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RESUMO

Esta pesquisa aborda a temética das politicas publicas de uma forma
diferenciada, a partir da emancipacao, em duplo esteio interpretativo: (i)
a emancipacéo, tratada a partir da gestdo social, tem, em sua esséncia, 0
didlogo critico e é alcangada apenas quando o cidaddo, destinatario da
politica publica, passa a ser considerado em sua condicdo de sujeito
capaz de pensar 0 mundo e pensar-se no mundo; (ii) tal condicdo é
potencializada em espacos institucionais, esferas publicas de diéalogo,
posto que o homem, em sua natureza de ser politico, apenas consegue
pensar criticamente acerca de sua experiéncia social e, dessa forma,
construir com autonomia o préprio destino e o destino do territério onde
vive, quando em comunhdo, em dialogicidade. Tais premissas
fundamentam, assim, o objetivo da pesquisa, consubstanciado na
investigagdo da contribuicdo do Programa Territorios da Cidadania
Meio-Oeste Contestado Catarinense, politica publica iniciada em 2008
na regido catarinense em que se desenvolveram os conflitos armados do
Contestado, para a emancipacdo da comunidade envolvida enquanto
espaco institucionalizado de atores sociais dialdgicos e participativos. O
Programa Territérios da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense
possui duas diretrizes principais, voltadas & geracéo de renda e incluséo
social em atividades produtivas sustentaveis, e a garantia da cidadania e
da participacdo na gestdo social do desenvolvimento. A partir de uma
construgdo  tedrica multifacetada, abrangendo gestdo social,
Administracdo Publica, participacdo, desenvolvimento e emancipag&o,
elaborou-se um corpus metodoldgico qualitativo, desenvolvido com
base nos instrumentos de avaliagdo de processos decisorios
participativos deliberativos na implementacdo de politicas publicas
propostos por Tendrio et al (2008) e centrado num conjunto de
categorias analitico-empiricas (potencial do territério, cidadania
deliberativa e participacdo), de variaveis e respectivas dimensdes de
andlise (recursos e vocacdo demografica, econdmica, social e politico-
cultural, processo de discussdo, autonomia, inclusdo, pluralismo e
igualdade participativa). Os dados foram obtidos por intermédio da
realizacdo de 10 (dez) entrevistas semi-estruturadas, consulta a
documentos oficiais do programa e outras fontes de dados secundarios.
Os resultados conclusivos, tratados a luz da andlise de contetido, analise
documental e triangulagdo de dados, convergiram para as seguintes
constatacdes: (i) o Programa Territério da Cidadania Meio-Oeste
Contestado apresenta-se muito mais como um mecanismo de articulagédo
e aproximacdo entre as esferas governamentais do que como



instrumento de concertagédo das forgas sociais, deixando de promover a
gestdo social do territdrio; (ii) ndo foi apropriado pelos atores territoriais
como espaco de conquistas e construcdo de uma nova realidade
territorial, mas sim compreendido como concessdo governamental,
instrumento de facilitacdo do acesso a recursos e programas de governo;
e (iii) ainda ndo se constituiu como aspecto relevante para a
emancipacdo da comunidade envolvida, seja porque ndo se concretizou
como espac¢o institucionalizado de atores dialégicos e participativos,
seja porque ndo fomentou a capacidade dialdgica e participativa da
comunidade, mediante iniciativas institucionais de organizacdo coletiva
que reivindicassem insercdo no programa ou construissem outros
espacos de discussdo e decisao.

Palavras-chave: Emancipagdo. Gestdo Social. Politicas Publicas.
Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense.



ABSTRACT

This research addresses the issue of public policy in a different way,
from emancipation, dual interpretive mainstay: (i) the emancipation
treated from social management, has, at its core, critical dialogue and is
achieved only when citizen, recipient of public policy, shall be
considered in their capacity as individuals capable of thinking the world
and thinking in the world,; (ii) such condition is enhanced in institutional
spaces, public spheres of dialogue, given that the man, in his nature to
be political, it can only think critically about their social experience and
thus autonomously construct its own destiny and fate the area where he
lives, when in communion, in dialogicity. These assumptions are based,
thus the research objective, embodied in the investigation of the
contribution of the Citizenship Territories Program Midwest Contestado
Catarinense, public policy began in 2008 in Santa Catarina region where
armed conflicts have developed Contestado, for emancipation of the
community involved as an area of institutionalized social actors
dialogical and participatory. The Citizenship Territories Program
Midwest Contestado Catarinense has two main intentions, aimed at
income generation and social inclusion in sustainable productive
activities, and the guarantee of citizenship and participation in the
management of social development. From a theoretical construct
multifaceted, encompassing social management, public administration,
participation, empowerment and development, elaborated a corpus
gualitative methods, developed on the basis of assessment tools
deliberative  participatory  decision-making processes in the
implementation of public policies proposed by Tendrio et al (2008) and
focused on a set of empirical-analytic categories (potential territory,
citizenship and deliberative participation), variables and their analysis
dimensions (resources and vocation demographic, economic, social,
political and cultural discussion process, autonomy , inclusiveness,
pluralism and equality participatory). Data were obtained through the
completion of ten (10) semi-structured interviews, document
consultation program officials and other secondary data sources. The
results were treated in the light of the content analysis, document
analysis and triangulation data, converged on the following findings: (i)
the Territory of Citizenship Program Midwest Contestado presents itself
more as a method of communication and rapprochement between the
spheres of government than as an instrument of coordination of social
forces, failing to promote social management planning; (ii) has not been
appropriated by actors as territorial conquests of space and construction



of a new territorial reality, but rather understood as granting
governmental instrument of facilitating access to resources and
government programs; and (iii) has not been constituted as an aspect
relevant to the emancipation of the community involved, either because
not materialized as institutionalized space of dialogical and participatory
actors, either because they fostered the ability dialogical and
participatory community through institutional initiatives of collective
organization that would claim inclusion in the program or build other
spaces discussion and decision.

Keywords: Emancipation. Social Management. Public Policy. Territory
Citizenship Midwest Contestado Catarinense.
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PREAMBULO: A GENESE REVELADA

Boaventura de Sousa Santos, socidlogo portugués, cuja influéncia
tedrica e ideoldgica é visivel na pesquisa empreendida, afirma que, ndo
obstante em crise, a modernidade ocidental ndo teria esgotado o
potencial emancipatério, cujo resgate e fortalecimento residiriam na
comunidade, de uma ponta, e na racionalidade estético-expressiva, de
outra, pensadas de uma maneira pds-moderna. Nesta racionalidade, a
emancipagdo envolve as nocfes de prazer, de autoria e artefactualidade
discursiva, as quais permitem a criagio de um conhecimento-
emancipacdo, isto €, “um conhecimento local criado e disseminado
através do discurso argumentativo” (SANTOS, 2000, p. 95).

Tomando como premissa a ideia de que, na producdo do
conhecimento cientifico, o conhecimento-emancipagdo serve, acima de
tudo, ao proprio pesquisador, pois, antes de contribuir para a construcao
de uma realidade social emancipada, deve ele emancipar-se de um
conhecimento-regulacdo — conhecimento que toma a ignorancia como
caos e a sua conversdo como ordem-saber -, esboca-se o introito, na
tentativa de (i) acentuar o0s caracteres de autoria, prazer e
artefactualidade discursiva, que escapam aos cénones do paradigma
cientifico moderno, de marca neutra e objetiva, transformadores de uma
relacdo eu/tu, expressdo do entrelagamento homem-natureza rompido
pela ciéncia moderna e que existia desde a filosofia grega, em relacéo
sujeito-objeto, distante, mutuamente estranha e de subordinag¢do, sem
criatividade nem responsividade; e (ii) evidenciar a carga histérica de
construcdo da pesquisa, aspecto tdo ausente na producdo do
conhecimento em Administragdo sob a égide do management moderno.

A minha emancipagdo, como pesquisador, envolve trés aspectos,
pelos menos. O primeiro sdo as duas tentativas enunciadas. O segundo é
a ampliacdo do horizonte analitico e interventivo para além da
universidade. Uma instituicdo secular, que relne o suprassumo do
conhecimento cientifico da modernidade e que, ndo obstante, tem
retorno social questionavel. Muitas vezes, associada aos interesses do
capital; outras, alienada em torno de seu umbigo; e raras vezes
apresentando proposta concreta para a melhoria da condicdo social
humana. O terceiro é o exercicio de um pensar-fazer, ao mesmo tempo
contemplativo e agente, superando uma dicotomia acdo e contemplagéo
gue teima em nos enviesar desde a filosofia grega e que tem o seu apice
na ciéncia moderna.
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Primeiro tempo: “e a agua transforma-se em vinho”

No inicio de minha trajetéria no mestrado académico, tive contato
com um livro do Prof. Pedro Demo, intitulado “Saber Pensar” (DEMO,
2002). A principio, ja conhecia algumas publica¢Bes desse autor, que
particularmente me agradavam pelo teor critico e pela capacidade
argumentativa de desconstrugdo-reconstrucdo, além do prazeroso estilo
de redacdo. Todavia, esta obra, em particular, causaria uma inquietacao
intelectual tamanha, um questionamento de meu papel, como futuro
pesquisador, na academia e, sobretudo, na sociedade, que considero um
marco divisor em minha embrionéria formacdo cientifica e intelectual.

Em especial, uma passagem colocada pelo autor na pagina 17 do
livro foi, para mim, impactante: “Saber pensar nio é sO pensar. E
também e, sobretudo, saber intervir” (DEMO, 2002, p. 17). Aquilo
parecia escrito sob encomenda, para mim, envolto que estava no céu das
divagacdes teoricas e na tranquilidade olimpica de uma realidade
apreendida nos tempos da graduacédo. Era chegada a hora da descida ao
chdo e a queda era enorme, mas com resultados inestimaveis.

A época, recém-egresso da graduacgo, estava preocupado apenas
com a continuidade de meu trabalho de conclusdo de curso, com o
objetivo de transforméa-lo e aprofundé-lo em dissertacdo no mestrado. O
novo institucionalismo socioldgico, tema de meus esforcos, refletia
apenas o desejo de abordar algo ainda pouco explorado na academia
brasileira, atendendo ao anseio de sofisticagdo tedrica que me é bastante
peculiar. Preocupagdo efetiva com a realidade social, consciéncia do
potencial da ciéncia para a transformacdo da realidade, sobretudo
daqueles estratos mais carentes da populacéo, estava, digamos, usando
de um eufemismo, abafada. Ai me surge o Prof. Pedro Demo falando de
intervencao...

O desejo de explorar o novo institucionalismo sociolégico foi
cessado por falta de interesse e adequagdo aos projetos de pesquisa ja
desenvolvidos pelos docentes do programa de mestrado. Surge, entéo,
por convite de meu orientador, a possibilidade de integrar um grupo de
pesquisa sobre Gestdo Social. Prontamente aceitei, mas, confesso, a
sensacao inicial foi de estranheza a tematica, pois pensei comigo: toda
gestdo ndo é social?
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Segundo tempo: “bebendo na fonte de uma realidade mais
prudente”

Somente com 0 manuseio de referencial teérico adequado e com
a insercdo nas atividades desenvolvidas pelo grupo de pesquisa pude
afastar aquela sensacéo estranha que me foi tomada de assalto. Estava
sendo confrontado com uma realidade diferente daquela reproduzida nos
tempos da graduacdo, marcada pelo confronto de ideias, ideologias,
idiossincracias, pela desarmonia do mundo e por um mescla de
desencantamento com o modelo societario vigente e de esperanga com
as alternativas desvendadas.

A gestdo social que me chegava as maos, aos olhos, ao cérebro e
ao coracdo ndo era uma gestdo do social, até porque toda gestdo
pressupde sociabilidade, mas sim uma gestdo com e pelo social, pautada
por valores de natureza substantiva como democracia, universalismo,
igualdade de participacdo, cidadania, sustentabilidade e bem-viver. Era
uma alternativa possivel ao mainstream dominante na gestdo,
gerencialista e de racionalidade instrumental, que se encontra em estagio
doentio (GAULEJAC, 2007).

O grupo de pesquisa que havia me recepcionado estava
desenvolvendo estudos de campo em Roraima e no Meio-Oeste
Catarinense, no contexto do Programa Territdrios da Cidadania, amplo
esforco de politicas pablicas a cargo do Governo Federal. Sao regides de
acentuadas lacunas sdcio-econémicas e que durante décadas agonizaram
ante a auséncia de um Estado atuante. Agora sim, comecava a fazer
sentido aquela colocacdo do Prof. Pedro Demo; era a possibilidade que
me abria & intervengdo, no sentido de critica e proposicao construtiva da
realidade social na qual o cidaddo-pesquisador, antes do pesquisador-
cidaddo, interage e vivencia. As coisas comecam a fazer sentido, o saber
pensar atrelado ao saber intervir...

Fim de jogo: “...fim de jogo?”

Felizmente, ndo se passaram nem os trinta segundos iniciais. Se o
vinho ingerido em fonte de realidade mais prudente serd vélido e,
principalmente, trara algum resultado, s6 a providéncia, o tempo, a
academia e a sociedade é que dardo as respostas. LAgico que a gestao
social ndo é o elixir da juventude, aquilo que resolverd todos os
problemas, mas, no minimo, é uma das possiveis alternativas, coerente
com aquilo que penso e tomo como valores centrais de minha vida.
Encontrei ai algum sentido de existéncia, mesmo que académica, € isso
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é essencial a um pesquisador, independente do estagio intelectual em
gue se encontre.

A gestdo social, portanto, era tematica natural de pesquisa. O
locus, por questdes de proximidade, foi escolhido como sendo o Meio-
Oeste Catarinense. E ai reside uma peculiaridade histérica, que merece
registro destacado — a iminéncia do centenario da Guerra do Contestado,
um conflito civil provocado, entre outros fatores, pelas condi¢fes sociais
e econbmicas deploraveis da comunidade local e da mao-de-obra usada
na construcdo da Estrada de Ferro Sdo Paulo-Rio Grande.

O Estado brasileiro, ao intervir, concedendo terras a um
conglomerado empresarial para a construcdo de uma via de escoamento
da producdo extrativista rio-grandense, declinou da resolugdo efetiva
dos problemas econdmicos e sécio-politicos resultantes. Cem anos mais
tarde, novamente o Estado brasileiro resolve intervir na regido, desta vez
buscando o confronto das mazelas socio-econdmicas existentes, diante
da prolongada e histérica letargia estatal. E essa intervencao estatal que
me inquieta e nessa via que eu seguirei... O que segue é uma tentativa de
delimitacdo metodoldgica e cientifica dessa inquietacao.
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1 ESCORCO DISCURSIVO: CONTEXTUALIZANDO E
ESTRUTURANDO A PESQUISA

De José Maria aos Territdrios da Cidadania. O trajeto histérico
que permeia a pesquisa’ compreende um século, marcado, de inicio,
pela omissdo estatal e a mescla de um efetivo movimento comunitario
com a manipulacdo ideoldgica do messianismo e, de fim, pela tentativa
do Estado em redimir-se de sua reduzida efetividade na construcdo da
emancipagdo comunitaria. Nao obstante ocupar-se do final do continuo,
a pesquisa ndo pode desprender-se do inicio e do processo que deu azo
ao fim. E o que exige o pensar complexo, no duplo esforco recursivo —
produto e efeito sdo0 a0 mesmo tempo causa e produtor do que os produz
-, € hologramatico — a parte esta inclusa no todo e vice-versa (MORIN,
2007).

Analisar este fim, além disso, envolve mais do que considerar o
inicio e o processo. Implica criticidade, e por isso entende-se, a
semelhanca de Santos (1999), todo esforgo investigativo que ndo reduz a

! A pesquisa tem como foro de institucionalizagio o projeto intitulado “Gestdo
Social: ensino, pesquisa e pratica”, sob a coordenacdo, em ambito nacional, do
Prof. Dr. Fernando Guilherme Tenério, cujo objetivo é o de fomentar o ensino e
a pesquisa em gestdo social e contribuir deste modo nas transformacgdes
necessarias ao ensino da Administracdo. Atualmente, em conjunto com a Escola
Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas (EBAPE) da Fundacédo
Getllio Vargas (FGV) e a UFSC, integram o projeto as seguintes institui¢des de
ensino superior: Universidade Federal de Lavras (UFLA), Universidade Federal
Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), Pontificia Universidade Catélica de S&o
Paulo (PUC-SP), Universidade Federal de Ceard (UFC) e Universidade
Regional do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul (UNIJUI). O projeto de
pesquisa esta vinculado ao Programa de Apoio ao Ensino e a Pesquisa
Cientifica e Tecnoldgica em Administragdlo — PRO-ADMINISTRAGCAO,
financiado pela Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior — CAPES, e visa a estimular a realizacdo de projetos conjuntos
de pesquisa e de apoio a capacitagdo docente, além de promover a formagéo de
recursos humanos pds-graduados na area de Administragio. O PRO-
ADMINISTRACAO tem, como trés de seus objetivos especificos, a formagéo
para empreendedorismo, inovagdo tecnoldgica e inovagdo social, a formagao
para gestdo social e ambiental, e os estudos configuracionais sobre alunos,
professores e comunidades de aprendizagem em Administragdo e Gestdo. Na
UFSC, o grupo de estudos sobre Gestdo Social elegeu, como tematica de
pesquisa a fim de atender aos objetivos do projeto de pesquisa “Gestao Social:
ensino, pesquisa e pratica” e do PRO-ADMINISTRACAO, o Programa
Territorios da Cidadania Meio-Oeste Contestado.
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realidade ao que existe. Ao contrario, a realidade é ampliada como um
campo de possibilidades; neste sentido, “[...] a existéncia ndo esgota as
possibilidades da existéncia e que, portanto, ha alternativas suscetiveis
de superar o que € criticavel no que existe” (SANTOS, 1999, p. 197).
Envolto sob a roupagem da teoria critica, portanto, a pesquisa em tela
necessita enfrentar, de maneira reflexiva, a natureza e a qualidade moral
do objeto de estudo, em particular, e da nossa sociedade, de modo mais
geral, e, a partir disso, colher as alternativas obtidas em tal processo
critico.

Os questionamentos formulados e, em especial, as respostas
percebidas devem necessariamente atender a quatro critérios
estruturantes de uma teoria da pesquisa emancipatoria: (a) reflexividade
social, entendida como uma reflexdo perene sobre as circunstancias em
gue se vive (GIDDENS, 1991), capaz de reconhecer e respeitar 0s
guadros cultural e politico de cada realidade concreta e de reconstruir
aquilo que se estudou; (b) historicidade, interpretada como a
autoproducdo da humanidade (TOURAINE, 1992), que implica a
superacdo da distincdo sujeito/objeto, presente no mainstream do
paradigma cientifico e organizacional; (c) solidariedade, isto é, o
reconhecimento do outro como sujeito ativo e ndo como objeto
dominado (SANTOS, 1999); e (d) do ponto de vista de uma sociologia
das comunidades cientificas, um procedimento deliberativo apto a
desocultar as relagdes de poder/conhecimento que regem a producéo e o
reconhecimento daquilo que é considerado conhecimento organizacional
valido. Esta é a concepcéo de realidade abordada e a pretensa natureza
do conhecimento produzido por este esforco intelectual que, mantendo
sua identidade académica, pois que esclarecido, procura tornar-se,
outrossim, prudente, ao conviver com a realidade vivida.

Trés sdo as areas tematicas que delineiam os limites analiticos da
pesquisa — gestdo social, politicas publicas e emancipacdo. Séo
representativas de um novo paradigma sdcio-cultural e epistemoldgico
gue reconsidera a transformacdo social como possivel, apds o desgaste
demonstrado pelo projeto da modernidade ante a atual realidade de
desigualdades  socio-econdmicas,  desfragmentagBes  politicas,
imperialismos culturais e ideologias reformistas e estabilizantes.

Essa transformacdo social, orientada a emancipacdo, da-se
mediante a hermenéutica da intera¢do do individuo, da comunidade e do
Estado, no que gestdo social e politicas publicas vém a calhar. Muito
embora essa identificacdo seja simplista e, quica, incompleta, é
importante para o contexto argumentativo proposto. Essencial, nisso, é
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demonstrar de que forma os temas, conceitos, categorias, suas
decorréncias e entrelacamentos serdo considerados.

Gestdo social, por certo, tem a interface mais elementar com o
campo dos estudos organizacionais. Trata-se de concepgdo antitética a
gestdo estratégica, tradicional e dominante, fundamentada na tomada de
decisdo coletiva, sem coercéo, baseada na inteligibilidade da linguagem,
na dialogicidade e no entendimento esclarecido, como processo, na
transparéncia, como pressuposto, e na emancipacdo, enquanto fim
dltimo (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011). Tem-se, aqui, a
primeira recursividade - gestdo social e emancipacdo. Essa
concepgdo normativa de gestdo vai ao encontro de um modelo societal
emergente, centralizado em torno da no¢do de comunicagdo em lugar do
direito de propriedade.

Considerar a gestdo a partir desses fundamentos e valores é
contrapor-se a0 mainstream dominante, algo que merece
reconhecimento, especialmente pelos impactos epistemoldgicos para a
discussdo da problematica de pesquisa. Isso porque a teoria
organizacional do século passado foi um projeto de construcdo de uma
realidade e de uma racionalidade organizacionais, esta Gltima concebida
como um imperativo que intenta produzir ou transmitir conhecimentos e
praticas direcionados para uma produgdo valorada em termos
econdmicos, isto é, na relacdo meios-fins, implicando a coisificacdo das
relacdes sociais e a reducdo do homem a condicdo de objeto de
producdo. E a abordagem do conhecimento e da verdade circunscrita a
eficiéncia financeira, valorada a partir do que produz (FOURNIER;
GREY, 2000).

Com a hegemonia da esfera econémica sobre os demais enclaves
da vida humana associada, ocorreu, em decorréncia, o predominio do
modelo organizacional do empreendimento privado, com a ampliacéo
do conceito de cliente a outras esferas, inclusive a pedagdgica, € 0
dominio do pensamento administrativo estratégico, mercantil
(CHANLAT, 1999). Orientando a producdo e a socializacdo do
conhecimento de gestores para gestores, subvalorizou-se 0 ensino e a
pesquisa sobre Administracdo e para/sobre pessoas, consideradas
humanas em sua completude, ndo apenas sob a limitada Otica
econdmico-financeira. Mais uma interconexdo — da gestdo com a
emancipagao.

Na concepcdo do mainstream, a Administracdo e a gestdo
predestinam-se a garantir a produtividade organizacional. Para tanto, o
homem, enquanto recurso de producéo, deve ser adaptado ao sistema
produtivo, tanto no ambito ideolégico quanto das operacdes de trabalho
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(TRAGTENBERG, 2006). Esse viés gerencialista® deslocou os aspectos
politico e ético do ensino e da pesquisa em Administracdo e da préatica
em gestdo, limitando nossa capacidade de conceber e exercer formas
alternativas e alternativas as formas de pensar e de construir a
organizacdo e a gestdo que se pode fazer nela.

A visdo da administracdo orientada predominantemente para
resultados econdmicos, com a onda neoliberal iniciada nos anos 70,
passou a constituir-se num valor no dominio politico e a espraiar-se para
0s setores publico e privado da organizacéo social (FOURNIER; GREY,
2000), como um dos suportes ao modelo fordista de desenvolvimento —
caracterizado, em um de seus pilares, pelo modo taylorista de producéo®.
Temos, aqui, outro entrelagamento — da gestdo com o Estado, que €
concebido sob a Gtica da politica publica.

Por politica publica, o entendimento adotado serd o de Secchi
(2010), para quem a public policy é diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico. Dois sdo os elementos essenciais da definicdo
esposada — resposta a um problema publico e intencionalidade publica.
Disso resulta que, na concep¢do em tela, advoga-se definicdo mais
inclusiva, multicéntrica, retirando do Estado a exclusividade pelo
desenvolvimento da politica pablica, compreendida como acédo
intencional, seja persuasiva ou dissuasiva. O problema publico pode ser
enfrentado, nesse diapasao, tanto em termos macro-estruturais quanto no
ambito intermediario e operacional.

A orientacdo normativa da public policy €, para os objetivos desta
pesquisa, aquele concebido por Harold D. Lasswell, num dos textos
fundantes do campo das politicas plblicas — “The policy orientation”.
Para Lasswell (LERNER; LASSWELL, 1951), a public policy deve ser
orientada para o aperfeicoamento da pratica democrética, tendo como

2 O gerencialismo, conforme Paula (2007), caracteriza-se pelos seguintes
axiomas: (i) progresso social ocorre pelos continuos aumentos de produtividade
econdmica; (ii) a produtividade econdmica é advinda da intensificacdo
tecnoldgica; (iii) o management tem papel de destaque no planejamento e
alcance da produtividade social e econémica; (iv) os gerentes tém o direito de
administrar.

* Em particular, pela divisdo entre planejamento e execucdo e a consequente
propriedade do conhecimento por parte daqueles situados na parte encarregada
do pensar.
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objetivo final a realizacdo da dignidade humana®. A pesquisa em tela
pode ser caracterizada no ambito dos estudos de implementacdo de
politicas publicas, ou policy-making studies, usando a taxonomia
proposta por Regonini (2001), mais preocupada com os fins
(descritivos) e assentando-se em métodos indutivos.

Tal concepcdo de politica publica, bem como a orientagdo
normativa de gestdo adotada — a social -, implica uma visao particular de
gestdo da res publica, voltada ao interesse publico, que incorpore de
forma legitima e sem restri¢bes a participacdo da sociedade no processo
de planejamento e implementacio de politicas publicas (TENORIO;
SARAVIA, 2006). O dmbito de acdo deixa de se restringir apenas a
solucdo dos problemas sociais, e amplia-se para um projeto
emancipador, no qual o ator local é capaz de, a partir da sua capacidade
reflexiva e deliberativa, pensar o0 mundo e pensar-se no mundo. E ao
sujeito, enquanto ator local, que se direciona a liberdade e a capacidade
de criacdo e de transformacédo individual e coletiva (TOURAINE, 2005).

Muito embora com o resgate do individuo, ndo no sentido do
individualismo, mas da individualidade, e ai grande distancia se
estabelece, o Estado continua a ocupar posicdo central, refeita, contudo.
Seu papel, diante do poder politico que possui, passa a ser a articulagdo
e a orientagdo (DENHARDT; DENHARDT, 2000) - e ndo mais a
direcdo pura e simples -, de cidaddos no contexto de arenas
institucionalizadas de deliberacdo, a fim de cada um encontre e exponha
seus interesses e reconheca os interesses alheios, voltado ao acordo
coletivo, nem médio nem neutro, ausente a distor¢cdo comunicativa.

Por emancipagdo, toma-se como orientacdo 0 pensamento do
intelectual americano® Paulo Freire (1987, 2011). Para ele, a interac&o
humana e a vida em comunidade, dial6gicas e pedagdgicas por natureza,
devem ser reconfiguradas como praxis voltada a liberdade, na qual o
oprimido, desvalido e desfavorecido, tenha condi¢cGes de,
reflexivamente, “[...] descobrir-se e conquistar-se como sujeito de sua
propria destinagao historica” (FREIRE, 1987, p. 5).

4 Reconhecendo, contudo, o viés prescritivo do trabalho de Lasswell (1951),
para o qual o burilamento da pratica democratica dar-se-ia mediante
recomendacdes prescritivas. A afinidade com o trabalho do cientista politico
fica restrita, registre-se, apenas a carga teleolégica ali presente — democracia,
que inclui, por certo, a participacdo dos destinatarios da politica piblica em seu
ciclo formativo.

® A exclusio do adjetivo patrio “latina”, aqui, foi proposital (Vide nota de
rodapé 50 para explicacéo).
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Essa recursividade entre gestdo social, politicas publicas e
emancipagdo tem investigacdo materializada, em termos de objeto
analitico, nos processos decisorios que permeiam o ciclo da politica
publica (SECCHI, 2010) denominada Territério da Cidadania Meio-
Oeste Contestado Catarinense, mais especificamente em sua arena
institucionalizada de participacdo — o Colegiado Territorial -, a partir da
metodologia de avaliacdo de processos decisérios participativos e
deliberativos presentes na implementacdo de politicas publicas,
construida por Tendrio et al (2008a), no ambito do Programa de Estudos
em Gestdo Social (PEGS) da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), com
base nos preceitos conceituais da teoria da agdo comunicativa de
Habermas e nos critérios de avaliagdo da participacdo cidada
desenvolvidos pelo Instituto de Governo e Politicas Publicas da
Universidade Autdnoma de Barcelona (IGOP).

O Programa Territdrios da Cidadania, do Governo Federal, € um
amplo esforco de politica puablica criado em 2008 objetivando a
promocdo do desenvolvimento econémico e a universalizacdo de
programas bésicos de cidadania por intermédio de um conjunto de agdes
de desenvolvimento territorial sustentavel, centrado na perspectiva da
inclusdo social, no fortalecimento comunitario, na consolidacdo da
cidadania deliberativa e, principalmente, na inclusdo social e autbnoma
dos sujeitos. Participam do programa 17 (dezessete) ministérios e 5
(cinco) secretarias federais, que desenvolvem acdes articuladas em 120
(cento e vinte) territorios identificados como portadores de acentuadas
mazelas sociais e econémicas.

A regido do Meio-Oeste Contestado Catarinense, que abrange 29
(vinte e nove) municipios, € um dos espagos identificados que
mereceram a intervencdo estatal. As a¢des estabelecidas para a regido,
em ndmero de 59 (cinquenta e nove), até o fim de 2010, concentraram-
se nas seguintes areas: (a) direitos e desenvolvimento social: beneficios
previdenciarios, programas de transferéncia condicionada de renda,
programas assistenciais de promocdo da familia e do desenvolvimento
infantil; (b) organizacdo sustentavel da producdo: programas de
concessdo de crédito, transferéncia de tecnologias para insercdo social,
desenvolvimento do cooperativismo e associativismo rural, e infra-
estrutura e servicos; (c) salde, saneamento e acesso a agua: promocao e
protecdo da saude e investimento em saneamento basico; (d) educacéo e
cultura: expansdo do ensino técnico, investimentos na alfabetizacdo de
jovens e adultos, transporte escolar e acesso a internet; (e) infra-
estrutura: investimentos em habitacdo e assentamento de indigenas; (f)
apoio a gestdo territorial: apoio ao fortalecimento da gestdo social nos
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territdrios; e (g) acbes fundiarias, envolvendo o Programa Nacional de
Crédito Fundiério.

Por intermédio do Programa Territérios da Cidadania, as
caréncias de desenvolvimento econdmico e social daquela regido foram
alcadas a assunto de politica publica nacional, com a potencial
aplicacdo, até o fim de 2010, de aproximadamente R$ 168.000.000,00
(cento e sessenta e oito milhGes de reais). O Estado, portanto,
preliminarmente reconheceu ali tanto a sua auséncia historica quanto o
distanciamento em relacdo aos anseios de emancipacdo dos atores
locais. De que forma essa intervencdo, materializada mediante uma
politica publica, isto &, uma diretriz intencionada para a resolucdo de um
problema publico, contribui para a emancipacdo dos atores locais, por
intermédio dos processos decisérios e instancias deliberativas que
permeiam o ciclo dessa politica publica, é a problematica a que se volve
esta pesquisa.

No contexto investigado, dois sdo os segmentos envolvidos — a
comunidade local e o poder publico -, representando uma relagdo mais
abrangente entre sociedade civil e Estado. De um lado, a comunidade, as
pessoas do espago local, concebidas como entes com “vocagdo para ser
mais”, “programados para aprender” (FREIRE, 1997, p. 11-12), vocagéo
esta que demanda liberdade, possibilidade de decisdo, de escolha, de
autonomia, de envolvimento no dominio politico, com capacidade de
refletir e de reconstruir as estruturas sociais e econdmicas.

Essa comunidade, composta pelos conselhos comunitarios,
6rgdos colegiados de representacdo comunitéria, atores politicos locais e
municipes de forma geral, com maior ou menor grau de organizacao,
contrapbe-se ao Estado no sentido da organizacdo do poder (DEMO,
1994). Anseia pela cidadania organizada, isto €, “competéncia humana
de fazer-se sujeito, para fazer histdria propria e coletivamente
organizada” (DEMO, 1995, p. 2) e reivindica desenvolvimento como
direito, concebido como o predominio dos fins (cidadania) sobre os
meios, o carater temporal de longo prazo, a prioridade estratégica para a
educacdo, a promocdo do bem-estar comum e dos direitos humanos e a
capacidade de autodeterminacao do espago local (DEMO, 1995; GAVA,
2011).

O Estado, de outro lado, visto sob a ética de um “[...] processo
gerencial dial6gico onde a autoridade deciséria é compartilhada entre os
participantes da agdo [...]” (TENORIO, 2008b, p. 40), ¢ que “[...]
procura atender as necessidades de uma sociedade, regido, territorio ou
sistema social especifico, quer vinculado a producdo de bens quer a
prestagdo de servigos” (TENORIO, 2006, p. 1147), tem como valor
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normativo a emancipacao de seus cidaddos, a partir de um conjunto de
ideias sobre o servigo publico e o administrador publico que colocam o
cidadio no centro do sistema de governanca® (DENHARDT;
DENHARDT, 2000).

Como pano de fundo, a problematica investigada e o
relacionamento identificado implicam uma tensdo presente - pelo
menos, no modelo societario hegeménico (liberal) — entre subjetividade
individual dos agentes da sociedade civil e a cidadania estatal. Segundo
Santos (1995), a cidadania, por um lado, restringe os poderes do Estado,
mas, de outro lado, universaliza e iguala as particularidades dos sujeitos.
A subjetividade individual, para além das ideias de autonomia e
liberdade, encampa a autorreflexividade e a autorresponsabilidade.

A igualdade da cidadania, desta feita, colide com a diferenca da
subjetividade. Essa tensdo, embora sem o intento de resolucéo, aparece
nas entrelinhas da pesquisa e demonstra a dificuldade da generalizacdo
e/ou unificacdo de qualquer perspectiva particular de ator social e
Estado. Contudo, escolhas sdo necessarias €, no caso, optou-se por uma
abordagem normativa de cidaddo, comunidade e Estado sem, contudo,
descuidar-se da realidade concreta.

N&o obstante a tensdo suscitada, o ideal de cidadania ndo é
abandonado. Pelo contrério, é reformulado sob a nogéo da emancipagéo,
despido da tradicdo liberal como visto em Marshall (1967), mais
coletivista e menos individual, mais assentada nas engenharias e no
topoi da participacdo do que em direitos e deveres, ndo liberal e nem
estatizante, em relacdo moderada com a subjetividade (SANTQOS, 1995).
No amago, reside a no¢do de que a capacidade de acdo politica
consciente é possivel, muito embora as falacias do pensamento Unico —
submissdo aos ditames da mundializagdo econdmica —, e do
contrapensamento Unico — Unica saida é ou o grito isolado ou a violéncia
desagregadora -, tentem demonstrar o contrario (TOURAINE, 1999).

A partir desse escor¢o discursivo, em suma, surge 0 presente
projeto de pesquisa, cujo tema e problema de pesquisa, contextualizados
e estruturados, passam a ser especificados com maior mindcia. Antes,
contudo, uma breve e importante contextualizacdo empirica e histdrica
sobre o locus espacial de pesquisa.

¢ por governanga, entende-se “[...] as tradi¢Oes, as instituigdes € 0s processos
que tém a ver com o exercicio do poder na sociedade. O processo de governanca
se refere & maneira como sdo tomadas as decisfes numa sociedade e como 0s
cidaddos e grupos interagem na formulagdo dos propdsitos publicos e
implementacdo das politicas publicas” (DENHARDT, 2011, p. 271).
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1.1 CONTEXTUALIZANDO E HISTORICIZANDO SOBRE O
LOCUS ESPACIAL DE PESQUISA

O Territdério da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense
abrange uma area de 8.288,10 Km2, cerca de 9% da superficie do
Estado, e é composto por 29 municipios - Agua Doce, Catanduvas,
Coronel Martins, Entre Rios, Ipuacu, Lajeado Grande, Luzerna, Ouro
Verde, Passos Maia, Ponte Serrada, Vargem Bonita, Xaxim, Abelardo
Luz, Bom Jesus, Capinzal, Erval Velho, Faxinal dos Guedes, Galvéo,
Herval d Oeste, Ibicaré, Joacaba, Jupia, Lacerdopolis, Marema, Ouro,
Sdo Domingos, Treze Tilias, Vargedo e Xanxeré. A Figura 1 permite
identificar a formacdo institucional do territério, bem como sua
localizagdo geografica em relagdo ao Estado de Santa Catarina e ao
restante do pais.

TERRITORIO RURAL

Regisio Sul
Estado de Santa Catarina
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T Gy
yd
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MEIO OESTE CONTESTADO

Figura 1 — Configuragdo geogréfica e localizagfo fisico-espacial do territorio
investigado.
Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), 2006.

A populacéo total do territério é de 271.996 habitantes, dos quais
72.666 vivem na area rural, o que corresponde a 26,72% do total. Possui
13.155 agricultores familiares, 2.105 familias assentadas e 4 terras
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indigenas. Seu indice de Desenvolvimento Humano (IDH)’ médio é
0,81 (MDA, 2012) e o indicador de Gini é de 0,56° (IBGE, 2010).

Em termos de configuragdes territoriais - isto é, entre sistemas
naturais, herdados, e sistemas de engenharia, objetos técnicos e culturais
historicamente estabelecidos, e de historicidade espacial, ou seja, a
conjuncédo entre a materialidade histdrica e as caracteristicas das acGes
(SANTOS, 1992; SANTOS; SILVEIRA, 2002) -, ndo ha
homogeneidade na constituicdo do territério em tela. Do ponto de vista
politico, ha, em realidade, dois territérios — o primeiro envolto na regido
de Xanxeré e 0 segundo no entorno de Joagaba.

Destaca-se, nesse aspecto, a presenca de trés associacdes de
municipios’ — Associagdo dos Municipios do Alto Irani (AMAI),
Associacdo dos Municipios do Meio-Oeste Catarinense (AMMOC()) e
Associacdo dos Municipios do Noroeste Catarinense (AMNoroeste)™ -,
cuja conformacdo extravasa a dupla configuracao territorial estabelecida
e tem importante interface com a problematica aqui investigada no que
toca as relagdes territoriais de poder, materializadas na arena
institucionalizada de deliberacdo da politica pablica — Colegiado
Territorial. Ndo obstante, durante a pesquisa de campo, evidenciou-se a
presenca mais assente de duas clivagens territoriais, a sudeste, em
aproximacdo a conformagdo da AMMOC (entorno de Joagaba) e a

" Estatistica composta por dados relativos a expectativa de vida ao nascer,
educacgdo e poder de compra, que serve para classificar os paises, regides e
territérios pelo seu grau de desenvolvimento humano. Para fins comparativos, o
outro territério da cidadania catarinense, localizado no Planalto Norte
Catarinense, tem IDH médio de 0,79 e o Brasil 0,718, 842 pais numa lista de 187
nacdes (PNUD, 2011).

8 0 indice de Gini reflete a medida do grau de concentracéo de uma distribuicio
de renda, cujo valor varia de zero (perfeita igualdade) até um (a desigualdade
maxima). Para fins comparativos, o outro territério da cidadania catarinense,
localizado no Planalto Norte Catarinense, tem indicador 0,37 (IBGE, 2010) e 0
Brasil 0,56 (PNUD, 2010), representando o terceiro pior indice mundial,
equivalente ao do Equador.

® As associacdes de municipios sdo iniciativas de articulacdo intermunicipal
restritas ao poder executivo, sem participacdo da sociedade civil, cuja origem
remonta a década de 60. Atualmente, integram o sistema da Federacdo
Catarinense de Municipios (FECAM), propiciando, grosso modo, apoio técnico-
consultivo as administragcbes municipais.

1 A AMAI tem sua composicéo integralmente inserida no &mbito do Territério
da Cidadania Meio-Oeste Contestado; na AMMOC, um municipio ndo foi
contemplado e na AMNoroeste, trés ficaram de fora.
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Noroeste, representativa das duas outras associacdes (regido de
Xanxerg).

Ademais, presenciam-se no territdrio trés Secretarias de
Desenvolvimento Regional (SDR) — Joacaba, S&o Lourenco do Oeste e
Xanxeré -, que representam um aparato estatal voltado ao
desenvolvimento regional, com os 6rgdos de governanga especificos —
Colegiados de Desenvolvimento Regional -, pioneiros de uma estrutura
voltada ao desenvolvimento territorial.

A constituicdo do territdrio, para fins da politica puablica
analisada, foi estabelecida pelo Decreto n. 11.503/2008, do Poder
Executivo Federal, ndo respeitando a configuracdo territorial relatada
(vide secdo 3.1 para conhecimento dos critérios institucionais de
delimitacdo dos territérios da cidadania). A Figura 2 permite a
identificacdo do territério da cidadania analisado assim como das
configuragdes territoriais existentes na regiéo.

Porcdo Moreste

Figura 2 — Mapa do territério da cidadania investigado e das configuragGes
territoriais existentes
Fonte: MDA, 2006, p. 3.

A fim de que as configuracbes territoriais especificas fossem
preservadas e a viabilidade metodoldgica da pesquisa nao restasse
prejudicada, optou-se por circunscrever o locus institucional de pesquisa



40

ao Colegiado Territorial — espaco de discussdo, planejamento, execucao
e monitoramento de ac¢bes para o desenvolvimento do territério -, e 0
locus espacial de investigacdo aos Municipios de Joacaba, representante
da porgdo sudeste e portador da melhor condicdo sécio-econdmica do
territério — tomando-se por base o IDH — e de Entre Rios, representante
da porcdo noroeste e portador da pior condicdo sécio-econdmica do
territério. Essa escolha permite um conjunto interessante de caminhos
para a pesquisa — inter-relacionamento entre as esferas econdmica e
social e as areas tematicas delineadoras da pesquisa.

Do ponto de vista da estrutura produtiva, o territério investigado
tem na agroindustria e na agricultura familiar, esta como fornecedora de
matéria-prima, o0s principais caracteres econdmicos. As agroindustrias
abarcam a criacdo/producdo/extracdo de aves, suinos, fumo, soja, milho,
leite, erva-mate e madeira. Estdo situadas na regido importantes players
do segmento agroindustrial e alimentar brasileiro, como a Brasil Foods,
a Tirol, a Cooperativa Central Aurora, a Coamo Agroindustrial
Cooperativa e a Diplomata (farelo de soja, éleo e frigorifico). Por certo,
um complexo de ramos industriais e de servicos complementares a
estrutura produtiva central instalou-se na regido, destacando-se, dentre
outros, a metalurgia (maquinas, equipamentos e pecas).

Em relagdo a estrutura fundiaria, dos 15.473 estabelecimentos
agropecuarios existentes no territério da cidadania, 85% sdo familiares e
15% patronais. Todavia, estes Gltimos contemplam 62,5% das terras
agricolas disponiveis, o que implica o reconhecimento de forte
concentracdo de terras. H& 50 (cinqlienta) assentamentos da reforma
agraria, em especial na regido da AMAI, totalizando 2.130 familias
beneficiadas, bem como trés terras indigenas (Municipios de Entre Rios,
Ipuacu e Abelardo Luz), contemplando 1.394 familias (IBGE, 2006;
TECCHIO, 2012).

Joacaba, inserida na area de abrangéncia da AMMOC, de
predominio da producgdo de suinos e aves, é polo econbémico do Meio-
Oeste Catarinense, tendo na industria, especialmente a metal-mecanica e
a de alimentos, e no beneficiamento da madeira as principais atividades
econbmicas. Possui 24.066 habitantes e IDH de 0,87 (IBGE, 2010).
Entre Rios, localizado na microrregido do Alto Irani e dentro do
dominio da AMAI, tem na agricultura e na suinocultura as principais
atividades econdmicas. Possui 2.857 habitantes e IDH 0,69 (IBGE,
2010).

De forma geral, a ocupacdo e 0 povoamento da regido em que se
assenta o Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado sdo marcados
pelo conflito no dominio das terras, que se iniciou na segunda metade do
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século XIX e se intensificou nos primeiros decénios do século seguinte,
em dois ambitos distintos — o do direito de uso e exploragdo por parte
dos habitantes do territério e o politico-administrativo.

Inicialmente, a regido sub examine era ocupada pelos indios
Xokleng/Kaingang, muito agressivos e resistentes a presenca
estrangeira. A ocupacdo cabocla, intensificada no final do século XIX,
permaneceu até o comeco do século XX, caracterizada pela diminuta
economia local voltada a subsisténcia. Até entdo, a populacdo, em sua
maioria, era cabocla e indigena, pobre e inculta, vivendo do cultivo de
rogas, criagdo de animais em pequena escala, extragdo de erva-mate e
tropeirismo de carga. Praticavam uma estratégia de posse e uso da terra
pela ocupacdo, ndo legalizada.

A situacdo se alteraria com a construcdo da Estrada Sdo Paulo-
Rio Grande, objetivando o escoamento da producdo econdmica rio-
grandense para o sudeste do Brasil. O empreendimento foi incorporado
pelo truste do norte-americano Percival Farquhar, por intermédio da
Brazil Railway Company, que recebeu como compensacdo do governo
brasileiro o direito de explorar as terras devolutas ali existentes,
destinadas a colonizacdo, o que revoltou a populagdo sertaneja local,
impedida de requerer a posse do espaco que ja ocupava. Era o inicio do
estabelecimento do capitalismo de mercado na regido, com
consequéncias até hoje sentidas e que, como substrato historico, marca a
identidade do territdrio investigado.

O capitalista americano Percival Farquhar era legitimo
representante dos interesses imperialistas ianques (BANDEIRA, 2007).
O sindicato que Farquhar representava instalou na regido, outrossim, a
Southern Brazil Lumber and Colonization Company, um enorme
complexo madeireiro, interessado na exploracdo da riqueza florestal da
regido. A Lumber adquiriu extensas faixas de terra, expulsando a
populacdo cabocla local. Ainda, levou a faléncia inimeros pequenos
fazendeiros que viviam da extracdo da madeira.

Com o fim das obras da estrada de ferro, um enorme contingente
trazido por Farquhar para a construcéo da ferrovia ficou desprovido dos
meios econdmicos de subsisténcia, juntamente com os caboclos™ e
fazendeiros locais que ou foram expulsos de suas terras ou ruiram
economicamente. Isso, aliado a uma disputa lindeira entre os Estados de

' Caboclos ou sertanejos locais é a denominacdo adotada para nominar a
populacdo que habitava o interior do Brasil; no caso em particular, reveste-se de
caractere adicional, representando todos aqueles que lutaram em defesa de sua
terra, seu territério, ante as forgas do poder militar e econémico.
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Santa Catarina e Parana’ e a forte presenca do misticismo e do
messianismo™®, que propiciou o surgimento de liderancas carismaticas,
fez eclodir a Guerra do Contestado (1912-1916), o maior conflito bélico
brasileiro do século XX.

Sob a orientacdo messianica, centrada na figura do monge José
Maria, 0s nativos expulsos de suas terras, os antigos trabalhadores da
Brazil Railway e os fazendeiros prejudicados pelas atividades da
Lumber organizaram uma comunidade independente, na forma de
redutos, espacos sociais impregnados de religiosidade. Na organizacdo
social dos redutos, segundo Fraga (2009), o igualitarismo e a
fraternidade eram os principios fundamentais. Seria uma tentativa de
gestdo social?

Esse movimento gerou o descontentamento do governo federal,
gue nele via uma afronta ao sistema federalista e republicano, dos
coronéis locais e da igreja catélica, que viram no messianismo a perda
do poder sobre a comunidade local. As forgas oficiais, apds quase 46
(quarenta e seis) meses de conflito armado, conseguiram conter o
movimento popular em agosto de 1916. Saldo tragico de
aproximadamente 30.000 (trinta mil) caboclos e sertanejos mortos, dos
quais se estima que 6.000 (seis mil) foram queimados nos 12 (doze)
crematdrios existentes na localidade de Perdizinha (FRAGA, 2009).

O pacto de paz, firmado a 20 de outubro de 1916 pelos governos
federal, catarinense e paranaense, estabelecendo novos contornos
limitrofes entre as unidades federativas envolvidas, ndo evitou a
posterior perseguicdo dos rebeldes e caboclos indefesos pelas forcas
policiais. Nas conhecidas varreduras, uma verdadeira matanca foi levada
a cabo, ampliando o saldo de mortes. Ali, ndo havia diélogo entre
sujeitos, apenas uma relacdo caga-cagador, regida pelos lampejos
sonoros dos tiroteios (BACK, 2012).

A situagdo se agravaria com o afluxo de imigrantes europeus e de
descendentes de imigrantes europeus das primeiras décadas do século

2 As disputas fronteiricas na regido foram inicialmente estabelecidas entre
Brasil e Argentina, resolvidas favoravelmente aos anseios brasileiros em 1895.
Apos, a querela passou a ser entre Sdo Paulo e Santa Catarina e, depois de 1853,
quando o Estado do Parana se desmembrou de S&do Paulo, entre aquele e Santa
Catarina (FRAGA, 2009).

13 Essa presenca teve duas razées principais: (a) forte ascendéncia portuguesa
dos caboclos da regido e a crenga importada do sebastianismo lusitano; (b)
presenca tardia da Igreja Catolica na regido, verificada somente no final do
século XIX, quando franciscanos alemdes se instalaram em Lages (FRAGA,
2009).
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XX, os dltimos vindos principalmente do Rio Grande do Sul, que
adquiriram as porgdes de terras restantes que ainda ndo estavam
legalizadas, tudo mediante incentivo dos governos estadual e federal. A
acesso a terra, regulado, a época, pela Lei de Terras de 1850, estabelecia
gue a posse da terra dar-se-ia somente com a aquisicdo econbmica. A
disponibilidade de terra para os colonos recém-chegados a regido deu-se
pela decisdo governamental de estabelecer como terras devolutas
aquelas que ndo possuiam registros e nem oficialmente produziam
riquezas econdmicas, justamente as porcdes territoriais dos indigenas e
caboclos (GOULART, 2009).

A partir da década de 30, com a ascensdo ao poder de Getulio
Vargas, ocorre uma reconfiguracdo das forcas politicas no Estado. As
familias Konder e Luz, que representavam o capitalismo mercantil do
litoral, perderam espacgo politico para a familia Ramos, representante
dos latifundiarios da regido de Lages, 0 que permitiu aos comerciantes
gue se aproveitaram da expansdo populacional da regido a aproximacao
perante o aparato estatal, como foi o caso, por exemplo, de Atilio
Fontana, do grupo Sadia. A politica de substituicdo do Governo Vargas
favoreceu a producdo de géneros alimenticios na regido, especialmente
aqueles derivados de suinos e aves, para abastecimento da regido
sudeste do pais, que entéo se voltava & producao industrial.

Produziu-se, assim, uma ruptura com o sistema tradicional de
dominio e uso das terras até entdo desenvolvido por indios e caboclos.
Sem 0 acesso a terra, esses estratos étnicos tornaram-se, ao longo do
periodo historico e com reverberagdo nos dias atuais, ou importante
mao-de-obra do parque agroindustrial que se instalou nesse territorio,
cuja estratégia de reprodugdo social assenta na venda da forca de
trabalho, amilde enfrentando condi¢des laborais ndo decentes, ou
populagbes marginalizadas, como os indigenas e o0s assentados da
reforma agraria, dependentes dos programas sociais do Governo
Federal, quando acessiveis. Estrangeiros em sua prépria terra, negados
na condicéo de sujeitos da histéria de seu proprio territorio™.

A concentracdo dos meios de producdo, portanto, que comegou
com a presenga do sindicato Farquhar no inicio do século XX,
intensificou-se apds a década de 30 com os grandes conglomerados
produtivos do ramo alimenticio. O jogo politico que se desenvolveu
consistiu muito menos em um processo de representacdo de setores da

YFato, nesse sentido, é o espaco periférico concedido, pela historiografia
brasileira, a tal conflito. Back (2012, -) caracterizou a situagdo como o “zumbi

CEINT

do nosso passado recente”, “auténtico buraco negro da Historia do Brasil”.
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sociedade junto ao Estado do que em uma negociacdo politica entre um
Estado neopatrimonial e alguns setores sociais quanto a inclusdo ou
exclusdo de acesso aos beneficios e privilégios controlados pelo Estado
(SCHWARTZMAN, 1988).

Tal concentracdo ocasionou, em especial, duas externalidades
negativas: a caréncia socio-econémica de grande parte da populagéo
local, que hoje se materializa nos indices de desenvolvimento ja
mencionados, e a degradacdo ambiental, seja pela atividade extrativa
(madeira e erva-mate) ou derivada dos conglomerados alimenticios
(excrementos e dejetos dos animais). O panorama permanece até os dias
atuais™ e mereceu inclusive o reconhecimento do Governo Federal,
mediante a formagdo de uma politica especifica para o combate do
déficit socio-econdémico e comunitario local, objeto analitico dessa
pesquisa.

E nesse panorama historico, lindado por trés ciclos bem
caracteristicos — a economia ndo mercantil e os modos de reproducéo
social tradicionais dos indios e caboclos até o final do século XIX; o
estabelecimento de uma economia imperialista e mercantil no comego
do século XX, fundada na acumulacdo produtiva; e a consolidacdo de
uma economia de mercado concentradora dos recursos de produgdo a
partir da década de 30 -, permeados perenemente pela marginalizacéo e
desumanizacdo dos verdadeiros sujeitos historicos — indios, caboclos e
respectivos herdeiros e descendentes -, apeados de suas terras, servientes
a produgdo de riquezas alheias, que se constitui o Territério da
Cidadania Meio-Oeste Contestado e se materializa a problematica de
pesquisa.

1.2 PERGUNTA DE PESQUISA
A ciéncia, segundo Alves (1996), assim como o conhecimento de

forma geral, inicia seu ciclo natural a partir de uma pergunta inteligente,
comego de sua relacdo com a sociedade ou a natureza. Ademais, 0 que

15 Como relata Fraga (2009, p. 63), “[...] vimos nesse territorio do Contestado a
transformacdo da natureza, o desaparecer das araraucdrias, substituidas pelas
imensas plantagBes de pinus, cidade avancando seus limites, indudstrias
frigorificas e multinacionais dominando poderosamente a &area, como se 0
avancgar do capital estrangeiro nunca tivesse cessado [...]; [...] o territério do
Contestado hoje é pobre, muitas terras improdutivas, campos isolados sendo
engolidos por reflorestamento de pinus [...]".



45

ndo é problematizado deixa de ser pensado e, neste sentido, ndo merece
a adjetivacdo, mesmo que pretensa, de cientifico.

Visando pensar e intervir na problematica contextualizada, a
pergunta de pesquisa é estabelecida nos seguintes termos: 0 Programa
Territérios da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense,
compreendido sob a oOtica da Gestdo Social, contribui para a
emancipacdo da comunidade envolvida enquanto espaco
institucionalizado de atores sociais dialégicos e participativos?™

1.3 OBJETIVO GERAL

A pesquisa em tela objetiva investigar, a partir do arcabougo
tedrico da Gestdo Social, a contribuicdo do Programa Territdrios da
Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense para a emancipagéo da
comunidade envolvida enquanto espago institucionalizado de atores
sociais dial6gicos e participativos.

1.4 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Considerando-se a problematica exposta e o objetivo geral
estabelecido, a pesquisa delimita-se, especificamente, a:

(a) analisar os elementos estruturantes da unidade analitica
investigada — Programa Territérios da Cidadania Meio-Oeste
Contestado Catarinense -, e da unidade espacial delimitada — Municipios
de Joacaba e Entre Rios;

(b) investigar a relacdo do Programa Territorios da Cidadania
Meio-Oeste Contestado Catarinense, a partir da metodologia de
avaliacdo de processos decisorios participativos deliberativos na
implementacdo de politicas pablicas proposta por Tendrio et al (2008a),
com a emancipacdo da comunidade envolvida enquanto espaco
institucionalizado de atores sociais dialdgicos e participativos;

1% Nessa problematica, em seu amago, assentam-se duas premissas: (i) a
emancipacdo apenas € alcancada quando o cidaddo, destinatario da politica
publica, passa a ser considerado em sua condicéo de sujeito capaz de pensar o
mundo e pensar-se no mundo; (ii) tal condicdo é potencializada em espacos
institucionais, esferas publicas de dialogo, discussdo, deliberagéo e proposi¢éo,
posto que o homem, dada sua condicdo de ser politico, apenas consegue pensar
criticamente acerca de sua experiéncia social e, dessa forma, construir com
autonomia o préprio destino e o destino do territério onde vive, quando em
comunh&o, em dialogicidade.
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(c) refletir acerca dos caminhos e alternativas existentes voltados
a construcdo de politicas publicas emancipadoras, tendo em vista 0s
elementos extraidos do caso empirico investigado, sob a oOtica do
referencial tedrico da Gestdo Social e do instrumento metodolégico de
avaliacdo de processos decisorios participativos deliberativos na
implementacédo de politicas publicas proposto por Tenorio et al (2008a).

1.5 JUSTIFICATIVA TEORICO-EMPIRICA PARA A
REALIZACAO DO ESTUDO

Uma visita a Entre Rios, um dos espacgos investigados nesta
pesquisa, seria suficiente para que os olhares incautos se dessem por
satisfeitos quanto a justificativa de realizacdo do estudo. Todavia, para o
convencimento académico, oportuno se faz uma descricdo mais
rigorosa, a qual também serve como esforco de explicitacdo do
autoconvencimento deste pesquisador. Dois sdo 0s possiveis
direcionamentos; um, mais palatavel a realidade académica brasileira,
especialmente nas pesquisas em ciéncias sociais, que se encontra, de
modo mais representativo, em Castro (1977); outro, mais recorrente nas
pesquisas sociais internacionais, especialmente norte-americanas, no que
se valera dos apontamentos de Marshall e Rossman (1999). Ambos
serdo usados em suas inter-recorréncias.

O desafio € o de concatenar a pesquisa com importantes
perspectivas teoricas, preocupagfes praticas e questdes sociais
recorrentes que afetem a vida das pessoas, isolada ou coletivamente
compreendidas. Desta forma, os critérios de importancia e oportunidade
do projeto restardo evidenciados®’.

Comecemos com a significancia tedrica. Por significancia ou
importancia, toma-se como orientacdo a ligagdo que o estudo possui
com questdo(bes) crucial(is) capaze(s) de afetar um segmento
substancial da sociedade ou de contribuir para a reflexdo teérico-critica
(CASTRO, 1977). Do ponto de vista teérico, o escorco discursivo
precedente estabeleceu os primeiros passos. Resta concluir a caminhada.

A pesquisa, de uma maneira mais abstrata, vincula-se a uma rica
tradicdo sociolégica e politica de investigagdo do projeto da
modernidade, voltada aos sinais de desgaste nele evidentes e as
propostas alternativas em constru¢cdo. A modernidade, um paradigma
socio-politico e epistemoldgico emancipador, diga-se de passagem, ao

1 Entendeu-se desnecessario abordar o critério da viabilidade, dado que é a
prépria concretizagdo da pesquisa, apresentada nesta dissertagao.
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defrontar-se com o capitalismo de mercado no inicio do século XX,
passa a orientar-se por ele. Nos idos do seéculo XX, a realidade de
desigualdades e desfragmentacbes gera a necessidade de formas
alternativas e de alternativas as formas modernas de pensar, agir e viver.
Desse contexto, reverbera com maior énfase o par Estado/sociedade
civil, pensado como forca capaz de harmonizar 0s excessos e devaneios
da légica dominante na economia de mercado.

