Neste mesmo ano, segundo
seu representante a época, a SRI passou a coordenar um grupo interministerial que tinha
como responsabilidade a elaboragcdo de um programa de lei que regulamentasse o artigo
da constitui¢do sobre os consdrcios publicos.

No inicio de 2004 uma segunda missao parte para Alemanha com o objetivo de
conhecer as experiéncias de arranjos federativos regionais — os Landkreis18 - ou
simplesmente Kreis, um tipo muito especifico de associagdo de municipios encontrado
em todos os 16 Estados federados alemaes (Ldnder). Com personalidade juridica de
Direito Publico, o Kreis t€ém poderes politicos e administrativos € posiciona-se na
estrutura federativa num plano intermediario entre o nivel municipal e o estadual
(Carneiro e Dill, 2011). O modelo alemao, segundo o representante da SRI, dialogava
mais diretamente com a proposta de consorcios publicos que estava sendo elaborada
pela SRI e tinha maior proximidade com a realidade brasileira por se tratar de um
Estado Federal, enquanto a Franga ¢ um Estado Unitario.

Considerado um avango no federalismo cooperativo, esse processo de
construcao do marco legal dos consorcios publicos culmina, em 2005, com a aprovagao
no Congresso Nacional da Lei 11.107. A visdo estratégica da SRI sobre o
consorciamento publico tinha como objetivo resolver os problemas decorrentes do
modelo federalismo brasileiro, que resultou numa Federagdo muito descentralizada e
com vazios nos mecanismos de coordenagdo e de cooperagdo da dinamica territorial
(SRI, 2015).

Os consorcios publicos se apresentam entdo como uma oportunidade de resolver
as fragilidades juridicas que os arranjos institucionais existentes enfrentavam. O marco
regulatério do novo arranjo, segundo o representante da SRI (2015), deveria ndo so6
explicitar as regras da constitui¢do, mas também embutir um modelo de gestdo. O
consércio € uma autarquia publica, um contrato entre as esferas de governo, que

possibilita atuar na escala territorial para além dos limites dos entes consorciados.

cidades com mais de dois milhGes de habitantes como é o caso de Paris. Essa complexidade levou o
governo francés a estudar de formas de cooperacgdo intermunicipal (incluindo os consércios) que se
tornaram referéncias para o trabalho da SRI (Miranda e Tiburcio, 2008).

18 A palavra Landkreis junta dois termos da lingua alema: “circulo” (Kreis) e terra (Land) e foi utilizada
para definir os arranjos federativos regionais na Alemanha.
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Para um representante do Governo da Bahia 19, onde os consorcios publicos
ganharam espaco na politica estadual de desenvolvimento territorial, “o Consorcio
Publico chega num momento particular do pais que vive um novo ciclo de
desenvolvimento. O Estado ganha protagonismo para organizar o interesse da
sociedade. H4 um reposicionamento do papel do Estado brasileiro”.

O Consoércio, na visdo do representante do Observatério dos Consodrcios
Publicos e do Federalismo (OCPF), pode se transformar em um ativo real do territorio,
com capacidade de formular suas proprias politicas, mas o processo de cooperagao
depende também de uma nova cultura politica e de uma nova classe de dirigentes forte e

estratégica.

2.1.4. Consorcios Intermunicipais — do privado ao publico

Os consorcios intermunicipais sdo definidos como “organizagdes resultantes da
disposi¢do de cooperacdo dos atores politicos relevantes de diversos municipios
(prefeitos) que decidem cooperar entre si para resolver problemas relativos a um tema
ou a um setor especifico” (Caldas, 2007, p. 55).

O Observatdrio dos Consorcios Publicos e do Federalismo (OCPF), define os
consorcios publicos como “arranjos institucionais de cooperacdo e coordenacdo entre
dois ou mais entes da federag¢do, de quaisquer niveis, para a realizacdo de objetivos de
interesse comum em qualquer area”20. Para Caldas (2007), os consoércio
intermunicipais podem ser considerados tanto uma nova institucionalidade como uma
politica publica.

Mas nem toda associa¢do entre municipios pode ser considerada um consorcio,
pois “para que se caracterize como tal, ¢ preciso que a arena politica formada esteja
previamente relacionada a produgdo de politicas publicas, o que exclui os foruns
regionais voltados apenas para a aproximagdo politica entre os gestores municipais”
(Dieguez, 2011, p. 299) e, além disso, o consoércio deve ter natureza juridica,
consolidando a relagdo contratual entre os entes cooperados, refor¢ando os lagos de

parceria sem perder a autonomia.

19 Depoimento no Seminario sobre “Consércios Publicos: governanca, gestdo e financiamento”,
realizado em 5 de dezembro de 2013, no Rio de Janeiro.

20 http://web.observatoriodasmetropoles.net/index., pesquisa em 21.11.2013
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O consorciamento intermunicipal ja estava previsto da Constituicdo de 1937,
mas sua disseminagdo entre os gestores publicos comegou a se fortalecer a partir da
proposta de descentralizacdo das politicas publicas pela Constituigdo de 198821. No
entanto, até entdo, devido a auséncia de um marco regulatorio, estes arranjos eram
denominados de consodrcios intermunicipais privados ou administrativos.

Segundo autores como Teixeira, Mac Dowell e Bugarin (2002), os consodrcios
intermunicipais podem surgir a partir de estimulos exdgenos e verticais, a partir dos
governos federal ou estadual. A constituigdo de consércios intermunicipais como
estratégia de desenvolvimento, segundo Caldas (2007), estd presente em varias
iniciativas governamentais22. Além do MDS, outros sete Ministérios atuam nesta
perspectiva: o do Desenvolvimento Agrario, da Integracdo Regional; do Meio
Ambiente; do Trabalho; do Turismo; da Fazenda e da Saude. As politicas de
transferéncia de verbas regulares, como as da area da satde, educagdo e assisténcia
social se utilizam principalmente deste tipo de arranjo (Prates, 2009).

Os consorcios intermunicipais ndo sdo novidade no pais. Em 2005, quando a Lei
dos Consorcios Publicos foi criada, os consorcios constituidos somavam a participagao
de 4.537 municipios e, em 2011, contabilizavam 5.631 municipios (Caldas, 2007). De
acordo com o representante da Subchefia de Assuntos Federativos (SAF) da Secretaria
de Relagdes Institucionais (SRI) da Presidéncia da Republica, em entrevista concedida
em outubro de 2015, estima-se que alguns municipios participem de até cinco
consorcios simultaneamente. Para Caldas (2007, p. 18), “o surgimento de consorcios
difusos no territério e em torno de setores diferentes pode ter criado volume de
experiéncia suficiente para respaldar um projeto de lei federal, fortalecendo o interesse
dos atores nacionais em torno do tema”.

Mas apesar da grande quantidade de municipios consorciados em diferentes
areas, as informacgdes sobre os consdrcios publicos e privados existentes no territorio
nacional ndo sdo satisfatérias. Além de parcos, os estudos ndo possibilitam comparagao
entre os Consdrcios Municipais pois os dados existentes t€ém como referéncia os

municipios € ndo 0s consorcios.

21 De acordo com Zimmermann e Dallabrida (2011), o primeiro consércio que se tem noticia foi
constituido no estado de Sdo Paulo em 1969.

22 O autor nao faz distingdo entre os consorcios privados ou administrativos (que ndo foram criados em
conformidade com a Lei 11.107/2005) e os consdrcios publicos de direito publico.
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As pesquisas de Informagdes Basicas Municipais (Munic), realizadas pelo IBGE
em 2001, 2003 e 2005, tratam os consorcios de forma diferenciada. Em 2001 o IBGE
constatou a existéncia de consorcios intermunicipais em quatorze setores e, em 2003 e
2005, os consorcios foram analisados a partir de doze setores, e tratados como
articulagdes intermunicipais e articulagdes interinstitucionais, respectivamente (Caldas,
2007).

Na Tabela 6, considerando um universo de 5.565 municipios no pais, o IBGE
registrou, em 2011, que 2903 municipios participavam de algum tipo de consorcio
publico intermunicipal. No entanto, a Lei 11.107/2005, que dispde de normas gerais de
contratacdo de Consorcios Publicos, trata tanto da constituicdo de Consoércios Publicos
de direito publico (associacdo publica, espécie de autarquia interfederativa), como de
Consorcios Publicos de direito privado (Associagdo Civil sem fins econdmicos) e, como
ndo ha esta diferenciacdo na pesquisa, ndo € possivel identificar se os consorcios
indicados pelo IBGE sdo de direito publico ou de direito privado.

A Tabela 6 indica que, em 2011, 41% dos municipios consorciados atuavam na
promogao da estratégia de regionalizacdo da saude, seguidos pelo meio ambiente (13%)
e turismo (8%). Observa-se ainda que 88% dos municipios consorciados tinham menos
de 50 mil habitantes, podendo levar a entender que para os municipios de pequeno
porte, sem condigdes financeiras ou recursos humanos e técnicos suficientes para a
implantacdo de servigos com maior complexidade, o consorciamento pode se apresentar
uma possibilidade interessante para o enfrentamento de problemas comuns. Para
Abrucio et al. (2013, p. 1563), a maioria dos consoércios ¢ formada por municipios
pequenos porque as municipalidades de médio porte “preferem ndo dividir poder com
0s pequenos’.

A racionalizagdo de recursos tem sido indicada como o principal motivador para
que o municipio adote a solu¢do da cooperagdo intermunicipal. O Ministério do Meio
Ambiente estimou que para elaborar os planos de gestdo de residuos solidos de todos os
municipios brasileiros seria necessario aproximadamente 1 bilhdo de reais. No entanto,
para resolver o problema bastariam 340 planos intermunicipais de gestdo integrada, a
um custo de aproximadamente 200 milhdes de reais (Abrucio et al., 2013). Os planos
intermunicipais seriam geridos por consorcios publicos, mas para que isso aconteca €
preciso mais que inducdo ao consorciamento, sendo também necessarios planejamento e
condugao por parte do governo federal.
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Tabela 6 - Municipios, total e com consércio publico municipal, por drea de administracdo municipal, segundo classes de tamanho da populacio dos municipios 2011

Municipios
Grandes regides e Com c,onsércio publico intermunicipal
classes de tamanho da Area da administragdo municipal (1)
populagdo dos Total cpAl
municipios Total = . Assistencia | Emprego . N Meio Des. Saneamento
Educacgdo | Saude e Des. e Turismo | Cultura | Habitagdo . Transporte -
. Ambiente Urbano basico
Social Trabalho

Brasil 5565 | 2903 280 2288 232 143 456 248 241 704 211 402 426
Até 5.000 habitantes 1303 725 48 651 40 23 109 37 27 123 37 65 78
De 5.001 a 10.000 1212 638 44 550 55 26 84 46 46 113 41 84 78
De 10.001 a 20.000 1400 695 77 542 62 34 109 60 58 183 50 90 108
De 20.001 a 50.000 1043 511 68 354 47 36 89 60 67 161 49 93 90
De 50.001 a 100.000 324 181 20 117 15 13 31 24 21 58 17 38 47
De 100.001 a 500.000 245 137 22 67 10 9 31 18 18 56 14 29 23
Mais de 500.000 38 16 1 7 3 2 3 3 4 10 3 3 2

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Populagéo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais 2011.

(1) O municipio pode participar de articulagdo em mais de uma area.

Pagina | 58



O novo marco legal dos Consoércios Publicos abre uma nova perspectiva de
cooperagdo municipal, mas, segundo Abrucio et al. (2011), ainda que tenha se
observado uma diversificacio nas formas de associativismo territorial, o
consorciamento entre municipios tem crescido menos do que as necessidades de
cooperagdo intermunicipal. No entanto, considerando que o Artigo 39 do Decreto 6.017,
que regulamenta a Lei dos Consorcios Publicos, dispde que a Unido ndo podera mais
celebrar convénio com consorcios que nao sejam de direito publico (BRASIL, 2005 e
BRASIL, 2007) isso podera levar os municipios a se interessarem pelo consorciamento
como forma de acessar os recursos publicos € os consorcios privados a tornarem-se
publicos.

A cooperagdo através dos consorcios intermunicipais constitui-se em
instrumento de politica publica para alavancar o desenvolvimento econdmico e social
dos municipios articulados em ambito regional, possibilitando a cooperagdao
interfederativa e a descentralizagdo administrativa (Cruz, 2000 e 2009; Brandao, 2008;
Zanella Filho, 2011 e Dieguez, 2011). E, além disso, os consorcios tém a capacidade de
articular politicas publicas setoriais com politica territoriais possibilitando a
territorializagdo de politicas publicas setoriais (Caldas, 2007).

Mas como o préprio nome indica, os consorcios publicos sdo constituidos por
entes publicos (federal, estaduais e municipais)23 e a participagdo social podera se dar
através das Camaras Tematicas ou Setoriais com a func¢do apenas consultiva,
demonstrando serem necessarias agdes que visem garantir e fortalecer a participagdo
efetiva da sociedade civil. O maior desafio, portanto, ¢ promover a participagao
integrada do poder publico e da sociedade civil no planejamento e gestdo das politicas

territoriais.

2.1.5. A nova legislacio e os arranjos participativos

Desde a sua criacdo, em 2003, os Consad enfrentaram dificuldades para
obtencdo de recursos para viabilizacdo de projetos estruturantes de ambito territorial,

mesmo os que obtiveram a certificacdo de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse

23 Os consorcios podem ser constituidos entre entes do mesmo nivel, ou seja, entre municipios ou
entre estados, ou pode integrar até as trés esferas: municipios, estados e Unido.
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Publico (OSCIP)24, ndo sé por conta da sua caracteristica juridica de associacao civil de
direito privado, mas também pela fragilidade e inexperiéncia na gestdo de politicas
publicas.

No decorrer do processo de implantagdo dos Consad e do Pronat a legislacao
federal relativa a transferéncias de recursos para entidades privadas foi sendo enrijecida,
fazendo com que o apoio financeiro aos territérios tivesse que ser feito através de
parceria com cada municipio de forma individual, com graves prejuizos a execugdo de
projetos de ambito territorial, pois o municipio ndo pode atuar para além de suas
fronteiras. Assim, a dificuldade imposta pela legislagdo para transferéncias de recursos a
entidades privadas acabou obrigando o MDS a apoiar os projetos dos Consad através de
parcerias individualizadas com os municipios, aumentando as dificuldades para a
execucao dos planos territoriais (MDS, 2014). Mas o alto indice de inadimpléncia dos
municipios os desabilitava a receber recursos federais e, consequentemente, a executar

0s projetos previstos para os territorios.

O Decreto 6.017/2007, que regulamenta a Lei 11.107/2005 (Lei dos Consorcios
Publicos), determina no Art. 39 que “a partir de 1° de janeiro de 2008 a Unido somente
celebrard convénios com consorcios publicos constituidos sob a forma de associagdo
publica ou que para essa forma tenham se convertido”, ndo restando alternativa para os
distintos arranjos institucionais a ndo ser se adequar ao novo formato proposto pela
legislacdao. E, para o governo, além de trazer maior seguranga juridica ao acordo de
cooperacao federativa, o Consoércio Publico, de direito publico, também favorece o
controle, parte do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas, dos recursos publicos
colocados a disposi¢do da cooperacao intergovernamental.

Assim, diante da dificuldade de continuar com a estratégia de desenvolvimento
territorial através dos Consad, em 2008, o MDS se articula com a Subchefia de
Assuntos Federativos (SAF) da Presidéncia da Republica para discutir a viabilidade de
constituicdo de Consorcios Publicos (de direito publico) nos territoérios dos Consad,
como forma de resolver as dificuldades de execugao de politicas publicas e de repasse

de recursos. Em meados de 2010, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),

24 Organizag¢do da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) é um titulo concedido pelo Ministério da
Justica, cuja finalidade é facilitar as parcerias com todos os niveis de governo e 6rgdos publicos (federal,
estadual e municipal) e o recebimento de doagGes que podem ser descontadas no imposto de renda
(Fonte: Wikipedia).
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que também enfrentava dificuldades para viabilizar os repasses para os projetos de
ambito territorial25, adere a ideia de constitui¢do de consércios em territorios onde
houvesse coincidéncia entre as areas dos Consad e dos Territorios da Cidadania como
forma de resgatar os arranjos participativos implementados anteriormente e possibilitar
a continuidade das politicas de desenvolvimento territorial implementadas por estes
entes da federacdo. No entanto, a sociedade civil, antes com poder deliberativo e
majoritario ou paritario, passa ter funcdo apenas consultiva ou de controle social
(Mascarenhas, 2012).

Este ¢ o grande desafio da proposta de constituicdo dos consorcios publicos
fomentada pelo MDS, MDA e SRI/SAF: como inserir a sociedade civil nos espagos de
concertagdo das politicas publicas nos territorios? O que fazer com a sociedade civil
chamada a participar dos espacos publicos de tomada de decisdo, majoritaria nos
Consad e paritarias no Codeter, se os Consorcios Publicos de direito publico sdo
formados unicamente por representantes do poder executivo municipal?

O Decreto que regulamenta a Lei dos Consorcios Publicos prevé a participagao
de representantes da Sociedade Civil em 6rgaos colegiados que podem fazer parte dos
Consorcios Publicos, mas Vicente Trevas (2010, p.8) defende que

“a participagdo social na promogdo do desenvolvimento
regional nao pode ser simplesmente integrada em um conselho
subordinado ao Consoércio Publico. Neste sentido, torna-se
necessario buscar meios institucionais de articular os 6rgdos de
pactuacao governamental (gestdo dos recursos e investimentos)
com o6rgdos de pactuagdo paritaria (identificagdo das grandes
prioridades estratégicas do territorio e controle social das
politicas publicas)”.

Este desafio levou o MDS, MDA e SAF/SRI a elaborar um modelo de Protocolo
de Intengdes que considerasse a participacdo social como instancia consultiva e, no
periodo de 2010 a 2012, foram priorizados 23 territorios, onde haviam agdes
simultdneas do Consad e Territério da Cidadania, para serem trabalhados com o
proposito de estimular a constitui¢do de consorcios publicos como forma de integrar e
fortalecer os arranjos institucionais criados anteriormente por estes dois ministérios,
dentre os quais se encontra o Territorio do Meio Oeste Contestado em Santa Catarina

onde outros arranjos institucionais também atuam com abordagem territorial.

25 O Consad é uma associagao civil sem fins lucrativos e os Colegiados de Desenvolvimento Territorial
ndo tém personalidade juridica.
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2.2. As politicas e os arranjos institucionais em Santa Catarina

2.2.1. A nova arquitetura da acio publica no estado e no territorio

As politicas de desenvolvimento territorial federais comecam a ser
implementadas no estado de Santa Catarina em 2003, com os Consad e, em 2004, com o
Pronat. Estes arranjos institucionais federais se defrontaram no Territério do Meio
Oeste Contestado com as Associacdes dos Municipios, criadas a partir da década de
1960, e com as Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR), criadas em 2003, que
ttm como objetivo a descentralizagdo administrativa e a regionalizagdo do
desenvolvimento no estado (Rudnick e Mattedi, 2010).

Além da Constituicio Federal de 1988 que expressa o principio de
descentralizagdo da gestdo publica, muitas Constituigdes Estaduais, que tiveram sua
elaboragdo a partir de 1989, produziram avangos significativos em relacdo a
descentralizacdo e desconcentracdo politico-administrativa. O Art. 114, paragrafo 3°, da

3

Constituicdo Estadual de Santa Catarina prevé que “os Municipios poderdo criar
associacoes, consorcios e entidades intermunicipais para a realizacao de agdes, obras e
servigos de interesse comum”.

Reunir atores sociais e politicos em torno de interesses comuns faz parte da
histéria do estado. Diferentes experiéncias associativas e cooperativas federais e
estaduais tém sido empreendidas em Santa Catarina nas ultimas décadas tendo como
foco o desenvolvimento regional/territorial, dentre as quais se destacam as Associagdes
de Municipios, os Féruns de Desenvolvimento Regional Integrado (FDRI), os Consad,
os Territorios Rurais e os Territorios da Cidadania, as Secretarias de Desenvolvimento
Regional e os Consoércios Intermunicipais.

A cooperagdo entre os governos municipais em Santa Catarina ¢ bastante
diferenciada em relag¢dao aos outros estados da federacao. Neste estado o associativismo
entre os municipios ¢ um dos mais antigos e estruturados do pais (Abrucio et al, 2013).

Como se vera a seguir, a criagdo de Associacdes ¢ Federagdes no estado de Santa

Catarina vem acontecendo desde a década de 1960.

2.2.2. As Associacdes de Municipios catarinenses

As Associacdes de Municipio de Santa Catarina tém como objetivo a integracao

administrativa, econdmica e social dos municipios, bem como a coordenagdo,
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elaboragdo e implementag¢do do planejamento regional, atuando também na articulagao
com o Estado e com a Unido (Marques, 2003).

As Associagdoes de Municipios sdo entidades juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, as quais Melo (1972, p. 79), citado por Marques (2003, p. 8), refere-se
como ‘“curiosas figuras de Direito Privado, integradas por instituicdes de Direito
Publico”, que atuam como organismos de cooperacao para o fortalecimento da estrutura
técnica e administrativa dos municipios € na prestagdo de servigos, na capacitacdo e
orientagdo dos agentes publicos e politicos visando ao desenvolvimento regional
(Martinho e Filippim, 2012).

A estrutura das Associagdes de Municipio (Figura 8) ¢ formada por uma
Assembleia Geral composta pelos prefeitos, vice-prefeitos (suplentes) e os presidentes
de camaras municipais da regido; uma diretoria integrada por trés prefeitos: um
presidente e dois vice-presidentes; um conselho fiscal composto por trés membros
efetivos e trés suplentes (prefeitos e vereadores, eleitos pela Assembleia Geral); e
Secretaria Executiva que tem um papel de ligacdo entre a equipe técnica e os prefeitos

associados (Marques, 2003).

