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REsuMO

O texto busca problematizar a governanga na escala territorial, considerando as iniciativas de desenvolvimento territorial em andamento no Brasil. Esta dividido em trés
partes; inicialmente traga uma rapida panoramica das correntes do pensamento em ciéncia politica, que contribuem na analise e discussao do tema da governanca, depois
elege sete pontos centrais do tema, relacionados as estratégias de apoio ao desenvolvimento territorial, sobre os quais se problematiza a governanga. Na terceira parte sao
tecidas algumas consideragdes finais.
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A GLANCE ON GOVERNANCE DEVICES

ABSTRACT

The paper tries to discuss the governance at territorial scale, considering the territorial development initiatives underway in Brazil. It is divided into three parts: first
draw a quick overview of current thinking political science, that contribute to the analysis and discussion of governance issues. Than elects seven main points of the
central theme related with the territorial development support strategies, on which it discusses the governance in dialogue with the talks. In the third, part are woven
some closing remarks.
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INTRODUCAO

Este texto foi apresentando para debate na mesa re-
donda sobre os “dispositivos de governanga” no semi-
nario “Territdrios rurais e sustentabilidade: quais desa-
fios para a agdo publica?” em Campina Grande —
setembro de 2009. Assim, faz referéncia as trés apresen-
tacOes da mesa redonda e que aparecem como artigos
neste nimero especial de Raizes (Corezola et al, Piraux
et al, Torre, 2009).

A reflexdo que guia o debate com os artigos de Core-
zola, Piraux e Torre é resultado das aprendizagens do
trabalho da equipe do IADH, por meio das assessorias a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministé-
rio do Desenvolvimento Agrario — SDT/MDA, na im-
plantacdo do Programa dos Territorios Rurais de Iden-
tidade e Territdrios da Cidadania, ao Ministério do
Turismo — MTur, no fortalecimento dos colegiados es-
taduais e regionais na implantacdo da Politica de Regi-
onalizacdo do Turismo e, mais recentemente, junto ao
Ministério da Pesca e Aquicultura — MPA na implanta-
¢do a Politica Territorial da Pesca e Aquicultura.

O texto esta dividido em trés partes: inicio, com uma
rapida panoramica das correntes do pensamento em
ciéncia politica que contribuem na analise e discussao
do tema da governanga, avangando para a discusséo so-
bre os trés artigos onde foram eleitos sete pontos sobre
0s quais se problematiza a governanca, fechando com
uma rapida consideragao final.

Primeiro, fazendo referéncia as principais correntes do
pensamento em ciéncia politica, que trazem luz ao deba-
te sobre Governanga. Com a sintese abaixo, gostariamos
de contribuir de forma singela na localizagdo do tema na
constelacdo de vertentes, que ndo podem ser vistas como
opostas, em sua grande maioria, mas como angulos e en-
foques diferenciados sobre 0 mesmo objeto.

Young (1998) faz um resgate analitico dos estudos
que influenciam dentro da teoria politica a discusséo
contemporanea sobre justica social e democracia parti-
cipativa, onde efetivamente podemos ancorar o debate
em torno da governanca. Partindo da perspectiva desta
autora, a governanca pode ser analisada sob a perspecti-
va de diferentes vertentes tedricas entre as quais:

1. Justica Social e Teorias de Direito de Bem-Estar
Social: a literatura em Justiga Social e bem estar, tendem
a conceber os cidaddos como portadores de direitos e
recebedores da acdo do estado, antes do que um partici-

pante ativo em conceber politicas pablicas e um toma-
dor de decisdo, entrando em choque com a concepcdo
de democracia participativa e da governanca democra-
tica. No entanto a autora faz um esforco de associar a
esta corrente as contribuicfes de Amartya Sen (1999),
sobre justica social como promogéao das capacidades das
pessoas e a ndo oposicao entre igualdade e liberdade,
entdo temos um campo fértil para um debate sobre go-
vernanca. Alias, este autor é citado inUmeras vezes em
textos que discutem o desenvolvimento territorial.

2. Na Teoria Democréatica é onde o tema esta mais di-
retamente inserido. A concep¢do em torno da natureza
humana, como ativos consumidores de bens ou desen-
volvedores de capacidades, sdo as grandes vertentes que
dialogam sobre a democracia. A participagao e cidadania
tomam os centros das aten¢des na discussdo da democra-
cia, muito como resultado do avango dos novos movimen-
tos sociais de massa, que colocaram esta discussdo em
pauta. Segundo Young (1998), Carol Pateman em Parti-
cipation and Demaocratic Theory (1970) ja havia estabeleci-
do as bases para a teoria contemporanea sobre democra-
cia participativa, ao propor o envolvimento de cidad&os
ativamente na “confeccédo de decisdes”, isto é, na elabora-
¢do de politicas e nas tomadas de decisdo.

3. Teoria Politica e P6s-Modernista guardam proxi-
midade com debate da governanga, ao estabelecer uma
critica a democracia pluralista e ao colocar a politica
democratica como um campo de mudangas de identi-
dades e de interagdo de grupos que acham afinidades e
disputam numa arena politica. Outro ponto que refor-
¢ca a gestdo participativa e, portanto a governanca é a lei-
tura da realidade contemporénea na qual proliferam
movimentos sociais diversos, 0s quais buscam se fazer
presentes no cendrio politico.

4. Novo Movimento Social, algumas teorias politicas
estdo refletindo a partir dos novos movimentos sociais,
temas como: valores, racionalidade social e participacéo
democratica. Dentro desta concepcéo, o Estado foi co-
lonizado pela racionalidade técnica, deixando de ser o
local da politica deliberativa. Estas formulagfes entdo
deveriam se dar numa esfera critica publica fora do Es-
tado, mas direcionado para Ele. Habermas (1997), Co-
hen e Arato (1992) séo representantes desta perspectiva.
Podemaos acrescentar que estas teorias encontram respal-
do em diversos autores brasileiros como Avritzer (2000),
Costa (1997) e Dagnino (2002). Esta abordagem vé a
sociedade civil como 0 espago para a radicalizacdo da
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democracia e ampliagdo da esfera publica.

