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Resumo

O trabalho analisa a democracia na gestdo de instituicdes de
governanca regional. Foram estudados comparativamente trés Féruns
de Desenvolvimento que atuam no Sul do Brasil, analisando seus
documentos, sua dinamica de funcionamento, cruzando suas
deliberagdes com a destinacdo de recursos financeiros e realizando
entrevistas com seus dirigentes. Constatou-se que os Foruns ampliam a
articulacido de atores e a mobilizacdo de recursos e ativos regionais,
mas sdo seletivos, gerando uma oligarquizacdo que beneficia redes
organizacionais especificas. Outrossim, os 6rgaos de governo que lhes
aportam recursos orientam diretrizes, metodologias de gestio e
definem o publico prioritario das politicas ou recursos. Os Féruns, por
sua vez, elaboram filtros que selecionam programas e projetos, mas
sem planejar estrategicamente o desenvolvimento regional. Para eles
cumprirem seus objetivos considera-se necessaria sua adequada
institucionalizacdo, com simetria na representacio de interesses e na
negociacao dos processos decisérios, além de uma maior autonomia em
relacdo aos governos.
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Obstacles and demands to regional
governance

Abstract

The paper analyses democracy within regional governance institutions’
management. Three Development Forums acting in the South of Brazil
were studied in a comparative way, by analysing their documents and
working dynamics and also by crossing their deliberations with the
allocation of financial resources and by making interviews with the
leaders. It was verified that Forums amplify the articulations between
the actors and the mobilization of economics regional resources and
actives, yet they act selectively, generating an oligarchy that benefits
specific organizational nets. Thus, the government’s organs that
allocate resources also define directives and management
methodologies and the target groups of the policies or resources.
Forums create filters that select programs and projects, but without
planning regional development in a strategic way. To accomplish their
goals, it is necessary an adequate institutionalization, with a symmetry
in the representation of interests and in the negotiation of decision-
making processes and also an enhanced autonomy from governments.

Keywords: public management; democracy; governance; regional
development.
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Introducao

Este trabalho analisa a governanca’? (FISCHER, 1997;
NAVARRO, 2001) das politicas pablicas em territérios locais/regionais.
A governanca é compreendida como a constituicdo de uma instituigao e
de processos de gestdo publica que integram governos com grupos €
atores sociais para realizar a gestdo de politicas, na qual se darao
processos de negociacao de interesses. A constituicao de instituicoes de
governancga passa por dimensdes ligadas a ampliacdo da participacéo,
do controle social, da transparéncia e de mecanismos de
responsabilizacdo. Analisar a governanca do desenvolvimento, em
qualquer abrangéncia territorial implica, necessariamente, pensar
como se articulam democracia e desenvolvimento. O desenvolvimento
é aqui analisado em sua escala local/regional, procurando verificar o
quanto processos geridos por FDR (Féruns de Desenvolvimento
Regional) contribuem para a “ampliacdo das liberdades substantivas”
(SEN, 2000), o que significa ampliacdo das capacidades e
oportunidades das pessoas e grupos em escolherem seus estilos de
vida. A democracia, é analisada na perspectiva de ampliacdo da
participacdo nos processos de representacdo que aponte para o
principio da autonomia democratica (CHAUIL, 1990; HELD, 1987,
1997), onde a participacdo seja ampliada e circunscrita
institucionalmente, na construcdo de democracias de maior
intensidade (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Os espacos institucionais que se esta estudando sio foéruns ou
conselhos de desenvolvimento local/regional (FDR). Tais espacos sao
entendidos aqui como ambientes de negociacdo, deliberacido e
implementacdo de politicas publicas, constituindo-se, portanto, como
espacos institucionais de gestdo politica, cujas acdes sdo cada vez
menos desenvolvidas especificamente pelo Estado ou governo,
agregando-se outros atores para além e com a participagcido dele. Os
espacos institucionais aqui estudados, os FDR sdo espagos
institucionais criados para realizar mediacdo e negociacdo de
interesses entre atores estatais, da sociedade civil organizada e de
mercado, respondendo pela constituicio de agendas politicas que
precisam ser administraveis. Neste sentido sdo compreendidos como
institucionalidades de governanca.

Os Foéruns de Desenvolvimento Regional estudados sio o
Férum da Mesorregiao da Grande Fronteira do Mercosul (FMGFM), o
Conselho de Desenvolvimento Regional (CDR) da Secretaria de

2 Ou governance, em inglés.
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Desenvolvimento Regional (SDR) de Chapecé/SC e a Comissao de
Implantagcdo de Acgobes Territoriais (CIAT) do Territério Oeste
Catarinense. Eles sdo institucionalidades de governanca que atuam na
regido de Chapec6/SC e fazem gestao de processos de desenvolvimento
para diferentes escalas territoriais. Cada um deles se originou em
diferentes condicdes, mas hoje todos tém como principal atribuicio
definir a destinacdo de recursos publicos ao territério para o qual
fazem gestdo. Neste sentido, sua existéncia estd muito vinculada a
politica publica estabelecida para o territério ao qual estdo ligados,
sendo que o FMGFM ¢ fortemente tutelado pelo Ministério da
Integracdo Nacional (MI), o CDR pela SDR do governo do Estado de
Santa Catarina, enquanto a CIAT ¢é tutelada pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA). Para realizar os objetivos propostos neste trabalho, se
realizou um estudo comparativo dos trés FDR.3

Governanca do desenvolvimento local/regional: da tutela e
legitimacao a uma perspectiva civica

Os féruns de desenvolvimento regional constroem uma
governanca do desenvolvimento que transversaliza diferentes recortes
e fronteiras de territorios locais. Eles atravessam ou se configuram
com diferentes territérios-rede (HAESBAERT, 200S5; 2007), cujas
fronteiras estdo sempre em negociacdo nas relacoes entre diferentes
atores que ali se integram. As fronteiras dos territérios-rede sao
configuracées territoriais que se remodelam conforme as relacoes
sociais, politicas e econdmicas que se organizam em cada territério.
Nos territorios-rede os atores sociais possuem diferentes graduacoes
de acesso e poder de utilizacio dos recursos e ativos* disponiveis. Para
Acselrad (2002), os dotados de maior mobilidade espacial e capacidade
de efetuar o aproveitamento de variadas escalas que se situam entre o
local e o global, articulando-as, ampliam seu poder e capacidade para
se beneficiar dos processos que ocorrem em cada territério. Atores
sociais com diferentes graduagbes de poder e capacidade se
relacionam nas dindmicas histéricas que se organizam em cada

3 Esta pesquisa iniciou em 200S para a realizacdo da tese de doutorado de seu autor
(ROVER, 2007) e seguiu até dezembro de 2009, com o apoio do Programa de Iniciagio
Cientifica da Universidade Comunitaria da Regido de Chapecé - UNOCHAPECO.