Figura 8 - Estrutura organizacional da AMMOC

>
C D

€ D

Fonte: dados da pesquisa, elaboragdo propria

A primeira Associacdo de Municipios do estado de Santa Catarina, ¢ a segunda
mais antiga do pais, Associagao dos Municipios do Meio Oeste (AMMOC), foi criada
em 1961, em Joacaba. Ao todo, hoje, sdo 21 as Associacdes que envolvem os 295
municipios do estado, conforme demonstra a Figura 9. A Federacdo Catarinense de
Municipios (FECAM), criada em 1993, contribui para a gestdo dos seus associados de
forma consorciada. Segundo Abrucio et al. (2013), o modelo de associativismo entre

municipios encontrado em Santa Catarina ndo existe em nenhum outro estado do pais.
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Na época de sua criagdo, a AMMOC reunia 26 municipios. Em 1963 este
nimero subiu para 37 e, a partir de 1968, os municipios se desmembraram criando
associacoes proprias. Hoje a AMMOC congrega 13 municipios.

Segundo o representante da FECAM, em entrevista concedida em outubro de
2014, esse processo de criacdo das associacdes em Santa Catarina se iniciou com a
AMMOC e depois foi se ampliando. “As vezes um municipio sai de uma associacio e
entra em outra. O municipio ¢ que tem o poder de decidir onde vai se associar”. A
maioria das associagdes no estado tem mais de 20 anos e a mais nova ¢ a AMURC
(Associacdo dos Municipios da Regido do Contestado), criada em 2009. A criacdo de
novas associacdes muitas vezes se justifica apenas pelo interesse de novas coalizdes
politico-eleitorais (Martinho e Filippim, 2012), mas para que um municipio possa
associar-se a outros ¢ preciso que a Camara de Vereadores autorize, por lei, a sua
participagdo, “o que evidencia o carater facultativo do associativismo intermunicipal e

independente da ingeréncia dos demais niveis governamentais” (Marques, 2003, p. 9).

Figura 9 - Santa Catarina: 21 associa¢oes, 295 municipios, 6.248.436 habitantes
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José Eli da Veiga (2006, p. 6), destaca o carater inovador das associagdes de
municipio em Santa Catarina: “em movimento independente das demarcacdes adotadas
pelo governo estadual (Microrregides Polarizadas e Bacias Hidrograficas), e pelo IBGE
(Microrregides € Mesorregides Geograficas), os municipios catarinenses se organizaram
em 21 microrregides “espontineas”, conhecidas como regides das associacdes, cada
uma com seu respectivo centro regional chamado de municipio-polo”.

Para Rover e Mussoi (2011, p. 66), as inovagdes que resultaram nas experiéncias
de acdo publica local/territorial tiveram inicio no periodo militar (1964-1985) pelas
associacdes de municipios, mas “as demandas de democratizacdo pela sociedade criou
maior grau de autonomia para as unidades descentralizadas da federacdo”,
principalmente pds Constituicdo Federal de 1988, que permite aos estados a adogdo de
politicas voltadas ao desenvolvimento regional e local (Dallabrida, 2011), como ¢ o

caso de Santa Catarina com as Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR).

2.2.3. As Secretarias de Desenvolvimento Regional

A Constituicao Estadual de Santa Catarina (1989), no seu Art. 110 - § 1° prevé:

“a criacdo, a incorporagdo, a fusdo e desmembramento de
Municipios, preservadas a continuidade e a unidade historico
cultural do ambiente urbano, farse-do por lei estadual,
obedecidos os requisitos previstos em lei complementar
estadual”

e, o Art. 138, determina que “a politica de desenvolvimento regional sera definida com

base nos aspectos sociais, econdmicos, culturais e ecoldgicos”.

Assim, em 2003, através da Lei Complementar n® 243, o governo estadual
implementa as Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR) como forma de
descentralizagdo politica e administrativa, dividindo e organizando o Estado de Santa
Catarina em microrregioes que funcionam como administragdes regionais responsaveis
por fazer o elo entre os interesses locais e as politicas do governo do estado.

O Art. 9° desta lei prevé que a execugdo das atividades da administragdo estadual
passaria a ser descentralizada e desconcentrada, operacionalizadas preponderantemente
pelas SDR e por outros orgaos de atuagdo regional. As SDR passaram a ser
responsaveis pela regionalizacdo do planejamento e do orgamento. A descentralizacdo

passa a ser entendida como uma estratégia para a melhoria na gestdo publica, mas para
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Karam (2012), iniciativa como a do governo de Santa Catarina também poderia ser
entendida uma reagdo dos estados a invasdo do poder federal em seus territorios.

No entanto, de acordo com Boiser (2004), citado por Dallabrida et al. (2011, p.
40): “La descentralizacion se puede crear por decreto o por ley en sus aspectos
formales, pero no se puede sacar de la cabeza de la gente el centralismo mediante
idéntico mecanismo. Hay pues, una gran asimetria entre ambos desde el punto de vista
de su construccidon/deconstruccion’26.

A politica de descentralizacao implementada em Santa Catarina pelo Governo de
Luiz Henrique da Silveira, partir de 2003, através de estruturas governamentais
geograficamente descentralizadas, representa para Rover e Mussoi (2011, p. 66) “a
experiéncia brasileira de maior potencial para uma qualificagio na dimensdo
administrativa da descentralizagao do Estado”, com potencial para inser¢ao das regioes
administrativas majoritariamente rurais nos processos de desenvolvimento.

A Lei Complementar n° 243, de 2003, normatizou a atuagdo das secretarias de
forma regionalizada, descentralizando as func¢des administrativas e desconcentrando a
maquina publica em prol do desenvolvimento regional. Para o alcance dos objetivos 408
cargos comissionados (de livre nomeacao pelo Governador do Estado) foram colocados
a disposicdo das 36 SDR, além dos servidores publicos efetivos (Marcon, 2009). A

distribui¢do das 36 SDR no estado de Santa Catarina pode ser observada na Figura 10.

26 A descentralizagdo, em seus aspectos formais, pode ser criada por decreto ou por lei, mas nado se
pode tirar o centralismo da cabega das pessoas através deste mecanismo. Ha uma grande assimetria
entre ambos do ponto de vista de sua constru¢do/desconstrucdo (Traducdo livre da autora)
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Figura 10 — Santa Catarina: Secretarias de Desenvolvimento Regional (2007)

MAPAZT: SANTA CATARINA - UNIDADES TERRITORIAIS DAS SECRETARIAS OE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (SOR), 2007
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A estrutura organizacional da SDR compreende: 1) o Conselho de
Desenvolvimento Regional (CDR), 6rgdo colegiado da Secretaria; 2) o gabinete do
secretario, que € composto pela assessoria juridica ¢ de comunicagado; 3) diretoria geral,
subordinada ao gabinete do secretdrio; e 4) orgdos de execucdo de atividades meio,
compostos pelas geréncias de administra¢do e de planejamento e 5) o6rgaos de atividades
finalisticas, compostos pelas geréncias de saude; educacdo; infraestrutura; turismo
cultura e esporte; desenvolvimento econdmico e agricultura e assisténcia social,

trabalho e habita¢do, conforme demonstrado na Figura 11.

Figura 11 - Organograma das Secretarias de Desenvolvimento ReEional ;SCE
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A participag¢do social — para apoiar a gestdo regional e efetivar o processo de
descentralizagdo - esta prevista nas SDR através dos Conselhos de Desenvolvimento
Regional (CDR). Cada municipio se faz representar no CDR pelo prefeito, presidente da
Camara de Vereadores e dois representantes da sociedade civil nomeados por decreto do
executivo estadual. Além destes, sob a presidéncia do Secretario da SDR, participam
ainda do CDR um representante da Secretaria de Estado da Fazenda e da Secretaria da
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Seguranga Publica e Defesa do Cidaddao. O CDR foi criado como um “6rgio de
deliberagdo coletiva, de aconselhamento, orientagdo ¢ formula¢do de normas e diretrizes
para a execucao de programas e agdes voltadas ao desenvolvimento regional” (Marcon,
2009, p. 246).

A exposi¢ao sobre os arranjos presentes no Territorio do Meio Oeste Contestado
(federais, estadual e regional): Consorcio de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento
Local, Territério da Cidadania, Secretaria de Desenvolvimento Regional e Associacao
de Municipios serve de base para entender o contexto em que se insere a estratégia
formulada pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e Subchefia de Assuntos Federativos
da Secretaria de Relagdes Institucionais (SAF/SRI) para implementagdao de Consorcios
Publicos como estratégia de desenvolvimento territorial.

De forma resumida, na Tabela 7, vé-se que a cooperagdo intermunicipal foi a
forca motora de criagdo dos diferentes arranjos que t€ém como objetivo principal o
desenvolvimento territorial/regional. O Consad e o Territério da Cidadania tém
propostas similares e convergentes € o mesmo pode-se dizer das Associagdes de
Municipios e Secretarias de Desenvolvimento Regional. O Consoércio, com objetivos
mais amplos, pode atuar de forma complementar com qualquer um destes arranjos. A
diversidade de arranjos presentes no Territério do Meio Oeste Contestado esta atrelada a

riqueza de sua historia, como veremos nos capitulos 3 ¢ 4.

Tabela 7 — Objetivos dos arranjos instituicionais do Meio Oeste Contestado

Arranjo Objetivos

Desenvolvimento territorial:
CONSAD combate a pobreza, seguranca alimentar, desenvolvimento territorial,
gestdo social, inclusdo produtiva, geragao de renda

Desenvolvimento territorial:
TC combate a pobreza, fortalecimento da agricultura familiar, inclusdo
produtiva, geragdo de renda, integracao de politicas, gestao social

Desenvolvimento regional:

AM . . gy o . . T
articulagdo intermunicipal e coalizdo regional dos interesses municipais.

Desenvolvimento regional:
SDR descentralizagdo administrativa e desconcentracdo politica com vistas ao
desenvolvimento regional

Consorcios Cooperacdo intermunicipal para resolucdo de problemas comuns

Fonte: dados da pesquisa, elaborado pela autora
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Consideracoes gerais sobre o capitulo

Neste capitulo foram apresentadas as politicas publicas federais e estadual e os
arranjos institucionais voltados ao desenvolvimento territorial com seus respectivos
recortes ¢ peculiaridades. Evidenciou-se que a multiplicidade de arranjos e recortes foi
resultado de tentativas de preencher o vazio institucional deixado pela Constitui¢do
Federal (1988) que ao autonomizar os entes federativos dificultou a relagdo entre os
diferentes niveis de governo.

A inexisténcia de uma politica que pudesse integrar as diversas iniciativas
voltadas ao desenvolvimento territorial acabou levando o governo federal a buscar, nas
experiéncias da Alemanha e da Franga, referéncias para a constru¢do de um marco legal
que facilitasse o repasse de recursos e a territorializagdo das politicas publicas. Os
consorcios publicos surgem entdo como uma estratégia inovadora de gestao territorial
que ainda precisa ser conhecida e aprimorada, principalmente no que diz respeito a
participagdo social.

Ainda que ndo seja um tema novo, pois o associativismo entre os municipios ja
estava previsto na Constitui¢do Federal de 1937 e era referéncia em Sao Paulo nos anos
1980, os consodrcios intermunicipais ganharam nova roupagem com a Lei 11.107/2005
que prevé tanto a constituicio de consdrcios publicos de direito publico como
consorcios de direito privado. No entanto, o Decreto 6.017/2007 que regulamenta a Lei
de Consorcios, determina que s6 os consorcios de direito publico poderdo acessar os
recursos publicos.

O consorcio publico implementado no Meio Oeste Contestado agrega treze
municipios da regido da AMMOC e se estabelece como um brago operacional da
Associacdo de Municipios para as politicas territoriais. Ainda que o territério do
consorcio e da AMMOC tenha quase o mesmo recorte da microrregido estabelecida pela
Secretaria de Desenvolvimento territorial de Joagaba, ndo ha integracdo do governo
estadual com este e/ou com os demais arranjos presentes no Meio Oeste Contestado.

Mas do que um aparato legal, o consorcio intermunicipal ¢ um arranjo que
expressa a tradicao de associagdo e cooperacao entre os municipios do estado de Santa
Catarina que tem origem na colonizag¢do europeia que avangou no estado em diferentes

momentos de sua histéria como veremos no Capitulo III a seguir.
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CAPITULO III — O TERRITORIO CONTESTADO: DA
GUERRA PELA TERRA AO AGRONEGOCIO

Este capitulo apresentara o Meio Oeste Contestado, regido onde se insere o
Territério da Cidadania do Meio Oeste Contestado — recorte espacial da pesquisa —
desde a sua histéria de guerra pela posse da terra ao atual agronegécio, onde a
agricultura familiar ocupa lugar de destaque, demonstrando suas similitudes com a
Terceira Itdlia nas formas de articulacdo para viabilizar o desenvolvimento. A
identidade e o capital social estdo na origem do territorio. A agricultura familiar e o
agronegocio sdao apresentados para mostrar as diferentes formas de intervengdo

econdmica e ldgicas de agdo no territério.

3.1. A guerra santa

O nome “Contestado” ¢ resultado da disputa de terras pelos estados do Parand e
Santa Catarina, logo apds o seu desmembramento da entdo Provincia de Sao Paulo,
quando a regido foi palco de um movimento messianico-milenarista, que ocorreu entre
1912 e 1916. A figura 12 apresenta a localizagao do territorio do Contestado no estado
de Santa Catarina.

O Brasil tem registros de varios movimentos messianicos que ocorreram, em sua
maioria, entre populagdes rurais no século compreendido entre 1820 e 1920. Maria
Isaura Pereira de Queiroz (1965) levantou a existéncia de nove movimentos
messidnicos, mas apenas o movimento do Contestado teria caracteristica milenarista27
(Negrao, 2001).

Para Queiroz (1966, p. 286), o conceito de messianismo “compreende todo e
qualquer conjunto de crencas religiosas, ideias e atividades, através dos quais uma
coletividade (...) expressa a sua recusa diante de intoleraveis condi¢des de existéncia,
manifestando a esperanga de que um herdi sobrenatural abrird as portas de uma vida
livre de misérias e injusticas”. Um movimento messidnico como 0 que s€ viu no

Contestado, segundo Queiroz (Id., 1966, p. 287), “¢ todo aquele em que um numero

27 Milenarismo - a palavra deriva do latim millenium (mil) e designa a doutrina religiosa que anuncia o
regresso de Jesus Cristo para constituir um reino com duragdo de mil anos (Biblia - Apocalipse 20,v. 1 a
10). Os primeiros cristdos acreditavam no reino de Messias que duraria mil anos. Nesse contexto, a
crencga na vinda de um messias levou a entender o milenarismo como sinébnimo de
messianismo.(http://pt.wikipedia.org/wiki/Milenarismo)
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maior ou menor de pessoas, em estado de grande exaltagdo emotiva, provocado pelas
tensdes sociais, se reune no culto a um individuo considerado portador de poderes
sobrenaturais, € se mantém reunidas na esperan¢a mistica de que serdo salvas de uma
catastrofe universal e (ou) ingressardo ainda em vida num mundo paradisiaco: a terra

sem males, o reino dos céus, a cidade ideal...”.

Figura 12 - Santa Catarina: Regiio do Contestado
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A diferenca entre messianismo e milenarismo est4 na crenga e na ag¢do, segundo
Negrao (2009, p. 32) pois enquanto o primeiro “diz respeito a crenga em um salvador, o
proprio Deus ou seu emissario, € a expectativa de sua chegada, que pord fim a ordem
presente, tida como iniqua ou opressiva, € instaurara uma nova era de virtude e justica;
o segundo refere-se a atuagdo coletiva (por parte de um povo em sua totalidade ou de
um segmento de porte varidvel de uma sociedade qualquer) no sentido de concretizar a
nova ordem ansiada, sob a condu¢do de um lider de virtudes carismaticas”.

Weber (2009) define carisma como uma qualidade pessoal extraordinaria ou
sobrenatural, magicamente condicionada, onde se destacam os profetas e os sdbios
curandeiros. O carisma ¢ um fendmeno tipico de dominacdes religiosas (proféticas), e
com grande poder revoluciondrio, em épocas com forte vinculagdo a tradigdo, mas na
sua forma mais pura ¢ autoritario ¢ dominador. A autoridade carismatica depende do
reconhecimento dos dominados ¢ a dominagdo carismatica, por sua vez, envolve
obediéncia ao lider em virtude de confianca pessoal em revelagcdo ou heroismo (Weber,
1922). Figuras carismaticas — politicos ou profetas - tém influenciado o curso da

evolucdo de civilizagdes inteiras (Giddens, 1994).
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O movimento do Contestado apresentou certo ineditismo, pois a principal
lideranca mistica foi morta no primeiro combate, mas a dominag¢do carismatica
empreendida pelos seus seguidores continuou (Machado, 2004).

A implantacdo da Republica atingiu diretamente a populacao rural deflagrando
movimentos de luta pela posse de terras como a Guerra do Contestado (Martins, 1981).
A grande regido compreendida entre o Oeste de Santa Catarina e do Parana esteve
durante muito tempo em disputa, primeiramente com o Reino de Espanha, depois com a
Republica Argentina e, por ultimo, entre os atuais estados de Santa Catarina e Parana
(MDA, 2006). A Guerra do Contestado aconteceu exatamente durante estes momentos
instaveis de fixa¢ao de limites entre os estados de Santa Catarina e do Parana.

A situacdo de conflito foi agravada quando o territorio contestado foi cortado
pela Estrada de Ferro Sao Paulo-Rio Grande (Figura 13), que pertencia Brazil Railway
Company, uma companhia americana que chegou a controlar 47% das ferrovias
brasileiras. Foram utilizados mais de 10 mil operérios na sua constru¢do (1908-1910),
trazidos de varias partes do pais, e abandonados na regido apos o término dos trabalhos,

muitos dos quais participaram da Guerra do Contestado (Espig, 2005).

Figura 13 - Contestado: drea de litigio e de combate
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A Brazil Raliway, que montou acampamento em plena zona contestada, se
apropriou de enormes areas do Brasil, maiores do que a Bélgica e a Holanda juntas
(Queiroz, 1966). A empresa americana havia recebido do governo o direito a 15 km de

terras de cada lado da estrada, resultando na desapropriacdo e retirada dos que ali
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viviam (Espig, 2005). A Brazil Raliway criou a Southern Brazil Lumber and
Colonization Company com o objetivo de colonizar as terras laterais da ferrovia e de
outras areas de seu interesse. Segundo Queiroz (1966, p. 75), “via-se flutuar por toda a
parte a bandeira estrelada dos Estados Unidos”. Estima-se que em quatro décadas de
atividades da Lumber no pais desapareceram cerca de quinze milhdes de araucarias das
florestas brasileiras (Favarin, 2009).

Mas além desta, empresas de outros paises dedicavam-se a especulacdo de terras
na regido com a anuéncia dos governos dos estados de Santa Catarina e do Parana, que
facilitavam o acesso a grandes superficies do territorio as empresas estrangeiras,
expulsando os brasileiros que ai viviam. A ocupac¢do imperialista, acompanhada de uma
progressiva e crescente desnacionalizacdo, contrastava com a fome, a miséria, a
ignorancia e a supersticao existentes no territorio (Soares, 1931; Torres, 1914;Queirdz,
1966).

A expulsdo dos posseiros feita pela Brazil Railway e o privilégio dado aos
estrangeiros na escolha das terras evidenciaram o clima de tensdo social existente na
regido. Além disso, a exploragdo industrial da madeira feita pelas empresas estrangeiras
causou sérios prejuizos para a colheita da erva-mate e a subsisténcia de muitas familias
que ali viviam (Machado, 2004). Monteiro (1974) afirma ainda que o impacto da
penetracdo de novas relacdes capitalistas aumentou a diferenciagdo entre as classes
sociais e levou a emergéncia de um novo tipo de violéncia com a ruptura da ordem
social.

“A propriedade da terra ¢ fonte ndo desprezivel de poder politico. (...) Ela
permanece (e continuamente se renova) como importante fonte de acumulagdo e como
garantia de exploracao e poder”, diz Regina Bruno (2009, p. 214). Para Queiroz (1966),
no Contestado, as massas camponesas manifestaram a clara consciéncia da necessidade
de garantir o seu “direito de terras”.

O Capitao Matos Costa, oficial do exército encarregado das negociacdes de paz,
declarou na época que “a revolta do Contestado ¢ apenas uma insurreicao de sertanejos
espoliados de suas terras, nos seus direitos, na sua seguranca. A questdo do Contestado
se desfaz com um pouco de instrucdo e o suficiente de justica, como um duplo produto
que ela ¢ da violéncia que revolta e da ignorancia que nao sabe outro meio de defender
o seu direito” (Machado, 2004, p. 249). A Figura 14 apresenta os sertanejos que lutaram

na Guerra do Contestado.
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Figura 14 — Os sertanejos na Guerra do Contestado

A Guerra do Contestado foi resultado de um conjunto de fatores economicos,
sociais, culturais e religiosos que levou a formulagdo de um projeto de rebeldia sertaneja
(id., 2004) que deixou suas marcas na forma¢do de uma identidade regional. Machado
(Ibid., 2004 p. 123) observa que “o longo periodo de indefini¢do entre as divisas marcou
profundamente a natureza da ocupacgdo demografica da regido e o perfil social e politico
destas comunidades”. Para Favarin (2009, p. 3) ha, ainda hoje, “uma identificagdo
econdmica, social e cultural, e também na organizacdo politica do Estado, nas suas
diversas instancias neste territorio regional”. Viveram neste territorio cerca de 20 mil
fanaticos, seis mil dos quais morreram no decorrer dos quatro anos que durou a Guerra

Santa.