Apbs o periodo da economia de governo, keynesiana, que se
inicia com a bancarrota de 1929 e se prolonga até o final da década de
60, a intervencdo estatal na economia € substituida por uma logica
neoliberal, da eficiéncia do mercado em relacdo ao Estado, cujo
movimento da Nova Administracdo Publica é o exemplo mais concreto.
Se, por um lado, o modelo estatal de sociedade ruiu pelo inchago, o
modelo econdmico de sociedade peca pelo pouco que faz, por agravar
progressivamente as distancias sociais entre os diversos segmentos da
piramide, notadamente, entre o topo e a base. Surge, disso, a
importancia de uma nova concepcéo de Estado™ e de sua administracéo,
de vertente mais societaria (TENORIO, 2007a), preocupada com a
“gestdo dos processos de mudanga que visem lograr valores societarios
publicamente definidos” (DENHARDT, 2011, p. 23), e de estudos nesse
sentido, que, outrossim, reinam subsidios para romper com as classicas
dicotomias entre politica e administracdo, teoria e pratica, critica e
transformacao social.

A relacdo do Estado com a comunidade, a partir de uma gestéo
diferenciada, mais societaria, democratica e dialdgica, € o linde tematico
da pesquisa. O entendimento dessa relagdo e da mediacdo
correspondente gerara reflexdes teéricas e possibilitard a construgéo de
modelos analiticos capazes de contribuir para a emancipagdo de
comunidades historicamente carentes. A oportunidade tedrica e
académica, como visto, é propicia para tanto.

De outro lado, o entendimento das articulagBes entre a agora, ou
sociedade civil, o lugar publico-privado onde os individuos se
reencontram, discutem, intercambiam, e a ekklessia, ou o lugar publico-
publico, onde se exerce, existe e se deposita o poder politico, € um
caminho possivel para, de um lado, a contencdo da sociedade
administrada pelo mercado, e, de outro, para o delineamento de uma
sociedade multicéntrica em que a emancipacdo seja possivel. Nem
Estado, nem comunidade, tampouco o individuo, isolados, relinem

18 Cuja importancia é reforcada pelo argumento empirico de que, na maioria dos
paises, o Estado representa o principal investidor social (TOURAINE, 1999).
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condicBes para o enfrentamento das dificuldades atuais. E na articulagio
entre eles que esta o ponto de partida.

Do ponto de vista da importancia pratica, destaca-se, para além
do que ja foi dito, a importancia do exame e da proposicao, presentes no
trabalho, de mecanismos, processos e formas participativas e
deliberativas de gestdo publica e comunitaria, capazes de desafiar os
problemas sociais, politicos e econdémicos enfrentados pelos estratos
mais carentes da populacéo brasileira, o que vem, inclusive, constituindo
preocupacdo dos investimentos estatais em pesquisa cientifica, como no
caso do Edital PRO-ADMINISTRACAO, em que esta pesquisa se
insere, dentro das preocupagbes com a formacdo para
empreendedorismo, inovacgdo tecnoldgica e inovagdo social, gestdo
social e ambiental.

Estudos que envolvam as praticas de participagdo popular, como
o em tela, permitem, como bem evidencia Jacobi (2000, p. 11), a
construcdo de um referencial para ampliar as possibilidades de acesso
dos setores populares segundo “uma perspectiva de desenvolvimento da
sociedade civil e de fortalecimento dos mecanismos democraticos”, em
direcdo a autossustentacdo e a autopromocao da vida humana associada.

Em relagdo aos impactos sociais da pesquisa, ndo se pode
esquecer que o locus espacial € um das regiGes mais carentes do pais,
com indice Gini comparavel ao Equador, terceiro mais baixo do mundo,
carente de melhoria sécio-econdmica. Isso, per si, apenas justifica o
estudo se este estd orientado ao enfrentamento tedrico-empirico dessa
situacdo, seja em termos de entendimento ou de solucéo, ou, ainda, de
ambos. Cem anos se passaram de um conflito social de grandes
proporcdes na regido, causado, em grande parte, pelo descontentamento
com a situacdo social vivenciada pela comunidade, quando o Estado,
reconhecendo uma situacdo deficitaria, resolve intervir. Desta vez, de
maneira sistematica e orientada por politica publica, pelo menos na
proposta, inclusiva de base. Afinal, diversas a¢fes pontuais do Estado
foram implantadas no territério sem o atendimento de critérios de
eficécia sob a dtica social.

De que forma essa intervencao se faz, com que légica, para quem,
a partir de quem? A importancia social da pesquisa centra-se nessas
respostas. Falamos e pensamos em pessoas, em sua melhoria. Mais do
gue um protocolo académico — a pesquisa cientifica -, tem-se uma
obrigagdo moral do pesquisador, enquanto individuo privilegiado que
deve reverter as benesses recebidas em beneficio da coletividade.

Por fim, algumas notas em relacdo a oportunidade da pesquisa
sdo importantes. Por oportunidade, compreende-se o potencial de
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contribuicdo da pesquisa para a academia e a sociedade impactadas
(CASTRO, 1977). Poucos sdo os estudos dessa politica publica e
nenhum é direcionado para o objetivo aqui avistado. Ademais, os
caminhos reflexivos voltados a construcdo de politicas publicas
emancipadoras, a partir dos elementos extraidos do caso empirico
investigado — um dos objetivos especificos da pesquisa -, pode conduzir
a proposicOes revestidas de ineditismo ou contribuir para 0s
pesquisadores interessados na tematica.

A abordagem desenvolvida e as contribuicbes a partir dele
apreendidas revestem o trabalho de oportunidade. Tudo dependera das
interpretacbes e dos usos que se fizerem. O mais importante e, 0 que
efetivamente me contenta, € o oportunismo do estudo para a
comunidade local, a quem endereco a pesquisa e a quem, espero, ela
serva para alguma coisa.

151 Producdo do conhecimento™ sobre o Programa Territérios
da Cidadania e o Territdrio do Meio-Oeste Contestado Catarinense

A fim de contribuir para a justificativa tedrico-empirica de
realizacdo da pesquisa em tela, entende-se essencial resgatar o
conhecimento ja produzido na academia brasileira acerca do Programa
Territérios da Cidadania e do Territorio da Cidadania do Meio-Oeste
Contestado Catarinense e relaciona-lo com o estudo aqui empreendido,
demonstrando de que forma a pesquisa pode contribuir para 0 avango
das discussdes sobre a temética.

Por certo, o conhecimento ja& produzido sobre o Programa
Territorios da Cidadania e o Territério da Cidadania do Meio-Oeste
Contestado Catarinense é recente e ainda ndo consolidado. A politica
publica Territérios da Cidadania ainda ndo alcangou um lustro de
existéncia e, dessa forma, as analises e avaliacfes ainda ndo permitem a
afericdo de resultados categdricos e definitivos. Sabatier (1993), por
exemplo, estima que os efeitos de uma politica publica adquiram
concretude passivel de robustez apds o decurso de dez anos da
implementacdo, tendo em vista que “[...] as politicas publicas exigem
um tempo de ajustamento, de assimilacdo de seus propdsitos e de

19 Os estudos citados a seguir ndo contemplam todo o universo de
conhecimentos produzidos sobre o Territério da Cidadania e o Territério da
Cidadania Meio-Oeste Contestado; apresentam, contudo, interface com a
tematica aqui trabalhada, motivo de sua escolha.
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mudanga no comportamento dos atores por ela afetados” (SECCHI,
2010, p. 52).

N&o obstante, isso ndo despe os estudos ja realizados e aqueles
em andamento da importancia e oportunidade, pois o esforgo
empreendido  oportunizou(ard) reflexdes capazes de solucionar
deficiéncias ja sentidas nesses primeiros anos de existéncia da politica
publica, bem como apontou(ard) questdes criticas para a continuidade de
sua agenda.

Sobre as pesquisas ja realizadas envolvendo o Programa
Territérios da Cidadania, apontam-se os trabalhos de Ribeiro (2010),
Machado (2011), Lopes (2010), Rodrigues (2011) e Zani (2010). Quanto
ao Territorio da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense, nomeia-
se o trabalho de Tecchio (2012). De modo geral, em consulta ao Banco
de Teses da Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES) e aos principais indexadores do conhecimento
cientifico nacional, a predominancia dos trabalhos recai sobre as areas
de Ciéncias Agrarias/Rurais e Ciéncias da Geografia. No campo das
ciéncias sociais, a maioria dos estudos envolve o Servico Social. Na
Administracdo, os poucos estudos existentes envolvem o analise do
programa a partir do referencial tedrico da Gestéo Social.

Ribeiro (2010), ao defender dissertacdo de mestrado junto ao
Programa de P6s-Graduagdo em Servico Social da Universidade Federal
de Pernambuco (UFPE), analisou a concepcao de territorio desenvolvida
pelo Programa Territorios da Cidadania, concluindo que tal concepgédo
restringe-se a um limite politico-administrativo, ndo considerado como
uma constru¢do social com a participacao dos atores locais.

Machado (2011), em dissertacdo apresentada ao Programa de
Pds-Graduagdo em Agronegdcios da Universidade de Brasilia (UnB),
abordou as politicas publicas de abordagem territorial no Governo Lula
(2003-2010), dentre as quais o Programa Territorios da Cidadania,
destacando, em seus resultados, problemas de gestdo, de organizacao
social e de efetividade, marcados, no todo, pela falta de compreenséo da
abordagem territorial por parte dos atores envolvidos.

Lopes (2010), em trabalho de doutoramento defendido perante o
Programa de Pds-Graduacdo em Sociologia da Universidade Estadual
Paulista Jualio de Mesquita Filho (UNESP), ao estudar o
desenvolvimento local-territorial no &mbito do Programa Territérios da
Cidadania, com anélise empirica do Territdrio da Cidadania Integracéo
Norte Pioneiro (PR), destacou que a énfase dessa politica publica recai
mais sobre a efetividade da descentralizagcdo do que na concretizagdo da
gestéo social.
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Rodrigues (2011), em tese de doutorado apresentada junto ao
Programa de Pds-Graduacdo em Geografia da Universidade Estadual
Paulista Julio de Mesquita Filho (UNESP), estudando a materializagéo
do Programa Territérios da Cidadania na realidade da Regido Central do
Rio Grande do Sul, concluiu que “[...] o planejamento espacial em nivel
de territdrio, descentralizando poderes ¢, sem divida, uma ferramenta
fundamental e eficiente na proposicdo de politicas” (p. 7), mas, em
contrapartida, “[...] no sentido de expandir o desenvolvimento, é restrito
aos limites de cada territorio” (p. 7).

Zani (2010), em dissertacdo apresentada a Escola Brasileira de
Administracdo Publica e de Empresas (EBAPE/FGV), ao estudar a
pluralidade de atores na tomada de decisbes e a consequente
participacdo empresarial no Territério da Cidadania Norte (Rio de
Janeiro), concluiu que a representacdo empresarial ndo estava inserida
no Colegiado Territorial, instancia deliberativa da politica publica,
destacando, assim, que “[...] 0 modelo de gestdo social em vigor ndo é
capaz de promover a concertacdo social das forcas dinamicas em prol do
desenvolvimento do Territério Norte-RJ” (p. 7).

Tecchio (2012), em trabalho de concluséo de mestrado defendido
junto ao Programa de Pés-Graduagdo em Agroecossistemas (Ciéncias
Agrérias) da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), ao
analisar o Programa Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado
Catarinense no que se refere ao enfrentamento do problema da pobreza
rural e & correlagdo do programa com as principais estratégias de
reproducdo social de familias rurais pobres, evidenciou, como concluséo
geral, que a politica publica de desenvolvimento territorial investigada
ndo reforca as principais estratégias de reproducdo social das familias
rurais pobres.

Tais pesquisas, ao enfrentarem problematicas como a concep¢édo
de territorio, desenvolvimento territorial, relacbes de poder, pluralismo
no processo decisdrio e o enfrentamento da pobreza, complementam-se
ao objeto de estudo aqui encampado, permitindo, em parte, aprofundar
aspectos analisados alhures e, em parte, construir encadeamentos na
direcdo de um conhecimento consolidado sobre a politica publica
analisada, visto que essas probleméticas constituem as categorias
analiticas deste estudo ou sdo por elas contempladas (vide Quadro 5).

1.6 DEFINICAO DOS PRINCIPAIS TERMOS UTILIZADOS

Com o intuito de precisar a definicdo dos principais termos
utilizados, bem como de afastar eventuais ambiguidades conceituais,
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apresenta-se, abaixo, glossario dos principais termos utilizados ao longo
do trabalho. Por 6bvio, a consulta ao conceito exposto ndo prescinde da
necessaria remissdo a discussdo conceitual ou analitica na qual o
termo/conceito é explorado.

Acéo comunicativa —
[...] se refere [sic] a interagdo de ao menos dois
sujeitos capazes de linguagem e de agdo que (ja
seja com meios verbais ou com meios
extraverbais) entabulam uma rela¢do pessoal. Os
atores buscam entender-se sobre uma situacéo de
acdo para poder assim coordenar de comum
acordo seus planos de acdo e com ele suas aces.
O conceito aqui central é o de interpretagdo, se
refere primordialmente [sic] a negociacdo de
defini¢des da situacdo susceptivel de consenso
(HABERMAS, 1987, p. 124);
Acéo estratégica — é a acdo verificada

“[...] quando no calculo que o ator faz de seu éxito
intervém a expectativa de decisdes de a0 menos
outro ator que também atua com vistas a
realizacdo de seus proprios propositos. Este
modelo de agdo é interpretado de forma
estritamente utilitarista [...]” (HABERMAS, 1987,
p. 123);

Cidadania deliberativa — significa que a
“[...] legitimidade das decisdes deve ter origem
em processos de discussdo orientados pelos
principios da inclusdo, da igualdade participativa,
da autonomia ¢ do bem comum” (TENORIO,
2008b, p. 41);

Comunidade - espago institucionalizado de atores sociais
dialogicos e participativos, concebidos como entes com “vocagdo para
ser mais”, “programados para aprender” (FREIRE, 1997, p. 11-12);

Desenvolvimento — concebido como a expansdo da capacidade
das pessoas de levar o tipo de vida que elas valorizam racionalmente
(SEN, 2000);

Dialogo - “[...] este encontro dos homens, mediatizados pelo
mundo, para pronuncia-lo, ndo se esgotando, portanto, na relagdo eu-tu”
(FREIRE, 1979, p. 45);
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Emancipacao — é a praxis da libertacdo, por intermédio da qual o
sujeito consegue “[...] descobrir-se e conquistar-se como sujeito de sua
propria destinacdo historica” (FREIRE, 1987, p. 5);

Esfera publica - “[...] espaco intersubjetivo, comunicativo, no
gual as pessoas tematizam as suas inquietagdes por meio do
entendimento mutuo” (TENORIO, 2008b, p. 41);

Gestao Estratégica — é o modo de gestdo dominante no mundo
organizacional, monolégico, baseado na hierarquia e na autoridade, que
procura se consolidar, do ponto de vista ontoldgico e epistemoldgico,
como universalizante, formulando para isso principios gerais, com base
na mensuracdo e na observacdo controlada, a partir de uma leitura
particular da realidade — o empirismo, valendo o que é percebido. E
associada ao paradigma da incompletude autoritaria e constituida por
cinco pilares — incompletude epistemolégica, interiorizagdo autoritéria,
refracdo semantica, teleologia da organizagdo e colonialismo intelectual
(FREITAG, 1986; TENORIO, 2006, 2008b, 2008c; JUSTEN;
MORETTO NETO, 2012);

Gestdo Social - “[...] processo gerencial dialégico onde a
autoridade decisoria ¢ compartilhada entre os participantes da acao [...]”
(TENORIO, 2008b, p. 40), e que “[...] procura atender as necessidades
de uma sociedade, regido, territorio ou sistema social especifico, quer
vinculado a produgio de bens quer a prestagdo de servigos” (TENORIO,
2006, p. 1147);

Novo Servico Publico - “[...] um conjunto de ideias sobre o papel
do administrador publico no sistema de governanga, que coloca o
cidaddo em seu centro” (DENHARDT; DENHARDT, 2000, p. 550);

Participacdo — vide os treze caracteres tedricos conceituais
discutidos na se¢éo 2.2;

Politica Publica — trata-se de diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico, caracterizada por dois elementos — resposta a um
problema publico e intencionalidade publica (SECCHI, 2010);

Racionalidade instrumental - “a habilidade para o calculo
utilitario de consequéncias” (RAMOS, 1981, p. 3), no qual “[...] se
supde que o ator elege e calcula meios e fins do ponto de vista da
maximizagdo da utilidade ou da expectativa da utilidade”
(HABERMAS, 1987, p. 122-123);

Sociedade civil - “[...] conjunto de instituigdes de carater ndo
econdmico e ndo estatal” (TENORIO, 2008b, p. 42);
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1.7 ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Além das discussdes que antecederam esta se¢do, que conclui o
capitulo inicial, a dissertagdo esta estruturada em mais quatro capitulos
tematicos.

No primeiro (Capitulo 2), sdo expostos os fundamentos tedrico-
conceituais que definem a abordagem dada a problematica de pesquisa,
ddo sustentacdo a pesquisa de campo e permitem a elaboracdo dos
resultados e conclusdes do estudo. A discussdo central estad na relagdo
gestdo estratégica e gestdo social (secdo 2.1 e ramificacdes).
Complementam o corpus tedrico as temdticas da participacéo,
democracia e emancipagdo (secdo 2.2) e de politica publica,
desenvolvimento e servico publico (se¢do 2.3).

No segundo (Capitulo 3), a pesquisa é delimitada em seus
aspectos metodoldgicos. O problema de pesquisa é detalhado, com o
aporte de elementos empiricos (secdo 3.1), sdo definidas perguntas
auxiliares ao cumprimento dos objetivos especificos (secdo 3.2), as
categorias analitico-empiricas e as respectivas variaveis sao
identificadas e conceituadas (se¢do 3.3), a coleta de dados e o0s
instrumentos necessarios sdo explicitados (se¢do 3.4.1), bem como o
tratamento e andlise dos dados coletados (secao 3.4.2).

No terceiro (Capitulo 4), apresenta-se a analise e discussdo dos
resultados, iniciando-se pelo relato das dificuldades e limitacGes
enfrentadas no desenvolvimento da pesquisa (secdo 4.1). Na sequéncia,
avanca-se para as discussdes relativas ao primeiro objetivo especifico
(secBes 4.2 e 4.3), ao segundo objetivo especifico (secdo 4.4 e
subdivisdes) e, por fim, ao terceiro objetivo especifico (se¢do 4.5).

No capitulo final (Capitulo 5), conclui-se a pesquisa, com 0
delineamento de resposta as perguntas suplementares de pesquisa, aos
objetivos especificos e, via de consequéncia, ao objetivo geral e a
problemética de pesquisa. As referéncias e o apéndice pdem termo a
dissertacao.
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2 FUNDAMENTOS TEORICO-CONCEITUAIS

Para a constituicdo do corpo tedrico que embasa a pesquisa, por
obvio, além da aderéncia epistemoldgica e adequabilidade
metodologica, tem-se a intencionalidade do autor, com sua visdo de
mundo e sua légica de pensamento, que recortam a interpretacdo da
realidade percebida. Ndo se vé, ai, numa visdo particular, rebaixamento
académico, até porque esse “dedo” do pesquisador ¢é inerente e,
portanto, constitutivo da producdo do conhecimento cientifico. Todavia,
algumas cautelas devem ser adotadas, como as mencionadas acima -
aderéncia epistemoldgica e adequabilidade metodoldgica -, e algumas
explicitacdes merecem registro.

No trabalho em tela, procurou-se delimitar a teoria de base em
cinco eixos estruturantes — gestéo social, servigo publico (Administracdo
Publica), participacdo, desenvolvimento e emancipagdo. O esforgo
empreendido pretendeu tratar dos eixos de forma encadeada, inter-
relacionada, procurando afastar-se das abordagens tradicionais que
consideram 0s eixos teoricos estruturantes de maneira estanque,
separada, presumindo que implicitamente o leitor consiga inferir as
ligacdes e afinidades. Dois aspectos norteadores estdo implicitos: a
inten¢do desconstrutiva, de “[...] contra-ler o argumento alheio,
decompé-lo, decifrd-lo” (DEMO, 2002, p. 108) e a exposi¢do
reconstrutiva, procurando dar um sentido ao discurso para além de “[...]
meras descri¢des, consideracles gerais, reflexdes dispersas, acimulo de
conceitos desconexos” (DEMO, 2002, p. 108).

Num primeiro momento, tratou-se da gestdo social (secdo 2.1 e
divisdes), elemento tedrico basilar da pesquisa. Tal gestdo s6 pode ser
adequadamente compreendida mediante a clarificagdo da gestdo
estratégica (secdo 2.1.1), pois antitética a ela. Apos, destacou-se a
interpretacdo dada ao conceito de participagdo (se¢do 2.2) — um dos
valores fundantes da gestdo social -, no que se procurou relaciona-lo a
noc¢do de emancipacdo (secdo 2.2) — a finalidade Gltima da gestdo social
—, por ébvio, abarcando o elemento da democracia, gramatica politico-
social capaz de propiciar o ambiente adequado ao exercicio da
participacdo esposada. Af, a nogdo implicita € a de que a participacdo €
condicdo necessaria, ndo suficiente, a praxis da emancipacdo — todavia,
dentro das possibilidades materiais e intelectuais da pesquisa, a
participacdo foi tratada como condi¢do essencial a emancipagdo. Por
certo, o tema da emancipacdo é complexo e comporta intmeras
condicionantes. Para fins desta pesquisa, entretanto, o enfoque analitico
restringe-se ao relacionamento entre participacdo e emancipacéo,
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entendendo-se que a emancipa¢do contém a participacdo entre seus
elementos caracterizadores.

Num segundo momento, intentou-se explorar os relacionamentos
entre servico publico, politica publica e desenvolvimento. A ldgica
envolvida € a de que o Estado responde as necessidades e anseios da
coletividade mediante acBes concretas — servicos publicos -,
racionalmente formulados, implementados e avaliados - politica
publica. A politica publica e sua materializacdo, os servicos publicos,
buscam ou impactam (n)o desenvolvimento do espaco envolvido.

Assim, a pretensdo foi a de: (i) propor uma tentativa de
construgdo do conceito de desenvolvimento mais adequada a nogéo de
gestdo social, pois esta “[...] procura atender as necessidades de uma
sociedade, regido, territério ou sistema social especifico, quer vinculado
a producio de bens quer & prestagdo de servigos” (TENORIO, 2006, p.
1147) - a nogdo escolhida foi a do desenvolvimento como liberdade, de
Amartya Sen, mediante 0 contraponto com a nocdo classica de
desenvolvimento; e (ii) caracterizar uma concepcdo de Administracéo
Publica — Novo Servico Publico -, que co-produz servicos publicos
racionalmente fundada em valores aderentes a gestdo social, pois o
processo gerencial dialégico (gestdo social) é natimorto caso a
Administracéo Publica ndo se assente em bases modificadas®.

A tentativa disso é o que segue.

2.1 GESTAO SOCIAL E GESTAO ESTRATEGICA

Qualquer apreciacao critica dos estudos organizacionais enquanto
campo cientifico de conhecimentos necessita partir, adotando-se a
premissa considerada por Santos (1999) para a teoria critica nas ciéncias
sociais em geral, de questionamentos comprometidos com a natureza e a
qualidade moral da teorizacdo e das praticas organizacionais,
procurando-se por alternativas emancipadoras fundamentadas nas
respostas obtidas a partir de tais indagacoes.

Dado que a teoria organizacional do século passado foi um
projeto de construgdo de uma realidade e de uma racionalidade

0 Ha que se diferenciar a concepcdo do modelo de governanca publica da sua
gestdo. Para o primeiro caso trouxemos o Novo Servi¢co Publico. Para o
segundo, objeto de nossas preocupacdes, a gestdo social. Assim, a governanga
publica foi tratada em duas bases distintas, porém interdependentes: (i) gestéo,
foco das andlises; e (ii) concepcdo, que deve ser considerada para fins de
entendimento do processo de gestdo puablica.
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organizacional (FOURNIER; GREY, 2000) — associadas, no presente
estudo, aquele tipo estratégico que é antitético a gestao social -, qualquer
tentativa critica e emancipadora deve evidenciar as minorias, as lacunas
e as pretensas harmonias de uma constru¢do dominante, sendo capaz de
constituir-se numa teoria dialdgica, ao construir e reconhecer multiplas
alternativas possiveis.

Essa teoria critica e emancipatdria nos estudos organizacionais,
diante da crise do paradigma cientifico moderno (SANTOS, 2007
MORIN, 2008) - no qual o mainstream dos estudos organizacionais tem,
especialmente a partir do inicio do século XX, participacdo destacada,
seja como deposito, no caso das relagbes de produgdo, ou como
repositorio, no ambito da reproducdo social, de pressupostos
ontolégicos, epistemoldgicos e metodoldgicos advindos das ciéncias
naturais -, passa a constituir-se, desde os anos 90, na aspiracdo a uma
renovada, democratica e compreensiva visdo de racionalidades e de
realidades organizacionais além daquelas de natureza instrumental.

Uma das alternativas de compreensdo desse caleidoscopio
emergente materializa-se na Gestdo Social, cuja compreensdo ndo pode
estar separada da gestdo assentada na racionalidade instrumental. E o
gque exige o processo de construcdo conceitual da gestdo social,
desenvolvido, segundo Tendrio (2010a), por intermédio de um processo
dialético negativo, o qual, ao negar as premissas de uma explicacao,
busca a verdade legitima.

Preferimos, nesse sentido, recorrer ao principio dialdgico do
pensamento complexo (MORIN, 2007), que associa dois termos
complementares e antagonicos entre si, parte constituinte um do outro,
haja vista que a negacdo é a afirmacdo alheia, a incompletude é a
possibilidade alheia e vice-versa, assim por diante. Tal escolha parece
mais condizente com os fundamentos normativos e epistemolégicos da
Gestdo Social, visto que essa gestdo ndo € a Unica nem a melhor,
tampouco construida a partir de critica pura a gestdo estratégica, mas
também levando em conta suas potencialidades, como, por exemplo, a
enorme capacidade produtiva”. Isto é, a Gestdo Social, além de nédo se
constituir em teoria universalizante, é produto socialmente concebido,
historicamente condicionado e culturalmente determinado, em relacéo
complementar e a0 mesmo tempo antag6nica com a gestao estratégica.

?! Isso, por Obvio, ndo pressupde a transposicdo in natura de principios e
postulados da gestdo de negdcios para 0 campo social, algo como a gestdo do
social, conforme alerta de Carrion (2007).
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O referencial tedrico-critico de concepgao do par Gestdo Social-
Gestdo Estratégica é o da Escola de Frankfurt, que surge na Alemanha
dos anos 30, associada ao Instituto para Pesquisa Social da Universidade
de Frankfurt, e que, grosso modo, discutia as restrigdes socialmente
desnecessarias sobre o desenvolvimento e a articulacdo da consciéncia
humana, isto €, do projeto de emancipagdo do homem, em especial a
nocéo de racionalidade instrumental.

Da Escola de Frankfurt, dois sdo 0s conceitos centrais ao
entendimento da Gestdo Social e do relacionamento dela com a gestdo
estratégica: (a) a oposicdo entre teoria tradicional e teoria critica,
construida por Max Horkheimer na obra Teoria Tradicional e Teoria
Critica, de 1937; e (b) a nocdo de racionalidade comunicativa, proposta
por Jurgen Habermas, que permite a concep¢do democratizante, do
ponto de vista conceitual, das relagdes sociais na sociedade hodierna.

Os frankfurteanos da primeira geracdo, especialmente Max
Horkheimer, Theodor Adorno e Herbert Marcuse, concentraram a
atencdo no questionamento critico acerca da opressdo da totalidade
vigente, entendida como “a sociedade liberal capitalista e burocratizada,
a cultura da modernidade que aniquila a possibilidade de uma vida
auténtica e da criatividade transformadora” (DUSSEL, 2002 apud
MISOCZKY; AMANTINO-DE-ANDRADE, 2005, p. 197). A critica
empreendida tinha como referéncia a materialidade da vida, em
contraposicdo a uma ontologia que deslocava a razdo para o ambito
formal, logicamente distinto do contelido da realidade concreta.

Eles viam na racionalidade instrumental, isto €, “a habilidade para
o calculo utilitario de consequéncias” (RAMOS, 1981, p. 3), no qual
“[...] se supde que o ator elege e calcula meios ¢ fins do ponto de vista
da maximizacdo da utilidade ou da expectativa da utilidade”
(HABERMAS, 1987, p. 122-123), tanto no ambito da cultura, quanto
nos espacos destinados a producdo, um elemento de inibicdo a
emancipagdo humana. A razdo instrumental surge quando o sujeito,
consciente de sua cognoscéncia, a usa para fins de dominagdo e
controle, seja da natureza, seja do proprio ser humano, num processo de
tecnificagdo ou unidimensionalizagio do homem.

Assim, de uma forca ativa psiquica — a capacidade de
discernimento que caracteriza 0 humano -, e que inviabiliza sua reducao
a um fenbmeno histdrico e social, a razdo passou a ser mensurada e
externalizada em fins puramente pragmaticos e utilitarios. Desta feita,
transformou-se em algo exterior a figura humana, ndo como equilibrio,
mas como instrumento de utilidade.
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Para este tipo de razdo, “uma ideia, um conceito ou uma teoria
ndo passam de um esquema ou plano de acdo na qual a probabilidade e
a calculabilidade s&o suas nogdes-chave” (TENORIO, 2008c, p. 19). E a
partir dessa premissa que os frankfurteanos da primeira geragédo
evidenciam a racionalidade como instrumento de repressdo social a
favor de uma elite dominante e, em seguida, o papel desvirtuado da
ciéncia como controle técnico da realidade, em lugar de guia da
emancipac¢do do homem.

Com Jurgen Habermas, representante da segunda geracdo da
Escola de Frankfurt??, a premissa criticada persevera; contudo, uma
solucdo é proposta, diferentemente dos seus antecessores, que nao
concebiam saida para o homem sob 0 jugo da razdo instrumental.
Habermas constréi um amplo paradigma sécio-politico cujo objetivo é o
de reafirmar o potencial emancipatério da razdo humana, mediante a
acdo comunicativa, livre, racional e critica.

Para Habermas, a acdo verdadeiramente racional apenas acontece
guando o ato comunicativo estd isento de restricdes, em especial a
dominagcdo. Desse modo, em situacfes nas quais os padrdes de
comunicacdo sdo assimétricos, com distribuicdo desigual de poder, as
distor¢bes inevitavelmente aparecem, individual e socialmente. A
assimetria necessita ser enfrentada para que o processo de emancipagdo
ocorra.

Tais conceitos, expostos a titulo de intréito discursivo, serdo
contextualizados, tendo em vista o quadro tedrico que se pretende
formar, nas se¢Bes seguintes, que abordardo a gestdo estratégica e o
paradigma da incompletude autoritaria, num primeiro momento, € a
Gestdo Social, numa etapa subseqiente.

2 Os primeiros trabalhos de Habermas acompanhavam as criticas de

Horkheimer e Adorno em torno da racionalidade instrumental e sua influéncia
na perda do papel critico da ciéncia de determinar o valor dos fins a perseguir.
Em momento posterior, Habermas, em muito influenciado pela sua percepgéao
sobre o desenvolvimento nos paises capitalistas avangados, cujo nivel de vida
afastou os anseios de emancipacdo das questfes de sobrevivéncia material,
adotou uma concepgdo de emancipagdo subjetiva, baseada na simetria existente
nas relagbes discursivas efetivadas na esfera publica, pano de fundo de sua
teoria da acdo comunicativa. Ocorre, nesse segundo momento, a ruptura entre a
critica da materialidade da vida, presente na primeira fase da Escola de
Frankfurt, e uma ética discursiva formal, advogada por Habermas.
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2.1.1 Gestdo Estratégica e o paradigma da incompletude autoritaria

A Gestdo Estratégica, revisitada a luz da Gestdo Social, tem seu
fundamento epistemoldgico no que os frankfurteanos consideram teoria
tradicional”®. Tal teoria, ligada & perspectiva da epistemologia
positivista, procura consolidar-se como teoria universalizante, (nica apta
a compreender o mundo real, formulando para isso principios gerais,
com base na mensuracdo e na observagdo controlada, a partir de uma
leitura particular da realidade — o empirismo, valendo o que é percebido
(TENORIO, 2008c; FREITAG, 1986).

Nesses termos, a teoria tradicional busca o conhecimento puro ou,
ainda, a manutencdo de dado status quo, antes da transformacéo social.
Acritica e ndo reflexiva, manipula os fatos sociais como elementos
neutros, insensivel & presenca do observador e da realidade envolvente.
Essa macroteoria, na visdo de Tendrio (2008c, p. 18), mostra-se
inadequada a compreensdo da vida social, pois “analisa somente o que
V&, aceita a ordem social presente, obstruindo qualquer possibilidade de
mudanca [...]”. Ademais, ¢ elemento de arrimo da dominagdo
tecnologica na sociedade tecnocratica atual.

Esse relacionamento, fortemente cultivado pelos frankfurteanos,
faz Tendrio (2008c, p. 23) associar essa macroteoria a gestdo
estratégica, entendida como “tipo de agdo social utilitarista, fundada no
calculo de meios e fins e implementada através da interacdo de duas ou
mais pessoas na qual uma delas tem autoridade formal sobre as outras”.

Assim, para que a compreensdo da gestdo social seja facilitada, é
essencial demonstrar o que € a gestdo estratégica, entendida, quando se
pensa em gestdo social, como a teoria tradicional dos estudos
organizacionais. Para tanto, defende-se que a gestdo estratégica é
representada nos estudos organizacionais por um paradigma particular —
a incompletude autoritaria.

O que se convenciona denominar de teoria organizacional ou de
estudos organizacionais®® depara-se - ap6s mais de trés décadas de
intensos debates acerca de sua identidade, razdo e objetivos (REED,
1998) e ao completar cronologicamente a primeira metade de século de
existéncia - com um multiplo paradoxo que, na auséncia de

2 para Horkheimer, a teoria tradicional tem inicio com o pensamento filoséfico
de Descartes e se estende até a filosofia e ciéncia modernas.

* Para a caracterizagdo do que venha a ser teoria organizacional ou estudos
organizacionais, ver Hatch (1997). No Brasil, consultar Franca Filho (2004).
S&o duas demarcacdes tdo somente exemplificativas.
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denominacdo mais apropriada, ¢ chamado de incompletude autoritaria.
Sdo cinco os pilares que lastreiam a incompletude autoritaria —
incompletude epistemolégica, interiorizacdo autoritaria, refracdo
semantica, teleologia da organizacdo e colonialismo intelectual -,
marcados ndo por uma relacdo dialdgica, salutar ao desenvolvimento
cientifico, mas por constituir uma metanarrativa uniforme e totalizadora.

O primeiro dos pilares é o da incompletude epistemoldgica. Os
estudos organizacionais sdo marcados pela variada formacéo epistémica,
acondicionando, em seu processo de formacdo, influéncias dos variados
campos do conhecimento, desde 0s mais classicos e 6bvios, como a
engenharia e economia, até 0s mais alternativos e aparentemente pouco
afetos ao seu objeto de estudo, como a semi6tica e a teoria literaria®.
Tal multiplicidade formativa, diferente do que logicamente se esperaria,
pouco contribui para um debate democratico de abordagens, temas e
dimensdes de estudo/analise.

Em seu interior, os estudos organizacionais sdo acometidos de
grandes e graves lacunas - como género (REED, 1998; CALAS;
SMIRCICH, 1998), aspectos raciais e éticos (REED, 1998; NKOMO;
COX JR., 1998), ator e sujeito, afetividade, experiéncia vivida, histdria e
ética (CHANLAT, 1999), desenvolvimento capitalista e colonialismo
(CLEGG; DUNKERLEY, 1977) — que, embora a partir dos anos 80 e 90
mereceram maior debate dentro de uma perspectiva critica, ainda nao se
constituem em paradigma contra-hegeménico ao mainstream
dominante.

Quatro razBes podem ser atribuidas & presenga dessas lacunas.
Primeiro, a predominancia do positivismo-logico, reforcada, a partir da
década de 40, pela influéncia da sociologia norte-americana, também
positivista. Ao conceber o mundo como objetivo e externo ao
observador, 0 método positivista exclui o reconhecimento de fenémenos
socialmente construidos e intersubjetivamente sustentados. Segundo, o0
papel devotado as ciéncias sociais, eminentemente instrumental,
utilizada no afd de operacionalizar a eficiéncia técnica e econdmica,
despida de seus elementos mais enriquecedores — a reflexividade e a
historicidade. Terceiro, o significativo impacto dos top journals
americanos, que historicamente definem a agenda de pesquisas e
concentram as principais publicacdes na area, a maioria deles sendo
pautados por métodos e pressupostos positivistas, predominantemente
orientados pela l6gica instrumental. Por fim, a massiva propagagdo do

% Sobre as mais variadas contribuicdes a formacdo do campo dos estudos
organizacionais, ver Hatch (1997).
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modelo americano de ensino em management e de sua ‘“ética
administrativa do homem organizacional” (CLEGG; BIER, 2010, p.
227), calcada na racionalidade técnica e, especialmente a partir da onda
neoliberal dos anos 80, na racionalidade econdmica.

Desta forma, essa pretensa diversidade epistémica, na verdade,
encobre o viés ideoldgico dos estudos organizacionais, que, conforme
Tragtenberg (2006) destacou, a0 mesmo tempo em que se aproxima da
dindmica social, enquanto corpo de conhecimentos legitimado pelos
valores cientificos para a compreensdo e elucidacdo dos problemas
sociais, afasta-se dessa mesma dindmica para se constituir como técnica,
pretensamente neutra e objetiva.

As teorias sobre organizacdo refletem os interesses e problemas
para 0s quais 0s pesquisadores tém sido treinados e orientados
(ASTLEY, 1985; PFEFFER, 1982), a teorizacdo organizacional é
essencialmente conservadora (OSWICK; FLEMING; HANLON, 2011)
e, ao tomar emprestado conceitos e métodos de outras areas do
conhecimento, empreende-se traducdo que neutraliza e higieniza os
conteudos (SUDDABY; HARDY; HUY, 2011). Para a transi¢do
necessaria, a incompletude epistemolégica precisa ser superada, nao
pela via do fechamento epistémico, mas por teorias, procedimentos
editoriais e métodos de ensino capazes de dialogar com e de traduzir as
maltiplas realidades, racionalidades, ideologias e vieses do mundo
organizacional. Deve, para tanto, reconhecer a geopolitica do
conhecimento e despir-se de qualquer essencialismo.

O segundo dos pilares é a interiorizagdo autoritaria. Ao conceber
a organizagdo como objeto de estudo, a teoria organizacional®® incorre
em trés consequéncias principais. Primeiro, leva a compreensdo da
organizagdo como uma entidade Unica, unidimensional e autbnoma em
si mesmo, afastando de si a critica sobre qual concepcdo de organizacéo
realmente existente e, para além disso, almejada. Segundo, leva a crer
gue organizacdo é uma estrutura social cuja formagdo e composicao é
homogénea, negando a condi¢do plural dos sujeitos, enquanto sujeitos
de suas histérias, ocultando grande parte das relacdes de poder e de
dominacdo constituidas e descaracterizando a historicidade e a
subjetividade que identificam a organizagdo enquanto fendmeno
politico-social.

% Teoria organizacional é uma denominacdo imprépria, pois leva a crer na
existéncia de um corpo solido e sisteméatico de conhecimentos sobre
organizagdo. A pluralidade dos estudos organizacionais ai ndo se faz
representada.
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A organizacdo ndo é composta por uma voz, mas por Varias
identidades, necessidades e esperancas, 0 que também leva ao
guestionamento da legitimidade daquele que critica — seria ele legitimo
representante dos oprimidos, silenciados e esquecidos? Por fim, ocorre,
como afirma Reed (1998), um distanciamento de aspectos como justica,
igualdade, democracia e liberdade, justamente pela postura acritica e
ndo histdrica decorrente das duas primeiras consequéncias.

Tais aspectos, para maior correcao, foram analisados por Weber,
Foucault, Habermas e Guerreiro Ramos; contudo, apenas o ultimo
produziu uma anélise direcionada aos estudos organizacionais?’. A
corrente critica apenas nas Ultimas duas décadas passou a tratar desses
temas. Ademais, a perspectiva pds-moderna dos estudos organizacionais
traz a caracterizacdo da organizacdo como rede, o que, em tese, levaria
por terra o pilar da interiorizacdo autoritéria.

Contudo, a critica embutida nesse pilar envolve também a
contestagdo de dois outros aspectos: a visdo limitada do homem e,
paradoxalmente, o viés antropocéntrico dos estudos organizacionais. O
homem, no mainstream organizacional, é lido como um ser inteiramente
bioldgico e, nos aspectos ligados e interessantes a performatividade,
como fendmeno psico-social. Assim, as necessidades humanas seriam
naturais, dadas, e ndo uma construcdo e interpretacdo historica e
socialmente situadas. Bastaria, assim, como apregoam o0s tedricos
“humanistas” - Maslow, McGregor, Herzberg e outros -, satisfazer um
conjunto fixo de necessidades para promover a satisfacdo no trabalho e,
por 6bvio, a maior produtividade.

Embutida nessa concepc¢do, encontra-se 0 Viés antropocéntrico
dos estudos organizacionais, que, a partir dessa concepcdo limitada de
homem, em conjunto com a dicotomia positivista ser humano/natureza,
compreende o primeiro como acima ou fora da segunda, a qual possui
mero valor de uso. O homem deve ser concebido, na transigdo
necessaria, como um ser ecoldgico, imbricado no meio ambiente natural,
um constituinte do outro, cabendo as teorias de traducéo aproximar-se
das experiéncias vividas pelas pessoas, como ja apontou Chanlat (2006),
com o adicional de que tais experiéncias constituem uma rede de
relacbes desenvolvidas no ambiente ecoldgico. A metafora da rede,
trazida pelo poés-estruturalismo, pode ocultar o carater ecoldgico das
organizagdes e de seus atores, ao se concentrar nos nés e ramificagoes
internos.

" A nova ciéncia das organizacdes: uma reconceituacdo da riqueza das nacdes
(1981).
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O terceiro dos pilares é a refracdo semantica. Refracdo, grosso
modo, é a passagem de luz de um meio para outro. Como a luz sofre
uma variagdo de sua velocidade, ocorre um desvio em sua trajetoria e
uma retracdo de sua intensidade, o que faz com que a posicdo
visualizada de um objeto, quando imerso em liquido, ndo seja a sua
posicdo real. Isto €, quando transposta para outro meio, a luz gera um
efeito visual, ndo representando a verdadeira posi¢cdo ocupada pelo
objeto. Essa metéfora ilustra o relacionamento entre politica cognitiva e
neutralidade cientifica, que contribui, em entendimento particular, para a
despolitizacdo da vida organizacional e o consequente descrédito com
alternativas emancipadoras.

O fendmeno da refragdo semantica foi tratado de outro modo por
Ramos (1981), sob a denominacdo de politica cognitiva, e por
Tragtenberg (2006), ao analisar as nogdes participacionistas presentes
nos estudos organizacionais. Para Ramos (1981, p. 87), a politica
cognitiva ¢ o “uso consciente ou inconsciente de uma linguagem
distorcida, cuja finalidade é levar as pessoas a interpretarem a realidade
em termos adequados aos interesses dos agentes diretos e/ou indiretos
de tal distor¢ao”. Constituiria o instrumento psicoldgico por exceléncia
das estruturas organizacionais, diante do papel que elas possuem na
manutencdo da sociedade centrada no mercado. No @mbito da teoria
organizacional, uma de suas manifestagbes seria a colocagdo
inapropriada de conceitos — misplacement.

A refracdo semantica vai além da mera inapropriacdo dos
conceitos de outros campos de estudos, em uma tradugdo higienizadora
e pretensamente neutra, impingindo-lhe novo significado, nova posi¢do
a olhos nus, moldando uma identidade dos estudos organizacionais®,
propria e conforme interesses, seja das comunidades cientificas, lideres
de pesquisa e instituicdes universitarias, como ocorreu durante as
décadas de 40 a 70 com o predominio do modo norte-americano de se
fazer ciéncia®, seja dos valores de mercado, a partir dos anos 80.

O préprio Guerreiro Ramos (1981) apontou duas das
consequéncias da refracdo semantica — a eliminagcdo do senso comum,

% Diferentemente do que defende Ramos (1981), entendemos que a
inapropriacdo de conceitos ndo contribui para a perda da identidade dos estudos
organizacionais, mas sim para o fortalecimento de uma dada identidade,
maleavel e oportunista.

# Uma ilustrativa descrido dessa maneira norte-americana de produzir ciéncia,
com 0s consequentes impactos sobre a Administracdo enquanto campo de
conhecimentos, pode ser apreciada em Whitley (1984).
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com a perda da multidiversidade de experiéncias nele presente, e a
manutencao do dominio econdémico-financeiro sobre os demais enclaves
da sociedade. A isso, acresce-se dois aspectos fundamentais. O primeiro
é a despolitizagdo da dindmica organizacional, com a consequente
obstrucdo ou descrédito do processo emancipatorio. Conforme afirmam
Alvesson e Willmott (1992), ou a emancipacao € rejeitada, pelo fato de
a Administracdo ndo ter nela qualquer interesse ou a organizacdo nédo
ser seu locus, ou é substituida pelo reformismo das condi¢fes materiais
e simbdlicas de trabalho, trazendo uma falsa sensacdo de satisfacdo e
um proveitoso aumento de produtividade. Desta forma, a refracdo
semantica contribui para o reposicionamento do politico na teoria e na
pratica em organizag6es - fora de suas fronteiras.

O segundo aspecto, que sera tratado no quinto pilar, é o
ocultamento das relagGes colonialistas entre o centro e a periferia
econdmica e organizacional do sistema mundial. Com a universalidade
conceitual propiciada pela refracdo semantica, deixa-se de abordar a
geopolitica do conhecimento. O colonialismo, tal como afirmou Santos
(2008), se deixou de existir no plano das relagdes politicas, persiste com
veeméncia no plano das relag@es sociais, impregnado nos pensamentos,
nos julgamentos e nas a¢Bes humanas. Indo além, flui livremente no
plano tedrico e nas concepgdes de pratica que compdem o ideério do
mainstream dos estudos organizacionais.

A pretensa neutralidade da ciéncia moderna, como ethos dotado
dos parametros internos aptos a regular e validar conhecimentos e a
orientar o desenvolvimento, despida de condicionantes historicos,
politicos e culturais, representativa de uma consciéncia transcendental
capaz de atuar em nome de tudo 0 mais que ndo Se encaixe em Sseus
canones, tem ai funcdo destacada e merece, dessa forma,
reconsideracdo. A ciéncia, em geral, de aparelho legitimador das
estruturas econdmica e politica (SANTOS, 1978), deve ser encarada
como forga emancipadora — fomentadora da capacidade critica de tornar
alguém sujeito autbnomo apto a formar coletivamente sua histdria
(DEMO, 1995). As comunidades de pesquisadores em estudos
organizacionais, em particular, na transicdo necessaria, de sistema social
organizado e coordenado mediante competicdo por reputacdo
(WHITLEY, 1984), devem ser revistas como representativas das
multiplas vozes, realidades e racionalidades organizacionais, exercendo
embates discursivos no contexto de espaco deliberativo e dialdgico.

O quarto pilar representa a teleologia da organizacdo. Trata-se,
em verdade, de uma concepgdo teleoldgica que forneceu a realidade da
vida humana associada néo sé os subsidios ideoldgicos e discursivos
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para a construgdo e manutencdo da superioridade, imprescindibilidade e
do carater insubstituivel da organizacdo enquanto unidade econémica de
producdo, mas também para a ampliacdo de sua autoridade e de seus
valores aos demais enclaves humanos.

Os subsidios ideoldgicos e discursivos necessarios a consolidacao
da concepcéo teleoldgica de organizagao jungem-se as nocgdes de que (i)
0 progresso social é consequéncia direta dos aumentos sucessivos na
produtividade econémica que, por sua vez, decorre da intensificacdo
tecnoldgica, planejada e implementada sob os auspicios do management
(PAULA, 2007); (ii) as organizagdes sdo dotadas de uma virtude moral,
pois compatibilizariam o individual e o coletivo em decisfes racionais
gue melhorariam a condicdo intelectual, econdmica e social do homem
moderno; (iii) as organizacdes representariam o locus ideal de exercicio
da razdo cientifica, liberando o homem das amarras da tradi¢do e do
pensamento teocratico que estagnaram a evolucdo humana durante
tantos séculos; (iv) as organizacBes necessitariam de uma conducéo
técnica, profissional e planejada, cabendo aos gerentes essa
responsabilidade; (v) tais gestores estariam respaldados, em sua
atividade, por fundamentos ontolégicos e epistemoldgicos, 0s primeiros
centrados na capacidade de traducdo e de previsdo das incertezas do
mundo real e os segundos pela encarnagdo do conhecimento de pericia
necessario para essa tarefa.

Com o advento do capitalismo industrial, a denominada
sociedade organizacional emergiu como representativa da razéo,
liberdade, justica e progresso material. Como Reed (1998) destaca, ao
servirem como instrumento de coordenacgdo entre interesses individuais
e processos decisorios coletivos, as organizagbes garantiriam tanto a
ordem e o progresso sociais quanto a liberdade pessoal. Desta feita, a
organizacdo formal tornou-se o modelo dominante na sociedade
contemporanea e 0 padrdo de racionalidade a ela inerente tornou-se o
padrdo cognitivo geral.

A partir dos anos 80, com o capitalismo neoliberal, a teleologia
da organizacdo foi intensificada pelo movimento gerencialista e as
inimeras reformas de Estado dele decorrentes, irradiadas para o resto do
mundo pelo governo Thatcher (1979-1990), no Reino Unido, e pela
administracdo Reagan (1981-1989), nos Estados Unidos. Os principios e
valores preconizados pelo management foram cooptados pela arena
politica e espraiaram-se para a Administracdo Publica e a esfera social.
A logica da organizacdo tornou-se universal e 0 homem passou a ser
avaliado em termos de sua compatibilidade com a sociedade



67

organizacional, ou seja, em relacdo a funcéo técnica que ai desenvolve e
dos resultados que gera a partir de seu trabalho.

Todavia, paradoxalmente, ao mesmo tempo que intensificada, a
teleologia organizacional comega a evidenciar sinais de desgaste. O
corpus discursivo da superioridade técnica e da virtude moral das
organizagdes passa a ser confrontado com uma realidade permeada por
desigualdades sécio-econdmicas, desfragmentagdes politico-culturais e
esgotamento da biosfera, muito embora a incompletude autoritaria dos
estudos organizacionais, em especial nos trés pilares ja discutidos, evite
a todo custo demonstra-la.

A trinca aberta no bloco até entdo sdlido da teleologia da
organizagdo esta ligada, inconteste de ddvidas, a derrocada do projeto
emancipador da modernidade, que, segundo Santos (1995, 2008), ao
convergir para o capitalismo, oportunizou, de um lado, a supremacia do
mercado em detrimento do equilibrio entre comunidade, Estado e
mercado, e, de outro lado, o predominio da ciéncia e da técnica em
detrimento do equilibrio entre literatura/artes, direito e ciéncia/técnica.

O quinto e ualtimo pilar da incompletude autoritaria pode ser
denominado de colonialismo intelectual e envolve a problematizacdo de
guem produz o conhecimento organizacional valido, em que contexto e
para quais destinatarios, ou seja, 0 interesse pela geopolitica do
conhecimento, tradicionalmente subjugada pelo mainstream do
management, diante do reposicionamento da esfera politica para além de
suas fronteiras, como ja destacado anteriormente no pilar da refracéo
semantica. Por colonialismo intelectual, entende-se as relacOes
desiguais, do ponto de vista epistemoldgico, entre duas ou mais partes,
que caracterizam a pretensa inferioridade de uma parte em relagdo a
outra, dai decorrendo ou a imposi¢do ou a reproducdo de ideias e
fendmenos sociais de maneira descontextualizada.

Boyacigiller e Adler (1991) demonstram que, do ponto de vista
socio-histérico, tém-se a hegemonia e a universalidade do conhecimento
organizacional norte-americano, decorrente da proeminéncia militar,
politica e econdmica do po6s-guerra ianque, com a consequente
importancia das escolas e periddicos de gestdo daquele pais. Tal
hegemonia foi moldada em um contexto histérico particular — décadas
de 30 a 50 e, especialmente, a Segunda Guerra Mundial —, na qual os
Estados Unidos alcangaram o status de novo centro de pesquisa nos
campos altamente prestigiados das ciéncias naturais (WHITLEY, 1984).

Naturalmente, o sucesso dos métodos e paradigmas de pesquisa
nas ciéncias naturais, fundamentadas em pesquisas quantitativo-
experimentais, foi transplantado para o campo das ciéncias sociais
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aplicadas e, particularmente, a Administracdo e aos estudos
organizacionais, norteados pela l6gica da razdo instrumental,
espraiando-se pelo resto de globo, devido a supremacia estadunidense na
geopolitica mundial.

Dois elementos garantiram 0 sucesso expansionista do
conhecimento organizacional norte-americano: (i) as instituicbes de
ensino norte-americanas, que exerceram controle direto sobre o processo
de criagdo e consolidacdo do ensino e da pesquisa académicas em outras
partes do mundo, mediante, por exemplo, missdes técnicas e
intercambio de docentes na Europa e no Brasil, produzindo e difundindo
as modernas técnicas e conhecimentos em Administracdo; e (ii) as
multinacionais norte-americanas, que desenvolveram a nocgdo da
administragdo ensinada e profissional, nos moldes da escolas de gestao
norte-americanas. Trata-se, portanto, um sistema hegemdonico recursivo
e autossustentavel.

As consequéncias do colonialismo intelectual para os estudos
organizacionais envolvem o universalismo e o exclusivismo de uma
ontologia e de uma epistemologia especificas. A ontologia a ser
retratada é a realidade das grandes organizacdes complexas, intensivas
em capital, conhecimento e tecnologia, circundadas por um ambiente
incerto que exige a aplicagdo de métodos cientificos de previsdo e de um
perfil profissional empreendedor e instrumentalista. A epistemologia
decantada é a da quantificacdo, financeirizacdo, decomposicdo e
sintetizagdo de elementos, inclusive humanos, sob o amparo da
neutralidade dos valores cientificos. No campo do ensino e da pesquisa,
a Administracdo e a gestdo predestinam-se, nesse ideario, a garantir a
produtividade organizacional, numa abordagem do conhecimento e da
verdade circunscrita a eficiéncia financeira. Para tanto, o homem,
enquanto recurso de producdo, deve ser adaptado ao sistema produtivo,
tanto no ambito ideolégico quanto das operacdes de trabalho.

No Brasil, o colonialismo intelectual traduz-se, primeiro, na
importacdo de tecnologias de gestdo norte-americanas, em traducdo e
adaptacdo neutralizada e higienizada de valores, sem preocupagdo com a
adequacdo ao contexto local. Segundo, na descaracterizacdo e,
principalmente, na desconsideragdo de um modo brasileiro de gerenciar
e de estudar as organizac@es locais, cuja tendéncia é o empobrecimento
da rica variedade cultural e historica da realidade brasileira. Os estudos
organizacionais deixam de refletir a pluralidade da vida real e dela se
aproximar.

Uma das alternativas de aproximacao dos estudos organizacionais
a pluralidade da vida real é aquela que se representa pela Gestdo Social,
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baseada em uma epistemologia reconstrutora do conhecimento a partir
da producdo social — a teoria critica —, centrada no ato comunicativo
racional e emancipador, concretizado na esfera publica; portanto,
preocupada tanto com a individualidade quanto com a
intersubjetividade, tendo como finalidade o atendimento do bem-comum
da sociedade.

2.1.2 Critica ao paradigma da incompletude autoritaria: a Gestéo
Social

N&o obstante a indefini¢do em relacdo as origens da terminologia
Gestao Social (CANCADO; TENORIO, PEREIRA, 2011), a concepgao
do termo e o surgimento deste campo de estudos estdo fortemente
vinculados ao professor e pesquisador Fernando Guilherme Tenorio, que
desde 1990 coordena o Programa de Estudos em Gestdo Social (PEGS)
da Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas
(EBAPE/FGV).

De maneira geral, sdo quatro as experiéncias de vida e de
academia que propiciaram a Tenério o amadurecimento do conceito de
Gestdo Social, consolidado em artigo publicado no ano de 1998 na
Revista de Administracdo Publica (RAP) — “Gestdo social: uma
perspectiva conceitual” -, considerado o primeiro texto nacional sobre o
assunto: (a) o contato com o texto de Giorgio Rovida (1985), intitulado
“A revolucdo e a guerra na Espanha”, que versa sobre as experiéncias
autogestionarias durante a guerra civil espanhola; (b) a participacdo no
Seminario Iberoamericano de Desarrollo de Profesores en Gerencia
Social, ocorrido em 1992 na Bolivia; (¢) o contato com o livro
“Pobreza: un tema impostergable — nuevas respuestas a nivel mundial”,
organizado por Bernardo Kliksberg (KLIKSBERG, 1994),
possivelmente o primeiro texto latino-americano sobre a tematica da
Gestdo Social; (d) a participagdo, em 1997, no Curso de Directivos em
Disefio y Gestién de Politicas y Programas Sociales, promovido pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) (TENORIO, 2010a;
CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011).

“Gestdo social: uma perspectiva conceitual” teve a intengdo de
diferenciar a gestdo social da gestdo estratégica e de estabelecer um
locus ideal a gestdo social — o terceiro setor -, algo que mais tarde veio a
ser motivo de reavaliagio (TENORIO, 2010a). A partir desse marco
conceitual, o campo de ensino, pesquisa e praticas voltado a Gestdo
Social entra numa fase de aprofundamento conceitual, delimitacdo
metodoldgica e epistemoldgica e reconhecimento académico, mantendo
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até hoje o seu carater in progress (BOULLOSA, 2009). Ao
PEGS/EBAPE/FGV, centro pioneiro na abordagem da Gestdo Social no
Brasil, associam-se, num primeiro momento, o Centro Interdisciplinar
de Desenvolvimento e Gestdo Social da Universidade Federal da Bahia
(CIAGS/UFBA), o0 Centro de Empreendedorismo Social e
Administracdo do Terceiro Setor da Universidade de Sdo Paulo
(CEATS/USP), o Nucleo de Estudos de Administragdo do Terceiro
Setor da Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo (NEATS/PUC-
SP) e o Ndcleo Interdisciplinar de Pesquisas e Estudos sobre Terceiro
Setor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (NIPETS/UFRGS).

Com a expansdo da Gestdo Social para outros grupos de pesquisa
vinculados a instituicdes de ensino superior brasileiras, como a
Universidade Federal do Ceara (UFC), a Universidade Federal de
Lavras (UFLA), a Universidade Federal do Vale do S&o Francisco
(UNIVASF), a Universidade Federal de Tocantins (UFT), a
Universidade Federal de Vigosa (UFV) e a Universidade Federal de
Santa Catarina (UFSC), surge a Rede de Pesquisadores em Gestdo
Social (RPGS) e o Encontro Nacional de Pesquisadores em Gestdo
Social (ENAPEGS), que caminha para a sua sétima edicdo. Desta feita,
ndo obstante as visfes que a consideram uma area de aplicacdo e de
conhecimento (CANCADO, 2011), além das indefinicbes e
ambiguidades conceituais e de delimitagdo enfrentadas pelos seus
practitioners (PINHO, 2009), a gestdo social, ainda embrionaria na
academia brasileira (BOULLOSA; SCHOMMER, 2009; FISCHER,
2002), tem, na condigdo de prética, adquirido forga, caminhando para
um processo de institucionalizacdo académica e societal.

