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1 - Este artigo ¢é produto de tra-
balhos realizados em conjunto
e, sobretudo, da Dissertacdo de
Mestrado defendida por Bruno
Abdala em 2017, no Programa
de Pos-Graduagdao em Geografia
da UFFE sob orientacdo de Juli-
ana Nunes. Para maiores detalhes
sobre a metodologia da pesquisa
realizada no Vale do Parand, con-
sultar Bruno Abdala. Participagdo
social e governanga territorial no
Programa Territorios da Cidada-
nia: um estudo sobre o colegia-
do territorial do Vale do Parand,
GO. Dissertagdo (Mestrado em
Geografia) - Universidade Feder-
al Fluminense, 2017. Destaca-se
também que a discussdo teori-
co-conceitual sobre governanca
territorial vem sendo aprofundada
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PARTICIPACAO SOCIAL E GOVERNANCA
TERRITORIAL: OS DESAFIOS E AS
CONTRADICOES DE NOVOS ESPACOS
POLITICOS A PARTIR DA ANALISE DO
COLEGIADO TERRITORIAL DO VALE DO
PARANA, GOIAS!

Participacion social y gobernanza territorial:

Los desafios y contradicciones de los nuevos espacios politicos
desde el anélisis del colegiado territorial del Vale do Parana,
Goias

Social participation and territorial governance: the challenges
and contradictions of new public spaces based on the analysis of
Parana Valley, Goias

RESUMO

Este texto busca problematizar os canais participativos que se di-
fundiram no Brasil ao longo dos tltimos trinta anos e que resultam
da valorizagdo da participacdo social nos processos de elaboracao
de politicas publicas. Para tanto, recorremos aos conceitos de es-
paco politico e de governanga territorial como conceitos operacio-
nais para uma analise do colegiado territorial do Vale do Parana,
Goias, nosso objeto de estudo empirico. Procuramos sistematizar
o debate conceitual e destacar sua relevancia para a analise dos de-
safios e das contradi¢gdes desses canais participativos no contexto
politico-institucional brasileiro.

Palavras-chave: Espaco politico. Governanga territorial. Politicas
Publicas.

RESUMEN

Este texto busca problematizar los canales participativos que se
han difundido en Brasil a lo largo de los ultimos treinta afios y que
resultan de la valorizacion de la participacion social en los pro-
cesos de elaboracion de politicas publicas. De echo, recurrimos a
los conceptos de espacio politico y de gobernanza territorial como
conceptos operacionales para un anélisis del colegio territorial del
Valle del Parana, Goids, nuestro objeto de estudio empirico. Bus-
camos sistematizar el debate conceptual y destacar su relevancia
para el analisis de los desafios y de las contradicciones de esos ca-
nales participativos en el contexto politico-institucional brasilefio.
Palabras-clave: Espacio politico. Gobernanza territorial. Politi-
cas publicas.

Participagdo social e governanga territorial: Os desafios e as contradigées de novos espagos

politicos a partir da andlise do colegiado territorial do Vale do Parand, Goids
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This article aims to problematize the participatory institutions that
have spread in Brazil during the last thirty years as the result of
social participation’s valorization in the processes of elaboration
of public policies. For that, we used the concepts of political space
and territorial governance as operational concepts for the analysis
of the territorial collegiate of the Parana Valley, Goias, our em-
pirical study object. We aim to systematize the conceptual debate
and highlight its relevance for the analysis of the challenges and
contradictions of these participatory institutions in the Brazilian

political-institutional context.

Political space. Territorial governance.Publicpolicy.

INTRODUCAO

O conceito de espago politi-
co vem sendo reavivado recen-
temente em eventos e trabalhos
académicos(CASTRO, 2012;
2016; KRAUSHAAR, 2004;
CORNWALL, 2002)’. Embora
marginal em relagdo ao debate
sobre o conceito de territorio
e suas derivagdes na Geogra-
fia, a discussdo sobre o espaco
politico se reanima, vis-a-vis a
uma retomada do interesse por
tensdes que resultam do en-
contro entre diferentes quando
afeta amplamente a vida em
comum. Ou seja, ndo se trata
aqui de enfatizar as disputas
por exclusividade dos usos e/ou
ocupacao dos espacos; antes, a
problematica em tela se volta
para os potenciais e limites de
um debate conceitual acerca
da sempre desafiadora tensdo
inerente as negociagdes que
afetam amplamente o convivio
social, em recortes identifica-
veis e mensuraveis (CASTRO,
2016). Portanto, trata-se de res-
gatar, inexoravelmente, o papel
normativo da politica e seus
efeitos para a vida em comum
(CASTRO, 2012).Tal assertiva
nos coloca, claramente, diante

do problema da abrangéncia e
dos limites do conceito. Interes-
sa-nos, particularmente, buscar
sua aplicabilidade para o enten-
dimento de processos deciso-
rios que se ddo em recortes con-
cretos, no ambito da realidade
politico-institucional brasileira.

Mais especificamente, bus-
camos uma melhor compreen-
sao dos processos decisorios
que se ddo no ambito de estru-
turas participativas contempo-
raneas, que se difundiram no
Brasil ao longo dos anos 2000
e que resultam de processos
de valorizacdo de instancias e
canais participativos inaugura-
dos pela Constituicdo de 1988
(RODRIGUES,  2010;2013).
Com efeito, o discurso da par-
ticipacdo tem sido adotado
como parte dos procedimentos
que abrangem decisdes sobre
questdes que tocam a vida em
comum. Dessa maneira, cabe
se debrugar sobre as dinami-
cas desses nNovos espagos Ssu-
postamente capazes de afetar
os processos de formulagdo e
de implementagdo de politicas
publicas em recortes territoriais
particulares.
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no ambito do projeto de pesqui-
sa “Governanga Territorial na
Amazonia Brasileira e seus reflexos
para as desigualdades subnaciona-
is”, financiado pela CAPES (Edital
Pro-Integragdo).

2 - Destacamos o Semindrio In-
ternacional”  Espacos  Publi-
cos - Espacgos Publicos, Espacos
Politicos”, organizado pelo grupo
Territorio e Cidadania no Pro-
grama de Pos-Graduagdo em
Geografia da UFRJ em 2017, do
qual este artigo é produto.
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3 - Nessa acepgdo, o territorio
é entendido como base material
e simbolica da sociedade, onde
se expressam relacoes de poder
(CASTRO, 2005, p.41).

4 - Segundo Ferreira (2013, p.55)
“aos atores relaciona-se o agir
como fonte de um processo; a eles
sdo atribuidas capacidades e in-
tengoes. Ao falarmos em atores,
estamos nos referindo a jogos de
poder, relagoes de for¢a que poem
em disputa conhecimentos e es-
tratégias, que constroem encadea-
mentos socias e politicos. Os agen-
tes, embora também se realizem
no ambito do agir, sdo passivos no
que tange a defini¢do de intencio-
nalidades”.
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Na literatura sobre o tema, €
recorrente se acionar o conceito
de governanga territorial para
qualificar processos de coor-
denacdo de atores e agentes no
territorio®. Segundo Dallabrida
(2011, p.17) a governanga ter-
ritorial se refere “as iniciativas
ou agdes que expressam a ca-
pacidadede uma sociedade or-
ganizada territorialmente para
gerir os assuntos publicos a
partir doenvolvimento conjunto
e cooperativo de atores e agen-
tes* sociais, econdmicos e ins-
titucionais”. Esse ¢ o caminho
sugerido por Farinds (2008),
que entende o conceito a partir
da emergéncia de um sistema
complexo, que inclui novas re-
feréncias para as relagdes entre
atoresem uma determinada are-
na politica, compreendendo um
formato alternativo de gestao
dos assuntos publicos.

O conceito apresenta, igual-
mente, um carater normativo,
ou seja, um entendimento do-
que precisa ser negociado e im-
plementado. Dai se organizam
arranjos politico-territoriais em
que representantes da sociedade
civil ganham lugar e interagem
com os representantes do poder
publico, no intuito de debater
questdes que tocam a vida em
comum ¢ a elaboracao de po-
liticas em recortes territoriais
precisos. Tais processos rela-
cionam-se com o conceito de
espaco politico, pois compreen-
dem espacos destinados a arti-
culacdo entre atores, agentes ¢
institui¢coes tendo em vista a re-
solu¢dao de problemas comuns,
a partir do estabelecimento de
acordos e de decisdes conjun-
tas.

Trata-se, portanto, de deba-

tes que fazem alusdo as estra-
tégias de coordenacdo e a pro-
cessos mais horizontalizados
de negociagdo e de colaboragao
para a conformagdo de con-
sensos. Enfim, novos arranjos
e contornos da acgdo politica
territorial se delineiam: conse-
lhos, associagodes, foruns, con-
sorcios, comités e colegiados
territoriais, entre muitos outros
exemplos.

Nesse bojo, diversas poli-
ticas tém adotado um discurso
de valorizacdo da participacao
social e de sua inclusdo nos
processos decisorios. Tais ma-
nifestagdes ressaltam que o de-
senvolvimento pode ser alcan-
cado a partir da sinergia entre
territorializacdo de acdes gover-
namentais e aintensificacdo das
interagoes entre distintos atores
e agentes em um contexto terri-
torial particular. Assim, espacos
de interface Estado-sociedade
civil tém ganhado notéria re-
levancia, encadeando ‘““formas
de articulacao do Estado com a
sociedade, na qual se reconheca
que o problema da administra-
¢do eficiente nao pode ser dis-
sociado do problema politico,
ou seja, do problema de garantir
a operacdo democratica do Es-
tado” (REIS, 2009, p.41).