4 Benko e Pecqueur (2001, p. 41-42), diferenciam ativos de recursos, indicando que os
primeiros sdo os fatores de producao em atividade, enquanto os segundos sio fatores a
revelar, potenciais para explorar e organizar.
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territério, das quais resultardo processos de mudanca que levarao a
seu maior ou menor desenvolvimento. Através de Foéruns de
Governanca, envolvendo diferentes atores e redes sociais, se definem
componentes do desenvolvimento local/regional através de processos
de negociacao, discussao, inclusdo ou exclusdo de atores sociais, temas,
programas e projetos.

A ampliacdo de espacos institucionais para deliberacao
democratica traz em seu bojo o choque entre interesses que buscam
uma apropriacido particularista e exclusivista de bens materiais e
simbélicos da sociedade, com interesses que defendem uma
distribuicdo universalista e inclusiva destes bens. Assim, a
intensificacdo da democracia, que pressupée o principio da autonomia
democratica, traz em si um limite estrutural, sugerido por Reis (2004)
e adotado como pergunta orientadora: em que medida se torna possivel
conciliar, através de féruns de governanca regional, a distribuicéo
universalista e inclusiva de bens da sociedade (o interesse publico)
com os interesses de miultiplos atores sociais que buscam realizar seus
objetivos privados?

O ideal de uma democracia de alta intensidade demanda
sujeitos sociais (TOURAINE, 1994, 1996) auto-determinantes, capazes
e com poder de negociar seus interesses junto ao contexto em que se
inserem. Quando se trata das politicas publicas, por outro lado, os
sujeitos sociais precisam ser controlados institucionalmente por
normas, procedimentos e processos que privilegiem o interesse
publico. A existéncia de sujeitos com capacidade de agéncia, no sentido
de grupos sociais e politicos capazes de exercerem o direito de
participacdo, como efetivos agentes politicos e com graus de
autonomia, esteve na origem da democracia. Esta, se entendida como
negociacado politica, se torna exigéncia em situacoes de conflito de
interesses (OFFE, 1989), para que tais conflitos nido se expressem
através da violéncia. Os conflitos, neste sentido, constituem a
democracia, que estd marcada por instituicoes e processos de
negociacdo de interesses entre atores com diferentes graduacoes de
‘capacidade de tomar decisdo em situacoes de conflito’. Na medida em
que grupos e atores sociais ampliam suas capacidades, acessando mais
recursos e ativos, eles utilizam os espacos institucionais para satisfazer
seus interesses, onde encontram outros grupos e atores com 0S quais
constituem relacoes de conflito e cooperacido. Mas ha grupos e atores
sociais que possuem pouco ou nenhum acesso aos espacos
institucionais, bem como a recursos e ativos economicos.
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Os FDR sao espacos de governanca que ampliam a esfera
publica para além das instituicoes estatais, ampliando a participacéo e
a representacio de segmentos sociais que neles se péem em conflito e
cooperacdo para defesa de seus interesses e necessidades. Eles séao
aqui compreendidos como espacos de interlocucdo politica e
negociacao de interesses. Porém, nem todos os interesses tém ali um
espaco de participacdo ou se fazem representar. Os FDR séao
seletivamente ocupados por diferentes redes de poder, que se formam
das relacoes organizadas nos territorios-rede que cada forum atravessa
ou ajuda a configurar. Cada férum é ocupado por um conjunto de
atores sociais que se integram seletivamente, gerando processos nos
quais ha os excluidos e os incluidos das tomadas de decisao, sendo que
dentre estes tltimos ha os mais integralmente e os mais precariamente
incluidos. Esta pesquisa explicitou que ocorrem seletividades do tipo
estruturais e processuais (OFFE, 1984) nos FDR. Neles, redes de poder
funcionam como redes de seletividade e legitimacéo, fazendo com que
diferentes interesses sejam tratados conforme a hegemonia®
(GRAMSCI) da rede dominante em cada um. As redes organizacionais
ou de poder capilarizam idéias, conceitos, estratégias e projetos de
interesse comum, 0s quais sdo negociados nas relacdoes que se
organizam intra-redes e inter-redes. Assim, organizam-se seletividades
nas relagoes dentro de um féorum de governanga regional, as quais
implicam na restricdo de espacos de possibilidades para a acdo de
alguns atores, ou a facilitacéo destes espagos para outros.

Compreende-se neste trabalho que quando os FDR restringem
para certos grupos de interesse as possibilidades que sdo abertas, sua
governanca de assume um perfil menos civico e mais civil. Numa
governanca civil os atores sociais mais capazes tém espaco para sua
auto-afirmacéo e disputam posicoes de poder sem haver uma
institucionalidade puiblica que privilegie o interesse pablico. Em outras
palavras, ha limitadas normas, procedimentos e formatos organizativos
que privilegiem a distribuicdo universalista e inclusiva de bens da
sociedade, frente aos interesses dos atores com mais poder e
organizacio. Nos casos de uma governanca civil, o individuo (pessoa ou
organizacdo privada) se coloca como anterior ao interesse publico,
tendo a autonomia dos atores privados precedéncia sobre a autonomia
das instituicoes publicas. A precedéncia da autonomia publica
ocorreria se na dindmica de tomada de decisdo dos FDR houvesse