2.1.2.1 OrientagBes normativas e eixos tematicos da Gestdo Social

Trés sdo as principais orientacGes normativas da Gestdo Social:
(i) a de Franca Filho (2003, 2008); (ii) a de Fischer e associados; e (iii) a
de Tendrio, que serve de fundamento tedrico a pesquisa e sera
aprofundada nas se¢des seguintes.

Franca Filho (2008) compreende a Gestdo Social a partir de dois
niveis analiticos — como problematica da sociedade e como modalidade
especifica de gestdo. No primeiro caso, a Gestdo Social estaria ligada a
gestdo das demandas e necessidades do social, vinculando-se
estritamente com a nogdo de politica social ou, mais especificamente,
como sugerem Pimentel et al (2010), com a ideia de gestdo publica. A
Gestdo Social assumiria, desta feita, uma concepcdo teleoldgica
delineada, voltada & concretizacdo dos anseios coletivos ou societarios.
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Subjacente a essa normatividade, assenta-se a premissa de que a
Gestdo Social representaria o deslocamento do sistema de governanca
publica do Estado para a sociedade, mediante formas autébnomas de
organizacgdo do tecido social. Com isso, o sistema politico deixa de ser
monopolio exclusivo do Estado, ndo obstante o seu importante papel,
agora como mediador e incentivador de um sistema plural de
governanga, no que toca a gestdo dos servicos publicos (FRANCA
FILHO, 2008).

No segundo caso, a gestdo social constitui uma ldgica
diferenciada e combativa a gestdo subordinada pela légica individualista
pautada na racionalidade instrumental (FRANCA FILHO, 2003). Como
modalidade especifica, a Gestdo Social fundamenta-se em novas formas
e lacos de solidariedade, alicercados na capacidade de auto-organizacao
da sociedade. Nesse sentido, constitui-se em via alternativa de gestao,
tipo-ideal distinto tanto da gestdo estratégica, voltada ao célculo
utilitario de consequéncias e a finalidade econdmico-mercantil da acédo
organizacional, quanto da gestdo publica, também tendo o calculo
utilitdrio de consequéncias como ldgica subjacente, apesar de
direcionada ao bem-estar coletivo.

Nesse diapasdo, a gestdo social suporia uma “[...] acdo politica
das organizacdes no sentido de atuarem ou agirem num espago publico”
(p. 34), dotada da vocacdo de redefinir as relagBes entre economia e
politica — tradicionalmente dominada pelos aspectos econémicos -, €
entre 0 econdmico e o social — marcada pela deturpacdo do econdmico
em mercantil (FRANCA FILHO, 2008).

A Gestdo Social, nessa abordagem, representa 0 modo proprio de
gestdo das organizacOes da sociedade civil, localizadas na esfera publica
ndo estatal. A ldgica de agdo subjacente seria a racionalidade
substantiva, que permearia objetivos ndo econdmicos, de fins sociais.
Essa representacdo marca a diferenciacdo da orientacdo de Tendrio, cujo
locus se amplia para qualquer esfera de atuacéo.

Dois seriam os desafios dessa gestdo, seja sob a dimensdo
societaria, seja sob a dimensdo organizacional: (i) a superacdo de uma
cultura politica clientelista e patrimonialista que historicamente
representa 0 mainstream nas organizagdes sociais; e (ii) a necessidade
de consolidacdo de um corpus metodoldgico — ainda em formacéo, no
atual estado da arte do campo -, que preencha os requisitos de uma
gestéo legitimamente voltada ao social (FRANCA FILHO, 2008).

Fischer e associados, por sua vez, aproximam a gestdo social da
teméatica do desenvolvimento, considerando-a como gestdo do
desenvolvimento social (FISCHER, 2002) e conceituando-a como
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um ato relacional capaz de dirigir e regular
processos por meio da mobilizacdo ampla de
atores na tomada de decisdo, que resulte em
parcerias intra e interorganizacionais, valorizando
as estruturas descentralizadas e participativas,
tendo como norte o equilibrio entre a
racionalidade instrumental e a racionalidade
substantiva, para alcancar enfim um bem
coletivamente planejado, viavel e sustentavel a
médio e longo prazo (GONDIM; FISCHER,;
MELO, 2006, p. 4).

O conceito central na concepgdo de gestdo do desenvolvimento
social ¢ o de governanca, compreendido como “[...] poder
compartilhado ou acdo coletiva gerenciada” (p. 9), “[...] que tem um
significado inclusivo, indicando participacdo de maior nimero de atores
em processos ndo dissociados de cooperagdo e competicao” (p. 1)
(FISCHER, 2002).

Cinco proposicbes, na visdo de Fischer (2002), marcariam a
substantividade dessa gestdo voltada ao desenvolvimento social: (i)
trata-se de processo de mediacdo entre niveis de poder individual e
social, representando, na esséncia, a negociacao de significados sobre o
gue deve ser feito, porque e para quem; (ii) é campo de conhecimento e
espaco de praticas hibrido e contraditorio, no qual articulagdes, aliancas
e pactos definem a dialogicidade entre cooperacdo e competicdo; (iii)
por ser gestdo, busca a eficacia, embora assentada em outra base ética —
a da responsabilidade®®; (iv) é gestdo de redes, vista em perspectiva
ampliada, e, concomitantemente, em perspectiva micro, da subjetividade
presente nas relaces humanas; e (v) estd embebida em contexto
cultural, que, ao mesmo tempo, a conforma e para o qual contribui, tanto
que “[...] o gestor social é gestor do simbolico, do valorativo,
especialmente quando se trata de culturas locais e da construgdo de
identidades” (p. 10) (FISCHER, 2002).

% Aqui, nota-se elemento diferenciador em relagéo & abordagem normativa de
Teno6rio, fundamentada numa ética da discussdo. Tal ética, fundada na
reciprocidade e na intersubjetividade, pressupde que “[...] se os individuos, ao
se comunicarem entre si, respeitando as exigéncias de validade de um discurso
que tem um sentido, que exprime a busca da verdade [...]” (p. 16), “[...] estdo
em condigdes de chegar a um acordo e de encontrar solugdes justas e eficazes”
(p. 16) (ENRIQUEZ, 1997).
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Nesse diapasdo, a gestdo do desenvolvimento social se
concretizaria em trés eixos — articulacdo de valores, elaboracdo de
normas e questionamento coletivo exercido em interagdo social -, sendo
proposta multiparadigmatica e interdisciplinar, com teoria e préatica
intrinsecamente relacionadas (FISCHER et al, 2006; GONDIM;
FISCHER; MELO, 2006).

A gestdo do desenvolvimento social apresenta dois caracteres
elementares em relacdo as demais abordagens normativas: (i) a intencdo
manifesta de compatibilizar racionalidade instrumental e racionalidade
substantiva. O equilibrio entre os tipos de racionalidade faria com que a
gestdo social atingisse de forma mais eficaz o desenvolvimento social
orientado por resultado, mediante o célculo utilitario de consequéncias
entre finalidades e anseios coletivos; (ii) o reconhecimento da existéncia
e potencialidade de interferéncia das relagbes de poder na
intersubjetividade, algo que pode, em tese, restringir a capacidade de
cada um se posicionar no debate.

Além da tematica do poder, cuja interferéncia nomeadamente
ocorreria na articulagdo dos maultiplos niveis sociais, devido & tenséo
potencial de conflitos entre atores envolvidos e escalas de poder, a
gestdo social necessita enfrentar, nessa abordagem, os paradoxos da (i)
miscigenacgdo entre praticas hibridas e contraditorias, pois a cooperacdo
ndo exclui a competicdo e ambas assentam-se sobre racionalidades
distintas e antag6nicas, (ii) do atendimento da eficacia e eficiéncia, as
guais, embora consideradas, devem ser tratadas sob ética conceitual e
analitica propria ao campo, e (iii) da importancia do contexto cultural,
sempre subjetivo e carregado de viés ideoldgico (FISCHER, 2002).

As abordagens de Franca Filho e de Fischer e associados, em
conjunto com a de Tendrio, sd0 as mais representativas e, por isso, nao
as Unicas. Em esforco de categorizacdo ndo exaustivo, as abordagens
expostas e os estudos a elas convergentes, bem como os demais
trabalhos em gestdo social, concentram-se em trés eixos tematicos de
discusséo: (i) metodolégico; (ii) organizacional; e (iii) societario.

No primeiro, a énfase recai sobre a processualidade de construcéo
e implementacdo de estratégias e aces, isto é, sobre a instrumentagéo
da gestdo social. Envolve, desta forma, a concepgdo de gestdo social
como instrumento, processo ou conjunto de acBes adequado a
intervencdo na realidade social, representando a dimensdo meio. O
Quadro 1 apresenta os conceitos vinculados a esse eixo tematico.
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Quadro 1 — Referéncias conceituais da gestdo social — Eixo tematico:
metodologia

Eixo Categoria Conceito Autor
tematico analitica distintiva

Instrumento para o0 | “(...) um conjunto de | Silva
acesso a riqueza | estratégias voltadas a | (2004)
social reproducdo da vida social
no ambito privilegiado dos
servicos — embora ndo se
limite a eles — na esfera do
consumo social, ndo se
submetendo a  ldgica
Metodoldgico mercantil. A gestéo social,
ocupa-se, portanto, da
ampliagdo do acesso a
riqueza social — material e
imaterial -, na forma de
fruicdo de bens, recursos e
servicos, entendida como
direito social, sob valores
democréticos, como
equidade, universalidade e
justica social” (p. 32)
(grifo nosso)

Politicas publicas e | “Se trata da gestdo das | Carvalho
programas/projetos | acBes sociais publicas, | (1999)
sociais sendo que a gestdo do
social é a gestdo das
demandas e necessidades
dos cidaddos. E as
respostas a essas demandas
e necessidades sdo as
politicas  sociais,  0s
programas e projetos
sociais. A gestdo social
tem um compromisso, com
a sociedade e com o0s
cidaddos, de assegurar
por meio de politicas e
programas publicos o
acesso efetivo aos bens,
servicos e riquezas
societarias” (p. 28) (grifo
Nosso)
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Acles e estratégias
para 0
desenvolvimento
local

“Entendemos gestdo social
como um processo social,
permeado por contradigdes
e disputas entre as
instancias que compdem a
sociedade e o0s projetos
societarios que
representam, de
construcéo e
implementacéo de agdes e
estratégias, firmados por
pactos sociais formais e/ou
informais, que visem o
desenvolvimento  social
num determinado
territério” (grifo nosso)

Bordin
(2009)

Instrumento  para
politicas publicas

“a ideia de gestdo social
diz respeito a gestdo das
demandas e necessidades
do social” (p. 66) (grifo
Nnosso)

Schomer;
Franca
Filho
(2008)

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir das referéncias consultadas (2011).

No eixo organizacional, por sua vez, a gestdo social é definida
como processo gerencial ou modo de gestdo. Ou seja, representa forma
ou espaco de gestdo, encampando a ideia de execucdo. O Quadro 2

apresenta 0s conceitos associados.

Quadro 2 - Referéncias conceituais da gestdo social — Eixo tematico:

organizacional

Eixo tematico Categoria Conceito Autor
analitica
distintiva

Acdo gerencial “(...) o conjunto de Tendrio

negociada processos sociais no qual a (2002)

Organizacional

acdo gerencial se
desenvolve por meio de
uma ag¢do negociada entre
seus atores, perdendo o
carater burocratico em
funcdo da relacéo direta
entre 0 processo
administrativo e a maltipla
participacdo social e
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politica” (p. 7) (grifo
Nosso)

Processo “o conceito de gestdo Tendrio
gerencial social é entendido como o (2007b)
Organizacional dialégico processo gerencial
dialégico onde a
autoridade decisoria é
compartilhada entre os
participantes da acdo”
(grifo nosso) e “a gestdo
social deve ser
determinada pela
solidariedade, portanto, é
um processo de gestdo que
deve primar pela
concordancia, onde o
outro deve ser incluido e a
cooperagdo o seu motivo”
(grifo nosso)
Locus de “como o espago Tenorio
Organizacional exercicio da privilegiado de relagbes (2007b)
cidadania e da sociais onde todos tém
participacéo direito a fala, sem nenhum
coletiva e tipo de coagdo” (grifo
organizada Nnosso).
Processos “(...) o processo de Cabral
administrativos organizacio, decisio e (2007)

Organizacional

producéo de bens publicos
de protecéo social, que se
desenvolve perseguindo
uma missdo institucional e
articulando os publicos
constituintes, envolvidos
em uma organizagao que
tende a incorporar
atributos do espaco
publico néo estatal, na
abordagem que faz da
questéo social. Esses
atributos sdo os elementos
que, de forma coordenada
e convergente, devem ser
observados e tomados
€omo parametros no
desenvolvimento do
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processo de gestao” (p.
134) (grifo nosso)

Organizacional

Modo de gestédo

“Corresponde ao modo
préprio as organizagdes
atuando num circuito que
ndo é originariamente
aquele do mercado e do
Estado, muito embora
estas organizagodes
entretenham, em grande
parte dos casos, relacbes
com instituigdes privadas
e publicas, através de
variadas formas de
parcerias para consecucdo
de projetos” (p. 32) (grifo
Nosso)

“trata de uma gestao
voltada para o social.
Nesse sentido, a gestao
seria definida, antes de
tudo, por sua finalidade”
(p.64) (grifo nosso)

Franca
Filho
(2008);
Schommer;
Franca
Filho
(2008)

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir das referéncias consultadas (2011).

No eixo societario, por seu turno, o conceito é compreendido
como desenvolvimento emancipatorio da sociedade, incluindo a nogéo
de finalidade, que é a de enfrentamento & questdo social e de
transformacédo societaria. O Quadro 3 apresenta os principais conceitos

relacionados.

Quadro 3 — Referéncias conceituais da gestdo social — Eixo tematico: societario

Eixo Categoria Conceito Autor
tematico analitica
distintiva
Capacidade Seria 0 processo onde a Ladislau
interventiva e dimensdo social se torna um Dowbor
Societario potencial de dos componentes essenciais do (1999,
transformacéo da conjunto da reprodugdo social, 2011)
sociedade incorporando “nas decisdes
empresariais, ministeriais,
comunitarias ou individuais, as
diversas dimensdes e 0s
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diversos impactos que cada
acdo pode ter em termos de
qualidade de vida”, onde a
atividade econémica passa a ser
um meio, e o bem-estar o fim,
onde se faz necessario
“repensar formas de
organizag&o social e a redefinir
a relagdo entre o politico, o
econdémico e o social” (grifo
N0Ss0)

Societario

Desenvolvimento
democratico e
emancipatdrio da
sociedade

“(...) gestao social como um
conjunto de processos sociais
com potencial viabilizador do
desenvolvimento societario,

emancipatorio e transformador.
E fundada nos valores, préticas
e formacgéo da democracia e da
cidadania, em vista do
enfrentamento as expressdes da
questdes socais, da garantia dos
direitos humanos universais e
da afirmacdo dos interesses e
espacos publicos como padrdes
de uma nova civilidade.
Construgdo realizada em
pactuacgdo democratica, nos
ambitos local, nacional e
municipal, entre os agentes das
esferas da sociedade civil,
sociedade politica e da
economia, com efetiva
participacéo dos cidaddos
historicamente excluidos dos
processos de distribui¢do das
riquezas e do poder” (p. 78)
(grifo nosso)

Maia
(2005)

Societario

Desenvolvimento
das
potencialidades
humanas

preservacdo do meio ambiente,

Gestao centrada “no processo
de desenvolvimento, na
protecdo da vida, na

no atendimento das
necessidades e no
desenvolvimento das

Carrion;
Calou
(2008)

potencialidades humanas” (p.
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| | 17) (grifo nosso) |

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir das referéncias consultadas (2011).

Os eixos tematicos discutidos relacionam-se recursivamente, isto
é, dependem e influenciam um ao outro. A abordagem normativa
adotada nesta pesquisa é a de Tendrio que, como visto, tem
relacionamento mais intimo com o eixo temtico organizacional. A
gestdo social, portanto, vem a ser um processo gerencial ou modo de
gestdo particular, ndo devendo ser limitado ao &mbito organizacional,
mas sim servindo como parametro e paradigma para a elaboracdo de
politicas sociais, acdes para o enfrentamento das questdes sociais € a
transformacdo societaria. As particularidades dessa forma de gestdo, a
partir da perspectiva de Tendrio, serdo examinadas em pormenor nas
secdes subsequentes.

2.1.2.2 Fundamentos epistemoldgicos da Gestdo Social

A perspectiva de Gestdo Social alicercada em Tendrio (1998,
2005, 2006, 2007b, 2008a, 2008h, 2008c, 2010a, 2010b, 2010c),
pioneira e mais representativa, embora ndo a Unica, surge do
descontentamento do autor, a partir da leitura de Guerreiro Ramos, com
0 Viés prescritivo, instrumental e limitante da Administragdo enquanto
area de conhecimento, o qual ndo tem “[...] permitido que os agentes do
processo, administradores e administrados, desenvolvam suas a¢des de
forma emancipadora” (TENORIO, 2008b, p. 31).

Os referenciais epistemolégicos que norteiam a construcdo da
visdo de Gestdo Social aqui abordada advém da Escola de Frankfurt: (i)
a nocdo de teoria critica, em oposicdo a teoria tradicional, esta ja
delineada em secdo anterior; e (ii) a ideia de agdo comunicativa,
proposta por Jurgen Habermas.

A teoria critica possui o fito de investigar as inter-relacdes dos
fenbmenos sociais e destes com as leis histéricas que vigem na
sociedade estudada (TENORIO, 2008c). Em outras palavras, a estrutura
l6gica da teoria critica capta a dimensdo histérica dos fendmenos,
individuos e sociedades. Nela est4 implicada, primeiro, a primazia da
totalidade (sociedade) sobre a particularidade (sujeito) e, segundo, uma
relacdo orgénica entre sujeito e objeto, na qual “o sujeito do
conhecimento é um sujeito historico que se encontra inserido em um
processo igualmente histérico que o condiciona e molda” (FREITAG,
1986, p. 42).
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A ciéncia e o cientista, vistos sob a égide da teoria critica,
afastam-se da ideologia da neutralidade valorativa, presente na teoria
tradicional, assumindo a condicdo de analistas e criticos da situagdo, em
esforco de intervencdo e redirecionamento do processo histérico em
favor da emancipacdo humana, a partir de ordem social justa e
igualitaria (FREITAG, 1986).

A teoria critica, assim, tem uma expectativa consciente e
deliberada acerca da necessidade e dos fins da razdo. A necessidade da
razdo para o0s teoricos criticos volta-se a assimilacdo de juizo existencial
— libertar a humanidade das restrigdes socialmente desnecessarias e
restritivas ao esclarecimento consciente e a expansdo da autonomia
individual e intersubjetiva. Os fins da razo convergem essencialmente
ao futuro de uma humanidade emancipada (FREITAG, 1986), isto &,
capaz de alterar seu modo de vida ao promové-la num tipo de
autoconhecimento e entendimento da condicdo social que pode servir de
amparo para tal mudanca (ALVESSON; WILLMOTT, 1992). O ser
humano, nesse contexto, é capaz de reconhecer 0 outro como sujeito e,
como tal, modelar o curso dos acontecimentos, fazendo uso de sua
capacidade de ser social (FORESTER, 1994). Essa premissa, assentada
na nocdo de competéncia comunicativa, constitui o cerne da teoria de
Habermas.

Jurgen Habermas, da segunda geracdo de Frankfurt, muito
embora esteja eletivamente afiliado a teoria critica, ao preservar, das
contribuicBes de Horkheimer e Adorno, a dimenséo critica da realidade
e a rejeicdo de falsos determinismos, deixa de aderir ao pessimismo de
seus antecessores — para 0s quais a razdo instrumental, peculiar ao
capitalismo econémico e ao modo técnico de producgdo a ele associado,
sem alternativa epistemoldgica concreta, seria incapaz de levar o ser
humano a emancipacdo -, ao conceber um novo conceito de razdo,
fundado no ato comunicativo, distinto tanto da orienta¢do instrumental
guanto da orientagdo dos primeiros frankfurteanos, esta Gltima voltada a
uma visdo kantiana de razdo subjetiva, autdbnoma, conhecedora do
mundo e demarcadora dos destinos humanos.

Em sua “Teoria de la accion comunicativa” (1987), Habermas
traz 0 conceito de racionalidade comunicativa, um tipo de razéo
efetivado intersubjetivamente no decorrer do processo de interacdo
dialdgica dos atores envoltos em determinadas situagdes. Busca, nesse
sentido, recuperar o projeto inicial da Escola de Frankfurt, tratando de
estabelecer uma alternativa para a emancipacao por intermédio da razdo.
Muito embora a primeira geracdo da Escola de Frankfurt ndo negasse a
razdo como instrumento de emancipacgdo, 0s termos exclusivamente
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denunciatérios delineados por Horkheimer, Adorno e Marcuse nao
propunham alternativa propositiva em que razdo e emancipacao
passassem a constituir caminho comum. A contribuicdo principal de
Habermas parece ter sido, desta forma, o redirecionamento da teoria
critica para a razdo emancipatéria (FREITAG, 1986; ASSOUN, 1991;
MATOS, 1993; VIZEU, 2005).

Habermas concebe a acdo social a partir da interagdo
comunicativa, isto é, trata esta Ultima como tipo ideal de agdo social
(FORESTER, 1994), marcada pelo duplo processo de (i) interpretacdo
negociada de uma definicdo comum da situacdo e (ii) do entendimento
linguistico dai decorrente (HABERMAS, 2003a). Na acdo
comunicativa, 0s participantes, dentro de um procedimento
argumentativo, estabelecem acordo comum sobre questdes vinculadas a
verdade, justica e autenticidade. Esse acordo, formado com base numa
pretensdo de validade, é necessario, no ato comunicativo, para que
qualquer dos interlocutores possa contestar, de maneira fundamentada,
através de argumentos, a pretensao de validade alheia.

Assim, a teoria da acdo comunicativa revela profundo
convencimento de Habermas quanto a capacidade linguistica e cognitiva
do ser humano, capaz de, no relacionamento discursivo®, alcancar a
verdade, consensualmente formada. E a predisposicdo ao entendimento
muatuo das significagbes envolvidas, no contexto da interacdo
comunicativa, a solucdo que Habermas defende para a reconstrucédo
racional do ato de fala e, em decorréncia, a superacdo das contradi¢des
da racionalidade instrumental (VIZEU, 2005).

A teoria do consenso da verdade, subjacente a nogdo de
racionalidade comunicativa, envolve a capacidade de distinguir entre
esséncia e aparéncia, isto €, de identificar as afirmacGes verdadeiras,
entre ser e ilusdo e entre ser e dever. (HABERMAS, 1987). Para que
ocorra a acgdo comunicativa e a verdade consensual seja obtida,
Habermas entende que o ato de fala deve contemplar quatro requisitos:
(i) veracidade — o que é dito deve ser verdadeiro; (ii) sinceridade — a
intencdo explicitada deve ser auténtica; (iii) retiddo — as normas sociais

38 E importante apontar que, ao concentrar-se na analise do discurso,
Habermas preocupa-se com 0s argumentos e tipos de justificacdo que
possam ser publicamente convincentes, isto &, eticamente amparados.
Outras abordagens da acgdo social linguisticamente mediada, como a de
Bohman, diferem nesse sentido ao tratar ndo do discurso, mas do dialogo,
interessadas, em particular, nos efeitos praticos — coordenacao de acdes pelo
convencimento — produzidos pela interacdo publica (FARIA, 2000).
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a que se recorre devem ser validas para todos os participantes; (iv)
inteligibilidade, isto é, a manifestacdo deve ser clara para todos
(FORESTER, 1994; VIZEU; BIN, 2008).

Desta feita, a acdo comunicativa pressupde “[...] um ideal de
consenso livre de coercdo, e de compreensdo e de acordo nao
manipulados” (FORESTER, 1994, p. 137). Isto evidencia o papel
ideoldgico da dominacdo na manutencdo de dada ordem social, pois, ndo
manipulados e conscientes das evidéncias e justificativas discursivas
adequadas, os individuos reuniriam condi¢des de, livremente, aceitar a
veracidade ou legitimidade de determinada postura ou fendmeno
interveniente (FORESTER, 1994).

Dado que o ato de fala, para Habermas, é uma construcéo
intersubjetiva de significados, de forma que ha uma intencdo para o
agente da fala e uma interpretacdo para o ouvinte ou observador, a
comunicacdo natural, fundamentada na racionalidade comunicativa,
pressupde, além do acordo comum quanto ao significado das
proposicdes emanadas, um mecanismo especifico de coordenacdo da
acdo e uma nogdo particular de reciprocidade (HABERMAS, 1990).

Isso porque, ao agir por intermédio da fala, o individuo pode
emaranhar-se em dois tipos fundamentais de acdo social
linguisticamente mediada — a¢do monoldgica ou estratégica e acdo
dialégica ou comunicativa. Na primeira, a linguagem é meio de
transmissdo de informacgfes. O sujeito, ao tratar o outro como objeto,
intervém na realidade objetiva para a satisfacdo de seus anseios. Para
Habermas (1987, p. 123), a agdo estratégica ocorre “[...] quando no
calculo que o ator faz de seu éxito intervém a expectativa de decisGes de
ao menos outro ator que também atua com vistas a realizacdo de seus
préprios propdsitos. Este modelo de acdo é interpretado de forma
estritamente utilitarista [...]”.

Constituindo, portanto, uma forma de manipulagdo, seja
consciente ou ndo, a agdo monolodgica ou estratégica busca o acordo sem
entendimento das pretensdes dos interlocutores, ou seja, recorrendo a
uma distor¢do comunicativa, ao deturpar os requisitos da veracidade,
sinceridade, retiddo e inteligibilidade. N&o se vislumbra o acordo
comum, mas sim o convencimento de uma das partes sobre a outra, em
relacio marcada pela assimetria de argumentos e de poder. A
coordenacdo da acdo social passa a depender da influéncia de um dos
atores sobre o0 outro e sobre a situacdo contextual, isto é, concretiza-se
mediante recursos ndo linguisticos (HABERMAS, 1990; VIZEU; BIN,
2008).
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Na segunda — a a¢do dialdgica ou comunicativa -, a linguagem é
utilizada tanto como meio para transmissao de informacéo quanto como
fonte de integragéo social. A prdpria pretensao de validade que permeia
os discursos, em busca do consenso intersubjetivamente construido,
basta para a coordenacgdo da acdo social. A relacdo linguistica é travada
entre sujeitos, ndo entre sujeito-objeto, dotada de uma intersubjetividade
capaz de realizar a emancipa¢do humana via interacdo social. Como
destaca Habermas, a acdo comunicativa

[...] se refere [sic] a interagdo de ao menos dois
sujeitos capazes de linguagem e de acdo que (ja
seja com meios verbais ou com meios
extraverbais) entabulam uma relacdo pessoal. Os
atores buscam entender-se sobre uma situacdo de
acdo para poder assim coordenar de comum
acordo seus planos de agéo e com ele suas acdes.
O conceito aqui central é o de interpretagdo, se
refere primordialmente [sic] a negociacdo de
definicbes da situacdo susceptivel de consenso
(HABERMAS, 1987, p. 124).

E esse par — acdo social estratégica e comunicativa® -, que da
origem e fundamento as nogdes de gestdo estratégica e gestdo social.
Isso porque, como destaca Tendrio (2008c), enquanto a gestdo
estratégica “é um tipo de agdo social utilitarista, fundada no calculo de
meios e fins e implementada através da interacdo de duas ou mais
pessoas na qual uma delas tem autoridade formal sobre a(s) outra(s)” (p.
23), a gestdo social

% 0 uso da teoria da acdo comunicativa nos estudos organizacionais, em
consonancia com a apropriagdo do referencial tedrico pela Gestdo Social,
constitui opcdo para abordagens alternativas a orientacdo funcionalista
dominante, em particular: (i) por levantar-se como corpo tedrico Util ao
entendimento da organizagdo como locus de interagBes linguisticas entre
sujeitos capazes e, em decorréncia, a andlise das distorgdes comunicativas
presentes na pratica gerencial tradicional (relagdo gerente-trabalhador,
monolégica) e no modelo organizacional dominante (burocracia e hierarquia,
inibidoras da competéncia comunicativa); (ii) por permitir a identificacdo e a
sobreposicdo das restricbes social e comunicativamente desnecessarias a
cooperagdo social e a acdo democratica, se entendidas como processos
dialogicamente orientados (FORESTER, 1994; VIZEU, 2005).
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contrapde-se & gestdo estratégica a medida que
tenta substituir a gestdo tecnoburocrética,
monol6gica, por um gerenciamento  mais
participativo, dialégico, no qual o processo
decisério é exercido por meio de diferentes
sujeitos sociais (p. 25-26).

Por certo, a ideia de racionalidade comunicativa e de acdes
sociais linguisticamente mediadas esta englobada uma conceituacao
mais ampla de sociedade, delineada, para os objetivos aqui pretendidos,
na discussdo entre mundo vivido (Lebenswelt) e concepcéo sistémica e
na decorrente necessidade de uma esfera publica de deliberacdo. Tais
referenciais, além de consolidarem por definitivo o entendimento de
Gestdo Social, servem de pressuposto para a compreensdao de um
conceito central a esse tipo de gestdo — a cidadania deliberativa.

Para Habermas, a esfera sistémica da sociedade, constituida pelos
subsistemas econémico, marcado pela l6gica do dinheiro, e estatal,
delineado pela logica do poder, representa a realidade social em que atua
a razdo instrumental®. Nela, as forcas produtivas se organizam de tal
forma, em busca da maxima produtividade e da sobrevivéncia material
do homem, que o dialogo é excluido, sendo desnecessario num tipo de
sociedade que encontrou no dinheiro e no poder o cddigo linguistico
universal. Como essas linguagens fundamentam-se em imperativos
categdricos que ndo se tornam objeto do dialogo intersubjetivamente
realizado, a validade linguistica ndo necessita de questionamento
(FREITAG, 1986).

Em contrapartida, Habermas compreende que a sociedade, de
modo geral, é composta também pelo mundo da vida que, por sua vez,
forma-se através dos subsistemas da cultura, da sociedade e da
personalidade. E o espago por exceléncia da razio comunicativa, onde
0s atores sociais, por intermédio do didlogo, buscam o consenso. As
acOes sociais mediadas pela linguagem natural, sem distor¢des
estratégicas, intentam a integracdo social, possibilitada pela memdria e
histéria coletivas socialmente construidas pelos atores sociais
(FREITAG, 1986; HABERMAS, 1987).

Acontece que, para Habermas (1987), mundo da vida e mundo
dos sistemas ndo estdo integrados. Com a modernidade, os subsistemas
Estado e mercado imp6em ao mundo da vida, respectivamente, a

% E, segundo Habermas (1987), o espaco da técnica, do trabalho, da ciéncia,
da economia, da administracao.
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burocratizagdo e a monetarizagdo. Em outras palavras, a razéo
instrumental do mundo dos sistemas tende a dominar a razdo
comunicativa do mundo da vida. Urge, portanto, a razao comunicativa,
preservada e institucionalizada em certos locus social, nomeadamente
no mundo da vida, resgatar o dominio perdido e reorientar a razdo
instrumental dentro de seus limites originais — espaco sistémico.

A institucionalizacdo desses espacos de exercicio da razdo
comunicativa representa, para Habermas (2003a), a ideia de esfera
publica. E nesse espaco social que os destinos da sociedade sdo
definidos, mediante questionamento e reavaliagdo dos valores e normas
vigentes no mundo da vida, isto é, onde os problemas que afetam o
conjunto da sociedade sdo recepcionados, discutidos e tematizados
(FARIA, 2000). A esfera publica, portanto, é a arena institucionalizada
de interacdo discursiva, na qual cidaddos deliberam sobre assuntos
comuns.

Diferenciada da no¢do de Estado, é composta por individuos
privados que se constituem em publico através da deliberacdo e da
interacdo discursiva. Ademais, ndo se confunde com o conceito de
comunidade, vez que este termo pressupfe a existéncia de grupo
relativamente unido e homogéneo. O adjetivo publico, por seu turno,
ressalta o carater aberto e ilimitado da interacdo discursiva, implicando
diferencas, antagonismos e debates (FRASER, 1994). A consolidacdo da
esfera publica depende da qualificacdo e institucionalizacdo da opinido
publica, ligada a nogéo de publicidade do poder politico e social.

Isso tendo em vista que, para Habermas (2003a), a esfera publica
representa verdadeira “caixa de ressonancia” dos problemas que devem
ser resolvidos pelo sistema politico. A sociedade civil, base social da
esfera publica, concatenada com os problemas societarios que ocorrem
nas esferas da vida privada, absorve e transmite as questdes do mundo
da vida para o espaco institucionalizado de interacdo comunicativa.
Apos tematizados, tais problematicas sdo tratadas pelo sistema politico-
administrativo, cujas decisdes, formadas a partir de processo
deliberativo, representam a verdadeira vontade politica daqueles que
interagem no mundo da vida, isto é, sdo legitimas (FARIA, 2000).

Ao revestir as decisbes politicas da necessaria legitimidade,
guando aproxima os direcionamentos politicos da materialidade do
mundo da vida, a esfera pablica permite que uma comunidade livre de
cidaddos iguais debata autonomamente os destinos de sua vida
individual e coletiva. Para tanto, pressupfe uma nocao particular de
cidaddo e de cidadania, voltada ao modelo da deliberacéo, no qual
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[..] a razdo prética se afastaria dos direitos
universais do homem (liberalismo) ou da eticidade
concreta de uma determinada comunidade
(comunitarismo) para se situar naquelas normas
de discurso e formas de argumentacgdo que retiram
seu conteddo normativo do fundamento da
validade da acéo orientada para o entendimento e,
em Ultima instancia, portanto, da propria estrutura
da comunicacéo linguistica (HABERMAS, 1995,
p. 46)

Como destaca Tenorio (2008c), essa nocdo de cidadania, exercida
em espaco politico-social definido — esfera plblica -, mediante o
emprego da racionalidade comunicativa, mantém intimo relacionamento
com o conceito de gestdo social, tendo em vista que tal gestdo é
entendida como uma acdo politica deliberativa, mediada por um
procedimento democratico, em que os individuos, independentemente
do papel, funcdo ou posicdo social que ocupem, decidem seu préprio
destino, da instancia social em que interagem e da sociedade como um
todo.

E essa concepcdo de gestdo que sera objeto de aprofundamento
na secdo vindoura.

2.1.2.3 Gestdo social como processo gerencial dialégico

Gestdo social, para os propdsitos deste trabalho, é caracterizada
como “[...] processo gerencial dialdégico onde a autoridade decisoria €
compartilhada entre os participantes da agdo [...]” (TENORIO, 2008b, p.
40), e que “[...] procura atender as necessidades de uma sociedade,
regido, territério ou sistema social especifico, quer vinculado a producéo
de bens quer a prestagdo de servicos” (TENORIO, 2006, p. 1147).

Nesse sentido, o significado adotado associa a gestdo social,
predominantemente, a possibilidade de gestdo democratica e
participativa, seja no espaco publico ou privado. Para Tendrio (2010a), a
gestdo social ¢ “[...] ¢ uma tentativa de ndo pautar oS processos
decisérios exclusivamente pela 6tica da competicdo, do mercado [...] (p.
58), mas sim “[...] por meio de cursos de agdo compreensivos, voltados
para 0 bem-comum e 0 para 0 bem-viver” (p. 58).

Trata-se, assim, de “[...] espago privilegiado de relagdes sociais
onde todos tém direito a fala, sem nenhum tipo de coagdo [...]”
(TENORIO, 2006, p. 1.146), pautado por valores como a inclusio, a
igualdade, o pluralismo, a autonomia e o bem comum. No sentido
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adotado, portanto, a gestdo social constitui-se em possibilidade concreta
de gestdo democratica participativa na definicdo dos problemas e das
solugbes vivenciados por uma comunidade ou organizacdo especifica
(TENORIO, 2008b). Representa alternativa, passivel de aplicacdo em
qualquer enclave organizacional e social, ao mainstream dominante no
pensamento administrativo e organizacional, de cunho gerencialista,
com marcado teor positivista e instrumental — a gestao estratégica.

As categorias teorico-conceituais definidoras da gestdo social
estdo dispostas no Quadro 4.

Quadro 4 — Categorias tedrico-conceituais da Gestao Social

Objetivo Interesse coletivo de carater publico

Valor Interesse publico bem compreendido
Racionalidade Substantiva/Comunicativa

Protagonista Sociedade civil organizada

Comunicagio Dialdgica

Processo decisdrio Descentralizado, emergente e participativo
Operacionalizagdo Social, parcerias e redes intersetoriais
Esfera Todos os enclaves socials

Autonomia e poder Iguais condicbes de participacio

Fonte: Moretto Neto; Garrido; Justen (2011).

Cancado (2011), adiciona, ainda, as seguintes categorias teéricas
da gestdo social: sustentabilidade, solidariedade, esfera publica,
democracia deliberativa, a¢do racional substantiva, comunidades de
pratica, intersubjetividade e emancipacdo. Esse conjunto normativo de
categorias identifica a gestdo social, portanto, com o processo decisorio
coletivo, livre de distor¢des comunicativas, “[...] baseada na
inteligibilidade da linguagem, na dialogicidade e no entendimento
esclarecido como processo, na transparéncia como pressuposto e na
emancipagio enquanto fim ultimo” (CANCADO; TENORIO;
PEREIRA, 2011, p. 681).

Ancorado nos conceitos de racionalidade substantiva de
Guerreiro Ramos, na teoria critica da Escola de Frankfurt e, muito
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especialmente, em Jirgen Habermas e sua nocdo de acdo
comunicativa®, Tenério (2005, 2008b) caracteriza a gestdo social por
meio do duplo eixo fundamental composto por cidadania deliberativa e
agir comunicativo.

Por intermédio da cidadania deliberativa, entendida como a “[...]
legitimidade das decisdes [que] deve ter origem em processos de
discussdo orientados pelos principios da inclusdo, da igualdade
participativa, da autonomia e do bem comum” (TENORIO, 2008b, p.
41), a gestdo social estaria capacitada a servir como elo entre a
sociedade civil organizada, o Estado e o mercado. As relagfes entre 0s
pares sociedade-capital, sociedade-Estado, trabalho-capital e gestao
social-gestdo estratégica passariam a ocorrer nessa ordem, com O
protagonismo do primeiro elemento sobre o segundo. Seria, assim, um
processo participativo, baseado no didlogo e na inclusdo. A cidadania
deliberativa, para Teno6rio (2008c, p. 167), “[...] faz jus a multiplicidade
de formas de comunicagdo [...]”, morais, €ticas, pragmaticas e de
negociacdo, unindo os cidaddos num auto-entendimento ético,
fundamentado “[...] na justica, entendida como a garantia processual da
participagio em igualdade de condi¢des” (TENORIO, 2008b, p. 45).

Mediada pela cidadania deliberativa, a gestdo social realiza-se na
esfera publica, “[...] espago intersubjetivo, comunicativo, no qual as
pessoas tematizam as suas inquietagcbes por meio do entendimento
mutuo” (p. 41), a partir da sociedade civil, “[...] conjunto de instituigdes
de carater ndo econdmico e ndo estatal” (p. 42), apoiada no mundo da
vida, o que permite “[...] uma maior proximidade com os problemas e
demandas do cidaddo, bem como um menor grau de influéncia pela
logica instrumental” (p. 42) (TENORIO, 2008b).

A cidadania deliberativa permeia a logica da democracia
procedimental habermasiana, em esforco de reinterpretacdo da relacéo
entre direitos humanos e soberania popular e da ideia de autonomia
humana, a partir da teoria do didlogo. A autonomia privada dos cidad&os
ndo se subordinaria a sua autonomia politica, nem a sociedade civil,
enquanto o outro do Estado, seria formada a partir da regulacéo estatal,
aparentemente sem limites na atual formacdo da gramética social
(TENORIO, 2008c; SANTOS, 1997).

% Defendemos, em particular, que a ideia de uma gestio centrada em processos
deliberativos insere-se numa perspectiva mais ampla de reflexdo acerca das
concepcgdes que as sociedades elaboram sobre si mesmas, cada vez mais
racionais e reflexivas, mediante interpretacbes flexiveis e abertas a
argumentacdo dialdgica.
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O protagonismo da sociedade civil implica, ainda, descerrar o
topoi do discurso tecnocratico que insiste em enfraquecer a autonomia
da esfera publica, aduzindo sua incapacidade de apresentar o know-how
especializado para a resolugdo das questfes publicamente definidas
(TENORIO, 2008b). Em realidade, ao contestar a autonomia da esfera
publica, a tecnocracia empobrece a prépria autonomia humana, nédo
reconhecendo a capacidade critica e deliberativa presente no ser
humano.

Mediante o agir comunicativo, de Habermas, por sua vez, a
gestdo social centra-se em uma linguagem de entendimento, haja vista
que, nela, “[...] a verdade ¢ a promessa de consenso racional, [...] ndo ¢é
uma relacdo entre o individuo e a sua percepc¢ao de mundo, mas sim um
acordo alcangado por meio da discussdo critica [...]” (TENORIO, 1998,
p. 126).

A gestdo social, nesses termos, esta assentada numa ética da
discussdo, na qual os homens, dotados de razdo e autonomamente
considerados, podem intercambiar argumentos racionais dentro de
espaco publico de livre discussdo. Os interesses individuais s&o
comunicados mediante o respeito as “[...] exigéncias de validade de um
discurso que tem um sentido, que exprime a busca da verdade, que é
sincero e demonstra justiga normativa [...]” (p. 16). As condigdes tanto
para o exercicio da racionalidade comunicativa que marca a agdo
humana quanto para um acordo intersubjetivamente construido,
portanto, sdo delineadas, permitindo compreender que a igualdade deve
nortear a agdo humana, seja no ambito organizacional, seja no &mbito
societario (ENRIQUEZ, 1997).

Desta forma, no conceito de gestdo social aqui assumido, é
possivel apontar as caracteristicas teméticas. Em primeiro lugar, com
forte influéncia de Habermas, tem-se o0 processo decisério coletivo,
afastado de coercdo externa e impositiva, baseado na argumentacédo, no
entendimento e no didlogo. Em segundo momento, percebe-se a
transparéncia, do que decorre a necessidade de a linguagem ser acessivel
a todos os participantes. Por fim, vislumbra-se, como resultado, a
emancipacdo do homem, tendo em vista 0 amadurecimento dos atores
envolvidos, decorrente da participacdo efetiva no processo decisério
(CANCADO e PEREIRA, 2010; OLIVEIRA et al., 2011).

O processo emancipatorio, caracterizado por contetdo politico de
contestacdo ou de consciéncia critica e de competéncia para propor
alternativa (DEMO, 1995), é conquistado por meio da organizacdo
politica coletiva, que a gestdo social, enquanto processo gerencial
dialdgico, ¢ alternativa possivel de operacionalizagéo.
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2.1.2.4 Dificuldades, limites e critica a Gestdo Social

Seja pelo carater embrionario na academia brasileira
(BOULLOSA; SCHOMMER, 2009; FISCHER, 2002), seja pelas
indefinicdes e ambiguidades metodologicas e tedrico-conceituais
(PINHO, 2010), a atual reflexdo critica acerca da Gestdo Social tem
manifestacdes tanto em termos de dificuldades e limitagdes quanto em
relacdo ao questionamento de seu potencial emancipatorio.

As principais dificuldades e limitagcbes foram apontadas por
Tenorio (2011 apud CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011) e
Boullosa e Schommer (2009). Para o primeiro, a gestdo social enfrenta
restricdes socio-politicas e epistemoldgicas que a tornam uma utopia,
entendida como um ndo conceito, uma mediacdo entre consciéncia e
realidade, associada ndo com o irrealizdvel nem com o idealismo, mas
sim com os “[...] atos de denunciar e anunciar. O ato de denunciar a
estrutura desumanizante e o ato de anunciar a estrutura humanizadora
[...]” (FREIRE, 1987, p. 112).

Do ponto de vista socio-politico, a gestdo social seria
subserviente a realidade brasileira, que ainda ndo possui preocupacao
efetiva com o bem-comum e o interesse publico, numa sociedade
marcada tanto por relagGes intersubjetivas carregadas de ambigiidade —
0 jeitinho brasileiro (DAMATTA, 1989) -, quanto pela apropriacao de
fungdes, O6rgdos e rendas plblicas por setores privados
(SCHWARTZMAN, 1988). Sob o aspecto epistemoldgico, a gestao
social estaria limitada pela hegemonia da racionalidade instrumental e
da gestdo estratégica, cujo modo de produzir a realidade organizacional
foi caracterizado anteriormente pelo paradigma da incompletude
autoritaria.

A identificacdo da gestdo social como utopia pode gerar uma
série de interpretacOes distorcidas sobre a viabilidade de concretizacao
do seu potencial emancipatorio, especialmente diante da viséo
estereotipada de utopia, como fendmeno ou processo fora da realidade.
Em verdade, a ideia de que a gestdo social constitua utopia, em
entendimento particular, reflete a preocupacdo conceitual de torna-la
uma abordagem normativa de referéncia, incapaz de se contaminar com
0S resquicios instrumentais presentes numa realidade
predominantemente monoldgica.

Boullosa e Schommer (2009), por sua vez, centrando a analise em
torno do processo de rapida institucionalizacdo do campo de praticas e
pesquisas denominado Gestdo Social, alertam sobre a crescente perda de
inovacdo dai decorrente, tendendo a gestdo social a transformar-se em
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produto, ndo mais se caracterizando como processo. A delimitagédo
institucional, metodoldgica e conceitual para a qual a gestdo social vem
caminhando, segundo as autoras, contribui para a redugdo do
conhecimento das praticas e conceitos que poderiam enriquecer o
processo de construcdo do campo.

Desta feita, a gestdo social estaria enfrentando um paradoxo,
decorrente da institucionalizacdo precoce do conceito na academia e na
sociedade. A elasticidade e a imprecisdo presentes no inicio de formacéo
do campo e que propiciaram o potencial emancipatoério da gestdo social,
passam a contribuir para uma modelizacdo disciplinar, cuja
consequéncia principal ¢ a formacdo de ‘“amarras interpretativas ou
estruturas de problematizacdo que priorizam a explicacdo da acdo da
gestdo sobre a compreensdo do contexto no qual se da a agdo em si”
(BOULLOSA; SCHOMMER, 2009, p. 80).

Essa preocupacdo com a institucionalizacdo precoce do campo
guarda intima relacdo com a tendéncia de banalizacdo do conceito de
gestdo social. A naturalizacdo desse conceito pode fazer com que a
gestdo social passe a ser associada com tudo o que ndo for gestdo
estratégica. A consequéncia principal disso é o empobrecimento do
conceito e o descrédito no que toca aos seus resultados (PINHO, 2010;
FRANCA FILHO, 2008).

A principal critica em relagdo & Gestdo Social vem de Pinho
(2010), em artigo apresentado na abertura do IV ENAPEGS, e pode ser
compreendida sob dois aspectos: terminoldgico e de adequacdo ao
paradigma politico-cultural brasileiro. Quanto ao primeiro, o autor
entende que o termo social é convencional, ambiguo e passivel de
manipulacdo, defendendo a sua substituicdo por algo como gestdo
emancipadora. Para Pinho (2010, p. 25), a adequagdo terminoldgica
permite evitar “que o conceito ndo corresponda a pratica ou o que
efetivamente pretende ser o conceito”.

No que toca ao paradigma politico-cultural brasileiro, Pinho
(2010) questiona a viabilidade de se exercer por aqui um modelo
democratico em bases efetivamente participativas, diante do panorama
de extremas desigualdades de toda espécie que historicamente se
formaram e da falta de qualificagdo técnica e politica da populacdo
brasileira para a participacdo em instancias deliberativas.

Nesse sentido, critica a apropriacdo indevida do referencial
habermasiano, criado a partir da sociedade européia, onde se faz
possivel a participagdo popular, pois presentes “institui¢des solidas e
estaveis, além de nivel de vida elevado, baixa disparidade
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socioecondmica e as reconfortantes virtudes civicas de solidariedade e
de moderacao” (PINHO, 2010, p. 33).

Além desses apontamentos criticos, Pinho (2010) assevera que,
por estar fundamentalmente voltada ao ambito local, a gestdo social tem
possibilidade reduzida de efetivar mudancas significativas, sendo
dificultado o cumprimento da promessa emancipadora em locus espacial
téo circunscrito.

Em réplica aos apontamentos criticos de Pinho (2010), Tendrio
(2010a) reafirma que a denominacdo gestdo social vem ao encontro de
sua significacdo, pois o verbete social possui sentido dicionarizado,
como algo pertencente ou relativo a sociedade, portanto, capaz de, em
conjunto com o substantivo gestdo, caracterizar uma gestdo realizada
pela sociedade e para a sociedade, de cunho coletivo. A confuséo estaria
no uso distorcido, muito por parte do desconhecimento de seu real
sentido, algo que ndo justificaria mudanca terminoldgica.

Ainda, no que toca a inadequacdo de um modelo democratico de
bases participativas diante da realidade socio-politica brasileira, carente
de grau educacional significativo e de uma cultura institucional
consolidada, e da apropriacdo anacronica do referencial habermasiano,
de bases eurocéntricas, Cancado, Pereira e Tenério (2011) reafirmam a
confianga numa abordagem normativa de participacéo voltada ao espago
publico, construida como processo e ndo apenas apos a melhoria da
educacéo formal brasileira.

E, refutando a associagdo feita por Pinho (2010) entre gestdo
social e ambito local, Tendrio (2010a, p. 57) destaca que o seu
entendimento de gestdo social ndo assume qualquer pretensdo de sintese
conceitual, mas tdo somente a intengdo de que “[...] os gestores,
qualquer que seja a configuracdo juridica da organizacéo, atuem sob a
perspectiva na qual o determinante de suas a¢des deve ser a sociedade e
nao o mercado”.

Por fim, ao adotar o referencial habermasiano como referéncia
epistemoldgica central, a gestdo social esta sujeita as criticas tecidas a
ele e, necessita, portanto, té-las em consideracdo. Em particular, o
referencial de Habermas é criticado por: (i) conter certos elementos anti-
emancipatorios, como uma ideologia intelectualista que realga a
capacidade cognitiva e as habilidades de comunicacdo como valores
centrais — quem ndo as tem é excluido -, e oferece um quadro de
referéncia total, eurocéntrico, em que o0s anseios de emancipagio
afastam-se da materialidade da vida e das desigualdades materiais para
abranger contetidos meramente formais e substantivos, dissociados do
quadro politico-cultural das formaces sociais periféricas (ALVESSON;
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WILMOTT, 1992; DUSSEL, 2001); (ii) despir do elemento critico a
negatividade e a materialidade, consideradas por Horkheimer (1990)
como condicBes necessarias para o ato libertador, tendendo, com isso, a
afastar-se da ideia de uma racionalidade ético-critica que conceba a
universalidade da vida a partir dos dominados e excluidos (DUSSEL,
2002); (iii)) deixar de “institucionalizar solu¢des de problemas
diretamente pelos cidaddos e ndo simplesmente promover a discusséo
informal com promessas de influéncia possiveis na arena politica
formal”, a qual, tradicionalmente, enfrenta limitacfes na resolugdo dos
problemas enfrentados pelas sociedades hodiernas (COHEN, 1998, p. 35
apud FARIA, 2000, p. 55); (iv) conceber que o conhecimento pode ser
purificado do poder, e subjetivamente emancipado, ao alcangar simetria
em suas relagbes, vislumbrando uma relacdo negativa entre
conhecimento e poder, pois que os aspectos ideoldgicos do primeiro
podem ser eliminados ao remover-se o segundo (ALVESSON;
WILLMOTT, 1992); e (v) interpretacdo dos novos movimentos sociais
enquanto nocdo particularista e defensiva a penetracdo da vida social
pela economia e pelo Estado, o que impede de ver nesses movimentos o
caminho inverso de racionalizacdo do mundo de vida, isto é, a
concepcdo de uma estratégia ofensiva de consolidacdo do mundo da
vida a partir dos movimentos sociais (JACOBI, 2000).

2.2 PARTICIPAGAO, DEMOCRACIA E EMANCIPACAO

Apos o delineamento da concepcdo de gestdo que norteia esta
pesquisa, mediadora da relacdo entre Estado e comunidade, oportuno
adentrar-se no aprofundamento de trés tematicas que, ao mesmo tempo,
marcam a substantividade dessa gestdo e o entendimento da
problematica investigada — participacdo, democracia e emancipacao -,
que serdo abordadas de forma relacionada.

Essas tematicas, por sua abrangéncia seméntica, carga axiolégica
e natureza nao disciplinar, sdo de dificil delimitacdo tedrico-conceitual,
servindo muito mais como valores de inspiracdo para uma determinada
perspectiva teleoldgica abstrata do que como guias préticos para a
resolugdo de problemas do cotidiano. Justamente ai, nessa indefinicéo,
reside uma dualidade paradoxal, que necessita ser enfrentada: esses
temas tanto podem servir a autopromogao emancipadora quanto como
estratégia de manutencdo do poder de uma minoria perante uma maioria,
ou seja, como instrumento de legitimacdo de tutelas, assistencialismos e
residualismos.
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Tendo em vista que a gestdo social procura estabelecer uma nova
forma de relacionamento entre sociedade-Estado, trabalho-capital e
sociedade-mercado, a partir do protagonismo da sociedade e do
trabalho, mediante a intermediacdo da cidadania deliberativa, realizada
em espaco dialégico — a esfera publica -, a participacdo assume
relevancia no enfrentamento da tematica, pois, como afirma Tenoério
(2008c, p. 171), “[..] o procedimento da pratica da cidadania
deliberativa na esfera publica € a participagdo”.

A participacdo, em especial, traz a dualidade paradoxal em relevo
e um esforgo para delimita-la conscientemente a e para propositos com
potencial emancipatorio, como vem se caracterizando a Gestdo Social,
embora com alguns alertas criticos (PINHO, 2010; BOULLOSA,;
SCHOMMER, 2009), é util e necessario, de forma que a liberdade nédo
venha a se converter em maquineismo.

Muito embora a ideia de participacdo tenha se tornado téo
popular, e isso muito em decorréncia da auséncia de um enfrentamento
mais preciso e esclarecedor sobre o tema, ela tem ocupado um lugar de
pouca substancia nos desenvolvimentos mais recentes da teoria politica
e da sociologia politica, havendo, inclusive, tendéncia a rejeicdo a ampla
participacdo popular em politica, de acordo com as modernas teorias da
democracia predominantes, em especial aquelas oriundas do sistema de
influéncia norte-americano (PATEMAN, 1992).

Nos estudos organizacionais, por outro lado, a participacdo
tradicionalmente tem-se atrelado & no¢do do management como
atividade técnica, condicionada pelas exigéncias de eficacia e
representando, assim, um instrumento neutro para o alcance de objetivos
compartilhados (TASKIN; WILMOTT, 2008; CHANLAT, 1999).
Perspectivas criticas, como os Critical Management Studies, e autores
brasileiros, como Tragtenberg (2006) em sua analise da ideologia da
harmonia administrativa nos movimentos participacionistas, e Ramos
(1981), na nocéo de politica cognitiva, apontam as mazelas dessa
concepcao de participacéo.

A teoria contemporanea de democracia, com base particularmente
nos escritos de Schumpeter, Berelson, Robert Dahl, Sartori e Eckstein,
visualiza a participacdo como um mecanismo de prote¢do individual,
salvaguardando o individuo, concebido no contexto de uma filosofia do
auto-interesse, de decisdes arbitrarias dos lideres eleitos capazes de
afetarem os interesses privados (PATEMAN, 1992).

Justificado nesses termos, 0 método democratico, orientado para
0 consenso sobre as normas eleitorais aptas a regularem a competicéo
dos lideres (elite) pelo voto da maioria, apenas sobrevive se o grau de
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participacdo for mantido num nivel aceitavel, minimo. Isso porque a
maioria da populacéo, diante da preservacdo de um carater autoritario,
ndo democratico, deve ser mantida de fora do sistema politico, para que
ndo haja desvios em relacdo a aceitagdo das normas eleitorais
(PATEMAN, 1992).

A legitimidade das decisdes politicas hasteia-se, assim,
meramente na vontade da maioria, tendo em vista que o discurso
democratico dominante apregoa que a unanimidade é um “ideal
contrafactual nas sociedades modernas” (FARIA, 2005, p. 47), o que
permite, ademais, amparar o discurso de eficiéncia no processo de
tomada de decisdo dai decorrente, pois a complexidade e a pluralidade
estariam “racionalmente” reduzidas a mecanismos administraveis a
partir de uma perspectiva sistémica.

Essa nocdo de democracia e participacdo pode ser historicamente
situada a partir do inicio do século XX e decorre dos seguintes
condicionantes: (i) uma compreensdo inadequada perante os tedricos
classicos da democracia que acalentavam o ideal da participacdo
méxima por parte do povo, identificados como portadores de uma
concepcdo normativa e imbuida de valor, distanciada da realidade da
vida politica; (ii) o tamanho e a complexidade sem precedentes das
sociedades industrializadas e burocraticas, que impunham limites a
possibilidade da participacdo democratica diante dos ideais da eficécia
do sistema social; (iii) o surgimento de regimes totalitarios, como o
fascismo e 0 nazismo, associados & falsa ideia de participacéo popular; e
(iv) o desenvolvimento da sociologia politica, marcadamente empirista,
cujas evidéncias de pesquisa concentraram-se na falta generalizada de
interesse por politica em grupos de condi¢do sécio-econdmica mais
fragil, diante das atitudes ndo democraticas ali presentes (PATEMAN,
1992).

Schumpeter, em Capitalismo, Socialismo e Democracia (1961),
despe a democracia de qualquer ideal ou fim, advogando para ela o
papel de método politico, arranjo institucional, por meio do qual séo
alcancadas as decisdes. O cerne de tal método é a competicdo dos
lideres (elite) pelo voto da maioria, forma pela qual essa maioria
controlaria os eleitos. Os meios de participacdo cidada, portanto,
estariam resumidos ao voto e a discussdo descompromissada de
influéncia politica efetiva.

Estaria, desta feita, valorizada a apatia politica, pois o cidadao
comum apenas deteria a capacidade ou interesse para escolher os
lideres, a quem incumbiria a tomada das decisGes necessarias a
sociedade. O problema da participacdo, nessa direcdo, foi resolvido pela
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via minimalista, mediante a restritiva discussdo das escalas e da
complexidade. O processo democratico, tdo somente identificado com o
procedimentalismo das regras eleitorais, toma a representatividade como
a Unica solucdo, nas democracias de grande escala, para a questdo da
participacdo (SANTOS; AVRITZER, 2003).

Assim, esse modelo de democracia é facilmente associado a uma
nogdo sistémica tdo cara ao management tradicional — a maioria (menos
a elite) obtém o maximo de rendimento (decisdes politicas) dos lideres
com um minimo de investimento (participacdo). A participacao,
portanto, constitui uma estratégia ideolégica, um instrumento
legitimador da manutencdo de uma minoria no poder politico, mediante
a criacdo de uma falsa sensacdo de participacdo cidadd na esfera
politica, participacdo essa transvertida em tutela.