5. Do Liberalismo/Comunitarismo podemos resgatar
para a tematica da governanca a discussao em torno dos
direitos culturais. Na governanca democratica é neces-
sario o reconhecimento e preservacdo das culturas mi-
noritarias, e isto pode requerer tratamento e direitos es-
peciais. Na perspectiva da governan¢a democratica, €
necessario gerar um senso de comprometimento comu-
nitario para que interesses das maiorias ndo se sobrepo-
nham indiscriminadamente sobre outras minorias. Es-
tamos aqui falando dos “invisiveis”.

6. O Novo Institucionalismo, enquanto uma verten-
te dentro da Ciéncia Politica, vem focando mais a anali-
se das estruturas e organizacdes do que 0 comportamen-
to individual. A variedade de abordagens da nova teoria
institucional (Institucionalismo Normativo, Abordagem
da Escolha racional, Institucionalismo Historico e Ins-
titucionalismo Social) Peters (1998), fornece contribui-
¢Oes diferentes, mas bastante complementares para a
discussdo da governanga.

Acrescentamos ainda que a governanga, assim como
a gestao participativa, podem ser analisadas também sob
as abordagens da centralizagdo e descentralizacéo, pois
0 tema no Brasil comeca a ganhar visibilidade a partir
do processo de ajuste do Estado, como pode também, a
luz das novas teorias do desenvolvimento local/regional.
O debate sobre governanca traz a tona as questoes refe-
rentes a cidadania, representatividade, legitimidade das
representacdes nos processos de tomada de deciséo, po-
dendo ser discutido a luz das teorias da participacdo
politica e da cultura politica. Pela governanca perpassa
0 debate do funcionamento dos espagos (arranjos insti-
tucionais) nos quais ocorre a participacgao e a delibera-
¢80, 0 papel dos grupos de interesse e grupos de pres-
sdo, dos partidos politicos, os modos de atuacdo dos
atores, a questdo da agregacdo de interesses e articulagéo
de interesses e a passagem da influéncia a pressao.

Quanto aos artigos apresentados (Torre, 2009; Piraux
e al., 2009; Corezola e al, 2009), eles estdo centrados
no tema da governanga, mas partem de interesses e
lugares diferentes. Enquanto André Torre (2009) vai
discorrer sobre 0 modo como na Franca vem se detec-
tando os conflitos, seus modos de resolucdo e a consti-
tuicdo de rede dos atores locais, e sua participa¢do nos
modos e estruturas de governanca no nivel local, o ar-
tigo de Piraux e al. (2009) vai detalhar uma experién-
cia concreta do TASPP (Territorio Alto Sertdo Piaui

Pernambuco), cuja governanca é a pedra angular da
sustentabilidade da iniciativa, detalhando os avangos e
fragilidades na consolidacdo dos arranjos institucionais
que sustentardo a governanga, e por outro angulo, Fer-
nanda Corezola e al. (2009) vai abordar os dilemas de
uma politica nacional de apoio ao desenvolvimento
territorial na implantacdo dos arranjos institucionais
(Colegiados Territoriais de Desenvolvimento Rural
sustentdvel - CODETER) que sdo espagos imprescin-
diveis, dentro dos marcos referenciais do Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Terri-
torios Rurais — PRONAT, para a implantagdo da ges-
tdo social do desenvolvimento territorial e das politi-
cas publicas a eles direcionados, bem como espacgos
importantes para a governanga territorial.

Fica evidente a dificuldade de uma problematizagao
geral. Portanto para tecer consideracdes ao contetido dos
artigos, optamos por estabelecer, arbitrariamente, sete
pontos centrais no debate da governanga territorial, apro-
ximando o0s contetidos e tecendo uma costura entre eles
estabelecendo as bases para a problematizagdo. Os pon-
tos eleitos foram: Qual governanca e qual recorte terri-
torial; governanca e conflito; a governanga como parte
do processo de aprendizagem na construcdo social dos
territorios; o lugar da governanca nas estratégias de apoio
ao desenvolvimento territorial; espagos e esferas publi-
cas na governanga territorial; consolidagdo dos arranjos
institucionais como espagos de governanga; novas habi-
lidades para a governanca territorial.

1. GOVERNANGA COMO PARTE DO PROCESSO DE APRENDI-
ZAGEM NA CONSTRUGAO SOCIAL DOS TERRITORIOS

O trés artigos percebem a governanga como processo
de aprendizagem, assim como véem 0s espagos nos
quais ela se realiza como espago e oportunidade para 0s
atores exercitarem novos valores, comportamentos, préa-
ticas e condutas, ajustados a uma nova realidade que
exige maior dialogo entre os diferentes atores da socie-
dade e destes com o Estado.