3.2..Da pequena lavoura ao agronegocio

“A pequena lavoura cabocla, que produzia alimentos para a
subsisténcia e criava animais domésticos era tolerada pelos
fazendeiros... Com a chegada das companhias colonizadoras, vai
ocorrendo uma mudanca no modo de vida das familias caboclas os
colonos passaram a ocupar as terras que até entdo pertenciam aos
caboclos. ‘De modo geral, os italianos entenderam como legitima a
acdo da companhia na retirada dos intrusos nela estabelecidos’
(Goularti Filho, 2001, p. 99).

Segundo Machado (2004, p. 41), “os vazios demograficos deixados como
resultado do conflito, principalmente em virtude da violéncia em sua fase final, foram
preenchidos por pequenos agricultores de origem europeia”, muitos dos quais vieram
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para trabalhar na construcdo da estrada de Ferro e ai permaneceram apds o seu
término28.

Os descendentes de imigrantes italianos e alemaes instalaram suas colonias no
Meio Oeste, uma regido matizada de grandes e pequenas propriedades, dando novos
contornos econdmicos € sociais ao lugar que abrigaria, a partir dos anos 50 e 60, a
grande agroindustria que se abriria aos mercados nacionais e internacionais. Para alguns
autores como Bittencourt e Castro (1996) e Marques (2003), a coloniza¢ao alema e
italiana foi a responsavel pela criagdo das condigdes materiais para o sistema integrado
de producdo através da agroindistria: os alemdes haviam transportado para Santa
Catarina a vivéncia comunitaria de sua patria de origem sustentando a unido necessaria
para a superagdo as dificuldades que se apresentavam a organizacdo em uma nova
sociedade e, os imigrantes italianos, por sua vez, ‘“devotaram-se a atividades
cooperativas e sindicais, em razdo de seus ideais de terra e liberdade, solidariedade e
associativismo” (Bittencourt e Castro, 1996, p. 22). A regido do Contestado teve frentes
de colonizacdo europeias conduzidas a partir de Sao Paulo e do Rio Grande do Sul
desde o século XVIII como se pode observar na Figura 15.

O espirito comunitario observado no estado tem referéncia no Bittarbeit (ajuda
mutua) entre os grupos germanicos (mutirdo, associativismo) que criou as bases do
cooperativismo rural que se efetivou no Estado como uma de suas instituigdes sociais.
(Lago, 2000 e Marques, 2003). Segundo Marques (2003, p. 158), “essa capacidade do
catarinense para a ajuda mutua através do associativismo e do cooperativismo € o que
Putnam (1996) chama de capital social, que est4 relacionado com as caracteristicas de

organizagdo social e de relagdes civicas existentes”.

28 A analise das folhas de pagamento da Lumber feita por Machado (2004) indicou a existéncia de 20%
de trabalhadores com nomes luso-brasileiros, 50% de origem polonesa ou ucraniana e 30% de origem
alema ou anglo-saxa.
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Ber¢o dos Complexos Agroindustriais (CAI) - Sadia, Perdigdo, Seara e Aurora -
o Oeste de Santa Catarina se destaca também pelo grande nimero de pequenas
agroindustrias de suinos, aves e leite. A regido abriga cerca de 50% dos
estabelecimentos rurais do estado, respondendo por mais da metade do valor bruto da
produc¢do agropecuaria do estado.

Os Complexos Agroindustriais pressupdem a integracdo de pelo menos dois
setores: a agricultura e a industria, a montante e a jusante (Kageyama, 1990), bem como
a interdependéncia entre insumos, producao agropecuparia e processamento/distribui¢ao
(Araujo, Wedekin e Pinazza, 1990). O modelo bem sucedido de integracdo da
agricultura familiar a grande agroindustria possibilitou a criacdo na regido do maior
complexo de producdo, abate e transformacdo de carne suina e de aves no Brasil e
América Latina (Guanziroli, 2008).

Ainda que Paulilo (1987, p. 24), entenda a integracdo “como um campo de
forcas (...) um jogo de ganhos e perdas, onde os aspectos positivos e negativos estdo
indissocialmente ligados como faces de uma mesma moeda", Bittencourt e Castro
(1996, p.25) defende que (...) “o agricultor, associado as agroindustrias, da o seu salto
ao sistema capitalista. (...) O sistema integrado de produgdo representou possibilidades
técnicas e financeiras aos colonos para modernizarem o modo de produgdo”. Para Elias
e Pequeno (2006), a agricultura familiar aliada ao agronegoécio cria um vinculo
indissociavel entre o rural e o urbano contribuindo para uma nova ruralidade.

Na andlise de Silva (1991, p.188), as relagcdes dos proprietarios rurais com as
agroindustrias se estabelecem como suporte material da producdo, possibilitando aos
grupos empresariais “as bases de sua acumulagdo capitalista, assumindo
economicamente a gestdo territorial da regido e a produg¢do das agroindustrias,
socialmente se constituindo na principal fonte de poder que afeta a comunidade”.

Na regido Oeste catarinense os CAI tém uma forte interrelacdo com a agricultura
familiar e com as pequenas e médias empresas, ndo s6 como fornecedores de bens e
servicos, mas também como produtores dos mesmos produtos nos mesmos espagos.

O conceito de agricultura familiar foi definido por lei (Lei n°. 11.326/2006) que
especifica quatro modulos fiscais e a contratacdo de até dois empregados permanentes
como os limites maximos para um empreendimento familiar na agricultura brasileira.

Determina também que a mao de obra deve ser predominantemente da propria familia e
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a renda originada das atividades na propriedade; a direcdo também tem que ser feita por
um membro da familia (Graziano da Silva, 2010).

No Oeste catarinense novas formas de organizacao da produgdo e processamento
de alimentos de base artesanal vém ganhando relevancia. Se por um lado as grandes
empresas agroindustriais incentivam o aumento da escala e a especializacdo da
produgdo, levando a um processo de selecdo, concentragdo e exclusdo dos produtores
(Miele e Waquil, 2007), por outro lado, as organizacdes existentes no territorio
(Associacdes de Municipios e de produtores) buscam novas formas de inser¢ao da
agricultura familiar através da diversificacdo e qualidade diferenciada dos produtos,
visando ao desenvolvimento territorial.

A regido, conhecida pela atuagdo das grandes agroindustrias convencionais,
passa por um processo crescente de legitimacdo da agroindustria familiar rural com
énfase nos produtos coloniais como forma de agregacdo de valor aos produtos
agropecuarios (Mior, 2010). A agroindustria familiar rural ¢ uma forma de organizagao
que envolve a familia rural na produgdo, processamento e/ou transformacao de parte de
sua produgdo, objetivando a agregagao de valor aos produtos agropecuarios (Gomes e
Schmidt, s/d). A agroindustrializagdo ¢ resultado da busca de novas fontes de renda para
familias rurais em razdo da estagnacdo das atividades exclusivamente agricolas e das
reconfiguragdes dos mercados agroalimentares (Wesz Junior et al., 2008).

A diversificacao produtiva, especialmente dentro do sistema agroalimentar, tem
se mostrado expressivas em quantidade, distribui¢do espacial e variabilidade de
produtos (Id., 2008). Esse movimento surge com o esgotamento da fronteira agricola,
motivado pela escassez de terras, problemas ambientais e falta de politicas de incentivos
a agroindustria que levaram a migragao (desterritorializagdo) da agroindistria regional
de suinos e aves para o Sudeste e Centro-Oeste, fazendo com que a regido Oeste tivesse

que se reinventar (Mior, 2005).

3.3. Territorializacio, desterritorializacio e reterritorializacao

A crise dos anos 80, segundo Testa et al. (1996), resultado da concentragdo da
suinocultura; da diminuicdo do crédito agricola e aumento das taxas de juros; da
redu¢do da produgdo do milho e soja e da redugdo da rentabilidade no estado de Santa
Catarina, foi a responsavel pelo processo de desterritorializagdo, com a implantagdo de

novas plantas industriais e sistemas de integracdo na producdo de aves e suinos nas
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regides Centro-Oeste e Sudeste No entanto, na década de 90 houve um movimento
inverso, de reterritorializagdo, com o reposicionamento destas empresas reinvestindo em
suas plantas agroindustriais no Oeste catarinense visando adequa-las a exportacao de
produtos de maior valor agregado para os novos mercado. Os movimentos de
territorializacdo e desterritorializagdo, segundo Mior (2005), acompanham o processo
de globalizagao.

A abertura de novos mercados levou as agroindustrias de carne a se
reposicionarem e se especializarem passando a produzir um mix de produtos: frango
inteiro, cortes ¢ CMS (Carne Mecanicamente Separadas) para atender as novas
exigéncias do mercado externo. A Unido Européia estabeleceu um rigido controle de
qualidade santéria das aves e, para o Japao, além de cortes precisos, que nao podiam ser
feito por maquinas, exigindo treinamento especial, demandava atendimento a legislagao
do pais no que diz respeito aos residuos de agroquimicos. Exigéncias de cunho religioso
da Arabia Saudita também interferiram diretamente na linha de abate, que deveria estar
voltada para Meca. As estratégias da Sadia, Perdigdo, Seara e Aurora foram de ampliar
a capacidade industrial e de se especializar para atender ao mercado externo (Aigner,
2011).

Nessa  constelagdo  particular  palavras como  desnacionalizagdo,
desterritorializagao, reterritorializacdo, verticalizagdo, desverticalizagdo tomaram forma
e sentido e os conflitos se fizeram presentes entre as agroindustrias convencionais € as
agroindustrias familiares que passaram a trabalhar com os mesmos produtos no mesmo

territorio.

3.4. Inovacio e pesquisa

A implantagdo de um sistema de integracdo industrial, articulando a produgao
familiar a agroindustria, influenciou um processo de inovag¢do e aprendizagem das
pequenas empresas que resultaram, por exemplo, no desenvolvimento de novas
maquinas e equipamentos para processamento de produtos agropecudrios. As
tecnologias artesanais passadas de pai para filho que por muitas geracdes vem
industrializando parte de sua produgdo, foram aprimoradas, criando um mercado
dindmico na regido voltado para o setor agroindustrial na producdo de mdaquinas e
equipamentos para selecdo de grios, embaladeiras, alimentadores para balangas, etc.

(Gomes e Schmidt, s/d). Além disso, as pesquisas desenvolvidas pela Embrapa, em
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parceria com os produtores integrados possibilitaram, dentre outros, a criacdo do Suino
Light, com mais carne e menos gordura (Mior, 2005).

Posteriormente, o processo de reestruturagdo e reengenharia das grandes
empresas, nos anos 90, resultou na desverticaliza¢ao e na descentralizagao de algumas
atividades para as pequenas empresas. A terceirizagdo dos servigos de manutengdo
elétrica e mecanica contribuiu para fortalecer o setor metal-mecanico no Meio Oeste
Catarinense que passou a desenvolver novas maquinas e equipamentos, com impactos
significativos na economia regional (cerca de mil empresas e 15 mil empregos diretos).
O setor passou a ter participagdo importante no PIB com a exportacdo de maquinas e
equipamentos para abate, processamento e industrializagdo de carnes para América
Latina, América Central, Africa do Sul e Asia. Este segmento tem ainda forte atuagao
na area de pecas e servicos para veiculos automotores; tecnologia de refrigeragao;
equipamentos, pecas e servigos para a industria em geral e para a agricultura (id., 2005).

O sucesso das agroindustrias convencionais e familiares no Oeste catarinense se
deve também a constituicao de diferentes tipos de redes, com destaque para as redes de
telecomunicagdes, ciéncia e tecnologia mais avangadas que podem ser encontradas em
areas rurais consideradas “modernizadas” nos municipios da regido, o que ndo ¢ comum
no interior do Brasil (Pertile, 2011). Nesse aspecto a regido se assemelha ao processo de

desenvolvimento local vivenciado na Terceira Italia.

3.5. A agroindustria familiar

O processo de externalizagdo das atividades e re-espacializacdo das grandes
agroindustrias, ocorrido nos anos 90, teve impactos importantes no Meio Oeste
Catarinense, contribuindo para o surgimento de novos atores ¢ de pequenas e médias
empresas no abate e industrializacdo de suinos e aves. Apesar de Guanziroli (2008)
afirmar que as agroindustrias rurais do Oeste Catarinense foram experiéncias bem-
sucedidas que surgiram e evoluiram de forma natural e espontinea e sem maior
intervengdo governamental, para Mior (2005) isso foi consequéncia de politicas
publicas, com destaque para a descentralizagdo dos servigos de inspecdo animal, e de
mudangas nas estratégias das grandes empresas.

A regido Oeste catarinense era mais vantajosa para as o0s complexos
agroindustriais porque a produ¢do familiar tinha regularidade na entrega, maior controle

de qualidade da matéria-prima, contribuindo a implementagdo de uma estratégia de
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sofisticacdo e diferenciacdo dos produtos no mercado interno e atendimento as
crescentes exigéncias de sanidade e qualidade do mercado externo, ou seja, parceiros
perfeitos para o modelo de integragdo implantado na regido (Mazzali, 2000 e Antonello,
2009).

Mas as relagdes entre a agroindustria tradicional e os produtores regionais nem
sempre foram vantajosas para estes Ultimos. A crise economica dos anos 80 resultou
também em crise na relacao das agroindustrias com a produ¢do familiar, levando a um
intenso processo de selecdo, concentragdo e exclusdo de suinocultores familiares. A
subordina¢do do produtor integrado ao capital industrial, e a consequente perda de
autonomia sobre o seu estabelecimento agricola, de acordo com Silva e Antonello
(2009, p. 9), ja era apregoado por Kautsky (1998, p. 351), para quem “este passa a
existir em fun¢do das necessidades especificas do estabelecimento industrial que passa a
ditar-lhe as regras”.

Com os ganhos cada vez mais reduzidos em fun¢do da queda dos precos dos
produtos e ampliagdo dos precos de insumos, os produtores integrados as grandes
agroindustrias tiveram que procurar outras formas de elevar a renda familiar. Um dos
caminhos encontrado foi a retomada da pecuaria leiteira para producdo de queijos que
acabou por transformar a regido na maior bacia leiteira do estado. Segundo Gomes
(2009), os dados do Censo Agropecuario de 2006 indicaram que o Oeste Catarinense
teve o maior aumento percentual dentre as principais bacias leiteiras do pais, 391% no
periodo de 1996-2006, com a produgdo de 1,34 bilhdes de litros de leite. Esta ¢ a
terceira maior Mesorregido produtora de leite do Brasil. Para Fischer et al. (2011), a
produgdo de leite em Santa Catarina ¢ significativa para o setor econdomico e social, € o
Oeste catarinense responde por mais de dois ter¢os da produgao estadual. A producao de
queijo e requeijdo das pequenas agroindustrias familiares equivale ao produzido pela
agroindustria empresarial, demonstrando a capacidade de reconversdo da produgdo
familiar da regido.

Posteriormente, a Sadia e Perdigdo passaram a se dedicar mais ao setor de
alimentos congelados e com isso se desvincularam de cadeias especificas de producgdo
de matéria-prima, abrindo espago para o desenvolvimento das agroindustrias familiares.
A Cooperativa Central Oeste Catarinense (Cooperativa dos assentamentos da reforma
agraria) passou a liderar o abate na regido, assumindo o lugar histérico da Sadia (Mior,
2005).
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O processo de desverticalizacdo das agroindustrias convencionais € o
movimento dos agricultores vinculados aos complexos agroindustriais em busca de
alternativas para a crise acabaram por contribuir para a horizontalizacao da producao e
ressignificagdo dos produtos tradicionais e coloniais (Id., 2005).

Este processo resultou em novos arranjos territoriais, com os complexos
agroindustriais e as agroindustrias familiares trabalhando com os mesmos produtos no
mercado regional, num processo de legitimacdo da agroindustrializacdo de base
familiar. As agroinduastrias artesanais ou de pequeno porte se inseriram no
processamento dos mesmos tipos de matéria prima que as grandes agroindustrias e
estas, por sua vez, passaram a trabalhar com produtos que até entdo eram especificos da
agricultura familiar, como os produtos coloniais. A Sadia langou o salame tipo
colonial29 e passou a produzir o frango caipira e o frango organico (Ferrari, 2011 e
Mior, 2005).

A entrada da Sadia no segmento de produtos coloniais ja indicava que o mercado
de nicho ocupado pela agroindustria familiar rural poderia se transformar num grande
mercado no futuro. Mior (2005) destaca que esse processo de descomoditizacao
demonstrou que a agroindustria convencional esta atenta a evolugdo de mercado dos
produtos de qualidade diferenciada com maior valor agregado, mas a agroindustria
familiar estd mais proxima do consumidor e detecta isso com maior rapidez,
configurando o enraizamento cultural da agroindustria colonial.

A rearticulagdo das estruturas agricolas e agroindustriais no Oeste Catarinense
evidenciou a existéncia de um processo de profunda mudanca, que contribuiu para a
construcdo de redes de desenvolvimento rural, com o protagonismo dos agentes locais.
Segundo Mior (2005), a AMOSC (Associagdao dos Municipios do Oeste de Santa
Catarina), através do Instituto Saga (Agéncia de Desenvolvimento), seguindo o exemplo
da Terceira Italia, priorizou a constituicdo de consorcios de empresas (empresas em
rede) para valorizagdo dos produtos regionais.

A organizacdo dos produtores, em um territério com forte identidade, foi
fundamental para se buscar solugdes para a crise. As agroindustrias familiares do Oeste
Catarinense passaram a utilizar selos e marcas coletivas: sabor colonial (Apaco), Terra

Viva (MST) e Castalia (Amosc) como inovagdes e agdes de preservacao da cultura local

29 Segundo Dorigon (2010), ainda que nogdo de produto colonial esteja em construgdo, sua imagem
estd relacionada aos imigrantes europeus e aos seus descendentes.
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(Mior, 2005). Neste sentido, Wilkinson (2010) destaca a importancia dos novos nichos
de mercados, como os organicos, os agroecoldgicos, a denominac¢do de origem e os
produtos coloniais para fortalecimento dos pequenos produtores. “E no aspecto do
gosto, sabor e tradicdo colonial que o produtor e consumidor constroem uma
identidade”, diz Mior (2005, p. 75).

Assim, as pequenas industrias artesanais de suinos que tinham praticamente
desaparecido com o fim da integragdo com as grandes industrias, ressurgem com forga
e, segundo Wesz Junior (2008), este numero vem aumentando constantemente,
contribuindo significativamente para o fortalecimento das economias locais. A
agroindustrializacdo de produtos na propriedade do agricultor estd ligada as proprias
origens da agricultura familiar, que tem papel importante no desenvolvimento rural,
especialmente nesta regiao.

Se a transformagdo da produgdo agricola normalmente deixa pouco espago para
a agroindustrializacdo em bases artesanais, no Oeste catarinense as agroindustrias
familiares conseguiram se inserir no processamento dos mesmos tipos de matéria-prima
que as agroindustrias convencionais se diferenciando com a valorizagdo das
caracteristicas agricolas locais, naturais, artesanais e coloniais. No entanto, neste
ambiente de concorréncia das pequenas com as grandes agroindustrias, os produtores
buscam a certificagdo que podera diferenciar o produto da agricultura familiar e
possibilitar a sua entrada no mercado com valor diferenciado. “O produto da agricultura
familiar entra no mercado na vala comum, com o mesmo valor de mercado da Sadia, da
Perdigdo, da Aurora, da BRF (Brasil Foods). O erro estd em nao diferenciar o produto
artesanal da agricultura familiar”, afirma um produtor integrado da regido de Xanxer€,
em entrevista concedida em outubro de 2014. Outro produtor entrevistado na mesma
época, da Cooperativa de Sdo Domingos, reconhece o problema: “hoje tem uma queda
braco entre nds e a agroindustria, ndo podemos ser tratados que nem a Perdigdo e a
Aurora”.

Nesta regido, as formas de articulagdo entre a agricultura, industria e territorio,
refletem um processo diferenciado de organizacdo da producdo e consumo alimentar,
associados a tradi¢do e culturas locais (Mior, 2005 e 2010), demonstrando que a crise
pode significar também espaco para inovacdo e crescimento. Os novos padrdes de

desenvolvimento rural observados na regido envolvem a construgdo de novas redes, a
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revalorizacdo dos recursos locais, a reconfiguracdo social e material, € o uso renovado
do capital social30, cultural e ecoldgico (Conterato et al., 2013).

O sistema de integragdo vertical da agricultura familiar com agroindustrias de
médio e grande porte representa a base da economia local que, no entanto, contabiliza
um alto custo social e ambiental (Mior, 2005 e 2010). Os principais produtos
“integrados” sdo as aves, os suinos € o fumo. A producdo de graos (milho e soja,
principalmente) ¢ significativa e estd voltada ao abastecimento das agroindustrias para
alimentacdo de suinos e aves, onde se destaca a Brasil Foods (BRF), resultado da fusao
de capitais entre a Sadia e a Perdigdo (Tecchio, 2012).

O sistema de produgdo integrada de aves e suinos as empresas € cooperativas €
caracteristico da regido Sul. No Meio Oeste Contestado, segundo o ex-Secretdrio de
Agricultura de Xanxeré€, entrevistado em 2014, 85% das familias da area rural trabalham
integradas com a producdo de suinos e frangos. As normas e as regras sdo estabelecidas
pela agroindustria, cabendo ao agricultor se adequar a esta forma de producdo. As
vantagens da produgdo integrada sdo obtidas através da garantia de venda e
possibilidade de renda fixa da atividade. No entanto, os produtores enfrentam problemas
com o baixo preco pago pelas empresas, altos custos com o tratamento de dejetos e
necessidade de adequacao a legislacdo ambiental (Vargas e Spavanello, 2010).