Convém ressaltar que é justamente Habermas que rompeu com a
ideia de o procedimentalismo democratico ser apenas um método de
constituicdo de governo. Para o soci6logo alemao, o procedimentalismo
deveria ser pensado como uma pratica da sociedade, num contexto de
deliberacdo ampliada. Nisso, reconecta-se o elo perdido entre
procedimentalismo e participacao.

Ao desenvolver a teoria da acdo comunicativa, Habermas prop6s
uma noc¢do de democracia correlata, a que chamou de “concepcdo
procedimental de politica deliberativa” (HABERMAS, 2003b, p. 39),
antitética & concepcéo liberal de democracia®™ e mais ampla do que a
concepco republicana de democracia®. A politica deliberativa tem foco

% Caracterizada, em termos gerais, pela: (i) nogéo de politica como a agregacéo
e imposi¢do de interesses sociais privados perante o aparato estatal que, por sua
vez, usaria do poder politico para garantir os fins coletivos; (ii) nocdo de
cidaddo como portadores de direitos subjetivos (negativos) frente ao Estado e
aos demais cidadédos, o que implica a legitimagdo do exercicio de interesses
privados dentro dos limites legais; (iii) nogdo de direito como ordem juridica
capaz de definir exatamente quais direitos cabem ao individuo em cada situagdo
social particular; (iv) nocdo de processo politico como a luta por posicbes que
assegurem a capacidade de dispor de poder administrativo, cujo éxito €
mensurado pela quantidade de votos; (iv) formacgdo da opinido e da vontade
politica através da “concorréncia entre atores coletivos, que agem
estrategicamente com o objetivo de conservar ou adquirir posi¢cdes de poder” (p.
42) (HABERMAS, 2003b).

% Caracterizada, em termos gerais, pela: (i) nogdo de politica como forma ética
de reflexdo de vida, marcada pela consciéncia comum da dependéncia reciproca
e pela orientagdo para o bem comum; (ii) nocdo de cidaddo como portadores de
direitos positivos, que permitam a participagdo numa pratica comum, e ndo
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analitico no modo como os cidaddos fundamentam racionalmente as
regras do jogo democratico, e, por conseguinte, de que forma tais regras
sdo legitimadas (FARIA, 2005).

Para Cohen (1989, p .21 apud FARIA, 2000, p. 50), a democracia
deliberativa “[...] estd ligada ao ideal intuitivo de uma associagdo
democratica, na qual a justificagdo dos termos e condicdes da associacao
procedem através dos argumentos publicos e do raciocinio entre
cidaddos iguais”. Assim, essa gramatica social apoia-se nas condi¢es
de comunicacdo sob as quais o processo politico gera resultados
racionais, cuja racionalidade estaria assentada “[...] nas normas de
discurso e formas de argumentagdo que retiram seu conteldo normativo
do fundamento de validade da acdo orientada para o entendimento”
(HABERMAS, 2003b, p. 46).

Os elementos caracterizadores da politica deliberativa seriam,
para Habermas (2003b): (i) deliberacdo, realizada por intercAmbio
regulado de informacdes e de razBes entre interlocutores que expdem
seus posicionamentos e, criticamente, examinam a manifestacdo alheia;
(if) carater publico (ninguém pode ser excluido) e inclusivo da
deliberacdo; (iii) auséncia de coercdo externa e interna no pProcesso
deliberativo, sendo que a tomada de posicdo é dada Unica e
exclusivamente pela forca argumentativa, portanto, ndo coercitiva, do
melhor argumento; e (iv) objetivo da deliberacdo é o acordo
racionalmente motivado.

Destarte, 0 modelo discursivo de democracia habermasiano
desloca a importancia do dinheiro e do poder administrativo como
mecanismo de integracdo e regulacdo social para a nogdo de
solidariedade (HABERMAS, 2003b), construindo uma gramatica social
gue ndo é centrada exclusivamente nem no sistema politico-
administrativo nem na sociedade, mas em ambos os lados, com o0s
sistemas politicos ligados as redes constitutivas da esfera publica —
mundo da vida -, mediante um fluxo de comunicagdo capaz de formar
uma vontade politica legitima, pois em consonancia com a opinido
publica construida no mundo da vida (FARIA, 2005).

Em suma, na perspectiva habermasiana, as diretrizes elaboradas
para o enfrentamento de um problema puablico — a politica puablica -,

apenas como protecdo contra abusos e desvios externos; (iii) no¢do de processo
politico como comunicacdo publica orientada para o entendimento. Habermas
critica a democracia republicana tanto pelo idealismo excessivo quanto pela
dependéncia de cidaddos portadores de virtudes civicas voltadas ao bem comum
(HABERMAS, 2003b).
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para possuirem legitimidade, devem refletir a vontade coletiva
institucionalmente organizada através da participacdo politica em foruns
publicos de debate. A participacdo torna-se condicdo necessaria para o
modelo democrético, sendo, inclusive, parte dele constituinte, condi¢do
suficiente e necessaria. Essa concepcdo de participacdo, como elemento
implicito na formacdo da opinido publica e da vontade politica no
contexto de procedimento deliberativo, é a que foi transposta para a
Gestdo Social. Muito embora coerente com os fundamentos
epistemolégicos e  ontolégicos do campo, defende-se um
aprofundamento e alargamento do conceito, tendo em vista sua
importancia teorica e as particularidades do contexto politico-cultural
brasileiro®’.

O aprofundamento e alargamento conceitual aqui defendido é
alcangado pela via da complementacdo, a partir de trés fontes de
inspiracdo: (i) a teoria participativa da democracia, com fundamento nos
escritos de Rousseau e John Stuart Mill, caracterizando o modo de
conceber a participacdo; (ii) a perspectiva dialética de participacdo de
Demo (2001), caracterizando 0 modo de produzir a participacao; e (iii) a
pedagogia da autonomia de Freire (2011), caracterizando o modo de
praticar a participacéo.

Nesse sentido, como estratégia de inquiricdo, fazemos uso da
seguinte problematica — Que participacdo € essa a ser concebida por
uma Gestdo Social? -, adotando a cautela de delinear proposi¢cfes que,
mantendo a aderéncia a perspectiva habermasiana, contribuam para a
exploracdo do potencial participativo a emancipa¢cdo humana. A
primeira cautela, nesse diapasdo, é descortinar a abordagem de
participacdo dominante nos estudos organizacionais, que aqui €

% Em especial: (i) aparato politico-administrativo tradicionalmente autoritério,
hipertrofiado, burocratizado e ineficiente, apropriado por setores privados em
suas fungdes, orgdos e rendas, “ligado simbioticamente a uma sociedade
debilitada, dependente e alienada” (p. 26) (SCHWARTZMAN, 1988); (ii) o que
implica, em contrapartida, a necessidade da combinacdo do fortalecimento das
formas de organizagdo da sociedade civil, uma mudanca na correlagdo das
forcas politicas e a transformacao qualitativa dos padrdes de gestdo, que garanta
“[...] espagos participativos transparentes e pluralistas numa perspectiva de
busca de equidade e justica social, configurada pela articulacdo entre
complexidade administrativa e democracia” (p. 120) (JACOBI, 2008); e, por
fim, (iii) a tendéncia, vislumbrada a partir da década de 90, de cooptagdo dos
movimentos sociais pelo Estado, por intermédio da participagdo daqueles em
programas e projetos sociais definidos monologicamente pelo aparato
tecnoestrutural estatal (GOHN, 2004).
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identificada como servindo de instrumento para legitimacdo de uma
dada ordem/fenémeno social.

Nos estudos organizacionais tradicionais, a nogao de participacéo
tem a mesma roupagem adotada na teoria politica contemporanea —
instrumento legitimador de algo, no caso, eficiéncia, e de alguém, em
particular, gestores, proprietarios e acionistas. A preocupacdo analitica
com a participagdo no contexto organizacional nasceu com o movimento
do humanismo organizacional, o qual, segundo Denhardt (2011),
decorreu da demanda por eficiéncia/eficacia, por mudanca e, de uma
forma bastante ténue, por razfes éticas e morais.

O fato precursor desse movimento, a Escola de RelagBes
Humanas (ERH), foi tratado de forma critica por Tragtenberg em
Burocracia e Ideologia (2006). Ali, Tragtenberg concebe a ERH como
movimento de adaptacdo ao negativismo social em torno do
taylorismo/fordismo, adaptacdo essa obediente a heranga cultural da
Escola Classica de Administracdo. A ERH, substituindo a coercéo fisica
pela manipulagdo psicoldgica, mediante discursos e praticas voltadas a
participacdo, mantinha o objetivo basico da produtividade e da
minimizagdo das tensbGes entre capital e trabalho. A nocdo de
participacdo, nesse contexto, envolvia uma pseudoconsciéncia da
importancia dos operarios e trabalhadores dos niveis hierarquicos mais
baixos no processo de tomada de decisdo, quando, em realidade, as
decisBes ja tomadas em outros niveis apenas seriam respaldadas pela
maioria.

Assim, da mesma forma do que as teorias administrativas, a
participacdo exerceria duas importantes funcfes. A primeira, no ambito
ideologico, servindo de mascara que obscurece a verdadeira natureza
contextual, compreendida de forma desistoricizada. A segunda, no plano
operacional, ao se concretizar em praticas, operacdes, técnicas e
intervenc@es coerentes com o ambito ideoldgico.

A funcionalidade operacional da participacdo efetivamente se
concretizaria no movimento dos recursos humanos das décadas de 50 e
60, com os trabalhos de McGregor, Blake e Mouton, Argyris, Maslow,
Herzberg e outros. Trata-se, na visdo de Franca Filho (2004), da
abordagem do comportamento organizacional, herdeira da psicologia
dominante nos EUA e vinculada ao paradigma funcionalista.

O interesse por estilos de gestdo pretensamente mais
participativos foi, nesse caso, condicionado por exigéncias de coesdo e
cooperacdo, com a finalidade de preservacdo da performance
organizacional. Em outras palavras, tais estilos foram prontamente
assimilados pela tradicdo do pensamento organizacional, constituindo



100

técnicas cada vez mais sutis e sofisticadas para assegurar a
conformidade do trabalhador. Nesse sentido, conforme apontam
Alvesson e Wilmott (1992), poder-se-ia afirmar que esses esforcos
intelectuais estariam preocupados com a libertacdo dos trabalhadores
ante as formas de alienacdo e repressdo no mundo organizacional, por
intermédio do redesenho das condi¢des materiais e simbdlicas de
trabalho, propiciando concomitantemente a realizacdo das necessidades
humanas, a satisfacdo no trabalho e 0 aumento da produtividade.

Contudo, em um exame mais critico, percebe-se que apenas 0
Gltimo objetivo é de fato atacado. O discurso do humanismo
organizacional, no qual a participagdo é mobilizada, identifica a
emancipagdo dos individuos com a provisdo de oportunidades para o
cumprimento de suas necessidades, algo condicionado a melhoria da
performance organizacional. A emancipacdo, todavia, somente acontece
mediante um processo ativo pela autodeterminagdo individual e coletiva,
0 que implica uma continua e sistematica autorreflexdo e
autotransformacdo associadas (ALVESSON; WILMOTT, 1992).

Ademais, os tedricos humanistas apreendem as necessidades
humanas de um ponto de vista fixo, delimitavel, passiveis de
completude por parte do gestor, diretamente relacionadas a
produtividade individual. A participacdo, portanto, é vista em suas
dimensfes técnica e instrumental. Pouco esforgo € feito no sentido de
caracterizar as necessidades humanas e o sentido de participagdo como
manifestacdo da estrutura das relagdes sociais, isto €, como processo
social construido e interpretado (ALVESSON; WILMOTT, 1992).

De maneira geral, embora poucos teéricos definam - ou, quando
isso ocorre, tem-se uma total imprecisdo -, a participagdo, no contexto
organizacional, é vista principalmente sob trés aspectos: (i) como grau
de controle que o individuo poderia exercer sobre sua ocupacao e sobre
0 ambiente de trabalho mais amplo; (ii) como satisfacdo, aqui
envolvendo a maior especializagdo funcional possivel, pois quanto
maior a especializagdo, maior a possibilidade de controle do processo de
trabalho; e (iii) como ampliacdo, enriquecimento de tarefas
(PATEMAN, 1992).

Com isso, 0s tedricos organizacionais inovam ao conceber a
participacdo ndo apenas em relacdo ao processo decisorio, mas também
como técnica de persuasdo, no sentido de legitimar decisdes ja tomadas
em outras esferas de poder. E a chamada pseudoparticipagdo, um
instrumento técnico no amplo rol daqueles passiveis de auxiliar na
concretizagdo do objetivo Ultimo da organizagdo racional — a eficiéncia.
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A pseudoparticipagdo, tratada pela ortodoxia organizacional,
omite ou suaviza as implicacbes que a participacdo acarreta, em maior
ou menor grau, na estrutura da autoridade organizacional, na qual a
toma de decisdes é prerrogativa da administracdo. Em outras palavras, a
participacdo é dissociada das discussfes sobre redistribuicdo de poder,
de maneira analoga a teoria politica contemporanea. Seja como controle,
satisfacdo ou enriquecimento de tarefas, a participagdo é vislumbrada
em perspectiva unidirecional, do individuo para a organizagéo, a partir
da nogdo humana de empregado.

A nocdo humana de empregado, como Ramos (1981) ja
evidenciou, é uma das expressfes da expansdo do enclave econdmico
para além de seu contexto especifico, encampando a nogdo de natureza
humana e de vida humana associada. As consequéncias desse fendmeno
sdo a despersonalizacdo da natureza humana e a concepgdo sociomorfica
do homem, como se 0 mundo organizacional fosse o Unico centro
existente da experiéncia humana.

Essa participacdo como instrumento legitimador, por certo, ndo é
a perspectiva mais condizente com a nogdo de Gestdo Social, até mesmo
porque tal gestdo se constitui como antitética ao management
tradicional. A Gestdo Social, como uma alternativa ao mainstream dos
estudos organizacionais, muito embora ndo restrita a esse campo do
conhecimento, traz uma nog¢do de participacdo derivada da perspectiva
habermasiana, no contexto de uma teoria da agdo comunicativa
(HABERMAS, 1987) e da nocdo de esfera publica (HABERMAS,
2003a), como outrora delineado.

O primeiro esforco de aprofundamento e alargamento da nocéo
de participacdo envolve o resgate daqueles considerados os tedricos
classicos da democracia participativa — Rousseau e John Stuart Mill.
Esse resgate, diante das limitacfes de espago, abrange apenas o
apontamento dos principais aspectos da teoria da participacdo
desenvolvida por esses autores, objetivando consolidar o modo de
conceber a participacao.

Conforme aponta Pateman (1992), a teoria politica de Rousseau
baseia-se na participagdo individual de todos os cidaddos no processo
politico. Nesse contexto, a participacdo deixa de constituir tdo somente
uma protecdo aos interesses individuais para provocar um efeito
psicolégico sobre os participantes, de forma que ocorre uma inter-
relacdo perene entre o funcionamento das institui¢des e as qualidades e
atitudes dos atores sociais.

Para Rousseau, portanto, a participacdo acontece na tomada de
decisdes, o que implica a redistribuicdo de poder. Tem ela a funcéo
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primordial da educacdo para uma acgdo responsavel, individual, social e
politica, em que cada individuo apreende que os interesses publico e
privado encontram-se imbricados e que outros assuntos, que ndo os da
alcada imediata dos individuos, devem ser considerados para fins de
cooperacdo coletiva.

Essa participacdo é autossustentavel, de forma que as qualidades
exigidas sdo aquelas que o prdprio processo participativo estimula, no
sentido da inter-relagdo ja mencionada. Aspecto de relevo é que a
participacdo, ao redistribuir poder, concede um grau real de controle ao
individuo em relacdo a sua vida e ao meio envolvente. Em outras
palavras, a participacgdo evita o desenvolvimento de qualquer relacdo de
dominacdo ou submissdo, desenvolvendo, por outro lado, uma
consciéncia de interdependéncia entre todos e de sujei¢do igualitaria as
normas que regem o sistema participativo (PATEMAN, 1992).

Desta feita, a participagdo de Rousseau contempla trés
funcionalidades: (i) educacdo, com a participacdo sendo apreendida e
exercitada numa pratica que é a tomada de decisdo, cujo poder €
compartilhado; (ii) aceitagdo, ao permitir que os acordos e decisGes
resultantes de um processo participativo sejam mais facilmente aceitos,
pois resultantes de uma interacdo consciente; e (iii) integracdo,
fornecendo a sensacdo de que cada individuo isolado pertence a uma
determinada comunidade (PATEMAN, 1992).

Com John Stuart Mill, essa participacdo é direcionada a dimensao
espacial local, sob o pressuposto de que “¢ a nivel local que se cumpre o
efeito educativo da participacdo, onde ndo apenas as questdes técnicas
tratadas afetam diretamente o individuo e sua vida cotidiana, mas
também onde ele tem uma boa chance de, sendo eleito, servir ao corpo
administrativo” (PATEMAN, 1992, p. 46).

Ademais, Mill concebia o local como a organizacdo industrial,
sendo que a participacdo nas estruturas de poder da indUstria serviria
como condicdo necessaria para a participagdo no sistema politico maior.
Para que isso fosse possivel, Mill advogava a conversdo das relacdes
hierarquicas fundamentadas em superioridade-subordinacdo para uma
relacdo de cooperacgdo-igualdade. A democracia politica ocorreria de
maos dadas com a democratizacao das estruturas de autoridade em todos
os sistemas politicos, incluindo o organizacional.

A teoria da democracia participativa encontrada em Rousseau e
John Stuart Mill traz as seguintes contribui¢es a discussdo presente
acerca da concepcdo de participacdo na Gestdo Social: (i) a participacdo
ndo se encerra na representacdo em nivel politico maior, federativo,
necessariamente ocorrendo em outras esferas, cuja fungéo € justamente



103

fomentar o exercicio das habilidades e atitudes participativas; (ii) a
participacdo é tomada de decisdo, & o compartilhamento do poder
decisério; (iii) tem ela funcdo educativa, tanto a nivel psicolégico
guanto no ambito das habilidades e procedimentos, integrativa e de
interiorizacdo de decisdes coletivas; e (iv) democracia somente é
alcancada mediante uma sociedade participativa em todos os sistemas
politicos, ndo apenas aqueles governamentais ou estatais (PATEMAN,
1992).

Para um entendimento mais esclarecedor de como essa concepcao
de participacdo possa ser produzida, é oportuno recorrer a perspectiva
dialética de participacdo de Demo (2001). Para o autor, a participacéo
plena somente é alcancada no contexto de uma politica social apta a
redistribuir renda, visando a autossustentacdo, e poder, objetivando a
autopromogéao.

Partindo de uma perspectiva dialética®®, Demo (2001, p. 18)
concebe a participagdo como “processo, no sentido legitimo do termo —
infindavel, em constante vir-a-ser, sempre se fazendo. Assim,
participacdo é em esséncia autopromogdo e existe enquanto conquista
processual”. A participacdo entendida nesses termos envolve uma luta
politica e ideoldgica nunca acabada. Com isso, outrossim, o autor
desqualifica qualquer espago participativo concedido ou preexistente,
pois despido do qualificativo maior da participagdo legitima — a
conquista.

Justificativa para o processo de conquista, a auséncia de
participacdo ndo deve, segundo Demo (2001), ser encarada como
problema, impedimento, mas ponto de partida, pois a tendéncia historica
€ marcada, em primeiro lugar, pela dominacéo. Se a falta de participacéo
for tomada como impedimento, o esforco serd canalizado para a
concessao, Ndo a conquista, Unica forma perene de participacéo.

Dois outros caracteres qualificam a nocdo de participacdo
desenvolvida por Demo (2001). Em primeiro lugar, a associacdo da
participacdo com poder, embora entendido e exercido de outra forma do
que a tradicdo preceitua, ndo com a auséncia, superac¢do ou eliminacédo
do poder. Em segundo lugar, o incrementalismo participativo, o que €

% Demo (2001) filia-se a uma visdo histérico-estrutural da dialética, que
vislumbra a histéria como composta de fatores objetivos (estruturais) e
subjetivos (historicos), numa relagdo equilibrada. Afasta-se, assim, do
marxismo ortodoxo, que defende a predominancia da objetividade na mudanca
social.
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coerente com a nogdo de conquista e tem a vantagem adicional de néo
banalizar ou naturalizar o conceito.

Ainda, para Demo (2001), a participacdo tem inerentemente um
aspecto teleoldgico, voltada a obtengdo da autopromocao, da realizagéo
da cidadania, da implementacdo das regras democraticas do sistema
politico, do controle do poder, da burocracia, da negociacéo e da cultura
democrética.

Assentadas em termos mais precisos a concep¢do e a producdo de
uma nocdo de participacdo mais adequada a Gestdo Social, resta
enfrentar 0 modo de praticar tal participacdo, resgatando-se, nesse
sentido, as contribuicdes de Paulo Freire® em Pedagogia da Autonomia
(2011). Afiliamo-nos, nesse contexto, ao trabalho de Morrow e Torres
(1998), que situa o trabalho de Freire no contexto mais vasto da teoria
social critica. Para esses autores, a associagdo de Freire & educacgdo de
adultos restringe a apreciagdo e o reconhecimento da importancia e das
bases tedricas mais profundas da pedagogia critica de Freire em outros
campos do conhecimento.

A obra de Freire possui uma convergéncia acentuada com a
perspectiva habermasiana. Conceitos como didlogo, democracia e
educacdo libertadora permeiam a obra de Freire, assim como a nogéo de
gue a teoria critica é também pedagogica, pois 0s processos de
aprendizagem sdo parte integrante da autoformacdo humana. Essa
autoformacdo da-se nos procedimentos de comunicacdo, dial6gicos,
exatamente como defende o socidlogo alemdo (MORROW,; TORRES,
1998).

A principal contribuicdo de Freire para a discussdo corrente é a
valorizacdo de uma educagdo democratica, que implica a nocdo de
cidadania democratica. A cidadania democréatica, assim, ndo é apenas
politica, mas também pedagdgica, na medida em que “a formagdo do
cidaddo democratico implica a formacdo de um sujeito pedagogico
(MORROW; TORRES, 1998, p. 147).

Desta feita, a participacdo pode ser vista como um ato
pedagogico, algo em consonancia com a funcéo educativa defendida por
Rousseau. Posicionando Pedagogia da Autonomia (2011) numa esfera
de pedagogia da vida, mais ampla do que a pratica docente exercida no
ambiente escolar, tem-se que a participacdo, enquanto ato pedagdgico,
deve ser fundada na ética, no respeito a dignidade e & autonomia das

% Uma interessante tentativa de analise comparativa entre Jiirgen Habermas,
fonte inspiradora da orientagdo mais representativa de Gestdo Social, e Paulo
Freire pode ser encontrada em Morrow e Torres (1998).
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partes envolvidas. A participacdo, assim, constitui uma dimensdo social
da formacdo humana, parte da natureza “em processo de estar sendo”
(FREIRE, 2011, p. 19) do ser humano, permitindo a ele assumir-se
como sujeito socio-histérico-cultural do ato de conhecer o mundo, ao
criar as oportunidades para a produgdo ou a constru¢do social do meio
envolvente.

Nesse diapasdo, a participagdo envolve: (i) o respeito aos saberes
dos participantes, socialmente construidos na prética participativa
cotidiana; (ii) o risco e a aceitacdo do novo, assim como a rejeicao a
qualquer forma de discriminagcdo, em seus mais variados aspectos —
tutela, assistencialismo, repressdo, dominacdo, residualismo; (iii)
reflexdo critica sobre o prdprio processo participativo, num movimento
recorrente entre o pensar, o fazer e o pensar sobre o fazer; (iv)
consciéncia da incompletude, como j& demonstrado em Demo (2001);
(v) conviccdo de que a mudanca € possivel, no sentido de que o papel de
cada cidaddo ndo é apenas o de constatar os acontecimentos, mas de
intervir como “sujeito de ocorréncias” (FREIRE, 2011, p. 75); (vi)
tomada consciente de decisdo; e (vii) saber escutar, pois a dialogicidade
ndo se completa na fala, mas também na reciprocidade compreensiva, a
qual necessariamente envolve o ato de escutar.

Esses modos de conceber, produzir e praticar a participacao
direcionam-na no sentido de um instrumento de autopromocéo
emancipadora, objetivo final da Gest&o Social (CANCADO; TENORIO;
PEREIRA, 2011). Possibilitam, ademais, construir alguns caracteres
tedrico-conceituais fundamentadores dessa participacao:

(@) participacdo é aspecto ao mesmo tempo estrutural e
histérico-subjetivo da condi¢cdo humana — isso implica reconhecer que
a participacdo, assim como o discurso, é elemento constitutivo do ser
humano, formativo de sua estrutura socio-politica, assim como formado
pelo homem enquanto “sujeito de ocorréncias”, na expressao usada por
Freire (2011);

(b) participacdo é um valor, possuindo uma carga teleoldgica
consciente. Deve ser desenvolvida para a construcdo de sistemas
democraticos, que respeitem a natureza humana em sua plenitude e que
promovam um cidaddo comprometido com o bem-comum, sempre
visando a emancipacdo humana;

(c) participacdo é procedimento, no sentido de que, como
valor, necessita ser concebida e praticada em espagos democraticos,
equitativos e justos;
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(d) participacao é processo, em constante vir-a-ser, infindavel,
passivel de conquista, ndo de concessdo, 0 que acarreta um continuo
esforco de critica e contestacdo das forgas de poder dominantes;

(e) participacdo envolve redistribuicdo e ndo pode ser
concebida, produzida e praticada dissociada do poder, envolvendo,
portanto, a substituicdo da hierarquia pela igualdade, da autoridade pela
cooperagdo, do convencimento e da persuasdo pelo entendimento, da
coercdo e da assimetria de recursos pela dialogo;

(f) participacdo é ato, pratica, que ocorre nos processos de
tomada de decisdo, em espacos deliberativos, mediante a efetiva
redistribuicdo de poder e, por consequéncia, do controle do cidaddo
sobre sua vida e do entorno envolvente;

(g) participacdo é ato educativo, pedagogico, a ser fundado
na ética, no respeito a dignidade e a autonomia das partes envolvidas,
permitindo ao ser humano assumir-se como sujeito socio-historico-
cultural do ato de conhecer o mundo, ao criar as oportunidades para a
producdo ou a construcao social da realidade envolvente;

(h) participacdo é o pensar, o fazer e o pensar sobre o fazer,
numa praxis recursivamente critica, que ndo se contenta apenas com a
manutencao de sistemas e processos democraticos, mas projeta sempre a
melhoria, diante da incompletude da natureza humana e da necessidade
de sempre ser e procurar algo a mais;

(i) participacdo é incremental, conquistada pari passu, o que
evita a tendéncia a naturalizacdo e a banalizacdo, empobrecendo o
potencial emancipatério nela contido;

(J) participacdo é instrumento, ndo no sentido preconizado
pelo management tradicional ou pela teoria politica contemporanea, de
técnica neutra inserida em um sistema que promova a eficiéncia e 0s
interesses de alguns em detrimento da maioria, mas sim como
instrumento de uma autopromocdo emancipadora, possibilitando ao
homem explorar sua principal potencialidade — capacidade reflexiva e
deliberativa de pensar o mundo e de pensar-se no mundo (GAULEJAC,
2007). Somente nesse sentido pode ser utilizada como mecanismo de
integracdo social e de legitimacdo de decisdes que, pelo caréater pablico
e coletivo do processo democratico-participativo, sdo mais
adequadamente assimiladas;

(k) participacdo é a concretizacdo da democracia e, assim,
nao envolve apenas as esferas estatal ou governamental, mas sim
uma esfera publica, pois a democracia somente é alcancada mediante
uma sociedade participativa em todos os sistemas politicos, ndo apenas
aqueles governamentais ou estatais;
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() participacao é também capacidade de autossustentacéo,
isto é, de producdo e sobrevivéncia econdémica. E algo no minimo
inocente querer dissociar participacdo da esfera econdmica. O aspecto
politico da condicdo humana ndo é alcangado com a caréncia dos
recursos necessarios a sobrevivéncia bioldgica, até para que tais recursos
ndo sejam usados como estratégia de negociacdo, de persuasdo e de
convencimento, em espaco pretensamente participativos; e, por fim,

(m) participacéo é interacéo dialdgica plena, encampando néo
apenas o ato da fala como portador de significado — intencdo e
interpretacdo -, mas também a pratica consciente do saber escutar, de
modo que a participagdo ndo passe a ser encarada como um exercicio
excessivo de reivindicacBes. A reciprocidade compreensiva, que
envolve o ato de escutar, faz parte de uma dialogicidade e, nesse
sentido, tanto quanto o discurso, deve respeitar a veracidade,
sinceridade, retiddo e inteligibilidade.

Esses treze caracteres tedrico-conceituais, reunidos num modo
particular de conceber, produzir e praticar a participacdo, constituem
uma alternativa de orientacdo para as praticas participativas concebidas
dentro do arcabougo da Gestdo Social. Por certo, ndo representam um
rol taxativo, exaustivo, de se encarar a participa¢do, mas, no amago,
constituem uma redugdo do conhecimento & sua essencialidade,
permitindo, como advogava Ramos (1965), o posicionamento do sujeito
participante como um sujeito, acima de tudo, cognoscente.

A participagdo, assim concebida, pode ser considerada um dos
elementos constituintes da emancipagdo humana, muito assemelhada
aquela defendida por Freire (1979), no contexto da pedagogia dial6gica.
Na obra de Freire, a reflexdo acerca da emancipagéo é buscada mediante
a conscientizacdo do seu contraditério — a opressdo, isto ¢, o “[...] ato
proibitivo do ser mais dos homens” (FREIRE, 1979, p. 24) -, que se
materializa numa pedagogia do oprimido, isto &, das classes dominantes.
Isto porque, para Freire (1979, p. 12), “se a tomada de consciéncia abre
0 caminho a expressdo das insatisfaces sociais, deve-se a que estas sdo
componentes reais de uma situagdo de opressao”.

Para Freire (1979), a materialidade da vida é feita de duas
possibilidades — a humanizacdo e a desumanizacdo -, e a0 homem,
enquanto inconcluso e consciente de sua inconclusdo, cabe apenas,
como vocagao natural, a primeira possibilidade. A humanizago é tarefa
dos oprimidos, que possuem o encargo histérico de libertar-se a si e aos
opressores, pois “ninguém liberta ninguém, ninguém se liberta sozinho:

os homens se libertam em comunhdo” (FREIRE, 1979, p. 29).
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O caminho para a libertacdo, que conduz a humanizagdo, é uma
legitima praxis, isto é, aco e reflexdo dos homens sobre 0 mundo, com
0 intento de transforma-lo. Somente com “[...] a inser¢do critica dos
oprimidos na realidade opressora, com que, objetivando-a,
simultaneamente atuam sobre ela” (FREIRE, 1979, p. 21), é que os
oprimidos tomam consciéncia de sua situacdo e iniciam a transformacéo
de objetos em sujeitos.

A relagdo opressores-oprimidos, por estar enraizada no modo de
vida e no modelo societal que impera, somente pode ser superada por
esta praxis, que é, no fundo, uma constante e infindavel luta pela
libertagdo, na qual se consolida o conhecimento (consciéncia) e o
reconhecimento (acdo) da necessidade de se lutar por ela. Isso porque tal
relacdo é caracterizada por trés elementos alienadores, que possibilitam
a preservacgdo da situacdo de opressao: (i) a prescricdo, que nada mais €
do que a imposi¢do de uma consciéncia, a do opressor, sobre outra, 0 do
oprimido; (ii) a autodesvalia, que “[...] resulta da introjecdo que fazem
eles [os oprimidos] da visdo que deles tém os opressores” (FREIRE,
1979, p. 28), acarretando o sentimento de inferioridade e impoténcia
frente a situacdo vivenciada; e (iii) a alienagdo da ignorancia, segundo a
qual esta se encontra sempre no oprimido, negando a educagdo e o
conhecimento como processos de busca (FREIRE, 1979).

A libertacdo, feita pelos homens em comunhdo, mediatizados
pelo mundo concreto, da-se, segundo Freire (1979), pelo “[...] dialogo
critico e libertador [...]” (p. 29), feito com e ndo para os oprimidos, num
processo [que] ndo seja apenas a liberdade para sobreviver
organicamente, mas a “[...] liberdade para criar e construir, para admirar
e aventurar-se” (p. 31). A libertagdo ¢, assim, co-intencionada, tanto
pelos entdo opressores quanto pelos entdo oprimidos, todos algados a
situacdo de sujeito®, capazes de, em confronto com a realidade, “[...]
ndo s6 de desvela-la e, assim, criticamente conhecé-la, mas também de
re-criar este conhecimento” (p. 31).

No dialogo critico e libertador, a presenca do oprimido ndo se
deve fazer por meio de uma pseudoparticipacdo, mediante instrumentos
de domesticagdo, como a sloganizagcdo, a verticalidade e o0s
comunicados, mas sim pelo engajamento.

“0 Para Freire (1979), nem o opressor, nem o oprimido, possuem a condicéo de
sujeito. O primeiro, porque retira a vocagdo de ser mais homem do oprimido; o
segundo, porque tem a vocagdo da humanizagao interrompida.
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Assim, para Freire (1979), a dialogicidade é o carater essencial da
libertacdo™. O dialogo é, na verdade, “[...] este encontro dos homens,
mediatizados pelo mundo, para pronuncia-lo, ndo se esgotando,
portanto, na relacdo eu-tu” (p. 45). Trés sao os caracteres fundantes do
dialogo: (i) o amor, sentimento apto a dar esperanca e confianca ao ato
de criar e recriar; (ii) a humildade, posto que o didlogo ndo pode ser um
ato arrogante, de que pensa saber mais para outro que internaliza saber
menos, pois que ai ja se tem um mondlogo; e (iii) o pensar critico, que
faz com que o povo oprimido, diante do conhecimento das contradices
gue permeiam sua situacdo existencial, tome essa consciéncia como
desafio, que Ihe exige resposta intelectual e pratica (FREIRE, 1979).

Na relagdo opressor-oprimido, o didlogo deve se iniciar,
inclusive, com a sua prdpria negacdo, dada a estrutura de poder vigente.
Dialogar ndo é apenas exigéncia do caminho para a libertagdo, mas,
antes de tudo, necessidade inerentemente humana, do ser que é
comunica¢do. Para Freire (1979, p. 72), “obstaculizar a comunicago ¢é
transforma-los em quase coisas e isto é tarefa e objetivo dos opressores,
ndo dos revolucionarios”.

Esse dialogo, fundado no amor e na humildade, é concretizado
numa teoria da acdo dial6gica, libertadora, marcada pela: (i)
colaboragdo: os sujeitos se encontram para a transformacgdo do mundo
em colaboragdo. Para Freire (1979, p. 97), “a adesdo verdadeira ¢ a
coincidéncia livre de opgdes”, do que decorre; (ii) a unido para a
libertagdo; (iii) a organizacdo, com a necessidade de uma lideranca, ndo
nos moldes na autoridade opressora, posto que, para Freire (1979),
somente no encontro do povo com a liderancga revolucionaria, também
parte do préprio povo, na comunhdo de ambos, é que se faz a transi¢do
para a liberdade; e (iv) a sintese cultural, uma agéo cultural a servico da
libertagcdo dos homens.

2.3 POLITICA PUBLICA, DESENVOLVIMENTO E SERVICO
PUBLICO: NEOLIBERALISMO, DESENVOLVIMENTISMO
CLASSICO E AS POSSIVEIS ALTERNATIVAS

A participacdo concebida como instrumento de emancipagdo
assume duas facetas inter-relacionadas: a primeira, buscando o
fortalecimento e desenvolvimento autdnomo da sociedade; a segunda,
estabelecendo, a partir disso, o contato da sociedade com o Estado

*1 E de se constatar, aqui, a aderéncia entre a pedagogia do oprimido e a nogdo
de gestéo social tomada neste trabalho.
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(JACOBI, 2000). Isso implica, quando a discussdo verve para 0
relacionamento sociedade-Estado®, no minimo, dupla reflexdo acerca
do esgotamento dos dois eixos principais da intervencdo publica —
neoliberalismo e desenvolvimentismo classico (JACOBI, 2008) -, e das
alternativas possiveis — Novo Servico Publico e desenvolvimento como
liberdade™.

Esse esforco reflexivo envolve, por sua vez, duas problematicas
inter-relacionadas: (i) a necessidade de construcdo de uma gramatica
social fundamentada no questionamento do papel do Estado como
principal ator das politicas sociais; (ii) e a elevacdo da participacdo a
elemento central de uma matriz sociopolitica pensada a partir da otica
dos grupos interessados, inclusive os tradicionalmente excluidos e sub-
representados, decorrendo dai maior permeabilidade da gestdo publica
as demandas dos diversos sujeitos sociais e politicos (JACOBI, 2008).

O neoliberalismo*, em esforco de aproximagdo, dificultado pela
auséncia de homogeneidade doutrindria entre seus praticantes e
defensores (CRUZ, 2006), apresenta uma pluralidade seméntica que
pode ser sintetizada em trés linhas interpretativas: (i) “[...] uma corrente
de pensamento e uma ideologia, isto é, uma forma de ver e julgar o
mundo social” (p. 10); (ii) “[...] um movimento intelectual organizado,
que realiza reunifes, conferéncias e congressos, edita publicaces, cria
think-tanks, isto é, centro de geragdes de ideias e programas, de difuséo
e promog¢do de eventos” (p. 10); e (iii) “[...] um conjunto de politicas
adotadas pelos governos neoconservadores, sobretudo a partir da
segunda metade dos anos 70, e propagadas pelo mundo a partir das
organizages multilaterais [...]” (p. 10) (MORALIS, 2001).

2 Alids, um dos pares tedrico-empiricos constitutivos da nocdo de Gest&o
Social. O outro, trabalho-capital, foi abordado na sec¢do anterior, quando da
critica da nogdo de participacdo presente nos estudos organizacionais.

* Novo Servico Publico como o sistema de governanca aderente & 6tica do
referencial analitico adotado na pesquisa (Gestdo Social). Da mesma forma, a
abordagem de desenvolvimento condizente com a Gestdo Social -
desenvolvimento como liberdade.

* E importante destacar que a palavra liberal pode ter duas acepcdes distintas,
conforme o recorte espacial adotado. No continente europeu, grosso modo,
atrela-se as ideias econdmicas do livre mercado e a critica da intervencdo e
planejamento estatal. Nos Estados Unidos, o significado do termo, por sua vez,
esta fortemente associado a ideologia e aos intelectuais vinculados ao Partido
Democrata, que ndo obsta, a priori, a intervengdo reguladora do Estado e a
adocao de politicas sociais (MORAES, 2001).
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Em comum, tal pluralismo semaéntico envolve a retomada, a
atualizacdo e a propagacdo dos valores do pensamento liberal classico
dos séculos XVIII e XIX (MORAIS, 2001), fundamentados em trés
postulados: (i) o naturalismo hedonista, que “[...] estabelece que a
felicidade consiste em possuir, acumular e desfrutar bens materiais, ja
gue o homem possui um instinto natural de apropriagdo, sendo o
interesse individual motor da sociedade” (p. 93); (ii) o racionalismo
cartesiano, que “[...] tem a razdo como meio de eliminar o
obscurantismo e conseguir uma atuacéo Util e eficaz, no que diz respeito
aos fins propostos” (p. 93); e (iii) o individualismo, concebendo o
individuo como fim e principio de tudo (CRUZ, 2006).

No campo da politica e da economia, tais postulados refletiram
uma orientacdo bastante clarividente, assentada: (i) na vinculagdo da
liberdade do cidaddo com a liberdade econdmica; (ii) na defesa da
propriedade privada e da liberdade individual, isto é, ao direito que cada
pessoa tem de valer-se por seus proprios meios e, por conseguinte, na
critica a tudo o que constitui ameagca a iniciativa privada; (iii) na defesa
do livre mercado, posto que a racionalidade dos agentes econémicos, em
busca da maxima vantagem nas transacdes econdmicas, teria como
consequéncia 0 uso mais eficiente dos recursos escassos disponiveis;
(iv) em decorréncia, a critica dos outros métodos de organizagdo da
economia, em especial aqueles representados pelo Estado de Bem-Estar
Social e a planificacdo e intervencdo governamentais, haja vista que o
Estado, ao agir com racionalidade distinta da instrumental, ndo obtém
solugdes Gtimas no que toca ao aproveitamento dos recursos econémicos
escassos; e (v) na opcdo pelo Estado minimo, agente de controle,
equilibrando interesses e conflitos sociais através da minima intervencéo
(CRUZ, 2006).

Trés correntes tedricas foram/sdo particularmente representativas
do pensamento neoliberal. Na Europa, a Escola de Viena, centrada nas
figuras de Ludwig von Mises, Frederick Hayek e Karl Popper, opunha-
se ao coletivismo representado pelo keynesianismo® e pela planificagdo
econbmica, defendendo como alternativa o livre mercado. Defendia que
as crises e instabilidades do capitalismo eram consequéncia direta do
excesso de governo e que a solucdo resumia-se na restricdo do Estado as
atividades de seguranca e protecdo de interesses individuais (PAULA,
2007).

*® Para os fins da discussdo, identifica as correntes politico-econémicas que
defendem a ampliacéo da intervencdo estatal e dos gastos governamentais com
o fito de estimular o crescimento econémico.
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Nos Estados Unidos, a Escola de Chicago e a Escola de Virginia.
A primeira, em torno da figura de Milton Friedman, defendia o
monetarismo - também em oposicdo ao keynesianismo -, isto é, que o
Estado, em lugar de intervir na atividade econdmica de forma direta,
mediante investimentos, passasse a se preocupar apenas com o controle
monetario e de cambio. A segunda, marcada, em especial, por
Schumpeter e Kenneth Arrow e ligada a teoria da escolha publica,
defendia que as questdes de governo deveriam ser tratadas sob a ética
dos agentes econdmicos, tendo em vista que os burocratas pablicos, por
prescindirem da orientagdo para o lucro e a competicdo, nédo
conseguiriam resolver eficientemente os problemas coletivos. Isso
implicaria uma critica feroz a burocracia publica e a justificava racional
para a privatizacdo dos servigos publicos. O aparato estatal teria a
fungdo elementar de regulamentacdo dos servicos publicos concedidos
aos agentes econdmicos privados (PAULA, 2007).

O neoliberalismo foi 0 pano de fundo e a concepcdo ideoldgica de
amparo de uma forma particular de entender a Administracdo Publica, a
politica publica e o desenvolvimento. Na Administracdo Publica, o
pensamento neoliberal forneceu subsidios para a construcdo da New
Public Management (NAP) e do movimento “reinventando o governo”,
além da consolidacéo de um modelo racional de Administracdo Publica,
predominante no campo (DENHARDT, 2000; PAULA, 2007, ANDION
2009; DENHARDT; DENHARDT, 2011).

O modelo racional de Administracdo Publica, em linhas gerais,
fundamenta-se: (i) na separagdo entre Administracdo e Politica, presente
desde o famoso ensaio “The Study of Administration” (1887), de
Woodrow Wilson, no qual se prega que, para que O aparato
administrativo estatal desempenhasse com eficiéncia suas atribuigdes,
era necessario blinda-los das imprevisibilidades do processo politico; (ii)
na consequente separacdo entre politica e técnica, cabendo a
Administracdo Pulblica apenas o exercicio de atividade tecnicamente
neutra; (iii) na aplicacdo, a gestdo dos servicos publicos, dos principios e
da légica presentes na gestdo empresarial, enfatizando-se a ampliacdo da
competéncia e da racionalidade funcional; (iv) portanto, na visao estreita
e restritiva da razdo humana, associada ao utilitarismo e ao
individualismo necessarios ao crescimento da economia de mercado; e
(v) na assimilacéo da ciéncia positiva ao tratamento das rela¢6es sociais
e técnicas nas organizagdes, do que decorre a nogdo da validade do
observavel e mensuravel, exclusivamente (DENHARDT, 2011,
ANDION, 2009).
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A NAP, concebida como um movimento de resposta a faléncia do
modelo fordista de desenvolvimento® e & crise do Estado-Providéncia,
compreende um conjunto de abordagens voltadas a aplicacdo dos
principios de mercado e da légica dos atores econémicos privados a
Administracdo Publica e aos servicos publicos. Representou a aplicacao
da ciéncia do gerenciamento ao campo da Administracdo Publica,
mediante a critica das organizagbes burocraticas, disseminacdo da
cultura do management e dos modismos gerenciais (ANDION, 2009;
PAULA, 2007).

Um conjunto de pressupostos, assim, balizou a compreensédo
epistemoldgica e ontoldgica da Administragdo Publica, centralizado em
duas maximas — o setor privado é melhor do que o publico e, portanto,
as praticas empresariais podem e devem ser aplicadas ao setor publico -,
cuja decorréncia foram os corolérios da crenga numa sociedade de livre
mercado, na visdo do individuo como autoempreendedor, no culto da
exceléncia como método de aperfeicoamento individual e coletivo e da
fé em simbolos e figuras emblematicos, e na crenca em tecnologias
gerenciais dotadas de grande capacidade de resolucdo de problemas,
cuja complexidade pode ser simplificada (PAULA, 2007).

Sob os olhares e a intervengdo do capitalismo neoliberal, a NAP
passou a fundamentar as concepg¢bes de Administracdo e as praticas de
gestdo na esfera publica, em inlmeros movimentos de reforma da gestdo
e da estrutura do Estado. No Reino Unido, sob o governo de Thatcher
(1979-1990), e nos Estados Unidos, sob a administracdo Reagan (1981-
1989), o movimento gerencialista da NAP implicou a separagdo das
atividades de planejamento e execucdo, a privatizacdo das estatais, a
terceirizagdo dos servigos publicos e a consequente regulacdo, pelo
Estado, dos servigos publicos prestados pelos agentes econémicos
privados, mediante o uso das técnicas gerenciais empresariais.

Para Denhardt e Denhardt (2000), a NAP, construida a partir do
contraste com a Velha Administracéo Publica®’, constitui, antes e acima

“ Baseado em: (i) modo de producdo taylorista; (ii) acumulacdo de riqueza
mediante a distribuicdo dos excedentes pelo capitalista, por meio dos salarios e
direitos trabalhistas; e (iii) modo de interven¢do do Estado — Bem-estar social
(ANDION, 2009; PAULA, 2007).

" A Velha Administracdo Publica (The Old Public Management) pode ser
caracterizada pelos seguintes principios: (i) a Administragdo Publica €
politicamente neutra; (ii) o foco do governo € a entrega dos servigos
necessitados pela populagdo; (iii) a melhor estrutura organizacional é a
burocracia weberiana; (iv) as politicas publicas sdo implementadas de maneira
top-down, com o menor envolvimento possivel dos cidaddos, pois despidos do
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do uso de técnicas de negdcios, um modelo normativo sobre o papel dos
administradores publicos e do sistema de governanga correspondente,
consolidado pela visao dos gestores publicos como “[..] os
empreendedores de um novo, aprendiz e cada vez mais privatizado
governo, imitando ndo somente as praticas, mas também os valores dos
negocios” (p. 549, tradugdo nossa).

A versdo contemporanea da NAP, e, a0 mesmo tempo, o &pice
desse fendmeno ¢é representado pelo movimento “Reinventing
Government”, de Osborne e Gaebler (1992), e resume-se a no¢do de que
o setor privado é eficiente, dinamico, eficaz e efetivo, ao passo de que o
setor publico é arcaico, moroso e nao responde as demandas da
sociedade, de que as praticas empresariais podem ser aplicadas in natura
ao setor publico (PAULA, 2007), e de que a administracdo publica deve
concentrar-se apenas na regulagio do particular (TENORIO;
SARAVIA, 2006).

No livro Reinventing Government (1992), David Osborne e Ted
Gaebler estabelecem dez principios por intermédio dos quais 0s gestores
publicos, tratados como empreendedores publicos, poderiam promover
uma reformulacdo do aparelho estatal e implantar um modelo gerencial
mais adequado ao contexto moderno: (i) melhor dirigir (lidando com
variada gama de possibilidades) do que remar (concentrar-se em
objetivo Unico); (ii) melhor empoderar os atores a servi-los; (iii) inculcar
competicdo entre os prestadores de servico; (iv) converter as
organizagBes movidas por regras e estatutos para orientadas por
missfes; (v) melhor financiar resultados do que recursos; (vi) melhor
satisfazer as necessidades do consumidor do que as da burocracia; (vii)
melhor gerar receitas do que despesas; (viii) melhor prevenir do que
remediar; (ix) mover-se da hierarquia a participacéo® e ao trabalho em
equipe; e (x) impulsionar mudancas via mercado.

O movimento “Reinventando o Governo” consolida, assim, o
governo da competicdo, conjugando gestdo empresarial e economia de
mercado. Para Osborne e Gaebler (1992), o modelo de mercado e 0s
corolarios da competicdo, receita e consumidor deveriam ser aplicados

conhecimento de pericia necessario; (v) eficiéncia e racionalidade sdo valores
normativos da Administracdo Publica; e (vi) o sistema de governanca tem nos
gestores publicos os protagonistas (DENHARDT; DENHARDT, 2000).

* Participacdo, aqui, tomada como instrumento de legitimac&o, pois destituida
do efetivo poder de implementar/transformar. Refere-se apenas a assungao de
novos encargos e responsabilidades e, portanto, ndo se volta a emancipacédo dos
envolvidos.
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essencialmente aos servigcos publicos passiveis de concorréncia entre
prestadores de servi¢o. Estariam de fora os 6rgdos formuladores de
politicas publicas e as agéncias reguladoras. Ademais, 0 modelo de
competicdo aplicado ndo seria puramente o do livre mercado, mas sim
aquele administrado pelo Estado, detentor da autoridade e
responsabilidade de estabelecer os marcos regulatérios das transagdes. A
maioria dos criticos omite este aspecto conceitual. Ndo obstante, na
pratica, esse arcabouco conceitual encampou amplitude maior,
representando, na onda da public choice, um governo concebido a partir
do mercado e dos consumidores e movido pelo comportamento
autointeressado (DENHARDT; DENHARDT, 2000).

A influéncia do gerencialismo na Administracdo Publica,
representada pela NAP e pelo movimento “Reinventing Government”,
pode ser contraposta, no minimo, pelas seguintes criticas: (i) viés
eminentemente administrativo e economicista, em desconsideracdo aos
aspectos politico e institucional das reformas no aparelho estatal,
concebendo a adaptacdo a agenda neoliberal e a decorrente passividade
dos Estados nacionais como Unica alternativa disponivel (ANDION,
2009); (ii) a predominancia de um governo reativo ao autointeresse de
curto prazo de individuos isolados (consumidores) em lugar de procurar
estabelecer “[...] interesses publicos definidos publicamente por um
meio de um processo deliberativo (por cidaddos)” (DENHARDT, 2011,
p. 205); (iii) o empreendedor publico, agindo com base no autointeresse,
pode exceder riscos e passar por cima de pessoas e principios
(DENHARDT, 2011); (iv) concepgdo de politicas publicas como
resultado do processo de tomada de decisdo governamental; (V)
estabelecimento de uma visdo para a sociedade como atributo exclusivo
dos lideres politicos eleitos, do ponto de vista politico, e dos
administradores publicos, sob a 6ética técnica; (vi) entendimento do
interesse publico como agregacdo de autointeresses individuais; (vii)
desconsideracdo de outros valores que ndo os de eficiéncia, eficacia
financeira, competicéo e responsabilidade (DENHARDT; DENHARDT,
2000); (viii) centralizacdo do poder politico no Executivo; (ix)
inadequacdo da utilizagdo das técnicas e préaticas advindas do setor
privado; (x) dificuldade de lidar com a complexidade dos sistemas
administrativos e a dimensao sociopolitica da gestdo organizacional; (xi)
a incompatibilidade entre a Idgica gerencialista (filosofia do
autointeresse) e o interesse publico (PAULA, 2007); e, por fim, (xii) a
prevaléncia de uma continuidade paradigmatica no campo da
Administracdo Publica, que passa a ser visualizada como instrumento
para maximizacdo da eficiéncia do Estado, marcada pela neutralidade e
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por uma finalidade performativa (CASTOR, FRANCA, 1986;
ANDION, 2009), refletindo, assim, a subordinacdo ao pensamento
administrativo empresarial.

No Brasil, a NAP assumiu sua preponderancia na forma de ver e
exercer a Administracdo Publica a partir do Plano Diretor da Reforma
do Estado, de 1995, sob a coordenacdo do entdo ministro Bresser-
Pereira, tendo em vista um quadro sécio-politico bastante peculiar
formado pelos seguintes elementos: (i) critica ao carater autoritario e
patrimonialista do Estado e da Administragdo Publica no Brasil e a
tendéncia histérica de “[...] controlar os cidadaos, refrear-lhes o0s
impulsos e apetites, exercer o poder sobre a iniciativa privada, garantir
que, nas relagdes com o cidaddo (isolado ou organizado), o Estado esteja
sempre em vantagem” (CASTOR; JOSE, 1998); (ii) crise do nacional-
desenvolvimentismo e a ascensdo do desenvolvimento dependente e
associado. (iii) visdo dos organismos financeiros internacionais e 0
Consenso de Washington (1989), marcado pela defesa do ajuste
estrutural do déficit publico, da reducdo do tamanho do Estado, da
privatizacdo das estatais, da abertura ao comércio internacional, do fim
das restricOes ao capital estrangeiro, da desregulamentacdo da economia
e da reestruturacdo do sistema previdenciario (PAULA, 2007;
TENORIO, 2007a); e (iv) emergéncia de uma alianca social-liberal, que,
em resposta a crise do Estado de Bem-Estar Social, propughava o
desenvolvimento dependente e  associado, mediante  a
internacionalizagdo dos mercados nacionais e atracdo de investimentos
externos, e a estabilizacdo econdmica, mediante ajuste fiscal que
resultou na diminuicdo do tamanho do Estado, em especial em areas que
demandavam grandes investimentos, como as politicas sociais.

Para os efeitos deste estudo, o Estado brasileiro pds-reforma, sob
a égide da NAP, conformou

[...] a democracia publica as decisdes estratégicas
e optou por uma abordagem politica instrumental.
O resultado foi uma democracia meramente
formal, que enfatiza as instituicbes e os
procedimentos administrativos, e ndo uma
democracia voltada ao desenvolvimento da
dimens@o sociopolitica da gestdo” (PAULA, 2007,
p. 149).

Como consequéncia, o funcionamento do Estado, sob a égide da
eficiéncia, é concebido a partir da concentracdo, centralizacdo e
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fechamento do processo decisério, impermeavel ante as pressdes
populares surgidas no mundo da vida. Em consonancia com Denhardt e
Denhardt (2000), Paula (2007), Andion (2009) e Denhardt (2011),
defende-se que esse modelo de Administracdo Publica estd em crise,
especialmente diante do panorama sécio-politico brasileiro, que
enfrenta, de maneira concomitante, processos de democratizacdo e de
descentralizacdo politica e econdmica e a emergéncia de novos atores
publicos e privados na cena politica (AVRITZER; PEREIRA, 2005).

Com isso, as politicas publicas revestem-se de maior
complexidade, decorrente tanto da multiplicacdo dos atores e espagos de
discussédo, deliberacdo e decisdo, quanto da consequente necessidade de
uma “[...] nova acdo social debatida, negociada, mais proxima dos
cidaddos” (GAUDIN, 1999, p. 10 apud AVRITZER; PEREIRA, 2005),
0 que contrapde-se ao paradigma predominante na gestdo das politicas
publicas, j& esbocado anteriormente.

De modo particular para o campo das politicas publicas, a
ideologia neoliberal, a NAP e o movimento Reinventando o Governo
trouxeram duas consequéncias principais. Em primeiro lugar, a auséncia
de compromisso com os interesses publicos definidos publicamente
mediante um processo deliberativo®® fez com que as decistes
normativas, quando reconhecidas, fossem alcancadas por
recomendacBes prescritivas sobre como tais objetivos poderiam ser
alcancados e, quando ndo reconhecida a existéncia de interesses e
decisBes normativas, fez com os estudos sobre politica publica se
restringissem a explicacdo empirica de fen6menos concretos e nédo
abrangessem recomendacfes sobre processos futuros (DENHARDT,
2011).

Em segundo lugar, possibilitou a aceitacdo de um entendimento
paradigmatico particular, especialmente visivel nos movimentos de
andlise e implementacdo de politicas publicas, consubstanciado na
premissa de que o importante, em termos de politica puablica, é a
especificacdo dos meios mais racionais para se lograr os objetivos dos
orgdos publicos (ndo dos cidaddos). Esses meios, nessa visdo, seriam
melhor especificados pelos métodos da ciéncia social positiva, empirica
e instrumental, e os individuos capacitados na formulacdo dessa
racionalidade instrumental seriam aqueles aptos para orientar o futuro.
Aos cidaddos caberia a funcdo de receptores, consumidores dos servigos

** E a premissa subjacente & abordagem estatista (state-centered policy-making),
que considera as politicas publicas monopolio do Estado, tendo como centro do
sistema de governancga os atores estatais (SECCHI, 2010).
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publicos oferecidos por um aparato tecnicamente capaz de identificar e
satisfazer as necessidades publicas.

Para Denhardt (2011), quatro sdo os problemas dai decorrentes:
(i) os valores societarios sdo tomados como dados e ndo como
construidos socialmente, produtos da interacdo humana; (ii) por
conseguinte, a analise das politicas publicas promove uma aceitagdo néo
critica dos objetivos existentes; (iii) a preocupacdo com a
operacionalizacdo das politicas publicas (analise e implementacéo)
desconsidera problematicas que ndo podem ser analisadas nos termos
dos métodos da ciéncia social positiva; e (iv) a tendéncia, nesse
contexto, é resolver a tradicional dicotomia entre teoria e pratica na
Administracdo Publica forgando a segunda a ajustar-se a primeira.

Superada a discussdo do primeiro dos dois eixos principais da
intervencdo publica — neoliberalismo -, e 0s correspondentes impactos
sobre a Administracdo Publica e as politicas pablicas, resta a apreciacéo
do segundo eixo - desenvolvimentismo classico.

O conceito de desenvolvimento tem origem na nogdo de
progresso, a qual, por sua vez, decorre do periodo da Renascencga. Antes,
predominava a ideia de decadéncia e de imobilismo social. A nocdo de
progresso estabeleceu uma nova visdo de mundo e do futuro, assentada
na implicagdo de que o curso dos acontecimentos naturais e historicos é
unilinear e progressivo, de forma que cada termo da série incrementa
valor em relacdo ao que precede (HEIDEMANN, 2009; RAMOS, 2009;
ABBAGNANO, 1999).

Até o inicio do século passado, a promog&o do progresso era feita
pela economia de mercado, a partir do corpo tedrico da economia
politica. Conforme Heidemann (2009, p. 25), “sem a presenga ou a
iniciativa do Estado, regulando politicamente a economia, ndo havia
politica publica para condicionar as acdes econdmicas, que dependiam,
pois, quase exclusivamente, de um mercado autorregulado”.

Com o crash de 1929 e o advento da Il Grande Guerra, a agéo
politica dos governos, no campo da economia, ganha contornos
crescentes, seja como a¢do reguladora, seja pela participacdo direta, com
funcdo empresarial. E nesse momento que aparecem as politicas
governamentais. Todavia, essa intervengdo, especialmente no ambito de
um esforco para industrializacdo, ndo constituia um projeto de
desenvolvimento integrado, encampando outras preocupagfes que nao
aquelas restritas ao crescimento econdémico (HEIDEMANN, 2009).