O artigo de André Torre sobre “conflitos e governan-
ca territorial” buscou desmistificar os conflitos, colo-
cando-0s como elementos constitutivos da dinamica
social, vendo-0s como instrumento pedagdgico que
pode impulsionar solu¢Bes para desenvolvimento do
territorio, portanto como parte inerente ao processo de
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governanca do territorio. Tanto a experiéncia do TAS-
PP, com as apoiadas pela SDT/MDA, valorizam a Go-
vernancga como parte do processo de construgdo social
do territério (de dentro para fora), como também como
parte do processo de apoio (estratégia de apoio, meto-
dologia de apoio) oferecido pelo Estado para o pro-
cesso de construcdo social do territorio. Além disto,
compreendem a governanga como um processo de
aprendizagem organizacional, tanto na sua dindmica
interna, onde 0s atores passam a perceber 0s seus pa-
péis e ajustar seus comportamentos ao ambiente orga-
nizacional, tanto para os operadores das politicas de
apoio ao desenvolvimento territorial, que estéo experi-
mentando novas formas de apoiar a governanga. De
certo modo, ao provocar que a governanga aconteca,
criam as condi¢Bes para que sejam questionados 0s
valores, préticas e comportamentos que operam no ter-
ritério e condicionam a vida politica, abrindo espago
para que se expressem novos valores, praticas e com-
portamentos. A Governanca e 0s arranjos institucionais
nos quais ela deve operar sdo o insumo pedagdgico
para 0 processo e educago.

A estratégia de apoio ao desenvolvimento dos terri-
torios de identidade (rurais e da cidadania) se configu-
ra num duplo processo de aprendizagem: dos operado-
res de politica?, na medida em que a abordagem
territorial ¢ uma inovagdo que ndo tem precedentes na
politica do pais e dos atores sociais, visto que estes, ape-
sar das aprendizagens operadas junto aos féruns setori-
ais de politicas publicas em escala municipal, necessi-
tam agora adequar-se a um novo campo de disputas que
exige uma visdo multi-setorial, muti-dimencional e
transcender os limites municipais para discutir os temas
que afetam os territérios dialogando com uma gama
muito maior de atores, interesses e projetos politicos para
aregido.

Isto chama a atencdo para o seguinte aspecto, ainda a
ser testado, mas que esta na base das justificativas da acao
territorial, ou supra-municipal. Trata-se das aprendiza-
gens operadas entre os atores sociais, principalmente as
liderancas que até entdo operavam na escala municipal
e agora sdo chamados a exercitar sua lideranca para fora

dos limites locais. Nos territorios, em maior ou menor
grau, ha um conjunto de liderangas melhor qualifica-
das, com capacidades argumentativas mais desenvolvi-
das, defendendo temas e projetos articulados a redes
nacionais e até internacionais. O debate produzido no
processo de gestdo social do desenvolvimento territori-
al, através dos colegiados, e toda a riqueza a partir da
explicitagdo de conflitos e estabelecimento de aliancas,
estdo gerando oportunidades de estas liderangas ampli-
arem sua visdo de mundo, articularem-se em rede a
muitos outros temas, grupos e projetos, levando a uma
gradual qualificacdo de sua lideranga nos arranjos ins-
titucionais locais (a infinidade de conselhos e féruns
municipais).

Para problematizar este ponto, levantamos alguns
questionamentos: de um lado, os trabalhos de formacéo
e capacitacdo, através de reunides, encontros, seminari-
os e oficinas estdo direcionados para uma mudanca na
cultura politica, buscando incorporar valores como res-
peito as diferencas, solidariedade, cooperacao, transpa-
réncia, e incorporar novas habilidades para a gestdo so-
cial e a governanga democratica, mas cabe analisar se 0
ambiente institucional (como discutiremos mais adian-
te) sinaliza para a necessidade dos atores assumirem
novos comportamentos e praticas politicas. Caso contra-
rio, temos um esfor¢o de formacédo sendo realizado para
incorporar um conjunto de valores e por outro, a ambi-
ente institucional e normas de funcionamento do pro-
grama sinalizando e incentivadas outras, muitas vezes
antagonicas.

Esta subjacente nos artigos o carater processual e evo-
lutivo da governanca do territorio, bem como a vontade
que no processo de aprendizagem o0s atores possam
adquirir a habilidade de lidar com os conflitos no terri-
torio. Emerge dai a questdo: os operadores da politica
tém a capacidade pedagogica® necessaria para conduzir
processos de aprendizagem, utilizando a realidade lo-
cal, inclusive os conflitos, como insumo pedagdgico para
apoiar os atores na reflexdo sobre suas vivéncias (prati-
cas e comportamentos), de forma a ajusta-los as necessi-
dades do contexto territorial?

A concertagéo entre os diferentes interesses deve le-

2 Referimo-nos principalmente aos articuladores territoriais, articuladores estaduais, podendo ser estendido aos Delegados/Superintendentes Federais e outros agentes

ministeriais e dos governos estaduais.

3 Queremos nos referir a capacidade de organizar processos de formacio e capacitagdo, articulando axiologia, objetivos, contetidos e instrumentos com intenciona-
lidade explicita de provocar mudangas comportamentais negociadas com os proprios atores e de ajustar estes processos a dinamica evolutiva do proprio territdrio.
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var a definicdo de determinadas regras e normas* que,
acordadas, devem ser seguidas. A validade da regra é
definida pela sua importancia ou necessidade, dai que,
guanto mais ela for compreendida, mais sera aceita, di-
minuindo os custos de sua aplicacdo. Novamente vale
perguntar se os operadores da politica estdo preparados
para mediar este processo.

Extrapolando um pouco o escopo deste artigo, dei-
Xamos como sugestdo a necessidade de se repensar o
processo de selecdo e capacitagdo destes agentes, visto
que cumprem com papel estratégico no territorio, de-
vendo ter clareza de sua misséo e dos valores que de-
vem nortear a pratica. Um processo de capacita¢do con-
tinuado deve ser estimulado para que se desenvolvam
as capacidades destes agentes no territorio.