S Para Gramsci a hegemonia se refere a um modo de exercicio do poder baseado num
consentimento ativo, ndo caindo no extremo de fundamentar o poder apenas em termos
de consenso, 0 que reduziria o papel dos conflitos.
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normas e procedimentos previamente estabelecidos, que garantissem
um minimo de horizontalidade de representacdo de interesses, bem
como a selecdo de programas, projetos e destinacdo de recursos com
critérios previamente definidos no espago publico (quadro 01). A
autonomia dos atores privados é um fundamento para incrementar
processos democraticos, mas sua existéncia sem autonomia das
instituicoes publicas ndo garante protecdo dos espacos institucionais
(neste caso os FDR) frente aos constrangimentos do poder privado.
Como tipo ideal, em contraposicdo a governanca civil, se compreende
que a governancga pode apresentar um perfil civico, marcado pela
precedéncia da autonomia publica frente & autonomia privada, tendo
como fundamento a valorizacdo dos interesses e do espaco publico
como forma de legitimacdo. Num contexto no qual prevalecesse uma
governanca civica, a legitimacdo dos processos de decisdo se
constituiria através de uma autodeterminacédo coletiva do férum de
governanca, na qual os espacos e as politicas efetivamente publicas
teriam prevaléncia aos interesses privados.

Quadro 1: Governanca civil versus governanca civica: resumo

GOVERNANCA CIVIL GOVERNANCA CIVICA
Cidadania civil /baseada em Cidadania civica /baseada em direitos coletivos
direitos individuais
Autonomia privada precede Autonomia publica precede
Conflitos de interesse Pressupondo conflitos de interesse privilegia o interesse
favorecem mais capazes publico (distribuicdo universalista e inclusiva de bens da
sociedade)
Espacos institucionais geridos através de normas e
Ha favorecimento de grupos procedimentos para privilegiar o interesse publico
especificos Horizontalidade de representagdo de interesses com critérios

previamente definidos no espago publico para selegao de
programas, projetos e destinagao de recursos.

Forma de legitimacao: Forma de legitimacao: valorizagdo dos interesses e do espago
satisfacao de interesses publico
privados

Fonte: Rover, 2007.

Para o efetivo exercicio de uma governancga civica se considera
necessarias duas orientacoes-chave: a) uma adequada
institucionalizacdo dos féruns de governanca, que garanta sua
autonomia publica, com normas e procedimentos para promove-los
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frente a atores sociais de maior poder; b) um processo horizontal de
negociacao de interesses e priorizacdo, com principios de igualdade, a
partir dos quais a escolha de representantes para o férum de
governanca nao privilegie a priori segmento(s) e interesses sociais em
detrimento de outro(s), e com a utilizacdo de metodologias apropriadas
de planejamento e gestdo, que garantam transparéncia no
levantamento de necessidades, interesses e selecdo de estratégias,
programas e projetos prioritarios. A adequada institucionalizacdo dos
foruns de governanca refere-se a dimensao estrutural de seu
funcionamento, na medida em que a auséncia de autonomia
administrativa e financeira, bem como de normas e procedimentos que
defendam sua institucionalidade levarado a sua deslegitimacdo como
espaco publico. Limitacdoes na institucionalizacdo dos FDR geram
seletividades estruturais (OFFE, 1984). Um processo horizontal de
negociacdo de interesses e priorizacdo, por sua vez, refere-se a
dimenséao processual do funcionamento dos FDR. Mesmo garantidas as
condicoes estruturais, a limitada representacdao de importantes grupos
e interesses sociais, junto com limitagdbes no levantamento de
necessidades, interesses e selecio de estratégias, programas e projetos,
leva a que sua legitimacdo se dé pela satisfacdo prioritaria de
interesses privados. Limitagbes na organizacdo dos processos de
funcionamento e deliberacio dos FDR geram seletividades processuais
(OFFE, 1984).

Os FDR estudados expressam uma governanca de perfil mais
civil do que civico. A tendéncia a um perfil civil gera uma governanca
que aqui se denomina de oligarquica e/ou tutelada/legitimadora. Estas
formas de governanca limitam uma adequada institucionalizacdo dos
FDR e a construcdo de processos horizontais de negociacdo de
interesses e priorizacdo. A governanca é considerada oligarquica
quando restringe os processos de tomada de decisdo a grupos seletos,
marcados pela hegemonia de redes de poder, que em cada caso
envolvem os atores com mais capacidades, autonomia e poder. A
governanca é considerada tutelada quando estd marcada pela limitada
autonomia administrativa e financeira em relacdo aos Orgios de
governo que controlam os recursos financeiros. Ela é considerada
legitimadora quando os espagcos de concertacido se organizam
principalmente para legitimar politicas previamente elaboradas em
escalas superiores, ou por redes e grupos que hegemonizam seu
funcionamento. A governanca promovida pelos FDR estd marcada por
seu viés oligarquico e tutelado/legitimador, afastando-os, por hora, do
ideal de uma governanca civica.
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a) Acao integrada para o desenvolvimento local

Cresce recentemente a énfase na escala local para gestido de
politicas, dos recursos ambientais ou econdémicos. Conjuntamente a
énfase no local, que vem paralela e contraditoriamente a ampliacdo dos
fluxos globais de mercadorias, servicos e capitais, cresce a
preocupacao com a integracao de atores, politicas e instrumentos para
a promocao do desenvolvimento. Os FDR sdo espacos institucionais
que integram atores e redes organizacionais para construcdo de
politicas publicas. Mas qual é a qualidade desta integracdo no
ambiente dos FDR estudados e quanto se poderia afirmar estar
construindo algo préximo de um desenvolvimento local integrado e
sustentavel? Os 03 foruns e processos estudados trabalham
discursivamente com a integracdo de politicas e atores como uma
orientacdo-chave de sua atuacdo. H4 duas dimensOes para as quais se
pode afirmar que é importante haver maior integracdo para
potencializar os resultados dos FDR: uma integracio inter-estatal
(entre organizacoes e institui¢oes de Estado e de governo) e outra entre
as politicas de Estado e as organizacdées da sociedade civil e do
mercado. Nesta ultima, apesar de ser importante uma integracio entre
os trés segmentos (organizacoes de Estado, sociedade civil e mercado)
é também salutar que ela ocorra mediante procedimentos de
governanca civica, ja discutidos.