O conceito de desenvolvimento recebe, nesse contexto, a
semantica adicional de transicdo, com a “ocidentaliza¢do” das
sociedades ditas “tradicionais”, mediante a imposi¢ao inescrupulosa de
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valores e modelos culturais, econémicos e politicos, com 0s quais se
buscava o progresso e a modernizacdo (SIEDENBERG, 2004).
Instaurou-se um “mito do desenvolvimento” (FURTADO, 1983), com
0S paises mais carentes sob a Otica socio-econdmica a buscar nos
modelos dos paises mais ricos e desenvolvidos a solucdo para seus
problemas.

A partir dai, os estudos sobre desenvolvimento passaram a
constituir lugar central na agenda dos cientistas sociais latino-
americanos™, divididos em duas correntes de pensamento: (i) a liberal,
“[...] defensora do mercado como mecanismo regulador por exceléncia e
do individualismo como motor da a¢do social, assumia a sinonimia entre
crescimento econdmico e desenvolvimento” (GOULART, 2006, p. 2),
cujo trabalho mais representativo é o de Cardoso e Faletto (1970) em
“Dependéncia e Desenvolvimento na América Latina”, no qual
advogam, grosso modo, a transposicdo dos modelos e experiéncias dos
paises desenvolvidos para os subdesenvolvidos e a abertura do mercado
nacional ao comércio exterior como condicBes para o desenvolvimento
das economias mais carentes; e (ii) a histdrico-estrutural, representada
pelos trabalhos da Comissdo Econdmica para a América Latina e o
Caribe (CEPAL), em especial Raul Prebisch e Celso Furtado, que
contrapunha a ldgica liberal, por intermédio de categorias analiticas
como centro-periferia e a defesa de caracteristicas peculiares ao
subdesenvolvimento®.

Assim, durante as décadas subsequentes, segundo Heidemann
(2009, p. 26), os paises foram classificados de acordo com sua posi¢éo
em termos de indicadores de desenvolvimento. Industrializagdo passou a
ser sindnimo de desenvolvimento e os indicadores centrais, por
decorréncia, eram de natureza econdmica. O desenvolvimento, portanto,

* Aqui, usamos o termo o termo “América Latina” por mera conveniéncia e
aceitacdo generalizada. Todavia, rejeitamos esse rétulo - cuja origem remete a
politica expansionista de Napoledo 11 e seus anseios de invadir o México -, pois
obscurece “[...] toda uma nuangada, porém profunda, diversidade de nicleos
civilizatorios” (DOMINGUES, 2003, p. 25-26).

% No Brasil, ainda, é de se considerar outra corrente, a nacional-
desenvolvimentista, representada pelo governo de Getllio Vargas e pela
intelectualidade do Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) — Alberto
Guerreiro Ramos, Alvaro Vieira Pinto, Candido Mendes, Hélio Jaguaribe,
Nelson Werneck Sodré e Roland Corbisier -, que defendiam um projeto de
desenvolvimento endégeno e autdctone, rejeitando as dicotomias centro-
periferia, desenvolvimento-subdesenvolvimento, crescimento econdmico-
desenvolvimento e a ideia de emulacéo.
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“significava, e ainda significa, basicamente, implantar uma economia de
mercado que inclua, se ndo a totalidade, pelo menos a maior parte de
seus cidadios”. E essa a perspectiva que se identifica como
desenvolvimentismo classico.

O desenvolvimentismo classico, para os termos da discussdo
estabelecida, é formado pelos seguintes pressupostos: (i) binémio
formado pelo crescimento econémico — mensurdvel mediante
crescimento do Produto Nacional Bruto ou do Produto Interno Bruto -, e
pela modernizacdo tecnoldgica, que se estimulam reciprocamente
(MARTINS, 2002; OLIVEIRA, 2003); (ii) viés economicista, tratando
crescimento econdmico como fim e marginalizando objetivos sociais,
politicos e culturais, “[...] como a participagdo democratica na tomada
de decisdes, a distribuicdo equitativa dos frutos do desenvolvimento e a
preservagdo do meio ambiente” (SANTOS, 2005, p. 45) e “[...] boa
parte dos fenémenos produtivos que ocorrem em um sistema social”
(CASTOR; FRANCA, 1986); (iii) abordagem desterritorializada, sem
vinculagdo com a ideia de territério, especialmente com “[...] a base
técnica e mais as praticas sociais, isto é, uma combinacdo de técnica e
de politica” (SANTOS, 2002, p. 87) e, por decorréncia, com o poder
local; (iv) nocdo aprioristica de que é preciso produzir antes para se
distribuir depois, insinuando-se “[...] assim que os mais carenciados
devam esperar até sermos mais ricos [...]” (LOPES, 2006, p. 49); (v)
processo natural decorrente de um encadeamento I6gico cujo surgimento
residiria na industrializac&o e a finalizago nos ganhos sociais, depois de
distribuidos os acumulos econémicos (GAVA, 2011); (vi) abordagem
concebida e implementada a partir de cima — o chamado top-down
development -, fruto unicamente das agéncias tecnocraticas nacionais e
internacionais, sem participa¢do das comunidades diretamente afetadas
(SANTOS, 2005); (vii) viés serialista e etnocentrista do
desenvolvimento, que passa a ser compreendido como “[...] processo
histérico de modernizacdo, que consiste na repeticdo dos episddios
econdmicos, socioculturais, energéticos e institucionais observados
antes nos paises que hoje sdo desenvolvidos [...]” (CASTOR; FRANCA,
1986, p. 12); e (viii) presenca de um dualismo preconceituoso — o setor
moderno da economia deve sobrepor-se ao setor tradicional, arcaico -,
(FURTADO, 2007) e a consequente dominacdo dos valores
organizacionais sobre os individuais e da regulacdo estatal sobre a vida
do cidaddo comum (CASTOR; FRANCA, 1986).

A politica de desenvolvimento adotada pelo Brasil nos dltimos
cinquenta anos, baseada no incentivo a industrializacdo e na criagdo de
um setor econdmico moderno, ndo foge muito dos caracteres elencados
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anteriormente. No processo de desenvolvimento brasileiro, o Estado
assumiu a posicdo de condutor da mudanga social. Um poderoso aparato
tecnoburocréatico foi criado e disseminado nos setores-chave da
atividade produtiva, fundamentado em trés elementos constitutivos: (i)
eficiéncia econdmica setorial, que, como consequéncia deletéria, acabou
por comprometer a otimizagdo do conjunto; (ii) grande escala, mediante
a presuncgdo de que existe uma correlagdo positiva e naturalizada entre
tamanho e eficiéncia e negativa e automatica entre tamanho e custo, do
gue decorre a no¢do disseminada das solugbes produtivas e
organizacionais de grande porte como a op¢do mais econdmica para a
implementacdo de projetos e politicas publicas; e (iii) perspectiva
sistémica, assentada na adaptacdo dos problemas publicos a otica da
andlise sistémica e na dependéncia de um 6rgdo central, (nico a reunir
as condicdes de formular adequadamente os modos pelos quais se
materializa a intervencéo estatal (CASTOR; FRANCA, 1986).

Desta feita, o mito do progresso converteu-se na nocdo de
desenvolvimento, a qual, por sua vez, operacionalizou-se por intermédio
das politicas publicas. Essas politicas publicas, sob a égide neoliberal e
o0 desenvolvimentismo cléssico, como visto, deixam de ser decididas
pelo conjunto dos atores sociais, além de reduzirem o politico ao
econdmico e o econdmico ao mercantil. As alternativas aventadas ao
duplo eixo neoliberalismo e desenvolvimentismo classico, no contexto
de uma gestdo social, so o Novo Servico Publico e a perspectiva
normativa do desenvolvimento como liberdade.

O Novo Servigo Puablico (The New Public Service), segundo
Denhardt (2011, p. 215), advém da crise de legitimidade na teoria da
Administracdo Publica, "segundo a qual as bases convencionais da
teoria ndo refletem ou ndo correspondem as necessidades dos atores do
campo - tedricos, profissionais e cidaddos". A proposta do Novo Servico
Publico constitui alternativa aos paradigmas da New Public
Management e da The OId Public Management, delineadas
anteriormente.

Neste contexto, percebe-se a intencéo, por parte do establishment,
de se construir uma teoria racional da administracdo — com énfase na
burocracia weberiana e na dicotomia wilsoniana entre politica e
administracdo -, de como operar organizacdes publicas de forma mais
eficiente (otimizacdo da relagdo objetivo x custo), com base em um
entendimento positivista do comportamento humano.

A teoria dominante na Administracdo Publica tem trés limitacdes
importantes: (i) o modelo racional baseia-se em uma visdo estreita e
restritiva da razdo humana; (ii) fundamenta-se em um entendimento
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incompleto da aquisicdo do conhecimento, feita por intermédio de
rigorosa aplica¢do dos métodos da ciéncia positiva as relagdes sociais e
técnicas nas organizagdes; assim como (iii) os tedricos que se apdiam
nesse modelo racional ndo conseguem conectar teoria e pratica de
maneira adequada (DENHARDT, 2011).

Diante disso, Denhardt e Denhardt (2000) descrevem um novo
modelo de Administragdo Puablica, o Novo Servi¢o Publico, inspirado:
(i) na teoria politica democratica, conectando cidaddos aos seus
governos — enfatizando a construcdo do legitimo interesse publico, ndo
da agregacdo de interesses particulares -; (ii) no humanismo
organizacional e na teoria do discurso, concebendo uma administracéo
publica mais humanistica, mediante abordagens alternativas a gestdo e
ao modelo organizacional tradicional — importancia do dialogo e da
mediacdo entre os agentes que atuam na esfera publica (ANDION,
2009); e (iii) nos modelos de comunidade e sociedade civil, que
restabelecem a importancia do poder local.

Nesse sentido, a Administracdo Publica contemporanea passa a
ter “[...] como centro o ser humano, Uinico e multidimensional, participe
da sociedade multicéntrica articulada politicamente [...]” (SALM;
MENEGASSO, 2009, p. 113-114). Na visdo de Denhardt e Denhardt
(2000, p. 550), o Novo Servigo Publico constitui “[...] um conjunto de
ideias sobre o papel do administrador publico no sistema de governanca,
que coloca o cidaddo em seu centro”.

As bases epistemoldgicas do modelo do novo servi¢o publico
assentam-se na no¢do de que o ser humano é um ente politico que age na
comunidade. Esta comunidade, politicamente articulada, requer a
participacdo do cidaddo para a constru¢cdo do bem comum; o qual
precede o alcance de interesses privados (SALM; MENEGASSO,
2009). Dois séo os valores que fundamentam essa nova concepgéo de
servico publico: (i) a promocdo da dignidade e do valor do servico
publico; e (ii) o reforco dos imperativos da democracia, da cidadania e
do interesse publico enquanto valores predominantes da Administracéo
Publica (DENHARDT, 2011).

Apontam-se, nesse diapasdo, como principios do Novo Servigo
Publico, segundo a proposta de Denhardt (2000) e de Denhardt e
Denhardt (2011):

(i) servir em vez de dirigir: o agente publico, em lugar de
controlar ou dirigir a sociedade, passa a auxiliar os cidaddos na
articulacdo e busca de interesses compartilhados. As politicas publicas,
desta feita, deixam de ser resultado apenas do processo de tomada de
decisdo governamental. O Estado tem sua atuacéo legitimada diante da
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capacidade de agir como um negociador junto aos atores e interesses
existentes na esfera publica. Segundo Denhardt e Denhardt (2000, p.
553, traducdo nossa), ‘“neste processo, o papel do governo ¢
transformado de um de controle para outro de construcdo da agenda,
trazendo os jogadores adequados para a mesa e facilitando, negociando
solugdes para os problemas publicos”;

(ii) o interesse publico é o objetivo, ndo o produto: os agentes
publicos devem contribuir para a construcdo de uma nocdo coletiva e
compartilhada de interesse e responsabilidade publicos. O foco deixa de
residir na procura de solugBes Otimas tendo em vista escolhas
individuais — seja dos lideres politicos eleitos ou dos administradores
publicos -, deslocando-se para o sistema amplo de governanga, no qual o
didlogo e a deliberacdo publicos sdo elementos precipuos, e a justica e
igualdade representam valores de inspiracao;

(iii) pensar estrategicamente, agir democraticamente: as
politicas publicas sdo mais efetiva e responsavelmente realizadas
mediante empreendimentos coletivos e esforcos colaborativos.
Conforme Denhardt e Denhardt (2000, p. 555, tradugd@o nossa), “pessoas
devem comecar a reconhecer que 0 governo é responsavel e existe para
encontrar as suas necessidades — e isso ndo acontece sem elas”;

(iv) servir cidad&os, ndo consumidores: sendo o interesse
publico formado do dialogo sobre valores compartilhados e ndo pela
juncdo de autointeresses individuais, o servico publico ndo responde a
exigéncias de consumidores, mas busca a construcdo de relacionamentos
de confianca e colaboracéo entre governo e cidaddos. Por certo, ndo ha
rejeicdo a ideia de que o servigco publico deve oferecer servicos de
melhor qualidade. A nog¢do envolvida é de deslocamento da prioridade
dos valores: do autointeresse de curto prazo (empreendedorismo) para
uma responsabilidade pessoal pelo que acontece no entorno envolvente
(cidadania);

(v) accountability ndo é simples: no Novo Servigo Publico, os
agentes publicos influenciam e sdo influenciados por todos os valores,
normas e preferéncias do complexo sistema de governanca, que se
constituem em elementos de accountability®”;

52 para Denhardt (2000, 2011), a questdo da accountability é simplificada tanto
pela New Public Management quanto pela Old Public Management. Na
primeira, a responsabilidade recai sobre valores como eficiéncia, eficacia
financeira e comprometimento para com as forcas de mercado. Na segunda, a
responsabilidade assenta na consonancia com as leis e normas vigentes, isto €,
com o poder legiferante.
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(vi) valorize pessoas, ndo somente produtividade: o Novo
Servico Publico realga a importancia da gestdo pelas pessoas. Nesse
sentido, as ferramentas gerenciais ndo deixam de ter papel de destaque,
mas a prioridade deve ser dada aos interesses e as capacidades dos
cidaddos. Para Denhardt e Denhardt (2000, p. 556, tradugdo nossa), “[...]
lideranga compartilhada, colaboragdo e empowerment tornam-se norma
tanto dentro como fora das organiza¢des”. Mesmo que a
instrumentalidade da gestdo dé resultado, ela, isoladamente, ndo
desenvolve responsabilidade cidada e, por isso, tende a falhar no longo
prazo;

(vii) valorizar cidadania e servico publico acima do
empreendedorismo: nessa nova proposta de servigo publico, “o
interesse publico é melhor alcancado por servidores publicos e cidaddos
comprometidos a fazer contribui¢des significativas a sociedade em lugar
de empreendedores agindo como se o dinheiro publico fosse sua
propriedade” (DENHARDT; DENHARDT, 2000, p. 556, tradugdo
nossa). Duas mudancas principais dai decorrem: (i) os servidores
publicos necessitam saber gerir mais do que pedidos e recursos; (ii) 0
risco no servigo publico é diferente e muito mais complexo do que o
encontrado nos empreendimentos empresariais.

Assim, o novo modelo vem fundamentado na participacdo
democratica e no processo de coproducdo, que se refere ao
compartilhamento de responsabilidades entre cidaddos e servidores
publicos na concepgdo e implementacdo dos servigos publicos
(MARSCHALL, 2004). Com isso, os cidaddos deixam de se representar
COMo meros executores ou destinatarios das politicas publicas, e passam
a fazer parte do processo de construcao, implementacdo e avaliagdo das
public policy.

A redescoberta da comunidade e a devolucdo do poder aos que
dela participam é o foco central dessa maneira de se exercer a
Administracdo Publica. Ela vai além do governo, sendo parceira da
comunidade, fomentadora das estruturas intermediarias e facilitadora da
coproducdo dos servicos publicos (SALM; MENEGASSO, 2009). O
Novo Servigo Puablico realca o engajamento civico e explora as varias
maneiras pelas quais os membros das organizag¢fes publicas poderiam
criar mais espacos para o didlogo e a deliberacdo, envolvendo tanto
burocratas quanto cidaddos (DENHARDT, 2011).

A perspectiva contemporanea deste modelo amplia o préprio
conceito de gestor publico, visto como um individuo - cidaddo -, tal
como todos os demais membros da sociedade. Sua maior atribuicdo é,
por meio da propria pratica, transpor a burocracia publica e os
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mecanismos operacionais para atender a lei, articulando novos valores
comunitarios e normas politicas aos interesses dos cidaddos
(DENHARDT; DENHARDT, 2000). Os administradores publicos,
nessa nova condicao, devem agir de forma a assegurar que os cidaddos
tenham voz em todos os estdgios de governanca™ e ndo apenas no
decorrer do periodo eleitoral (SALM; MENEGASSO; RIBEIRO, 2007),
articulando, assim, o interesse publico e promovendo a democracia
deliberativa (DENHARDT; DENHARDT, 2000). Depreende-se dai o
principio da responsividade do gestor publico, reconhecido em sua
condicdo de cidaddo que deve trabalhar em prol do bem-comum a
sociedade.

O sistema de governanga delineado com a abordagem do Novo
Servico Publico, centrado no cidaddo e em seu potencial participativo,
deliberativo e decisério, vai ao encontro da perspectiva de
desenvolvimento aqui adotada em contraponto ao desenvolvimentismo
classico — o desenvolvimento como liberdade (SEN, 2000).

Para Sen (2000), o equivoco principal das teorias de
desenvolvimento tradicionais esta na base informacional adotada, isto é,
“[...] [n]as informagdes que s@o necessarias para formar juizos usando
essa abordagem e — ndo menos importante — [n]as informagdes que sdo
‘excluidas’ de um papel avaliatério direto nessa abordagem” (p. 74).
Tais teorias fundamentam-se, grosso modo, em duas bases
informacionais dominantes — o utilitarismo e a teoria da justica de John
Rawls.

No utilitarismo, a base informacional resume-se ao somatorio das
utilidades dos estados de coisas. O conceito de utilidade pode ser
entendido como prazer, felicidade ou satisfacdo, como nas correntes
classicas, ou entdo a partir de algum tipo de representacdo do
comportamento de escolha de dada pessoa, como nas formas mais
modernas do utilitarismo. A avaliacdo dai decorrente advoga como
principios norteadores o calculo de consequéncias, isto é, o fato de que
“[...] todas as escolhas (de agdes, regras e instituicdes) devem ser
julgadas por suas consequéncias, ou seja, pelos resultados que geram”
(p. 78), bem como o mecanismo da soma, no qual “[...] utilidades de
diferentes pessoas sejam simplesmente somadas conjuntamente para se

%3 Especialmente, tendo em vista que os sistemas tradicionais de governanca séo
caracterizados pela centralidade ou do Estado ou do mercado. O que o Novo
Servigo Publico propde é um modelo de governanga compartilhado, construido
a partir e com énfase no cidaddo, ndo desconsiderando o papel de Estado e
mercado nesse novo modo de gerir a coisa publica.



126

obter seu mérito agregado, sem atentar para a distribuicdo desse total
pelos individuos” (p. 78).

Na visdo de Sen (2000), a abordagem utilitarista apresenta tanto
externalidades positivas quanto limitagdes. Ela permite, num primeiro
momento, considerar o resultado das disposicdes sociais na avaliacdo
das acbes de desenvolvimento empreendidas, muito embora, em
contrapartida, ndo tenha preocupagdes com a capacidade distributiva de
tais consequéncias perante o conjunto dos cidaddos envolvidos. Num
segundo momento, direciona sua atencdo para 0 bem-estar das pessoas
envolvidas quando do julgamento das disposi¢des sociais e respectivos
resultados, deixando, por outro lado, de estabelecer mecanismos
protetivos sobre os direitos, liberdades e outras consideracfes sem
relacdo com a utilidade, quando muito “[...] valorizados indiretamente e
somente no grau em que influenciam as utilidades” (p. 82).

A teoria da justica de Rawls, por seu turno, tem como base
informacional o “[...] conjunto dos direitos que ndo podem de modo
nenhum ser comprometidos pela for¢a das necessidades econémicas” (p.
83), direitos esses fundamentados na ideia de bens primarios, “[...]
meios de uso geral que ajudam qualquer pessoa a promover Sseus
préprios fins, como direitos, liberdades e oportunidades, renda e riqueza,
e as bases sociais do respeito proprio”, com prioridade sobre a liberdade
formal — direitos politicos e civis basicos. Embora Sen (2000) reconhega
méritos nessa abordagem, entende que uma perspectiva mais adequada
ao desenvolvimento deve redirecionar o foco dos meios (bens primarios
e rendas) para os fins, “[...] a concentragdo sobre como as pessoas
conseguem viver de fato (ou, avancando além disso), sobre a liberdade
para realmente viver de modo que se tem razdo para valorizar)” (p. 93)
(SEN, 2000).

Nessa nova base informacional, a avaliagdo ndo pode ser
plenamente realizada sem que se enfrentem explicitamente questdes
sobre quais sejam as conquistas e liberdades valiosas e quais ndo o
sejam. E o chamado enfoque da capacidade (SEN, 1993) ou perspectiva
da liberdade (SEN, 2000), que compreende as liberdades dos individuos
— “[...] as capacidades das pessoas de levar o tipo de vida que elas
valorizam e com razdo” (p. 32) -, como 0s elementos basilares do
desenvolvimento.

O desenvolvimento visto como expansdo das liberdades reais que
as pessoas desfrutam permite conduzir as a¢des de desenvolvimento em
consonancia com a materialidade da vida cotidiana — capacidade de a
pessoa, dada sua condicdo real de vida, promover 0s objetivos que tenha
razdo para valorizar e desfrutar -, a0 mesmo tempo que explora a
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substantividade do ser humano — o exercicio e a expanséo das liberdades
gue permitem o desenvolvimento das capacidades e oportunidades de
cada ser humano.

As acdes de exercicio e expansdo, nesse contexto, compreendem
a liberdade, concomitantemente, como fim primordial e meio precipuo
do desenvolvimento. Como fim, a liberdade destaca-se em seu aspecto
substantivo, constitutiva do enriquecimento da vida humana, e atrela-se
a capacidades elementares, como, por exemplo, “[...] ter condigdes de
evitar privagdes com fome, subnutri¢do, morbidez, morte prematura” (p.
52), bem como “[...] ter participacdo politica e liberdade de expressdo”
(p. 52) (SEN, 2000). Como meio, a liberdade envolve as possibilidades
instrumentais para a ampliagdo das capacidades das pessoas, como as
“[...] politicas, facilidades econoémicas, oportunidades sociais, garantias
de transparéncia e seguranga protetora” (p. 57), que se suplementam e se
reforcam mutuamente (SEN, 2000).

Se a liberdade, como ja esposado, implica a capacidade das
pessoas de viverem de acordo com o que racionalmente valorizam, cabe,
portanto, definir o significado de capacidade para a abordagem do
desenvolvimento como liberdade. Essencial, para o enfrentamento dessa
tarefa, a inclusdo de outro conceito — funcionamentos ou efetivagfes. Os
funcionamentos ou efetivacBes representam o conjunto de “atividades” e
de “modos de ser” possiveis a vida humana. Os elementos constitutivos
da vida, assim, sdo vistos como combinacdes de varias diferentes
efetivacdes, que, por sua vez, relacionam-se ao julgamento sobre a
qualidade de vida. As efetivagdes, para Sen (1993, p. 29), “[...] sdo
constitutivas do ser de uma pessoa, e uma avaliagdo do bem-estar de
uma pessoa tem de tomar a forma de uma avaliagdo daqueles
elementos” (SEN, 1993, 2000).

A capacidade (capability), portanto, consiste “[...] nas
combinacdes alternativas de funcionamentos cuja realizacdo é factivel
para ela” (p. 95). Torna-se propriamente, em decorréncia, um tipo de
liberdade — a liberdade para viver conforme aquilo que se valoriza . A
base informacional deixa de incidir nas consequéncias sociais, tomadas
pela agregacao de interesses individuais (utilitarismo), e no formalismo
dos bens primarios (teoria de Rawls) para priorizar “[...] os
funcionamentos realizados (0 que uma pessoa realmente faz) ou sobre o
conjunto capacitario (sic) de alternativas que ela tem (suas
oportunidades reais)” (p. 96) (SEN, 2000).

Desse ponto de vista, a dicotomia subdesenvolvimento-
desenvolvimento e as relagGes de poder ai implicitas sdo fundadas em
nova base analitica, agora estabelecida em torno do processo de
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eliminagdo das privacOes de liberdade e da ampliacdo das liberdades
substantivas efetivamente valorizadas pelas pessoas™ (SEN, 2000).

A énfase em capacidades, plurais dada a natureza humana,
implica a construcdo de uma concepcao de desenvolvimento também
pluralista e multisetorial, formada por processos de ambito social,
cultural, politico e econémico, capazes de equilibrar o funcionamento
dos mercados com o papel do governo, dos cidaddos e das instituigdes
politicas e sociais, ndo apenas voltada a expansdo homogénea de dada
dimensdo, como renda real ou utilidade (SEN, 1993, 2000).

Se, para a abordagem do desenvolvimento como liberdade, a
liberdade, em si, € intrinsecamente importante, a oportunidade real de
escolha é, por decorréncia, caracteristica imprescindivel. Dois caminhos
convergentes dai decorrem: a liberdade pode ser expandida pela politica
publica e, por outro lado, a politica publica pode ser influenciada pelo
uso efetivo das capacidades participativas dos cidaddos — um tipo de
liberdade valorizado pelas pessoas (SEN, 1993, 2000). Para Sen (2000,
p. 134), “a questdo da discussdo publica e participagdo social &,
portanto, central para a elaboracdo de politicas em uma estrutura
democratica”, sendo que as “[...] as liberdades participativas ndo podem
deixar de ser centrais para a analise de politicas publicas”.

O desenvolvimento visto como liberdade, portanto, toma como
valores fundamentais as garantias da discussao, do debate, da critica e
da dissensdo abertas, pré-requisitos para a formacdo de escolhas
devidamente fundamentadas e conscientes. Desta feita, o0
desenvolvimento ndo pode ser dissociado da dialogicidade presente nas
relagdes sociais concretas, visto que “[...] ndo podemos, em geral, tomar
as preferéncias como dadas independentemente de discussao publica, ou
seja, sem levar em conta se sdo ou ndo permitidos debates e didlogos”
(SEN, 2000, p. 180). E a liberdade do didlogo fundante do
desenvolvimento como liberdade.

> Percebe-se, também, uma perspectiva cultural de desenvolvimento, porquanto
aquilo que as pessoas efetivamente valorizam, por 6bvio, varia conforme o
contexto cultural considerado.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O conhecimento cientifico, processo decorrente da pratica da
ciéncia, tem como distintivo maior “[...] o questionamento como
método, ndo apenas como desconfianga esporadica” (DEMO, 2010, p.
26). O método, assim concebido, pode ser visualizado tanto sob a
condicdo de questionamento critico e autocritico, quanto sob a nogao de
procedimento formal, que requer, também, um tratamento cientifico.

A ideia de criticidade envolvida no método cientifico acarreta o
reconhecimento de que a ciéncia lida, em verdade, com objetos
construidos, isto ¢é, “[...] ndo trabalhamos com a realidade, pura e
simples, de forma imediata e direta, mas com a realidade assim como a
conseguimos ver e captar” (DEMO, 1983). Na execucdo desta pesquisa,
nas leituras e interpretaces posteriores dela efetuadas, essa é uma das
premissas basilares a serem consideradas.

A nocdo de procedimento formal, por seu turno, serve a
concretizagdo da tarefa cientifica de “[...] procurar os invariantes e as
leis que regem fendmenos e fatos” (BRUYNE; HERMAN;
SCHOUTHEETE, 1977, p. 27), permitindo a ciéncia consolidar sua
validade “[...] ao propor um tipo de compreensdo, de prova e de
controle, ao fornecer explicagdo e predigdo” (p. 27).

A metodologia do trabalho cientifico, assim tomada, como
guestionamento critico e procedimento formal, permite adjetivar o
conhecimento obtido de cientifico, no minimo, por que faz reconhecer e
definir o objeto de estudo a partir de parametros aceitos por todos e por
conter e fornecer elementos para a verificacdo e contestacdo dos
elementos e hip6teses apresentados (ECO, 1993).

Nesse contexto, a presente pesquisa norteia-se pelos
procedimentos e elementos estruturantes metodolégicos indicados na
Figura 3.
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Figura 3 — Processo metodoldgico da pesquisa
Fonte: Elaborada pelo autor (2011).

3.1 DETALHANDO O PROBLEMA DE PESQUISA: ELEMENTOS
FATICOS E INDAGAGOES PERTINENTES

A intencdo, nesse momento, é de ampliar a discussdo iniciada nas
secbes 1 e 1.1 deste trabalho, aportando elementos acerca do
funcionamento do Programa Territérios da Cidadania, além de trazer
indagacOes relevantes vinculadas ao relacionamento entre a politica
publica formulada e em execucdo e a realidade espacial, sob o dominio
politico, cultural, social e econdmico, da regido do Contestado, realidade
esta ja evidenciada na se¢do 1.1.

A concepcdo de desenvolvimento voltada & énfase territorial
ganha corpo a partir da década de 70, com as experiéncias italianas dos
sistemas industriais localizados, sob uma perspectiva econémica. Mais
tarde, no decorrer da década de 80, a abordagem econdmica ¢é associada
a preocupacdo ambiental e a uma série de transformacdes politicas,
reforgando a premissa de que os atores locais necessitam ter participagdo
ativa no desenvolvimento da regifo onde vivem (CARRIERE;
CAZELLA, 2006).

No caso brasileiro, a no¢do de desenvolvimento territorial tem as
condigdes institucionais de surgimento advindas do processo de
democratizagdo ocorrido na década de 80, com as primeiras iniciativas
acontecendo apenas no final do governo de Fernando Henrique Cardoso,
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por intermédio da linha de crédito PRONAF Infra-Estrutura e Servicos
Municipais™.

Em 2003, ja no governo de Luis In&cio Lula da Silva, no ambito
do Ministério do Desenvolvimento Agréario (MDA), tem-se a
implantacdo do Programa Territérios Rurais de Identidade (PTRI),
também conhecido como Programa Desenvolvimento Sustentavel de
Territérios Rurais (PRONAT), com o objetivo principal de combater a
pobreza rural por intermédio da inser¢do produtiva, de forma sustentavel
e a partir da dindmica local. Eram dois os critérios para a constituicao
dos territorios rurais: (i) conjunto de municipios com densidade inferior
a 80 habitantes/km? e populacéo de até 50 (cinquenta) mil habitantes e
(if) maior concentracdo do publico-alvo do MDA - agricultores
familiares e familias assentadas (SDT, 2005).

O PTRI tem uma institucionalidade similar & do Programa
Territérios da Cidadania, com a constituicdo de Conselhos de
Desenvolvimento Territorial (CODETER) e de um Conselho Estadual
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CEDR). Todavia,
diferentemente do Programa Territorios da Cidadania, o PTRI era de
responsabilidade exclusiva, no ambito federal, do MDA, e tinha escopo
restrito ao desenvolvimento rural, com base em projetos coletivos de
bases territoriais, voltado a agricultura familiar e aos povos e
comunidades tradicionais (assentados, quilombolas e indigenas).

Na regido que atualmente abriga o Territorio da Cidadania Meio-
Oeste Contestado Catarinense, instalou-se, em 2004, o Territério Rural
denominado de “Xapecozinho”, constituido por 16 (dezesseis)
municipios da regido da AMAI, caracterizados pela presenca de
indigenas, assentados da reforma agraria e agricultores familiares.
Posteriormente, por pressfes advindas de politicos da regido junto ao
Governo do Estado e do Sindicato dos Trabalhadores Rurais na
Agricultura Familiar (SINTRAF), respectivamente, foram incluidos
municipios integrantes da AMMOC e AMNoroeste, completando a
formacdo do atual Territério da Cidadania. A denominacédo
Xapecozinho foi substituida por solicitacdo dos atores locais, visto que
ndo tinha identificagdo com a realidade histdrica da regido, passando a

> A linha de crédito PRONAF Infra-Estrutura e Servicos Municipais intentava
aportar recursos para o aperfeicoamento das condi¢cBes de infra-estrutura e
producdo nos municipios cuja economia era essencialmente agricola.
Incentivou, também, a instalacdo de conselhos gestores e dos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural, com representacdo da comunidade e dos
produtores rurais (DELGADO; BONNAL,; LEITE, 2007).
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chamar-se Meio-Oeste Contestado, assumida em 2008 quando o
territorio foi inserido no ambito do Programa Territérios da Cidadania
(MDA, 2006; TECCHIO, 2012).

O Programa Territorios da Cidadania € uma macro politica
publica sob a responsabilidade do Governo Federal, formulado e
implementado a partir do discurso oficial da “integracdo de politicas
publicas para reduzir desigualdades” (MDA, 2009, p. 1). Instituido por
Decreto Presidencial de 25 de fevereiro de 2008, o programa tem por
objetivo promover o desenvolvimento econdmico e universalizar
programas bésicos de cidadania, mediante estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel que possibilite a criacdo de
efeitos sinérgicos.

Para tanto, contempla, nos termos de seu marco legal instituidor:
(i) a integracdo de politicas publicas com base no planejamento
territorial; (ii) a ampliacdo dos mecanismos de participagdo social na
gestdo das politicas publicas de interesse do desenvolvimento dos
territérios; (iii) a ampliacdo da oferta dos programas basicos de
cidadania; (iv) a inclusdo e a integracdo produtiva das populaches
pobres e dos segmentos sociais mais vulneraveis, tais como
trabalhadores rurais, quilombolas, indigenas e populac@es tradicionais; e
(v) a valorizagdo da diversidade social, cultural, econdmica, politica,
institucional e ambiental das regibes e das popula¢bes (BRASIL, 2008).

Atualmente, sdo 120 (cento e vinte) territdrios da cidadania,
agrupados segundo critérios sociais, culturais, geograficos e
econdmicos, reconhecidos pelas respectivas popula¢fes como espaco
historicamente construido ao qual pertencem e desenvolvem sua
identidade (MDA, 2009). A escolha do territério ocorre pela ponderacdo
dos seguintes critérios: (i) incorporacdo anterior ao Programa
Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario; (ii) Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH); (iii) concentracdo de beneficidrios do Programa Bolsa Familia;
(iv) concentracdo de agricultores familiares e assentados da reforma
agraria; (v) concentracdo de populacGes tradicionais, quilombolas e
indigenas; (vi) dinamismo econdmico; (vii) convergéncia de programas
de apoio ao desenvolvimento de distintos niveis de governo; e (viii)
organizacdo social (BRASIL, 2008).

Participam do programa 17 (dezessete) ministérios e 5 (cinco)
secretarias federais. A gestdo dos territorios é feita de acordo com a
Figura 4.
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Figura 4 — Gestédo dos Territorios da Cidadania
Fonte: Adaptada de Brasil (2009).

O Comité Gestor Nacional, coordenado pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica e constituido ainda pela Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica, Ministério de RelacBes Institucionais,
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério do
Desenvolvimento Agrério, Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome e Ministério da Fazenda, tem a funcdo de definir os
territérios atendidos, aprovar diretrizes, organizar as agdes federais,
avaliar o programa e orientar e monitorar a atuacdo do Comité de
Articulacéo Estadual (BRASIL, 2008; MDA, 2009).

O Comité de Articulacdo Estadual, por sua vez, composto pelos
orgdos federais atuantes na unidade da federacdo respectiva, pelos
6rgdos estaduais indicados pelo Governo do Estado e por representantes
das prefeituras dos territérios, apoia a organizacdo dos territérios,
fomenta a articulacdo e a integracdo de politicas plblicas e acompanha a
execucdo das agdes do programa (MDA, 2009).

Tal comité interliga-se com o Colegiado Territorial por
intermédio do Articulador Estadual, vinculado ao MDA e responsavel
pelo repasse de informacGes sobre os programas e projetos do Governo
Federal e por apoiar a organizacéo e o fortalecimento dos atores locais
em relacdo ao desenvolvimento territorial.

JA& o Colegiado Territorial, composto paritariamente por
representantes governamentais e pela sociedade civil organizada em
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cada territério®, é o espago de discussdo, planejamento, execucdo e
monitoramento das agdes para o desenvolvimento do territorio. A partir
dele que se “[...] define o plano de desenvolvimento do territorio,
identifica necessidades, pactua a agenda de a¢des, promove a integragdo
de esforcos, discute alternativas para o desenvolvimento do territdrio e
exerce o controle social do programa” (MDA, 2009, p. 4). Assim como
no Comité de Articulacdo Estadual, o Colegiado Territorial possui um
articulador  territorial, responsavel pela organizagdo da parte
administrativa do territorio, incentivo e mobilizacdo dos atores locais e
repasse de informac@es de interesse do programa.

Esses trés atores institucionais do programa desenvolvem e
articulam suas agdes com base no ciclo de planejamento e gestdo
indicado na Figura 5.

Matriz de agbes Apresentagdo da matriz -
governamentais (oferta) debate territorial - proposta
Federal/Estadual dos colegiados

Acompanhamento

Monitoramento Plano de execugdo
(compromisso)

Avaliagdo de contribuigdes
para nova matriz

Figura 5 — Ciclo de planejamento e gestdo do Programa Territorios da
Cidadania
Fonte: Adaptada de Brasil (2009).

Todo ano, uma matriz de acOes é apresentada em cada territério,
uma para cada ente federativo e, na concepgéo inicialmente idealizada,
pela prépria sociedade civil. Todavia, em realidade, apenas as matrizes
do Governo Federal foram operacionalizadas. Essas matrizes
representam o conjunto de propostas ou a¢bes do Governo Federal para
0 territério, a partir de consulta aos diversos ministérios participantes,
com dados descritivos e metas fisicas e financeiras territorializadas.

% O critério da paridade, conforme sera visto adiante, ndo foi respeitado na
constituicdo do colegiado territorial analisado, com maioria advinda da
sociedade civil (3 integrantes) em relagdo ao poder publico (2 integrantes).
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Nesse sentido, ndo se criam novas politicas publicas ou novas
intervencBes do aparato estatal, mas tdo somente ocorre o0
direcionamento e a priorizacdo ao Territorio da Cidadania de recursos
ligados a programas e projetos ja existentes (MDA, 2009; LEITE;
WESZ JUNIOR, 2011).

A partir da matriz de agbes, o Colegiado Territorial inicia as
discussdes e debates sobre as agdes propostas, indicando demandas e/ou
prioridades. Apo6s o debate territorial, o Governo detalha a matriz de
acOes, apreciando e, conforme o caso concreto, incorporando a ela os
ajustes e complementos deliberados. Como resultado, tem-se o plano de
execucdo, base para o monitoramento e o controle social da realizacdo
das a¢des pactuadas no territorio.

Ha, ainda, o relatério de execucdo, instrumento de
acompanhamento e fiscalizagdo do matriz de a¢bes, com o detalhamento
dos estagios de execucdo fisica, orcamentaria e financeira, dos riscos e
providéncias. Esse relatério é complementado e atualizado pelos
relatorios especificos desenvolvidos pelos gestores de cada acdo/meta
executada (MDA, 2009).

Duas sdo as diretrizes de acdo dessa politica publica — apoio a
atividade produtiva e acesso a direitos e fortalecimento institucional. Na
primeira, a atuacdo € concentrada sobre a geracdo de renda e incluséo
social em atividades produtivas, mediante esforcos que respeitem as
potencialidades do territorio e as limitacdes da biosfera. Na segunda, o
foco ¢ direcionado para garantir “[...] a condi¢do bdsica de cidadania as
populacdes do meio rural e proporcionar sua participacdo na gestdo
social do desenvolvimento [...]” (MDA, 2009, p. 7).

Tendo em vista o problema e 0s objetivos de pesquisa (se¢des
1.2, 1.3 e 1.4) e, com amparo nos fundamentos tedricos de apoio (se¢do
2), a presente pesquisa delimita-se a segunda diretriz mencionada,
especificamente no tocante a investigacdo do potencial de emancipacédo
da comunidade® envolvida no Programa Territérios da Cidadania Meio-
Oeste Catarinense Contestado, que &, inclusive, um dos objetivos
manifestos e oficiais do programa - ampliacdo dos mecanismos de
participacdo social na gestdo das politicas publicas de interesse do
desenvolvimento dos territorios.

*" Considerada como espaco institucionalizado de atores sociais capazes de, a
partir da participacdo e do dialogo, pensar criticamente acerca de sua
experiéncia social e, dessa forma, construir o destino histérico do territério onde
vivem, e, em comunhao, o seu prdprio destino enquanto sujeitos com autonomia
histérica.
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A participagdo, tomada como um dos valores basilares da gestdo
social®®, constitui instrumento imprescindivel & emancipacdo dos
cidaddos, ao possibilitar a construgdo dialdgica de um modelo de
desenvolvimento mais adequado aos desafios e potencialidades das
pessoas do local, operacionalizado por politicas publicas desenhadas em
sistemas de governanca nos quais a sociedade civil tenha protagonismo.
A investigacdo desse potencial emancipatorio do Programa Territ6rios
da Cidadania tera como unidade analitica o Colegiado Territorial,
espaco concebido para fins de discussdo, planejamento, execucdo e
monitoramento das a¢Ges para o desenvolvimento do territério.

Como destacado na secdo 1.1, h4 cem anos, a ecloséo do conflito
armado do Contestado representou a externalizacdo da auséncia do
Estado na regido e, no decorrer do intersticio que se vivenciou entre o
fim da revolta e os dias atuais, grande parte das mazelas socio-
econbmicas ainda persistem na regido. Muitos dos fantasmas do
Contestado mantém-se inc6lumes. O Programa Territérios da Cidadania,
como politica publica concebida no afa de eliminar a pobreza e abrandar
as desigualdades sdcio-econdmicas, caracteriza o reconhecimento da
historica inacdo estatal, a ser combatida, pelo discurso oficial, mediante
uma agenda de politica publica pensada e praticada em conjunto com os
destinatarios.

Algumas indagacbes de fundo, dai decorrentes, que servem de
contextualizagdo ao objeto e aos resultados a serem alcangados,
estruturam a problematica de pesquisa: sera que o Programa Territorios
da Cidadania representa o reconhecimento da condicdo de sujeito dos
cidaddos do Contestado? Haveria ali o efetivo exercicio do poder
decisorio, dialégico, por parte dos destinatarios da politica publica? Ou
0 programa constitui apenas uma estratégia de legitimacdo das
tradicionais elites que dominam o ambiente politico, sobrevivendo
justamente do paupérrimo grau de emancipacdo vivenciado pelos
cidaddos locais? O referencial tedrico que servird como 6tica central de
andlise sera a gestdo social, por constituir o corpus teérico-conceitual
gue reline as categorias analiticas e as variaveis necessarias a esse
exame.

A definicdo do problema de pesquisa preenche as duas condicoes
elencadas por Trivifios (2008) para a factibilidade do estudo: o
fendmeno estudado estar vinculado ao ambito cultural do campo de

% No sentido adotado nos fundamentos teéricos da pesquisa, como sinénimo de
gestdo participativa, dialégica, centrada no sujeito, ndo na hierarquia e na
autoridade.
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estudo do pesquisador e 0 seu interesse surgir de uma questdo relevante
para a dindmica social ou profissional.

Ademais, como aponta Cavalcanti (2005), uma pesquisa exitosa
depende, em grande medida, das inquietagdes intelectuais do
pesquisador, surgidas a partir de leituras, convivio com pessoas e
enfrentamento de contextos. No caso em tela, a inquietacdo intelectual é
dupla e remete a um descontentamento epistemoldgico: tanto a gestao
tradicional (estratégica) quanto a acdo estatal merecem ser questionadas
em termos de representacdo da realidade, de retorno social e de
capacidade de melhoramento das condicdes de vida do ser humano.

3.2 DEFININDO AS PERGUNTAS SUPLEMENTARES DE
PESQUISA

Diante das razfes e interesses faticos expostos, definiu-se a
problematica a ser investigada (vide secdo 1.2) e os objetivos geral e
especificos (vide, respectivamente, as se¢des 1.3 e 1.4).

No intuito de obter uma compreensdo mais detalhada e acurada
do problema proposto, foi desenvolvido um conjunto de questBes
suplementares que, a0 mesmo tempo, contribui para a operacionalizagdo
dos objetivos e gera respostas que conduzem ao seu alcance. Para cada
objetivo  especifico, foram relacionadas algumas  questdes
suplementares.

Para o primeiro objetivo - analisar 0s elementos estruturantes da
unidade analitica investigada — Programa Territorios da Cidadania
Meio-Oeste Contestado Catarinense -, e da unidade espacial delimitada
— Municipios de Joagaba e Entre Rios -, as perguntas norteadoras foram
definidas da seguinte forma:

(@) qual o quadro de referéncia social, econémico e politico-
cultural que constitui a realidade local do territério da cidadania
investigado, restringido aos Municipios de Joacaba e Entre Rios, tendo
em vista os principios da gestdo social e os demais referenciais
complementares abordados na secéo 2 desta pesquisa?;

(b) quais as agdes governamentais desenvolvidas no ambito do
territério da cidadania analisado?;

(c)qual é a convergéncia entre as acdes governamentais
desenvolvidas em relagdo a realidade e a condicao dos atores locais?;

(d) houve melhoramento dos principais elementos/aspectos
sociais, econdmicos e politico-culturais nos Municipios de Joacaba e
Entre Rios ap6s a implantacdo do Programa Territdrios da Cidadania?
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Para 0 segundo objetivo - investigar a relacdo do Programa
Territdrios da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense a partir da
metodologia de avaliagdo de processos decisorios participativos
deliberativos na implementagdo de politicas pulblicas proposta por
Tendrio et al (2008a), com a emancipacdo da comunidade envolvida
enquanto espaco institucionalizado de atores sociais dialdgicos e
participativos -, as perguntas norteadoras formuladas séo:

(a) a agenda da politica publica investigada, no territorio da
cidadania abordado, segue os principios da gestdo social, dialdgica e
participativa, conforme as categorias analiticas e as variaveis
correspondentes (vide Quadro 5)?;

(b) o Programa Territérios da Cidadania € aspecto relevante para
a emancipacdo da comunidade envolvida enquanto espaco
institucionalizado de atores sociais dialdgicos e participativos?;

(c) em caso positivo, como se da essa atuacdo: é catalisador,
bloqueador ou ndo interveniente da emancipacdo humana local?;

(d) quais os principais aspectos da politica pablica analisada que
permitem a catalisagdo ou a obstrugdo do seu potencial emancipatdrio?

Para o terceiro objetivo - refletir acerca dos caminhos e
alternativas existentes voltados a construcdo de politicas publicas
emancipadoras, tendo em vista os elementos extraidos do caso empirico
investigado, sob a dtica do referencial tedrico da Gestdo Social e do
instrumento metodolégico de avaliagdo de processos decisorios
participativos deliberativos na implementacdo de politicas publicas
proposto por Tendrio et al (2008a) -, sdo construidas as seguintes
perguntas norteadoras:

(a) de que forma, a partir dos principios da gestdo social e dos
referenciais complementares utilizados na se¢éo 2 desta pesquisa, pode
uma determinada politica publica exercer papel fomentador da
emancipac¢do humana local?;

(b) quais sdo os principais elementos estruturantes de uma politica
publica que vise a emancipacdo humana local, tendo em vista o
referencial tedrico de apoio (secdo 2 deste trabalho)?

Ainda no afa de tornar factivel a operacionaliza¢do do problema
de pesquisa, apresentam-se, doravante, a identificacdo e a defini¢do
conceitual das categorias analiticas e das variaveis do estudo.
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3.3 CATEGORIAS ANALI’TICO-EMPI'RICAS E VARIAVEIS:
IDENTIFICACAO E CONCEITUACAO

Minayo (2004) esclarece que o elemento conceitual mais
importante de uma teoria sdo as categorias, tipologicamente divididas
em analiticas e em empiricas. As primeiras tém o conddo de representar
as relagdes sociais fundamentais, servindo de guia para a constru¢do do
conhecimento. As segundas sdo de cunho operacional, tornando possivel
o trabalho de campo.

Para a presente pesquisa, entendeu-se que as categorias propostas
sdo concomitantemente analiticas e empiricas, pois permitem a aferi¢do
do fendmeno investigado (construcdo do conhecimento) a partir de
esforco empirico. Tais categorias, para melhor delimitacdo, sé&o
decompostas em variaveis.

De acordo com Trivifios (2008, p. 107), a variavel ¢ “algo que
varia, que muda”. Em uma pesquisa qualitativa, como no caso em tela, a
variavel é descrita e constituida por conceitos. Estes devem ser expostos
de forma precisa, objetiva e clara, de maneira a lhes ser imputado um
contetdo pratico (TRIVINOS, 2008; LAKATOS; MARCONI, 1990).

As categorias analitico-empiricas e as variaveis utilizadas na
presente pesquisa sdo aduzidas no Quadro 5. Nela, também constam
dimensfes de andlise, capazes de identificar o grau, a direcdo e a
profundidade das variaveis.

Quadro 5 — Categorias analitico-empiricas, varidveis e dimensdes de analise

Categorias analitico- Variaveis Dimensdes de analise
empiricas
Potencial do | Recursos Situacdo demografica,
territério®™: & o | demogréficos, econdmica, social e
conjunto dos recursos e | econdmicos, sociais e | politico-cultural
das vocagdes | politico-culturais: sdo | Existéncia de parcerias

> Para fins de viabilidade metodolégica da pesquisa, optou-se por restringir
a nocdo de territdrio aos limites geogréaficos institucionais definidos para o
Territorio da Cidadania Meio-Oeste Contestado e, no interior deste, aos
territorios politico-administrativos de Joacaba (regido da AMMOC) e Entre
Rios (regido da AMAI). Nao se olvida que critérios geogréaficos ou politico-
administrativos, sozinhos, ndo se prestam a definicdo de territorio. Contudo,
ante a definicdo da categoria analitico-empirica em tela e as restricGes de
viabilidade metodologica inerentes ao trabalho académico, optou-se por
essa sistematica.
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demograficas,
econdmicas, sociais e
politico-culturais,
considerado em sua
dindmica e articulacdo
no espaco local

0S recursos territoriais
disponiveis aos atores
locais

Vocacéo
demograéfica,
econdmica, social e
politico-cultural: é a
potencialidade e a
efetiva utilizacdo do
conjunto dos recursos
territoriais disponiveis
aos atores locais

Concentragdo de
Servicos
Exploracdo predatéria

dos recursos
Dependéncia do poder
publico na geracdo de
emprego e renda
(TENORIO, 2004)

Cidadania
deliberativa: significa
que “a legitimidade das

decisbes deve ter
origem em processos
de discussao,
orientados pelos

principios da incluséo,
do pluralismo, da
igualdade participativa,
da autonomia e do bem
comum” (TENORIO,
2008a, p. 41)

Processo de
discussdo: “discussdo
de problemas através
da autoridade
negociada na esfera
publica. Pressupde
igualdade de direitos e
¢ entendido como um
espaco intersubjetivo e

comunicativo que
possibilita 0
entendimento dos
atores sociais
envolvidos”

(TENORIO, 2010c, p.
398)

Canais de difusdo:
“existéncia e utiliza¢do
de canais adequados ao
acesso & informacéo
para a mobilizacdo dos
potenciais

participantes”
(TENORIO, 2010c, p.
398)

Qualidade da
informacdo:

“diversidade, clareza e
utilidade da informagéo
proporcionada ao0s
atores envolvidos”
(TENORIO, 2010c, p.
398)

Espacos de
transversalidade:

“espacos que
atravessam setores no
intuito de integrar
diferentes pontos de
vista” (TENORIO,

2010c, p. 398)
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Autonomia:
“apropriacao indistinta
do poder decisério
pelos diferentes atores
nas politicas publicas”
(TENORIO, 2010c, p.
398)

Origem das
proposicoes:
“identificacdo da
iniciativa das
proposicbes e  sua
congruéncia com o
interesse dos
beneficiarios da politica
publica adotada”
(TENORIO, 2010c, p.
398)

Alcada dos atores:
“intensidade com que
as administragdes
locais, dentro de
determinado territorio,
podem intervir  na

problematica
planejada” (TENORIO,
2010c, p. 398)
Possibilidade de exercer
a propria  vontade:
“Instituigdes, normas e
procedimentos que
permitam o exercicio da
vontade politica
individual ou coletiva”
(TENORIO, 2010c, p.
398)

Efetiva implementacéo
das decisdes: “[...] ¢€
aquela em que regras,
rotinas e  processos
sociais sdo convertidos
de intencdes em agdes”
(SECCHI, 2010, p. 44),
conforme a vontade
manifestada no
processo de discussdo




142

Participacdo: é a
gestdo, usufruto e
producdo dos bens
sociais mediante acesso
universal
(BORDENAVE,
1986)

Inclusao:
“incorporacao de
atores individuais e
coletivos

anteriormente
excluidos dos espacos
decisorios de politicas
publicas” (TENORIO,
2010c, p. 398)

Pluralismo:
“multiplicidade de

Abertura dos espacos
de decisdo: “processos,

mecanismos,

instituicdes que
favorecem a articulacéo
dos interesses  dos

cidaddos ou dos grupos,
dando uma chance igual
a todos de participacdo
na tomada de decisdo”
(TENORIO, 2010c, p.
398)

atores que, a partir de | Participagéo de
seus diferentes pontos | diferentes atores:
de vista, estdo | “atuagdo de
envolvidos no | associagoes,
processo de tomada de | movimentos e
decisdo nas politicas | organizacdes, bem
publicas” (TENORIO, | como cidaddos ndo
2010c, p. 398) organizados, envolvidos
no processo
deliberativo”
(TENORIO, 2010c, p.
398)
Forma de escolha de
representantes:
Igualdade “métodos utilizados
participativa: para a escolha de
“isonomia efetiva de | representantes”
atuacdo nos processos | (TENORIO, 2010c, p.
de tomada de decisdo | 398)

nas politicas publicas”

Avaliacdo participativa:

8 A categoria analitico-empirica cidadania deliberativa inclui o elemento
participacdo, haja vista o principio da igualdade participativa em sua
constituicdo. Contudo, dado o vinculo estreito e necessario entre participacdo e
emancipagdo, adotado neste estudo, entendeu-se por bem aprofundar a analise
do elemento participacdo, mediante categoria especifica. Ainda, pesou nesse
sentido o entendimento de que o enfoque atribuido ao conceito de participagdo
ndo se restringe a ideia de igualdade participativa, como concebido na nogéo de

cidadania deliberativa.
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(TENORIO, 2010c, p. | “intervencio dos
398) participantes no
acompanhamento [...]”
da politica publica
(TENORIO, 2010c, p.
398).

Fonte: elaborada pelo autor, a partir de Tendrio (2004; 2008a; 2010c, p. 398),
Secchi (2010) e de Bordenave (1986).

Construidas com fundamento no referencial teérico de apoio
(vide secdo 2), a escolha das categorias analiticas e variaveis
correspondentes é justificada pela propria concepcdo e abordagem de
emancipacdo desenvolvidas nesta pesquisa. Tratada a partir da gestdo
social, a emancipagdo tem, em sua esséncia, o didlogo critico, “[...] este
encontro dos homens mediatizados pelo mundo, para pronuncia-lo, nao
se esgotando, portanto, na relacdo eu-tu” (FREIRE, 1979, p. 45).

O diédlogo critico, assim, nacleo elementar da pesquisa,
considerado como o proprio processo emancipatério, foi decomposto em
seus caracteres fundantes, valores normativos de uma gestdo social que
se concretiza enquanto teoria da agdo libertadora. O processo de
discusséo representa tanto a dindmica da mediatizagdo, do encontro, da
colaboracéo para a transformacéo da realidade vigente, quanto a unido
para a libertagdo. A autonomia constitui a base para a libertacdo, que
necessita do sujeito capaz, em confronto com a realidade, “[...] ndo s6 de
desve-1a e, assim, criticamente conhecé-la, mas também de re-criar este
conhecimento (FREIRE, 1979, p. 31). Processo de discussdo e
autonomia unem-se, aqui, na cidadania deliberativa, eixo norteador da
gestdo social.

A participacdo, por sua vez, presente em virtude, primeiro, de o
didlogo critico ndo existir sem a copresenca engajada de opressores e
oprimidos (inclusdo), delineadores de uma intersubjetividade em que
ambas as partes reconhecam o saber alheio e nenhuma delas se julgue
detentora de uma condicdo superior (igualdade), para em conjunto
(pluralismo), conhecerem as contradi¢cfes que permeiam sua situagdo
existencial e desenvolverem uma resposta, que é a propria praxis
libertadora, conforme seus anseios e possibilidades (potencial do
territorio).

A categoria analitico-empirica potencial do territério visa a
atender ao primeiro objetivo especifico - analisar os elementos
estruturantes da unidade analitica investigada — Programa Territorios da
Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense (locus institucional) -, e
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da unidade espacial delimitada — Municipios de Joacaba e Entre Rios
(locus espacial). A opcdo pela circunscricdo da unidade espacial de
investigacdo a dois municipios — em lugar do Territorio da Cidadania
Meio-Oeste Contestado tomado em seus limites formais e oficiais -,
deve-se a auséncia de dados agregados contemplativos do territério e a
possibilidade de se respeitar as configuracOes territoriais distintas
enunciadas na se¢éo 1.1.

Para tanto, entende-se necessaria a investigacdao acerca do ciclo
formal de constituicdo do Programa Territorios da Cidadania, tal como
proposto nos documentos e relatorios oficiais, num primeiro momento, e
a descricdo das caracteristicas e potencialidades da unidade espacial
adotada. As perguntas suplementares indicadas na se¢do 3.2 servem de
norte a esta etapa da pesquisa. O interesse aqui é relacionar territorio
enquanto politica publica e territorio enquanto materialidade espacial,
procurando evidenciar como 0 primeiro contribui para o
desenvolvimento do segundo, pensando-se na emancipacdo da
comunidade enquanto espaco institucionalizado de atores sociais
participativos e dialdgicos.

As categorias analitico-empiricas cidadania deliberativa e
participacdo objetivam cumprir o segundo objetivo especifico —
investigar a relacdo do Programa Territdrios da Cidadania, a partir da
metodologia de avaliagdo de processos decisorios participativos
deliberativos na implementacdo de politicas pulblicas proposta por
Tendrio et al (2008a), com a emancipacdo da comunidade envolvida
enquanto espaco institucionalizado de atores sociais dialdgicos e
participativos.

Se a emancipacdo apenas € alcangada quando o cidadao,
destinatario da politica publica, passa a ser considerado em sua condicéo
de sujeito capaz de pensar 0 mundo e pensar-se no mundo, as variaveis
escolhidas buscam identificar e analisar até que ponto a populacéo local
efetivamente participa do Programa Territorios da Cidadania — se é mera
destinataria ou coparticipe das acGes empreendidas. Para tanto, o locus
institucional de analise recai sobre o Colegiado Territorial do Meio-
Oeste Contestado Catarinense, instancia que, em tese, constitui-se no
espaco publico de discussdo e proposi¢do, isto &, arena
institucionalizada na qual o sujeito materializa sua condicdo de pensar 0
territorio e pensar-se no territério envolvente®. As perguntas

®! Dessa forma, ao investigarmos duas dimensdes distintas da problematica — a
materialidade espacial com os Municipios de Joacaba e Entre Rios e a
institucionalidade da politica publica por intermédio do Colegiado Territorial -,
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suplementares indicadas na secdo 3.2 servem de norte a esta etapa da
pesquisa.