No contexto particular do
meio rural brasileiro, pode-se
fazer alusdo auma série de po-
liticas sustentadas a partir dos
preceitos anunciados. O Pro-
grama Territorios da Cidadania
(PTC), langcado em 2008 pelo
Governo Federal, inseriu-se
nessa proposta e, mais especi-
ficamente, no Territorio Vale
do Parand, nordeste do estado
de Goias, estimulou a criagao
de um colegiado territorial e a
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producao de um Plano Territo-
rial de Desenvolvimento Rural
Sustentavel - PTDRS. O obje-
tivo do programa ¢ “acelerar
a superacao da pobreza e das
desigualdades sociais no meio
rural, inclusive as de género,
raca ¢ etnia, por meio de estra-
tégia de desenvolvimento terri-
torial sustentavel [...]” (BRA-
SIL, 2008, s.p.). O interesse do
PTC esta ainda em “promover
o desenvolvimento econdmico
e universalizar programas ba-
sicos de cidadania” (BRASIL,
2009, p.3).

O colegiado territorial, as-
sim, constituiu-seformalmente
como uma instdncia delibera-
tiva, sendo concebido como
espaco de formacao social, re-
presentacao, articulagdo e con-
certacdo politica. Nesse sen-
tido, parece se aproximar, por
principio,do conceito de espago
politico, como um espago arti-
culador de atores e “entidades
de desarrollo y concertacion-
decisional” que afeta a vida em
comum (KRAUSHAAR, 2004,
p.10)°.

Neste artigo, buscamos pro-
blematizar a aplicabilidade do
conceito de espago politico
em um debate sobre a qualida-
de da participacao social e das
interagdes entre poder publico
e sociedade em instancias de-
cisorias e recortes territoriais
particulares. Para tanto, elege-
moscomo objeto de estudo o
colegiado do Territério da Cida-
dania Vale do Parana, em Goi-
as. O Vale do Parana foi marca-
do por processos historicos que
o diferenciaram do restante do
territorio goiano, tornando-se
um dos mais pobres do estado.
Caracterizado pela ruralidade

e pelo baixo dinamismo eco-
ndmico, essa parcela territorial
concentra quantidade significa-
tiva de agricultores familiares,
assentados da reforma agraria
e quilombolas, parte do publico
alvo do PTC.

Cabe pontuar que, na oca-
sido de implementagdo do Pro-
grama, havia forte expectativa
em relacdo aos potenciais dos
espacos participativos desenha-
dos, sobretudo por parte dos
agentes vinculados as entidades
sociais do campo — como Ema-
ter®, Sindicatos dos Agricultores
Rurais, Associacoes de assenta-
mentos, entre outros. O enten-
dimento predominante era o de
que, com a criacao de foruns
participativos, esses grupos po-
deriam, em conjunto, discutir
e encaminhar demandas, assim
como acompanhar e fiscalizar
as acdes governamentais. Ja
para outrosegmento de envolvi-
dos, vinculados as prefeituras,
o Programa Territérios da Cida-
dania — PTC — nao parecia sus-
citar grandesexpectativas, visto
o desconhecimento ou a falta de
clareza sobre sua organizacdo e
o seu funcionamento (ABDA-
LA, 2014).

Nesse quadro, o objetivo do
artigo ¢ apresentar a sistema-
tizacdo de um debate teorico-
-conceitual para uma melhor
apreensdo dos processos po-
liticos que vém se dando em
estruturas participativas supos-
tamente caracterizadas por uma
regularidade de interacdes Esta-
do-sociedade civil. Alguns es-
tudos empiricos (LEAO, 2005;
ABRAMOVAY, 2005; TON-
NEAU e SABOURIN, 2009;
AZEVEDOQO, 2016) destacam
os limites, tanto em relagdo a
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5 - Entidades de desenvolvimento e
concertagdo decisional (Tradugdo
nossa,).

6 - Empresa de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural. O orgdo é uma
empresa publica que, em cada es-
tado, presta apoio aos pequenos e
médios produtores e trabalhadores
rurais.
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7 - O campo de conflitos, que con-
stitui a base das relacées entre
eleitores e partidos em um dado
sistema politico e em um certo mo-
mento historico. (Tradu¢do nossa).
8 - As relagoes informais, con-
cretas, com o sistema politico,
as relacoes subjetivas, as rep-
resentagoes sociais da politica.
(Tradugdo nossa).
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abrangéncia quanto a efetivida-
de da participagao nesses espa-
¢OS; porém, pouco se avangou,-
do ponto de vista da construcao
de uma metodologia teorica,
para uma analise qualitativa das
interagoes.

O trabalho estd dividido
em quatro partes, além desta
introdu¢do. Em um primeiro
momento, apresentamoso con-
ceito de espago politico como
definidor da natureza do cole-
giado territorial em sua propos-
ta de constituir uma arena de
vocalizacdo de conflitos, com
potenciais para afetar proces-
sos decisorios. Em um segundo
momento, apresentamos ocon-
texto de valorizacao da partici-
pacao social nas politicas publi-
cas no Brasil e sua inscricao em
processos tidos como de gover-
nanga territorial. Em seguida,
apresentamos alguns resultados
de levantamentos empiricos
acerca do colegiado territorial
do Vale do Parana, buscando-se
destacar aspectos que demons-
tram os desafios tedricos e as
contradi¢des desses canais par-
ticipativos no Brasil.

1. O espaco politico

Ha algumas dificuldades em
definir o conceito de espago po-
litico. Em primeiro lugar, dife-
rente do conceito de territorio,
que demarca conflitos de uso e
ocupacao dos espacos marcados
por relagdes de poder, o espago
politico ndo ¢ corriqueiramente
adotado na Geografia. Na rea-
lidade, o mero uso da expres-
sdo se refere ordinariamente a
“interacdo entre o espacial e o
politico”, de maneira genérica
e sem aprofundamento dos seus
contetdos explicativos, “o que

tem conduzido a algumas sim-
plificagdes, do tipo todo espago
¢ politico ou toda politica tem
uma dimensao espacial” (CAS-
TRO, 2018, p. 1).

Nas ciéncias politicas, ao
que aponta Azevedo (2016,
p.75-76), o espago politico ¢
concebido a partir de uma ideia
muito proxima de “esfera publi-
ca, desprovida de materialidade
[...], dificultando a consideracao
desse conceito como geografi-
c0”.0 autor aponta que nessa
disciplina, muitas vezes, a pro-
posta de “uma analise espacial
seria baseada em um exame dos
posicionamentos  politico-ide-
ologicos dos partidos politicos
e a interpretagdo racional do
comportamento dos eleitores”
(p.76). Assim, o conceito ¢ tra-
tado a partir de uma perspectiva
apenas relacional, desprovida
de materialidade, o que sinaliza
para a pouca relevancia do es-
pago como elemento da politica
— distanciando-se, portanto, de
uma analise geogréfica.

Mendoza e Camino (2000,
p.11) se aproximam de tal afir-
mativa. A partir de D" Alimonte
(1986), refletem que o espaco
politico ¢ considerado por al-
guns como ‘el campo de con-
flictos, que constituye la base de
las relaciones entre electores y
partidos en un sistema politico
dado y en un cierto momento
historico™’. De acordo com esse
ponto de vista, o espaco politico
seria reduzido ao funcionamen-
to formal do sistema politico,
0 que excluiria “las relaciones
informales, concretas, con el
sistema politico, las relaciones
subjetivas, las representaciones
sociales de la politica™ (p.11).
Assim, de acordo com os au-
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tores, 1Sso restringiria 0 espaco
politico aos aspectos meramen-
te eleitorais, em que cidadaos
sdo reconhecidos apenas como
individuos-eleitores. Qualquer
participagdo politica para além
dessas acdes, portanto, nao esta-
riacontemplada nessa defini¢ao,
o que limitaria o agir politico.
Kraushaar H. (2004) apre-
senta uma leitura proxima aos
interesses deste trabalho, quan-
do pondera que os espagos poli-
ticos atuam como articuladores
de atores, institui¢des e entida-
des voltados para o desenvol-
vimento ¢ a concertacao de
decisoes. Ja para Kirby (1989,
p-83), o conceito de espago po-
litico é bastante confuso, mas
esta associado a ideia de acao-
coletiva que temum lugar con-
creto para se realizar, “es decir
una manifestacion de accion
colectiva en un territorio parti-
cular, una relacion que refleja la
creacion y la recreacion de gen-
tes con un proyecto comun™. O
autor aponta que se trata de um
conjunto de relacdes baseadas
em elementos comuns a longo
prazo, mas que sao produzidas a
partir de conflitos em um espa-
¢o concreto a curto prazo — um
colegiado, um conselho, um f6-
rum, por exemplo. Isso ndo quer
dizer, porém, que esses espacos
estao fixos e que nao podem ser
modificados. Pelo contrario,
Cornwall (2002, p. 2), igual-
mente em um exercicio de pre-
cisar o conceito para o enten-
dimento de dinamicas politicas
contemporaneas, destaca que
0s espacos politicos nao estdo
dados, mas podem ser constan-
temente criados, abertos, remo-
delados. Cornwall (2002, p. 2)
insiste em que “a no¢ao de es-

paco politico evoca espagos que
sao modelados pela interacao
mesma de diferentes atores, co-
nhecimentos e interesses...”'°.