As atividades relacionadas a avicultura e suinocultura ocupam lugar de destaque
na matriz produtiva do agronegdcio brasileiro com os 6nus assumidos pelos produtores
integrados. Em 2014, de acordo com a Embrapa, os produtores recebiam em média R$
0,50 por frango enquanto o custo com a produgdo era de R$ 0,55. Além do preco justo,
a Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (Fetraf-Sul) ¢ a Central Unica
dos Trabalhadores (CUT) de Santa Catarina, defendem que as empresas integradoras

compartilhem a responsabilidade ambiental com os produtores31.

30 Segundo Putnam (1996), citado por Marques (2003, p. 159), capital social seria o “conjunto das
caracteristicas da organizagdo social, que englobam as redes de relages, normas de comportamento,
valores, confianca, obrigacGes e canais de informagdo que, quando existente em uma regiao, torna
possivel a tomada de a¢des colaborativas e a habilidade de criar e de sustentar associa¢cGes que
resultam no beneficio de toda comunidade”.

31 Agricultores discutem problemas da integragdo. Disponivel em:
http://www.jornaldebeltrao.com.br/noticia/165578/agricultores-discutem-problemas-da-integracao.
Pesquisa em 07/05/2014
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Consideracoes gerais sobre o capitulo

Em termos econdmicos observa-se no Meio Oeste uma unidade em torno da
producao de suinos, aves, bovinos, soja, milho e trigo. A producao agricola de maior
importancia destina-se, sobretudo, a fabricacao de racao. O grande peso da produgdo
animal e dos produtos necessarios a sua alimentacdo demonstram o quanto o territdrio
esta fortemente ligado ao agronegocio e, ainda, como os produtos coloniais e industriais
se integram nos mesmos espacos que os complexos agroindustriais € a agricultura
familiar.

As informagoes obtidas em documentos e entrevistas demonstraram uma forte
identidade regional e um movimento de resgate do Contestado. Existem hoje no
territorio iniciativas de reconstrucao institucional da memoria que procura recuperar a
guerra do Contestado como um momento heroico da historia da regido, através do
incentivo ao turismo na regido do conflito, inser¢ao da histdria no curriculo escolar e até
mesmo da criagdo da Universidade do Contestado formada por um grupo de
universidades da regido. Segundo representante da Federacdo Catarinense de
Municipios (FECAM), em entrevista concedida em 2014, além do Planalto Norte
Catarinense que reivindica ser o ber¢o do contestado, outros cinco municipios criaram,
em 2009, a mais nova associagdo de municipios do estado a trazer esta marca:
Associagdo dos Municipios da Regido do Contestado (AMURC).

Por outro lado, a ressignificacdo dos produtos coloniais que sempre estiveram
presentes na historia do territorio demonstram que produtos e territorio sdo dois
conceitos densos de significados, de valor e de peso para a constru¢do de uma
identidade local (Fontana et al., 2006).

Os movimentos decorrentes das crises levaram os atores locais a abrir novos
caminhos que se concretizaram na criagdo da maior bacia leiteira do estado e na
revalorizacdo dos produtos coloniais, a0 mesmo tempo em que o0s complexos
agroindustriais comecaram a competir no que era antes considerado um nicho da
agricultura familiar (produtos coloniais, frangos organico e caipira etc). A utilizagdo de
selos e marcas coletivas pela agricultura familiar surge como inovagado e preservacao da
cultura local.

Os conhecimentos e iniciativas que levaram a formagdo deste espirito

empresarial e de um ambiente de cooperagao econdmica sao elementos identitarios que
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terdo influéncias decisivas nas politicas e arranjos institucionais presentes no territorio e

que serdo abordados no Capitulo 4.
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CAPITULO IV - POLITICAS E ARRANJOS TERRITORIAIS
NO MEIO OESTE CONTESTADO: GENESE, CONFORMACAO E
PARTICIPACAO

Este capitulo traz uma visdo panoramica das politicas e arranjos no territério do
Meio Oeste Contestado onde a analise ¢ direcionada a trés eixos: sua génese,
conformacdo e participagdo. Para responder como estes arranjos, recortes e atores
possibilitaram a territorizalizacdo das politicas publicas, resgatou-se, no capitulo
anterior, as origens da tradicdo de cooperacao observadas naquele espago social, bem
como as principais determinantes econdmicas e politicas que o caracterizam. Neste
capitulo procurou-se ainda esclarecer, sob a perspectiva dos enfoques tedricos adotados
e a partir da visdo dos atores, como esses elementos do territdrio sob a agdo das politicas
publicas federais e regionais, influenciaram a conformacdo do consorcio publico a partir
da estratégia adotada pelo MDS, MDA e SAF de integrar a participagdo social no
consorcio a partir do Consad e do Territorio da Cidadania, arranjos participativos

criados anteriormente pelo governo federal.

4.1.1. Territorios em movimento

As politicas de desenvolvimento territorial do governo federal comegcam a
chegar ao Meio Oeste em 2003 (Tabela 8), com a constituicdo do Consoércio de
Seguranga Alimentar ¢ Desenvolvimento Local (Consad) na regido da Associacdo dos
Municipios do Alto Irani (AMAI). O Consad ¢ constituido pelos 14 municipios que
integram a AMAI e mais trés da Associacdo dos Municipios do Noroeste de Santa
Catarina (AMNoroeste), totalizando 17 municipios. Neste mesmo ano, o governo de
Santa Catarina implementa a sua politica de descentralizagdo administrativa e de
regionalizacdo do desenvolvimento através da criagdo das Secretarias de
Desenvolvimento Territorial (SDR) que constitui territérios com outros recortes.

Em 2004, o MDA criou o Territério Rural de Chapecozinho, cujo nome foi
mudado para Meio Oeste Contestado a partir da resisténcia dos membros do colegiado
que ndo aceitaram a denominagdo proposta pela SDT por ndo representar a identidade
da regido. O Territério Rural, em 2004, tinha o mesmo recorte da Associacdo dos
Municipios do Alto Irani (AMAI): 14 municipios. Posteriormente, objetivando
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beneficiar o maior numero de municipios com os recursos prometidos pelo Programa
Territorio da Cidadania, pressionado por politicos e organizagdes sindicais, 0 governo
do estado reivindicou junto ao MDA a inclusdo de outros 15 municipios das
Associagdes dos Municipios do Meio Oeste Catarinense (AMMOC) e do Noroeste
Catarinense (AMNoroeste)32 constituindo um territorio com 29 municipios. Os novos
municipios integram duas SDR: a SDR de Joagaba, formada por treze municipios, doze
dos quais fazem parte da AMMOC e um (Jabora) da Associagdo dos Municipios do
Alto Uruguai (AMAUC); e Tangara, que faz parte da AMMOC e integra a SDR de
Videira.

Em 2008, o Territorio Rural (TR) passa a condi¢dao de Territério da Cidadania
(TC). As diferengas implicitas na composi¢do do territorio se explicitam a partir da
inclusdo dos novos municipios: “em termos de identidade essas duas regides pouco ou
quase nada tem em comum. Essas diferengas, no entanto, estdo sendo administradas
pelos atores locais em func¢ao da proposta da Secretaria de Desenvolvimento Territorial”

(MDA, 2006, p. 3).

Tabela 8 - Arranjos federais, estaduais e regionais/territoriais: ano de criacio

Arranjos federais Ano Ne. Arranjos Ano Ne.
criagdo municipios | estaduais/territoriais | criagdo municipios
CONSAD 2003 17 AMMOC 1961 13
TR 2004 14 AMAI 1978 14
TC 2008 29 SDR Xanxeré 2003 14
Fonte: dados da pesquisa SDR Joagaba 2003 13

A Tabela 9 apresenta como os municipios estao dispostos nos diferentes arranjos
conformando um territorio que integra: o Consad com 17 municipios (14 da AMAI e
trés da AMNoroeste); o Consoércio Intermunicipal do Meio Oeste Contestado
(CPIMMOC) com 13 municipios que fazem parte da AMMOC e, aos 29 municipios do
Territério da Cidadania, composto pela AMAI, AMMOC e AMNoroeste, somam-se
Tangard que faz parte da AMMOC e da SDR de Videira e, Jabora, da AMAUC, que
integra a SDR de Joacgaba.

32 A AMMOC tem treze municipios, doze dos quais fazem parte do Territério da Cidadania. A
AMNoroeste tem trés dos seis municipios no Territdrio da Cidadania.
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Tabela 9 - Territorios e Arranjos no Meio Oeste Contestado

MUNICIPIOS TC CONSAD | CPIMMOC AM SDR
2 | Agua Doce X X AMMOC Joacaba
4 | Capinzal X X AMMOC Joagaba
5 | Catanduvas X X AMMOC Joagaba
8 | Erval Velho X X AMMOC Joagaba
11 | Herval D'Oeste X X AMMOC Joagaba
12 | Ibicaré X X AMMOC Joagaba
14 | Jabord AMAUC Joagaba
15 | Joacaba X X AMMOC Joagaba
17 | Lacerdépolis X X AMMOC Joacgaba
19 | Luzerna X X AMMOC Joagaba
21| Ouro X X AMMOC Joacaba
27 | Treze Tilias X X AMMOC Joagaba
29 | Vargem Bonita X X AMMOC Joacgaba
6 | Coronel Martins X X AMNOROESTE | S.Lourengo
10 | Galvao X X AMNOROESTE | S.Louren¢o
16 | Jupid X X AMNOROESTE | S.Lourengo
26 | Tangara X AMMOC Videira
1 | Abelardo Luz X X AMAI Xanxeré
3| Bom Jesus X X AMAI Xanxeré
7 | Entre Rios X X AMAI Xanxeré
9 | Faxinal dos Guedes X X AMAI Xanxeré
13| Ipuagu X X AMAI Xanxeré
18 | Lajeado Grande X X AMAI Xanxeré
20 | Marema X X AMAI Xanxeré
22 | Ouro Verde X X AMAI Xanxeré
23 | Passos Maia X X AMAI Xanxeré
24 | Ponte Serrada X X AMAI Xanxeré
25 | S30 Domingos X X AMAI Xanxeré
28 | Vargedo X X AMAI Xanxeré
30 | Xanxeré X X AMAI Xanxeré
31 | Xaxim X X AMAI Xanxeré

Fonte: dados da pesquisa

4.1.2. O territorio social e o territorio politico
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O Territorio do Meio Oeste Contestado ¢ descrito pelo representante da
Delegacia Federal de Desenvolvimento Agrario (DFDA-SC), em entrevista concedida
em outubro de 2014, como um territério com dois polos: um no entorno de Joagaba e, o
outro, no entorno de Xanxeré: “na verdade sao dois territorios do ponto de vista do
conceito do que € um territdrio de identidade”, diz ele.

O territorio no entorno de Joacaba integra os municipios da AMMOC e tem forte
participacdo do poder publico e, o territorio no entorno de Xanxeré, agrega os
municipios da AMAI, com forte representacdo da sociedade civil organizada. O
Territorio do Meio Oeste Contestado ¢ conformado entdo por um ‘territorio politico’ e
um ‘territdrio social’. Nestes dois territdrios, segundo o representante da DFDA-SC, ¢
possivel também observar logicas e dindmicas diferentes: “no entorno de Joacgaba, tem a
industria metal mecanica, a agroinduistria e a fruticultura e, na outra ponta, em Abelardo
Luz, a agricultura familiar, os indigenas e os assentados”. Abelardo Luz ¢ o municipio
brasileiro com maior nimero de familias assentadas pelo programa de reforma agraria,
razdo pela qual o Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS)
indica que o Meio Oeste Contestado pode ser considerado o Territério da Reforma
Agraria por contar com 44 assentamentos e mais de duas mil familias assentadas no seu
interior (Cazella et al., 2005; MDA, 2006).

O Territério da Cidadania do Meio Oeste Contestado — espago de referéncia da
pesquisa — ¢ integrado por trés Secretarias de Desenvolvimento Regional, trés
Associagdes de Municipios e pelo Consad. O Territério convive ndo s6 com a
administracdo de suas diferencas, mas também com os arranjos presentes no seu
interior. Em alguns casos as agdes se confundem, concorrem entre si € se sobrepdem.

Este foi o cenario encontrado pelo MDS, MDA e SAF, em 2012, quando
chegaram ao Territério com a proposta de criacdo de um consoércio publico visando ao
fortalecimento dos arranjos participativos criados anteriormente pelos dois Ministérios:
o Consad e o Territério da Cidadania. A existéncia de dois territorios dentro do
Territério da Cidadania ficou evidenciada quando os membros do Codeter decidiram
pela criagdo de dois consorcios, um na regido da AMAI e, o outro, na da AMMOC,
demonstrando a clara divisdo existente no grande Territorio. A constituicdo do
consoércio publico, que passou também pela redefinicao e redesenho do Territorio, ficou
sob a responsabilidade de duas associacdes de municipio: AMAI e AMMOC.

4.1.3. O Territorio do Meio Oeste Contestado
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O Territério da Cidadania do Meio Oeste Contestado, antigo Chapecozinho, ¢
composto por 29 municipios33 (cerca de 10% do total do estado) que fazem parte de
trés Associacdes de Municipios: AMAI, AMMOC ¢ AMNOROESTE. O Territorio
abrange uma area de 8.288,10 Km?, tem uma populacao de 271.996 habitantes, 72.666
dos quais vivem na drea rural, o que corresponde a 26,72% do total. Possui 13.155
agricultores familiares, 2.105 familias assentadas e quatro terras indigenas. Ainda que
um dos critérios para escolha dos Territorios da Cidadania seja o baixo Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), o IDH médio do Territério da Cidadania do Meio
Oeste (0,81)34 ¢ considerado muito alto35. A Figura 16 indica a localizagao de oito dos
onze territorios no estado de Santa Catarina, dois dos quais s3o Territorios da
Cidadania36. Os trés ultimos territorios foram criados em 2013.

O Colegiado de Desenvolvimento Territorial (Codeter) do Meio Oeste
Contestado integra representantes da sociedade civil e do poder publico e, segundo o
seu Regimento Interno, “a plenaria ¢ o férum maior de deliberacdes e serd composto por
todas as entidades representativas da agricultura familiar e reforma agraria existente no
territério Meio Oeste Contestado”.

O Nucleo Dirigente do Territorio da Cidadania do Meio Oeste Contestado, em
2010, contava com a participagdo das seguintes entidades: Empresa de Pesquisa
Agropecuaria ¢ Extensdo Rural de Santa Catarina (Epagri) de Xanxeré e de Joagaba;

dois Sindicatos de Trabalhadores Rurais; Associacdo dos Municipios do Alto Irani e

33 Abelardo Luz, Agua Doce, Bom Jesus, Capinzal, Catanduvas, Coronel Martins, Entre Rios, Erval Velho,
Faxinal dos Guedes, Galvao, Herval D'Oeste, Ibicaré, Ipuagu, Joagaba, Jupia, Lacerddpolis, Lajeado
Grande, Luzerna, Marema, Ouro, Ouro Verde, Passos Maia, Ponte Serrada, S3o Domingos, Treze Tilias,
Vargedo, Vargem Bonita, Xanxeré e Xaxim.

34 Sistema de Informacdes Territoriais (http://sit.mda.gov.br), pesquisa em 08.05.2014.

35 O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é um indicador criado em 1990 pelo Programa das
NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) para classificar o grau de desenvolvimento de uma
determinada localidade. O objetivo foi oferecer um ‘contraponto’ ao Produto Interno Bruto (PIB) per
capita, que considera apenas a dimensao econdmica do desenvolvimento, enquanto o IDH utiliza trés
dimensdes basicas do desenvolvimento humano: renda, educacdo e saude (expectativa de vida ao
nascer). O indice varia numa escala de 0 a 1 - quanto mais préximo de 1, mais elevado é o IDH. As faixas de
desenvolvimento humano sdo: 0,000 a 0,499 — muito baixo; 0,500 a 0,599 — baixo; de 0,600 a 0,699 —
médio; de 0,700 a 0,799 — alto e de 0,800 a 1,000 — muito alto (PNUD, 2014).

36 Os Territérios Rurais em Santa Catarina sdo: Alto Uruguai, Alto Vale do Itajai, Alto Vale do Rio do
Peixe, Oeste Catarinense, Planalto Norte, Planalto Catarinense, Serra Catarinense, Extremos Oeste,
Extremos Sul e Serra Mar. Os trés ultimos foram criados em 2013. Os Territorios da Cidadania sdao Meio
Oeste Contestado e Planalto Norte.
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Associagdo dos Municipios do Meio Oeste Contestado; um representante do Instituto
Nacional de Coloniza¢ao e Reforma Agraria (Incra) e outro da Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab). O Nucleo Técnico era composto por seis técnicos de entidades
de Ater publica e privada (Sartori, 2011).

Segundo representante do Nucleo de Extensdo em Desenvolvimento Territorial
(NEDET), em entrevista concedida em outubro de 2014, o Territorio da Cidadania do
Meio Oeste Contestado vive um momento de reconstru¢do e o grande desafio do
NEDET ¢ a reorganizagao do Codeter, desmobilizado em razao de descontinuidades37
da politica territorial por parte do MDA e de claros conflitos existentes entre os “dois
territorios” que fazem parte do deste espaco38

Em dezembro de 2013 a plenaria decidiu recompor o colegiado territorial que
passou a ter um representante do poder publico e dois da sociedade civil, com seus
respectivos suplentes. A composi¢do anterior do Codeter era de cinco representantes por
municipio (dois do poder publico e trés da sociedade civil). A sociedade civil tem poder
deliberativo e o Codeter nao tem personalidade juridica.

Outra questdo em discussdo no Territorio da Cidadania do Meio Oeste
Contestado neste momento de reconstrucdo ¢ a sua “redivisdao”. Uma discussao,
segundo representante da DFDA-SC, que vem acontecendo desde que foram integrados
outros municipios ao desenho original do Territorio. “Esse seria o caminho mais natural
hoje”, diz um componente do NEDET, “pois se trata de um territério razoavelmente
grande em nimero de municipios e extensao territorial e tem duas regides bem distintas

dentro do territério, coordenadas pela AMAI e pela AMMOC”.

37 Para os representantes do NEDET e da SDT, entrevistados em 2014, a politica territorial do MDA teve
dois momentos de descontinuidades: em 2008, quando houve mudancga de governo do Lula para Dilma
(por mais de um ano) e, a partir de 2011, com a publicagdo do Decreto n2 7.592, de 28 de outubro de
2011, que determinava “a avaliagdo da regularidade da execugéo dos convénios, contratos de repasse e
termos de parceria celebrados com entidades privadas sem fins lucrativos” - os pagamentos ficaram
suspensos para que fosse feita uma "avaliagao da regularidade" que se prorrogou por muitos meses, com a
paralisacdo de programas e projetos nos territérios.

38 Um dos pontos de conflitos, confidencia um componente do Codeter, entrevistado em 2014, é a
aprovacdo de projetos apenas para o “territério da AMAI”, onde ha maior concentragao do publico-alvo
do MDA, em especial dos assentados da reforma agraria.
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4.1.4. CONSAD Alto Irani

Em Santa Catarina foram implementados trés Consad em regides onde se
observava problemas relacionados a seguranga alimentar: Serrana, Extremo-Oeste e
Alto Irani. O Consad do Alto Irani foi constituido por dezessete municipios39 da
microrregido de Xanxeré, quatorze fazem parte da Associagdo dos Municipios do Alto
Irani (AMAI) e trés da Associacdo dos Municipios do Noroeste Catarinense
(AMNoroeste).

O Consad esta inativo40 desde 2009. Seus representantes, em entrevistas,
elencaram as razdes para o insucesso deste arranjo: dificuldades enfrentadas com a
administracdo dos recursos recebidos; resisténcia dos prefeitos diante da posicdo
majoritaria da sociedade civil (2/3); falta de apoio do governo estadual que
implementava, ao mesmo tempo, as SDR; e “abandono” por parte do MDS. Segundo
um ex-presidente, o Consad possibilitou realizar um amplo debate no territorio
envolvendo toda cadeia produtiva da agricultura, com participagdo da Epagri, do
movimento sindical e de outras organizacdes, bem como discutir o desenvolvimento do
territorio. Muito dos projetos implementados pelo Consad no territorio ainda estdo em
plena atividade (centro de comercializa¢do, cooperativa da agricultura familiar, feira
livre para os agricultores, entre outros). Isso, segundo os atores locais, demonstra a
viabilidade e sustentabilidade dos empreendimentos que foram planejados e
implantados com a participagdo da sociedade civil e em conformidade com a realidade
local.

Considerado um avango como politica publica participativa, o Consad passou a
enfrentar dificuldade no acesso e administragdo dos recursos publicos. Para resolver o
problema buscou parceria com a SDR de Xanxeré, mas “na SDR eles criaram um fogo
amigo e se balearam entre eles”, diz um ex-integrante do Consad, entrevistado em 2014.

De forma geral, os Consad passaram a enfrentar problemas internos e externos,
de ambito regional e federal, com a proliferacdo de programas similares e a “auséncia
de uma visdo integradora, o que sugere a existéncia de uma disputa de concepgdes em

busca de acesso e influéncia junto ao nucleo decisorio” (Karam, 2012, p.132). Além

39 Abelardo Luz, Bom Jesus, Coronel Martins, Entre Rios, Faxinal dos Guedes, Galvao, Ipuacu, Jupia,
Lajeado Grande, Marema, Ouro Verde, Passos Maia, Ponte Serrada, Sdo Domingos, Vargedo, Xanxeré e
Xaxim.