2. O CONCEITO DE GOVERNANCA E O RECORTE NO QUAL
ELA SE DA

Este ponto nos remete a defini¢do de que governan-
¢ca estamos falando, e de que recorte territorial estamos
falando. A dificuldade de conceituar parte da origem e
uso do conceito de governanga, inicialmente mais utili-
zado nos sistemas corporativos e somente depois ganhan-
do espaco no debate sobre a gestdo publica. Esta trans-
posicdo se da por meio das abordagens do estado
gerencial, perspectiva que ganha espaco no Brasil na
década de 80 e 90. Este conceito foi sendo aprimorado
até se tornar possivel 0 uso, tanto por perspectivas mais
neoliberais, como as suas oposi¢des, que resumidamen-
te poderiamos agregar sobre o termo “governo democra-
tico ou governo social”.

Dois aspectos chamam a atencéo nos artigos: primeiro
quanto a concep¢do de governanga e segundo quanto ao
recorte territorial no qual a governanca de que estamos
falando ocorre. Sobre o primeiro, a concep¢do de gover-
nanca, os artigos deixam implicito que o conceito de go-

vernanga parece nao necessitar de uma adjetivagdo, como
se possuissem um valor positivo intrinseco. Evidentemen-
te isto ndo é verdadeiro, pois podemos, de forma simpli-
ficada, agrupar as diferentes concepgdes de governanca
em dois “movimentos” politicamente conflitantes. De um
lado a governanca ligada ao movimento do estado ou
governo gerencial®, resultante de todo o processo de ajus-
te do estado que se processou entre as décadas de 80 e 90,
de cunho neoliberal, e 0 movimento do governo partici-
pativo ou governo social®, que desde a década de 80, mas
principalmente a partir da década de 90, inova constru-
indo alternativas de participacdo social na definicdo e im-
plementagdo de politicas pablicas.

Os trés artigos apresentam um conceito de governan-
¢ca, sempre reforcando os aspectos gerais como coorde-
nacdo de atores e conflitos nos processos de tomada de
decisdo sobre os rumos do desenvolvimento. Porém, em
se aceitando minimamente a simplificagdo feita acima,
sobre os dois movimentos que disputam politicamente
espaco na sociedade, é necessario que qualifiquemos de
gue governanca estamos falando.

No referencial tedrico que orienta a agcdo pedagdgica
da Universidade Camponesa/ CIRAD/ Embrapa, bem
como da SDT/MDA (ver conjunto de materiais dispo-
niveis nos respectivos’) a governanga € um mecanismo
que amplia as possibilidades de formagdo cidada, para
que os cidaddos ocupem espacos de tomada de decisdo
e influam como sujeitos sociais, na determinagdo dos
rumos do desenvolvimento de seus territorios. Sendo
assim, poderiamos associar estas duas iniciativas ao
movimento do governo participativo ou da governanca
democrética.

Retomando o conceito de governanca, contextualiza-
do ao recorte territorial (que veremos abaixo), podemos
dizer que ele refere-se ao ambiente politico e instituci-
onal no qual se processam as disputas de interesses e 0s
conflitos e o processo de coordenacdo capaz de garantir
uma gestdo democratica, garantir a participagdo dos di-

4 Estas normas e regras podem se expressar nas diretrizes do plano territorial, ou nos valores referenciais do direcionamento estratégico dos colegiados.

5 Esta abordagem a gestdo pblica se caracteriza por incorporar a administragdo ptblicas conceitos, processos da gestdo empresarial tais como: permeabilizagdo
aos anseios da sociedade e processos participativos via consultas; énfase na qualidade dos servigos (eficiéncia e eficacia); maior énfase nos resultados que nos
processos internos, énfase na competitividade entre cidades e regifes sem uma articulagao nacional forte.

6 Esta abordagem se caracteriza por transpor os limites consultivos da participacdo da sociedade e assumir a coordenagdo dos processos participativos, dando énfase
em programas que tenham impacto na melhoria da distribuicdo de renda e nas condigdes de vida das populagdes. Nesta perspectiva, o governo assume papel cen-
tral na governanga e por isso € visto como intervencionista e estatista, no entanto, reafirma sua posi¢&o, quanto mais a ldgica do mercado se mostra insustentavel.

T http://sistemas.mda.govbr/sdt/index.php?sccid=482
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ferentes atores e compartilhar responsabilidades com
setor privado e sociedade civil organizada.

O segundo aspecto a que nos referiamos é quanto ao
ambito e/ou recorte territorial sobre o qual estamos dis-
cutindo a governanga. O recorte do TASPP e 0s recor-
tes dos territdrios de identidade (da cidadania e rurais)
sdo muito parecidos, numa escala que poderiamos cha-
mar de microrregional (sub-estadual e supra-munici-
pal). Sdo territorios definidos a partir de dialogos entre
agentes apoiadores de processos de desenvolvimento
territorial, seja um programa de governo (SDT/MDA)
ou ndo (Universidade Camponesa/ CIRAD/ EMBRA-
PA), buscando encontrar um territério de identidade,
com dinamicas que possam defini-lo como socialmen-
te construido (PECQUEUR, 2000) ou socialmente em
construcdo. S&o territorios, segundo a classificagdo apre-
sentada por Bonnal (2009), de “fomento a agdo coleti-
va”. De certo modo, o esfor¢o dos apoiadores das din-
micas territoriais buscam ampliar as condi¢fes de
fortalecimento da agéo coletiva dos atores e segmentos
menos dotados de recursos para que estes possam am-
pliar suas condicdes de serem sujeitos ativos no desen-
volvimento do territorio e melhorar, a partir do acesso a
NOVOS recursos, organizacionais, tecnolégicos, politicas
publicas, etc., a sua prépria condicdo de vida. Por ulti-
mo, s&o recortes territoriais nos quais, em alguma me-
dida, hd uma descentralizacdo de decisdes. Evidente-
mente ha aqui uma distin¢do grande entre os Territorios
da cidadania, Territorios rurais e o Territorio do ASPP,
na medida em que os Territérios da cidadania sao um
recorte com certo grau de legitimidade e reconhecimen-
to por um conjunto amplo de ministérios do governo
federal, com acordos estabelecidos entre os governos fe-
deral, estadual e municipal. Os Territdrios Rurais resul-
taram de acordos estabelecidos entre 0 MDA, governos
estaduais e 0s principais movimentos sociais rurais des-
tes estados, portanto gozam de certa legitimidade social
e politica. Internamente ao MDA, estes recortes encon-
tram legitimidade para definir um volume de recursos,
relacionados a um conjunto de politicas de apoio ao
desenvolvimento territorial. Portanto, estes dois recortes
expressam uma forma de descentralizacdo (poder) e
desconcentracdo (recursos) ao terem poder para definir
a forma de uso de recursos para o seu desenvolvimento.