Castro (2012, p.44), em um
esfor¢o aprofundamento teo-
rico-conceitual na Geografia,
considera que uma defini¢ao do
espaco politico estaria “situada
na interface da reflexdo sobre a
conflitualidade das relagdes so-
ciais, sobre o papel normativo
da politica e sobre os arranjos e
estratégias espaciais dos confli-
tos de interesse”. Assim, para a
autora, algumas condi¢des fun-
dadoras do espago politico es-
tariam na 1) agdo politica, fruto
dos conflitos de interesses que
ocorrem em 1ii) espacos concre-
tos, orientados por 1iii) regras so-
ciais e politicas que ordenam o
convivio entre livres e diferen-
tes (CASTRO, 2012).

Sem pretender esgotar os
vieses € os atributos do con-
ceito, mas ainda buscando
uma aproximacao com Castro
(2012), para a existéncia de um
espaco politico, trés condi¢des
seriam entdo fundamentais: a)
sua imaterialidade, perpassada
por valores referentes a demo-
cracia — tais quais isonomia,
liberdade, carater publico e ins-
tituigdes de poder; b) sua mate-
rialidade, ou seja, a necessidade
de espagos concretos para o en-
contro entre os diferentes, des-
de sua capacidade, localizagao,
acessibilidade, publicidade e; c)
sua intencionalidade — ou seu
ideal — que se refere aos obje-
tivos do agir politico, a agdo de
sujeitos democraticos em busca
de influenciar a agenda politica
(CASTRO, 2012; AZEVEDO,
2016).

Tomando-se por base, por-
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9-Euma manifestagdo de agdo co-
letiva em um territorio especifico,
uma relagdo que reflete a criacdo
e a recriagdo de sujeitos com um
projeto comum. (Tradugdonossa).
10 - Tradugdonossa.No original:
“Political space is not only some-
thing taken up, assumed or filled,
but something that can be creat-
ed, opened, reshaped. The notion
of “political space” evokes sites
shaped through the exercise of
agency, in which different actors,
knowledge and interests inter-
act...”
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tanto, que a atividade politica
qualifica os espacos, interes-
sa-nos entender a qualidade
desses processos politicos em
espagos concretos, € a maneira
como a atividade politica di-
ferencia tais espagos de outros
espacos da vida social (CAS-
TRO, 2018). Tais atributos sao
relevantes para a elaboragao de
um conceito operatério para a
compreensao da qualidade dos
processos que se dao nos cole-
giados territoriais, nosso objeto
de estudo. Os colegiados cons-
tituem canais que dao voz e vi-
sibilidade a interesses a serem
negociados em processos deci-
sorios potencialmente capazes
de afetar a vida em comum em
recortes territoriais precisos.
Ainda buscando avangar em
relacdo ao entendimento das
diferentes modalidades, confi-
guragdes e formatos de espacgos
politicos, Castro (2018, p.6)
propde uma tipologia, conside-
rando as configuragdes, as di-
namicas e os formatos de cada
tipo identificado, quais sejam:
espacos politicos exclusivos,
espacos politicos limitados e
espacos politicos abertos. Para

a autora:
Os Parlamentos, as Assembleias ou Ca-
maras Legislativas s3o decerto espagos
politicos exclusivos, ou seja, sdo constru-
idos e organizados essencialmente para o
debate ¢ a deliberagdo politica. Possuem
ampla visibilidade e reconhecimento
formais, sdo espagos onde se debatem
interesses gerais conflitantes [...]. Os es-
pagos politicos limitados correspondem
aos muitos espagos de debates e repre-
sentacdo de interesses especificos na so-
ciedade, institucionalizados e facultados
por normas de participagdo em diferentes
modelos de democracia como diferentes
tipos de conselhos e de foruns tematicos
[...]. Os espagos politicos abertos [...] se
expressam nas ruas e pragas, lugares do
cotidiano social que se metamorfoseiam
em arenas de demandas, conflitos ¢ agdo
[...]- Esses s@o espacos de acao abertos a
toda a sociedade, qualidade intrinseca aos
espagos escolhidos para manifestagdes,
protestos, passeatas, ocupagdes e tudo

mais que a imagina¢do dos ativistas so-
ciais decidir criar para alcangar seus obje-
tivos politicos [...].

Partindo-se da tipologia pro-
posta por Castro (2012 e 2018),
este trabalho privilegia o con-
ceito de espago politico como
operacional para o entendimen-
to dos processos que se dao nos
espagos de participacdo social
que se difundiram no pais a par-
tir da redemocratizacdao. Cabe,
portanto, problematizar a qua-
lidade dos processos deciso-
rios que se dao nesses espacos,
pouco analisados pela Geogra-
fia brasileira, apesar de terem
conhecido franca expansdo ao
longo dos tltimos trinta anos.

Para tanto, buscaremos, ini-
cialmente, contextualizar os co-
legiados territoriais a luz do pro-
cesso de ampliacdo dos canais
participativos que ocorreram no
Pais nas ltimas décadas. Na se-
quéncia, enfocaremos o concei-
to de governanga territorial, que
se refere a estratégias de coorde-
na¢do de relagdes mais colabo-
rativas entre o poder publico e
representantes da sociedade ci-
vil em recortes territoriais preci-
sos. Por fim, a andlise empirica
do colegiado territorial destaca-
ra as contradi¢des desses canais
participativos, apresentado os
gargalos para uma efetiva par-
ticipagdo social nesses espagos
decisorios.

2. Politicas publicas e partic-
ipacao social: breves contex-

tos
Neste artigo, buscamos mo-

bilizar o conceito de espago
politico como operatorio para
interpretagdo de processos par-
ticipativos em colegiados ter-
ritoriais, instancias do PTC,
e que podem ser entendidos
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como resultantes de um contex-
to de valorizagao da participa-
¢ao social, da territorializag¢ao
das acdes governamentais e dos
processos decisorios.

E possivel interpretar tais
mudancgas nas politicas a par-
tir de diferentes perspectivas,
cada qual centrada em determi-
nados aspectos. Para Favareto
(2009, p.53), que tem o olhar
voltado para o meio rural, esse
movimento — territorializagaoe
valorizac¢do da participacao so-
cial — tem como pano de fundo
“a emergéncia daquilo que se
convencionou chamar de abor-
dagem territorial do desenvol-
vimento rural”, atrelada a trés
raz0es principais. A primeira
¢ referente a um entendimento
crescente de que as dindmicas
rurais ja ndo podem ser expli-
cadas exclusivamente por meio
da agricultura e da pecuéria, ou
seja, de maneira setorial. Em
segundo lugar, estd a constata-
¢do da importancia da dimen-
sdo espacial como componente
para medidas alternativas de
desenvolvimento e para a ado-
¢ao de outras escalas na aloca-
¢ao de recursos. Em terceiro,
destaca-se o entendimento de
que medidas fop down ou “de
cima para baixo” deveriam ser
substituidas por intervengdes
bottom up ou “de baixo para
cima”, direcionadoras de inves-
timentos publicos.

A mudanca no referencial
das politicas publicas, nesse
caso, ¢ explicadapela incor-
poracao de outras escalas para
alocacdo de recursos e pela
substituicdo do enfoque setorial
pelo territorial (SUREL, 1995;
MULLER, 2009). Para Favare-
to (2009), o “novo referencial”

possibilitaria a valorizagdo de
uma visdo mais estratégica e
integrada do desenvolvimento
rural. Além disso, as mudancgas
decorreriam da incorporagao do
principio de subsidiariedade, o
que resultaria em estratégias de
governanga territorial por meio
de intervengdes “de baixo para
cima”.

Nessa perspectiva, Fuini
(2010) considera que mudan-
cas nos modos de elaboragao
de politicas publicas se deram
a partir da transi¢ao, ainda em
ritmo, do modelo regulatério de
acumulacdo fordista-keynesia-
no para um modelo de produ-
¢ao ¢ de acumulagao flexivel. A
ideia central dessa leitura ¢ que
essa transi¢ao contribuiu para
um suposto aprofundamento da
especializacao produtiva de re-
gides e localidades inseridas em
espagos subnacionais, que pas-
saram a buscar novas formas de
mobilizar recursos e enfrentar a
crescente concorréncia intrana-
cional e internacional. Tal mo-
bilizagdo, entretanto, ocorreria
a partir de arranjos que articu-
lassem instituicdes e projetos
de desenvolvimento assentados
em atores, capacidades e co-
nhecimentos por meio de novas
estruturas de governanca terri-
torial.

Percebe-se, por esse prisma,
que processos de governanga
territorial sdo produtos de uma
estratégia para impulsionar a
competitividade de espagos
subnacionais, constituindo uma
forma de organizagdo complexa
com certo grau de cooperagao.
O autor salienta que os recursos
mobilizados podem ser de dois
tipos: aqueles de qualidade ge-
nérica, transferiveis e comuns
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a outros contextos territoriais,
ou aqueles mais especificos,
referentes a convergéncia de
experiéncias historico-culturais
decorrentes “de articulagdes so-
ciais e espaciais inéditas” (FUI-
NI, 2010, p.20). O resultado
desse acordo entre atores e ins-
tituicdes orientariam a gover-
nanga a um objetivo maximo: o
desenvolvimento territorial.
Ferrao (2014, p.55) enten-
de que o novo olhar sobre a
maneira de produzir, executar
e analisar politicas publicas ¢
evidenciado em um quadro ain-
da mais amplo: uma “crescente
erosdo da visdo racionalista e
positivista moderna de Estado,
economia e sociedade por con-
cepcoes pos-positivistas [...]".
O autor parte da analise especi-
fica do caso das politicas de or-
denamento do territério na Eu-
ropa em que, mesmo existindo
particularidades politicas, insti-
tucionais e sociais a cada pais
daquele continente — especial-
mente sobre sistemas e culturas
de ordenamento territorial — ¢
possivel apontar convergéncias
nos parametros que envolvem
suas composigdes. Nesse sen-
tido, Ferrao (2014) aponta trés
ordens de fatores que podem
ser destacadas no debate: a) a
globaliza¢do do conhecimento
cientifico e dos modelos politi-
cos, sociais € econdmicos, bem
como a europeizagao dos pro-
cessos de decisdo; b) as trans-
formagoes do significado social
de interesse publico, planeja-
mento e territorio; e c) trans-
formacdes dos modelos politi-
cos-institucionais, referentes a
reforma do Estado, a descentra-
lizacao administrativa ¢ a refor-
mulacao do papel do Estado.