40 Segundo um ex-presidente do Consad (2014), os membros deixaram de se reunir, mas o Consad
ainda existe legalmente, ou seja, ndo foi extinto juridicamente.
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disso, também havia criticas por conta da criacdo de territérios cuja escolha de
municipios era feita de cima para baixo (fop down), ndo havendo intera¢ao prévia com
os atores locais e entre os governos estaduais e federal (Ortega, 2007).

Segundo Mance (2006), as dificuldades comecaram ja em 2004, quando houve a
fusdo do Ministério Extraordindrio da Seguranca Alimentar (MESA) e do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS). Para o autor, a partir deste momento o projeto Consad
deixou de ser prioritario. Esta informacgao ¢ corroborada pelo IBAM (2008, p. 126): “os
Consad deixam de ser prioritarios, encarados como estruturas confusas e inviaveis,
especialmente tendo em vista que existem outros arranjos institucionais regionais que
teriam perfil mais promissor”.

A répida expansdo dos programas de estimulo a agricultura familiar e o sucesso
do Programa Bolsa Familia, contribuiram para que os Consad nao se destacassem no
combate a fome, mesmo no MDS (Karam, 2012). O relatorio de avaliagdo dos Consad,
realizado pelo IBAM (2008), também faz referéncia a impossibilidade de se creditar a
este arranjo 0s avancos com a seguranga alimentar no pais.

A dificuldade no entrosamento com os governos estaduais, a superposicao de
outros programas governamentais e a falta de gestdo descentralizada contribuiram para
a desestruturagdo dos Consad (Soares, 2014; Cazella et al., 2005). A situagdo se agravou
com a criacdo da Lei de Consodrcios Publicos em 2005. O novo formato juridico causou
preocupacao aos gestores do Consad pois excluia a participagdo da sociedade civil dos
orgdos deliberativos (Mascarenhas, 2006).

Apesar das externalidades negativas e dos problemas internos enfrentados pelos
Consads, o representante do IBAM, em entrevista concedida em 2014, sai em defesa
deste arranjo: “os Consads precisavam avangar para serem irreversiveis como o Bolsa
Familia, que chegou a um ponto de irreversibilidade”.

As fragilidades enfrentadas pelos Consads e Territorios Rurais levaram o MDS e
MDA, com o apoio da SAF, a formular a proposta de constituigdo de consorcios
publicos como forma de enfrentar os problemas de implementacdo das estratégias de
desenvolvimento territorial nos territorios onde houvesse “sombreamento” de agdes
desenvolvidas pelos dois Ministérios. No periodo de 2010 a 2012, vinte e trés territorios
foram selecionados para os trabalhos de apoio a constitui¢do de consdrcios publicos,

dentre os quais o Territorio do Meio Oeste Contestado.
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4.1.5. O consorcio na triangulacio MDS, MDA e SAF/SRI

Consorcio nao era um tema novo na regido do Meio Oeste € nem no estado de
Santa Catarina. Segundo representante da Subchefia de Assuntos Federativos da
Presidéncia da Republica, entrevistado em 2015, em alguns estados existem
experiéncias muito antigas de consorciamento que ndo sdo reconhecidas como tal por se
tratarem de consodrcios de direito privado.

Ainda que ndo seja possivel quantificar o nimero certo de consércios no estado,
a Federacdo Catarinense de Municipios (FECAM) mapeou, em 2014, a existéncia de 44
consorcios sem no entanto fazer distingdo entre publicos e privados. De acordo com a
Figura 17, Tabela 10 e Grafico 1, pode-se observar que os consorcios no estado sao
majoritariamente na area da saude (38,6%), seguidos pelos de meio ambiente e/ou
saneamento (18,2%), multissetoriais (15,9%); turismo (4,5%), assisténcia social (4,5%),
infraestrutura (4,5%), regulacdo do saneamento (4,5%); sanidade animal e seguranca

alimentar (4,5%), informatica (2,3%) e transito (2,3%).

Figura 17 -- Santa Catarina: Consércios Intermunicipais (2014

ARGENTINA

O Regulagdo do Saneamento
. Sanidade Animal e Seguranga Alimentar
* Informatica ‘J Saude integrado a outras regides

O Multisetorial
. Transito

Fonte: Fecam, 2014

© Assisténcia Social
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Tabela 10 - Santa Catarina: Consércios Intermunicipais (2014)

Consorcios em Santa Catarina (2014)

Area de atuacio Qtd. Area de atuacio Qtd.
Satude 17 | Infraestrutura 2
Meio ambiente e/ou saneamento 8| Regulacao do saneamento 2
Multissetoriais 7| Sanidade animal e seg. alimentar 2
Turismo 2| Informatica 1
Assisténcia social 2| Transito 1

Fonte: dados da Fecam, 2014, elaborado pela autora

Grifico 1 - Santa Catarina: Consércios Intermunicipais (2014)

Consorcios em Santa Catarina

= Salde
= Multissetorial

m Assisténcia social

m Regulacdo do saneamento

= Informatica

= Meio ambiente e/ou saneamento
Turismo

® |nfraestrutura

= Sanidade animal e seg. alimentar

= Transito

Fonte: dados da Fecam, 2014, elaborado pela autora

Em 2012, a regido do Meio Oeste Contestado ja contava com alguns consorcios

publicos e privados (Tabela 11). Mas estes Consorcios, no entanto, integravam apenas

municipios da AMMOC e nenhum municipio da AMAIL Além disso, os consorcios

eram setoriais, tratavam de temas especificos ¢ ndo do desenvolvimento territorial. A

estratégia do MDS, MDA e SAF apontava para a constitui¢ao de consorcios publicos

intermunicipais multissetoriais ou multifinalitarios que atuassem com agdes integradas

voltadas para o desenvolvimento regional. Este formato, segundo representantes destes

Ministérios, eram mais indicados aos municipios de pequeno porte.
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Tabela 11 - Consorcios no Meio Oeste Contestado - 2012

Consorcio Natureza juridica N°. de municipios
Consorcio Intermunicipal de Saude do De direito privado 16, mas apenas 12
Meio Oeste Catarinense (CISAMMOC) territorio
Consorcio Intermunicipal de Saneamento | De direito publico 14 municipios, mas
Ambiental do Meio Oeste de Santa apenas 3 do territdrio

Catarina (CISAM Meio Oeste),
Consércio Intermunicipal do Vale do Rio De direito privado 4 municipios
do Peixe (CIRP)
O Consoércio Intermunicipal Abrigo Casa De direito privado 5 municipios
Lar (CIALAR)
Consorcio de Turismo Nos Trilhos do De direito publico Trabalha com a
Contestado (Contrilhos) perspectiva de integrar
57 municipios

Fonte: Mascarenhas, 2012

Para o representante da SDT/MDA, em entrevista concedida em 2014, “o olhar
setorial sobre a politica publica ¢ um gargalo bem importante, por isso os consorcios
multifinalitdrios ou multissetoriais s3o mais adequados para pensar o desenvolvimento.
Se for pensar setorialmente voc€ vai ter que ter quantos consorcios?”, pergunta. O
representante da SAF, em entrevista concedida em 2015, também defende este formato:
“o consorcio tem que ser um instrumento que os municipios e a associagdo vai se valer
quando necessario, € quanto mais amplo e mais multifinalitdirio melhor para a
associacao e para 0os municipios”.

Entre os entrevistados no Meio Oeste Contestado (do poder publico e da
sociedade civil), havia concordancia de que o Consorcio Publico poderia resolver os
problemas enfrentados pelo Consad e pelo Territério da Cidadania para gestdo das
politicas territoriais e repasse de recursos publicos. Acreditavam também que a
participagdo da sociedade civil, no modelo proposto pelo MDS/MDA/SAF,
possibilitaria resgatar o Forum de Desenvolvimento criado pelo Consad e integrar o
Colegiado de Desenvolvimento Territorial.

As condigdes para que a estratégia do MDS, MDA e SAF pudesse se
desenvolver de forma satisfatéria existiam no territorio. Segundo Abrucio et al. (2013),
os principais fatores que favorecem a cooperacao intermunicipal sdo:

- a existéncia de uma identidade regional prévia,

- liderangas capazes de produzir aliancas mesmo em contextos adversos;

- a existéncia de problemas coletivos;

- apoio e indugdo dos governos.
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Na regido existia tanto uma identidade regional forte, quanto liderancgas
interessadas em resolver os problemas comuns aos municipios (infraestrutura, satde,
educagdo, entre outros) de forma consorciada, bem como a indugdo feita pelos trés entes
do governo federal.

No decorrer dos trabalhos que se iniciaram em 2012, a AMAI foi aos poucos
abandonando a ideia do Consorcio que passou a ser entendido ndo como um arranjo
complementar, mas concorrente: “decidimos valorizar a associacao, que também pode
receber recursos”, diz o representante da Associagao dos Municipios do Alto Irani em
entrevista concedida em outubro de 2014. No entanto, a dificuldade com “os
representantes da sociedade civil que ficaram revoltados e se voltaram contra a
associacao quando souberam que o seu papel no consdrcio seria apenas consultivo € ndo
deliberativo como no Consad e no Codeter” (AMALI, 2014), parece ter sido decisiva pela
ndo adog@o do novo arranjo no territério.

Em 2014, quando a pesquisa foi realizada no territério, apenas a AMMOC havia
conseguido aglutinar os municipios vinculados a Associacdo no Consorcio Publico
Intermunicipal Multifinalitdrio do Meio Oeste Constestado (CPIMMOC). A regido da
AMMOC ¢ onde se observa maior integragdo entre os gestores publicos, o que facilitou
a constituicdo do arranjo com os chefes do executivo municipal, enquanto na regido da
AMALI a forte influéncia da sociedade civil organizada acabou inibindo o avango da
proposta que fortalecia a cooperagao entre o poder publico e reduzia a participagdo da

sociedade civil nos orgaos deliberativos a fun¢do apenas consultiva.

4.1.5.1. O CPIMMOC

Os municipios que integram o Consoércio Publico Intermunicipal Multifinalitario
do Meio Oeste Contestado (CPIMMOC)41 t€ém uma populagao de cerca de 180 mil
habitantes e uma grande proximidade entre eles. Tangard, o municipio mais afastado,
fica 40 km distante da sede da Associacdo dos Municipios do Meio Oeste Catarinense
(AMMOC) que também ¢é a sede do Consércio. “E como se transformassemos doze

municipios em uma pequena cidade42. Vocé polariza o atendimento e cria um aparato

41 Agua Doce, Capinzal, Catanduvas, Erval Velho, Herval D’'Oeste, Ibicaré, Joacaba, Lacerddpolis,
Luzerna, Ouro, Treze Tilias, Vargem Bonita e Tangara.
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legal para trabalhar o desenvolvimento de forma consorciada”, diz o representante do
Consorcio, em entrevista concedida em outubro de 2014. Essa visdo expressa o que esta
disposto no Paragrafo Segundo, do Capitulo I do Estatuto: “a area de atuagdo do
Consorcio Publico Intermunicipal Multifinalitdrio Meio Oeste Contestado, sera formada
pelo territério dos municipios consorciados, constituindo-se numa unidade territorial
sem limites intermunicipais para as finalidades a que se propde”.

As finalidades ou objetivos do CPIMMOC sao agdes voltadas para a
dinamizag¢dao econdmica, meio ambiente, saude, educagdo, esporte, cultura e lazer,
assisténcia social, direitos humanos e seguranga publica do territorio. Para o
representante do Consorcio, a condicdo de multifinalitdrio ou multissetorial, possibilita
fortalecer e organizar os municipios e o territorio através da integragdo de politicas
publicas das mais diferentes areas, viabilizando o acesso a servigos técnicos de
qualidade que os municipios sozinhos ndo poderiam contratar.

A participagdo social esta prevista na Clausula 24, do capitulo VII: “o Consorcio
Publico Intermunicipal Multifinalitdirio Meio Oeste Contestado reconhece como
instancias legitimas de participacdo e controle social as Camaras Temadticas e o
Colegiado de Desenvolvimento Territorial, quando convocados para audiéncias e
assembleia” que poderdo “avaliar, opinar, propor ajustes, acompanhar ¢ monitorar as
atividades realizadas pelo Consoércio”.

O consorcio, para um componente do Codeter, ¢ entendido como um
instrumento que vem para “desmistificar a dificuldade de repasse (de recursos publicos)
para o territorio” possibilitando, ainda, facilitar e articular ag¢des cooperativas e

<

participativas e, para um representante do Consad, este arranjo ¢ “uma forma de a
sociedade participar das agdes de desenvolvimento do territorio”.

A importancia do consorcio para acesso aos recursos publicos fica evidenciada
quando o representante da DFDA-SC informa que em 2014 s6 foi possivel repassar os
recursos aos territorios onde haviam consoércios publicos: “no Extremo Oeste a parceria
se deu com o primeiro Consad que virou consorcio publico. Ainda se chama Consad,

mas € um consorcio publico intermunicipal. No Territorio da Cidadania do Meio Oeste

Contestado a parceria foi com o0 CPIMMOC para implementacdo do SUASA”43. Para o

42 Segundo Abrucio et al. (2013, p. 1555), 74% dos 293 municipios de Santa Catarina “sdo considerados
de pequeno porte e, de maneira isolada, ndo teriam condi¢Ges de fazer frente a questdes complexas
que dependem de grande capacidade técnica e de eficiéncia em gestdo”.
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representante da DFDA, “os consdrcios conseguem romper com a fronteira do
municipio e trabalhar naquela area de abrangéncia que vai para além do municipio”,
resolvendo os problemas de territorializagdo das politicas publicas e de repasse de
recursos para os projetos territoriais.

O Consorcio do Meio Oeste Contestado ¢ composto pelos seguintes 0rgaos: a)
Assembleia Geral; b) Presidéncia; ¢) Conselho Administrativo; d) Conselho Fiscal;

Diretoria Executiva; Camaras Tematicas e Assessoria Juridica (Figura 18).

Figura 18 - Estrutura do Consércio do Meio Oeste Contestado (CPIMMOC)

- ____

Fonte: dados da pesquisa, elaboracgdo propria

O formato juridico adotado pelo CPIMMOC teve como referéncia o modelo de
Protocolo de Intengdes sugerido pelo MDS, MDA e SAF, possibilitando uma atuacao
multissetorial voltada para o desenvolvimento regional com a participagdo da sociedade

civil em instancias colegiadas integradas ao consorcio.

4.2. Fatores que influenciaram a constituicio dos arranjos no Meio Oeste

Contestado

43 Sistema Unificado de Atencgdo a Sanidade Agropecudria (SUASA) é um sistema de inspecao,
organizado de forma unificada, descentralizada e integrada entre a Unido (através do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento), os estados e os municipios (MDA, 2008b).
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4.2.1. Identidade e acées cooperativas

Dentre os fatores que contribuiram para a constitui¢ao dos diferentes arranjos no
Meio Oeste Contestado destaca-se, principalmente, a existéncia de uma ambiéncia
muito favordvel a agdes cooperativas no territorio. Reunir atores sociais e politicos em
torno de interesses comuns faz parte da histdria do territério e seria resultado das raizes
historicas da colonizagdo de origem europeia e isso, segundo alguns autores e atores da
regido, esta estreitamente relacionado com a identidade regional.

Para Jacobi (2006) e Caldas (2007), a cultura de associacdo e cooperacao entre
os municipios em Santa Catarina ¢ resultado da heranca da coloniza¢do alemd. Mas
Bittencourt e Castro (1996, p.22) defende que ndo apenas os alemaes transportaram para
Santa Catarina a vivéncia comunitiria de sua patria de origem, como também os
imigrantes italianos devotaram-se a atividades solidarias, associativas e cooperativas.
Assim, o territorio se viu favorecido por uma historia comum de atores participantes
que permitiu a criagdo de uma identidade sociocultural facilitadora de agdes coletivas
(Boucher, 2006), que podem apresentar o territorio como um espaco com identidade
social.

A semelhanca, entdo, ndo seria apenas com a Terceira Itdlia, como defende Mior
(2005), ainda que tenha havido grande fluxo de italianos daquela regido para Santa
Catarina. A influéncia germanica, e também de outros paises europeus, ajudou a fazer
deste estado, e especialmente desta regido, uma referéncia Uinica no Brasil. Mas,
segundo Cazella et al. (2005), foram principalmente as experiéncias oriundas da
colonizagdo ¢ do intercambio de desenvolvimento local com a Alemanha ¢ Terceira
Italia, proporcionado pelos Foruns de Desenvolvimento Regional Integrado (FDRI),
constituidos pela FECAM nos anos 90, que contribuiram para fortalecer o tecido social
e econdmico, criando a base necessaria para a implementacao de arranjos institucionais
participativos voltados ao fortalecimento e desenvolvimento regional/territorial

A capacidade de trabalhar de forma associada e cooperativa ¢ o que Putnam
(1996) chama de capital social, e estd relacionado as caracteristicas de organizagao
social e de relagdes civicas existentes no lugar. A capacidade de resolugdo de problemas
comuns fortalece a identidade e, a0 mesmo tempo, constrdi relagdes de confianga entre
os atores (Marques, 2003). Para autores como Fukuyama (1999), Locke (2001) e
Putnam (1996), a confianca esta relacionada a padrdes historicos de associativismo,

compromisso civico e interacdes extrafamiliares. Assim, € possivel afirmar que o
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cooperativismo e o associativismo, fruto do capital social existente no territorio,
contribuiu para influenciar a constitui¢do dos arranjos institucionais presentes no Meio
Oeste Contestado.

A proximidade entre os municipios que estdo ligados a AMMOC e ao
CPIMMOC facilita a integragdo do territorio. Mas ndo ¢ apenas a pequena distdncia
fisica que aproxima os municipios e sim a proximidade social que reflete a identidade
do territdério e se constitui em um ativo importante. Para um representante do
CPIMMOC, “o consorcio s6 veio fortalecer essa identidade”. Além disso, a confianca
construida ao longo de mais de meio século de trajetéria da AMMOC facilitou a
integracao dos atores e contribuiu para a mudanga institucional observada no territério a

partir da constituigdo do CPIMMOC.

4.2.2. A mudanga institucional e o empreendedor politico

Ainda que houvesse uma ambiéncia favoravel a constituicdo de diferentes
arranjos no territdrio, a conjuntura critica ou os momentos criticos vividos pelo Consad
e Territorio da Cidadania, devido a auséncia de um marco legal que tornasse a
cooperagdo intermunicipal mais atrativa e estavel e facilitasse o acesso aos recursos
publicos, foi o ponto de partida para a constitui¢do de um novo arranjo institucional. O
processo de construcdo de um novo arranjo dividiu o Territério em dois blocos de
municipios, de acordo com os interesses dos grupos constituidos em torno da ideia do
consorcio publico multissetorial ou multifinalitario (disputa de interesses), e, neste
sentido, observa-se que a territorialidade pode ser ativada e desativada (Haerbaert,
2006) e que o territério ¢ flexivel em seus limites (IICA, 2013). Para Berdegué et al.
(2012), as coalizdes sociais que atuam no sentido de fazer a mudanca institucional
também unem atores que refletem diferentes graus de territorialidade44.

Os fatores exogenos, que segundo Berdegué et al. (2012) sdo indispensaveis a
mudanga institucional, tiveram contribui¢do importante no processo observado no Meio
Oeste Contestado na indugdo a constituicdo do consorcio pelos entes federais, mas

influéncias enddgenas, a partir da articulagdo dos atores locais, também favoreceram a

44 De acordo com Mariani e Arruda (2010), a territorialidade refere-se as a¢Ges desencadeadas em um
determinado espaco particularizado pelos grupos que o dominam. Para estes autores, o territério ndo
pode ser entendido sem as relagdes de poder dos grupos que lhe conferem corpo.

Pagina | 105



mudanca institucional. Os fatores exdgenos tém sido utilizados tanto para explicar a
dependéncia de trajetoria (path dependence) quanto a mudanga institucional.

Ainda que para alguns autores os consorcios publicos surjam a partir de
estimulos exogenos e verticais, dos governos federal ou estadual, no Meio Oeste
Contestado, além da indugdo por parte do MDS, MDA e SAF, observou-se que o
consorciamento foi resultado principalmente de uma articulagao dos atores em torno da
ideia, ou seja, a mudanca institucional ocorreu tanto a partir de movimentos exogenos
quanto endogenos, pautados no interesse dos atores locais a partir do estabelecimento de
lacos e relagdes de confianga. Para os neo-institucionalistas sociologicos, as tradigdes
locais e a cultura regional podem influenciar a agdo dos individuos na formagdo de
novas instituigdes e, neste caso, os lagos culturais contribuiram para as relagdes de
confian¢a necessarias.

A escolha racional justifica que a acdo coletiva ndo depende da confianga,
podendo ser conduzida por meio da constituicdo de mecanismos de incentivo e punigdes
e as institui¢des atuariam como forma de reduzir o risco. Nesta vertente do novo
institucionalismo, a formag¢ao de arranjos seria resultado da indug¢ao de outros niveis de
governo, mas no Meio Oeste Contestado a cooperagdo (horizontal) dos municipios,
resultado de um acumulo histérico de cooperagdo que se transformou em elevado
capital social, foi determinante na constitui¢do de diferentes arranjos. Neste caso, a
abordagem do capital social, utilizando as varidveis relacionadas as tradigdes locais e a
cultura regional, privilegiadas também na abordagem do novo institucionalismo
sociologico, demonstrou ser mais eficiente para uma leitura adequada do processo.