A integraco inter-estatal é considerada como a mais urgente,
na medida em que muitos recursos publicos se perdem por
sombreamento, falta de coordenacdo de acbes, contradicdo entre
o6rgaos gestores publicos, etc. A perspectiva de integracao de politicas
e atores tem seu nascedouro na percepcao de que politicas restritas ao
recorte setorial ndo dao conta de trabalhar as interfaces necessarias a
promocao do desenvolvimento, em qualquer escala. E, portanto, da
necessidade de integrar acoes do Estado em seus diversos niveis e
setores que nasce a abordagem denominada de desenvolvimento
integrado, apesar de na sua origem ja contemplar uma preocupacao
com a integracao de atores nao estatais (ROVER, 2006; 2007). Nos 03
entes do pacto federativo brasileiro se percebe um esforco em
promover maior integracio entre os setores e niveis do Estado para
promocao de politicas de desenvolvimento local ou regional. No nivel
federal foi criada a ‘Camara de Politica de Integracdo Nacional e
Desenvolvimento Regional’, articulando 19 ministérios e secretarias
especiais em torno de politicas de desenvolvimento regional. Além
disto, pode-se fazer referéncia a uma convergéncia de politicas
publicas através de uma parceria entre o MI e o Ministério do
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desenvolvimento Agrario (MDA). “Esta parceria busca consolidar e
otimizar seus respectivos instrumentos de politicas puablicas nos
Territérios Rurais e nas Mesorregioes Diferenciadas” (CARLOS
GADELHA, secretario do MI). No nivel estadual (Santa Catarina)
foram criadas mais de 30 Secretarias de Desenvolvimento Regional,
cujo principal efeito até o momento foi a articulacdo dos diferentes
o6rgaos e politicas estatais atuantes em cada regiao. Uma das marcas da
atuacado estatal a partir da década de 1990 é a intencionalidade de
superar a atuacio restrita ao viés setorial, para integrar Orgaos,
politicas e acoes. Isto, porém, ainda é muito fragil. Seja nas politicas e
orgaos das esferas federal e estadual, seja nos municipios, a integracéao
inter-estatal estd apenas no nascedouro. O simples exemplo da
existéncia de dois ‘territérios de gestdo local’ (Territério Oeste
Catarinense e Mesorregiao da Grande Fronteira do Mercosul) cuja
organizacio foi orientada pelo governo federal e que pouco dialogam
entre si corrobora esta afirmacao. O CDR, por sua vez, desempenha um
papel apenas consultivo e formulador de demandas avulsas para a
SDR, o que mostra a forma como se integram os municipios e o
governo do Estado. A acdo de desconcentracao das politicas do governo
estadual é clara, porém nao é tao evidente uma estratégia de
descentralizacdo para as regides, envolvendo os municipios e as
organizacoes da sociedade, para um planejamento integrado de
desenvolvimento regional®.

Quanto a integracdo entre o Estado e os atores sociais, o
Ministério da Integracdo Nacional afirma que “[...] todas as politicas
de desenvolvimento no cendrio da globalizacdo passaram a assumir
uma expressio regional explicita, atestando a importancia das forcas
sociais em interacdo nas regides como elemento-chave das estratégias
preconizadas” (BRASIL, ago. 2005, p. 9). Nesta dimenséao de integracéao
entre as politicas de Estado e as organizacoes da sociedade civil e do
mercado se verifica uma diferenca marcante entre os 03 foruns. A
CIAT, do Territério Oeste Catarinense é a que mais garante
representacdo dos grupos sociais que serado atingidos pelas politicas
que ela gere, através da participagcao de organizacoes vinculadas a tais
grupos. Segundo representante da AMOSC (Associacado dos Municipios

6 “Desconcentracao e descentralizacdo tém em comum o fato de que poderes de deciséo
importantes escapam ao poder central e sdo exercidos in loco. [...] a desconcentragio é
técnica de comando, nao tendo em si mesma valor democratico, j4 que deixa toda
administracdo nas méos do poder central ou de seus agentes; a descentralizacdo tem
valor democratico, pois que se reduz a fazer gerir o maximo de tarefas pelos proprios
interessados ou por seus representantes” (Cretella Junior, 1977, p. 42).
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do Oeste de Santa Catarina, que tem algum nivel de envolvimento com
os 03 féruns aqui estudados, “[...] o da SDT (Secretaria de
Desenvolvimento Territorial) é o que tem maior participacéo hoje, em
termos de participacdo de base, das prefeituras, das organizacoes
locais. O problema é que a participagao esta muito vinculada a questéao
dos recursos”.” A CIAT tem representacdo de entes federados, de
organizacOes estatais e para-estatais, de universidades, mas garante
também uma representacio dos agricultores familiares, apesar de néao
serem o0s mais necessitados dentre estes. Neste férum, a garantia de
representacdo e favorecimento aos grupos em condicoes mais
vulneraveis nao se resume ao discurso, mas é limitada aos organizados
dentre eles. Os mais organizados sdo os que participam e se beneficiam
da maioria dos recursos, apesar do pouco volume total de recursos
financeiros. Segundo funcionario da Epagri (Empresa de Pesquisa
Agropecudria e Extensdo Rural de Santa Catarina), “[...] na SDT
[CIAT] estao representados os poucos organizados entre os mais
proximos dos excluidos”. Por sua vez, a representante de um municipio
(Membro da Comissao Técnica da CIAT) afirma que, “[...] quem tem
participado é a agricultura familiar consolidada e em transicdo. A
Unica oportunidade que eu vi a participacido do pessoal da colonia de
pescadores foi numa unica oficina e os indigenas em nenhum
momento”. Pelo olhar de um outro féorum, o representante do Sebrae
(Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas), ligado ao
Férum da Mesorregiao afirma: “[...] efetivamente eu ndo vejo nenhum
projeto hoje com este foco direcionado, diretamente para eles [os
sOcio-economicamente mais vulneraveis], como uma cooperativa de
pequenos agricultores, um fundo de aval para pequenas comunidades
[...1”. O Secretario Regional de Desenvolvimento, falando da
representacdo dos grupos em condicdoes de maior vulnerabilidade
socio-economica no CDR, afirma que “[...] quando se pensa em
desenvolvimento, Secretaria de Desenvolvimento Regional, logo se
pensa em empresario, em criar empresa e isso e aquilo [...]”.
Organizac6es que representem ou tenham uma proximidade de
interesse com trabalhadores e grupos em condi¢cdes mais vulneraveis
tém uma representatividade muito restrita no Férum da Mesorregido e
tanto mais restrita no CDR. O funcionario do Sebrae que participa do
FMGFM afirma que “diferencas ideolégicas, de idéias e conceitos,
levam a uma divisao que é muitas vezes mais forte que o discurso de se