De maneira geral, isso re-
presentaria uma orientagao ao
ordenamento territorial base-
ado em “concepgdes de natu-
reza mais integrada, estratégi-
ca e prospectiva” (FERRAO,
2014, p.33). Assim, uma nova
disposi¢do para as politicas de
ordenamento do territorio es-
taria fundamentada na i) va-
lorizacdo da pluralidade de
atores, interesses e valores;ii)
no fomento a integracdo de
politicas setoriais, tendo como
referéncia uma base territorial,
em que pese o iii) interesse pu-
blico, invocado por demandas
negociadas em processos de
planejamento participativo e
de governanca territorial. Esta,
por sua vez, ¢ explicada pelo
autor como parte da passagem
de um paradigma de “governo”
(estatal, wvertical, hierarquico,
burocratico) para um outro de
“governanga” (coordenagdo
horizontal e vertical entre mul-
tiplos atores-publicos, privados
e associativos — envolvidos em
projetos comuns) ”(FERRAO,
2014, p.23).

Percebe-se, portanto, que as
diferentes concepgdes ajudam
a apreender processos de trans-
formagdo na maneira de pensar
as politicas publicas. Em todas
essas leituras, e em grande par-
te da literatura sobre o tema, ha
convergéncias em relagdo a va-
loriza¢ao da dimensao espacial
— por meio da assim chamada
“territorializacdo das politicas”
— e da participagao social, assis-
tindo-seao fomento de proces-
sos de governanga em escalas
decisorias locais. Além disso,
todas remetem, de alguma ma-
neira, a reformulacao do papel
do Estado e a descentraliza-
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¢do politico-administrativa. A
esse ponto, Ferrao (2012, p.23)
acrescentaria ainda o debate so-
bre a democracia participativa e
deliberativa.

No Brasil, contudo, outros
elementosnos auxiliam a en-
tender tais mudancgas, como o
fim do regime militar (1964 a
1985), a promulgacao da Cons-
tituicdo de 1988, a consolida-
¢ao do modelo democratico
liberal e a abertura econdmica.
Foram esses movimentos que
deram forma a um processo de
descentralizagdo relativa'l, a re-
organizacdo dos entes federati-
vos, a valorizacao dos distintos
poderes, ao reconhecimento de
novos atores sociais e a abertu-
ra de canais de didlogo e de par-
ticipagdo da sociedade civil em
foruns, conselhos e colegiados
territoriais.

Nesse sentido, a Carta de
1988 teve significativa im-
portancia e pode ser apontada
como um marco de transforma-
¢do tanto para o Estado quanto
para a sociedade civil. A Cons-
tituigdo abriu caminho para
o avan¢o da descentralizacao
politico-administrativa — mes-
mo que tenha permitido, por
meio da aprovacao de emendas
parlamentares, uma progressi-
va recentralizacdo do papel da
Unido ao longo dos anos (AR-
RETCHE, 2012). Entretanto, o
texto aprovado foi responsavel
pelo reconhecimento formal de
alguma autonomia aos entes
federativos e de maior partici-
pagdo social nos processos po-
liticos, inclusive em espagos €
instancias que aparentemente
nao fazem parte dos processos
eleitorais tradicionais, como
sd0 os casos dos conselhos, fo-

runs, colegiados, comités, entre
outros exemplos.

Um tUnico marco temporal,
argumentam Grisa e Schneider
(2015), nao ¢ suficiente para
sintetizar completamente os
processos sociais € suas transi-
¢oes. Contudo, € notdrio que nas
ultimas trés décadas um con-
junto de mudangas ocorreram
no pais, seja no ambito politi-
co-institucional ou nas dinami-
cas sociais. E foi a partir desse
cenario que novas regras € ins-
trumentos de politicas publicas
puderam ser criados. Apoiadas
em novos referenciais — tanto
globais quanto setoriais —, es-
sas regras e instrumentos con-
tribuiram para alteracdes nas
formas de atuacdo do Estado,
influenciando, em algum grau,
as condi¢des socioecondmicas
das populagdes, em especial as
que vivem no meio rural.

Ainda que esse contexto
tenha sido fundamental para
sustentar a territorializacao de
politicas publicas e a incorpora-
¢do, a0 menos em tese, de uma
perspectiva de valorizacdo de
processos de governancga terri-
torial, € preciso aten¢do quanto
ao discurso da descentraliza-
¢ao. Nesse sentido, Arretche
(2012) pondera duas questdes
importantes: a primeira ¢ que
descentralizagdao ¢ um conceito
relativo, e ndo deve ser confun-
dido com mais democracia ou
mais participacdo; e a segunda
diz respeito a um continuo mo-
vimento de recentralizacdo do
papel decisorio da Unido em
detrimento de outras escalas
federativas, inclusive no que se
refere as politicas publicas.

De todo modo, ¢ preciso
aprofundar o entendimento so-
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tonomia decisoria para as escalas
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icdo preservou ampla capacidade
legislativa e arrecadatoria na es-
cala federal. Ver Arretche, 2012.
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bre o que se compreende como
governanga territorial, a fim
problematizar o uso da expres-
sdao nas politicas de desenvol-
vimento, sobretudo no desenho
do PTC, e na sua capacidade de
fortalecer determinado espaco
politico no Territorio do Vale
do Parana.

3. Governanca territorial
Carrion e Costa (2010) revi-

sitam o termo governanga des-
de sua etimologia — “kybenan
(incitar, estimular) e kybernetes
(guia, piloto)” (p.623) —, pas-
sando pela associagdo historica
a nocdo de “bom governo”, até
alcancgar a sua incorporagao por
organismos internacionais, es-
pecialmente o Banco Mundial
no final da década de 1980, a
partir do propdsito de anunci-
a-la como uma das estratégias
para o desenvolvimento. Ade-
mais, essa retomada do concei-
to no final do século XX, se-
gundo os autores, representava
a expectativa de um “novo pa-
drao de relagdes socio institu-
cionais decorrentes da revisao
das relacdes Estado, sociedade,
capital privado” (p.624).
Muitos autores (GILLY; PE-
CQUEUR, 1997; MILANI e
SOLINIS, 2002; DALLABRI-
DA; BECKER, 2003) apontam
que o entendimento sobre pro-
cessos de governanga esteve
primeiramente associado a teo-
ria da firma e se referia, como
argumenta Carrion e Costa
(2010), a novas coordenagdes
empresariais — internas e exter-
nas — que tinham por finalidade
a reducdo dos custos transacio-
nais. Segundo tais autores, essa

reestruturagao na coordenacao
empresarial seria uma resposta
ao declinio do sistema fordis-
ta de regulacdo, assentado em
forte hierarquizagdo. Isso sig-
nificou, aos poucos, sua subs-
tituigdo por uma administragdo
mais reticular - o que fez emer-
gir a “designacdo de governan-
c¢a como regulacdo das relagdes
que se estabelecem nessas redes
de empresas” (p.624).

Fuini (2010, p.37) salienta
que, a partir de 1970, o termo
passa a circular nos meios po-
liticos, sendo associado a ideia
de governabilidade, “ou seja, as
necessarias mudangas das insti-
tuicdes e organizagdes para me-
lhorar a capacidade de gestdao
do Estado frente aos cidaddos”.
Ja Le Gales (2015) aponta que
a definicdo de governanca deve
estar associada a uma clara
compreensao do que ¢ governo,
bem como das noc¢des de gover-
nar, de quem ¢ governado e de
governabilidade.

Esse autor reconhece cinco
principais tendéncias identifica-
dasna literatura sobre o tema: 1)
a crenga na impossibilidade de
governar a sociedade; ii) o au-
mento da complexidade social;
i) a observancia a relagdes
existentes entre atividades pu-
blicas e atividades econdmicas
de motivagdo privada para o go-
verno das cidades; iv) a emer-
géncia de formas de regular a
sociedade para além do gover-
no; e v) a emergencia de ques-
tionamentos sobre uma possivel
mudanca de comportamento
social e de uma nova governa-
bilidade posterior a onda neoli-
beral. Embora partam de orien-
tacdes diversas, essas leituras
convergem sobreuma preocu-
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pacdo a respeito de caminhos
para a conformagdo de novas
configuracdes de governo e de
formas de governar.

Dentre essas principais ten-
déncias, existe uma categorica
critica — para alguns, excessi-
va —as atividades de governo.
Essa tendéncia, entendida como
de viés neoliberal, anunciava
ser “preciso encontrar uma ma-
neira ndo de governar, mas de
regular a sociedade para além
do governo” (p.31). Essa ¢ uma
das correntes que mais ganhou
notoriedade na literatura sobre
governanga, principalmente a
partir da proliferacao de estudos
vinculados ao Banco Mundial
que contemplavam, essencial-
mente, o desenvolvimento eco-
ndémico. Nos anos de 1980, por
exemplo, o termo aparece em
documentos “tratando da capa-
cidade financeira e administra-
tiva do Estado [...] para tornar
efetivas as agdes de governo na
implementacao de politicas e na
consecucao de metas coletivas
para otimizar € gerir recursos
econdmicos e sociais” (FUINI,
2010, p.37).