No entanto, o territério do ASPP é definido a partir
da acdo coletiva de atores sociais rurais, apoiados e for-
talecidos por agentes externos. Nao ha acordos com os

governos federal e estadual para que assumam papel
protagonista na descentralizacdo de politicas publicas e
ha uma fragilidade na articulagdo com 0s governos
municipais, visto que as novas institucionalidades como
0 Férum e o Consdrcio ndo alcancam o mesmo recorte.
O Consorcio, que expressa um acordo com o poder
politico local hegeménico, que poderia facilitar o dia-
logo com as demais esferas de governo, tem uma abran-
géncia territorial menor que o Férum. Assim, do ponto
de vista da descentralizacdo do poder sobre politicas
publicas e recursos, os Territorios da cidadania e Terri-
torios Rurais estdo mais legitimados. O fato de um re-
corte contar com a legitimacdo de uma politica publica
Ihe confere maior estabilidade institucional, bem como
funciona como mecanismo de incentivo a cooperagdo/
competicdo entre atores dentro dos limites do recorte
territorial.

3. GOVERNANCA E CONFLITO

Dialogo entre governanca e conflito tem se configu-
rado como tabu junto aos operadores das a¢des de apoio
ao desenvolvimento territorial. E consenso a necessi-
dade do enfrentamento do tema, mas néo sobre por
onde iniciar uma acdo concreta nesta dire¢do. O con-
flito, enquanto abordagem para apoiar o desenvolvi-
mento local e territorial, tal como apresentado por
André Torre (2009), tem sido muito pouco explorado
nas agdes territoriais no Brasil, nas mais diversas for-
mas e escalas: Meso Regifes do Ministério da Integra-
¢do, Desenvolvimento Regional Sustentavel do Banco
do Brasil, Arranjos Produtivos Locais, Consorcios de
Seguranca Alimentar — CONSAD, Ministério do De-
senvolvimento Agrario, Ministério da Pesca e Aquicul-
tura etc. A abordagem territorial onde o conflito é pos-
to em relagdo dialética a cooperacgao explicita o conflito
e define ou redefine os campos de aliangas e estabele-
ce novas possibilidades de didlogo entre os diferentes
campos presentes no territério (redefinicdo das relacdes
de poder). Portanto, o conflito é indicador de estran-
gulamentos que, se ndo trabalhados, podem obliterar
o0 desenvolvimento de dindmicas territoriais e que, se
bem trabalhados, podem gerar alternativas inovadoras,
gerar sinergias que catapultem dinadmicas que modifi-
cam estruturalmente a realidade do desenvolvimento
do territorio.
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Apesar de pouco explorada, ndo é uma dimensdo
negligenciada, visto que a SDT, por meio de convénio
com o IADH e com o apoio técnico do CIRAD, tem
desenvolvido agdes de capacitacdo especifica para pre-
parar os agentes de desenvolvimento territorial (articu-
ladores estaduais e territoriais) para entender os confli-
tos e fazer a gestdo destes conflitos. Mesmo na academia,
diversos autores ja tém chamado a atencdo para a neces-
sidade de trabalhar melhor o tema.

4. O LUGAR DE GOVERNANGA NO DESENVOLVIMENTO TER-
RITORIAL.

Sabemos que o desenvolvimento territorial é a0 mes-
mo tempo: uma categoria de analise da realidade, onde
arbitrariamente, a depender dos interesses (normalmen-
te para fins académicos), sdo definidos recortes espaci-
ais, sobre os quais, adotando uma abordagem territorial,
se busca perceber as diferentes dindmicas que determi-
nam os rumos do desenvolvimento daquele espago; é
um processo de materializacdo de um projeto politico
coletivo de transformacéo social, geograficamente defi-
nido e delimitado e historicamente contextualizado é,
portanto a territorializacdo das dindmicas territoriais
(econbmicas, sociais e politicas), que resultam dos pro-
cessos de cooperacao e conflito entre os diferentes inte-
resses e projetos presentes no territorio; por fim, é uma
estratégia de intervencédo sobre um espaco determinado,
uma inovagao metodoldgica, uma ferramenta de mudan-
¢a intencional da realidade.

Em qualquer uma destas acepgdes, o desenvolvi-
mento territorial pode, esquematicamente, ser demons-
trado como sendo sustentado por trés pilares (ver fi-
gura 1): capital humano e social, base econémica local
e governanca. Este esquema serve tanto para analisar,
diagnosticar o desenvolvimento de um territdrio, como
para definir estratégias de intervenc¢do. Se considerar-
mos valida esta simplificagdo verificamos que a gover-
nancga, como um dos pilares, necessita ser objeto de in-
tervencéo.

O desenvolvimento territorial e a governanga, en-
quanto construcdo social, ndo sdo fenémenos homogé-
neos e ocorrem de modo diferenciado, de acordo com 0

Formacédo Humana e
Redes Sécio Produtivas

(Capital Humano e Social)

Governanca

Democrética
» Nova Esfera Piblicae
outras
institucionalidades

Desenvolvimento
Produtivo N
(Fortalecimento da base
produtiva local(SPL, APL,
etc.)