7 Interessante observar que dos 03 féruns, este € o que decide sobre montantes menos
vultuosos de recursos.
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aproximar, unir forcas, trabalho em conjunto, [de que] a regido é a
mesma”. O entrevistado, quando fala de diferencas ideolégicas, de
idéias e conceitos se refere a diferencas de projetos politicos, bem
como a disputas por espacos de poder politico. O articulador da CIAT
em 2006 afirma que “os setores mais empresariais nao foram
convidados e talvez sequer tenham interesse” em participar deste
Férum.

As entrevistas apresentadas acima sobre os graus de
participacao e representacao reforcam o que o perfil de composicao da
assembléia de cada férum demonstrou (ROVER, 2007): que em todos
eles ha favorecimento a participacdo de grupos e organizacoes
especificas; que os grupos em condicoes sOcio-econdmicas mais
vulneraveis estdo ausentes de participacdo em todos; enfim, que cada
forum se organizou com um conjunto de organizacbes que o
hegemonizam, as quais constroem através dele espacos de poder
politico. Os FDR, em graus diferentes, conseguem integrar maior
numero de atores que uma gestdo restrita a um governo, garantir a
representacdo de organizacoées da sociedade civil e do mercado
regional, realizar processo de concertacio diagnosticando e negociando
interesses e necessidades locais. Eles séo instituicoes de governanca do
desenvolvimento local, mas a integracdo que realizam entre as
organizacoes e instituicoes é seletiva, beneficiando redes de poder
especificas e grupos sociais mais organizados, constituindo uma
governanca oligarquica.

b) Sobre seletividades e hegemonia na governanca do
desenvolvimento local

Cada FDR gera dinamicas de seletividade estrutural e
processual, as quais ocorrem como expressao da posicdo e funcio dos
diferentes atores sociais nas relacoes de poder que se configuram em
cada um. Quanto a posicao/participacdo do Estado na composicao de
cada FDR, se verifica que o Conselho de Desenvolvimento Regional e o
Férum da Mesorregiao Grande Fronteira do Mercosul sdo claramente
hegemonizados por organizacOoes governamentais ou para-
governamentais, quais sejam: as associacoes de municipios no FMGFM
e as prefeituras no CDR. O CDR, por sua vez, nio possui autonomia
alguma frente a SDR. O FMGFM, na regido do entorno de Chapecé é
capitaneado pela AMOSC, com participacdo ativa de entidades de
capacitadores, como o Sebrae e de financiamento, como o BRDE. A
representante da Amosc afirma que “Santa Catarina é onde tem o
maior namero e a maior variedade de entidades participando. No Rio
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Grande do Sul eles se resumem as universidades e aos Coredes
[Conselhos Regionais de Desenvolvimento], [...] € no Parana sao mais
os representantes dos municipios”. Além disto, o MI tem papel central
na organizacdo do FMGFM, através da liberacdo de recursos
financeiros, da orientacdo metodolégica, bem como de pautar os
debates a serem realizados pelo férum. Na CIAT, os debates tém sido
menos vinculados as pautas do governo do que nos outros dois casos. O
FMGFM teve uma fase semelhante, na qual elaborou as diretrizes e
linhas estratégicas, mas recentemente tem se mobilizado quando
pautado pelo governo federal. Na CIAT, apesar de seus conteddos e
definicoes serem efetivamente definidos nas assembléias territoriais,
bem como de ter uma participacdo mais ativa de organizacoes
representativas de seu puablico alvo, hd a marca da iniciativa do
processo ter sido da SDT/MDA, sendo sua organizacado condicionada
pela disponibilidade de recursos e pelas orientacées metodologicas
desta secretaria. Assim, em todos os trés féruns estudados é central a
presenca do Estado, em seus diversos niveis e de diferentes formas,
marcando uma forte tutela dos governos.

No processo coordenado pelo CDR e pelo FMGFM merece
destaque a hegemonia dos atores governamentais e para-
governamentais, mas também a participacdo mais intensa de
representantes de parte do setor econdémico dominante ou mais
estruturado/consolidado da regido. Neste caso € importante ressaltar
que as empresas mais estruturadas nao integram nenhum dos Féruns
estudados. O Ex-reitor da Unochapec6 (Universidade Comunitaria da
Regidao de Chapecd) fala da sociedade civil dos negécios, afirmando
que ela “nao precisa destes féruns e s6 vai participar se quem esta no
governo realmente bancar que s6 havera dinheiro a partir de decisoes
tomadas ali”. Para este entrevistado, o setor mais forte dos negécios “é
hegemoénico e domina, eu acho inclusive que induz as decisdes de
governo em termos de investimento. Os outros segmentos da sociedade
nao conseguem influenciar nos espacgos de decisdo para investimentos
em projetos estruturantes”. O entrevistado enfatizou que este seu
argumento se refere ao conjunto das acbées dos governos e nao
especificamente nas decisdbes que ocorrem nos FDR. Outro
entrevistado, funcionario da SDT do Governo Federal, falando de
quando sao cortados recursos ou projetos de um territério ligado a
SDT, afirma: “Se corta pra sobrar dinheiro pra aplicar em outra coisa,
pra se atender ao interesse da Cresol, pra se atender ao interesse de
outro l4. Se corta do territério, na propria carne, pra atender as
pressoes politicas”. Apesar da intencionalidade de integracao de atores
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sociais, politicas e de investimento de recursos via abordagem
territorial, expressa em argumentos e documentos, verifica-se que
alguns atores sociais tém canais privilegiados para acesso aos recursos
publicos, os quais ndo passam pelos FDR. Apaco e Fetraf-Sul sao
exemplo de organizagdoes que acessam grande volume dos recursos do
Ministério do desenvolvimento Agrario que vém para a regidao Oeste
Catarinense, sendo que a decisdo sobre muitos destes recursos nao
passou por discussao da CIAT.