Por fim, o terceiro objetivo especifico - refletir acerca dos
caminhos e alternativas existentes voltados a construcdo de politicas
publicas emancipadoras, tendo em vista os elementos extraidos do caso
empirico investigado, sob a 6tica do referencial tedrico da Gestao Social
e do instrumento metodolégico de avaliagdo de processos decisorios
participativos deliberativos na implementacdo de politicas publicas
proposto por Tendrio et al (2008a) -, € alcancado por um esforco
reflexivo advindo dos resultados obtidos das categorias analiticas,
varidveis e indicadores dos dois primeiros objetivos especificos. As
perguntas suplementares indicadas na se¢do 3.2 servem de norte a esta
etapa da pesquisa.

3.4 DELINEAMENTO DA PESQUISA

O delineamento de estudo refere-se ao planejamento em sua
dimensdo mais ampla. Envolve tanto a tabulacdo quanto a perspectiva
de andlise e interpretacdo dos dados coletados. Considera, nesse sentido,
0 ambiente em que sdo coletados os dados, bem como as formas de
controle das varidveis envolvidas (GIL, 2002).

A presente pesquisa é de cunho qualitativo. Caracteriza-se, de
acordo com Trivifios (2008): (i) por ter o ambiente natural como fonte
primeira de dados; (ii) por ser descritiva; (iii) por estar preocupada com
0 processo e ndo apenas com o resultado/produto; e (iv) por ter o
significado como busca permanente.

A opc¢do e justificativa pelo enquadramento do estudo como
gualitativo podem ser expostos a partir do que indicam Minayo e
Sanches (1993, p. 245). Para os autores, a pesquisa qualitativa somente
pode ser empregada para a “compreensdo de fendomenos especificos e
delimitaveis mais pelo seu grau de complexidade interna do que pela sua
expressdo quantitativa”. Neste sentido, trabalha-se com valores, crengas,
representacOes, habitos, atitudes, opinides, manipulando a palavra, seja
escrita ou falada, objetivando aprofundar-se na complexidade do
problema (MINAYO; SANCHES, 1993).

O fendmeno investigado — relacdo do Programa Territorios da
Cidadania, sob a Otica da gestdo social, com a emancipacdo da
comunidade enquanto espago institucionalizado de atores sociais

estaremos construindo uma interpretacdo que ndo se descura de nenhuma das
duas dimens0es analiticas possiveis ao caso.
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dialégicos e participativos —, &€ complexo, ndo complicado, pois
compreende uma teia de inter-relagdes difusas, desestruturadas e de
dificil identificacdo a priori; tem em seu bojo uma carga simbolica
substancial, de onde é preciso extrair o contetdo latente e ndo apenas
aquele manifesto; e, portanto, demanda descricdo e ndo quantificacdo na
explicacdo de sua ocorréncia, 0 que leva ao uso da pesquisa qualitativa e
seu ferramental técnico.

Ainda, quanto aos fins, a pesquisa € descritiva, buscando-se expor
as caracteristicas do fendmeno, estabelecendo correlagdes entre
categorias analitico-empiricas e as correspondentes variaveis e definindo
sua natureza (VERGARA, 2007).

Quanto aos meios, a pesquisa é caracterizada como um estudo de
caso, eminentemente qualitativo, construido a partir das consideracfes
apontadas por Stake (2005). No momento, cabe apenas destacar que a
unidade a ser investigada € o Programa Territdrios da Cidadania Meio-
Oeste Contestado Catarinense, restringido espacialmente aos Municipios
de Joacaba e Entre Rios e institucionalmente ao Colegiado Territorial, e
que a definicdo da forma, técnica, alvos e prética da coleta e do
tratamento de dados estdo descritos nas se¢des 3.4.1 e 3.4.2.

3.4.1 Coleta de dados e instrumentos necessarios

Para melhor entendimento dos procedimentos de coleta de dados
adotados neste estudo, trés indagacgdes norteadoras precisam de resposta:
(i) que tipo de dados serdo coletados?; ii) como se dara a coleta (técnicas
e instrumentos)?; (iii) quais as fontes dos dados coletados?

Em relagdo a primeira indagacéo, foram utilizados tanto dados
primarios, coletados especificamente com o intuito de responder a
guestdo de pesquisa, quanto dados secundarios, ja coletados e
documentados para outros fins, mas que servem de suporte a pesquisa.

No que concerne aos dados primarios, a obtencdo decorreu da
realizacdo de 10 (dez) entrevistas semi-estruturadas com informantes-
chaves, escolhidos pela representatividade no contexto da pesquisa, a
partir de julgamento do pesquisador, com duragdo média de 50
(cinquenta) minutos cada. O Quadro 6 apresenta dados acerca das
entrevistas realizadas.



Quadro 6 — Coleta dos dados — entrevistas semi-estruturadas
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Entrevistas semi-estruturadas

Ambiente de | Ator entrevistado | Justificativa da | Elementos
aplicacéo escolha estruturantes
da entrevista
Comité de | 2 (dois) | - Representam a | Categorias
Articulacéo Representantes visdo do instituidor | analitico-
Estadual do Governo | e mantenedor da | empiricas
Federal, politica publica; cidadania
vinculados ao | - Tiveram | deliberativa
MDA.: participacdo direta | e
Entrevistado 01, | na formacdo do | participacéo,
delegado federal | territorio e  na | conforme
do MDA em | constituigdo do | descrito no
Santa Catarina — | Colegiado Quadro 5
(entrevista Territorial;
realizada em | - Do Comité de
17.12.2012, na | Articulacdo
sede do | Estadual, os que
MDA/Santa mais possuem
Catarina) relagio com a
Entrevistado 02, | dindmica do
assessor técnico | Territorio da
do MDA em | Cidadania
Santa Catarina —
(entrevista
realizada em
18.12.2012, na
UFSC)
Colegiado Entrevistado 03, | - Categorias
Territorial representante da | Possuem/possuiram | analitico-
Associacdo  dos | assento no | empiricas
Municipios  do | Colegiado cidadania
Meio-Oeste Territorial por, no | deliberativa
Catarinense minimo, 2 (dois) | e
(AMMOC), anos; participacéo,
funciondria  da | - a representante da | conforme
AMMOC — | AMMOC, além de | descrita no
Segmento do | assento no | Quadro5
Poder Publico — | Colegiado
(entrevista Territorio, é
realizada em | Articuladora
13.12.2012, na | Territorial;
sede da | - as duas entrevistas
AMMOC) realizadas com
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2 (dois)
Representantes
da Empresa de
Pesquisa
Agropecudria e
Extensdo  Rural
de Santa Catarina
(EPAGRI),
denominados,
respectivamente,
de entrevistados
04 e 05,
extensionistas da
EPAGRI -
Segumento  do
Poder Publico —
(entrevistas
realizadas,
respectivamente,
em 12.12.2012,
na sede da
EPAGRI
Joagcaba, e em
14.12.2012, na
sede da EPAGRI
Agua Doce)

Entrevistado 06 -

Representante da
Prefeitura
Municipal de
Joagaba,

Assistente Social
— Segmento do
Poder Publico —
(entrevista

realizada em
13.12.2012, na
residéncia da
entrevistada, em
Joacgaba)

Entrevistado 07 -
representante  do

representantes  da
EPAGRI permitem
reunir  elementos
acerca da transigdo
do Territorio Rural
para Territorio da
Cidadania, ja que o
entrevistado 05 era
do Colegiado do
Territorio Rural,

participou do
Colegiado do
Territorio da
Cidadania e

posteriormente  foi
substituido pelo
entrevistado 04;

- as entrevistas com
0s representantes da
sociedade civil
buscam colher
elementos acerca de
importantes
segmentos
envolvidos com o
Territorio Meio-
Oeste  Contestado:
micro e pequenos
empresarios

(SEBRAE),

trabalhadores rurais
(sindicato) e
assentados da
reforma agraria
(lider de
movimento)
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Servigo de Apoio
as  Micro e
Pequenas

Empresas no
Estado de Santa
Catarina (Sistema

S —  Sebrae,
Senai, Sesc,
Senar), Gerente
Regional do
SEBRAE

Joagaba -

Segmento da
Sociedade Civil —
(entrevista
realizada em
13.12.2012, na
sede do SEBRAE
Joagaba)
Entrevistado 08 -
Representante do
Sindicato dos
Trabalhadores
Rurais de Agua
Doce, Presidente
do Sindicato dos
Trabalhadores
Rurais de Agua
Doce — Segmento
da Sociedade
Civil —
(entrevista
realizada em
14.12.2012, na
sede do Sindicato
respectivo, em
Agua Doce)

Entrevistado 09 -
Representante do
Movimento dos
Sem-Terra de
Agua Doce, lider
de movimento
social -
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Segmento da
Sociedade Civil —
(entrevista

realizada em
18.12.2012, por
telefone, ante a
impossibilidade

de entrevista

pessoal
Atores externos ao | Entrevistado 10 - | - Buscar elementos | Categorias
Colegiado Representante do | relacionados a | analitico-
Territorial/Territério | movimento problematica empiricas
Meio-Oeste cooperativista da | investigada por | cidadania
Contestado regiao — | parte de segmentos | deliberativa

Presidente da | da sociedade civil | e
Cooperativa de | ndo participantes do | participacéo,

Producéo da | territorio da | conforme
Agricultura cidadania/colegiado | descrita no
Familiar territorial, a | Quadro 5
(COPAFAM) — | exemplo das

segmento da | cooperativas de
sociedade civil — | pequenos

(entrevista agricultores

realizada em

14.12.2012, na

sede da

COPAFAM, em

Joacgaba)

Fonte: Elaborada pelo autor (2012).

Quanto aos dados secundarios, por outro lado, foram consultados
0s documentos internos do Comité de Articulagdo Estadual, do
Colegiado Territorial do Meio-Oeste Contestado e do Programa
Territérios da Cidadania, tais como relatérios de atividades, mensagens
eletronicas, atas de reunido, relatos documentados, fluxogramas, bem
como documentos académicos e institucionais, de ambito e divulgacdo
externos, como conteidos publicados na rede mundial de computadores
e trabalhos publicados por outros pesquisadores.

Assim, em resposta as duas Ultimas perguntas norteadoras, a
coleta se deu por intermédio de um conjunto de entrevistas semi-
estruturadas, delineadas no Quadro 6, e por pesquisa documental,
constituindo fonte os atores envolvidos no Comité de Articulacdo
Estadual (representantes) e no Colegiado Territorial do Meio-Oeste




151

Contestado (representantes do poder publico e de setores da sociedade
civil organizada). A escolha dos entrevistados foi feita pelo critério da
intencionalidade, baseado na essencialidade do entrevistado para a
elucidacdo do fendmeno em estudo.

A relacdo entre os objetivos da pesquisa e a fase de coleta de
dados é demonstrada pelo Quadro 7.

Quadro 7 — Objetivos especificos versus fontes e instrumentos de coleta de

dados

Objetivo especifico

Fontes e instrumentos de coleta de dados

(@) analisar os elementos

estruturantes da unidade
analitica  investigada —
Programa  Territérios da
Cidadania Meio-Oeste

Contestado Catarinense -, e
da unidade espacial
delimitada — Municipios de
Joagaba e Entre Rios

Dados secundarios — pesquisa documental:
Censos Demograficos e Pesquisas Nacionais por
Amostra de Domicilios (IBGE); Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH); bases de
dados governamentais, documentos oficiais,
incluindo relatorios, planos, matriz de acles e
atas de reunides e assembléias (Programa
Territorios da Cidadania)

Dados secundarios — pesquisa bibliografica:
trabalhos de outros pesquisadores

(b) investigar a
relacdo do Programa
Territérios da Cidadania, a
partir da metodologia de

avaliagdo de  processos
decisorios participativos
deliberativos na
implementacdo de politicas
publicas  proposta  por
Tenorio et al (2008a), com a
emancipacdo da
comunidade envolvida
enquanto espaco

institucionalizado de atores
sociais dialogicos e
participativos

Dados primarios — 10 (dez) entrevistas semi-
estruturadas, realizadas a partir das categorias
analitico-empiricas cidadania deliberativa e
participacdo e respectivas varidveis e dimensoes
de anélise, conforme indicado no Quadro 5.
Dados secundarios — pesquisa documental:
documentos  oficiais, incluindo relatorios,
planos, matriz de agBes e atas de reunides e
assembléias (Programa  Territorios  da
Cidadania)

Dados secundarios - pesquisa bibliogréfica:
trabalhos de outros pesquisadores
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(c) refletir acerca dos | Envolve as proposicGes obtidas pela analise dos
caminhos e alternativas | dados coletados para o cumprimento dos
existentes voltados a | objetivos especificos “a” e “b” em conjunto com
construgdo  de  politicas | os fundamentos tedricos e procedimentos
publicas emancipadoras, | metodoldgicos

tendo em vista os elementos
extraidos do caso empirico
investigado, sob a Gtica do
referencial tedrico da Gestéo
Social e do instrumento
metodolégico de avaliagdo
de processos decisdrios
participativos deliberativos
na  implementagdo  de
politicas publicas proposto
por Tendrio et al (2008a).

Fonte: elaborada pelo Autor (2012).

Postos o0s procedimentos de coleta, passa-se a discussdo da fase
de andlise dos dados.

3.4.2 Tratamento e analise dos dados

Os dados coletados, a luz dos pressupostos tedricos expostos na
secdo 2 e das categorias analitico-empiricas e respectivas variaveis
(Quadro 5), serdo submetidos ao tratamento da analise de conteldo, da
analise documental e da triangulacéo de dados.

A anélise de conteldo, envolvendo o tratamento dos dados
obtidos junto as entrevistas semi-estruturadas, entendida como “[...]
conjunto de instrumentos metodologicos, cada vez mais sutis em
constante aperfeicoamento, que se aplicam a ‘discursos’ (conteudos e
continentes) extremamente diversificados” (p. 11), serd delinecada a
partir das consideracdes tecidas por Bardin (2009).

Nesse sentido, é composta por trés fases: (a) pré-analise:
organizagdo do material, leitura inicial e escolha dos documentos
(corpus), a partir de determinadas regras; (b) analise do material:
adequacdo do corpus as categorias criadas; (c) tratamento dos
resultados: interpretacdo e inferéncias sobre o material analisado.

Na fase de pré-anélise, trés etapas necessitam ser cumpridas: (a)
escolha dos documentos/comunicacdes a serem submetidos a analise;
(b) formulagéo da problemética de pesquisa e dos respectivos objetivos;
e (c) elaboracdo de dimensdes de andlise que fundamentem a
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interpretacdo final. Tais etapas estdo contempladas, respectivamente, nas
secOes 3.4.1,1al15.1e3.3.

As categorias analiticas que servirdo de referéncia para as fases
de andlise do material e tratamento dos resultados serdo aquelas
constantes Quadro 5, usando-se da técnica da grade fechada
(VERGARA, 2005) — as categorias sdo definidas antes da pesquisa,
baseadas no problema e nos objetivos da pesquisa.

Ademais, como a pesquisa envolve a manipulacdo de
documentos, utilizar-se-a, outrossim, a analise de documentos. Neves
(1996, p. 3) define a analise documental como o “exame de materiais
que ainda ndo receberam um tratamento analitico ou que podem ser
reexaminados com vistas a uma interpretacdo nova ou complementar”.

Por fim, os documentos analisados, em cotejo com 0s dados
obtidos nas entrevistas, serdo analisados & luz da técnica da triangulacéo
de dados, construida e operacionalizada a partir das consideragdes de
Patton (2002): as informagGes manipuladas, oriundas dessas duas fontes,
contribuirdo para a corroboracéo ou retificacdo de uma dada hipotese de
trabalho ou conjetura.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nesse estagio, direcionamos a pesquisa para a analise e discussao
dos resultados. Para tanto, dividimos o capitulo em cinco secGes
principais: (i) exposicéo acerca das dificuldades e limitagdes enfrentadas
na pesquisa de campo e no cumprimento da problematica de pesquisa
apresentada alhures (sec¢do 4.1); (ii) cumprimento do primeiro objetivo
especifico (secdes 4.2 e 4.3); (iii) cumprimento do segundo objetivo
especifico (secdo 4.4); e (iv) cumprimento do terceiro objetivo
especifico (secdo 4.5).

4.1 UM SUSPIRO PARA RETOMAR O FOLEGO: BREVE
RELATO ACERCA DAS DIFICULDADES DO PESQUISADOR NO
ENFRENTAMENTO DA PROBLEMATICA

Abordar a tematica da emancipagdo no campo da Administracao,
a partir de referencial contraposto ao discurso hegeménico corrente,
materializada na andlise de uma politica pablica, em abstrato, ja implica
um notavel esforco de pesquisa, por certo, com inlimeras e variaveis
dificuldades — um continuum que abrange desde elementos
epistemoldgicos e ontoldgicos, haja vista a despolitizacdo da dindmica
organizacional e a consequente obstrucdo ou descrédito do processo
emancipatorio, rejeitado por ndo ter como locus o ambiente
organizacional ou associado ao reformismo das condi¢fes materiais e
simbdlicas de trabalho (ALVESSON; WILMOTT, 1992), até questbes
metodoldgicas, de operacionalizacdo da analise.

As dificuldades, na materialidade da experiéncia social
investigada, sdo acentuadas, em especial pelas limitagGes intelectuais do
pesquisador e por uma confluéncia de aspectos somente evidenciados
com a pesquisa de campo. No conjunto, tais dificuldades representam,
em parte, as limitacdes da pesquisa. Na outra ponta, as limitacfes séo
constituidas pelas auséncias, algumas naturais, decorrentes das escolhas
académicas necessarias, outras inconscientes, fruto de inabilidade ou
direcionamento do pesquisador. Certeza apenas da incompletude do
esforco, pois nenhum conhecimento reflete a diversidade de dada
experiéncia social.

Do ponto de vista da constru¢do do conhecimento, a principal
caréncia da pesquisa, ndo solucionada, diga-se de passagem, encontra-se
na falta de uma abordagem antropoldgica e histérica do territorio
investigado e de seus sujeitos constitutivos. A adocdo do referencial
tedrico da Gestdo Social, a0 mesmo tempo em que possibilita amparo
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para discussdes envolvendo esferas institucionalizadas da experiéncia
social, a exemplo de esferas publicas de deliberagdo, participacdo e
didlogo entre entes organizativos da vida humana associada, carece de
maior aprofundamento no que toca aos efeitos e interface dessa
institucionalidade com o homem enquanto sujeito historico, tomado em
sua individualidade constitutiva, ndo no sentido do individualismo
metodoldgico, mas na diregéo do ente capaz de refletir e de construir seu
préprio destino histérico, em comunhdo, claro, mas conservando sua
esséncia individual. E nisso que a gestdo social ainda néo se evidenciou
como arcabougo tedrico valido, nos substratos antropoldgico e histdrico.

Assim, ao analisarmos a emancipacdo com base no referencial
teorico da gestdo social, uma gestdo que tem a “[...] emancipacgdo
enquanto fim ultimo” (CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2011), um
conjunto de escolhas foi necessério e a opcdo adotada consistiu na
investigacdo da contribuicdo do Programa Territorios da Cidadania para
a emancipacdo da comunidade enquanto espago institucionalizado de
atores sociais capazes de, a partir da participacdo e do dialogo, pensar
criticamente acerca de sua experiéncia social e, dessa forma, construir o
destino histérico do territério onde vivem, e, em comunhdo, o seu
préprio destino enquanto sujeito com autonomia historica, isto é,
criticos, reflexivos e dialdgicos.

Do ponto de vista metodolégico, e ai ja ressaltando os fatos
supervenientes ao esboco inicial da pesquisa, colhidos do material de
campo, as dificuldades residiram na delimitagdo do objeto de pesquisa.
Em abstrato, a postura adotada era de refutar qualquer perspectiva na
consideracdo do territério como unidade homogénea. A pesquisa
bibliogréfica e as informagdes oficiais do programa evidenciavam
justamente a premissa inicialmente refutada. Os relatos dos
entrevistados, todavia, evidenciaram importantes clivagens territoriais,
ndo reconhecidas na configuracdo oficial do territério, como as
existentes entre os municipios integrantes da AMAI e os da AMMOC.
Isso implicou remodelagdes na delimitacdo do objeto de pesquisa, em
ponto critico do estudo, considerada sua viabilidade temporal.

Tal clivagem territorial materializa-se tanto em termos das
relagdes de poder existentes no &mbito do Colegiado Territorial quanto
no sentido da construcdo social do territorio (identidade territorial),
reverberando, por exemplo, no maior engajamento da sociedade civil ou
do poder puablico na composigdo colegiada e na politica publica como
um todo conforme o estrato territorial escolhido e, por decorréncia, na
operacionalidade da pesquisa.
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Ademais, o trabalho de campo evidenciou a descontinuidade do
programa na regido e a inoperancia do Colegiado Territorial desde o0 ano
de 2011. Nas ultimas reunides do colegiado, ocorridas em marco, abril e
agosto de 2011, encontrdvamos na escolha do objeto de pesquisa e nos
primeiros esbocos do projeto de qualificacdo, o que inviabilizou a
presenca nas reunides colegiadas e a ado¢do do método da observagdo
participante. Usamos, para tanto, relato presente em outros trabalhos do
género, como o de Tecchio (2012).

Desde a constitui¢do do Colegiado Territorial junto ao Programa
Territ6rio da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense, em 2008, a
composicdo colegiada teve inimeras alteragdes, o que, associado a falta
de controle por parte da coordenacao responsavel, trouxe certos desafios
a escolha dos atores a serem entrevistados. Optamos, nesse sentido, pela
mesclagem de atores com profundo conhecimento da dindmica do
programa, que participavam desde o0 antigo Programa de
Desenvolvimento Sustentivel de Territorios Rurais, com outros menos
familiarizados com o programa, mas que tinham/tiveram assento no
Colegiado Territorial por periodo igual ou superior a 2 (dois) anos.

Nas entrevistas realizadas, defrontamo-nos com a desconfianca e
a reticéncia de alguns dos atores entrevistados, tendo em vista que ndo
se pertencia ao ciclo social local. Isso exigiu que procurdssemos uma
referéncia conhecida para o estabelecimento dos contatos e para que 0s
entrevistados sentissem seguros das finalidades e do uso das
informacBes prestadas, uma espécie de cicerone. A referéncia foi
construida junto a um dos proprios entrevistados e despendeu enorme
esfor¢o, visto que tais lacos ndo se constroem num horizonte temporal
imediato. De fato, a construcdo de uma relagdo dialdgica, sujeito/sujeito,
foi posta a prova na prdpria pesquisa de campo.

A visitacdo a cinco municipios do territorio da cidadania objeto
do estudo — Joacaba, Luzerna, Agua Doce, Treze Tilias e Entre Rios -,
serviu para reforcar a importancia e a necessidade de o pesquisador
social conhecer, do ponto de vista material/espacial, a realidade
investigada, ndo apenas no sentido da qualidade académica da pesquisa,
mas essencialmente no afd de manter o minimo interesse no potencial de
transformacéo da realidade pesquisada.

Por fim, a imersdo, embora diminuta, na realidade local reforgou
a sensacdo inicialmente alimentada do afastamento, por parte da
universidade, da dindmica e dos desafios constituintes da experiéncia
social. Muitos entrevistados questionaram de que forma a universidade
poderia contribuir para a resolugdo dos problemas existentes no
territério. Queriam respostas, direcionamentos, encaminhamentos.
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Esperam decididamente isso. Em parte, assiste a eles razdo em
reivindicar a participacdo da universidade. De outro lado, contudo, é
demonstracdo de ingenuidade, pois, parafraseando Paulo Freire,
ninguém resolve nada, ninguém soluciona sozinho; a construcdo é
coletiva®.

Da mesma forma que esta pesquisa, coletiva em sua esséncia,
haja vista que constituida por uma pluralidade de atores, para os quais €
os demais interessados, como num dialogo ampliado, apresentam-se 0s
resultados e espera-se a leitura critica e reflexiva. A minha emancipacgdo
enquanto cidaddo-pesquisador passa necessariamente por isso.

4.2 ANALISE DOS ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
UNIDADE ESPACIAL DELIMITADA - MUNICIPIOS DE
JOACABA E ENTRE RIOS

A presente secdo, assim como a subsequente (vide secdo 4.3),
visa a avancar na discussdo e no cumprimento do primeiro objetivo
estabelecido desta pesquisa. Para tanto, ao se tratar da analise dos
elementos estruturantes da unidade espacial delimitada — Municipios de
Joacaba e Entre Rios -, a referéncia analitica € o conjunto de duas
perguntas suplementares de pesquisa indicadas na se¢éo 3.2:

(@) qual o quadro de referéncia social, econdbmico e politico-
cultural que constitui a realidade local do territério da cidadania
investigado, restringido aos Municipios de Joacaba e Entre Rios, tendo

%2 Isto me faz lembrar do filme “Viva Zapata”, rodado em 1952 ¢ estrelado por
Marlon Brando. A pelicula retrata a histdria de Emiliano Zapata, lider do
campesinato mexicano que lutava pela restitui¢do das terras onde ele e seu povo
haviam sido expulsos. Na revolugdo de 1910 contra a ditadura de Porfirio Diaz,
Zapata fez alianca com Francisco Madero, capitalista liberal que reivindicava a
reforma constitucional e Ihe prometera a posse das terras caso tomasse o poder.
Apds a derrubada de Diaz por Madero em 1911, Zapata vai ao encontro deste
ultimo, requerendo a prometida posse das terras. Madero, entdo, afirma que a
questdo ndo era tdo simples e ndo podia ser resolvida sem uma reforma
constitucional, o que ndo veio a acontecer. Para Zapata, o controle das terras era
0 objetivo. Para Madeiro, o controle da ordem politica. O primeiro ndo se
concretizaria sem o segundo. Toda intervencdo na realidade se baseia em
alguma forma de compreensdo do mundo, construida, em grande parte, pela
pesquisa, que tem no conhecimento preexistente uma das pedras angulares. A
problematica presente é que a pesquisa, contemplativa e reflexiva, ultimamente
tem contemplado muito, refletido pouco e, nesse sentido, quase nada inspirado o
ativismo pela mudanca efetiva da estrutura societal dominadora e alienante.
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em vista os principios da gestdo social e os demais referenciais
complementares abordados na se¢éo 2 desta pesquisa?;

(b) houve melhoramento dos principais elementos/aspectos
sociais, econdmicos e politico-culturais nos Municipios de Joagaba e
Entre Rios ap6s a implantacdo do Programa Territdrios da Cidadania?

Tais perguntas serdo enfrentadas a partir da categoria analitico-
empirica potencial do territério, identificada no Quadro 5, conforme as
varidveis e dimensdes de analise ali apontadas. A opcdo, na construgdo
da estrutura discursiva, € delinear analise comparativa entre 0s
Municipios de Joacaba e Entre Rios, a partir do reconhecimento e
preservacdo, tomados como premissa, das configuragdes territoriais
existentes e expostas na secdo 1.1 — Joagaba, representante da porcéo
sudeste (AMMOC) e portador da melhor condicéo sécio-econdmica® do
territorio e Entre Rios, representante da por¢do noroeste (AMAI) e
portador da pior condicdo sécio-econdmica do territorio.

O interesse implicito nas discussdes que envolvem esta e a se¢do
vindoura é o relacionamento do territdrio enquanto politica publica - isto
é, diretriz para a resolucdo de um problema publico e concretizado em
termos institucionais e formais -, e enquanto materialidade espacial,
procurando evidenciar como 0 primeiro contribui para o
desenvolvimento do segundo, pensando na emancipacdo da comunidade
enquanto espaco institucionalizado de atores sociais participativos e
dialdgicos.

Por elementos estruturantes da unidade espacial delimitada,
considera-se 0 conjunto disponivel de elementos constituintes das
dimensbes de andlise demografica, socio-econdmica e politico-
institucional, apresentados, respectivamente, nos Quadros 8, 9 e 10.

O Quadro 8 apresenta as principais dimensdes demogréaficas de
referéncia para os dois municipios investigados, com a comparacéo,
quando possivel®, entre os periodos anterior e posterior & instituicdo do
Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado, ocorrida em 2008.

% Tomando-se por base o IDH.

8 Isto &, quando disponiveis, nos bancos de dados consultados, as séries
histéricas para a dimensdo de andlise em referéncia. Ndo ha elementos neste
estudo para avaliar a efetividade material das a¢des desenvolvidas no ambito do
programa. Todavia, 0 que se deseja, quando possivel, é o estabelecimento de um
indicativo de referéncia acerca da dimensdo analisada, considerados dois
periodos temporais distintos.
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Quadro 8 — Dimensdes demograficas de referéncia

Dimensdes Joacaba Entre Rios
de anélise
Periodo Periodo Periodo Periodo
anterior Territorio anterior Territorio (ano
(ano de | (ano de | (ano de | de referéncia)
referéncia) referéncia) referéncia)
Populagéo 24.066 27.020 2.857 (2000) 3.018 (2010)
residente  — | (2000) (2010) 2.979 (2007)
total 24.435
(2007)
Populagédo 21.688 24.924 751 (2000) 928 (2010)
residente  — | (2000) (2010) 783 (2007)
urbana® 22.468
(2007)
Populagéo 2.378 (2000) | 2.096 (2010) | 2.106 (2000) 2.090 (2010)
residente  — | 1.967 (2007) 2.196 (2007)
rural
Esperanca 76,35 (2000) - 70,58 (2000) -
de vida ao
nascer (em
anos)

Fonte: IGBE (2000, 2007, 2010); PNUD (2003).

O Municipio de Joagaba, situado no Vale do Rio do Peixe e
pertencente a area de abrangéncia da AMMOC, é o pélo regional de
uma microrregido composta por 13 (treze) municipios do Meio-Oeste
Catarinense. Possui extensdo territorial de 232,23 Km?2 e densidade
demogréfica de 116,29 hab./Kmz®®, com é&rea urbana contigua a dos
Municipios de Luzerna e Herval d’Oeste, cuja fronteira natural é o Rio
do Peixe.

Do ponto de vista demogréafico, a populacdo residente no
municipio é de 27.020 habitantes (IBGE, 2010), apresentando tendéncia
histérica de crescimento. Do periodo imediatamente anterior a
instituicdo do Programa Territorios da Cidadania (2007) até o ano de
2010, a cidade apresentou um crescimento populacional da monta de

% A referéncia urbano/rural, adotada pelo IBGE, é a associada aos limites
geogréﬁcos instituidos pelas respectivas leis municipais.

% Como comparacdo, a densidade demografica, para o Territério da Cidadania
estudado, era, em 2007, de 30,71 hab./Km?2.
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10,57%°, ai incluidos tanto o incremento vegetativo quanto aquele
oriundo dos fluxos migratorios. E de se destacar, como mencionado
alhures, que a cidade representa importante polo industrial e de servigos
da microrregido do Vale do Rio do Peixe, com o consequente afluxo
populacional.

N&do obstante, aludido crescimento € bastante superior ao
verificado no periodo 2000-2007, de apenas 1,53%. Por certo, ndo ha
como aferir se o crescimento populacional verificado apés a
implantacdo do Programa Territorios da Cidadania tem como ele alguma
interface efetiva. Tdo somente importa ressaltar que tal aporte
populacional dimensiona a necessidade de uma politica publica para o
desenvolvimento territorial, visto que, no caso brasileiro, tem-se, como
regra geral, aumento populacional associado a crescimento desordenado,
auséncia de desenvolvimento e assimetria regional.

A populacdo residente é eminentemente urbana (92,24%, dados
do IBGE, 2010). No periodo 2000-2007, a populacdo urbana residente
apresentou incremento positivo de 3,55%, repetindo a tendéncia
histérica no periodo 2007-2010, com acréscimo de 9,85%. Em relacgéo a
populacdo rural residente, o decréscimo verificado no periodo 2000-
2007, da ordem de 17,28%, inverteu-se para o periodo de 2007-2010,
com acréscimo de 6,56%. Embora ndo sendo possivel qualquer ilacéo
entre as a¢des do Programa Territdrios da Cidadania com a diminuicéo
do éxodo rural no municipio, a situacdo, como visto, tem apresentado
melhora.

A expectativa de vida ao nascer, para 0 municipio, era, no ano
2000, de 76,35 anos, muito superior a média verificada no Brasil, de
70,4 anos. Quando comparada aquela verificada no Municipio de Entre
Rios (70,58 anos), torna-se indicativo da disparidade regional em termos
de qualidade de vida e desenvolvimento humano.

Entre Rios, por sua vez, esta localizado na microrregido do Alto
Irani, polo regional de Xanxeré e pertence & area de abrangéncia da
AMAI. Possui extensdo territorial de 105,17 km2 e densidade
demogréfica de 28,70 hab./km?, bastante inferior aquela verificada em
Joagaba.

®" Isso corresponde, aproximadamente, ao crescimento populacional da Africa,
de 2,3% ao ano (ONU, 2011). O Territério da Cidadania Meio-Oeste
Contestado apresentou, no periodo 2000-2007, crescimento populacional
praticamente estacionario, da ordem de 0,24% e, no periodo 2007-2010,
crescimento de 6,62%.
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Sob o aspecto demografico, a populagéo residente no municipio é
de 3.018 habitantes (IBGE, 2010), apresentando tendéncia historica
crescente para o periodo 2000-2010 (acréscimo de 4,09%), com
crescimento menor no periodo 2007-2010 (1,30%). No periodo
imediatamente seguinte a instituicio do Programa Territdrios da
Cidadania na regido, houve retracdo do crescimento populacional de
Entre Rios e um significativo aumento populacional em Joagaba,
conforme indicado anteriormente.

Quando o interesse analitico é direcionado a relagdo entre
contingente populacional rural e urbano e a ocorréncia de éxodo rural,
verifica-se que a predominéancia € do estrato rural (69,25%). No periodo
2000-2007, a populacdo urbana residente teve incremento de 4,26% e,
no periodo de 2007-2010, crescimento da ordem de 18,51%. De outro
lado, a populacdo rural residente apresentou série historica decrescente
para o periodo 2000-2010, com aumento de 4,27% no periodo 2000-
2007 e diminuicdo de 4,82% no periodo 2007-2010.

Dado que o crescimento populacional apresenta tendéncia
regressiva, € de se considerar a presenca de éxodo rural, com a
diminuigdo do estrato rural e o crescimento da populacdo urbana,
intensificados no periodo de implementacdo do Programa Territérios da
Ciddania. Muito embora ndo se possa relacionar tal panorama com as
acbes ou omissdes desenvolvidas no &mbito do programa, é de se
destacar que, no minimo, essa politica pablica, no atual estagio de seu
ciclo formativo, ndo contribuiu para a reversdo do quadro apontado.
Isso, para um municipio de economia voltada a atividade produtiva
agricola, representa um conjunto de consequéncias sociais de
repercusséo.

Em relagdo as dimensbes sdcio-econdmicas de referéncia,
apresenta-se 0 Quadro 9, relativamente aos dois municipios
investigados, com a comparacdo, quando possivel, entre os periodos
anterior e posterior & instituicdo do Territorio da Cidadania Meio-Oeste
Contestado, ocorrida em 2008.

Quadro 9 — Dimensdes socio-econdmicas de referéncia

Dimensoes de Joagaba Entre Rios
analise
Periodo Periodo Periodo Periodo
anterior Territorio anterior Territorio
(ano de | (ano de | (ano de | (ano de
referéncia) | referéncia) | referéncia) | referéncia)

indices de desenvolvimento
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IDH 0,866 - 0,694 -

(2000) (2000)
IFDM 0,74 (2007) | 0,76 (2010) | 0,65 (2007) | 0,65 (2010)

Trabalho / Renda / Desigualdade de renda
indice Gini® 0,57 (2000) - 0,65 (2000) -
indice Theil® 0,57 (2000) - 0,59 (2000) -
Pobreza — Pessoas | 4,27 (2000) 1,6 (2010) | 48,44 25,1 %
indigentes (%) (2000) (2010)
Pobreza — pessoas | 13,24 10,7 (2010) | 65,76 51,6 (2010)
pobres (%) (2000) (2000)
Nlmero total de | 13.939 15.526 185 (2006) 254 (2010)
empregos (2006) (2010)
Ndmero de | 726 (2006) 782 (2010) | 159 (2006) 197 (2010)
empregos na
Administracdo
Publica
Taxa de trabalho | 10,81 14,54% 10,81% 14,88%
infantil — | (2000) (2010) (2000) (2010)
percentual da
populacdo de 10 a
15 anos ocupada
Taxa de | 9,66% 5,01% 2,48% 0,36%
desemprego — | (2000) (2010) (2000) (2010)
populacdo  acima
de 16 anos (%)
Producéo Econdmica / Dinamismo econdmico

PIB per capita R$ 29.659 R$ R$ 6.387 | R$8.092,85

(2007) 34.766,58 | (2007) (2010)

(2010)

Estabelecimentos 24,2 (2006) - 66,5 (2006) -

agropecuarios  de
até 10ha (%)

% 0 indice Gini constitui um instrumento para medicéo do grau de concentracéo
de renda em determinado grupo, apontando as diferencas entre os rendimentos
dos mais pobres e dos mais ricos. Varia de 0 a 1, sendo que o valor zero
representa a situacdo de igualdade e a unidade indica situacdo de extrema
desigualdade. Até o término desta pesquisa, 0 Programa das Nagdes Unidas para
0 Desenvolvimento (PNUD), responsavel pelo indicador, ainda ndo havia
E)gublicado o Indice Gini 2013, construido a partir do Censo 2010.

O indice Theil é outro indicador sintético que mede a desigualdade de
distribuicdo de renda. Trata-se de um logaritmo da razdo entre a média
aritmética e a média geométrica da distribuicdo de renda. Varia de 0 a 1, sendo
gue a unidade representa a pior distribuicdo de renda.
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Estabelecimentos 92,85% - 58,90% -
agropecuarios  — | (2006) (2006)
condicéo de
proprietario (%)

Assisténcia Social
NUmero de | 594 (2007) 533 (2011) | 383 (2007) 353 (2011)
beneficios do
Programa  Bolsa
Familia — Més de
referéncia:
dezembro
Valor total dos | R$ 58.422,00 | R$ R$
beneficios do | 35.048,00 (2011) 31.877,00 43.656,00
Programa  Bolsa | (2007) (2007) (2011)
Familia — Més de
referéncia:
dezembro (em
reais)
NUmero de | 6.903 113 (2008) | 0 (2008) 0 (2012)
trabalhadores (2008)
atendidos pelo
Programa de
Alimentacdo  do
Trabalhador

Educacdo
Analfabetos — 15 | 7,1% 2,3% 29,9% 14,9%
anos e mais (%) (2000) (2010) (2000) (2010)
NUmero de | 4.268 4.110 673 (2006) 714 (2009)
matriculas — | (2006) (2009)
Ensino
Fundamental
NUmero de | 1.554 1.193 105 (2009) 83 (2009)
matriculas — | (2005) (2010)
Ensino Médio
NUmero de | 23 (2005) 22 (2009) | 7 (2005) 7 (2009)
estabelecimentos
de ensino
Saude

Estabelecimentos 11 (2005) 11 (2009) | 1 (2005) 1 (2009)
publicos de saude
— total

Fonte: IBGE (2000, 2006, 2007, 2010, 2012); FIRJAN (2010).
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Joagaba, que concentra o0 aparato publico estadual e federal dos
municipios da AMMOC, possui 0 maior IDH do Territério do Meio-
Oeste Contestado — 0,866 (PNUD, 2003) -, terceiro do Estado de Santa
Catarina e oitavo quando comparado aos demais municipios brasileiros,
considerado alto pelas Organizacdo das Nacfes Unidas (ONU). Outro
indice de desenvolvimento disponivel, o Indice Firjan de
Desenvolvimento Municipal, elaborado pela Federagéo das Industrias do
Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN), aponta indicador de 0,76 (FIRJAN,
2010), considerado moderado, em tendéncia histérica crescente no
periodo 2007-2010 (2,7%).

No que toca a concentragdo/desigualdade de renda, o municipio
apresenta indicador Gini de 0,57 (PNUD, 2003), considerado alto, isto &,
indicativo de uma acentuada concentracdo de renda. Outro indice de
mesma natureza, o Theil, que mede a desigualdade a partir da renda
domiciliar per capita, destaca valor de 0,57 (PNUD, 2003), também
considerado significativo. Isso indica que, apesar dos bons indices
agregados de desenvolvimento humano, a riqueza produzida esta
concentrada no segmento mais rico da populacdo, ou seja, parte da
populacdo ndo usufrui da riqueza econémica gerada. Ha, nesse sentido,
assimetria das condicdes econdmicas necessarias a sobrevivéncia
humana digna.

Representativos desse estrato, em suas camadas mais inferiores,
estdo aqueles considerados pobres™, isto &, que auferem renda mensal
inferior a meio salario minimo vigente — 10,7% da populacdo -, e
indigentes, que conseguem renda mensal inferior a quarta parte do
salario minimo vigente — 1,6% do total de pobres. Quando restringidos a
populacdo residente em area rural, os quantitativos sobem para 16,2% de
pobres e, destes, 2,6% de indigentes, demonstrando maior avango da
pobreza no meio rural (IBGE, 2010).

Os indices de pobreza e indigéncia, no comparativo 2000-2010,
apresentaram melhoria significativa. Contudo, ainda representam
significativo montante populacional, representando 2.891 pessoas que
sequer percebem a metade do salario minimo nacional vigente. Sao
pessoas que, pela auséncia das condi¢cbes materiais minimas de
sobrevivéncia digna, ndo alcan¢ando autonomia nem inclusdo sob o
prisma material, tem a cidadania deliberativa e a possibilidade de
participacdo, sob o aspecto dialdgico e participativo, restringidas, visto
gue ausente a capacidade de autossustentacao.

" Trata-se, aqui, da pobreza restringida ao aspecto econdmico, uma de suas
facetas.
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Isso implica, por exemplo, considerar com ressalvas o indicador
da producdo econdmica anual per capita — PIB — cujo valor atingiu, em
2010, R$ 34.766,58 (IBGE, 2010) — algo em torno de R$ 2.900,00/més -
, em trajetoria ascendente no periodo 2007-2010, quando associado aos
indicativos de concentracdo e insuficiéncia de renda econbmica ja
demonstrados. Em termos de riqueza absoluta, had predominio dos
setores de servico e indUstria.

Em relagdo ao trabalho formal, instrumento tradicional de
obtencdo de renda econdmica, houve acréscimo de 11,8% na ocupacao
dos postos formais de trabalho, o que representa 15.526 pessoas
formalmente ocupadas no mercado de trabalho — 57,46% da populagéo
(IBGE, 2006, 2010). Desses, 5% representam pessoas vinculadas a
Administracdo Publica, indicando baixa dependéncia do poder publico
municipal em termos de obtencdo de renda, fato explicado, em grande
parte, pelo parque industrial e de servigos sediado em Joagaba.

Outros 5,01% estdo formalmente excluidos do mercado de
trabalho, isto é, ndo encontraram emprego formal nos Gltimos doze
meses (IBGE, 2010). A taxa de desemprego diminuiu no periodo 2000-
2010 quase pela metade, o que sinalizaria para a melhoria da inclusdo no
mercado formal de trabalho. Todavia, paradoxalmente, houve aumento
na taxa de trabalho infantil — percentual da populagédo entre 10 e 15 anos
economicamente ocupada -, que alcangou a monta de 14,54% do total
dessa faixa etaria, 0 que indica fragilizacdo das relacdes formais de
trabalho e insuficiéncia de renda econémica familiar.

O namero de beneficios concedidos pelo principal programa
federal de transferéncia de renda — Programa Bolsa Familia (PBF) —,
diminuiu no periodo 2007-2011, perfazendo 533 (quinhentos e trinta e
trés) atendimentos. Em contrapartida, o valor total dos beneficios
apresentou trajetéria crescente no periodo’’. Semelhantemente, o
nimero de trabalhadores atendidos pelo Programa de Alimentacdo do
Trabalhador (PAT), que subsidia a alimentacdo laboral, também
diminuiu. Resta em aberto a causa da diminuicdo dos atendimentos, haja
vista a intencdo do Governo Federal, com o Programa Territorios da
Cidadania, de universalizar as politicas publicas federais.

No que toca a estrutura fundiaria, apenas 24,6% dos
estabelecimentos agropecuarios possuiam menos de 10 hectares. Isso
indica o predominio das grandes unidades agricolas de producéo,
geralmente associadas a agroindustria de grande porte. Em 92,85% do

™ O aumento do valor total concedido deve ser visto com ressalva, pois, no
periodo, houve sucessivos reajustes do valor individual concedido.
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total de estabelecimentos agropecudrios, a propriedade da terra esta
legalmente constituida, isto é, a incidéncia dos conflitos agrérios é
menor, distoando do restante do territério da cidadania, como se
vislumbra no caso de Entre Rios.

Por fim, no que se refere aos setores de salde e educacdo, 0
primeiro essencial para a aquisicdo da autossustencdo e o segundo
fundamental para o exercicio da cidadania deliberativa e participacao
social, percebe-se diminuicdo acentuada nos indices de analfabetismo.
Em contrapartida, a universalizacdo do acesso a educacdo (nimero de
matriculas e quantidade de instituicdes de ensino) também apresentou
declinio - no caso da saude, o numero de estabelecimentos manteve-se
estavel no periodo 2005-2009 -, ndo obstante a existéncia de acGes de
apoio a educacdo/salde no contexto do programa — Brasil alfabetizado,
Caminhos da Escola, ampliagdo do acesso a atengdo da salde basica,
entre outras.

Entre Rios, na outra ponta, possui IDH de 0,694 (PNUD, 2010),
considerado médio, o mais baixo, em contrapartida, do Territorio do
Meio-Oeste Contestado. O IFDM, da FIRJAN, aponta indicador de 0,65,
considerado baixo, invariavel no periodo 2007-2010.

No que toca a concentracdo/desigualdade de renda, o municipio
apresenta indicador Gini de 0,65 (PNUD, 2003), considerado altissimo,
comparavel a uma das maiores concentragdes mundiais de renda, caso
do Equador, indicativo, portanto, de uma acentuada concentracdo. Outro
indice de mesma natureza, o Theil, que mede a desigualdade a partir da
renda domiciliar per capita, destaca valor de 0,59, também considerado
significativo. No caso de Entre Rios, a assimetria das condicGes
econdmicas necessarias a sobrevivéncia digna estd mais agravada
guando comparada a Joagaba, com 0 segmento mais rico da populag¢do
usufruindo de parcela maior da renda econémica auferida.

Os pobres representam 51,6% da populacéo e, destes, 25,1% séo
indigentes, isto é, metade da populagdo vive com até meio salario
minimo e um quartil dela com menos da parte quarta do salario minimo
vigente. Quando restringidos a populacdo residente em area rural, 0s
guantitativos sobem para 60,1% de pobres e, destes, 31,7% de
indigentes, demonstrando maior avanco da pobreza no meio rural
(IBGE, 2010).

Os indices de pobreza e indigéncia, no comparativo 2000-2010,
apresentaram melhoria significativa — o indicativo de pobreza teve
reducdo de aproximadamente 14%, em termos absolutos, e a indigéncia
foi diminuida pela metade. Contudo, o quantitativo populacional
formado pelos pobres e indigentes ainda representa significativo
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montante populacional, representando 1.557 pessoas que Sequer
percebem a metade do salario minimo nacional vigente, ndo possuindo
as condi¢Ges minimas de autossustentagéo.

O indicador da producdo econdmica anual per capita — PIB —
cujo valor atingiu, em 2010, R$ 8.092,85 (IBGE, 2010) — algo em torno
de R$ 674,40/més -, em trajetéria ascendente no periodo 2007-2010,
demonstra a discrepancia regional se comparado com a realidade sécio-
econbmica de Joagaba. Ademais, tendo em vista os indicativos de
concentracdo e insuficiéncia de renda econémica, percebe-se que néo
reflete a realidade local. Em termos de riqueza absoluta, ha predominio
dos setores de servico e agropecuario.

Em relagdo ao trabalho formal, houve acréscimo de 37,29% na
ocupacdo dos postos formais de trabalho, totalizando 254 pessoas
formalmente ocupadas no mercado de trabalho — 8,42% da populagéo
(IBGE, 2006, 2010). Desses, 77,55% representam pessoas vinculadas a
Administracdo Publica, indicando alta dependéncia do poder publico
municipal em termos de obtengdo de renda e baixo dinamismo
econdmico.

Outros 0,36% estdo formalmente excluidos do mercado de
trabalho, isto é, ndo encontraram emprego formal nos Gltimos doze
meses (IBGE, 2010). E de se destacar que tal indicativo refere-se
aqueles que formal e oficialmente procuraram ingresso no mercado de
trabalho e, provavelmente, vincula-se a populacdo residente na area
urbana, tal como o numero total de empregos formais. A taxa de
trabalho infantil — percentual da populagdo entre 10 e 15 anos
economicamente ocupada -, apresentou trajetoria crescente no periodo
2000-2010, representando 14,88% do total dessa faixa etéaria, percentual
idéntico ao verificado em Joacaba, sinalizando para uma problematica
territorializada.

O ndmero de beneficios concedidos pelo principal programa
federal de transferéncia de renda — Programa Bolsa Familia (PBF) —,
diminuiu no periodo 2007-2011, perfazendo 353 (trezentos e cinquenta e
trés) atendimentos’>. Em contrapartida, o valor total dos beneficios
apresentou trajetéria crescente no periodo. N&o se constatou
atendimento do Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT), que
subsidia a alimentacdo laboral, no municipio. Resta em aberto a causa

"2 Essa diminuicdo é agravada quando associada & constatacdo de Tecchio
(2012) de que os beneficios do PBF, no Territorio da Cidadania Meio-Oeste
Contestado, sdo essencialmente direcionados a populagdo residente em meio
rural.
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da diminuicdo/auséncia dos atendimentos, haja vista a intencdo do
Governo Federal, com o Programa Territorios da Cidadania, de
universalizar as politicas publicas federais.

No que toca a estrutura fundidria, apenas 66,5% dos
estabelecimentos agropecuarios possuiam menos de 10 hectares. 1sso
indica o predominio das pequenas unidades agricolas de producdo e a
necessidade de esforgos setoriais diferenciados dos destinados, por
exemplo, a situacdo fundiaria de Joacaba. Em 58,90% do total de
estabelecimentos agropecuarios, a propriedade da terra estd legalmente
constituida, sinalizando para um dos principais problemas fundiarios do
municipio — 0 acesso a terra.

Por fim, no que se refere aos setores de saude e educagdo,
percebe-se diminuicdo acentuada nos indices de analfabetismo. A
universalizagdo do acesso & educagdo apresentou declinio no ensino
médio e crescimento no ensino basico - no caso da saude, o nimero de
estabelecimentos manteve-se estavel no periodo 2005-2009, assim como
na educacao.

O Quadro 10 apresenta as dimensdes politico-culturais de
referéncia, relativamente aos dois municipios investigados, com a
comparacdo, quando possivel, entre os periodos anterior e posterior a
instituicdo do Territorio da Cidadania Meio-Oeste Contestado, ocorrida
em 2008.

Quadro 10 — Dimensdes politico-culturais de referéncia

Dimensdes de anélise Joagaba (ano de Entre Rios (ano de
referéncia) referéncia)

Quantidade de | 3(2007) 5 (2007)

empreendimentos de

economia solidaria

(cooperativas, associagdes
e grupos informais)

Quantidade de sécios dos | 28.415 (2007)" 418 (2007)
empreendimentos de

economia solidaria

Nimero de  unidades | 197 (2010) 3 (2010)

locais das entidades sem
fins lucrativos

73 Esse nimero, obtido junto s estatisticas oficiais alimentadas pelo Ministério
do Trabalho e Emprego, certamente apresenta inconsisténcia, pois representa
mais do que a populacédo residente no Municipio de Joagaba para o periodo de
referéncia.
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Existéncia de Conselho | Negativo (2009) Negativo (2009)

Municipal de Cultura em

atividade

Existéncia de Conselho | Negativo (2009) Negativo (2009)

Municipal de Habitagdo

em atividade

Existéncia de Conselho | Sim (2009) Negativo (2009)

Municipal do Meio

Ambiente em atividade

Existéncia de organiza¢Bes | 7 (2010) 3 (2010)

representativas da

sociedade civil

Existéncia de Conselhos | 2 (2009) Negativo (2009)

Municipais paritarios 2 (2011)

Participagdo em | 4 (2010) 2 (2010)

consarcios intermunicipais

Nimero  de  partidos | 14 (2007) 8 (2007)

politicos vigentes 13 (2011) 9 (2011)

Numero de filiados 2.667 (2007) 588 (2007)
3.006 (2011) 781 (2011)

Fonte: TSE (2012); MTE (2012); FECAM (2012).

A intencdo, em especial, & apresentar espectro sintético e
indicativo do nivel de associagdo e de organizacdo da sociedade civil,
bem como do possivel engajamento politico e institucional. Frisa-se, por
oportuno, que, por se tratar de indicativos numéricos, nao se vislumbra a
efetividade associativa e organizacional politico-institucional da
sociedade civil, por isso o carater indicativo (e ndo conclusivo) das
informac0es.

Em termos de organizacdo produtiva da sociedade civil, em
Joagaba existem 3 (trés) empreendimentos de economia solidaria (MTE,
2007) e 197 (cento e noventa e sete) unidades locais de entidades sem
fins lucrativos, ao passo que em Entre Rios funcionam 5 (cinco)
empreendimentos de economia solidaria (MTE, 2007) e 3 (trés)
unidades locais das entidades sem fins lucrativos. Quanto a
representacdo institucional da sociedade civil, Joacaba possui 7 (sete)
entidades e Entre Rios 3 (trés) entidades (IBGE, 2010).

No que toca a participacdo politica, o numero de partidos
politicos vigentes ndo apresentou grande alteracdo no periodo 2007-
2011, para os dois municipios analisados. O nimero de filiados —

™ Os anos de 2007 e 2011 foram escolhidos por representarem o ano
imediatamente posterior as elei¢oes gerais de 2006 e 2010, cujo acréscimo de
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11,12% da populagdo de Joacgaba e 25,87% da populacdo de Entre Rios -
, apresentou trajetoria crescente nos dois casos.

Quadro interessante se apresenta quanto ao controle social da
Administracdo Publica. Afora os conselhos municipais de educacéo e
salde, os demais conselhos com participacdo paritaria estabelecidos na
legislacdo federal ndo estfo vigentes em nenhum dos dois municipios. E
0 caso, por exemplo, de importantes mecanismos de controle social em
areas criticas da realidade territorial investigada, como meio ambiente -
inexistente em Entre Rios -, que sofre com o0 uso inadequado dos
recursos naturais por parte das agroindustrias e do ramo metal-mecénico
instalado na regido, além dos conselhos vinculados a habitacéo,
saneamento basico e cultura.

Em termos gerais, como visto, 0s dois municipios em tela
compartilham um conjunto de caracteristicas comuns: (i) grave quadro
de concentracdo da renda econémica produzida; (ii) presenca acentuada
de contingente populacional na situacdo de pobreza econdmica; (iii)
paradoxalmente, diminuicdo do acesso a programas de transferéncia de
renda continuada, como o PBF, e de seguranca alimentar, como o PAT;
(iv) diminuicdo da universalizacdo do acesso a educacdo; (iv) éxodo
rural; e (v) baixo grau de coproducdo do bem publico e de controle
social da Administracdo Publica.

Nesse contexto, o Programa Territérios da Cidadania, pelo menos
em seus objetivos oficiais, tem interface direta, seja em suas diretrizes
de acdo — apoio a atividade produtiva, mediante geragdo de renda e
inclusdo social, e acesso a direitos e fortalecimento institucional, a fim
de possibilitar condicdo basica de cidadania e participacdo na gestdo
social do desenvolvimento -, seja em objetivos mais concretos, ao
intentar a amplia¢do da oferta dos programas bésicos de cidadania e a
inclusdo e a integracdo produtiva das populagdes pobres.

No periodo 2007-2011, que representa a situacdo anterior ao
programa e os primeiros anos de sua implantacéo, percebeu-se, nos dois
municipios analisados, tendéncia a diminuicdo das situacGes de pobreza
e indigéncia econbmica, especialmente desta Ultima, muito embora
destaque-se 0 quantitativo considerdvel de pessoas pobres, como em
Entre Rios, onde mais da metade da populagdo aufere renda inferior a
meio salario minimo. Para a constituicdo de uma gestdo territorial
dialdgica, necessério se faz o afastamento das possibilidades de coacao
externa, como a incapacidade de autossustengdo. A autonomia, a

partidos politicos e filiados apresenta padrao diferente e assincrono dos demais
periodos.
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inclusdo e a igualdade participativas dependem, em primeiro plano, da
suficiéncia material de vida.

Em contrapartida, a analise de duas a¢cdes governamentais — PBF
e PAT, cujos dados estdo disponiveis -, criticas a realidade local,
demonstrou tendéncia a menor amplitude da universalizacdo. Para a
melhoria da condicdo do estrato populacional em situacdo de pobreza e
indigéncia, essa situacdo é preocupante, ainda mais tendo em vista que a
insercdo no mercado formal de trabalho, outra fonte de renda, também
ndo apresentou avanco significativa.

Por fim, ndo se percebeu incremento no grau de
institucionalizagdo da sociedade civil e em sua interface com a
Administracdo Publica Municipal, especialmente no que toca a
constituicdo dos conselhos gestores paritarios municipais. A
operacionalizacdo de uma gestdo social participativa e dialdgica
envolve, em grande parte, a constituicdo de parcerias, conselhos e redes
intersetoriais.

Por outro lado, os dois municipios apresentam um conjunto de
aspectos diferenciados: (i) tendéncias demogréaficas de crescimento
populacional no caso de Joagaba e de deficit no caso de Entre Rios; (ii) a
predominéncia da populagdo urbana em Joacaba e da rural em Entre
Rios; (iii) a alta dependéncia perante a Administracdo Publica municipal
em termos de empregabilidade formal e, assim, no que toca a geragéo de
renda individual em Entre Rios, situacdo ndo presente em Joacaba; e (iv)
a questdo fundiaria do acesso a terra, bastante agravada no caso de Entre
Rios.

A andlise dos principais estruturantes da unidade espacial
investigada, circunscrita aos Municipios de Joacaba e Entre Rios,
contribui para a caracterizagdo das quatro principais problematicas
verificadas no Territorio do Meio-Oeste Contestado: (i) a sobrevivéncia
humana material, que envolve os aspectos de concentracdo/insuficiéncia
de renda econémica’; (ii) a questdo fundiaria, intimamente ligada ao
item anterior, abrangendo, em especial, acesso a terra, regularizacdo de
posse e concentracdo do solo produtivo nas grandes agroindustrias’;
(iii) relagdo sdcio-econdmica entre urbano e rural, com todas as

™ Como complemento, destaca-se que o territorio concentra as familias
indigenas e assentadas pela reforma agraria em situacdo mais aguda de pobreza
econdmica no Estado de Santa Catarina (TECCHIO, 2012).

’® Apoiando-nos novamente em Tecchio (2012), para reforcar o argumento,
62,5% das terras agricolas produtivas do territério sdo ocupadas por
estabelecimentos rurais ndo familiares.
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implicagdes decorrentes, materializada no fendmeno do éxodo rural’’; e
(iv) auséncia/incipiéncia, do ponto de vista institucional, de uma nogédo
de construcéo coletiva do bem publico e do bem-viver.