Figura 1. O lugar da governanga no desenvolvimento territorial

contexto social, econémico e politico e em funcdo dos
atores publicos e privados (e seus projetos) direta ou
indiretamente envolvidos. Estes fatores sdo mediados
pelas diferentes expressdes da cultura® local que condi-
cionam e influenciam o modo de organizagdo desses
atores em relagdo ao contexto em que se inserem.

A cultura local, portanto, é também definidora do
tipo e a forma de como a governanga pode se processar
em cada territério. O Secretario Humberto Oliveira
(SDT/MDA), em sua fala no seminario internacional de
Campina Grande (2009), deixou explicito que a op¢éo
preferencial da SDT e de sua estratégia metodoldgica
ndo é uma padronizacao das institucionalidades, mas de
deixar que elas resultem do processo de amadurecimen-
to da consciéncia organizacional do territorio.

Elas ndo estdo sendo definidas de cima para baixo,
mas deixando que seja resultado de uma construcédo
social.

Nas experiéncias apresentadas, fica evidente que a go-
vernanga ¢ um pilar importante a ser apoiado, sendo as-
sim, 0 TASPP busca na construcdo do Consorcio inter-
municipal um mecanismo de legitimagdo do recorte e de
acesso a recursos publicos, ampliando, assim, o grau de
coesdo interna e dialogo entre governos locais e socieda-
de civil. Por outro lado, a SDT/MDA busca fortalecer as
instancias territoriais (CODETER) dando mais clareza
nas regras de seu funcionamento (principalmente nos
territdrios da cidadania), e na forma de se relacionar com
as politicas publicas do governo federal. Queremos mais

8 Sistema de significados compartilhados pelos membros de uma coletividade (uma sociedade, uma comunidade) que os utilizam em suas interacdes e relagdes,

por isso mesmo apresenta variagdes e evolui dinamicamente.
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adiante demonstrar a fragilidade destas iniciativas e a
necessidade de ampliar muito mais as ages no sentido
de fortalecer a governanca nos territorios.

5. ESPACOS E ESFERAS PUBLICAS NA GOVERNANCA TERRI-
TORIAL

Até aqui trabalhamos uma costura onde a base con-
ceitual sobre aspectos dos artigos sdo coerentes entre o
discurso e a prética, entre a inten¢do e os resultados
obtidos com as estratégias de apoio. Entraremos agora
em aspectos que parecem deixar lacunas importantes e
que, portanto, merecem ser melhor debatidos. Aqui co-
megam as interrogacdes que podem gerar maior debate
no sentido do aprimoramento dos trabalhos de apoio ao
desenvolvimento territorial em andamento no Brasil.

Comecemos por questionar o fato de que os conteu-
dos dos artigos deixam pouco explicito que a governan-
¢a democratica depende de espacos publicos dinamicos.
Tanto o Forum (TASPP) como o CODETER (SDT/
MDA), visto como esferas pablicas® s6 poderdo cumprir
com seu papel de transformar em politicas as deman-
das sociais se estas efetivamente chegarem qualificadas.
Para isto, é necessario que o territorio tenha oportuni-
dade de debater com freqtiéncia os seus principais pro-
blemas. Que as escolas, clubes, associa¢des comunitari-
as, cooperativas estejam debatendo o desenvolvimento.
Que hajam debates tematicos, setoriais, comunitarios,
municipais, enfim, que o espaco publico do territorio
esteja efetivamente envolvido nos principais debates
buscando alternativas para o desenvolvimento. E neces-
sario, portanto, que os operadores das politicas de apoio
ao desenvolvimento territorial consigam gerar processos
de dinamizacédo dos espacos publicos. Neste sentido, a
experiéncia do TASPP é mais inovadora, gera mais de-
bate, gera mais inovacdo organizacional, tem mais capi-
laridade no territorio. Os trabalhos apoiados pela SDT/
MDA, seja pelo fato de estar apoiando mais de 160 ter-
ritérios em todo o pais, pela dimensdo territorial de cada
territorio, pela falta de recursos financeiros mais abun-
dantes, ndo tem conseguido promover um debate mais

permanente, vigoroso, capaz de trazer para dentro dos
colegiados, alternativas inovadoras para o desenvolvi-
mento territorial.

6. CONSOLIDAGCAO DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS COMO
ESPACOS DE GOVERNANGA

Nos artigos apresentados, fica pouco explicito tam-
bém que a consolidagdo de esferas publicas, nas quais a
Governanga Democratica se processa, necessita de esti-
mulos externos. Que o funcionamento dos arranjos ins-
titucionais, (Colegiados Territoriais) depende de um
ambiente institucional adequado que possa orientar a
acdo dos atores dentro destas instancias.

Ambiente _institucional
grandes normas,
acordos e contratos

conjunto de
regras que orientam

Ambiente
Institucional

= regras do jogo

Arranjo _institucional, os acordos e
contratos entre agentes especificos

Arranjo

—como vio cooperar ou competir numa
dada situagdo.

Institucional

A Instalacdo de um arranjo institucional se
da quando atores e agentes se propem a
alcancar, determinados objetivos,
materializam um plano de trabalho
acordado (objetivos, metas, competéncias
e atribuigGes)

Atores e
individuos

Figura 2. Consolidacdo de arranjos institucionais (Colegiados
territoriais).