Ao analisar o papel dos atores na formagdo dos arranjos institucionais,
evidenciou-se o papel de um animador local que defendeu a ideia e articulou grupos
distintos para sua concretizacao. Neste sentido, as solu¢des passaram tanto pelos atores
como pelas oportunidades, demonstrando que os conceitos de empreendedor politico e
janela de oportunidades também foram tteis para explicar como determinados arranjos
sao levados a constar de uma agenda de decisdo e se constituirem em inovagao
institucional.

O empreendedor, segundo Kingdon (2003), ¢ uma pessoa portadora de uma boa
ideia que estad disposta a investir tempo, energia e reputacao para coloca-la em pratica.
Para Flexor e Leite (2011, p. 9), os empreendedores politicos (individuos ou grupos),

sdo “capazes de mobilizar um conjunto de recursos pertinentes e as atividades e acodes
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publicas empreendidas para construir uma arena”. A inovacdo trazida pelo
empreendedorismo pode contribuir para a renovagao do sistema.

O empreendedor politico do Meio Oeste Contestado ¢ uma pessoa que inspira
confianca pela longa trajetdria de articulacao politica no territorio. O depoimento de um
representante do Sindicato da Agricultura Familiar de Capinzal e membro do Codeter,
em entrevista concedida em 2014, reconhece que este empreendedor tem “uma bagagem
imensa ¢ um grande poder de convencimento - as pessoas sabem que ¢ uma pessoa
totalmente centrada e confiavel”, indicando que a confianga ¢ um ingrediente
fundamental para as agdes cooperativas.

Para o empreendedor politico, entrevistado em 2014, o consércio se apresentou
como uma inovac¢do para vencer as limitagdes da AMMOC no desenvolvimento
territorial: “quando eu vi a apresentacao da proposta do consdrcio percebi que era o
instrumento que nos faltava para trabalhar o desenvolvimento do territorio. Nao eram
projetos para um grupo ou uma area especifica, mas a possibilidade concreta de se
trabalhar de forma mais abrangente para resolver os problemas da regiao”.

A introdugdo de um tema na agenda publica, quando nao € iniciativa do proprio
governo, depende de um ator (individual ou coletivo) que consiga chamar a atengao
para a sua importancia. Neste sentido, o empreendedor politico do Meio Oeste
Contestado contou com o apoio do prefeito de um municipio do territério para levar
adiante a ideia de constitui¢cao do consorcio publico.

Mas se para alguns o consoércio se apresentava como uma janela de
oportunidades, para outros o consorcio significava uma estratégia de cima para baixo
(top down) e poderia se transformar num concorrente € nao um brago operacional das
associacoes de municipios. Além da falta de interesse de alguns prefeitos, a dificuldade
em lidar com a sociedade civil organizada que resistia a ter um papel apenas consultivo,
também foi um fator determinante para a rejeicdo da ideia por parte de alguns dos
municipios que compdem o Territério da Cidadania. Assim, dos 29 municipios do
Territério da Cidadania, apenas 13 se organizaram em um consorcio. Ainda que seja
uma ferramenta para negociar mudangas, uma coalizdo baseada em pactos frageis, como
sugere Berdegué et al. (2012), pode interferir de forma negativa no processo de
mudanga institucional.

A condug¢ao do processo que resultou na constituicao do consércio na regido da
AMMOC se deu através da acao de um empreendedor politico, que acreditou na ideia e
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atuou no sentido de sua concretizacdo e institucionalizacdo, visualizando neste arranjo

uma janela de oportunidade para o desenvolvimento territorial.

4.2.3. A janela de oportunidades

Para o empreendedor e atores politicos do territdrio, o consorcio se apresentou
como um instrumento complementar as a¢cdes da AMMOC e de integragdo com os
arranjos existentes na atuacao intermunicipal em prol do desenvolvimento do territorio -
demonstrando ser uma janela de oportunidades para gestdo compartilhada das politicas
publicas e de otimizagdo dos recursos proporcionando, ainda, aos municipios que dele
fazem parte, mudar as decisdes politicas da escala local para a territorial.

O Prefeito de um municipio do Meio Oeste Catarinense, entrevistado em 2014,
lembra que existem outros consorcios no territdrio: “nao somos pioneiros, mas hoje a
gente percebe, quando vai pedir recursos nos ministérios, ¢ que eles priorizam quem ¢é
consorciado”. Para o prefeito, a tendéncia ¢ de fortalecimento cada vez maior dos
consorcios: “Sao quase seis mil municipios no pais, ¢ muito dificil para o governo
federal ficar lidando com cada um separadamente”, conclui. Alguns municipios do
territorio participam em mais de um consoércio. Espera-se que a partir da criagdo do
CPIMMOC, as agdes deixem de ser setorializadas, possibilitando a redu¢do de custos e
a otimizagdo dos recursos, bem como a unido de esfor¢os em torno de apenas um
consorcio com carater multifinalitario ou multissetorial.

Para um representante do CPIMMOC, entrevistado em 2014, o sucesso do
consorcio depende de 1) confianga, transparéncia e clareza sobre o que estd sendo feito;
2) saber o que fazer com o consorcio, ou seja, planejar e ter ideias; e 3) definir o papel
de cada um: dos municipios membros do consoércio, da Associagdo de Municipios que
fortalece a unidade do consoércio, do Territério da Cidadania, dos parceiros e,
finalmente, 4) da constru¢do de um programa comum que envolva as partes
interessadas.

Entende-se como partes interessadas nao apenas os municipios que fazem parte
do consorcio, mas também o governo do estado que, segundo Abrucio et al. (2013, p.
1565), “muitas vezes compete pelo controle dos municipios” criando obstaculos a
cooperagdo intermunicipal. Mas como as coalizdes feitas em torno dos consorcios t€ém
contribuido para aumentar os niveis de cooperacao, possibilitando aliangas mesmo em

contextos adversos, favorecendo estratégias inovadoras (op.cit., 2013), a introdugdo do
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consorcio na agenda de governo do estado talvez dependa da acdo de um empreendedor
politico, em outra escala, que consiga chamar a atencdo para a importancia do tema.

A novidade ¢ o consércio como arranjo institucional de apoio ao
desenvolvimento territorial em parceria com uma associacdo de municipios, num
processo de fortalecimento mutuo. Esta configura¢do se aproxima do modelo adotado
pelo Consorcio do Grande ABC45 que trabalha de forma articulada a Agéncia de
Desenvolvimento. O modelo de sucesso deste Consoércio serviu de referéncia para a
modelagem da nova Lei de Consoércios Publicos. A formagao de consdrcios por meio de
associa¢do de municipios contribui para diminuir a desconfianca entre as partes, uma
vez que o didlogo e a negociacdo sdo facilitados pela proximidade geografica e
interesses comuns, tendo em vista as relagdes ja existentes dos municipios com a

associagao.

4.2.4. Integracao interfederativa

Um dos principais objetivos dos consorcios ¢ a integracdo entre os entes
federativos das trés escalas de governo: federal, estadual e municipal. O representante
do CPIMMOC diz ndo ter diividas que o consorcio possibilita uma aproximacao entre
os entes federados: “permite discutir a contribuicdo que o municipio, o estado e o
governo federal podem oferecer para o desenvolvimento territorial”, ou seja, possibilita
ampliar a capacidade técnica e financeira, combinando recursos da Unido, estados e
municipios em prol do desenvolvimento territorial.

Os consorcios, segundo Abrucio e Soares (2001) e Dieguez (2011), podem ser

(13

entendidos como redes federativas, mas “é preciso garantir que a agdo cooperativa
horizontalizada nao tenha choques com as dimensdes verticais do federalismo”, diz
Abrucio (2013, p. 1564). Considerando, portanto, que o modelo de federalismo do
Brasil ¢ cooperativo, e que isso significa competéncias compartilhadas e negociagdo
permanente entre os trés niveis: municipios, estados e Unido (Almeida, 2001; Caldas,
2007), o consorcio pode ser uma nova arena publica onde se busque o equilibrio entre

as possibilidades e limites da atuag@o dos diferentes niveis de governo (Dieguez, 2011).

45 O Consorcio do Grande ABC, criado em 1990 como um consdrcio de direito privado, ou seja,
associagdo sem fins lucrativos, se adequou as exigéncias, em 2010, da nova legislagdo se constituindo
em um consércio de direito publico.
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Outros arranjos presentes no territorio, como o Consad e o Programa Territério
da Cidadania, também buscavam facilitar a implementagdo das politicas territoriais
através da aproximacdo das escalas nacional, municipal e estadual (Tabela 12),
integrando ainda as organizacdes sociais (Karam, 2012; Carvalho e David, 2011). No
entanto, apesar da proposta implicita de integracdo dos entes federados, na pratica isso
ndo aconteceu nem no Consad e nem no Territério da Cidadania. Para o representante
da DFDA-SC, “a falta de apoio da SDR trouxe perdas significativas para as agdes mais
articuladas™. Cazella et al. (2005) entendem que o baixo envolvimento dos o6rgdos
publicos estaduais nos Consad evidenciou a existéncia de desajustes entre as esferas de
governo (federal e estadual). As associagdes dos municipios também se ressentem com
a falta de apoio do governo do estado. O representante da AMMOC, entrevistado em
2014, declarou que “se tivesse uma SDR trabalhando de forma articulada com cada
associacdo, com as mesmas areas de abrangéncia, o desenvolvimento territorial teria um
ganho significativo”.

Ainda que o consorcio seja um instrumento de aproximagao dos entes federados
nos diferentes niveis, isso ndo se da sem alguma dificuldade, pois cooperar significa
dividir poder e ndo ¢ regra diferentes partidos trabalharem por uma causa comum.
Aprimorar esta relagdio faz parte de um aprendizado institucional e de um

amadurecimento dos gestores das politicas publicas.
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Tabela 12 - Integracdo interfederativa entre os arranjos institucionais

CONSAD Fragil, com reduzida partlup.algao. dos governos estadual e
municipais.
TR/TC Fragil, com reduzida participacdo do governo estadual.
A articulagdo entre governos passou a ser responsabilidade da
AM . o
FECAM a partir de sua criagdo.

SDR Centralizagdo das articulagdes em Floriandpolis.
Consoércio Facilita a aproximagdo entre os entes federados nos trés niveis
CPIMMOC (horizontal e vertical)

CONSAD: Consdrcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local; TR: Territério Rural;

TC: Territério da Cidadania; AM: Associagdo de Municipios; SDR: Secretaria de Desenvolvimento Regional;
CPIMMOC: Consércio Publico Intermunicipal Multifinalitario do Meio Oeste Contestado; FECAM:
Federagdo Catarinense de Municipios.

Fonte: dados da pesquisa

4.3. Estratégias de territorializaciao

4.3.1. Territorios como campos de poder

No Meio Oeste Contestado, apesar de uma ambiéncia favoravel a constitui¢ao de
diferentes arranjos, em vez de articulag@o entre as iniciativas, o que se observou foi uma
situagdo de competicao e muitos conflitos, demonstrando que os territorios também sao
espacgos de disputa e de poder, ou um campo de forgas onde os atores sociais buscam
exercer uma relacdo de poder para tentar reproduzir suas relagdes sociais (Weber, 1922
e Bourdieu, 1998).

O poder, segundo Romano (2008), ¢ relacional. Estd presente em todas as
relagdes. A relacdo que estimula o poder ¢ definida pelo posicionamento de atores
sociais em escalas orientada por interesses especificos e, para Castro (2005), citado por
Marcon (2009, p. 169), “cada escala de poder ¢ uma construcao historica — expressdo da
territorialidade da politica — exercida por meio do controle fisico sobre determinado
territorio € do dominio simbdlico representado por valores partilhados pela sociedade”.
Os arranjos institucionais no Meio Oeste Contestado podem ser considerados espacos
onde se estabelecem relacdes de poder entre os atores — publicos e privados — de
diferentes mundos e ¢ a negociacao entre estes mundos que possibilita a logica da agdo
coletiva. A normatividade e a existéncia de um patamar de negociagdo confluem para
acoes mesmo em ambientes de conflito, propiciando a convivéncia de mundos

diferentes, através da troca de experiéncias e de aprendizado mutuo.
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Neste ambiente de confluéncia de iniciativas e politicas, o Territorio da
Cidadania se constituiu em importante espago de negociacdo de conflitos. Para o
representante da DFDA-SC (2014), “é preciso considerar as relagdes que acontecem em
cada territorio como um processo vivo de disputa e de relagdes de poder e entender os
dilemas que fazem parte da vida dessas pessoas”. O representante da Epagri de Joagaba
(territorio da AMMOC), declarou: “no Territério da Cidadania se administrou mais
conflitos do que recursos” e, segundo ele, “vivenciar isso foi um aprendizado
fantastico”.

Os embates entre os atores que representam os diferentes mundos no Territério
da Cidadania evidenciaram as assimetrias de poder existentes nos arranjos que
conformam este espaco. Se a atuacdo dos atores pode contribuir para o fortalecimento
das instituigdes criando, a0 mesmo tempo, escalas de cooperagdao e de conflito, a
condugdo das politicas por parte dos governos deveria ser capaz de estabelecer niveis de
consenso e de apoio internos e externos que evitassem disputas e fragmentacao da agdo
publica, mas o que se v€, muitas vezes, ¢ que “a sobreposi¢cdo de visdes desarticuladas
ou mesmo antagonicas, parece muito mais voltada para a competi¢do do que para a

necessaria coordenacdo estratégica” (Karam, 2012, p. 183).

4.3.2. Competicio e sobreposicio

Os depoimentos e leituras das vivéncias no territoério indicam que os conflitos
ndo se situavam apenas entre os atores, mas também entre os programas e as politicas
no territorio. Para o representante do Observatério do Consércio Publico e do
Federalismo (OCPF)46, “o sistema politico ¢ competitivo: a relacdo ¢ mais de
competi¢ao do que de cooperacao”. O representante da Epagri (2014), declarou que a
disputa no territdrio entre os diferentes arranjos sempre foi muito evidente: “o Territorio
da Cidadania disputa espaco e poder com as Associagdes dos Municipio, com as SDR,
com a Regido Metropolitana, com a Mesorregido e consigo proprio. Cinco grandes
grupos tentando trabalhar a mesma situa¢ao. Cada um tentando ser mais forte do que o

outro em vez de se juntar”.

46 em depoimento no Semindrio sobre “Consdrcios Publicos: governanca, gestdo e financiamento”,
organizado pelo Centro Internacional Celso Furtado de Politicas para o Desenvolvimento, Arena da Caixa
Cultural, Rio de Janeiro, 05/12/2013
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A competicdo entre os programas e politicas compromete a consecugdo de seus
respectivos objetivos. Em Santa Catarina, a atuacdo governamental com a
implementagdo das SDR parece interferir diretamente na dindmica territorial, sugerindo
uma situagdo de competi¢ao com os demais arranjos presentes no territorio que também
competem entre si. O que se observou, a partir da implementa¢do das SDR, foi um
acirramento da competicdo e ndo, como se esperava, um esfor¢co coletivo e articulado
para a superagao dos problemas regionais (Theis et al., 2009; Dallabrida et al., 2011).

No nivel federal, segundo Crispim Moreira, entrevistado por Karam em 2011, a
criagdo do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais
(PRONAT) pelo MDA estabeleceu uma clara disputa de concepgdes sobre o
desenvolvimento territorial com os Consad (MDS), considerando que os dois programas
tém como referéncia o espaco rural. Para o IBAM (2008, p. 94), “a percepcao em geral
¢ que ndo existe articulagdo entre as acdes de arranjos territoriais do Governo Federal. O
MDS deveria ter feito esta interacdo com os outros Ministérios e respectivas politicas de
desenvolvimento nos territorios”.

O representante do MDS (2014) concorda que a competi¢ao entre os diferentes
arranjos sempre foi um grande problema: “o Consad perdeu muito a sua finalidade
porque ele concorria, de fato e na pratica, com o Territorio da Cidadania. As politicas
eram muito proximas, os atores os mesmos”. Um representante da sociedade civil que
participou deste dois programas corrobora a opinido do MDS: “a medida que o
Territorio da Cidadania foi ganhando corpo o Consad foi enfraquecendo”.

De acordo com um ex-presidente do Consad do Alto Irani, havia uma
expectativa muito grande de articulacdo com o Territorio da Cidadania que acabou nao
acontecendo. Mas "em que medida as agdes empreendidas no ambito da politica de
desenvolvimento territorial do MDA servem de elemento catalisador de experiéncias de
planejamento regional que ja estejam em andamento, ou de elemento indutor caso
inexistam praticas anteriores de cooperagdo intermunicipal?”’, perguntam Cazella e
Burigo (2008, p. 6).

A existéncia de conflitos, tanto entre os niveis federal e estadual, como entre o
estadual e territorial deve-se, principalmente, segundo os entrevistados, a falta de
articulagdo entre os projetos, programas e politicas. Para Theis (2011), a “logica

concentradora da politica de descentralizacao” e as “combinagdes esdrixulas e divisdes
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quase tragicas” por parte do governo do estado ao ignorar as regionalizacdes presentes
no estado criaram conflitos que se somaram aos ja existentes.

Para um representante da sociedade civil no Codeter, com a SDR “ndo tem
convergéncia, nem divergéncia, ha desinteresse. Nao priorizam o desenvolvimento. Mas
¢ preciso ter convergéncia, pois todos os convénios, de uma forma ou de outra, passam
pelo governo do estado”. O problema, segundo um componente do Codeter, ¢ politico:
“conseguir alguma coisa com a SDR ¢ muito dificil porque s6 tem quatro prefeitos do
PT no territério e a minoria sempre perde”.

Os entrevistados consideram a SDR uma iniciativa de cima para baixo (fop
down) enquanto as associagdes respondem a um movimento mais endégeno que articula
acoes de baixo para cima (botton up): “as associagdes sdao legitimas porque foram
criadas pelos municipios, enquanto as SDR foram criadas através de lei. As SDR tinham
que se articular com as associagdes dos municipios”, diz um representante da FECAM
(2014).

Outro problema apontado por um componente do Consad, entrevistado em 2014,
¢ que “tudo comecou a0 mesmo tempo no territorio. Tinha reunido do Consad no Costa
e Silva e reunido do Territério Rural no prédio em frente, enquanto isso o governo do
estado implantava as SDR”. Como estas estruturas ndo dialogavam entre si, os conflitos
eram inevitaveis.

Enquanto Karam (2012, p. 182) acha que a multiplicagdo de iniciativas e
arranjos (no Brasil) permitiu, a “custos institucionais relativamente baixos (...) dar
resposta a demandas originarias de diversos grupos sociais, politicos e econdmicos”, o
representante da DFDA-SC (2014), reconhece que “h4a um sombreamento muito grande
de politicas no territério”, mas defende que a politica de desenvolvimento territorial do
MDA tem contribuido para que as pessoas comecem a refletir sobre esta sobreposicao,
que ¢ especialmente complicada para os pequenos municipios.

Ainda que os arranjos institucionais sejam importantes na conciliagdo de
interesses ¢ alocacdo de recursos para o desenvolvimento territorial, encontrar um
arranjo que seja unificador, que articule todas as organizacdes e dé conta da diversidade
existente no pais, segundo o representante da SAF (2015), ¢ quase impossivel: “quanto
mais capital social fortalecido e articulado, mais arranjos teremos. E, quanto mais

arranjos tivermos, mais condi¢des teremos de atender a complexidade do territorio.
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Onde a gente vé vazios de desenvolvimento no pais a gente também vé€ vazios
institucionais”.

Os depoimentos indicam que o problema estda na falta de didlogo e na
inexisténcia de complementaridade entre os diferentes arranjos, pois embora tenham
objetivos comuns, cada recorte tem niveis de governanga e propositos diferentes. O
problema ndo estaria nos recortes territoriais e sim nas institucionalidades: “cada
politica precisa dialogar com territorios diferentes. O problema € criar para isso varias
institucionalidades” (MDS, 2014).

A inexisténcia de articulagdo entre as politicas e arranjos resulta em competicao
e sobreposi¢do, o que ¢ uma contradi¢do em um territorio onde as agdes cooperativas
estdo na origem e na identidade do lugar, considerando ainda que as orientacdes dos
programas e politicas implementadas expressam a importancia de articular agdes,
buscando sinergia com as experiéncias em desenvolvimento no territorio. Trabalhar em
cooperagdo e ndo em competicdo parece ser o grande desafio para o CPIMMOC que
deverd buscar complementaridade entre as iniciativas e arranjos existentes no territorio.
As possibilidades de complementaridade entre os arranjos podem ser observadas na

Tabela 13.

Tabela 13 — complementaridade entre os arranjos no Meio Oeste Contestado

Muita proximidade entre os objetivos e
publico-alvo com o Territério Rural e Territorio
da Cidadania. Seguranca alimentar é o
diferencial.

Similaridade de objetivo e publico-alvo com o
Consad. O Territério da Cidadania se destaca
dos demais devido a articulagao
interministerial.

CONSAD

TR

Busca complementaridade para agdes no

AM o
territorio.

A descentralizagdo proposta pela lei de criagdo
SDR das SDR induziria articulagdes entre as
iniciativas existentes em cada territdrio

Consoércio Proposta implicita na lei busca
CPIMMOC | complementaridade entre as a¢des e arranjos

AM-Associacdo de Municipio; AMMOC-Associagdo dos Municipios do Meio Oeste Catarinense; Consad-
Consércio de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local; CPIMMOC-Consdrcio Publico
Intermunicipal do Meio Oeste Contestado; FECAM-Federagdo Catarinense de Municipios; TR-Territdrio
Rural; TR-Territdrio da Cidadania; SDR-Secretaria de Desenvolvimento Regional.