Para que uma politica pablica seja aderente aos ideais da gestao
social e seja, assim, revestida de potencial minimo de emancipacéo,
além da possibilidade concreta e real da participacdo social, a ser
analisada na secdo 4.4, deve respeitar as convergéncias e diferencas
percebidas no interior da delimitacdo espacial imediata e intervir
diretamente em suas problematicas sdécio-econdmicas, afinal, a gestdo
social deve “[...] atender as necessidades de uma sociedade, regido,
territorio ou sistema social especifico [...]” (TENORIO, 2006, p. 1147).
Nesse Ultimo ponto, pretende-se avangar a discussdo com a se¢ao
seguinte, ao se tratar dos elementos estruturantes da unidade analitica
investigada — Programa Territorios da Cidadania Meio-Oeste
Contestado.

4.3 ANALISE DOS ELEMENTOS ESTRUTURANTES DA
UNIDADE  ANALITICA INVESTIGADA - PROGRAMA
TERRITORIO DA CIDADANIA MEIO-OESTE CONTESTADO

Por elementos estruturantes da unidade analitica investigada —
Programa Territdrio da Cidadania Meio-Oeste Contestado -
consideram-se as acdes previstas e as executadas. A analise do
Colegiado Territorial, por sua convergéncia com o segundo objetivo
especifico deste estudo, sera desenvolvida na segdo 4.4. Ao final da
presente secdo, pretende-se, ademais, convergir as analises construidas
nesta e na secdo precedente.

A referéncia analitica é o conjunto de duas perguntas
suplementares de pesquisa indicadas na se¢do 3.2:

(a) quais as acOes governamentais desenvolvidas no ambito do
territério da cidadania analisado?;

(b)qual é a convergéncia entre as acBes governamentais
desenvolvidas em relacdo a realidade e a condicdo dos atores locais?

Tais perguntas serdo enfrentadas a partir da categoria analitico-
empirica potencial do territério, identificada no Quadro 5 - varidvel
vocacdo demografica, econdmica, social e politico-cultural, que, no
sentido considerado, é compreendida como a potencialidade e a efetiva

" Segundo Tecchio (2012), no periodo 2000-2010, a populacéo residente em
meio rural decresceu em 27 dos 29 municipios pertencentes ao territorio,
corroborando nosso apontamento.
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utilizacdo do conjunto dos recursos territoriais disponiveis aos atores
locais.

Conforme discussdo iniciada na se¢do 3.1, anualmente, 0
Governo Federal apresenta ao territério uma matriz de acdes, com
propostas e acOes estatais para execucdo, devidamente discriminadas e
decompostas em metas. Apds apresentacdo e apreciacdo por parte do
Colegiado Territorial, as indicagdes de prioridades acerca da matriz
apresentada, bem como de outras demandas locais, sdo remetidas ao
Comité de Articulagdo Estadual, para analise. Ao final, tem-se o plano
de execugdo, a partir do qual se exerce o monitoramento e controle
social das a¢Oes pactuadas.

Pela proposta originalmente concebida para o Programa
Territérios da Cidadania, além da matriz de acdes do Governo Federal,
0s demais entes federativos envolvidos — Estado de Santa Catarina e
municipios -, e a sociedade civil também desenvolveriam suas proprias
matrizes, 0 que ndo chegou a ocorrer. O Estado de Santa Catarina, assim
como 0s municipios envolvidos, em grande parte, participam do
programa mediante contrapartidas financeiras e de apoio operacional a
execucdo da matriz de acdes originada do Governo Federal e discutida
pelo Colegiado Territorial, objeto da analise que se segue.

Em 2008, foram previstas, na matriz respectiva, 74 (setenta e
quatro) agBes territoriais. A maior parte delas, incluindo os maiores
dispéndios orcamentarios, destinou-se a politicas publicas que
tradicionalmente ja atingiam os municipios do territério, isto é, ndo sédo
consideradas politicas publicas territorializadas. Destacam-se, nesse
sentido, o Programa Bolsa Familia, o Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA), com foco na compra subsidiada de alimentos
advindos da agricultura familiar, o Programa Nacional de Crédito
Fundiario, para aquisicdo financiada de propriedades rurais, Crédito
Pronaf — concessdo de empréstimos para apoio a atividade produtiva do
agricultor familiar -, além do Programa Salde da Familia. Outras
politicas publicas semelhantes, como o Programa Luz para Todos,
Programa Brasil Alfabetizado, Caminho da Escola, e Prolnfo Rural e
Urbano — instalacdo de laboratérios de informética nas escolas publicas
urbanas e rurais -, também se fizeram presente, porém, com menor vulto
financeiro e cumprimento parcial das metas inicialmente pactuadas.

De outra parte, acbes voltadas a regularizacdo fundiéaria e a
demarcacdo de terras indigenas fizeram-se presentes, refletindo uma das
problematicas mais agudas do territério. Outras acdes, de ambito
territorializado, como desenvolvimento de planos habitacionais de
interesse social, apoio a empreendimentos cooperativos e associativos,
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apoio a gestdo dos planos territoriais de desenvolvimento rural
sustentavel, formacdo de agentes de desenvolvimento, formacdo em
cooperativismo e comercializacdo, infra-estrutura e servicos nos
territérios rurais e organizacdo produtiva das mulheres trabalhadoras
rurais encontravam-se em fase de contratacdo/execucdo ou
apresentavam problemas na execucao.

Em uma dessas agdes — infra-estrutura e servigos nos territdrios
rurais -, construida a partir de demanda do Colegiado Territorial, o0s
valores or¢camentarios disponiveis, na ordem de quase R$ 1.000.000,00,
foram empenhados, em grande parte, na aquisicdo de camara fria,
construcdo de entreposto de hortifrutigranjeiros, de queijaria e na
ampliacdo de abatedouro de bovinos e suinos, para uso destinado a
pequenas cooperativas ou a determinados agricultores familiares, isto é,
nado acessiveis ao uso geral coletivo e solucionando pequenas demandas,
podendo, ademais, ser obtidos por outros meios — linhas de crédito
tradicionalmente disponiveis.

Parte significativa das acbes previstas ndo tinha sequer
contratacdo programada — em 41 delas, o que representa cerca de 55%
do total, ndo houve qualquer execucéo fisica dos recursos disponiveis -,
e outra parte, com valores empenhados, apresentava execuc¢do parcial, 0
que deve ser relativizado, tendo em vista o primeiro ano do territorio
enquanto politica pablica. Os gestores das a¢les previstas informaram,
nos relatérios de execucdo, dificuldades e problemas que abrangiam
desde empecilhos legais e burocraticos até inadequagao/baixa qualidade
dos projetos apresentados pelos atores locais.

E de se destacar que a matriz de acBes para 0 ano de 2008 era
essencialmente estatal e ndo territorializada, ou seja, ndo construida
socialmente pelos atores locais. Conforme j& mencionado, as principais
acles propostas circunscreviam-se a politicas publicas de ambito
nacional, que ja chegavam ao territério pelos caminhos tradicionais.
Muitas ac¢Bes, inclusive, eram de exercicios anteriores, com a execucdo
ocorrendo no ano de 2008. Outras politicas publicas semelhantes
apresentaram problemas em sua universalizacdo no territério e aquelas
de ambito mais territorializado, visando ao desenvolvimento
institucional do territério, como acbes de capacitacdo, inser¢do
produtiva e planejamento territorial, receberam os menores recursos e
demonstraram dificuldades no cumprimento das a¢Ges pactuadas.

Em 2009, a matriz respectiva indicava 70 (setenta) acdes
pactuadas, mantida a predominancia, em termos quantitativos e
financeiros, das politicas publicas néo territorializadas. O Programa Luz
para Todos teve universalizagdo significativa. Outras politicas publicas,
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como o Programa Dinheiro Direto na Escola — prestagdo de assisténcia
financeira, em carater suplementar, as escolas publicas de ensino
fundamental -, ampliacdo do acesso ao Servico de Atendimento Mével
de Urgéncia (SAMU) e o Atlas Sul — diagndstico das condicBes de
oferta de 4gua nas areas urbanas e a promoc¢ado das gestbes necessarias
ao atendimento das demandas -, implantagdo de telecentros para acesso
aos servicos publicos, Programa Nacional de Documentagdo da
Trabalhadora Rural e Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil,
apareceram pela primeira vez.

Das acbes voltadas ao desenvolvimento institucional e ao
planejamento territorial, ndo obstante em maior ndmero quando
comparadas com 0 ano anterior — apoio a projeto de pesquisa e
transferéncia de tecnologia para insercdo social, planos habitacionais de
interesse social, apoio ao fortalecimento da gestdo social nos territorios,
capacitacdo e formacdo em politicas publicas para mulheres rurais,
formacdo de formadores, educadores e gestores publicos para atencdo
em economia solidaria — nenhuma teve contratacdo/empenho de
valores/execucdo iniciada ou concretizada, o que se repetiu em 30 das
70 acdes pactuadas (42,85% do total).

Os indigenas — a maior concentracdo deles no Estado de Santa
Catarina fica no territério do Meio-Oeste (TECCHIO, 2012) -, muito
embora com a previsao de a¢des direcionadas, ndo foram contemplados,
visto que as acdes pactuadas também ndo tiveram contratacdo/empenho
de valores/execugdo iniciada ou concretizada. A¢bes em setores como
habitacdo e saneamento tiveram o mesmo destino — no caso do
saneamento, nos dois primeiros anos do territério, nenhuma acdo teve
execucdo fisica iniciada. As acOes voltadas & questdo fundiaria e as
direcionadas aos assentados pela reforma agraria, embora presentes,
apresentaram diminuicdo em termos quantitativos e de recursos
despendidos em relacéo ao ano de 2008.

Novamente, a matriz de agBes territoriais teve perfil
predominantemente estatal, em termos de construcdo da agenda e
execucdo das acOes pactuadas, com aumento da presenca do lastro de
politicas publicas federais. As agdes potencialmente propostas ou
executadas em parceria com os atores locais diminuiram quando
comparadas a matriz do ano anterior.

Em 2010, as agles pactuadas alcancaram a monta de 59
(cinquenta e nove). Além da manutengdo do padrdo dos anos anteriores,
de predominéncia de acBGes ndo territorializadas, outros programas de
governo alcangaram os municipios do territorio, especialmente na area
da educacdo — Programa Brasil Alfabetizado, Programa Escola Ativa,
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que fornece material didatico e pedagdgico as escolas, e Programa Sala
de Recursos Multifuncionais, de fornecimento de equipamentos
audiovisuais as unidades escolares.

Programas destinados a populagdo indigena, nas 4reas
educacional e fundiaria, fizeram-se presentes, com execucao iniciada ou
concluida. Em contrapartida, as agdes voltadas especificamente as
familias assentadas, em nimero menor do que nos anos anteriores, bem
como aquelas voltadas a questdo fundiaria, como a linha de crédito
fundiario, ndo tiveram execucdo contratada ou iniciada, ou seja, sem
valor empenhado, o0 que se vislumbrou em 17 das ages pactuadas
(28,81% do total).

De outro lado, as acBes territorializadas, destinadas ao
fortalecimento institucional e ao planejamento territorial, em maior
ndmero e com maiores recursos orgamentarios despendidos do que em
relagdo aos anos anteriores — como 0s programas de apoio a
empreendimentos cooperativos e associativos, apoio ao fortalecimento
da gestdo social nos territérios, formacao de agentes de desenvolvimento
e infra-estrutura e servigos nos territorios rurais, esta Ultima construida a
partir de demanda do Colegiado Territorial -, apresentaram contratacdo
concluida e execucdo iniciada.

Nos anos de 2011 e 2012, muito embora tenha ocorrido a
elaboracdo da matriz de agdes e a producdo do respectivo relatorio de
execucdo, tais instrumentos ndo foram levados a discussdo perante o
Colegiado Territorial (MDA, 2012), o que estd relacionado a
descontinuidade do territério enquanto politica publica e sera objeto de
discussdo na proxima sessdo.

De maneira geral, da andlise dos elementos estruturantes do
Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado, a partir das acles
pactuadas e das executadas constantes da matriz de acdes e do relatério
de execucdo, depreende-se: (i) a origem das proposicBes
predominantemente localizada na esfera estatal; (ii) a oferta de agdes
constituida em sua maioria por programas do governo federal ja
existentes e ndo territorializados, muito dos quais ja presentes no
territério antes de sua constituicdo como politica publica; (iii) um
percentual significativo de acles pactuadas com contratacdo ou
execucdo ndo iniciada ao final do exercicio respectivo; (iv) a diminuta
guantidade e execucdo das acOes territorializadas, isto €, voltadas ao
planejamento e desenvolvimento institucional do territério e de suas
potencialidades; (v) a desconexdo dos programas de governo que
alcangaram o territério, visto que apenas houve a concentragdo e, em
alguns casos, a ampliacdo do acesso, conforme j& tradicionalmente
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aplicados em ambito nacional, sem contudo, esforco de efetiva
integracdo de agBes; (vi) a predominéancia, no que toca a problematica da
sobrevivéncia material e a questdo da concentracdo/insuficiéncia de
renda econdmica, das acdes de transferéncia de renda continuada em
detrimento das acGes de insercdo produtiva e sustentabilidade
econdmica; (vii) um esforco considerdvel voltado a problematica
fundiaria, presente nos trés anos investigados, mediante regularizacéo de
terras, disponibilizacdo de financiamentos e assisténcia técnica as
familias assentadas, sem a presenca, contudo, de acles voltadas a
diminuicdo da concentragdo de terras; (viii) a énfase dada ao rural na
relacdo rural/urbano, insuficiente, ainda, para a resolucdo do éxodo rural
verificado no territorio, conforme ja evidenciado, e a auséncia de a¢Ges
concretas para o enfrentamento dos problemas urbanos, especialmente
guanto ao aspecto do saneamento bésico e da moradia’®; e (ix) a baixa
capacidade das acgOes pactuadas para o desenvolvimento das vocacOes
territoriais, especialmente do ponto de vista socio-econdmico —
predominio de transferéncia de renda e crédito agricola,
tradicionalmente disponiveis -, e politico-cultural — reduzido fomento a
acdes de cunho coletivo, com possibilidade real de insercdo produtiva,
inclusdo participativa e discussao territorial.

A discussdo sera aprofundada na secdo subseqliente, ao
avancarmos na direcao do segundo objetivo especifico desta dissertagéo,
a partir do referencial tedrico construido no Capitulo 2 e das categorias
analitico-empiricas cidadania deliberativa e participacdo. Em especial,
do debate ja conduzido, ressaltam trés importantes questionamentos.

Primeiro, se a intencdo oficial é, entre outros aspectos, o
desenvolvimento territorial sustentdvel e a inclusdo autbnoma dos
sujeitos, enfim, a gestdo social do territorio, qual o sentido dessa gestao
construido pelo Programa Territério da Cidadania Meio-Oeste
Contestado — direcionado a aproximacdo do aparato institucional e a
universalizacdo da atuagdo do Estado, considerada a comunidade apenas
como destinataria das acdes estatais, ou voltado ao desenvolvimento
autbnomo da sociedade, a partir de sua capacidade deliberativa e
reflexiva?

Segundo, qual o papel atribuido ao Estado — de diregdo ou de
articulacdo/orientacdo — e a sociedade civil — destinataria das politicas
publicas ou com efetivo poder de construgdo do bem publico, capaz de
conquistar e exercer efetiva participagdo na definicdo dos problemas e

8 Nessas 4reas, as acOes pactuadas ndo tiveram contratacdo ou execucio
iniciada, tampouco recursos empenhados, em nenhum dos trés anos analisados.
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das solugdes vivenciados? Por fim, e atrelada a essa pergunta, trata-se da
construcdo de uma gestdo que, ao apoiar-se na capacidade reflexiva e
deliberativa da comunidade enquanto espago institucionalizado,
direciona-se a emancipac¢do, essa descoberta e conquista em comunhao
do sujeito com autonomia historica?

44 O COLEGIADO TERRITORIAL E A EMANCIPACAO DA
COMUNIDADE ENQUANTO ESPACO INSTITUCIONALIZADO
DE ATORES SOCIAIS DIALOGICOS E PARTICIPATIVOS

Na presente secdo, os esforcos serdo direcionados para o
cumprimento do segundo objetivo da pesquisa - investigar a relacdo do
Programa Territorios da Cidadania, a partir da metodologia de avaliacdo
de processos decisérios participativos deliberativos na implementacdo
de politicas publicas proposta por Tendrio et al (2008a), com a
emancipacdo da comunidade envolvida enquanto  espacgo
institucionalizado de atores sociais dial6gicos e participativos.

Esse afa terd como arcabougo tedrico o referencial desenvolvido
no Capitulo 2 e como base metodoldgica as categorias analitico-
empiricas cidadania deliberativa e participacdo, com suas respectivas
varidveis e dimensdes de analise, dispostas no Quadro 5. Ainda, a
construgdo discursiva, fundamentada nos dados primarios obtidos nas
entrevistas, na analise documental e no dialogo com os referenciais
tedricos de apoio, sera delimitada por um conjunto de quatro perguntas
suplementares, indicadas na secdo 3.2, cujas respostas materializam o
objetivo especifico avistado:

(a) a agenda da politica publica investigada, no territorio da
cidadania abordado, segue os principios da gestdo social, dialdgica e
participativa, conforme as categorias analiticas e as variaveis
correspondentes (vide Quadro 5)?;

(b) o Programa Territérios da Cidadania é aspecto relevante para
a emancipacdo da comunidade envolvida enquanto espaco
institucionalizado de atores sociais dialogicos e participativos?;

(c) em caso positivo, como se d& essa atuacdo: é catalisador,
bloqueador ou ndo interveniente da emancipagdo humana local?;

(d) quais os principais aspectos da politica pablica analisada que
permitem a catalisagdo ou a obstrugdo do seu potencial emancipatério?

Resgatando alguns apontamentos j4 realizados alhures, o
Programa Territorios da Cidadania possui duas diretrizes de acdo, uma
voltada ao apoio a atividade produtiva, mediante geracdo de renda e
inclusdo social em atividades econdmicas aderentes as potencialidades
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do territério, e outra concentrada no acesso a direitos e fortalecimento
institucional, a fim de garantir “[...] a condi¢@o basica de cidadania as
populagcdes do meio rural e proporcionar sua participacdo na gestéo
social do desenvolvimento [...]” (MDA, 2009, p. 7).

A primeira diretriz foi abordada nas se¢des 4.2 e 4.3. O intento, a
partir de agora, é a imersdo analitica na segunda diretriz, mediante
investigagdo do potencial de emancipagdo da comunidade envolvida no
Programa Territérios da Cidadania Meio-Oeste Contestado. Esse
potencial de emancipacdo da comunidade - tratada como espago
institucionalizado de atores sociais capazes de, a partir da participagéo e
do didlogo, pensar criticamente acerca de sua experiéncia social e, dessa
forma, construir o destino histérico do territério onde vivem e, em
comunhdo, o seu proprio destino enquanto sujeitos com autonomia
histérica -, tera como unidade analitica o Colegiado Territorial.

O elemento colegiado, no contexto do Programa Territorios da
Cidadania, foi idealizado como a arena institucionalizada de discusséo,
deliberacdo e proposicdo para fins de desenvolvimento territorial. Em
outras palavras, originalmente foi constituido para servir como locus
institucionalizado, dial6gico e participativo, no qual o sujeito materializa
sua condicdo de pensar o territorio e pensar-se no territério envolvente
(MDA, 2009; 2010).

A premissa implicita na problematica deste trabalho e nas
discussbes subsequentes é a de que a emancipa¢do humana apenas é
alcangada quando o cidaddo, de destinatario da politica publica, passa a
ser considerado em sua condicdo de sujeito apto a pensar o mundo e a
pensar-se no mundo. A participacdo efetiva e concreta, um dos
conteldos normativos da gestdo social, constitui assim instrumento
imprescindivel a emancipacdo cidadd, ao possibilitar a construcdo
dialégica de um modelo de desenvolvimento mais adequado aos
desafios e potencialidades das pessoas do local, operacionalizado por
politicas publicas desenhadas em sistemas de governanca nos quais a
sociedade civil tenha protagonismo.

Desta feita, a investigacdo acerca da atuacdo da comunidade,
tomada em seu conceito especifico aqui adotado, perante o Colegiado
Territorial possibilita aferir se o Territério da Cidadania, enquanto
politica publica, tem potencial emancipatorio. E nesse sentido que
caminharemos.
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4.4.1 Breves apontamentos sobre o Colegiado Territorial:
constituicao, finalidades e peculiaridades

O Colegiado do Territdrio Meio-Oeste Contestado Catarinense é
constituido por trés instancias: a Plenéria, o Nucleo Dirigente e o Ndcleo
Técnico, cada qual com finalidades e constitui¢do distintas.

O Nucleo Dirigente do Territorio, composto por oito delegados
titulares e oito suplentes escolhidos nas reunides plenérias, alem dos
cargos de staff - coordenacdo geral, secretaria, coordenacdo de
mobilizacdo e articulagdo e coordenacdo do nucleo técnico -, tem a
responsabilidade de realizar a andlise inicial dos projetos apresentados
para obtencdo de recursos do PRONAT (Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais), especialmente
PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar) e ProInf (Programa de Apoio a Projetos de Infra-estrutura e
Servicos dos Territérios), deliberar sobre outras acBes propostas pelo
Governo Federal, zelar pela organizacdo e funcionamento do colegiado
e repassar informag6es de interesse aos delegados nas plenarias.

E constituido pelas entidades de maior representatividade dentro
do contexto do territério, tanto do poder publico quanto da sociedade
civil, como as associagdes de municipios (AMAI e AMMOC), o
Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra (MST), 0 movimento
cooperativista, 0 movimento sindical, as secretarias de desenvolvimento
regional, as secretarias municipais de agricultura, a EPAGRI, o Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA) e a Fundagio
Nacional do indio (FUNAI). Relne-se de duas a trés vezes por més,
guando maior o volume de ag¢Ges, ou mensalmente.

O Grupo Técnico, por sua vez, constituido por especialistas das
diversas areas setoriais, também escolhidos em reunido plenaria —
agricultura, salde, educacdo e assisténcia social -, € incumbido da
avaliacdo técnica dos projetos ligados as respectivas areas, com especial
énfase aqueles ligados ao PRONAT — Pronaf e ProInf. Em sua formacéo
inicial, dele participavam a EPAGRI, a AMMOC, o MST e a
Cooperativa dos Trabalhadores da Reforma Agréria do Estado de Santa
Catarina (COOPTRASC).

A plenaria, por fim, firma-se como a instincia maxima de
deliberacéo e decisdo territorial. Escolhida por um processo publico de
audiéncias realizadas nos anos de 2008 e 2009, era convocada de duas a
trés vezes ao ano, quando ha projetos do PRONAT (Pronaf e Prolnf)
pendentes de apreciacdo ou impBe-se alguma decisdo de relevo para o
territorio. A Ultima reunido ocorreu no ano de 2011.
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S&0 quatro os potenciais papéis desempenhados pelo Colegiado
Territorial na institucionalidade proposta pelo Governo Federal: (i)
controle social, monitorando a efetiva execucdo das ac¢Ges definidas na
matriz de ac¢Ges, caso em que a acdo/meta a executar/executada é apenas
informada ao colegiado, sem possibilidade de modificacdes; (ii)
deliberativo, oportunidade na qual o colegiado decide sobre a execucéo
de determinada acdo/projeto, seja proposta pelos ministérios ou
envolvendo alguma iniciativa local, aprovada e remetida para apreciacao
dos 6rgdos competentes, vinculada aos financiamentos do PRONAT
(Pronaf e Prolnf), existente desde os Territérios Rurais; (iii) consultivo,
guando a acdo estd definida e os ministérios responsaveis desejam
colher subsidios do territrio quanto & execucdo das metas, caso em que
a consulta é restringida aquilo que o 6rgao responsavel deseja; e (iv)
articulador/mobilizador, quando a execucdo das acdes ndo depende
apenas do ministério proponente/responsavel, mas também dos atores e
instituigdes locais (MDA, 2010; TECCHIO, 2012).

Em sua atual constituicdo, a plenaria é formada por 145 (cento e
guarenta e cinco) delegados territoriais, 5 (cinco) de cada municipio.
Das representacdes municipais, 3 (trés) sdo da sociedade civil e 2 (duas)
do poder publico. Tal estrutura difere daquela orientada pelo Governo
Federal, de paridade representativa entre poder publico e sociedade
civil, e partiu de uma decisdo do grupo que participou da transicdo entre
territorio rural e territério da cidadania.

Desde a sua constituicdo, conforme asseveraram 0s atores
entrevistados, 0 colegiado ndo possui regimento interno, o que implica a
auséncia de regras objetivas e transparentes acerca de sua constituicao,
forma de escolha, atribui¢des, processo de discussdo e tomada de
decisdo, com potenciais reflexos sobre os requisitos da retiddo, da
transparéncia da acdo comunicativa e da verdade consensual. Em
decorréncia, ndo ha muito controle sobre a titularidade dos delegados
territoriais, seja em termos quantitativos ou de entidade representada,
nem em relacdo as eventuais substituices, com o registro de casos em
gue a plenaria, quando da decisdo acerca do aporte de recursos para o
territério, foi constituida por mais pessoas do que os limites
institucionais  definidos, conforme manifestacio de um dos
entrevistados: “[...] foi uma avalanche; de repente tinha duzentas
pessoas 1a [...]” (entrevistado 05).

Ademais, a estrutura administrativa do colegiado é extremamente
reduzida, “[...] uma estrutura gigantesca — 1 (um) veiculo Fiat Uno, 1
(um) notebook e 1 (uma) sala emprestada [...]” (entrevistado 04), como
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ironizou um dos entrevistados, trazendo reflexos sobre a capacidade de
articulacdo e fomento as atividades colegiadas.

Em termos do fluxo de informagfes, o nucleo dirigente,
incumbido do recebimento das informagdes oriundas do Governo
Federal, estabelece as primeiras discussdes e avaliacfes e, entendendo
pertinente, convoca a plenaria para deliberacdo, remetendo as decisdes
para o Comité de Articulacdo Estadual e demais drgdos responsaveis,
conforme a natureza das decisbes tomadas. Tais decisbes ndo tém
carater soberano, visto que podem ser rejeitadas por outras instancias,
como nos casos dos projetos vinculados ao Pronaf, condicionados a
aprovacdo do Conselho Estadual de Agricultura, 6rgdo estranho ao
territorio. Ainda, quando se trata de projetos oriundos da municipalidade
ou da sociedade civil organizada, como no caso do Proinf, ha a
apreciacdo de viabilidade pelo nulcleo técnico, para tdo somente apos
ocorrer a votagdo em plendria (MDA, 2009; dados
primarios/entrevistas).

4.4.2 O processo de discusséo no Colegiado Territorial: autoridade
negociada na esfera publica ou “decidindo a coisa no grito”?

“Decidindo a coisa no grito” foi a expressao usada por um dos
entrevistados (entrevistado 05) para explicar de que forma, em seu
entendimento, as discussdes no contexto do Colegiado Territorial
tinham se transformado e reflete o enfoque dessa secdo na varidvel
processo de discussdo, concebido como “[...] espaco intersubjetivo e
comunicativo que possibilita o entendimento dos atores sociais
envolvidos [...]”, a partir do qual ocorre “[...] a discussdo de problemas
através da autoridade negociada na esfera publica [...]” (TENORIO,
2010c, p. 398).

O processo de discussdo constitui o locus da cidadania
deliberativa e, nesse ponto, a analise terd como baliza trés dimens6es de
andlise — canais de difusdo, qualidade da informacdo e espacos de
transversalidade, anteriormente definidos (vide Quadro 5). Se, de fato, 0
Colegiado Territorial tem potencial para concretizar-se como espago
colaborativo, isto ¢, onde “[...] os sujeitos se encontram para a
transformag¢do do mundo em colabora¢do” (FREIRE, 1979, p. 97), a
partir do dialogo, “[...] este encontro dos homens, mediatizados pelo
mundo, para pronuncié-lo, ndo se esgotando, portanto, na relagéo eu-tu”
(FREIRE, 1979, p. 45), a coincidéncia livre de opces, pressuposto para
a adeséo verdadeira, merece énfase analitica.
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Para o exercicio da livre coincidéncia de opgdes, por certo, esse
espaco colaborativo, com autoridade decisoria compartilhada e dotado
da intersubjetividade e dialogicidade necessarias ao entendimento dos
atores, precisa ser constituido por um lastro informacional de acesso
disponivel aos atores (canais de difusdo), inteligivel, passivel de uso e
deliberacdo (qualidade da informacéo) e capaz de abranger a diversidade
informacional do mundo da vida envolvente (espagcos de
transversalidade).

De inicio, importa ressaltar que o Colegiado Territorial, em sua
concepcdo original, teria a incumbéncia de servir como espaco
institucionalizado de interacdo entre a esfera estatal e a sociedade civil,
“[...] uma ponte entre os municipios e a sociedade civil [....] onde se
levariam para as respectivas comunidades aquilo que acontecia no
territério e as informacbes advindas do Governo Federal [...]”
(entrevistado 04). Possibilitaria, assim, o exercicio da cidadania
deliberativa, servindo de elo entre Estado, sociedade civil organizada e
mercado.

Outrossim, materializaria a propria ideia de esfera puablica de
Habermas, numa espécie de caixa de ressonancia das questdes existentes
no mundo da vida, visto que nesse espaco 0s destinos do territério
seriam problematizados, discutidos e deliberados mediante acordos de
verdade consensual intersubjetivamente construidos.

Desde a constituicdo do Territério Rural “Xapecozinho”, em
2004, tem-se na regido uma instancia colegiada para discussdo e
deliberagdo da governanca territorial. O Programa Territdrios Rurais de
Identidade (PTRI), todavia, tinha finalidade mais restrita, voltada ao
fomento do desenvolvimento rural sustentavel e, nesse sentido, nele
atuavam aqueles mais afetos & probleméatica agraria — agricultores
familiares e orgdos pulblicos cuja finalidade institucional possuia
interface direta com o meio rural.

Segundo um dos entrevistados, as primeiras discussdes no &mbito
do colegiado do territério rural foram bastante enriquecedoras,
propiciando entendimento e reciprocidade e tendo como norte “[...] a
construcao de uma discussao de desenvolvimento, a partir da priorizacao
de projetos do Programa de Aquisicdo de Alimentos, cooperativas e
associa¢des” (entrevistado 05). Essa, também, é a percepcdo de outro
entrevistado, para o qual a énfase do PTRI era o desenvolvimento
sustentavel do campo (entrevistado 03).

Assim, a percepc¢do construida era a de que ja se tinha construido
no territorio uma cultura de discussdo territorial, mesmo que restrita ao
ambito rural, posto que “[...] estdvamos conseguindo inserir mais
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pessoas na discussdo acerca de desenvolvimento rural [...] construindo
um processo de aprendizagem sobre participacdo em grupo, pensamento
e conhecimento da regiao” (entrevistado 05).

Em 2007-2008, com o surgimento do Programa Territérios da
Cidadania, a ideia implicita era a ampliacdo do processo de discussdo e
do espectro de agdes para 0 elemento urbano, mediante a inclusdo de
areas setoriais que possibilitassem abarcar a experiéncia social de um
modo mais abrangente. Assim, o territério poderia ser pensado e
deliberado em sua completude rural-urbana. Contudo, a transicdo, no
ambito territorial, demonstrou-se problematica, havendo “[...]
dificuldade de adaptacdo a esse novo modelo do governo federal”
(entrevistado 03), no minimo, em cinco aspectos principais.

Em primeiro plano, ndo houve, por parte dos atores territoriais,
adequada compreensdo da mudanca de pensamento instituida com o
advento do Territdrio da Cidadania. A propria fala do entrevistado 03
expressa que o territorio da cidadania foi assumido pelos atores
territoriais como modelo do governo federal e ndo como construgdo, em
termos concretos ou de possibilidade historica, de uma esfera publica de
autoridade compartilhada.

Assim, “[...] o territorio da cidadania veio com um discurso que a
maioria dos atores territoriais ndo entendeu a estratégia proposta”
(entrevistado 07), “[...] os atores locais ndo conseguiram entender qual a
arena de discussdo e qual o objeto” (entrevistado 05), “[...] delegados
territoriais tiveram muito dificuldade na compreensdo do Programa
Territorio da Cidadania” (MDA, 2010, p. 2). Isso porque houve a
predominéncia das discusses acerca de aporte de recursos financeiros
em detrimento do didlogo sobre o entendimento e a construgdo da
realidade territorial ou, em outras palavras, a busca por solucGes sem a
discussao pretérita dos problemas locais.

A primeira plenaria colegiada, na percepcdo de um dos
entrevistados, foi um “fracasso” (entrevistado 05), pois “convidaram
todos [...] que foram atras de projetos, ninguém discutiu, ndo teve essa
discussdo basica, ndo se discutia o que € o territorio” (entrevistado 05).

Para um dos entrevistados, o Territdrio da Cidadania acabou
assumindo o viés “[...] de buscar recursos do Governo Federal,
especialmente aporte de R$ 1.200.000,00 (um milhdo e duzentos mil
reais) do Prolnf, abandonando a ideia de discusséo, de reivindicagéo, de
contestacdo” (entrevistado 04). Nas ocasides em que havia decisdo sobre
destinagd@o de recursos, o “fervo pegava” (entrevistado 04), isto &, “[...]
as discussdes eram mais ferrenhas” (entrevistado 06) e as decisoes feitas
“no grito” (entrevistado 05), sob pressdo. N&o raras foram as ocasifes
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em que, no afd de angariar recursos para suprir caréncias ou interesses
pontuais, 0s municipios arregimentavam caravanas de pessoas para
comparecer as reunides plenarias, a fim de pressionar o colegiado a
tomar determinada deciséo.

As deliberagdes em torno dos recursos financeiros, per si, ndo
descaracterizam o colegiado territorial como esfera plblica de discussao
e construgdo do territério, posto que uma de suas finalidades previstas.
A distorcdo ocorreu porque o aporte de recursos deixou de estar atrelado
ao efetivo didlogo em termos de compartilhamento das realidades locais,
construcdo de consenso e de uma identidade territorial, ou conforme
manifestacdo de um dos entrevistados, a “[...] criagdo de um espaco
consolidado de conquistas compartilhadas” (entrevistado 04).

E de se destacar, conforme apontamento anteriormente aventado,
gue os recursos oriundos das agbes constituintes do Programa
Territorios da Cidadania ja existiam anteriormente a constituigdo dessa
politica publica e, neste contexto, sua obtencdo poderia ocorrer pelos
caminhos tradicionalmente existentes, muito embora o Colegiado
Territorial representasse uma forma facilitada de acesso por parte dos
atores territoriais. Mesmo a finalidade inicialmente prevista de
financiamento de projetos de fomento as potencialidades do territorio,
de caréater ndo convencional, isto €, sem rubrica orcamentéria especifica,
foi suplantada pelo interesse no recebimento de “[...] ambulancias,
magquinario, veiculos [...]” (entrevistado 05).

Em segundo lugar, atrelada a auséncia de clareza sobre a natureza
do colegiado territorial, como seu produto, descontinuou-se uma
construcdo participativa que se iniciou com o territorio rural e era
voltada a efetiva discussdo dos aspectos da realidade local — “[...] foi um
corte muito grande, criou-se um grande grupo e perdeu-se a discussao
do pequeno grupo (PTRI)” (entrevistada 03). Em ata da reunido do
Colegiado Territorial ocorrida em 08.12.2009, registrou-se que
“perdemos a constru¢do do Territdrio Rural” (MDA, 20009).

A predominéncia de interesses setoriais e pontuais - “[...] nos
gueremos adquirir um 6nibus, nés queremos um centro multiuso, nés
queremos um veiculo” (entrevistado 05) -, causou, para um dos
entrevistados, a interrupgdo “[...] de uma discussdo de desenvolvimento
de dois anos, pois [...] de repente incluiram-se pessoas que nio sabem o
que é o territério e 0 que almejam em termos de cidadania, que nédo
discutiam as caréncias do municipio, da regido” (entrevistado 05).

Com isso, muitas das decisGes colegiadas ndo se pautavam pela
busca do consenso intersubjetivamente construido, tomado como o
objetivo da agdo comunicativa, pois, na defesa de interesses particulares



187

e restritos a grupos determinados, “[...] a discussdo era confusa, um
falava do norte e outro do sul, as palavras ndo se fechavam”
(entrevistado 05).

Um terceiro aspecto de destaque envolve a nocgdo de Colegiado
Territorial restrita aos limites fisicos e temporais da reunido plenaria,
isto é, sua desvinculacdo, por parte dos atores territoriais, da
materialidade concreta do mundo da vida, da convivéncia cotidiana das
pessoas em contexto imediato, implicando um lago mais fragil com os
efetivos problemas, com a realidade vivida pelo cidaddo, e uma
apropriacdo desse espaco ndo como uma conquista, mas sim como uma
concessao.

A situacdo do pequeno agricultor familiar, por exemplo, diante
disso, deixou de ser devidamente problematizada, como destacou um
dos entrevistados, ao criticar a falta de uma “[...] discuss@o sociologica
do meio rural, de se adentrar na experiéncia social do agricultor e
perceber o que ele deseja, carece e almeja” (entrevistado 05). O ato
participativo, envolvido em um exercicio excessivo de reivindicaces,
deixa de ser considerado em sua constituicdo dialdgica plena, isto é, da
interacdo entre o ato da fala como portador de significado e a préatica
consciente do saber escutar.

Nesse sentido, inclusive, em muitas ocasifes, ocorreu 0 que um
dos entrevistados denominou de “presenteismo”, isto &, “[...] muita
gente aparecia nas plendrias territoriais e nas decisdes colegiadas, e s6”
(entrevistado 04), ou, em outros termos, “[...] tinha gente que vocé sé
via naquele dia de decisdo do recurso do Prolnf, diluindo a expressao do
territorio” (entrevistado 04). A construcdo da identidade do colegiado
como esfera publica territorial, um espaco de conquistas marcadas pela
autonomia historica, teve, assim, intensidade periférica.

Ademais, e intimamente vinculado aos aspectos anteriores, esta a
auséncia, primeiro, de um substrato tedrico-pedagdgico que servisse
como referéncia para o trabalho de conscientizacdo e de capacitacdo
junto aos delegados territoriais, bem como em relacdo as entidades
representativas do poder publico e da sociedade civil e, segundo, de um
conjunto explicito, claro e transparente das regras e procedimentos
aplicaveis as discussdes e deliberagbes. Em parte, a falta de
compreensdo da natureza e dos objetivos do Colegiado Territorial tem
nessas omissGes uma de suas causas.

Por intermédio do substrato tedrico-pedagogico, direcionar-se-
iam produtivamente os esfor¢os para a construgdo da possibilidade de o
cidaddo assumir-se como sujeito sdcio-historico-cultural do ato de
conhecer o mundo e problematiza-lo. O desenvolvimento de um
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processo participativo implica a formagdo de um sujeito capaz de
problematizar suas inquietacdes em comunhdo, num espaco marcado
pelo livre debate. A participacdo ndo se constréi apenas na préatica; ela
necessita, também, da consciéncia de sua importancia, significado e
responsabilidade, no que a relevancia do substrato tedrico-pedagdgico
resta evidenciada.

No caso das regras e procedimentos aplicaveis as discussdes e
deliberacBes — o regimento interno seria uma das alternativas possiveis -
, 0 elemento da transparéncia tem sua presenca afastada, trazendo
prejuizos aos requisitos da retiddo — as normas sociais a que se recorre
devem ser validas para todos os participantes -, e da inteligibilidade, - a
manifestacdo compreensivel a todos -, constituintes da verdade
consensual e da pratica democratica.

Por fim, a nocdo de que o territdrio é uma demarcacéo
(entrevistado 03), exposta por um dos entrevistados, em realidade, ¢
sintomatica da falta de materializacdo de uma legitima discussdo da
identidade territorial enquanto construcdo histérica dos sujeitos
territoriais.

Por outro lado, a falta de materializacdo ndo pressupde a auséncia
de consciéncia sobre a identidade territorial. Em todos os relatos obtidos
nas entrevistas, ficou evidente a consciéncia de uma clivagem existente
dentro da constituicdo do Territorio da Cidadania — entre as associa¢oes
de municipios AMAI e AMMOC -, e o sentimento de pertencimento
dos atores territoriais a uma delas — o “nos” em contrapartida ao “eles”.

Na concepcdo de alguns dos entrevistados, inclusive, a
desconsideracdo de tais clivagens no contexto do colegiado trouxe
empecilhos ao seu funcionamento — “[...] mas o que eu percebi no
decorrer do tempo é que se nos ficassemos com a regido nossa da
AMMOC e mais alguns outros municipios, talvez o territorio tivesse
avancado mais”, haja vista que “[...] é mais coeso (as regides das
associagdes), na regido da AMMOC, por exemplo, ja existem outras
discussoes setorizadas” (entrevistado 06). Em reunido do Colegiado
Territorial ocorrida em 08.12.2009, inclusive, indicou-se a possibilidade
de divisdo do territério conforme a delimitacdo das associacBes de
municipios, haja vista que “[...] ndo foi superado (sic) esté (sic) divisao
mesmo sendo um territorio” (MDA, 2009, p. 16).

A presenca das duas associagdes de municipios, bastante
destacada nas falas dos entrevistados, marcou as relagdes de poder no
interior do Colegiado Territorial. H&, segundo os relatos obtidos,
diferencas de mobilizagdo da sociedade civil entre as duas regides —
“[...] os grupos da AMAI eram mais articulados, eles sd@o mais
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preparados para a discussao” (entrevistado 06), “[...] 14 na AMAI com
organizacdes sociais muito mais ativas que nos [...]” (entrevistado 04),
“l...] na AMMOC, sindicatos mais acomodados, alienados”
(entrevistado 05).

Um acordo intersubjetivamente construido, reconhecido como um
discurso norteado pela verdade e demonstrando justica normativa,
construido no interior do Colegiado Territorial, de distribuicdo
igualitdria de recursos entre as duas associacbes de municipios,
inclusive, ndo foi respeitado pelos atores territoriais vinculados a AMAI,
gue receberam a maior quantidade dos recursos aportados no Territério,
causando, por conta disso, grande desconforto interno e questionamento
da legitimidade do programa — “[...] por causa do interesse e quando tem
valor para discutir e projeto para aprovar, eles (AMAI) vém em peso, na
hora do recurso eles (AMAI) querem abocanhar” (entrevistado 03). Em
represalia, os atores territoriais vinculados 8 AMMOC cogitaram a
possibilidade, em 2010, de se articular perante 0 Governo Federal para
formar outro territério, diminuindo a legitimidade social da
institucionalidade entdo vigente (MDA, 2009).

Por um lado, isso demonstra a possibilidade de atuacdo do
colegiado no sentido do agir comunicativo, da obtencdo de decisGes
fundamentadas em um discurso considerado valido pelos participantes.
De outra ponta, todavia, a quebra do acordo implica o enfraguecimento
do Colegiado Territorial como esfera publica capaz de construir
processos de discussdo validos e voltados ao entendimento, pois uma
decisdo colegiada anterior foi suplantada por acordo exdgeno ao
colegiado e restrito a um grupo de participantes.

No que toca aos canais de difusdo, isto ¢é, a “existéncia e
utilizacdo de canais adequados ao acesso a informacdo para a
mobilizagdo dos potenciais participantes” (TENORIO, 2010c, p. 398),
bem como de qualidade da informagdo, ou seja, “diversidade, clareza e
utilidade da informacdo proporcionada aos atores envolvidos”
(TENORIO, 2010c, p. 398), menciona-se a realizagdo de um conjunto
de audiéncias publicas destinadas a escolha dos delegados colegiados,
bem como & divulgacdo da natureza e finalidade tanto do Programa
Territérios da Cidadania quanto do Colegiado Territorial, ocorrido nos
anos de 2008 e 2009. Tais eventos tiveram impacto significativo sobre o
conjunto dos atores territoriais, como expressado por um dos
entrevistados: “[...] na época, as audiéncias publicas deram muito
impacto por aqui, muita gente se interessou” (entrevistado 05), em
grande parte porque ““[...] a maioria dos atores pensou que ia vir dinheiro
facil” (entrevistado 07).
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Uma vez constituido o Colegiado Territorial, as informaces
relevantes ao Territdrio advinham das esferas federais, eram analisadas
em conjunto pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e
nucleo dirigente do Territorio e, se pertinente, eram colocadas em pauta
para submissdo a plenaria. A apreciacdo pela plenaria ocorria em
especial quando da discussdo sobre aporte de recursos financeiros,
ligados a projetos do Pronaf e Prolnf.

Segundo o Articulador Territorial, “[...] as informagdes que vém
do Governo Federal ou do MDA de Santa Catarina, que ¢é através deles
que vém todas as informagdes [...]” (entrevistado 03), refletindo a
concentracdo de informagdes e a auséncia de instrumentos mais
adequados para universalizagdo das informacGes aos delegados
territoriais. Como destacado em ata de reunido colegiada ocorrida em
08.12.2009, “[...] a coordenagdo tem sido protagonista das a¢des no
territorio” (MDA, 2009, p. 4). Os delegados territoriais recebiam as
informacfes tdo somente apds avaliacdo do nlcleo dirigente e da
coordenacédo do Territério junto ao MDA. Esse repasse de informacdes,
outrossim, apresentava dificuldades, “[...] as informagdes sdo
desencontradas e dispersas”, como genericamente relatado em ata da
reunido colegiada ocorrida em 08.12.2009 (MDA, 2009, p. 3).

Percebe-se, assim, um ciclo vicioso que trouxe consequéncias ao
processo de discussdo ocorrido no interior do colegiado territorial — mais
concentrado nas discussdes sobre destinacdo de recursos do que na
construgdo coletiva da identidade do territorio, em termos de caréncias e
potencialidades -, visto que a incompreensdo inicial dos delegados e
demais atores territoriais em relacdo a natureza e aos objetivos do
Territdrio da Cidadania e do Colegiado Territorial foi recrudescida ante
0 direcionamento dado pelos responsaveis da conducdo da politica
publica no territério, com predominio da convocacdo do colegiado para
deliberacbes envolvendo recursos financeiros.

Decidindo pela realizagao das plenérias, o nicleo dirigente, com a
atuacdo do Articulador Territorial, expedia convites aos delegados
territoriais, encaminhando pauta sintética dos assuntos a serem
apreciados (dados primarios/entrevistas). Os delegados territoriais,
assim, estavam desvinculados de uma discussdo inicial acerca da
relevancia e necessidade daqueles assuntos a serem tratados tanto para o
seu cotidiano especifico quanto para o territério como um todo, expostos
ao processo de discussdo, no interior de uma esfera pulblica, com
possibilidade restringida de tematizar as problematicas que afetavam o
mundo da vida do qual eram parte constituinte.
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Em relagdo aos espacos de transversalidade, por sua vez,
compreendidos como “espagos que atravessam setores no intuito de
integrar diferentes pontos de vista” (TENORIO, 2010c, p. 398), com a
presenca da AMAI e AMMOC e de setores com realidades e ideologias
antagbnicas, como sindicatos de produtores rurais e assentados da
reforma agréria, por exemplo, o Colegiado Territorial apresentou-se, em
sua concepgdo, COMO UM mecanismo para 0 exercicio da
transversalidade e para a aprendizagem em termos de compreensdo das
concepgOes defendidas pelos diferentes atores, algo ndo existente no
territorio até entéo.

Nesse sentido, os entrevistados destacaram algumas das
principais contribuicBes da atuacdo do colegiado, mesmo que em termos
pessoais. Para um dos entrevistados, representante do poder publico,
“[...] o programa foi uma escola, eu aprendi muito a respeitar sindicatos
e assentados, hoje eu tenho uma amizade grande com eles, a ver a
realidade deles” (entrevistado 03).

Em outra fala, o entrevistado destacou que o Colegiado
Territorial permitiu que as pessoas “[...] se sentassem de uma forma
mais abrangente, porque essa regido ndo sentava com aquela, ampliou-
se, assim, a discussdo para um territdrio maior, em que pese a divisdo
entre as regides (AMAI e AMMOC)” (entrevistado 07).

Ademais, a presenca desse espaco de transversalidade permitiu,
no contexto da participagdo como ato pedagdgico, a consciéncia
posterior da importancia do colegiado territorial, visto que “[...] talvez
agora, quando esvaziou, haja valorizagdo da época em que havia os
arranca-rabos” ou, de outra forma, “acho que ninguém se apercebeu
disso, mas 0 mais importante de tudo era dar um espago de consolidacéo
de conquistas [...] faltou maturidade, de perceber que esse espago era tao
importante quanto os recursos destinados” (entrevistado 05).

Tem-se, assim, claro exemplo de que 0s processos participativos
sdo parte integrante da autoformagdo humana, na medida em que “a
formacdo do cidaddo democratico implica a formacdo de um sujeito
pedagogico” (MORROW; TORRES, 1998, p. 147), fato consolidado na
reflexdo critica sobre o proprio ato de participacéo. Tais reflexdes, por si
s, justificam a presenca de esferas publicas como pretensamente se
apresenta o Colegiado Territorial, possibilitando a constituicdo de um
sujeito ndo s& capaz de conhecer o mundo envolvente, mas
principalmente de refletir sobre o processo de construgéo desse mundo.
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4.4.2.1 Conclusfes e consideracdes acerca do processo de discussdo
ocorrido no Colegiado Territorial

Em termos gerais, o processo de discussdo encampado no
contexto do Colegiado Territorial do Meio-Oeste Contestado
Catarinense caracterizou-se por:

(i) uma apropriagdo como modelo do governo federal e ndo como
construcdo, em termos concretos ou de possibilidade historica, de uma
esfera publica de autoridade compartilhada;

(ii) uma representagdo do Colegiado Territorial e das discussdes
ali desenvolvidas sob o aspecto da facilitacdo de acesso a recursos e
politicas governamentais e ndo como um processo de coproducdo de
conquistas territoriais pelos proprios atores locais;

(iii) uma nocdo de Colegiado Territorial restrita aos limites
fisicos e temporais da reunido plenéria, desvinculando-o da
materialidade concreta do mundo da vida, da convivéncia cotidiana das
pessoas em contexto imediato, e implicando um laco mais fragil com os
efetivos problemas, com a realidade vivida pelo cidadao;

(iv) uma distor¢do comunicativa em termos de predominio das
deliberacbes e decisbes envolvendo distribuicdo de recursos financeiros,
desvinculadas do efetivo didlogo em termos de compartilhamento das
realidades locais, construcéo de consenso e de uma identidade territorial;

(v) uma desconsideracdo do processo participativo iniciado com o
Territorio Rural “Xapecozinho”, com toda a carga historica envolvida;

(vi) um predominio de interesses particulares e pontuais,
exercicio de acdo monoldgica, ndo sobrepostos pela capacidade do
colegiado de construir acordos intersubjetivamente construidos a partir
da justica normativa e da verdade discursiva, afastados das nogdes mais
amplas do bem-comum e do bem-viver;

(vii) uma concentracdo de informagdes no nicleo dirigente e no
MDA, que, no papel de transmitirem as informacBes ao colegiado,
acabaram se apropriando das funcdes deste Ultimo, de apreciar e
tematizar aquilo que é de relevancia ou ndo ao territério. A tomada
consciente de decisdo (FREIRE, 2011) apenas se concretiza quando as
informacles, além de presentes, sdo inteligiveis aqueles com a
responsabilidade da deciséo;

(viii) nesse sentido, a concentragdo de informagdes, bem como a
auséncia de instrumentos mais adequados para universalizagdo das
informacgdes aos delegados territoriais, implicam a auséncia de canais
mais adequados de acesso a informacgdo para fins de mobilizacdo dos
potenciais participantes (canais de difusdo). Esses somente recebiam as
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informacfes tdo somente apds avaliagdo do ndcleo dirigente e da
coordenacdo do Territdrio junto ao MDA

(ix) algo que, por seu turno, acarretava o direcionamento das
discussdes para aspectos envolvendo aporte e destinagdo de recursos
financeiros sem a precedente consciéncia acerca dos problemas
existentes, implicando baixa diversidade, clareza e utilidade das
informagfes disponibilizadas em termos de transformacdo da
experiéncia social do territorio;

(x) um espaco potencialmente transversal, o que possibilitou o
inicio de um processo de compartilhnamento das concepg¢des defendidas
pelos diferentes atores e das diferentes realidades do territorio, algo ndo
existente até entdo — a gestdo social tem, em sua génese, a ideia de um
processo  decisorio exercido por diferentes sujeitos  sociais,
qualitativamente falando (TENORIO, 2008c).

No discurso dos entrevistados (em particular, entrevistados 03, 05
e 07), expressou-se a consciéncia da utilizagdo inadequada do Colegiado
Territorial, 0 que, por certo, implica uma reflexdo sobre o efetivo papel
dessa potencial esfera publica, e a esperanca de que, com a consolidacéo
futura da politica publica, o colegiado se concretizasse em um
verdadeiro espaco de construcdo dos destinos do territorio, uma arena de
lutas e de conquistas.

A consciéncia das dificuldades e limitagcGes construidas no
decorrer da dindmica do Colegiado Territorial, ja nos seus primeiros
anos de existéncia, é indicio, no minimo, da possibilidade de servir
como espago institucionalizado de critica e construcdo da experiéncia
social dos atores territoriais. A gestdo social, enquanto processo
gerencial dial6gico, implica uma relagdo entre sujeitos, dialogicamente
considerados, que, no amago, pressupde tanto uma reflexdo critica sobre
a atuacdo do cidaddo em relacdo a construcdo do interesse publico,
guanto sobre a realidade social imediata, ambas somente concretizadas
no convivio com os outros, com os diferentes. O Colegiado Territorial,
ao permitir a transversalidade e o contato dos diferentes pontos de vista,
passa a ser visto ndo apenas como uma provavel esfera publica, mas
como um potencial espago de formagdo de cidaddos comprometidos
com o bem-comum e o bem-viver, a partir de lagos de solidariedade e
reciprocidade antes ndo existentes.

A tomada de decisdes voltadas ao atendimento de interesses
particulares e paliativos ou a solucBes assistencialistas, bem como a
presenca de elementos que acarretem distor¢gdes comunicativas, nao leva
ao enfraquecimento da funcdo dada ao Colegiado Territorial, justamente
porque dada a dindmica propiciada pelo colegiado é possivel a reflexao,
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a consciéncia e o enfrentamento do significado desses obstaculos, como
ja restou demonstrado.

A critica sobre a ruptura de acordos construidos a partir da
reciprocidade e da intersubjetividade, como o da partilha de recursos
entre AMAI e AMMOC, além de demonstrar a possibilidade de
exercicio do agir comunicativo no interior do espago colegiado,
demonstra o reconhecimento e a necessidade, por parte dos atores
territoriais, de uma ética da discussdo, quando os “[...] individuos, ao
comunicarem-se entre si, respeitando as exigéncias de validade de um
discurso que tem um sentido, que exprime a busca da verdade [...], “[...]
estdo em condicGes de chegar a um acordo e de encontrar soluctes
justas e eficazes” (ENRIQUEZ, 1997, p. 16).

A consciéncia critica sobre o processo de discussdo e a esperanca
de aperfeicoamento sobre a dindmica colegiada, como expressado pelos
entrevistados 03, 05 e 07, podem constituir-se no gérmen de uma razao
comunicativa que anseia a emancipacdo da comunidade enquanto
espaco institucionalizado dialégico e participativo, pois os atores, ao
perceberem a situacdo na qual estdo imersos, tém a capacidade de alterar
sua conduta e a de seus relacionamentos imediatos no sentido da
promocdo de uma espécie de autoconhecimento e entendimento da
condicéo social, num ciclo virtuoso.

Todavia, esse processo de aprendizagem, por estar fundado no
didlogo e na verdade discursivamente construida, precisa enfrentar e
afastar os aspectos de distorcdo comunicativa, em especial a
concentracdo de informac@es, a falta de transparéncia nas discussdes
para os delegados territoriais e a auséncia de uma problematizacdo da
identidade do territorio, o que acarreta uma incompreensdo do sentido
de bem-viver e bem-comum no &mbito do Territdrio da Cidadania e um
prejuizo ao entendimento linguistico necessario ao processo de
discussdo, que se afasta, assim, de um entendimento esclarecido
(CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011).

A concentracdo de informacdes, ademais, é impeditiva do efetivo
exercicio de uma autoridade deciséria compartilhada, pois a assuncdo de
poder ndo se realiza sem a distribuicdo das informagdes necessarias ao
processo discursivo. Em outras palavras, ndo ha que se falar em
autoridade deciséria compartilhada sem a presenca da autonomia, objeto
da préxima secéo.

A “decisdo no grito” ndo deve ser vista como 0 oposto da
autoridade negociada numa esfera puablica, mas sim pode ser
considerada como o processo inicial de estabelecimento de uma
verdadeira estrutura de autoridade compartilhada, um processo gerencial
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dialégico entre os atores envolvidos, pois a consciéncia de sua
existéncia (da “decisdo no grito”) ¢ sinal da incompletude da agéo
humana e, por decorréncia, do “processo de estar sendo” (FREIRE,
2011, p. 19) do ser humano, permitindo a ele assumir-se, em comunhdo,
como sujeito sdcio-histérico-cultural do ato de conhecer a realidade em
que vive e da producéo social do meio envolvente.

4.4.3 A autonomia no Colegiado Territorial: somos “destinatarios”
ou “autoridade”?

“Autoridade” foi a expressdo usada por um dos entrevistados
(entrevistado 04) para designar o grau de autonomia que o delegado
territorial teria, na concepc¢do original da politica puablica, para construir,
na esfera puablica do colegiado, mediante autoridade decisoria
compartilhada, o futuro da realidade local. Por autonomia, uma das
variaveis da categoria analitico-empirica cidadania deliberativa (vide
Quadro 5), considera-se a “apropriacdo indistinta do poder decisorio
pelos diferentes atores nas politicas publicas” (TENORIO, 2010c, p.
398).

A autonomia, aqui, sera analisada sob triplo enfoque analitico —
dos delegados territoriais, do Colegiado Territorial e do Territério da
Cidadania Meio-Oeste Contestado como politica publica -, sob a
orientacdo das dimensdes de analise origem das proposices, alcada dos
atores, possibilidade de exercer a propria vontade e efetiva
implementacdo das decisdes, conceituadas alhures (vide Quadro 5) e
tomadas em conjunto.

O dialogo critico, como instrumento apto a libertagdo dos
homens, necessita ser desenvolvido com e ndo para os atores locais,
como defende Freire (1979), e a comunhdo dialdgica apenas se
concretiza com a independéncia do poder de dialogar e decidir em
termos de iniciativa (origem das proposi¢des), possibilidade de
intervencdo na problematica (alcada dos atores), externalizacdo do
interesse sentido e desejado (possibilidade de exercer a prépria vontade)
e transformacdo do interesse manifestado em decisdo implementada
(efetiva implementagdo das decisdes).

Na instalacdo da politica publica na regido, quando da realizacdo
das audiéncias publicas de apresentacdo e de escolha dos delegados
territoriais, o discurso da coordenagdo responsavel envolvia a nog¢éo de
que o delegado teria irrestrita autonomia no processo de discussdo,
incluindo a possibilidade de decidir os rumos do Territério e
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assemelhando-o aos agentes politicos constituidos — prefeitos e
vereadores.

Conforme manifestou um dos entrevistados, as audiéncias
publicas iniciais serviram, dentre outras finalidades, para “[...]
demonstrar que eles (os delegados) seriam 0s responsaveis por
intermediar, eles seriam 0s porta-vozes das comunidades e do governo
para trazer as demandas, ndo sé as demandas, mas as solugdes”
(entrevistado 04). Nesse sentido, o discurso oficial asseverava que “[...]
os delegados iam ter autonomia para decidir a vinda dos recursos ou
ndo, que eles teriam o poder de dizer se 0 municipio se beneficiaria
disso ou daquilo” (entrevistado 04).