Para o Banco Mundial, “go-
vernan¢a ¢ definida como a
maneira pela qual o poder ¢
exercido na administracao dos
recursos econdmicos € sociais
para o desenvolvimento. A boa
governagao, para o Banco Mun-
dial, ¢ sinénimo de boa gestdo
do desenvolvimento” (BANCO
MUNDIAL, 1992, p.1, tradu-
¢do nossa). Carrion e¢ Costa
(2010, p.265) argumentam, en-
tretanto, que o uso do termo,
nesse caso, refere-se somente
“a administracdo da organiza-
¢do social naqueles aspectos
em que a auto-regulacdo dos

mercados nao alcanca a todos —
justamente por estarem fora do
mercado, no caso de extrema
pobreza — e que o Estado nao se
mostra capaz de sanar”.

Essa perspectiva produziu
certo consentimento de que o
conceito de governanga estaria
sempre assentado em um supos-
to enfraquecimento do Estado —
0 que ndo pode ser aplicado a
todos os casos em que praticas
de governanca sdo adotadas.
Por conseguinte, ¢ preciso bus-
car elementos que ultrapassem
essa leitura, e possibilitem um
entendimento critico acerca dos
potenciais das interagdes Esta-
do-sociedade civil em proces-
sos instituintes.

E nesse sentido que Pereira
(2013) iré conceituar processos
de governanca como formas de
governo mais abertas e partici-
pativas, em que se sobressaem
relagdes de cooperagdo entre o
Estado e parceiros econdomicos
e sociais. Isto inclui as relagdes
de poder entre atores, capazes
de definir “como, quando e de
que forma ¢ feita a partilha de
responsabilidades, a negociagao
entre as partes ¢ a tomada de
decisdes” (p.56). Porém, alerta
a autora, essas formas ndo estdo
isentas de riscos, pois “o envol-
vimento de interesses privados
pode desequilibrar as forcas nos
processos de decisao e, no limi-
te, comprometer o interesse co-
letivo” (p.56). Assim, reclama
a “preméncia da presenca do
Estado, a quem compete a sua
salvaguarda” (p.56).

A partir desse ponto de vista
¢ possivel compreender que as
formas de governo mais abertas
e participativas ndo significam
necessariamente o enfraqueci-
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cas de desenvolvimento territorial
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mento do papel do Estado. A
questdo levantada pela autora
demonstra que ha preocupagdes
que caminham nesse sentido e a
atencdo aos processos de gover-
nang¢a podem sugerir justamen-
te o fortalecimento das distintas
instituicdes que compdem o
aparelho estatal. O conceito de
governanga, por conseguinte,
situa-se menos em um processo
de diminui¢ao do Estado e mais
em um debate que compreende
interagdes institucionais € pro-
cessos decisorios construidos
em redes por diferentes atores e
agentes implicados.

Dallabrida (2015, p.307), em
um importante apanhado geral
sobre o conceito, sublinha que

governancga Se refere

as redes auto-organizadas envolvendo
conjuntos complexos de organizagdes,
instituigdes e atores provenientes dos
setores publico e privado (Rosenau e
Czempiel, 1992), como representantes
do setor empresarial, dos sindicatos de
trabalhadores, da sociedade civil, dos
movimentos populares ¢ agentes estatais
(Kazancigil, 2002), agindo num processo
interativo (Stoker, 1998), cujas interagdes
estdo enraizadas e reguladas por regras do
jogo negociadas e acordadas pelos seus
participantes (Rhodes, 1996). Trata-se de
processos de tomada de decisdo ou espa-
cos de prestagdo de conta (Weale, 2011)
relativamente horizontais, como um novo
modelo de regulagdo coletiva e de fazer
politica (Blanco ¢ Coma, 2003; Grafia,
2005), ou seja, uma forma de governar
mais cooperativa, diferente do modelo
hierarquico em que as autoridades esta-
tais exercem um poder soberano sobre os
grupos e cidaddos que constituem a so-
ciedade civil (Mayntz, 1998).

Gonzalez Esteban (2013)
apud Lima (2014, p.1238) tam-
bém procura sistematizar uma
aproximacdo e apresenta que,
dentre os varios tipos de go-
vernancga, ¢ possivel identificar
cinco caracteristicas comuns e

trés tracos sempre presentes:
a) a governanga implica um enfoque
pluricéntrico; b) as redes jogam sempre
um importante papel; ¢) os estudos se
centram nos processos de governo mais
que em suas estruturas; d) as relagdes
entre atores sugerem riscos e incertezas

especificas, tendendo a criagdo de insti-
tuigdes que os minimizem; e ) existe
uma grande variedade de enfoques de
carater normativo. [...] 1. A governanga
¢ um processo de descentraliza¢do do po-
der politico, portanto, de transferéncia de
poderes de decisdo as entidades regionais
e locais; 2. A governanca implica sempre
a organizacdo em rede, em vez de hie-
rarquica e burocratica; 3. A governanga
produz um esfumagamento da fronteira
entre Estado e sociedade civil que se pde
em questdo com outras dicotomias como
publico/privado; direitos/usos sociais etc.

Neste artigo, busca-se pro-
blematizar o entendimento
dos processos de governanca
como estratégia politica na sua
dimensdo territorial, ou seja,
“considerando as articulagoes e
interdependéncias entre atores
sociais na definicdo de formas
de coordenagdo e regulagao dos
processos economicos e sociais
territoriais”, tal como discorre
Fuini (2010, p.38).

Sobre essa perspectiva, Fa-
rinds (2018, p.11) sustenta que
“la gobernanza territorial se ha
convertido en el instrumento en
el que se encuentran deposita-
das las esperanzas de una mas
efectiva gestion y gobierno de
las politicas de desarrollo terri-
torial”(p.11)"2. O autor explica
que esse conceito teve sua ori-
gem na economia institucional
€ nasceu com o objetivo de faci-
litar os processos de regulagdo e
de intervencao das autoridades
publicas e auxiliar a tomada de
decisdes de outros agentes so-
ciais, principalmente os econo-
micos. No entanto, ¢ a partir da
retomada da responsabilidade
do Estado e dos seus diversos
atores sobre as decisoes politi-
cas que fizeram da governanga
o centro das atengoes.

Dallabrida  (2011), por
exemplo, reconhece que o tema
¢ debatido por diferentes areas
do conhecimento; no entanto,
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nem sempre com a mesma de-
finicdo. O proprio autor salienta
alguma variagdo de significado
na propria trajetoria de seu tra-
balho, mas, por fim, sugere que
governanca territorial se refere
“as iniciativas ou agdes que ex-
pressam a capacidade de uma
sociedade organizada territo-
rialmente para gerir os assuntos
publicos a partir do envolvi-
mento conjunto € cooperativo
dos atores sociais, econdmicos
e institucionais” (p.17).

Farin6s (2008, p.12) parece
fazer uma discussdo que segue
0o mesmo caminho e entende
que “[...] la gobernanza se refie-
re a la emergencia de un nuevo
sistema de relaciones mas com-
plejo que incluye nuevos acto-
res emergentes externos (hasta
ahora) a la arena politica. [...]
un modelo alternativo de ges-
tionar los asuntos publicos™!.
Este autor entende a governan-
ca territorial como uma pratica
ou como um processo desen-
volvido a partir da organizacao
das diversas interagdes entre
atores e interesses presentes em
um territorio. O resultado, por-
tanto, seria a constru¢ao de um
interesse territorial ou, nas pa-
lavras do autor, “uma visao ter-
ritorial compartilhada” baseada
no reconhecimento e na valori-
zagao de certo capital territorial
necessario para alcangar a coe-
sdo territorial (RODRIGUES,
2016).

Lima (2014) corrobora essa
discussdo ao conceber governan-
ca territorial como um processo,
caracterizado pela capacidade de
coordenacao das agdes politicas
entre os mais variados atores e
agentes sociais. O intuito, segun-
do o autor, € o de responder cole-

tivamente as questdes comuns a
fim de se alcancar certo consenso
em torno de um projeto coletivo.

Percebe-se que o didlogo en-
tre esses autores estabelece pon-
tos convergentes para a definicao
de um conceito de governanga
territorial. O primeiro deles &,
certamente, a inevitabilidade de
se aceitar como pré-condicao a
existéncia de um contexto terri-
torial. O segundo ponto seria a
necessaria articulagdo entre os
mais distintos atores e agentes
que respondem aos interesses
territorialmente assentados. Por
ultimo, € ndo menos importante,
¢ o acordo — mesmo que alcan-
¢ado no seio de conflitos — em
torno de um projeto ou uma vi-
sdo comum de futuro, que resul-
taria na construc¢ao de consensos
acerca de decisdes que tocam a
coletividade. Nesse sentido, tais
processos de governanca terri-
torial se desdobram em espagos
politicos precisos, construidos e
avivados coletivamente.

Diante do exposto, partimos
da premissa de que o colegiado
territorial do Vale do Parana po-
deria ser considerado como um
espaco capaz de conferir mate-
rialidade e assumir uma confi-
guracdo favoravel para abrigar
processos de governanga, que
se relacionam intimamente com
o conceito de espaco politico,
pois tais espacos podem ser en-
tendidos ‘“como articuladores
de actores y entidades de de-
sarrollo y concertaciondecisio-
nal”* (KRAUSHAAR H, 2004,
P.10). A partir dessas premissas,
pretende-se, na se¢do seguinte,
explorar alguns elementos em-
piricos levantados por meio de
entrevistas ¢ a realizacao de tra-
balhos de campo'®.
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13 - [...] a governanca se refere
a emergéncia de um novo sistema
de relagoes mais complexo que
inclui novos atoresemergentes ex-
ternos (até agora) para a arena
politica [...] um modelo alternati-
vo para gerir os assuntos publicos.
(Tradugdo nossa)

14 - Como articuladores de atores
e entidades (agéncias) de desen-
volvimento e concertacdo deci-
sional. (Tradug¢do nossa).