Quando definem seu marco discursivo os trés féruns se
assemelham, inclusive na intencdo de beneficiar os segmentos mais
vulneraveis, superar indicadores de pobreza, dentre outros, como
critérios basicos para promocado do desenvolvimento regional. Em seus
marcos processuais ou metodolégicos eles variam suas escolhas, mas
possuem pelo menos dois procedimentos comuns: a seletividade
processual, beneficiando diferentes grupos sociais, conforme quem
hegemoniza a direcdo de cada um; e a exclusdo a priori dos grupos
sociais menos organizados, que sdo também os socioeconomicamente
mais vulneraveis. Quais sdo o0s consensos sobre estratégias de
desenvolvimento que marcam os FDR que atuam na regido Oeste de
Santa Catarina? Os mesmos sido evidentes no marco discursivo. Nao
apenas em nocoes como desenvolvimento endégeno, participacao dos
beneficiarios, dentre outros, mas também, por exemplo, na
importancia manifesta em todos os casos quanto a relevancia da
agricultura familiar para o desenvolvimento regional. A importancia
da agricultura familiar manifestada nos FDR é parcialmente resultado
de a regido ser predominantemente rural e do perfil de sua estrutura
fundidria, em grande maioria composta por unidades familiares
(aproximadamente 90%). O relevo que a agricultura familiar ganhou
nas politicas publicas nacionais, com a constituicdo do Pronaf na
década de 1990 e com a aprovacdo da lei da Agricultura Familiar em
2006, certamente é outro fator de valorizacdo da mesma, o qual tem
reflexos sobre a regiao. Qual é a relevancia efetiva dada a agricultura
familiar pelos FDR estudados? Observou-se neste estudo que, para
além de cita-la teoricamente como prioritaria e importante, comum a
todos FDR, cada um deles deu respostas procedimentais diferentes a
esta questdao. Enquanto a CIAT é hegemonizada por organizacoes de
agricultores familiares, os demais FDR praticamente niao possuem
representantes deste segmento em sua composicdo. Nos projetos
construidos a partir de discussao no FDR, verificou-se novamente uma
clara priorizacdo deste segmento pela CIAT, seja porque este € o
publico alvo dos recursos federais oriundos do MDA, gerenciados por
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este FDR, ou em funcao do perfil dos atores sociais participantes do
féorum. No CDR, este segmento e sua importidncia para o
desenvolvimento regional é pouco discutido, e mais que isto, muito
poucos recursos sio diretamente para ele dirigidos.® No FMGFM
aparecem importantes referéncias a este segmento, mas tendo apenas
alguns projetos concretos (de agroindustrias e resfriadores de leite, por
exemplo), que favorecem unidades de producio mais estruturadas.

Em acordo ao argumento de Reis (2004, p. 75), a partir de
estudos realizados na Noruega pode-se afirmar que “[...] podemos ter
melhores condicoes para a deliberacdo democratica efetiva [...] se
damos representacao apropriada aos interesses e identidades afetados
pelas decisoes”. Em sendo correto este argumento, se afirma a
importancia de representacdo apropriada aos agricultores familiares
nas decisoes sobre investimentos que lhes afetardo e, mais que isto, a
importancia de sua participacao ativa nos FDR desta regido. Acredita-
se que a representacao apropriada a que faz mencao Reis ndo tem o
formato hoje trabalhado pela CIAT, por mais que este seja o forum que
mais se aproxima de algo neste sentido. Nele e em todos os demais
FDR, quaisquer que sejam os beneficiarios de projetos, foram mais
favorecidos os grupos previamente organizados e com interesses
econdmicos previamente definidos. Assim, grupos étnicos como
indigenas e caboclos, ou segmentos sociais como mulheres, jovens e
idosos, praticamente nao estio representados e nao aparecem nas
estratégias de desenvolvimento destes féruns, especialmente quando
esta envolvido o acesso a recursos publicos. Tais publicos aparecem
quando se trata de projetos de formacdo ou algum outro projeto de
carater difuso e que ndo tem objetivo estritamente econémico.

Os grupos e atores do territério local em condicoes socio-econdmicas
mais vulneraveis, ou mesmo setores niao tio vulneraveis, mas que
representam a maioria de seus habitantes, como € o caso da agricultura
familiar do Oeste de Santa Catarina, de maneira geral continuam sendo
excluidos dos FDR. Tais grupos sociais assumem muitas vezes a
condicao de publico alvo das politicas, sem ter voz ativa nas tomadas
de decisdo. A promocdo do mecanismo denominado por Chaui (1990)
de ‘ilusdo da participacdo’ aparece muitas vezes como forma de
manutencdo da dominacdo politica e econdmica, favorecendo grupos
com maior capacidade nas dindmicas locais de poder. A promocao

8 Se poderia contradizer esta afirmacéao citando o projeto Microbacias, coordenado pelo
governo do Estado de Santa Catarina. No entanto, este € um projeto negociado pelo
governo com o Banco Mundial, ndo tendo passado por nenhuma discussao coletiva no
CDR.
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desta “ilusdo” é uma forma eficiente de legitimar as seletividades
produzidas nos espacgos de governanca local como féruns e conselhos.
Nao aparece como preocupacdao de fundo dos FDR a ampliacdo da
autonomia politica e econdmica, seja dos grupos em condi¢bes soécio-
econdmicas mais vulneraveis, seja do férum como espaco publico de
referéncia para uma distribuicdo universalista e inclusiva de bens da
sociedade. Ao contrario, os procedimentos adotados pelos féruns, na
maioria das vezes, levam a uma “ilusio de participacdo”, favorecendo
formas de dominacdo politica e beneficiando grupos que
historicamente se beneficiaram da distribuicdo dos bens na sociedade
regional.