Fonte: dados da pesquisa
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4.3.3. Convergéncia e inovacao

Apesar dos conflitos e da falta de integracdo entre os arranjos, as Associagdes de
Municipio despontam como referéncia de boas praticas de trabalho integrado a politica
de desenvolvimento territorial do MDA no estado de Santa Catarina. A AMMOC e a
Amplanorte47, sdo as que mais dialogam com a questdo territorial. A primeira seria o
exemplo mais expressivo de participacdo de prefeitos no Colegiado e, a segunda, de
parceria com agricultores e assentados (DFDA, 2014). A inovacdo ¢ a tdnica que

permeia os arranjos presentes no Meio Oeste Contestado (Tabela 14).

Tabela 14: Inovacio nos arranjos institucionais no Meio Oeste Contestado

Gestdo territorial das politicas publicas
com participacdo majoritaria da sociedade

NSAD
CONS civil com poder deliberativo e
personalidade juridica
Gestdo das politicas territoriais com
TR/TC participac¢do social, com poder

deliberativo, mas sem personalidade
juridica

Cooperagao e articulagdo intermunicipal
AM para o desenvolvimento regional com
personalidade juridica

Descentralizagdo administrativa e politica
SDR para o desenvolvimento territorial com
participagdo social

Articulagdo vertical e horizontal dos entes
federados. CPIMMOC:
Consorcio multifinalitario/multissetorial,
CPIMMOC | desenvolvimento territorial articulado a
associacdo de municipio e com
participagao social
AM-Associagdo de Municipio; AMMOC-Associagdao dos Municipios do Meio Oeste Catarinense; Consad-
Consdércio de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local; CPIMMOC-Consércio Publico
Intermunicipal do Meio Oeste Contestado; FECAM-Federagdo Catarinense de Municipios; TR-Territorio
Rural; TC-Territdrio da Cidadania; SDR-Secretaria de Desenvolvimento Regional.
Fonte: dados da pesquisa

Tendo em conta que a Associagdo € ‘mais politica e menos operacional’, o
consorcio demonstra ser um bom instrumento para ampliar e fortalecer as a¢des da

associacdo em um processo de retroalimentacdo: o consoércio solidifica e fortalece a

47 AMMOC (Associagdo de Municipios do Meio Oeste Catarinense) e Amplanorte (Associagdo dos
Municipios do Planalto Norte Catarinense).
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associacdo e, por sua vez, a associagdo proporciona ao consorcio a competéncia técnica
necessaria ao planejamento territorial, possibilitando aprendizados mutuos. Na visdo do
representante da Secretaria de Desenvolvimento Regional (Joacaba), em entrevista
concedida em outubro de 2014, “o consorcio precisa da associagdo € a associagao
precisa do consércio — sdo complementares”. Mas por se tratar de um instrumento
relativamente novo (o consorcio) “é preciso experimentar, até para testar o modelo
tedrico”, diz o representante do IBAM (2014).

Na teoria, as parcerias mais promissoras aos diferentes arranjos poderdo ser
proporcionadas pelo consércio (CPIMMOC) que pode dialogar com os diferentes
arranjos de forma complementar, principalmente devido ao seu carater multifinalitario
ou multissetorial. Mas a integragdo entre os arranjos ndao ¢ uma pratica comum. Os
relatos dos atores do territorio demonstram que a sobreposicao de diferentes recortes e
arranjos dificulta a implementagdo dos programas e politicas de desenvolvimento
territorial, mas também indicam possibilidades exitosas de integracdo e cooperagdo. As
convergencias possiveis entre os arranjos existentes no territorio seriam:

1) Consad: agdes de desenvolvimento rural t€m afinidades com o Territério da
Cidadania, com as SDR e com as Associa¢des de Municipios;

2) Territorio da Cidadania com os Consad, SDR e Associacdes de Municipios nas
acOes voltadas a agricultura familiar, assentados e indigenas. A seguranga
alimentar € o diferencial.

3) Associacdes de Municipios com todos os arranjos, pois facilita a participagdo do
poder publico e otimiza recursos e agdes integradas no ambito do
desenvolvimento territorial;

4) SDR com todos os arranjos: agdes complementares e de retroalimentagdao no
desenvolvimento microrregional,;

5) CPIMMOC: com todos os arranjos, em especial com a Associacdo de
Municipio. Com o Consad (Meio Oeste Contestado) essa parceria se inviabiliza
por ndo haver convergéncia entre os municipios que integram estes arranjos, ou
seja, os municipios do Consad ndo fazem parte do territdrio de abrangéncia do
Consorcio.

A inovagdo esta presente no desenho de todos os arranjos, tanto na forma de
participacdo quanto na forma de gestdo das politicas no territorio, ainda que muitas
vezes, na pratica, isso ndo aconteca.
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O desafio no Meio Oeste Contestado esta na construcdo de instancias de
interlocugdo, nos diferentes niveis, que possam atuar na busca da sinergia superando a
competi¢do entre os arranjos. Para tanto € preciso encontrar espacos de didlogo que
visem aprimorar o modelo atual de consorciamento publico para resolver a
fragmentacdo e a sobreposi¢do dos programas e politicas publicas que resultam em

desperdicio econémico e desgaste politico.

4.3.4. O alcance dos objetivos

Os arranjos aqui discutidos tém como proposito a descentralizacdo politica e
administrativa, que para Schejtman e Berdegué (2004), ¢ uma condig@o necessaria para
o desenvolvimento territorial. A descentralizagdo, segundo os autores, supde uma
devolucao de poder as instancias subnacionais € uma relacao ativa entre os diferentes
niveis de governo.

O Programa Territério da Cidadania, segundo Carvalho e David (2011), se
diferenciaria de experiéncias anteriores de descentralizacdo administrativa porque teria
uma abordagem territorial participativa e integradora das diferentes escalas de poder,
possibilitando um espago de inovacdo para a implementagao de politicas publicas. Mas
para Cazella et al. (2008, p. 11), desde a sua implantagdo, o Programa nao foi capaz de
criar um ambiente favoravel ao planejamento regional e ao exercicio de parcerias
intersetoriais. No Territério da Cidadania do Contestado a participacao do poder publico
municipal se d4 em momentos muito pontuais, mais restritos aos prefeitos ligados a
AMMOC e, ainda que o governo estadual tenha participado de algumas reunides, ndo se
pode considerar que tenha logrado éxito no objetivo de integrar os diferentes niveis de
governo nas acoes voltadas ao desenvolvimento do territorio.

O Consad do Alto Irani, na visdo de Cazella et al. (2005), demonstrou ser um
arranjo mais horizontalizado com boa adesdo das administracdes estaduais, mas
depoimentos dos seus integrantes indicaram uma pequena participagdo do poder publico
municipal e o distanciamento do governo estadual, evidenciando que o programa nao
conseguiu proporcionar uma aproximagdo satisfatoria entre os entes federados. Essa
constatacdo também estd expressa no Relatorio de Avaliagdo dos Consad realizado pelo
IBAM (2008), segundo o qual o Consad do Alto Irani enfrentou resisténcias, com baixa
participacdo do Governo Estadual e desinteresse por parte das Associagdes de

Municipios. A auséncia de articulagdo entre as esferas de Governo Federal, Estadual e
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Municipal também foi considerada no Relatério do IBAM (2008) como um indicador
da fragilidade do Consad. Até mesmo a parceria entre o Consad ¢ a SDR de Xanxeré
nao foi suficiente para a sua continuidade.

Se nos Territorios Rurais e Territérios da Cidadania e nos Consad podia-se
observar uma inversdo da ldgica de constru¢do da politica de desenvolvimento, com
pequena interferéncia das instdncias governamentais tanto na escolha dos
representantes, quanto na definicdo dos projetos (Cazella et al., 2005), o0 mesmo nao se
pode dizer das SDR, cujos representantes sdao indicados por decreto e a escolha e
implementagdo dos projetos aprovados pelo CDR ndo responde a critérios de
importancia e pertinéncia para o territorio.

Em Santa Catarina, o processo de descentralizagdo realizado através da
implantacao das SDR, ao contrario do esperado, passou a ser utilizado como mecanismo
de concentracdo e consolidacdo no poder da coalizdo politica dominante no Estado
(Filippim e Abrucio, 2010). As SDR se apresentam como iniciativas de cima para
baixo, ndo de articulagdo regional e sim de extensdo do governo no territério, € os CDR,
por sua vez, ndo conseguem atuar de forma regionalizada e nem fazer as articulagdes
que antes eram realizadas pelas Associagdes de Municipios (Dallabrida, Birkner e
Cogo, 2013).

Por outro lado, como os colegiados de desenvolvimento territorial também se
mostraram “incapazes de avancar na elaboracdo de planos consistentes de
desenvolvimento, agravando a desarticulacdo, prejudicando a intersetorialidade e
gerando sérios riscos de descontinuacdao” (Karam, 2012, p. 122), talvez o equilibrio
entre as agdes bottom-up e top-down, como sugere Ortega (2007), seja o caminho para
desenvolver uma politica de desenvolvimento territorial eficiente, através do consorcio.

A aposta esta na inovacao que resulta da atuagao do consércio em consonancia
com as atividades da Associagdo de Municipios. O aprendizado proporcionado pela
troca de vivéncias e experiéncias no Territorio da Cidadania podera contribuir para uma
gestdo cooperativa, que possibilite ndo apenas a territorializacdo da governanga, mas
também a territorializagdo do desenvolvimento através das politicas publicas em
conformidade com as necessidades do territorio. E bom lembrar, no entanto, que o
desenvolvimento territorial depende nao apenas da descentralizacdo das politicas
publicas, mas principalmente de mecanismos eficientes de gestdo do territério com a
participacao social.
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4.4. As diferentes formas de participacio nos espacos institucionais

4.4.1 A participacao social no Consad

O Consad tinha como premissa ser particularmente participativo e, nesse
sentido, a sociedade civil fazia parte tanto do processo deliberativo, que era o canal de
decisdo, como da composicdo da diretoria. A participagdo social majoritaria era a
principal inovacdo trazida pelo Consad. O empoderamento da sociedade civil,
participativa, prevista no Consad, segundo o representante do IBAM (2014), foi a
grande novidade”.

De acordo com o um ex-presidente, entrevistado em 2014, o Consad foi um dos
espacos de maior participagdo publica de liderangas da area rural que ele vivenciou e
defende que “¢ preciso empoderar a sociedade, mas ¢ preciso que este poder tenha
continuidade”, ou seja, o empoderamento precisa ser renovado constantemente para
garantir a correlacdo de forcas (Romano, 2008). Mas fato ¢ que, segundo o
representante do IBAM (2014), “a participagdo majoritaria da sociedade civil nunca foi
bem aceita pelos representantes do poder publico”. Um componente da sociedade civil
do Consad acha que “talvez o problema tenha sido exatamente porque o poder publico
era minoria e, como tal, ndo tinha interesse em participar. O poder publico ndo queria
dividir o poder”.

A participagdo majoritaria da sociedade civil, mesmo em um territério onde
existiam organizacao e tradi¢do de associa¢do e cooperagdo, nao foi garantia suficiente
para a sustentabilidade deste arranjo. Mas, ainda que esteja inativo, o Consad continua
reconhecido como um arranjo importante de coesdo social em torno do
desenvolvimento territorial e uma referéncia de organizagdo e gestdo participativa. A
sociedade civil do territorio do Consad e da regido da AMAI demonstrou sua forca ao
reagir a formacdo do consorcio publico que ndo lhes proporcionava um espaco com

poder de decisdo sobre a condugdo do processo de desenvolvimento.

4.4.2. A participacao social no Territorio da Cidadania

A participagdo no Territério do Meio Oeste Contestado ¢ “historicamente
dividida. Na regido da AMALI participam as entidades privadas (cooperativas, sindicatos
com uma boa atuacdo do movimento social articulado) e na regido da AMMOC ¢ mais

institui¢do publica. Nao tem movimentos sociais organizados naquela regidao”, diz um
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componente do Codeter. O Territdrio da Cidadania estd dividido em dois: o territorio da
AMALI, que integra a SDR de Xanxeré, e o territorio da AMMOC, do qual faz parte a
SDR de Joagaba.

A convivéncia destes territorios ou mundos tdo diferentes trouxeram conflitos,
mas também aprendizados: “aprendemos muito com pessoal (do territorio) da AMAI,
pessoal mais sofrido, com poucos recursos, empobrecido, pessoal da briga”, diz um
representante da Epagri (territorio da AMMOC), entrevistado em 2014. Um associado
ao Sindicato dos Trabalhadores Rurais (territorio da AMMOC) concorda: “a gente
conheceu um outro movimento. O sindicato aqui tem uma linha, 14 no outro territdrio
eles tem uma outra visdo, eles se organizam, lutam, vao para o embate, para a briga.
Aqui sdo mais tranquilos, mas na regido de Xanxeré sdo muito ferrenhos. Para mim isto
era novidade. Nao tinha no¢do que pudesse ser assim”. E o aprendizado, neste sentido,
foi de mao dupla: “tanto nés da nossa regido aprendemos, como eles também. Nos
aprendemos com a forma como o MST e os sindicatos trabalham e eles aprenderam
conosco como o setor publico pode trabalhar. Temos uma for¢a grande, diferente da
forga deles. A troca foi grande”. Segundo um representante da sociedade civil do
Codeter (territorio da AMAI), “eles dizem que ¢ importante participar conosco porque
aqui tem a sociedade civil, mas 14 eles s3o mais organizados, tanto ¢ que ja fizeram um
consorcio”. Para este componente do Codeter da regido da AMAI nem mesmo os
prefeitos do Partido dos Trabalhadores participam das reunides do Colegiado,
demonstrando o distanciamento entre a sociedade civil e o poder publico neste
territorio.

Para o representante da Epagri (territorio da AMMOC), € possivel perceber uma
evolucdo na qualidade da participagao social no Territério da Cidadania, “as coisas
antes eram pontuais em cada municipio, mas no final j4 se enxergava de forma
regionalizada e isso ¢ resultado do amadurecimento das pessoas”. Uma representacao
sindical do territério da AMMOC no Codeter lembra que o Territério da Cidadania
abriu o espago para sociedade discutir e participar das decisdes sobre a aplicagdao de
recursos para o desenvolvimento do Meio Oeste Contestado: “antes o municipio fazia o

que queria com o Proinf48. Foi a partir do debate com a sociedade e com as

48 “Os Projetos de Infraestrutura (Proinf) disponibilizam recursos ndo reembolsaveis e tem como
principal objetivo apoiar projetos voltados para a dinamizagdo das economias territoriais, para o
fortalecimento das redes sociais de cooperagdo e o fortalecimento da gestao social, estimulando uma
maior articulagdo das politicas publicas nos territérios rurais homologados pela Secretaria de
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organizagdes que a gente viu alguns projetos deram certo”.

O Territério da Cidadania do Meio Oeste Contestado se apresenta como uma
arena que possibilitou a participagao de dois segmentos distintos: da sociedade civil e
do poder publico e, para além dos embates e debates, os dois extremos conseguiram
encontrar um ponto de equilibrio e essa foi uma das razdes elencadas pelos membros
para manter os dois territorios dentro do Territério da Cidadania. A composicdo

diferenciada dos dois territorios proporcionou equilibrio e aprendizagem.

4.4.3. A participacao social na SDR

Ainda que Rover e Mussoi (2011) defendam a importancia da participagdo social
na SDR, estes mesmos autores concordam que os Conselhos de Desenvolvimento
Regional, espago de atuagdo da sociedade civil, t€ém pouca influéncia nas estratégias de
desenvolvimento adotadas pelo estado e, além disso, a legitimidade da participagdo ¢
questionavel, pois as pessoas normalmente sdo indicadas (ndo ha elei¢do) pelo poder
publico: “os representantes da sociedade civil organizada sdo definidos, por decreto,
pelo governador — a partir da indicacdo do Secretario de Estado de Desenvolvimento
Regional e dos prefeitos dos municipios abrangido pela SDR” (Theis, 2011, p.187).

O Decreto 180, de 2003, que disciplina os Conselhos de Desenvolvimento
Regional (CDR), define estes conselhos como “orgdos técnicos de aconselhamento,
orientagdo e formulacdo de normas e diretrizes gerais para o desenvolvimento de
atividades das Secretarias de Desenvolvimento Regional” (Santa Catarina, 2003). Com
fun¢do apenas consultiva, a atividade mais importante do CDR seria a elaboragdao de um
Plano de Desenvolvimento Regional (PDR) para cada territério das SDR, o que de fato
nao acontece (Theis, 2011).

Dentre as criticas apontadas em alguns trabalhos, estdo: a) a pouca diversidade
de representagdo dos grupos e organizagdes nos CDR; b) a incapacidade de construir
estratégias de desenvolvimento regional de forma coletiva e de orientar a aplicagdo dos
recursos investidos pelo governo do estado em cada regido; e c¢) a indicagdo dos gestores
das SDR unicamente pela afinidade politico-partidaria com o governo do Estado (Rover

e Mussoi, 2011; Filippim et al., 2011; Dallabrida et al., 2011).

Desenvolvimento Territorial — SDT, do Ministério de Desenvolvimento Agrario — MDA”. Disponivel em:
http://www.agricultura.sp.gov.br/quem-somos/cedaf/215-cedaf-proinf, pesquisa em 21.01.2015
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Filippim et al. (2011) estudaram o ambiente dos Conselhos de Desenvolvimento
Regional (CDR) em Santa Catarina, com destaque para a CDR da regido de Joacgaba, ¢ o
resultado da pesquisa apontou que a presenga da sociedade civil nas reunides mensais
do CDR ¢ rara e a maioria declarou ir as reunides de carro com o prefeito ou com
vereador do municipio (63%). Os dois representantes da Sociedade Civil de cada um
dos doze municipio que compde o CDR da Regional de Joagaba foram indicados pelas
seguintes entidades: Camara de Dirigentes Lojistas (CDL); Rotary Club; Sindicato dos
Trabalhadores Rurais do Municipio; Associacdes Comerciais e Industriais; Associagao
de Contabilistas; Associacdo da Industria; do Comércio; Associagdo Empresarial e
Cooperativas.

A sociedade civil no CDR de Xanxeré se faz representar através das das
universidades, do Rotary Club, da Associagao de Cooperativas, do Conselho de Saude,
da Associacdo de Moradores, do Sindicato dos Empregadores, do Sindicato Rural, do
Grupo de Idosos, da Associagdo Empresarial, da Associagdo Comercial, do Centro de
Tradi¢des Gatcha, da Camara de Diretores Lojistas e do Conselho Agropecuario.

O modelo de participacdo nos CDR demonstrava ser uma proposta inovadora de
gestdo com a participagdo social, no entanto, como a indica¢do da sociedade civil €
normalmente feita pelo pelos prefeitos acaba por reproduzir relagdes de natureza

clientelista, o que resulta em perdas no ambito politico e de aprendizagem social.

4.4.4. A participacao social no consorcio publico

A nova lei de consorcios publicos, embora efetivamente ndo proiba a
participacdo da sociedade civil nos consorcios, cria mecanismos que inviabilizam essa
participagdo na gestdo e no processo decisorio dos consorcios (IBAM, 2008). Segundo
representante da OCPF (2014), “o sucesso do consorcio estd no pacto territorial, que €
um pacto estatal, mas é preciso criar consenso € sem a participagdo dos atores sociais e
econdmicos isso ndo € possivel”.

A proposta de constitui¢do de consorcio publico apresentada pelo MDS, MDA e
SAF viabiliza a participagdo social formalizada no Protocolo de Intengdes e,
posteriormente, registrada no Estatuto Social através de camaras setoriais, em carater
consultivo. Mas, “se de fato o consorcio quiser ele tem condigdes de estabelecer um

dialogo real com a sociedade. O colegiado pode ser o espago de discussdo. Na Bahia os

Pagina | 123



colegiados ja tem este carater. Virou uma politica de estado”, diz o representante da
SDT (2014).

Considerando que o sucesso de arranjos associativos territoriais esta atrelado a
sua capacidade de inovar, isso significa que ¢ possivel encontrar formas que
possibilitem a incorporagdo de novos atores na gestdo do consorcio e na formulacao das
politicas publicas através de mecanismos de accountability. Os interesses da sociedade
civil podem estar representados no consorcio através de o6rgaos colegiados ou espagos
em outras instituicdes as quais o consorcio esteja vinculado (Castellano, 2007; Pereira
2007; Reis 2008; Dieguez, 2011), como o Colegiado de Desenvolvimento Territorial do
Meio Oeste Contestado no &mbito do CPIMMOC.

Além das camaras ou colegiados setoriais ou tematicos, a participacao social
também pode se dar através das audiéncias publicas onde se discute os temas de
interesse do territdrio, como acontece no Consoércio do Grande ABC, e este parece ser o
caminho a ser seguido pelo CPIMMOC: “ja tivemos uma discussdo no consorcio sobre
o Suasa da qual participaram a Epagri, os sindicatos, a secretaria de agricultura e os
agricultores”, diz o representante do CPIMMOC, e a meta “¢ discutir com a sociedade
civil. o planejamento e orcamento participativo. Se estamos trabalhando o
desenvolvimento social temos que envolver a sociedade. O desenvolvimento do
territorio diz respeito a todos € como o consércio € um processo em constru¢ao49 cabe
também a sociedade civil reivindicar o seu espago”.

Cabe também ao consorcio publico, constituido no territorio da AMMOC,
demonstrar que o aprendizado que resultou da convivéncia com os movimentos sociais
no ambito do Territéorio da Cidadania podera facultar a sociedade civil um papel
propositivo e contributivo na constru¢do de um novo modelo de desenvolvimento, pois
com dizem Berdegué et al. (2012), os territdrios exitosos sdo aqueles onde os atores
adquirem capacidade de atuar sobre pequenas brechas de oportunidade para amplia-las
na direcdo necessaria. A inovagdo estd na capacidade de articulagdo institucional e na
possibilidade de integrar arenas deliberativas com a participagdo da sociedade civil
oportunizando novas aprendizagens e processos diferenciados de gestdo.