15 - Os trabalhos de campo ocor-
reram nos periodos de 18 a 22 de
Janeiro de 2016 e 23 a 26 de julho
do mesmo ano. Foram visitados
oito municipios no Vale do Parand
—Alvorada do Norte, Buritinopolis,
Damianopolis, Divindpolis, lacia-
ra, Posse e Sdo Domingos — e real-
izadas 22 entrevistas — secretdrios
municipais, assentados da refor-
ma agrdria, pequenos produtores,
técnicos agricolas, secretarios do
colegiado etc. As entrevistas foram
elaboradas em modelos semiestru-
turados, permitindo aos entrevista-
dos maior liberdade nas respostas.
Para mais detalhes ver Abdala
(2017).
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16 - Cada “territorio” é formado
a partir de agrupamentos munici-
pais, desde de que cada um respeite
a densidade populacional média
abaixo de oitenta habitantes por
quilometro quadrado e, ao mesmo
tempo, concentre popula¢do média
de até cinquenta mil habitantes.
O agrupamento dos municipios,
por sua vez, segue ‘‘critérios so-
ciais, culturais, geograficos e
econémicos e reconhecidos pela
sua populagdo como o espago
historicamente  construido  ao
qual pertencem, com identidades
que ampliam as possibilidades
de coesdo social e territorial. ”
(BRASIL, 2008). Para que seja
incorporado ao PTC, leva-se em
consideragdo: a) estar incorpora-
do ao Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territorios Rurais,
do Ministério do Desenvolvimen-
to Agrario;, b) apresentar menor
Indice de Desenvolvimento Huma-
no — IDH territorial6; c) concen-
trar beneficiarios do Programa
Bolsa Familia;, d) reunir signifi-
cativo numero de agricultores fa-
miliares e assentados da reforma
agrdaria; e) ter maior concentra¢ao
de populagoes tradicionais, qui-
lombolas e indigenas e; f) figurar
baixo dinamismo economico, se-
gundo a tipologia das desigual-
dades regionais constantes da
Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Regional, do Ministério da
Integragdo Nacional.

Bruno Abdala
Juliana Nunes

4. O colegiado territorial
do Vale do Parana como
emblematico dos desafios
e limites de novos espacos
politicos participativos no
Brasil:

O colegiado territorial, es-
tudado neste artigo, ¢ parte do
Programa Territorios da Ci-
dadania, politica do Governo
Federal que integra as estraté-
gias de promogao do desenvol-
vimento rural brasileiro. Tais
estratégias,como apontam Del-
gado e Rocha (2017), tiveram
como fundamento o estimulo
a organizacdo de recortes ter-
ritoriais particulares — nesse
caso, identificados e institucio-
nalizados como um Territorio
da Cidadania. Basearam-se,
também, no apoio a criacao de
colegiados territoriais, espa-
cos destinados a participagdo
social, ao debate e a represen-
tacdo dos interesses territorial-
mente ancorados. Além disso,
atuaram para a articulagdo ins-
titucional entre atores, agentes,
orgaos e entes federados com
o intuito de ampliar, para cada
“territorio”, o acesso as politi-
cas publicas.

Cabem aqui algumas linhas
sobre a maneira como o pro-
prio termo “territoério” ¢ mobi-
lizado no programa. Percebe-se
uma tentativa de valorizagdo
do “territério” como locus para
se empreender o desenvolvi-
mento. Dessa forma, o territo-
rio no PTC parece compreen-
dido como mera base material
para aplicagdo dos recursos
federais; ou seja, de fato, uma
regido de planejamento.Trata-
-se, em ultima instancia, de um
processo de regionalizacdo, de
recorte, por meio de critérios

previamente anunciados'® — os
“territorios da cidadania” se-
riam os loci para a articulagao
e concentragao de politicas, vi-
sando o combate a pobreza e a
inclusdo dos “segmentos sociais
mais vulneraveis”. Ao mesmo
tempo, o territério da politica
publica tem uma qualidade nor-
mativa, que sugere uma delimi-
tacdo espacial em termos legais
para a acao estatal. Em outras
palavras, o proprio desenho do
Programa e a maneira como se
empreende a selecao dos re-
cortes privilegiados remetem a
um recurso operacional para a
acdo politica; porém, ao mes-
mo tempo, com forte apelo a
uma identidade ou espago his-
toricamente construido. Obser-
vando-se os documentos € 0s
decretos do Programa, nota-se
que a proposta busca, em tese,
aglutinar em uma base territo-
rial as dimensdes econdmicas,
sociais, culturais e ambientais.
E isso seria aventado a partir da
mobilizacdo da pluralidade de
atores e valores presentes “no
territorio”.

De acordo com o Ministério
do Desenvolvimento Agrario
(MDA2009, p.4), o colegia-
do ¢ um “espago de discussao,
planejamento e de execugdo de
acoes para o desenvolvimen-
to”. Nele, as demandas devem
ser vocalizadas, os interesses
conflitantes negociados e uma
agenda de ac¢des pactuada. Sua
estrutura, nesse sentido, atuaria
de forma a favorecer a integra-
¢ao de esforcos em busca de
alternativas para o desenvol-
vimento, além de possibilitaro
controle social do programa.

Considera-se que o colegia-
do engloba elementos funda-
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mentais do conceito de espa-
¢o politico até aqui debatido.
Ou seja, compreende espacgos
concretos de articulacdo entre
atores, agentes, instituicdes e
entidades, em que os conflitos
de interesses saoexpressosem
torno de projetos comuns. Tais
espagos, por esse viés, tém am-
parado a intencao de equilibrar
tensdes resultantes do didlogo
em torno de interesses confli-
tantes, acentuando o papel nor-
mativo da politica e o potencial
instituinte da participagdo da
sociedade.

No Vale do Parana, o cole-
giado foi instituido em 2009 e
retine representantes de 12 mu-
nicipios — cada um com direito
a oito cadeiras. As indicagoes
devem obedecer ao principio
da paridade entre sociedade ci-
vil e poder publico; assim, qua-
tro membros — e seus respecti-
vos suplentes — sao indicados
pela sociedade civil e quatro
membros — e seus respectivos
suplentes — sdo indicados pelo
poder publico. Ademais, o regi-
mento interno afirma a exigén-
cia de uma cota minima de 30%
para a participacao feminina—
tanto por municipio quanto por
titularidade do colegiado.

A organizac¢do interna ¢ di-
vidida em trés instancias prin-
cipais: a Plenaria, o Nucleo
Diretivo e o Nucleo Técnico. O
primeiro € o espaco mais amplo
de participagdo, em que o con-
junto de atores e agentes que
tém lugar no colegiado podem
discutir e deliberar sobre assun-
tos especificos. Esses espacos
estdo abertos a comunidade,
embora apenas os integrantes
tenham direito a voto. O segun-
do espago tem a funcao primei-

ra de coordenar o colegiado e
organizar as acdes, 0s eventos e
as pautas levadas pela plenaria
e atribuidas ao Nucleo Técnico.
Este, por sua vez,tem a fungdo
de colaborar na coordenagao
do colegiado, mas ¢ dedicado,
principalmente, ao auxilio a
elaboracdo de projetos e a ade-
quagao dos mesmos aos editais
abertos.

Além dessas trés instancias,
ha também os comités especi-
ficos que, nesse caso, sdo ca-
racteristicos de cada recorte
territorial definido. Tais espa-
¢os participativos tém a prer-
rogativa deestudar, discutir e
propor saidas a um conjunto de
demandas particulares. No Vale
do Parana, por exemplo, ha seis
comités especificos: mulheres,
bacia leiteira, agroecologia,
inclusdo produtiva, jovens e
povos e comunidades tradicio-
nais.

Delgado e Rocha (2017, p.7)
argumentam queas agendas
dessas distintas instancias sao
marcadaspor trés elementos: 1)
o planejamento territorial,que
seria indicado na elaboragao
do PTDRS;ii) o acompanha-
mento das acOes direcionadas
ao territdrio —ou, nas palavras
dos autores, “direcionadas a di-
versidade existente na agricul-
tura familiar”; e iii) o debate,
aproposicdo e a elaboracao de
projetos territoriais. Observam
os autores, contudo, que as
agendas dasinstancias, além de
diversas, sao combinadas por
diferencas territoriais e pela-
experiéncia de cada colegiado
diante dos contornos das politi-
cas territoriais.

O colegiado ¢ composto por
representantes da sociedade
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que, em sua maior parte, sdo
vinculados as tematicas rurais.
Os exemplos principais sao
os sindicatos dos trabalhado-
res(as) rurais, as associacoes de
projeto de assentamento e dos
quilombolas € o movimento-
camponés popular — MCP. Ou
seja, sdo predominantes os re-
presentantes de movimentos da
sociedade civil previamente or-
ganizada. Em relacdo ao poder
publico, observa-se uma varie-
dade menor — normalmente ca-
mara dos vereadores, prefeitu-
ras e secretarios municipais e,
ainda, a Emater. Entre os secre-
tarios, destacam-se aqueles que
tém maior relagcao com as ques-
tdes rurais: agricultura, meio
ambiente e turismo.