Considerando a estrutura organizativa existente hoje nos FDR,
dificilmente eles nao beneficiariam os grupos organizados, conforme a
correlacao de forcas que se der dentro de cada um. Para superar isto se
vé como alternativa eficaz a promocio de alteragbes na estrutura
organizativa dos foruns, em direcdo a mecanismos de representacéao
que garantam mais efetiva participacao dos beneficiarios das politicas
nas tomadas de decisdo, bem como a elaboracdo de normas e
procedimentos mais universais de definicdo de prioridades e selecéao
de projetos. Estes sao fatores internos a organizacao dos FDR que lhes
permitiriam evitar a reproducao de assimetrias entre os atores que os
compéem. H& situacées nas quais eles atuam a mercé da
disponibilidade financeira dos governos ou como seus bracos
operativos na execucdo das politicas, o que também tem papel
importante na reproducdo ou superacdo de assimetrias sociais,
politicas ou econdémicas. Conforme a orientacido dada pelo governo que
aporta recursos a cada FDR, ele pode favorecer grupos em condicoes
socio-econdmicas mais vulneraveis ou grupos historicamente
beneficiados pelas politicas publicas. Assim, a reproducdo ou
superacdo de assimetrias locais via processos gerenciados pelos FDR
depende tanto da estrutura e dindmica de organizacdo dos féruns
quanto de fatores externos a eles, como a decisdo politica de um
governo estadual ou federal em priorizar com programas e projetos um
grupo social ou outro.

Quando dirigentes de organizacoes diferentes se reiinem para
discutir e decidir onde serao investidos recursos publicos, eles estao
decidindo sobre rumos a dar aos processos de desenvolvimento dos
quais participam da gestdo. A compreensdo de futuro construida
coletivamente num FDR sobre o que possa desenvolver a regiao pode
ter importancia para definir os rumos estratégicos para organizar o
processo de desenvolvimento. Se houver discussido de rumos
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estratégicos, eles podem significar diretrizes que orientarao o processo
coordenado pelo FDR que o construiu. Porém, diretrizes ou estratégias
para orientar o conjunto do processo nao foram construidas
coletivamente em todos FDR estudados (ROVER, 2007). Um conjunto
de principios gerais (marco discursivo) se formulou em cada um, alias,
muito semelhante entre os 03 féruns. Mas tais principios, além de
gerais, eram vagos e por estar escritos nao garantiam que os processos
subseqiientes produzidos em cada FDR levariam a sua realizacido na
pratica. Os FDR pouco aprofundaram a construcdo de rumos
estratégicos que orientassem um processo conseqiiente de
planejamento e acdo. Mesmo nos que construiram -coletivamente
diretrizes e estratégias, cujo caso mais evidente é a CIAT, seguida do
FMGFM, no momento de definir a aplicagcdo de recursos algumas
estratégias foram simplesmente abandonadas e outras enfatizadas. As
que foram enfatizadas sdo as que no processo foram selecionadas pelas
redes hegemonicas de poder de cada FDR ou as orientadas pelo nivel
de governo repassador de recursos. No caso do CDR, por sua vez, nao
houve uma definicdo de estratégias no nivel micro-regional,
transformando o processo num balcido de demandas de recursos
financeiros por parte dos governos municipais ou numa forma
desconcentrada de implementar as politicas do governo do Estado. Isto
remete a conclusdo de que os principais fatores que orientam a
aplicacdo de recursos sdo: a capilaridade organizacional de quem
dirige o FDR, e/ou as diretrizes oriundas da fonte repassadora de
recursos. A partir disto, se pondera quanto a necessidade de os espacgos
institucionais de governanca local se protegerem dos constrangimentos
promovidos pelos atores com maior poder, sejam o0s governos
repassadores de recursos, sejam as redes que lhes hegemonizam. Sua
estrutura institucional e processo organizacional precisariam,
respectivamente, valorizar os foruns como espacos publicos e garantir
uma dinamica processual que estabelecesse maior simetria nas
relacoes de tomada de decisdo. Porém, a garantia de horizontalidade de
poder, através de mecanismos formais dos FDR, isoladamente, seria
pouco eficaz em contextos de alta desigualdade social, politica e
economica. Neste sentido, para se constituir uma governanca de perfil
civico, além das estruturas e processos institucionais, se coloca como
necessario o empoderamento dos grupos e atores em condicoes
socioeconOmicas mais vulneraveis.
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c) Sobre autonomia democratica e governanca civica

O funcionamento dos FDR estudados demonstra que os atores
individuais e coletivos que deles participam concorrem numa disputa
por posicoes, construindo redes de poder relacionadas com os diretivos
de sua gestdo. Ao mesmo tempo, ha grupos sociais importantes que
sequer possuem representacio nestes espacos institucionais e, assim,
tém seus interesses e objetivos limitadamente processados nas
negociacoes dos foruns. Neles, se organiza uma forma de governanca
na qual ndo ha um conjunto de garantias preliminares para os féruns
atuarem como efetivos espacos publicos, sem que privilegiem a priori
atores e interesses vinculados as redes que lhes direcionam, ou atores
e redes mais capazes e organizados. Um perfil de governanca aqui
entendido como civico garantiria representatividade da diversidade de
grupos sociais e interesses existentes no territério; ampla publicidade
da dindmica organizativa, atividades e projetos ligados ao espaco
institucional; procedimentos de selecdo de prioridades, programas e
projetos através de editais publicos; chamada de reunides com
antecedéncia e com pauta pré-definida, permitindo a organizacéao
prévia dos atores envolvidos; realizacdo de planejamentos
participativos e criacdo de procedimentos para efetivacdo destes
planejamentos; dentre outras praticas que priorizassem o carater
publico dos féruns de governanca em relacéo aos interesses que lhes
interpelam.