4.4.5. Participacao social: um novo papel, um novo lugar?

49 Os trabalhos de constitui¢do do consdrcio se iniciaram em 2012, mas a formalizagdo sé aconteceu em
2013.
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Se os arranjos participativos orientaram a condugdo das politicas de
desenvolvimento territorial na tltima década, o novo caminho que se abre a partir da
constituicdo dos consodrcios publicos parece redirecionar a participagdo social, cabendo-
lhe um papel mais consultivo e menos deliberativo.

Para o representante do MDS (2014) a sociedade civil hoje tem um papel
diferente do que foi desenhado no Consad onde ocupava um papel deliberativo: “as
estruturas do governo federal amadureceram ao ponto de perceber que a sociedade civil
tem o papel de cobrar, de acompanhar e de apontar problemas, como acontece nos
Consea e ndo de estar dentro das instituicdes”. Esse, segundo o representante do MDS,
seria o papel da sociedade civil nos consorcios publicos, “ndo de quem estd recebendo
recursos, mas de quem estd acompanhando o processo € isso nao reduz a importancia da
participagdo social. E um outro papel e um outro lugar. Isso significa um
amadurecimento e ndo um retrocesso”.

“Ahora los nuevos actores ya no caben en las instuciones?”, pergunta Tible
(2015, p.37). Para o autor, considerando que o momento atual exige novas mediacoes
politicas, € preciso “repensar y practicar la participacion y las dindmicas sociedad-
Estado”. Ele chama aten¢do ainda para a importincia da constru¢do coletiva de uma
agenda para viabilizar um novo ciclo de desenvolvimento, com a participacdo da
sociedade civil. Neste sentido ha que encontrar espacos de construgdo onde a sociedade
assuma papeis mais propositivos.

O empoderamento, como defende Romano (2008), coloca as pessoas e o poder
no centro dos processos de desenvolvimento, facultando-lhes o controle dos assuntos
que lhes dizem respeito e a competéncia para produzir, criar e gerir, contribuindo para
avangar rumo a uma politica deliberativa, como defende Habermas (2004), através da
participacdo em espagos institucionais formais e informais.

Considerando que a esfera publica ¢ espaco de todos os cidaddos e que as
politicas participativas t€ém contribuido para o surgimento de atores mais participativos
e parceiros da gestdo publica, os novos papeis assumidos pela sociedade civil a
credencia, enquanto sujeito politico, a participar de espagos onde as decisdes coletivas
devem ser discutidas e cumpridas (Hamel, 2009). Neste sentido, cabe ao governo
estimular a criacdo de canais de participagdo, bem como fomentar a participagao efetiva

no controle democratico do estado (Dagnino, 2000). Mas cabe também a sociedade civil
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buscar e garantir espacos de participacdo com poder de decisdo na conducdo das
estratégias de desenvolvimento nos territorios.

Além da participacdo e articulacdo entre os atores e instituicdes em prol do
desenvolvimento, buscou-se entender como as teorias dialogam com o objeto de estudo,

como veremos a seguir.

4.5. Observacgoes sobre as abordagens tedricas que contribuiram para a realizacio

do estudo empirico

Nao se objetivou neste trabalho uma fundamentagdo tedrica para o estudo de
caso, mas sim entender como o objeto da pesquisa dialogava com o novo
institucionalismo - através de suas trés abordagens: historica, da escolha racional e
sociologica, com a teoria do capital social € com os conceitos formulados pela teoria da
agenda de politicas publicas.

Esta op¢do levou em consideragdo as dificuldades encontradas para adotar
modelos tedricos que pudessem dar conta da complexidade dos arranjos e politicas
envolvidas neste estudo, ndo s6 porque os diferentes arranjos analisados nao podem ser
facilmente enquadrados em um unico enfoque, mas também porque o enfoque do
desenvolvimento territorial ¢ relativamente novo exigindo diferentes leituras e formas
de abordagem.

As abordagens tedricas possibilitaram diferentes olhares sobre o processo
observado no Territorio do Meio Oeste Contestado, onde a mudanca institucional ¢ as
trajetorias dos arranjos estdo intimamente vinculadas ao papel dos atores sociais que
trazem consigo a marca de uma identidade forjada por lacos de confianca e agdo
cooperativa em diferentes formas.

Assim, a partir de conceitos emprestados da teoria do capital social, da formagao
das agendas de governo (agenda setting): empreendedor de politicas publicas
(entrepreuner) ¢ de janela de oportunidades (policy windows), e das diferentes
abordagens do novo institucionalismo, buscou-se fazer uma leitura dos arranjos
presentes neste Territorio, o qual se destaca em razao de seus ativos sociais, culturais e
econdmicos decorrentes, por sua vez, de uma trajetoria historica fundamentada em lagos
associativos e cooperativos.

A formacdo da agenda permitiu apreender o cenario por onde transitou o

empreendedor de politica publica e observar de que forma a sua atuagao proporcionou a
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colocacdo do tema de uma nova institucionalidade nas agendas dos governos locais.
Mas isso implica em processos que partem do reconhecimento do problema, a
formulacdo de solugdes que, no entanto, dependem de uma conjuntura politica
favoravel.

O novo institucionalismo contribuiu para ajudar a entender porque as
instituicdes emergem e se transformam e de que forma se d4 a mudanca institucional
mas, por outro lado, demonstrou-se fragil para explicar as razdes que levam as
instituigdes ao insucesso. A sua vertente historica ajudou a explicar, a partir do trajeto
das instituigdes, como elas reagem aos momentos criticos e respondem aos novos
desafios, mas o estimulo & formagdo dos arranjos ¢ a mudanca institucional estdo
vinculados a vertente socioldgica do novo institucionalismo que, através de agdes
estratégicas, fomenta comportamentos mais cooperativos. E isso esta fortemente
relacionado a confianga que, por sua vez, esta estreitamente vinculada ao capital social
que teria origem nas raizes historicas mais longinquas da forma¢do de um espirito
civico facilitador de agdes coordenadas para o desenvolvimento. A escolha racional, ao
sugerir que a formacgdo dos arranjos se da a partir da inducao exogena e da adogao de
mecanismos de incentivo e puni¢des, desconsidera a importancia da confianga nas agdes
coletivas observadas no territério.

Fatores exdgenos, como mudanga na orientagdo politica e a criagdo de uma nova
lei que impactou diretamente os arranjos participativos, ¢ fatores endogenos, como a
dificuldade de administrar conflitos internos, podem ter contribuido para evidenciar as
dificuldades e fragilidades do Consad e do Territério da Cidadania. O Consad pode ter
se inviabilizado em razdo dos custos de transagcdo que se tornaram altos, pois tinha
dificuldades para acessar recursos publicos e, além disso, sem a participacao do poder
publico ndo era possivel atuar numa perspectiva sustentdvel do desenvolvimento
territorial.

Por sua vez, a escolha racional, outra linha do novo institucionalismo,
possibilitou entender como os arranjos institucionais facilitaram a conducdo das
estratégias por parte dos atores para superacdo dos dilemas de agdo coletiva. Neste
sentido, tanto as institui¢des influenciam a a¢do individual como os atores criam as
instituicdes para facilitar as agdes cooperativas a partir dos seus interesses. Ou seja, o
institucionalismo da escolha racional ajudaria a entender a criacdo de arranjos no
Territério da Cidadania a partir dos interesses dos atores (coalizagdo de interesses).
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Para os institucionalistas, as institui¢des se mantém a partir da influéncia dos
atores, mas também influenciam o comportamento dos atores. Assim, o0
institucionalismo socioldgico e a teoria do capital social atuam de forma complementar
para explicar a constitui¢do dos arranjos institucionais cooperativos: Consad, Territorios
Rurais e da Cidadania ¢ o Consoércio Publico, enfatizando a dimensao transformadora
dos processos institucionais que resultaram em aprendizado por parte dos atores locais.

O institucionalismo histérico busca na trajetéria das instituicdes influéncias
passadas que expliquem as caracteristicas atuais, ou seja, como as politicas adotadas
anteriormente influenciaram as caracteristicas das instituigdes. A trajetoria dos arranjos
e as politicas analisadas evidenciaram herancas de governos e iniciativas anteriores.
Com exce¢do das associagdes de municipios, que representavam iniciativas peculiares,
endogenas e horizontais, sem a participacao de outros entes da federagao que nao os
municipios e atores locais, as demais institucionalidades apresentaram, na leitura do
novo institucionalismo, dependéncias de trajetorias ou de percurso (path dependence):

- os Consad se organizam a partir das experiéncias do Programa de
Desenvolvimento Integrado e Sustentavel (PMDLIS), do Comunidade Ativa,

- os Territorios Rurais tem como referéncia as politicas de apoio a agricultura
familiar (Pronaf);

- os Territorios da Cidadania se organizam a partir dos Territorios Rurais;

- as Secretarias de Desenvolvimento Regional t€ém como referéncia o Projeto
Catarinense de Desenvolvimento (PCD)50;

- Os Consorcios Publicos tém por base as experiéncias dos consorcios
intermunicipais (privados) criados a partir de 1980 no estado de Sao Paulo.

A proximidade social permitiu a construcdo de lacos e possibilitou agdes
cooperativas que puderam ser convertidas em empreendimentos inovadores a partir da
trajetoria dos atores. No entanto, ainda que os diferentes territérios tenham feito
negociagdes que possibilitaram uma convivéncia de aprendizado, esta negociacdo nado
foi suficiente para equiparar forcas na constituicdo de dois consorcios nos dois

territorios. O ‘territorio politico’ da AMMOC abragcou um arranjo constituido pelo

50 O PCD foi elaborado em consonancia com o Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), na década de
70, e reconhecia o Estado como indutor do desenvolvimento e tinha como objetivo integrar e
descentralizar as politicas econémicas, subdividindo o estado em 13 microrregides (Rudnick e Mattedi,
2010), bem como outras iniciativas posteriores de descentralizagdo politica-administrativa.
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poder publico, mas o ‘territorio social’ da AMAI, ao ndo abrir mdao do poder
deliberativo que lhe foi conferido pelos arranjos participativos (Consad e Territorio da
Cidadania), impediu a emergéncia de uma nova institucionalidade onde o poder publico
seria a for¢a determinante.

Assim, considerando o capital social e a influéncia dos atores na formagdo das
instituicdes pode-se concluir que os processos observados no Meio Oeste Contestado
podem ser aproximados e entendidos a partir de uma juncdo dos modelos neo-
institucionalistas e, como defendem Hall e Taylor (2003, p. 27), a ciéncia politica tem
hoje ndo apenas um, mas trés “neo-institucionalismos” e ja “¢ tempo de intensificar os

intercambios entre essas diferentes escolas”.
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CONCLUSOES FINAIS

De forma resumida, retoma-se aqui os principais pontos abordados nesta
pesquisa que orientaram os resultados obtidos.

A Constituicdo Federal de 1988 teve como pressuposto a autonomia dos entes
federados (municipios, estados e unido), mas a caréncia de mecanismos de coordenagdo
evidenciou a existéncia de um vazio organizacional importante que levou a criagcdo de
uma multiplicidade de arranjos e politicas que pudessem dar conta desta complexidade.

As politicas territoriais surgem a partir de 2003 como uma inovacao que busca
fortalecer o federalismo cooperativo através da coordenagao e articulagao dos diferentes
niveis de governo e, a0 mesmo tempo, integrar a participagdo social no processo de
planejamento e gestdo das politicas desenvolvimento a partir de uma perspectiva
microrregional.

Dentre as politicas territoriais que se destacaram como processos inovadores de
descentralizagdo e participacdo estdo os Consorcios de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (Consad) e o Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territorios Rurais (Pronat) implementadas pelo MDS e MDA em todo o
pais.

O Consad tem a participagdo majoritaria da sociedade civil e a sua constituigao
como uma associagao de direito privado sem fins lucrativos possibilita firmar convénios
e receber recursos para implementagdo dos programas territoriais. Mas esta estrutura
juridicamente formalizada, por si s6, ndo ¢ garantia de capacidade técnica e
administrativa exigida para a condu¢do dos processos de desenvolvimento e, em razao
das fragilidades que se evidenciaram, os convénios continuaram sendo firmados de
forma fragmentada com cada municipio, ou seja, o planejamento ¢ territorial mas a
execucao municipal, com graves prejuizos as estratégias de desenvolvimento territorial.
Além disso, apesar de cada territorio ter elaborado o seu Plano de Desenvolvimento os
projetos, muitas vezes, j& vinham prontos a partir de um “cardapio” apresentado pelo
MDS e nem sempre estavam de acordo com as necessidades do local.

Os Colegiados de Desenvolvimento Territorial (Codeter) que fazem a gestdo
social dos Territorios Rurais e Territorios da Cidadania, por sua vez, nao tém
formalizagdo juridica e a participacdo social € paritdria ou, em alguns casos como no
Meio Oeste Contestado, majoritaria. A coordenagdo ¢ feita pelo Colegiado de

Desenvolvimento Territorial que ¢ um féorum de discussdo, com a participagdo da
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sociedade civil e do poder publico no planejamento territorial. Diante da inexisténcia de
um marco legal que possibilite uma ampla descentralizacdo de recursos e decisdes, 0s
convénios sdo firmados diretamente com as prefeituras que ndo podem atuar para além
dos limites dos seus municipios dificultando a implementacdo das politicas territoriais.

O Consorcio publico, previsto na Constituicdo Federal, surge em 2005 como
uma possibilidade de resolver os problemas enfrentados por estes arranjos. O marco
legal possibilita a integracdo e aproximacdo dos entes federados, a execucdo das
politicas territoriais, o recebimento de recursos publicos e sua aplicacao no territorio.

Diante das dificuldades enfrentadas com os seus arranjos e politicas territoriais o
MDS e o MDA se articulam & SAF em busca de um formato adequado a constituicdo de
consorcios publicos, em territorios onde houvessem acgdes conjuntas dos dois
ministérios, com o objetivo de fortalecer os Consad e os Territérios da Cidadania
através de seus canais de participagdo e de viabilizar a territorializacdo das politicas
publicas.

E esse ¢ o foco da pesquisa: analisar a estratégia e a performance da politica
adotada pelos trés entes federais (MDA, MDS e SAF) para a constitui¢ao de consércio
publico no Territorio da Cidadania do Meio Oeste Contestado como forma de integrar e
fortalecer os arranjos institucionais implementados anteriormente e de garantir a
participagdo social no planejamento, formulacao e implantagdo das politicas territoriais.

Contestado nao ¢ uma palavra isenta de significados: envolve uma longa luta em
defesa da terra, uma forte identidade e um capital social que tem contribuido para agdes
cooperativas e associativas entre diferentes mundos a exemplo da integracdo entre a
agricultura familiar e os complexos agroindustriais. Neste sentido, buscou-se analisar de
que forma o territorio reage e se articula com as diferentes politicas publicas e arranjos
existentes, observando ainda os canais de participagdo, as convergéncias e divergéncias
entre os diversos arranjos e em que medidas as simetrias ou assimetrias influenciaram a
estratégia de desenvolvimento proposta pelos entes federais no territério.

O estudo mostrou que no Territério da Cidadania do Meio Oeste Contestado,
diferentes arranjos, com recortes distintos evidenciaram, por um lado, que os territorios
sdo vivos e refletem um acumulo histdrico importante na defini¢do de seus objetivos e
interesses mas, por outro, que os conflitos e a falta de articulagdo entre os arranjos

resultam em descontinuidades e fragilidades institucionais.
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Por sua vez, o Consoércio articulado a Associagdo de Municipios, que funciona
como uma agéncia de desenvolvimento e planejamento territorial, se configura numa
arquitetura institucional inovadora. Mas a inovacdo ndo se restringe ao formato
institucional. Ao prever no seu estatuto a participagdo social através do Colegiado de
Desenvolvimento Territorial o consércio publico mostra que ¢ possivel ter canais de
participagdo e de coordenagdo para dentro e para fora, ou seja, envolver os atores locais
e aproximar os entes federados, demonstrando que a melhor equacdo envolve somar
esforcos e dividir poder.

A participagdo estratégica de uma entidade regional na implementa¢do de um
Consorcio Publico multissetorial, além do ineditismo e inovagdo, proporcionou um
novo olhar sobre as possibilidades de convergéncias entre os arranjos institucionais que
atuam na perspectiva do desenvolvimento territorial de forma participativa. A longa
experiéncia de associativismo municipal atrelada ao empreendedorismo politico, bem
como a vivéncia dos processos participativos proporcionados pelas politicas territoriais
possibilitaram a constru¢ao de um ambiente favordvel ao aprendizado e a agado coletiva.

A partir desta pesquisa, verificou-se que a sustentabilidade de um consorcio
territorial depende, em grande medida, da capacidade de combinar inovagdo
institucional com inovacdo politica e o grande desafio ¢ encontrar formas de garantir a
efetiva participagdo da sociedade civil. E preciso ainda ter em conta que a arquitetura da
participacdo social ndo deve seguir uma receita rigida, pois sdo os ingredientes locais
que darao forma e teor diferenciados ao que esta sendo construido.

O amadurecimento do processo politico parece conduzir a um rearranjo nas
formas de participagdo, que deve ser um processo negociado e construido com os atores
locais. Novos formatos institucionais emergem em Santa Catarina. Além da experiéncia
observada no CPIMMOC, no Territério da Cidadania do Planalto Norte a composi¢do
da plenaria foge a regra, ndo tem uma defini¢do prévia: ¢ aberta, composta por quem
participa, possibilitando a renovagdo continua da participacao e do interesse por espagos
diferenciados de construcao coletiva.

O processo de descentralizacdo das politicas publicas ¢ relativamente novo, com
problemas e limitagdes a serem corrigidos, dentre os quais se destacam as assimetrias
federativas e de poder, exigindo o reposicionamento da participacdo social nas novas
arenas que se formam. O desafio que se coloca ¢ o de perceber que melhorar a
capacidade de governancga e ter padrdes consistentes de gestdo publica exigem também
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uma nova cultura politica que permita divergir, disputar, mas também, e principalmente,
cooperar.

Ser um elemento conciliador de modelos institucionais ¢ condi¢do necessaria ao
Consorcio Piblico, mas ndo ¢ suficiente. E preciso também encontrar equilibrio nas
formas de fazer politica, visando reduzir assimetrias e integrando iniciativas fop down
(de ambito federal) e botton-up (de ambito regional ou local). Politicas publicas
voltadas para arranjos territoriais induzidos apenas exogenamente dificultam a
emergéncia de ativos importantes para o desenvolvimento territorial se nao forem
negociadas no ambito de cada territorio, envolvendo a participagdo de seus atores,
instituigdes e plataformas coletivas.

Dessa forma, encontrar um arranjo que seja unificador, ndo ¢ tarefa facil e talvez
nem seja possivel, mas o esforco empreendido pelo governo federal no sentido de
(re)pensar a federacdo e a relacdo entre os entres federados levou a construcdo do
Consoércio Publico como uma possibilidade inovadora de resolver os impasses de
coordenagdo e de cooperacdo do estado brasileiro numa perspectiva territorial. O
aperfeigoamento deste arranjo requer ajustes € processos criativos permanentes.

A estratégia do MDS, MDA e SAF de estimular a constituicdo de consorcios
publicos em territorios onde houvesse iniciativas de desenvolvimento coordenadas por
estes dois ministérios encontrou, no Meio QOeste Contestado, um territdrio vivo,
marcado por forte identidade e capital social, onde a constitui¢ao do consércio publico
resultou em uma nova conformagao institucional e territorial a partir da influéncia de
atores politicos e sociais, evidenciando neste processo competicdo, conflitos e
sobreposi¢do de arranjos e politicas, mas também de inovacao e aprendizados mutuos
entre os diferentes mundos.

Numa visdo mais dindmica, verificou-se que nesse territorio, onde diferentes
arranjos e politicas se cruzam em recortes nada convergentes, palavras como
territorializagdo, desterritorializagdo e reterritorializagdo demonstram que os limites dos
territorios ndo sao fixos e que a territorialidade pode ser ativada tanto a partir de
politicas e atores externos ao territorio, como também por iniciativas de atores e
instituicdes locais. Entretanto, a resiliéncia e a efetividade desses arranjos dependem de
uma convergéncia e uma negociagdo entre esses dois mundos (o da politica publica e o
do territério) em torno de plataformas comuns que interessem aos atores locais que sao
protagonistas e, a0 mesmo tempo, beneficiarios.
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No contexto da andlise das politicas de desenvolvimento territorial aqui
exercitado, o arcabougo tedrico do novo institucionalismo, articulado aos enfoques do
capital social e da formacdo da agenda governamental, permitiu uma maior
compreensdo do objeto de estudo principalmente por ter sido exercitado através de uma
estratégia de pesquisa onde se buscou auscultar o “territdrio” e os atores envolvidos nos
diversos arranjos e politicas em diferentes momentos. Acompanhar a evolugdo da
implementa¢do de uma politica publica ao longo de dois anos, com diferentes formas de
aproximacao, permitiu que o resultado nao refletisse apenas o instantdneo de um
determinado momento, mas o registro dindmico de um processo. As teorias € conceitos
utilizados atuaram como fio condutor para orientar um novo olhar sobre as experiéncias
no Meio Oeste Contestado, mas ficou evidente a necessidade de se avangar com
enfoques tedricos mais robustos ou pelo menos mais integrados, que possam ser
utilizados para analisar de forma dindmica as recentes e complexas experiéncias de
desenvolvimento territorial, onde as instituigdes e os atores desempenham papel

fundamental.
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