Embora se tenha constatado
a presenga de um representan-
te do comércio local na lista de
representantes obtida durante a
pesquisa, acredita-se que nao
seja representativo do univer-
so de comerciantes vinculados
as tematicas rurais. Essa ¢ uma
discussao mais ampla, que en-
volve a participa¢ao ou nao de
representantes do empresaria-
dolocal nessas instancias, como
busca sinalizar Zani (2010).
H4 argumentos de que tais
segmentos poderiam obliterar
o protagonismo daqueles vin-
culados a agricultura familiar,
principalmente em municipios
que apresentam grande dife-
renca socio-politica e com his-
torico de conflitos. Além disso,
0s empresarios ja estariam re-
presentados em outros espagos
participativos e deelaboragao
de politicas publicas. Por outro
lado, ha a crenca de que, por
meio de institui¢des como o Se-
brae, tal participagdo elevaria a

dinamica produtiva e promove-
ria outras intervengdes favora-
veis ao desenvolvimento, como
o0 processamento, a distribuicao
e a comercializacdo deprodu-
tos.

Sobre isso, acrescente-se
que o primeiro documento que
fornece a lista de todos os par-
ticipantes do colegiado ¢ de
2011, e faz parte do PTDRS.
Nesse documento, ha um nu-
mero reduzido de participan-
tes em relagcdo a expectativa de
composicao do colegiado regis-
trada no seu regimento interno.
Uma das explicagdes apreendi-
das em campo ¢ que, passados
os dois primeiros anos da poli-
tica publica — O Vale do Parana
passou a fazer parte do PTC em
2009 —, a mobilizacao dos in-
tegrantes parece terse enfraque-
cido. Segundo alguns entrevis-
tados, dois motivos podem ter
contribuidopara issoe ambos
estdo relacionados a excessiva
burocracia das politicas.

O primeiro motivo deriva
da dificuldade de elaboragao
de projetos, ja que parte dosen-
trevistados afirmava que, sem
o apoio das prefeituras e dos
técnicos, era dificil concorrer
aoseditais abertos. Pequenos
produtores argumentavam so-
bre a sua pouca capacidade em
lidar coma linguagem, com os
documentos necessarios e com
os prazos estipulados pelos edi-
tais. Poresse viés, questiona-se
a capacidade do Nucleo Técni-
co do colegiado para suprir o
volume dedemandas vocaliza-
das. Por outro lado, compreen-
de-se que parte dos agricultores
familiares ndo tem a “cultura da
reuniao” e do empreendedoris-
mo. De acordo com o desenho
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da politica, tais elementos, em
conjunto, dificultam o delinea-
mento de interesses mais espe-
cificos e, por conseguinte, sao
um obstaculo para a formula-
¢do de projetos que os atendam.

Essa ¢ uma questdo que
merece atencdo, pois de uma
politica que sugere aparticipa-
¢do social de um publico alvo
composto, notadamente, por
agricultores familiares de baixa
escolaridade e renda, espera-se
um avan¢o na desburocratiza-
¢ao de acdes e na difusdao de
informacgdes necessarias para
uma participacdo mais ativa.
Nao se trata de subestimar a ca-
pacidade desse publico, mas de
reconhecer que ha dificuldades
para sua inclusdao nas politicas
publicas, de maneira geral.

Nesse sentido, poderiamos
supor que grupos mais orga-
nizados deteriam maior poder
dedecisdo. Nao se pode afirmar
efetivamente que isso ocorra
no colegiado do Vale do Pa-
rana, embora se saiba que ha
integrantes que se destacam no
processo participativo € outros
que tém protagonismo menor.
O Nucleo Diretivo parece ser
composto, de alguma maneira,
por esses participantes mais
engajados. O problema ¢ que
o colegiado ndo pode ser re-
duzido a essa instancia e isso
certamente debilita o processo
participativo.

J& o segundo motivo que
sugere o enfraquecimento da
participagcdo, ainda em 2011,
relaciona-se a demora do po-
der publico em responder as
demandas territoriais. Muitos
projetose processos abertos
pelo colegiado, devido a bu-
rocracia, arrastam-se por anos

— frustrando aexpectativa ¢ o
interesse daqueles solicitantes.
Um dos casos mais sintoma-
ticos no Parana ¢ umprocesso
aberto em 2009 para aquisi¢ao
de matrizes ovinas. O projeto
era destinado a atender o PA
Zumbi dos Palmaresno munici-
pio de Simolandia, e aproveita-
ria a estrutura j& presenteno as-
sentamento parao recebimento
de animais. Ocorre que o valor
para ser licitado foi autorizado
pela Caixa EcondmicaFederal
somente em 2015 e, nesse tem-
po, possivelmente por falta de
uso e manutencdo, a estrutura
pegou fogo — inviabilizando
sua execugao.

E preciso considerar tam-
bém que o fortalecimento ou
enfraquecimento da participa-
¢ao social resulta da influéncia
de outras escalas na promocgao
de mudangas no modus operan-
di da politica e do colegiado.
Por exemplo, ocorreram rede-
finigdes no ambito do proprio
desenho do Programa — o que
incluiu alteragdes nas norma-
tivas de politicas vinculadas,
como € o caso do Proinf, ou de
mecanismos legais para a con-
tratagdo de assessoria para arti-
cular projetos e a participacao-
social (DELGADO; ROCHA,
2107). Por outro lado, desta-
cam-se mudancas mais genéri-
cas, referentes ao plano politico
e econdmico nacional. Isso sig-
nifica considerar transi¢oes mi-
nisteriais, redirecionamento ou
corte de verbas, oscilagoes dos
interesses  politico-partidarios
divergentes etc.

Butto e Bemerguy (2014)
acrescentam outras situagdes
que sinalizam alteragdes no
programae que, certamente, in-
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fluenciaram a desmobilizac¢ao
dos seus espagos participativos.
Segundo os autores, em 2012,
por exemplo, ha uma redefini-
¢ao da Matriz de Agdes — ofer-
tas de agdes decididas pelo
Governo Federal —, com a re-
tirada de pontos considerados
universalizados pelo governo,
bem como a diminuicdo da
transversalidade do programa.
No governo Dilma Rousseff
ocorre,sobretudo, um reforco
do PTC como orientador para
escolhas de investimentos,
principalmente daqueles inclui-
dos no Programa de Aceleragao
do Crescimento 2 — PAC 2. As
acoes do PAC 2 foram previa-
mente decididas pelo Governo
Federal, e pouco tiveram re-
lagdo com a participagdo nos
colegiados. Assim, reforca-se
a concepcao naturalizada do
“territorio” apenas como um
repositorio de a¢des do Estado,
ou também como mais uma re-
gionalizacdo para fins de plane-
jamento.

Com efeito, o Governo Fe-
deral, a partir da Matriz de
Agdes, defineos setores priori-
tarios para aplicacao de recur-
s0s, ou seja, retira do processo
participativo a capacidade de
eleger seus proprios interes-
ses. Dito isso, o programa pa-
rece induzir o inverso, pois ao
apontaros setores preferenciais
para aplicagdo de recursos, tor-
na o colegiado um “balcao” de
projetos e desarticula uma pos-
sivel negociacdo conjuntaem
torno de umpossivel projeto ou
0s projetos territoriais a serem
construidos.

Outro ponto observado,e
que ficou mais claro a medida
em que as entrevistas avanga-

vam,foi que a maioria dos par-
ticipantes, na verdade, busca
acessar condigdes basicas para
a produgdo no meio rural —
acesso a agua, a regularizagao
fundiaria, as politicas de com-
pra de alimentos e crédito rural,
e ao mercado consumidor. Nao
¢ correto afirmar que inexistam
conflitos de interesse presentes;
ao contrario, supoe-se que exis-
tam, mas todos esses interesses
parecem depender de uma pri-
meira composi¢ao de objetivos
a serem alcancados. Percebe-
-se, portanto, que o desenho do
programa dificulta que os cole-
giados se tornem efetivamente
espacos abertos a diferentes in-
teresses e enfraquecem a quali-
dade dos processos decisorios.
Constatou-se, por exemplo,
que muitas demandas apontadas
pelos entrevistados estavam, de
algum modo, contempladas no
Plano. Dentre elas, o acesso a
agua, a regularizacdo fundia-
ria e a assisténcia técnica rural.
Isso ndo causa estranheza, ja
que a composi¢ao do colegiado
¢ marcada, predominantemen-
te, por integrantesvinculados as
tematicas rurais, sejam eles re-
presentantes do setor publico —
secretarias municipais de agri-
cultura e turismo, técnicos da
Emater etc. — ou da sociedade
civil — presidentes de associa-
¢oes de assentamentos rurais,
dos STTRs, MCP etc. Contudo,
pode-se destacar também a fal-
ta de outras representagdes im-
portantes no Territério da Cida-
dania do Vale do Parana, como,
por exemplo, o ICMBio e pro-
fissionais da educacao. Por fim,
verificou-se que ha enorme di-
ficuldade de mobilizagao de to-
dos os integrantes, mesmo que
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cada um tenha o seu suplente.
Apesar desses problemas
identificados, uma observagao
levantada por Dagnino (2002)
nos parece importante, e se re-
fere a um entendimento bastan-
te comum nos debates acerca
dos “encontros” entresociedade
civil ¢ Estado na construgao de
uma politica publica. Trata-
-se do entendimento de que o
resultado ¢, sempre, aprodu-
cdo de politicas fragmentadas,
setorizadas, = compensatorias,
paliativas etc. Por um lado, ar-
gumenta a autora, ¢ facil con-
cordar com tais assertivas; por
outro, ¢ preciso um exame mais
minucioso dos pressupostos
que parecem condicionar esse
cenario. Se o problema funda-
mentalde tal relacdo esta im-
plicito nos modelos de formu-
lacdo de programas, politicas
publicas e suas implicacdes — o
que ¢ frequente —, percebe-se
que os obstaculos transcendem
“a dimensdao da participacao
da sociedade civil [...] e se re-
metem ao ambito mais amplo
— ¢ mais complexo — dos mo-
delosde gestdo do Estado [...]”
(DAGNINO, 2002, p.298).
Neste ponto, importa salien-
tar que o PTC foi compreendi-
do por grande parte dosgestores
e académicos como uma politi-
ca inovadora e ousada para o
meio rural brasileiro. Do pon-
to de vista institucional, por
exemplo, o programa pretendia
articular um ntimero grande de-
orgdos publicos para atuarem
em conjunto em determinados
recortes territoriais com o ob-
jetivode promover o desen-
volvimento. Além disso, pela
perspectiva de um desenvolvi-
mento integrado as dimensoes

sociais, culturais e ambientais,
o desenho da politica buscava
ainda mobilizar representantes
da sociedade civil para que ga-
nhassem certo protagonismo no
processo, presumindo-se que-
essas dimensdes pudessem ser
incorporadas para a politica a
partir dos interesses locais.