Para aproximar a governancga praticada pelos FDR estudados
de um perfil civico seria necessario ampliar a autonomia publica dos
FDR, o que exigiria ampliar os recursos financeiros que eles
gerenciam e ampliar os tipos de investimento cuja decisdo estaria em
sua responsabilidade. A autonomia financeira é um passo central para
a autonomia de um espaco institucional. Mas apenas isto nao seria
suficiente, pois os recursos financeiros e as decisdoes poderiam ser
hegemonizados pelas redes e atores sociais com mais poder, os quais,
muitas excluem da participacao politica outros atores sob o argumento
de que ha grupos sociais sem capacidade de participar ou se fazer
representar em foéruns deste tipo. Nao é o que tem demonstrado a
capacidade de mobilizacdo e organizacao dos indigenas, dos caboclos,
das mulheres, dos pequenos agricultores, dos sem terra ou de outros
segmentos considerados minorias. Estes segmentos possuem
importantes organizagcdes e revelam grande capacidade em articular
movimentos sociais em torno de seus interesses e objetivos. A sua nao
participacao nos FDR ocorre mais pela limitada representatividade dos
grupos e interesses que sdo autorizados a participar, do que pela
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suposta limitada capacidade de intervencdo que eles teriam nestes
espacos institucionais. Por mais que haja casos em que se faca
necessario maior empoderamento dos grupos e atores sociais mais
vulneraveis, para sua atuacio politica mais efetiva, muitas vezes néo é
sua limitada capacidade que os faz ter pouca ou nenhuma
participacao/representacao nos féoruns. O poder de decidir sobre quem
esta autorizado a participar é central e estd colocado nos diretivos de
cada FDR. A expressao deste poder pode ir desde a qualidade
diferenciada de convite feito a cada ator social até a um nao convite a
um ou outro ator. Assim, empoderar segmentos e atores sociais
significa sua inclusdo em processos relevantes de tomada de decisdes
em situacoes que lhes dizem respeito. Além disto, ndo pode ser
desconsiderado nas dinadmicas de participacio (ou nao participacio) de
alguns segmentos sociais, o fato de alguns atores ndo verem nas novas
configuracées institucionais, a exemplo dos FDR, um efetivo lécus de
poder no qual possam defender seus objetivos e interesses. Neste caso,
instituir os foruns como uma efetiva instituicdo de poder, através de
um grau de autonomia administrativo-financeira, poderia fazer muitos
atores sociais vé-los como um espaco a ser ‘disputado
democraticamente’ para fazer valer seus objetivos e interesses.

Consideracoes finais

N

Incompletude e provisoriedade pertencem a esséncia da
democracia (LACLAU, 1996). Se incompleta e proviséria, nao se pode
esperar dela uma organizacdo sistemaética, totalmente funcional,
especialmente nas experiéncias estudadas que ainda sio processos em
construcéo. A valorizacio destas configuracoes institucionais e de uma
perspectiva de governanca civica, aprofundando a intensidade
democratica, no entanto, exige ampliar a autonomia puiblica dos FDR,
seja em relacio aos governos, seja em relacio aos grupos de interesse
locais. Todos os FDR podem ser considerados féruns deliberativos, no
sentido que possuem algum poder de decisdo sobre politicas ptuiblicas
locais concernentes aos objetivos para os quais foram criados. Contudo,
muitas vezes ha apenas a constituicdo legal, com um nivel de
institucionalizacdo limitada, onde é definida a atribuicdo de decidir
sobre projetos pontuais, sem ocorrer efetivos processos de construcio
argumentativa e processual de consensos estratégicos. Paralelamente,
ocorre em muitos casos a estruturacdo de instancias argumentativas e
processuais, pouco respaldadas legal, institucionalmente e por
autonomia de recursos, o que os transforma em espagos restritos a
argumentacido. Assim, as orientacoes de uma adequada
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institucionalizacdo (estrutural) e de um processo horizontal de
negociacao de interesses e prioridades (processual) sdo aqui apontadas
como as chaves de uma boa governanca local, a0 mesmo tempo em que
a partir delas surgem as principais seletividades e limitacoes para seus
resultados. Um FDR pode trabalhar mais na perspectiva estrutural,
avancando de forma mais qualificada sua formalizacdo, mas sem
garantia efetiva de um processo de gestdo concertada ou integrada de
desenvolvimento local. Mesmo quando um férum trabalha sua
formalizacao institucional o pode fazer de forma limitada, como visto
nos casos estudados, sem selecdo adequada de representantes, sem
clareza de normas, regras e procedimentos, ou ainda, sem efetivos
recursos que justifiquem a mobilizacdo dos atores sociais. Ainda, um
FDR pode trabalhar apenas numa perspectiva processual, se
restringindo a um espaco argumentativo, sem condicoes legais,
institucionais e de recursos financeiros adequados, tornando-se um
espaco de debates com pouco poder na gestdo do desenvolvimento.
Compreende-se que para uma efetiva governanca civica do
desenvolvimento local é imprescindivel que o processo deliberativo se
constitua de ambas as perspectivas, estrutural e processual, devendo
garantir aos FDR autonomia piblica nos termos aqui trabalhados, além
de uma representacido proporcional dos grupos sociais existentes no
local.

Apesar disto, pondera-se que a simples constituicdo destas
novas configuracoes institucionais traz em si um valor democratico que
nao pode deixar de ser considerado. Na medida em que sao foéruns
abertos para a participacao de atores sociais, representantes de grupos
diversos, oportunizam condi¢ées para maior controle social que nas
estruturas burocratizadas do Estado. Apesar da restrita autonomia
administrativa e financeira que eles possuem, o caminho da
desconcentracio e, em algumas situacoes, de parcial descentralizagao,
gera filtros que adaptam diretrizes e politicas formuladas centralmente
aos interesses e necessidades locais, mesmo que de forma seletiva.
Além disto, entre os diferentes grupos de interesse ha conflitos e
disputas, inclusive nos que compoem uma mesma rede de poder, sendo
0 espaco publico dos FDR um Ilécus de vigilancia e controle entre os
pares. Ainda, para muitos atores sociais os féruns sao importante
ambiente de formacéao politica, ou em outras palavras, de aprendizado
em negociacdo de interesses. As “palavras de ordem”, os ritos, o
“caminho das pedras” para politicas e recursos publicos sao
apreendidos por muitos atores sociais através da participacdo nestes
espacos. Desta forma, considera-se que os processos estudados,
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marcados por uma desconcentracdo e restrita descentralizacdo do
Estado para féoruns de governanca local, devem ser analisados em sua
limitada capacidade de gerar uma governanca civica, mas sem perder
de vista que sua existéncia traz alguns avancos histéricos quando
comparados a formas centralizadas de governo.
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