A figura 2 acima busca demonstrar que o arranjo ins-
titucional territorial esta condicionado, por um lado,
pelo conjunto de grandes regras que orientam o0 com-
portamento dos agentes (a), e de outro pela trajetoria
particular de cada um destes agentes, seu historico an-
terior de éxitos e frustragGes em iniciativas similares, seu
aprendizado acumulado (c). Mas também que os arran-
jos institucionais locais podem influenciar no aprimo-
ramento do ambiente institucional (b), bem como séo
espacos de formulacdo das diretrizes e revisao das regras

% Por espago publico entendemos a dimenséo aberta, plural, permedvel, auténoma, com institucionalidade de baixa intensidade, marcado por arenas de interacdo so-
cial; Por esfera publica entendemos os espagos vinculados a estrutura do Estado, com o objetivo possibilitar uma interacdo entre Estado e demais atores sociais
(sociedade civil e atores produtivos). Abordagens aproximadas séo encontradas em; Teixeira(2001); Costa (1997); A idéia de espago pUblico esta bastante proxi-

ma a conceituagdo de; Habermas (1997) e Dagnino, E. (2002).
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gue conduzem as negociacdes e arbitragens sobre a for-
ma de disputa dos diferentes projetos politicos e demais
interesses em jogo no territorio (d). Portanto, as diretri-
zes, normas e regras deles emanadas, podem, na escala
territorial, moldar os comportamentos dos atores. E ne-
cessario, portanto ampliar o grau de institucionalizagdo
de novas institucionalidades territoriais.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e o Plano Nacional de Ordenamento Territo-
rial (PNOT) sé&o dois instrumentos importantes para
consolidacdo de uma politica territorial integrada em
nivel nacional, no entanto estdo demasiadamente desle-
gitimados no interior do governo federal e mais ainda
dos governos estaduais e municipais. Esta fragilidade
coloca o Programa Territérios da Cidadania no papel de
criar, gradativamente, o arcabouco legal que possa am-
pliar o grau de institucionalidade do conjunto de agdes
governamentais que tem a abordagem territorial como
referéncia. No entanto, ndo ha sinais de que isto esteja
no horizonte de a¢des da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, nem do Gabinete do MDA, um dos ministé-
rios com responsabilidade direta na execucédo do progra-
ma. N&o ha sinais que possam no curto espaco de tem-
po, emanar um conjunto articulado de diretrizes que
orientem a acdo dos ministérios, governos estaduais,
governos municipais e atores territoriais, normas e re-
gras que contribuam para maior institucionaliza¢do dos
territorios, seus arranjos institucionais e seus planos de
desenvolvimento.

De modo bastante simplificado poderiamos pensar na
forma de articulacdo (escalas, abrangéncias, complemen-
taridades a partir das missdes e objetivos) de diferentes
formatos de colegiados a partir de diferentes politicas
(meso regides, CONSAD, Territérios da Cidadania, Ter-
ritérios Rurais, Territorios da Pesca e Aquicultura, DRS
do Banco do Brasil, Arranjos produtivos locais do Minis-
tério da Ciéncia e Tecnologia, etc.).

Trata-se de produzir diretrizes que possam ampliar
0 grau de institucionalizagdo de novas institucionalida-
des, que estdo sendo estruturadas no interior dos terri-
torios, como os colegiados e seus planos de desenvolvi-
mento. Para os arranjos institucionais, é necessario
produzir diretrizes que orientem sua composicao, for-
ma de escolha de seus representantes, temporalidade dos
mandatos, forma como deve se processar o dialogo no
interior destes colegiados. Para os planos territoriais,
definir padrées minimos de qualidade e amplitude

(multisetorialidade, multidimencionalidade) que garan-
tam uma abordagem territorial, um periodo de valida-
de de seus conteidos dentro dos quais servem de refe-
réncia para o governo na analise e aprovagao dos projetos
territoriais.

N4o se trata de engessar 0s arranjos, visto que eles tém
uma existéncia para além da relagdo com o governo fe-
deral, para a qual podem e devem definir regras de fun-
cionamento proprias e que regulem suas relagdes inter-
nas e externas com agentes ndo governamentais, mas de
sinalizar, com clareza, que para estabelecer um dialogo
com o governo federal, suas politicas e recursos, um
padrdo de comportamento e procedimentos, deve ser
estabelecido. Isto implica em melhores mecanismos de
responsabilizacdo dos envolvidos na implantacdo das
acOes territoriais.

Pouca coisa tem avangado de 2004 a 2009 no sentido
do Estado definir um conjunto de normas e regras de
funcionamento destas instancias, definindo com mais cla-
reza o ambiente institucional no qual estas instancias
devem operar e que por sua vez pudessem orientar o
comportamento dos atores dentro destes arranjos e a sua
relagdo com o estado e com as politicas publicas. Como
j& havia dito, 0 apoio ao desenvolvimento territorial nos
Territorios da Cidadania e Territorios Rurais esta consi-
derando e buscando favorecer a definicdo das regras do
jogo a partir do contexto local, mas ndo esta se produzin-
do um ambiente institucional favoravel (transparente).

Este aspecto tem sido pouco problematizado e ha
pouca reflexdo a este respeito. Neste sentido, contribui-
mos com trés interrogacdes que podem ajudar no deba-
te: a forma como estamos implantando os territdrios
rurais e territérios da cidadania, que normas e regras
estdo orientando a agdo dos atores? Por conseqliéncia,
que praticas e comportamentos estdo incentivando?
Estdo induzindo as mesmas praticas, comportamentos
e valores que estdo sendo incentivados nos processos de
formacéo e capacitacdo?