Ao mesmo tempo em que o
PTC se tornava uma das maio-
res € mais importantes politicas
publicas do Governo Federal
para o meio rural, a comple-
xidade de sua engenharia eo
tamanho de sua estrutura pro-
vocaram problemas relativos a
burocracia do Estado e ao sis-
temapolitico brasileiro. Em pri-
meiro lugar, a grande quantida-
de de ministérios participantes
apontava para a dificuldade de
articulagcdo que teria a Casa Ci-
vil ¢ 0o MDA na mediagao dos
interesses presentes. Pode-se
fazer alusdo as disputas poli-
tico-partidarias marcantes no
presidencialismo de coalizao
brasileiro. Um segundo ponto
¢ que o MDA era considerado
pequeno, com baixo or¢amento
e de menor relevancia politica
— em relacdo ao Ministério da
Agricultura, Ministério da Sat-
de, Ministério da Educagao etc.
—, 0 que mais umavez desequi-
libraria sua capacidade de coor-
denagao da politica.

Esse desacerto alcangaria
as pontas do PTC, ou seja, a
sua organizag¢do nas escalas lo-
cais. Desse modo, os colegia-
dos certamente encontrariam
dificuldades para manter uma
agenda de reunides e de acdes
que garantissem maior plurali-
dade e comprometimento dos
representantes da sociedade no
processo participativo. Além
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17 - Na versdao original: “En-
hacing citizenship participation
requires more than inviting or in-
ducing people to participate.” E
ainda, “.. it calls more than simply
making spaces avaible for people
to express their needs and exercis-
es in gathering voices”. (p.28)

Bruno Abdala
Juliana Nunes

disso, a falta de compreensao
sobre seu papel fez com que, no
Vale do Parana, ndao houvesse
um projeto territorial comum,-
compartilhado entre esses e os
gestores publicos federais.

Nesse sentido, as contradi-
¢oes do Programa se inscrevem
nas trés dimensoes da politica:
1) na dimensdo institucional
e da ordem do sistema politi-
co — polity — que, no Brasil, ¢
marcada por um pacto federati-
vo centralizado, mas permeado
por conflitos relacionados a go-
vernabilidade. Esta ¢ umtraco
do nosso presidencialismo de
coalizdo e resulta em ii) pro-
cessos conflituosos, incluindo
a imposicao de objetivos, esco-
lhas de interesses e as decisdes-
referentes a alocagdo recursos
— politics —, dai a dificuldade
de articulagdo de um programa
tao amplo como o PTC, rever-
tendo-se em 1iii) interferéncias
na configuragdo e nos instru-
mentos da politica publica e no
seu resultado nas escalas locais
— policy.

Em outras palavras, parece
inécuo procurar entender ca-
nais mais propensos a partici-
pacao social e potencialmente
capazes de constituir novos es-
pagos politicos sem que, para
tanto, se considerem oS cons-
trangimentos e limitagdes que
o proprio desenho politico-ins-
titucional e o modus operandi-
verticalizado que os governos
impdem para 0s processos que
se dao nas diversas escalas e re-
cortes da decisao e da agao poli-
tica. Se a literatura aponta para
tendéncias inovadoras em in-
terfaces e canais participativos
que reconfiguram os processos
politicos, no contexto brasilei-

1o, 0S Nexos que se estabelecem
entre os recortes e as escalas
politico-administrativas, além
do jogo politico-partidario e a
excessiva burocratizagdo do
Estado parecem constituir ele-
mentos incontornaveis para
um entendimento amplo e
complexo dos entraves para o
fomento de espacos politicos
mais horizontalizados, plurais
e participativos. Ou seja, o
aperfeicoamento dos processos
democraticos ¢ a fundacao de
processos de governanga nao
se fazem por decreto, mas se
atrelam as mudangas ou persis-
téncias de conexdes politico-
-institucionais que posicionam
atores politicos nas arenas de-
cisorias.

Lembre-se de que ndo se
esta se referindo, aqui, a es-
pagos politicos espontaneos
(CORNWALL, 2012), como
ruas e pracas, quando tomadas
por manifestacdes politicas,
mas a espagos institucionais,
concebidos, a priori, para a par-
ticipagao - com recortes, nor-
mas e configuragdes pré-defi-
nidas, ainda que ndo imutaveis.
Ora, se a participagdo politica
constitui uma pratica historica
e geograficamente situada, ndo
se pode institui-la unicamente
de cima para baixo. Trata-se
de praticas potencialmente ca-
pazes de serem aperfeigoadas,
desde que a participacdo se
constitua como estratégia apro-
priada e moldada ativamente
pela propria sociedade como
forca instituinte. Afinal, como
afirma Cornwall (2012, p. 28),
“participar requer muito mais
do que convidar ou induzir a
participar”'’.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este texto teve o objetivo de
discutir os conceitos de espaco
politico e suas aproximagodes
com o debate acerca do fomen-
to de processos de governanga
territorial nas politicas publi-
cas. Interessou-nos buscar a
aplicabilidade desses conceitos
em um debate sobre a qualida-
de da participacdo social e das
interagdes entre poder publico
e sociedade em instincias de-
cisorias e recortes territoriais
particulares. Para tanto, elege-
mos como recorte o colegiado
do Territorio da Cidadania Vale
do Parana, em Goias.

O trabalho foi organizado
em quatro partes. Em um pri-
meiro momento, apresentamos
o conceito de espago politi-
co como definidor da nature-
za do colegiado territorial em
sua proposta de constituir uma
arena de expressdao de confli-
tos, com potenciais para afetar
processos decisorios. Em um
segundo momento, apresenta-
mos o contexto de valorizagdo
da participagdo social nas po-
liticas publicas no Brasil e sua
inscricdo em processos tidos
como de governanca territo-
rial. Em seguida, apresentamos
algumas evidéncias empiricas
que demonstram os persistentes
limites desses canais participa-
tivos no Brasil. Nesse quadro,
buscamos sistematizar a lite-
ratura sobre o tema para uma
melhor apreensdo dos proces-
sos politicos que vém se dando
em estruturas participativas su-
postamente caracterizadas por
uma regularidade de interagdes
Estado-sociedade civil. Po-
rém, observamos que pouco se

avangou, concretamente, para
a melhoria da qualidade dessas
interagdes nesses espacos.

Por um lado, se o conceito de
espaco politico supde uma aber-
tura a participacdo € a expres-
sdo dos conflitos de interesses,
observamos, por meio de entre-
vistas de campo, que o colegia-
do territorial do Vale do Parana
tende a se constituir como um
espaco sem muitos conflitos
internos em relacdo as deman-
das vocalizadas. Com efeito,
as instancias participativas do
colegiado sdo majoritariamen-
te ocupadas por representantes
de movimentos e associagdes
da sociedade civil previamente
organizada, sobretudo voltados
aos interesses da agricultura fa-
miliar. Outros segmentos e gru-
pos nao sao, desse modo, con-
templados, e os conflitos se dao
mais notoriamente entre esses
representantes e representantes
do poder publico.

Por outro lado, tanto a agen-
da quanto a difusdo de infor-
magodes técnicas acerca dos
projetos e do encaminhamen-
to de demandas sdo limitados.
Assim, a qualidade da parti-
cipacdo acaba por se mostrar
comprometida. Acrescente-se
a significativa centralizacdo do
processo decisério no ambito
federal, que implica ndo apenas
todo o desenho e dinamica de
funcionamento do Programa,
como o envolvimento de diver-
sos ministérios € uma exten-
sa burocracia, contrapondo-se
ao que se poderia esperar em
termos de fomento de praticas
politicas mais horizontalizadas
e participativas. Sem contar as
articulagdes  politico-partida-
rias, que influenciam o modo
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de distribui¢do de recursos no
ambito do programa. Em sinte-
se, tais elementos apontam para
a fragilidade dos processos po-
liticos nesses espacos, que ain-
da parecem estar marcados pela
verticalizagdo e burocratizacao
das decisdes. Apresenta-se, em

suma, um conjunto de contra-
di¢des que ganham maiorlumi-
nosidade a partir do confronto
com uma metodologia tedrica
que nos possibilita indagar so-
bre as praticas que se dao nes-
ses canais de participagdo e
seus limites.
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