7. NOVAS HABILIDADES PARA A GOVERNANGA TERRITORIAL

Por fim, gostaria de chamar a atencéo para o fato de
que o0 processo de apoio ao desenvolvimento territorial
tem a responsabilidade de incorporar novos valores,
comportamentos, mas também novas habilidades, que
contribua com o desenvolvimento territorial e a gover-
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nanca democratica. Estas habilidades devem ser adqui-
ridas por pessoas e também se incorporar a cultura or-
ganizacional dos atores locais. Séo elas:

= Capacidade de realizar o Planejamento Estratégi-

co. A habilidade de realizar o planejamento parti-
cipativo exige o exercicio de um olhar sistémico
sobre a realidade; capacidade de concertacéo para
que de forma compartilhada se definam: os esta-
dos futuros como horizontes claros de chegada,
leitura critica da realidade e diretrizes politicas e
estratégias técnicas capazes de inovar nas formas
de intervencéo, provocando mudangas estruturais
na realidade politica, econémica e social do terri-
torio;

= Capacidade de estabelecer arranjos institucionais e

organizacionais necessarios ao alcance dos objetivos
e resultados. Ampliar a capacidade organizacional
exige maior grau de confianga entre os atores e as
instituicBes locais, de orientar as organizagdes por
valores e resultados;

= Capacidade de gerenciamento de projetos garan-

tindo maior eficiéncia e eficacia no uso dos recur-
sos publicos, envolvendo os beneficiarios no ciclo
da gestdo dos projetos;

= Capacidade de exercer o controle social sobre as

deliberagdes do colegiado e demais instancias de
concertacdo, uma reflexao critica capaz de monito-
rar avaliar o desempenho da gestdo do desenvolvi-
mento que se processa dentro do arranjo instituci-
onal, tornando o colegiado e a gestdo participativa
do desenvolvimento um processo de aprendizagem,
contribuindo para o estabelecimento de um territé-
rio de aprendizagem;

= Manejar com 0s meios de comunicagéo tradicio-

nais e alternativos deforma a ampliar o controle
social sobre o desenvolvimento e dar visibilidade
as alternativas contra-hegeménicas de modo a co-
loca-las no campo das disputas, influenciando o
Plano e os projetos territoriais e as formas de orga-
nizacdo do territdrio;

De modo reduzido, estas sdo algumas habilidades,
entre muitas que na minha leitura, sdo necessarias para
que os atores e agentes do territério adquiram ao longo
do processo de apoio ao desenvolvimento territorial, de

modo a leva-los a uma emancipacao politica e social e
uma relacdo de interdependéncia em relagdo ao Estado
e as politicas publicas.

8. CONSIDERAGOES FINAIS

A guisa de consideracdes finais, podemos afirmar que,
considerando os esforgos e a forma como a abordagem
territorial vem sendo adotada em alguns Ministérios, ndo
se trata de modismo. Os avangos alcangados até o mo-
mento junto ao governo federal, materializado nos ter-
ritérios da cidadania, ja expressam um compromisso
com a mudanca na forma de implementar politicas
publicas. A materializacdo do Pronat (mas também de
outros programas) e 0s avangos no referencial conceitu-
al, referencial metodoldgico, bem como a experiéncia
acumulada dos operadores da politica é bastante signi-
ficativo, o0 que possibilita, gradativamente, suprir algu-
mas lacunas da abordagem territorial junto as politicas
do governo federal.

Efetivamente, alguns Ministérios' estdo fazendo o
esforco de discutir o tema junto a suas equipes e repen-
sar as estratégias operacionais das a¢des do PPA (pro-
gramo plurianual) incorporando a abordagem territori-
al. No entanto, este esforgo necessita ser acelerado,
cabendo & Casa Civil capitanear este processo.

Podemos perceber este avango também junto aos
Governos Estaduais onde varios deles, inspirados no
Programa dos Territérios Rurais de ldentidade, como
Bahia e Sergipe (para citar dois exemplos) estdo em grau
bastante avancado de sinergia no recorte adotado e na
forma de acdo junto aos territérios. Outros negociaram
ou estdo negociando com o MDA a aproximacdo dos
recortes territoriais (com graus diferenciados de aproxi-
magao) e avang¢ando na oferta de agGes para estes recor-
tes. E necessario ainda citar o caso de Santa Catarina,
que apesar dos critérios de recorte serem outros, conta
com um arranjo institucional melhor definido quanto
a descentralizacdo em escala sub estadual e supra mu-
nicipal.

O numero de seminarios sobre o tema do desenvol-
vimento territorial, de cursos a distancia e de cursos de
pds-graduagdo comprovam 0 avango que tem se proces-

10N3o citaremos nenhum para ndo ter que explicar os diferentes graus de avango, mas empiricamente é possivel comprovar este avango.
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sado na reflexdo. Apesar de muito aquém das necessi-
dades minimas, € significativo 0 avanco no namero de
pesquisas e de pesquisadores dedicados ao tema.

As organizacOes da sociedade civil, sejam as organi-
zag0Oes sindicais, movimentos populares, redes temati-
cas que agregam um conjunto amplo e variado de orga-
nizacdes (associacdes, cooperativas, ONG, etc.) que
compdem o mundo rural, apesar de estarem articula-
das as a¢des nos territorios, ainda ndo tem nos recortes
suas estratégias de planejamento e organizacdo da acao.
Isto, de certo modo, reflete o grau de incerteza quanto a
institucionalizacdo deste recorte e 0 desenho da politica
que ndo cria incentivos para que 0s recortes possam ser
mais valorizados.

A academia tem um papel irrevogavel de analisar cri-
ticamente as iniciativas e as politicas publicas, mas o Es-
tado e os Governos tém uma necessidade inadiavel de
inovagdo para acompanhar as mudancgas que se dao no
interior da sociedade e das demandas sociais. Esta inova-
¢do esta paraalém do que ja se comprovou como adequa-
do ou possivel. Por isso, acompanho Max Weber (1973):

“...é absolutamente certo, e assim o provaa Historia, que neste mundo nun-
ca se consegue o possivel se ndo se tentar, constantemente, 0 impossivel”,
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