Quando indagado acerca da realizacdo dessa promessa, a resposta
foi contundente — “mas de jeito nenhum!” (entrevistado 04) -, posto que
“[...] se o municipio tal ndo era beneficiado, dado um acordo existente
(externo ao colegiado), o deputado federal fulano ia e dava a verba por
emenda [...] ou dava um jeito de o projeto tal passar (aquele nédo
aprovado no colegiado) e o outro ndo (aquele aprovado no colegiado)”
(entrevistado 04).

Isso porque, ainda segundo o mesmo entrevistado, quando das
aludidas audiéncias publicas,

[...] foi dito a eles que, uma vez apresentado o
projeto, o nlcleo técnico, com pessoas escolhidas,
ndo  necessariamente  delegados e ndo
necessariamente  pertencentes as  entidades
representadas no colegiado, daria um parecer a ser
enviado ao Colegiado Territorial, esse parecer
entrava em votacdo, a plenaria votava e aprovava.
Contudo, ai ia para o conselho estadual do
PRONAF e era rejeitado (entrevistado 04).

Em outras palavras, aos delegados foi afirmado que as decisdes
tomadas nas plenarias seriam soberanas, mas, na pratica, isso nao
aconteceu, com o registro de situagcdes em que determinado projeto/acao
aprovado pelo colegiado era rejeitado em instdncias externas ao
Territorio, em detrimento de outro projeto ndo aceito em plenaria, a
partir de mobilizacdo politico-partidaria daqueles ndo beneficiados pela
decisdo colegiada. Isso foi explicitado em relato ocorrido na reunido
colegiada de 08.12.2009, na qual se afirmou que “o Colegiado
Territorial ndo possui autonomia, pois as regras ndo estdo estabelecidas”

(MDA, 2009, p. 4).
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Nesse sentido, o “[...] sentimento inicial de empoderamento, de
vez e voz, de que eles teriam vez e voz” (entrevistado 04) foi
prejudicado e a percepcdo dos delegados era o desanimo pessoal e o
descrédito em relacdo a capacidade do colegiado — “quando o delegado
percebeu que ndo tinha todo aquele poder, ele mesmo se desanimou,
percebeu que ndo era aquela autoridade que disseram que ele era”
(entrevistado 04).

Ademais, diante da auséncia de controle sobre a titularidade e a
indicagdo expressa dos mecanismos de substituicdo, os delegados
percebiam que a sua autonomia contrastava com a possibilidade de
manipulacdo, via substituicdo ou acréscimo da representacdo oriunda de
determinado municipio, a fim de que se aprovasse determinado projeto,
aporte de recursos ou acdo de interesse, como expressado nessa
passagem:

em dia de deciséo, de destinacdo de recursos do
Proinf, a regido de la (AMAI) trazia gente
massivamente, que muitas vezes ndo era delegado,
ndo era suplente, ndo se tinha controle sobre isso,
ai votavam e tiravam recursos e ai o pessoal se
sentia enganado, oficializando uma malandragem
(entrevistado 04)

Nas entrevistadas realizadas, ademais, outra ténica recorrente foi
0 carater top-down tanto da origem da politica pablica quanto das acGes
levadas a apreciacdo do Colegiado Territorial. Segundo um dos
entrevistados, “o projeto veio de cima para baixo, como tudo que vinha
antes, sendo um modelo que um grupo planejou, fez, e eles vieram
apresentar” (entrevistado 03), “o que a gente sente ¢ que eles montaram
um projeto de gabinete [...]” (entrevistado 03), uma “intervencdo
federal” (entrevistado 07). Outro entrevistado destacou que “[...] aqui
(regido da AMMOC) néo foi uma iniciativa, uma demanda da sociedade
civil, foi um presente que veio” (entrevistado 04), fato corroborado por
outra fala — “na nossa regido (da AMMOC), ndo houve essa demanda”
(entrevistado 05).

Em relagdo as acOes e assuntos levados ao Colegiado Territorial
para debate, destacou-se que “[...] as agdes que vinham eram muito
fechadas e essas acfes fechadas acabavam com o aspecto da
participacdo” (entrevistado 06), ou, em termos semelhantes, “umas das
coisas é que veio muito engessado, porque ja sdo a¢Bes que 0 governo
(federal) passa para 0s municipios, sem possibilidade de discussdo, com
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destino certo, com dinheiro certo” (entrevistado 03). Em ata da reunido
colegiada de 08.12.2009, mencionou-se a existéncia de “[...] restri¢des
ao debate das acdes e defini¢bes, dado que a matriz de agbes & muito
engessada” (MDA, 2009, p. 3).

Um dos entrevistados relatou, nesse contexto, que, numa das
acles pactuadas com o Governo Federal para o Territorio da Cidadania,
houve determinacdo estatal para que todos 0s municipios pertencentes
ao Territério recebessem uma retroescavadeira, 0 que diminuiu a
credibilidade e a legitimidade do colegiado enquanto espaco
deliberativo, posto que “[...] mesmo sem presen¢a nas reunides
(plenarias), eles receberam”, ante a decisdo externa ao colegiado — “veio
do governo federal que todos iriam receber” (entrevistado 03).

Em outro caso, uma cooperativa de pequenos agricultores
familiares recebeu, via Territdrio da Cidadania, recursos para construgdo
de um espago a fim de comercializar a produgdo dos cooperados, algo
gue, sem a necessaria discussdo e acompanhamento do colegiado,
tornou-se “[...] uma dor de cabega, pois praticamente impuseram a
administragdo de uma loja, um ponto de venda, para pessoas que ndo
tinham tanta capacidade assim” (entrevistado 10).

Os projetos e agdes pactuados cuja origem advinha do préprio
Territorio, a exemplo de projetos vinculados ao Prolnf, tinham em sua
absoluta maioria como proponente a prefeitura municipal, como
destacou um dos entrevistados — “99% dos projetos locais o proponente
foi a prefeitura, porque tinha que dar a contrapartida e as ONGs
geralmente ndo tinham” (entrevistado 04) -, 0 que demonstra a baixa
capacidade do Territorio em fortalecer institucionalmente a sociedade
civil em termos de autonomia e igualdade participativa, dada a
dependéncia e a possibilidade de coercdo por parte do poder publico,
capazes de se constituirem em elementos de distor¢do comunicativa.

Outro entrevistado informou que, dada a diminuta estrutura
disponivel ao territério — “um funcionario pago, um veiculo, um
notebook e uma sala emprestada” (entrevistado 04), os esfor¢os de
articulacéo e a propria manutencédo do funcionamento do colegiado eram
dificultados, dependentes, em grande parte, da atuagdo do Governo
Federal. Em ata da reunido do Colegiado Territorial ocorrida em
08.12.20009, tal fato foi mencionado, apontando-se a necessidade de uma
estrutura independente para o desempenho das atividades colegiadas,
sob pena de inviabilizar seu exercicio. Isso inclusive foi objeto de
preocupacdo de um dos entrevistados, pois o futuro do Colegiado
Territorial e do Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado como
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politica publica estariam condicionados a decisdes externas a realidade
territorial.

Conforme expressou um dos entrevistados, “ele (Programa
Territérios da Cidadania) € um programa que a qualquer momento pode
deixar de existir, pois hoje, como ele estj, é muito fragil, pode se
quebrar a qualquer momento” (entrevistado 03). Emendou, ainda, que “a
gente ndo sabe como vai ser no ano que vem, vai depender do governo e
do que eles querem daqui para frente” (entrevistado 03). Destaca-se,
novamente, que a premissa subjacente ao discurso envolve a no¢do de
gue o Programa Territdrios da Cidadania e o Colegiado Territorial séo
de responsabilidade do Governo Federal e, em decorréncia, deixam de
ser vistos como espaco de construcdo e conquista da identidade
territorial.

A dependéncia do Governo Federal ou, de modo mais amplo, da
esfera politico-partidaria foi uma das causas de interrupcdo das
atividades colegiadas no ano de 2012, periodo de eleicdes municipais,
ante a incerteza na definicdo dos gestores municipais e, por
consequéncia, na propria formagdo do colegiado — “no ano passado,
guebrou-se praticamente o Territorio, devido a um ano atipico, elei¢des,
entdo tudo se para” (entrevistado 03).

Esse sentimento de incerteza e desanimo em relacéo ao territorio
e ao colegiado, mais ampliado, contudo, e ndo relacionado ao periodo
eleitoral, marcou o discurso das entrevistas. Para um dos entrevistados,
“acho que esvaziou bastante, o Territorio da Cidadania acabou na agonia
que esta agora, ndo tem mais recurso, ninguém coordena’ (entrevistado
05); na visdo de outro, “[...] o territorio esta desarticulado, a participagio
foi reduzindo, o Territorio estd esvaziando” (entrevistado 06) e, ainda,
de acordo com outra manifestagdo, “ha mais de um ano ndo fomos
chamados para discutir nada na regidao” (entrevistado 07).

4.4.3.1 ConclusGes e consideracdes acerca da autonomia no Colegiado
Territorial

Em termos gerais, importa ressaltar as seguintes consideragdes
guanto a varidvel autonomia:

(i) a origem das proposicdes concentrada no poder publico, seja
oriunda do Governo Federal, conforme jA demonstrado na se¢do 4.3,
seja advinda das prefeituras municipais, no caso de projetos ou acfes
surgidos localmente, acarretando ndo a construgdo de um interesse
legitimo, fortemente concatenado com o0s anseios do territério, mas sim
de uma vontade induzida ou direcionada, posto que o0s interesses
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territoriais ndo sdo apenas mediados, mas também restringidos, do ponto
de vista dialdgico, pelas esferas estatais;

(i) por consequéncia, a diminuicdo na capacidade de os atores
territoriais intervirem na problematica planejada — a algada dos atores -,
dado o predominio das acGes/projetos oriundos do poder publico e
desvinculados de uma discussdo precedente sobre a realidade territorial,
0S anseios e as caréncias na percepgdo daqueles que constroem a
experiéncia social local,

(iii) nesse sentido, outrossim, a limitacdo da possibilidade de
exercer a propria vontade, visto que o0 colegiado, espaco
institucionalizado incumbido de se constituir como esfera publica, atua,
em grande parte, no sentido da homologacdo formal das ac6es
intentadas pelo Governo Federal;

(iv) a presenca de empecilhos para a efetiva implementacéo das
decisBes, ante a possibilidade de acordos manipulados, acdes politico-
partidarias ou mesmo decisfes institucionais exdgenas ao colegiado,
capazes de questionar sua efetividade e legitimidade;

(v) o discurso oficial ndo concretizado de concessdo de
autonomia aos delegados territoriais, que, muito embora formalmente
detentores da possibilidade de decisdo dos destinos do territorio, viam
tal atribuicdo ser indevidamente apropriada pela limitacdo das
acOes/projetos passiveis de deliberacdo por parte do ndcleo
dirigente/MDA, que exercia um juizo valorativo acerca daquilo que
deveria ser submetido a plenaria, e por fatores exdgenos ao colegiado;

(vi) a desconexdo entre a iniciativa federal de implementacéo e
posterior desenho da politica publica e a materialidade concreta do
territério em termos dos anseios dos atores locais, ou, em outras
palavras, a auséncia de uma discussdo sobre a forma e a natureza da
politica publica desejadas pelo territério, melhor expressada na
manifestacdo de um dos entrevistados — “eles tiveram uma visdo
politico-partidaria, quiseram implementar logo e ndo teve a discussio”
(entrevistado 05);

(vii) a auséncia de a¢des no sentido de desenvolver a autonomia
dialégica dos atores territoriais ndo inseridos nas discussdes do
Colegiado Territorial, favorecendo, quando muito, a resolucdo de
caréncias pontuais, como a transferéncia de equipamentos e
magquinarios, na direcdo de iniciativas assistencialistas, e deixando de
introjetar o poder de discutir e construir em conjunto aquilo de que
efetivamente precisam.

O Territorio, assim, ndo foi visto como capaz de discutir e
construir a propria politica publica, ndo a assumindo como elemento de
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conquista, mas de concessdo. A autonomia embutida no discurso oficial
contradizia a prdpria concepcdo do Territorio pressuposta pelo
instituidor do programa, despida da autonomia necesséaria para
estabelecer 0 modelo de politica publica, sistema de governanca, esfera
publica, processo gerencial e desenvolvimento mais adequado aos
anseios territoriais. O Estado, nesse sentido, retornou ao seu cléssico
papel de direcdo, abdicando da possibilidade de articular um sistema de
governanga em que os cidaddos, politicamente organizados, tivessem o
predominio do poder decisério.

A autonomia, como um dos valores centrais a gestdo social,
envolve a efetiva distribuicdo do poder decisorio, visto que a inversao,
marcada pela dialogicidade, na relacdo entre as esferas constituintes da
vida humana associada — sociedade civil, Estado e mercado, com a
hegemonia da primeira -, é indissocidvel da capacidade de escolha, isto
é, da liberdade de decidir. Essa liberdade de escolha da vida que cada
um deseja viver (SEN, 2000) implica, por sua vez: (i) o respeito aos
saberes daqueles que constroem, na existéncia cotidiana, a experiéncia
social imediata (FREIRE, 2011); (ii) a associacdo desse respeito com o
real interesse manifestado; (iii) a possibilidade de exercer continuamente
a propria vontade; e a (iv) a capacidade dessa vontade transformar-se em
decisdes com reflexos sobre a experiéncia social.

Esses requisitos, na verdade, representam as dimensdes de analise
em tela — origem das proposicdes, alcada dos atores, possibilidade de
exercer a propria vontade e efetiva implementacdo das decisbes. A
centralidade da autonomia para uma gestdo que se reveste da finalidade
de emancipacdo é justificada pela confianca depositada na capacidade
linguistica e cognitiva do ser humano, que, para ser racionalmente
exercitada, necessita estar isenta de restricbes, comegando pela
autonomia do ato da fala como portador de significado — intencédo e
interpretacdo -, e terminando na autonomia da pratica consciente do
saber escutar.

O Colegiado Territorial, como esfera publica, e os delegados
territoriais, como participes ativos de uma autoridade negociada,
somente terdo sua autonomia plena quando capazes de exercer ndo o
simbolismo do ato homologatério da vontade e intengdo alheias, mas
sim 0 agir comunicativo entre sujeitos e instancias criticas e
deliberativas, objetivando o alcance de acordos por meio da discusséo
critica, ao deixarem de ter suas atribuigBes assumidas ou restringidas por
outros atores, alguns dos quais externos ao Territorio.

Ademais, a intersubjetividade que permeia uma rela¢do social
dialégica ndo prescinde da confianca em relagdo a si prdprio, ao outro e
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aos elementos de mediacdo, construida a partir da capacidade de agir
volitivamente e por conta propria, sem coer¢do ou manipulagdo, em
sintese, autonomamente. E essa confianca, fundamentada na autonomia,
que potencializa o ser humano enquanto “sujeito de ocorréncias”
(FREIRE, 2011), isto é, enquanto ser politico que intenta transformar
para melhor a realidade em que vive. A desconfianga e o descrédito em
relagdo ao futuro do colegiado e do Territdrio enquanto politica publica,
vem a ser, nesse sentido, importante obstaculo.

Por certo, a problemaética central para a discussao que se encerra é
a diferenca entre a concessdo e a conquista. A autonomia propiciada
pelo Territério da Cidadania caracterizou-se pelo carater concessivo,
fragil, portanto. A concessdo, todavia, ndo deve ter sua relevancia
menosprezada, pois pode se constituir em etapa necessaria a construcdo
de conquistas, a serem apropriadas pelos atores locais como
constitutivas da identidade territorial, justamente pelo processo
dialégico de discussdo em espaco cuja autoridade seja efetivamente
compartilhada.

Todavia, a concessdo de autonomia, no caso concreto analisado,
ainda ndo foi convertida em sentimento de conquista a ser
constantemente mantido, no que a consciéncia critica da concessao, isto
¢, “[...] a inser¢@o critica dos oprimidos na realidade opressora, com que,
objetivando-a, simultaneamente atuam sobre ela” (FREIRE, 1979, p.
21), demonstrada nas falas dos entrevistados, é o primeiro passo para a
construcao de um processo autonomamente emancipatorio.

4.4.4 Inclusdo, pluralismo e igualdade participativa no Colegiado
Territorial: inclusdes e exclusdes limitadas ou pluralizadas?

A cidadania deliberativa, discutida nas secdes 4.4.2 e 4.4.3 a
partir dos aspectos do processo de discussdo e da autonomia do poder
decisério, ao constituir-se num processo de construcdo de decisGes
fundamentado em carga valorativa distinta daquela presente em relagGes
sociais, sejam elas de cunho gerencial ou ndo, marcadas pela
racionalidade instrumental e possibilidade de distor¢do comunicativa,
tem na participacdo um dos caracteres elementares.

Considerada a participacdo como a gestdo, usufruto e producédo
dos bens sociais mediante acesso universal (BORDENAVE, 1986), a
premissa conceitual subjacente é a de que a igualdade participativa,
presente na concepcdo de cidadania deliberativa (TENORIO, 2008a),
ndo é suficiente para o entendimento abrangente do fenémeno social da
participagdo. Deve-se, assim, avancar a compreensdo para dois outros
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aspectos — a inclusdo e o pluralismo -, formando um tripé analitico que,
embora ndo tenha a pretensdo da completude do entendimento, ndo
deixar escapar a esséncia do assunto investigado.

A igualdade participativa, tomada como a “isonomia efetiva de
atuacdo nos processos de tomada de decisdo nas politicas publicas”
(TENORIO, 2010c, p. 398), permite, como referencial de anélise,
investigar se os atores constituintes de determinada experiéncia social
imediata possuem a capacidade de construir um processo de discussdo
em igualdade de condicdes. Isto &, considerada a esfera puablica, o
esforco direciona-se para as condi¢des procedimentais e discursivas
intervenientes da equidade tanto de manifestacdo quanto de decisao.

Todavia, a importancia da igualdade participativa é limitada caso
aqueles que deveriam participar ndo se fazem presentes — por isso, a
necessidade da variavel inclusdo -, e, ademais, caso os participantes,
mesmo detentores de isonomia, restringem-se a uma unicidade
discursiva que ndo da conta da multiplicidade e transversalidade do
mundo da vida — o pluralismo, portanto, merece consideracao.
Igualdade, inclusdo e pluralismo constituem-se no ndcleo expositivo
desta secéo.

Ao reunir um conjunto de instituigdes representativas do poder
publico e da sociedade civil, o Colegiado Territorial constitui
mecanismo capaz de construir inclusdes e produzir e/ou manter
exclusGes, bem como de fazer das inclusdes instrumento seja de
autopromocdo emancipadora seja de pseudoparticipacdo. Nesse sentido,
algumas falas dos entrevistados merecem consideragao.

Na formacdo colegiada, fazem-se representar, no ambito do
Estado, as instituices diretamente vinculadas as a¢des pactuadas com o
Territdrio, as que exercem papel de apoio a dindmica territorial ou,
ainda, aquelas cuja finalidade institucional seja o atendimento dos
segmentos populacionais tradicionais, como os assentados da reforma
agréria, os agricultores familiares, os indigenas e os quilombolas - em
geral ministérios, autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista federais e estaduais, além das prefeituras municipais e
associacdes de municipios. No ambito da sociedade civil, as entidades
representativas dos estratos populacionais citados - sindicatos,
cooperativas, movimentos sociais, além do SEBRAE.

Em relacdo aos pequenos agricultores familiares, representados
no colegiado por sindicatos da categoria e por cooperativas, um dos
entrevistados afirmou que “os agricultores ndo tiveram participagao
ativa na elaboracdo da politica publica, ndo se teve uma discussdo do
meio rural, de se adentrar na experiéncia social do agricultor e perceber
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o que ele deseja, carece e almeja”, concluindo que “houve atendimento
de reivindicacdes pontuais, como equipamentos para agroindustrias, nao
a preocupagdo com a resolucdo da pobreza rural e do éxodo”
(entrevistado 05).

Em outra fala, destacou-se que “tém muitos agricultores que
sequer chegam ao programa; eles muitas vezes ndo se interessam ou nao
ficam sabendo, pois sdo bastante acomodados, querem tudo de mado
beijada, esperam resolver a vida deles” (entrevistado 03). Interessante
notar que o sentido dado & expressdo “chegar ao programa” ¢ o de
acesso aos programas do Governo Federal e ndo de inclusdo no processo
de discussdo existente no Colegiado Territorial. Tal pressuposto é
corroborado na manifestacdo do outro entrevistado, representante dos
trabalhadores rurais — “a gente se acostumou com pouca coisa, a gente
ndo foi 14 buscar grande quantidade de coisa” (entrevistado 08).
Percebe-se, nisso, um sentimento de inferioridade e impoténcia frente a
situacdo vivenciada, caracteristico da autodesvalia, que Freire (1979)
associa a presenca de uma relacdo de opressao.

Ainda, na consideragdo de outro entrevistado, “muitos grupos de
agricultores que reivindicavam algum implemento ou melhoria e ndo
tinham nenhuma entidade com recursos para contrapartida ficavam a
margem” (entrevistado 04), denotando a dependéncia dos atores locais
em relagdo as entidades organizadas, com reflexos sobre a possibilidade
de inclusdo no Colegiado Territorial, dado que, conforme ja destacado
nas se¢des 4.2 e 4.3, ndo houve incremento no nivel de associacgéo e
organizagdo da sociedade civil no decorrer da implantagdo do Territorio
da Cidadania.

Foi ressaltada nas entrevistadas, também, a falta de inclusdo dos
indigenas, bem como dos usuérios do Programa Bolsa Familia, uma das
acOes federais mais vultosas no Territorio da Cidadania, ambos nédo
politicamente organizados na regido. Em relacdo aos indigenas,
destacou-se a pouca participacdo da FUNAI, autarquia vinculada a
guestdo indigena, bem como a auséncia de representante do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), ministério
responsavel pelo Programa Bolsa Familia, no colegiado.

Além das auséncias percebidas pelos entrevistados, outro
conjunto de atores omitidos do colegiado podem ser identificados: (i)
associacdes de moradores/bairro; (i) a representagdo empresarial,
incluindo a dos grandes produtores rurais e das agroindistrias instaladas
na regido; (iii) a representacdo comercial, ja que o setor de servicos é
predominante em muitos municipios do Territério; (iv) 0s movimentos
ambientalistas; (v) as mulheres campesinas, que estdo organizadas
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politicamente na regido, e toda a espécie de movimentos sociais
feministas; (vi) os quilombolas; (vii) os sindicatos de empregados de
setores ligados a economia urbana; e, (vii) especialmente, todos 0s
atores locais ndo organizados politicamente em associacgdes,
organizacges ou movimentos sociais institucionalizados.

Isso, por certo, traz limitacGes a capacidade de o Colegiado
Territorial promover a concertacdo das forcas sociais existentes do
Meio-Oeste Contestado Catarinense. Em primeiro lugar, porque ainda
ndo promoveu a inclusdo dos atores coletivamente organizados no
Territorio, inclusive daqueles cuja forca representativa € comum, caso
dos empresarios e comerciantes. Em segundo lugar, porquanto ainda nao
conseguiu  fomentar a articulagio e a inclusdo dos atores
tradicionalmente excluidos dos espagos participativos, como 0s
indigenas, os quilombolas e o estrato mais empobrecido da populagédo, a
exemplo dos usuarios do Programa Bolsa Familia. Por fim, visto que
ainda ndo conseguiu incluir toda a espécie de atores territoriais sem
representacdo institucional ou cuja representacdo no colegiado deixa a
desejar do ponto de vista da efetiva participacdo. Como asseverado em
ata da reunido plenaria de 08.02.2011, “[...] o Programa Territorios da
Cidadania nunca teve a predisposi¢do ou condi¢do de constituir um ciclo
de gestdo social” (MDA, 2011, p. 2).

Assim, muito embora seja 0 espaco de decisdo criado para
favorecer a articulacdo dos interesses territoriais, 0 Colegiado Territorial
ainda ndo avangou para a consolidacdo de uma esfera publica,
verdadeiramente aberta e inclusiva, capaz de agregar as multiplas e
transversais realidades que compdem a experiéncia social. Dada a
construgdo de uma matriz de agbes predominantemente estatal,
restringida em termos da possibilidade de discussdo e deliberagdo, a
limitacdo do grau de autonomia dos delegados territoriais e a
participacdo circunscrita a alguns atores coletivamente organizados, o
Colegiado Territorial ndo se constitui como espaco plural, afastando a
legitimidade social, por parte daqueles ndo incluidos, das decisdes
tomadas.

Para que legitimamente atenda as necessidades do Territorio,
constituindo-se num mecanismo de gestdo social e possibilitando a
construcdo do bem-comum, como intenta os esforcos governamentais, a
composicdo e a atuacdo colegiadas necessitam abarcar 0 maior nimero
possivel de atores, organizados ou nao, da regido.

A participacdo da sociedade civil no colegiado, concentrada em
entidades tradicionais, institucionalmente legitimadas no Territorio, a
exemplo de sindicatos, cooperativas de produtores e movimentos da
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reforma agraria, deixa, ademais, de incluir o conjunto dos movimentos
sociais emergentes, a exemplo dos movimentos ambientalistas,
feministas e ligados a problematica urbana, limitando, assim, o
pluralismo participativo.

E relevante, nesse sentido, a posi¢do dos atores entrevistados em
relacdo ao grau de inclusdo e pluralismo participativos, destacando que
“nem todo o Territorio € representado, tem municipios que ndo aparece
ninguém” (entrevistado 03), “ndo eram tantos, talvez essa
representatividade (da sociedade civil) pudesse ser melhor”
(entrevistado 06), “nao me parece que as entidades sabem (da existéncia
do colegiado), tem ONGs que fazem trabalhos diferenciados que nao
sabem” (entrevistado 04), “no Territorio da Cidadania, a participagdo da
sociedade civil é pequena” (entrevistado 05).

Em termos de igualdade participativa, como asseverado nas
entrevistas realizadas, a escolha dos representantes ndo possui um
procedimento claro e transparente, tanto para os proprios delegados
guanto para a populacdo em geral. As entidades com assento no
colegiado foram escolhidas no primeiro ano de implementacdo da
politica publica, mediante audiéncias pablicas. Em relacdo a inclusao de
novos atores no decorrer das atividades colegiadas, bem como a
participacdo de atores ndo organizados coletivamente, ndo ha qualquer
procedimento ou mecanismo explicito a respeito. A transparéncia é o
pressuposto da gestdo social (CANCADO; TENORIO; PEREIRA,
2011).

Da mesma, ndo ha regramento acerca da escolha dos
representantes das entidades/instituicGes participantes, cujo paradoxo
resta evidente: um espaco pretensamente democratico, de discussdo e
deliberacdo dos assuntos que interessam ao territério, composto por
entidades/instituigdes cujos representantes podem ser escolhidos por
procedimentos ndo democraticos. A gestdo social do territorio ndo
prescinde do esfor¢o para democratizar a gestdo das organizacdes e,
nesse sentido, o Colegiado Territorial desperdica a oportunidade.

Ainda, semelhantemente, ndo ha& procedimento ou regra
compartilhada acerca da forma pela qual os delegados territoriais ou as
entidades com assento no Colegiado Territorial fazem a consulta as suas
respectivas bases ou representacdes. Tendo em vista que, no sentido
adotado neste trabalho, é na esfera publica que os problemas que afetam
0 conjunto da sociedade sdo recepcionados, discutidos e tematizados
(HABERMAS, 2003), a forma como a interface entre mundo da vida e
esfera publica se desenvolve é importante, sob pena de o Colegiado
Territorial perder a sua esséncia enquanto espago institucionalizado de
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construgdo de um dialogo comum apto a promover 0 bem-comum € 0
bem-viver.

No que toca, por fim, a avaliagdo participativa, a maior parte dos
entrevistados afirmou ndo ter conhecimento sobre o controle social
exercido pelo colegiado em relacdo a execucdo das acdes pactuadas e
das deliberagdes tomadas. Um dos entrevistados asseverou que tal
acompanhamento é realizado pelo Tribunal de Contas da Unido e pela
Controladoria-Geral da Unido, confundindo controle legal com controle
social, e outro, sinteticamente, afirmou “ndo haver qualquer
acompanhamento” (entrevistado 06). A participagdo, fundada no didlogo
e evidenciada assim como ato pedagdgico, ndo implica apenas o pensar
e o fazer, mas também o pensar sobre o fazer, no que o conhecimento
acerca daquilo ja realizado ou deixado de realizar tem seu papel.

4.4.4.1 Conclusdes e consideragdes acerca da participa¢do no Colegiado
Territorial

Considerada a discussdo realizada, no que toca a categoria
analitico-empirica participacdo, o seguinte conjunto de conclusdes pode
ser exposto:

(i) o ambito participativo existente no Colegiado Territorial
caracteriza-se por sua restricdo ao nivel institucional, mediante a
representacdo de entidades/instituicdes de longa data legitimadas no
territério, ndo obstante limitacbes nesse sentido (e.g. a auséncia da
representacdo empresarial e comercial), carecendo de maior incluséo e
pluralidade capaz de torna-lo espaco em que o conjunto dos diferentes
atores territoriais, ao dialogar num processo de discussdo aberto e
transparente, caminhe para a construcdo de um desenvolvimento
coerente com a identidade do territério;

(i)o insulamento do colegiado em relagdo aos setores
tradicionalmente excluidos de espagos deliberativos, como os indigenas,
quilombolas e os caracteristicamente pobres, fomentado pela auséncia
de procedimentos ou regras claras e transparentes acerca da escolha das
entidades/instituicbes com assento na formacdo colegiada, da forma
como tais entidades/instituicbes escolhem seus representantes, da
maneira como a realidade vivida pelo conjunto dos representados no
colegiado ¢é tematizada e discutida e, especialmente, pela caréncia de
instrumentos e mecanismos capazes de inserir a gama de atores nao
coletivamente organizados nas discussfes encampadas;

(iii) nesse sentido, a predisposi¢do ao afastamento da dindmica
colegiada em relacdo a problemética existente no mundo da vida
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imediato, enfraquecendo sua capacidade de servir como esfera pablica e
de auxiliar na construcéo coletiva do bem-comum;

(iv) a dificuldade, dada a situagdo exposta, de o Colegiado
Territorial constituir-se como um instrumento de gestdo social do
territério, a0 promover a concertacdo das forcas sociais existentes,
estando, num primeiro momento, ndo obstante a significativa quantidade
de acles pactuadas sem execugdo, como evidenciado na secdo 4.3,
atuando no sentido da “ag@o de governo, acdo federativa envolvendo os
trés entes federados” (entrevistado 01), isto é, de articulagdo e
aproximacao entre as esferas governamentais. Resta, ainda, o desafio de
concatenar essa articulagdo governamental com a materialidade concreta
da experiéncia social do territorio, isto €, com o conjunto abrangente de
suas forcas sociais;

(v) o relativo distanciamento em relagdo & igualdade
participativa, apenas alcancada com a inclusdo dos excluidos e o
pluralismo de uma discussdo que tenta abarcar a multiplicidade de
visdes que constituem a realidade territorial. Haja vista a participagédo
restrita ao nivel institucional e a exclusdo dos segmentos populacionais
tradicionalmente ausentes dos espagos deliberativos, ndo se avanca no
sentido da isonomia discursiva, pois alguns presentes decidem por
muitos ausentes;

(vi) o diminuto engajamento tanto dos delegados quanto dos
demais atores territoriais, materializado pelo desconhecimento ou
consciéncia da auséncia de controle social em relagcdo a atuacdo do
colegiado, ao processo de discussdo e as decisGes ali construidas. O
baixo grau de engajamento é coerente com a presenca de um sentimento
de apropriagdo do colegiado como acdo do Governo Federal, ndo como
espaco de conquista e de identidade local, devendo ser objeto de
preocupacdo, especialmente por se constituir em elemento essencial ao
dialogo critico e libertador (FREIRE, 1979).

A auséncia, na constituicdo e dindmica do Colegiado Territorial,
daqueles atores ndo organizados coletivamente, a falta de mecanismos
capazes de inserir o conjunto desses atores nas discussdes territoriais,
bem como o diminuto espectro de agdes pactuadas voltadas ao fomento
da organizagdo institucional da comunidade, como visto na se¢do 4.3,
acarretam o exercicio de uma participacao representativa, circunscrita ao
ambito técnico ou institucional.

A simples existéncia do Colegiado Territorial, a priori, representa
um avanco para a capacidade de participacdo do Territorio, haja vista
constituir um espaco institucionalizado pretensamente dialégico cuja
finalidade é a construcdo de um desenvolvimento territorial mais
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apropriado a experiéncia social. Todavia, tal espaco necessita tornar-se
verdadeiramente abrangente e inclusivo, a fim de caminhar na dire¢o
de um desenvolvimento mais antropolégico, reconhecedor da condicéo
politica humana, efetivando-se num “[...] processo de aprendizagem
social por intermédio do qual os homens aprendem a identificar suas
margens de liberdade, a inventar formas de tirar delas proveito e a tomar
decisdes [...]” (SACHS, 19864, p. 28).

Reconheca-se, nesse ponto, a natureza utOpica presente na
concepcdo de participacdo individual de Rousseau, ndo no sentido de
sua impossibilidade, mas sim na condicdo de referéncia a qualquer
intento participativo. O colegiado necessita avancar no esforgo de incluir
e criar condicfes de igualdade participativa, seja ampliando o rol de
entidades/instituicbes  constituidas no  territério, seja  criando
mecanismos capazes de fomentar a participacdo de atores ndo
organizados coletivamente. O Programa Territdrios da Cidadania Meio-
Oeste Contestado precisa, ainda, fomentar o potencial de articulacéo e
organizagdo ndo somente das esferas governamentais, mas
principalmente da sociedade civil.

Os oprimidos, aquele conjunto de atores territoriais desabrigados
de um efetivo territorio de cidadania, somente caminhardo para a
emancipacdo com “[...] a inser¢@o critica dos oprimidos na realidade
opressora, com que, objetivando-a, simultaneamente atuam sobre ela”
(FREIRE, 1979, p. 21). Essa insercdo, obstruida por uma histérica
relacdo de poder em que o oprimido, consciente apenas da realidade
imposta pelo opressor, portanto, perenemente inferiorizado e negado em
sua condicdo de conhecer e transformar a realidade em que vive,
necessita despertar, isto €, tornar-se consciente, e agir, ou seja, lutar por
uma nova experiéncia.

Por certo, ante a introjecdo dessa estéria opressora, com
diminutos autores cuja tinta da caneta transformou monologicamente a
realidade de muitos bravos e sofridos personagens, ha a necessidade de
uma lideranga com condicbes de fazer mostrar ao oprimido a
possibilidade da transformacdo, a partir de sua prdpria realidade e
fundamentadamente no didlogo. Uma alternativa a essa lideranca é a
prépria esfera publica, ndo somente estatal, mas essencialmente coletiva,
considerada como elemento capaz da articulacdo, ndo da direcdo,
necesséria a constituicdo do bem publico que, no dmago, ndo apenas
deve ser cointencionado, mas principalmente coproduzido e
compartilhado.

Todavia, no atual estagio, o Territorio da Cidadania Meio-Oeste
Contestado, quando muito, tem gerado apenas um esforgo de integracéo
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entre as esferas governamentais, o que, muito embora tenha valor,
guando refletido em termos da emancipacdo da comunidade, carece do
pensar critico em comunh&o com o conjunto das forgas sociais presentes
no territério, permitindo a elas tomar conhecimento das contradi¢des
gue permeiam sua situacdo existencial e, nesse sentido, usufruir do
colegiado como instrumento de agéo.

45 O ANGELUS NOVUS EMOLDURADO A GESTAO SOCIAL:
REFLEXOES ACERCA DA CONSTRUCAO DE POLITICAS
PUBLICAS EMANCIPADORAS

Faremos uso dos recursos da estética apenas com o intuito de
servir de inspiracdo para o exercicio da artefactualidade discursiva, ou,
de outro modo, como referéncia criativa para a discussdo analitica que
se pretende empreender. Assim, utilizaremos apenas 0s elementos
pertinentes a analise intencionada, reconhecendo, contudo, que outros
aspectos desconsiderados da alegoria possam ndo ter relagdo com o
conteudo aqui estabelecido.

Em “Sobre o conceito de historia”, Walter Benjamin, um dos
principais frankfurteanos, iniciou sua alegoria da histéria com a seguinte
passagem:

h& um quadro de Klee chamado Angelus Novus.
Representa um anjo que parece estar a afastar-se
de alguma coisa que contempla fixamente. Os
olhos estdo arregalados, tem a boca aberta e as
asas estendidas. E este, seguramente, o aspecto do
anjo da historia. Ele tem a face voltada para o
passado. Onde vemos perante nds uma cadeia de
acontecimentos, vé ele uma catastrofe sem fim
que incessantemente amontoa ruinas sobre ruinas
e lhas vai arremessando aos pés. Ele bem gostaria
de ficar, de acordar os mortos e de voltar a unir o
que foi destrocado. Mas do paraiso sopra uma
tempestade que Ihe enfuna as asas e é tdo forte
que 0 anjo ja ndo é capaz de as fechar. Esta
tempestade arrasta-o irresistivelmente para o
futuro, para o qual tem as costas viradas, enquanto
0 montdo de ruinas a sua frente cresce até ao céu.
Esta tempestade é aquilo a que chamamos
progresso (BENJAMIN, 1987, p. 226).
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Angelus Novus era o titulo de uma pintura que Benjamin adquiriu
em 1921 do pintor suico Paul Klee, atualmente exposta no Museu de
Israel, em Jerusalém. A partir dela, o pensador critico de Frankfurt
representa o “anjo da histéria”, assentando a teoria da historia em
perspectiva radicalmente diferente da concebida pela modernidade
capitalista, possibilitando “[...] pensar a transformacdo social e a
emancipacgdo sociais a partir do passado, reinventando-o e restituindo-
lhe a capacidade de revelagdo” (SANTOS, 1997, p. 103).

Dito isso, importa afastar a andlise do passado como mero relato
e reconcebé-lo a partir da égide de um recurso, um instrumento de
inconformismo com forga e redencdo capaz de ser apropriado pelos
oprimidos, os prejudicados pelas ruinas do progresso. O anjo da historia,
para se constituir numa chama emancipadora, precisa reconhecer no
passado os fundamentos para a transformacdo da realidade que se
conforma hoje e que, deixada inc6lume, perpetua-se no amanha.

Esse anjo da histéria que, desprendido de amarras, volta as
angustias do passado para construir um novo futuro, justifica o propoésito
contido no terceiro objetivo especifico do estudo — a reflexdo acerca dos
caminhos e alternativas existentes voltados a construcdo de politicas
publicas emancipadoras, tendo em vista os elementos extraidos do caso
empirico investigado, sob a 6tica do referencial tedrico da Gestéo Social
e do instrumento metodolégico de avaliagdo de processos decisorios
participativos deliberativos na implementacdo de politicas publicas
proposto por Tendrio et al (2008a).

Para tanto, ancorado nas constatacGes obtidas a partir das
discussdes voltadas ao cumprimento dos dois primeiros objetivos
especificos, bem como no referencial tedérico de apoio, propusemo-nos a
abarcar duas perguntas suplementares de pesquisa: (i) de que forma, a
partir dos principios da Gestdo Social e dos referenciais complementares
utilizados na secdo 2 desta pesquisa, pode uma determinada politica
publica exercer papel fomentador da emancipacdo humana local?; e (b)
quais sdo os principais elementos estruturantes de uma politica pablica
gue vise a emancipacdo humana local, tendo em vista o referencial
tedrico de apoio (secdo 2 deste trabalho)?

Ao trazermos a baila tematica tdo complexa — a emancipacao -,
posicionamo-la sob a luz da Gestdo Social e construimos o nucleo
analitico e discursivo em torno do elemento do dialogo, comum e central
tanto a Gestdo Social, pelo menos na perspectiva considerada, de
Tendrio e associados, quanto a emancipacdo, tomada sob o
entendimento de Freire (1979). O dialogo, base fundamental do estudo,
foi considerado a partir de sua esséncia, constituida, a nosso ver, por trés
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elementos: (i) o processo de discussdo; (ii) a autonomia; e (iii) a
participacdo, esta encampando a inclusdo, a igualdade e o pluralismo.
Tais elementos representam, por cedico, o referencial metodolégico do
estudo.

Assim, tratada a emancipacdo a partir do referencial tedrico da
Gestdo Social, sendo a dialogicidade seu carater essencial, ao volver a
discussdo para a tematica das politicas publicas, duas premissas foram
assumidas: (i) a emancipacdo apenas € alcancada quando o cidadao,
destinatério da politica publica, passa a ser considerado em sua condicao
de sujeito capaz de pensar 0 mundo e pensar-se no mundo; (ii) tal
condi¢do, por necessitar da mediatizagdo do mundo concreto, é
potencializada em espacgos institucionais, esferas publicas de dialogo,
discussdo, deliberagdo, proposi¢do, posto que o homem, dada sua
condicdo de ser politico, apenas consegue pensar criticamente acerca de
sua experiéncia social e, dessa forma, construir com autonomia o
préprio destino e o destino do territério onde vive, quando em
comunhao, em dialogicidade.

Essa exposicao, reveladora do quadro mental em que emergiu a
pesquisa, serve, de momento, para justificar que a discussdo subsequente
ficara circunscrita ao nucleo analitico acima esposado.

Desta forma, trés afirmacfes podem ser feitas. A primeira é a de
gue hé dois possiveis caminhos para a construcdo e implementacéo de
politicas publicas, um identificado pela dialogicidade e o outro disso
afastado, em maior ou menor grau. A segunda é a de que apenas a
construcdo e a implementacdo dialégicas da politica pablica levam-na a
algum potencial emancipatdrio. E, por fim, a de que, grosso modo, a
resposta a segunda pergunta suplementar antes destacada resta limpida e
obvia: o principal elemento estruturante de uma politica publica que vise
a emancipacdo humana local é o dialogo critico com os atores que
constituem a experiéncia social envolvente, considerado em termos de
processo de discussao, autonomia (cidadania deliberativa) e participacdo
(inclusdo, pluralismo e igualdade), tendente ao desenvolvimento das
potencialidades do territorio a partir da comunhéo de saberes e acoes de
transformagéo.

Resta, assim, o alcance da primeira pergunta suplementar,  que
propiciara, também, maior aclaramento da resposta dada a segunda
pergunta suplementar, exposta acima. Nesse sentido, a inten¢do também
serd concatenar a analise com a realidade do Territorio da Cidadania
Meio-Oeste Contestado enquanto politica publica.

Comecgaremos com o processo de discussdo que, conforme ja
dito, para uma politica publica com potencial emancipatorio, representa
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tanto a dinamica da mediatizacdo, do encontro, da colaboracdo para a
transformacdo da realidade vigente, quanto a unido para a libertacdo.
Numa politica puablica concretizada por um processo gerencial em que
predomina a acdo social utilitarista, com a autoridade formal
concentrada em um dos atores, o processo de discussdo ndo tem inicio.

O que ocorre, como salientou Freire (1979), € um mecanismo de
domesticacdo, levado a cabo por elementos como a sloganizacdo, o
discurso midiatico e, especialmente, a verticalidade e os comunicados. O
Estado, por intermédio de seu aparato burocratico, assume a funcdo de
direcdo, ndo de articulagdo e fomento, entregando 0s servi¢os que
presume a populacdo necessitar ou deixando que o mercado assim o
faca. O sistema de governanga caracteriza-se, nesse modo, pela
predominancia dos gestores publicos ou dos players empresariais, com a
introjecdo dos valores da eficiéncia, da competicdo, enfim, da
racionalidade economicista.

Ndo hd uma autoridade compartilnada, mas sim uma
concentracdo de autoridade. O entendimento por meio de um espago
intersubjetivo e comunicativo € substituido pela verticalidade
comunicativa, em que uns poucos dizem qual serda o destino e a
realidade dos demais. Uma ac¢do comunicativa ndo é estabelecida. O que
¢ imposto deixa de ser verdadeiro, pois ndo pode ser contraditado,
criticado e reconstruido por quem interessa. O que € intentado deixa de
ser sincero, posto que, alheio a realidade que deseja intervir, ndo pode
ser assumido como de confianga. O que é determinado carece de retiddo,
pois concebido sob normas desencaixadas da experiéncia social local. O
que é transferido carece de inteligibilidade, haja vista desrespeitar a
cultura e os saberes daqueles a quem é dirigido.

O pressuposto implicito é o da incapacidade linguistica e
cognitiva do homem, de entabular uma relagéo voltada ao entendimento
e a acdo. O outro lado, a capacidade, é assumida ou apropriada pelo
Estado ou via mercado. Nesses termos, desnecessaria se torna a
constituicdo de uma esfera publica que mediatize o processo de
discussdo, pois alguém, uma das partes, relne a autoridade e a
responsabilidade da escolha, das alternativas e das possibilidades.

Mas, se a verdadeira libertacdo, como afirma Freire (1979) e
orienta-se a Gestdo Social, é feita a partir do reconhecimento do outro
como sujeito apto ao didlogo e ao entendimento, em comunhdo e
cointengdo, algumas perguntas ficariam sem resposta: (i) como alguém,
sem autoridade ou capacidade para discutir, criticar e reconstruir sua
realidade, pode libertar-se daquilo que lhe é imposto, justamente por
guem retira tal autoridade ou capacidade?; (ii) como o opressor, 0 agente
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proibitivo dessa autoridade ou capacidade, dessa possibilidade, poderia
emancipar, por conta propria, o oprimido?; (iii) qual o interesse que teria
nisso?; e, finalmente, (iv) quéo legitima, sincera e transformadora seria
tal conduta? Por certo, “obstaculizar a comunicagdo é transforma-1os (0s
oprimidos) em quase coisas e isto é tarefa e objetivo dos opressores, ndo
dos revolucionarios” (FREIRE, 1979, p. 72). Nao se realiza
comunicacdo sem distribuicdo efetiva do poder de refletir e agir, sem
autoridade negociada.

O Territorio da Cidadania Meio-Oeste Contestado, enquanto
politica publica, vislumbra estabelecer um efetivo processo de discusséo
entre 0s proprios atores territoriais e entre estes e o Estado, mediante o
Colegiado Territorial, arena institucionalizada de discussdo e
deliberacdo acerca da realidade social do territdrio e das possibilidades
de transformacdo. Todavia, tal finalidade, como visto na secdo 4.4.2,
vem sendo desvirtuada, muito em virtude da auséncia de autoridade
publica compartilhada, pois o Governo Federal, em conjunto com o
nucleo dirigente, apropria-se da faculdade de apreciar e tematizar aquilo
gue ¢é de relevancia ou ndo ao territorio.

Com isso, 0 colegiado mostra-se ao conjunto dos atores
territoriais como uma institucionalidade governamental, despida dos
requisitos essenciais ao exercicio da agdo comunicativa, € ndo como
espaco de conquistas e construcdo compartilhada, uma verdadeira esfera
publica. Ao converter o conteldo do processo de discussdo em
monologo, o Estado obstrui a esséncia do colegiado, a discussdo de
problemas e a construcdo de alternativas, isto €, tanto a possibilidade da
consciéncia sobre a realidade opressora quanto 0 engajamento para a
mudanga.

Em realidade com a do Meio-Oeste Contestado, em que a histéria
desvela inimeras relagdes enraizadas de opresséo, ha que se criarem as
condicdes para o processo de discussdo, ainda que de forma unilateral,
por uma das partes, como no territdrio analisado. Isso tendo em vista a
condicdo dos oprimidos, que, amarrados a consciéncia alheia
(prescricdo), mantém-se em posicdo de inferioridade e impoténcia
(autodesvalia). As condicdes iniciais para o descerramento do processo
de discussdo constituem-se no primeiro esfor¢o para romper a alienagao
da ignorancia, permitindo, enfim, que o oprimido possa ser capaz de
buscar aquilo que deseja. Como afirma Freire (1979), o didlogo deve se
iniciar, inclusive, ante a sua propria negacao. A Gestdo Social, ademais,
sO tem concretude onde antes se tencionava 0 exercicio da gestdo
estratégica.
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Uma esfera publica, no contexto de uma politica publica com
potencial emancipatério, tem a missdo de fomentar dois elementos
recursivos: (i) o conhecimento das contradigdes que permeiam a
realidade existencial dos atores envolventes, dada a obstru¢do dessa
consciéncia por uma relacdo de opressdo historicamente construida; (ii)
a acdo transformadora, ou seja, a introjecdo dessas contradigdes nao
como impossibilidade, mas como desafio que, pela magnitude, exige
resposta coletiva, tanto em termos de construcdo como de
implementacéo.

A recursividade entre os dois elementos é obtida com o pensar
critico, isto é, o préprio dialogo, aspecto que, no amago, € a
possibilidade de humanizacdo, per si. E mediante o dialogo, em
processo intersubjetivo baseado na inteligibilidade da linguagem, no
entendimento esclarecido e na transparéncia, que o homem reconhece-se
em sua inconclusdo.

Por isso que “[...] ninguém liberta ninguém, ninguém se liberta
sozinho: os homens se libertam em comunhdo” (FREIRE, 1979, p. 29).
E no processo de discussdo que se rompem as amarras.

Desta feita, nesse ponto, uma politica plblica passa a ter
potencial emancipatdrio quando permitir o exercicio institucionalizado
do processo de discussdo com distribuicdo efetiva do poder para
conhecer e agir, pois somente assim o destino da humanizacdo
caminhard altivo. Ndo ha que se falar em politicas publicas quando o
sujeito a quem elas interessam é convertido em coisa, despido de sua
carga comunicativa. O Estado, o mercado ou qualquer outro fenémeno
social é posterior ao direito de o homem comunicar-se; portanto, tal
direito ndo é derrogével ou aliendvel, cabendo ao Estado, ao mercado ou
a qualquer outro fendmeno social existente reconhecé-lo e fomenta-lo,
ndo impedi-lo.

Ja caminhamos, assim, para a segunda variavel, a autonomia.
Nesse aspecto, alias, o adjetivo pablico em politicas publicas — diretriz
elaborada para enfrentar um problema publico (SECCHI, 2010) -, assaz
ndo serve ao proposito que intenta encampar, pois confundido com outro
adjetivo — estatal. Concentrando a autoridade deliberativa e decisoria, 0
aparato estatal converte o sujeito com autonomia historica em
destinatario, publico-alvo, a quem apenas cabe passivamente concordar
com a intervengdo a ele dirigida, o bem publico, coletivo e colaborativo
por natureza, em entrega de bens e servigos — pior, sem a possibilidade
da customizacdo -, e a comunicacdo em verticalidade.

Uma politica publica concebida com destinatarios ndo reconhece
a centralidade dos atores locais, da sociedade civil, do mundo da vida.
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Pressup0e, antes de tudo, a arrogancia e o desamor, elementos anti-
didlogo. Arrogéncia, porque envolve a consciéncia de superioridade de
uma das partes e, nesse sentido, a pretensdo manipulativa e seus
resquicios, o assistencialismo, o residualismo e outros ismos que apenas
contribuem para a sustentacdo de uma determinada situacdo desigual.
Desamor, porque retira dos oprimidos a confiancga e a esperanga de que
0 ato de criar e de re-criar, implicitos no didlogo, valham algo.

Né&o reconhecendo a centralidade dos atores locais, da sociedade
civil, do mundo da vida, reconhece-se algo em seu lugar: a racionalidade
instrumental, seja sob o ranco do insulamento burocratico ou sob o vezo
do economicismo. Por consequéncia, tornam-se mais frageis os lagos
com a materialidade concreta vivida pelos oprimidos, necessitados e
diminuem-se as chances de a politica publica transformar a realidade
desigual, pois que desconectada dela.

No caso do Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado,
percebeu-se, conforme destacado na secdo 4.4.3, que na prépria
concepcao e desenho da politica publica, a autonomia do territorio e dos
atores locais ndo foi considerada, pois a propria politica publica nédo
constituiu contetido de um processo de discussao. O colegiado territorial
apenas construiu uma vontade induzida ou direcionada, em grande parte
homologando agdes intentadas pelo Governo Federal.

Essas acOes, assim, desconectadas de uma discussdo precedente
acerca da realidade territorial, dos anseios e das caréncias na percepcao
daqueles que constroem a experiéncia social local, diminuiram a
capacidade de os atores territoriais manifestarem sua propria vontade, de
intervirem na problematica, materializando suas decisdes na realidade
social. Sem a presenga concreta dos atores locais, ndo apenas fisica, mas
imbuida do poder de perceber, discutir, significar, decidir e agir, isto €,
autbnoma, ndo se faz didlogo critico e ndo se avanca em direcdo a
emancipagéao.

O diélogo critico, caminho em direcdo a emancipacdo, para
existir, ndo pode se desgarrar da autonomia, dada a presencga, nessa
relagdo, da seguinte tese ética: “h4, ou deveria haver para que a propria
nocéo de relacionamento possa ser sustentada, uma unicidade em cada
pessoa que ndo pode ser apagada por nenhum modo de pensamento
sistematico ou totalizador” (ARNSPERGER, 1996, p. 12, traducdo
nossa). Se o didlogo critico, na concepgdo assumida, implica um
relacionamento entre sujeitos, cada um deve ser reconhecido na sua
individualidade de “sujeito de ocorréncia” (FREIRE, 2011), com
potencial ndo apenas de constatar 0s acontecimentos, mas também de
intervencao.



217

A autonomia dialégica s6 se faz plena quando alcanga dupla
carga teleoldgica: (i) o que aqui chamamos de reciprocidade
compreensiva, isto é, tanto o ato da fala como portador de significado,
com intencionalidade e passivel de interpretacdo, quanto a pratica
consciente do saber escutar; e (ii) a inser¢do critica do oprimido na
realidade opressora. Somente assim, reconhecendo o sujeito a partir de
sua autonomia histérica e constitutiva, de ser significante capaz de
construir intersubjetivamente significados, € que uma politica publica
verdadeiramente intentara a resolucdo dos problemas publicos, posto
gue concatenada a dindmica do mundo da vida.

Em outros termos, a autonomia é a base para a construcdo de uma
vontade politica legitima. Nesse sentido, autonomamente considerado,
cada sujeito constréi seu entendimento Unica e exclusivamente pela
forga argumentativa contida no processo de discussdo, buscando um
acordo racionalmente motivado, que é o prdprio bem-comum. Essa é a
condicdo, inclusive, para que a libertacdo seja cointencionada, como
sabiamente defende Freire (1979, 2011), nem centrada no poder
administrativo do Estado nem na forca econdmica do mercado.

A reciprocidade compreensiva implica que a origem e 0
significado atribuido a manifestacdo de cada um dos atores, bem como a
reflexdo critica do contelido discursivo, sejam apropriados sem a ruptura
de coergBes exteriores. Envolve, ademais, uma institucionalidade, na
forma de procedimentos, normas e instituicbes que sirvam, ao mesmo
tempo, de corddo umbilical entre os diferentes mundos da vida dos
atores locais e de redoma a prova de restricbes dialogicamente
desnecessarias.

A insercdo critica do oprimido na realidade opressora envolve,
por seu turno, a potencialidade de os envolvidos perceberem que o
assunto seja relevante, possa ser deliberado e, além disso, convertido em
decisdes efetivamente implementadas. Ou seja, a vontade manifestada
no processo de discussdo, além de ser capaz de alongar-se até a
contradigdo ou problema existente, necessita efetivamente ser convertida
numa decisdo executada conforme a intencdo e a expressdo dos atores
envolvidos. A autonomia do dialogo pressupde a viabilidade da decisao
por ele construida.

O processo de discussdo norteado pela autonomia forma o
conteido da cidadania deliberativa, permitindo que o sujeito dialdgico,
enquanto detentor da condicdo de cidaddo, possa efetivamente legitimar
as decisbes tomadas, posto que cointencionadas, coproduzidas e
compartilnadas. A tomada de decisdo, construida assim em
procedimento deliberativo com efetiva apropriacdo de poder, é a prdpria
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exterioridade do sujeito, ndo podendo ser negada ou desconsiderada por
ele, sob pena de o sujeito negar-se em sua prépria condi¢cdo. Somente
dessa forma se assegura a aproximacdo de tais decisdes com o bem-
comum pretendido.

E ai, ja alcangcamos a variavel participacdo. Numa politica publica
direcionada a destinatarios, sob o pressuposto de que os individuos
esperam uma determinada prestacdo de servi¢os ou entrega de bem
publico, temos a camuflagem da pseudoparticipacdo, ndo a participacdo
como evidenciada na se¢do 2.2 desta pesquisa. Uma participacdo que se
afasta de seu frequente disfarce devera, além de ser construida com
fundamento na autonomia, atender a trés elementos: (i) a inclusdo em
termos de possibilidade histérica e de concretude material, isto é, a
incorporacdo tanto de sujeitos individuais quanto daqueles
coletivamente organizados, fomentando esta Gltima alternativa; (ii) o
pluralismo de experiéncias sociais, oriundo de um abrangente esforgo
inclusivo, capaz de ser convertido em dialogo apto a fazer conhecer a
multiplicidade de contradigdes e a encetar decisbes voltadas ao bem-
comum; e (iii) a igualdade participativa, no sentido de que a inclusdo e o
pluralismo sejam conduzidos por um procedimento que permita a
isonomia discursiva.

Em politicas publicas concebidas sob a égide de uma autoridade
concentrada, como o Estado, ou delegada, como o mercado, ndo se tem
a inclusdo, pois, na condicdo de destinatario, o individuo sequer formou
consciéncia acerca da importancia da acdo intencionada ou mesmo de
sua participacdo. Isto é, o engajamento, fator precipuo para o
rompimento de intencbes e acdes domesticadoras, resta ausente. Incluir
para homologar é contribuir para a manutengéo da exclusao.

A consciéncia da realidade desigual e as a¢Ges pactuadas para sua
conversao ndo podem ser desenvolvidas a priori da inclusdo. A inclusdo
é o0 precedente da emancipacdo. A tendéncia a exclusdo do outro &,
fundamentalmente, uma negacdo da exterioridade humana. A negagéo
da exterioridade alheia, do ponto de vista ontolégico, é o equivalente da
negacado da existéncia humana, é igual ao assassinio.

Ademais, a construgdo de decisGes dialdgicas voltadas ao bem-
comum apenas se concretiza quando os diversos sujeitos envolvidos
exteriorizam as multiplas visées de mundo que carregam. A relacdo
entre inclusdo e pluralismo é tdo imbricada que apenas quando ocorre tal
exteriorizacdo é que de fato podemos visualizar um esforgo inclusivo.
Quando um dos atores assume a dire¢cdo dos esforcos, desperdica a
pluralidade discursiva, substituindo-a pelo monélogo. Com o mondlogo,
gue se pensa esclarecido, o lago umbilical entre mundo da vida e esfera
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publica perde sentido, e as decisGes tomadas deixam de ter contato com
a experiéncia social. A “caixa de ressondncia” se transforma num
instrumento hermético, que manterd a realidade naquilo que lhe
interessa.

A inclusdo e a pluralidade somente se tornam possiveis no
contexto de um horizonte de tratamento isonémico. Todo ser humano
tem igual valor no que toca a sua humanidade. Em outras palavras,
nenhum sujeito em particular possui direito superior e exclusivo a
humanizacdo em detrimento de outro, até porque, se assim fosse,
teriamos sujeitos e coisas € ndo apenas sujeitos. O direito ao dialogo,
entendido como o processo intersubjetivo por meio do qual se toma
consciéncia das contradigdes que permeiam a existéncia social e se
entabula acdo transformadora, é inalienavel e deve permear toda e
qualquer relagdo social.

Especialmente, em esferas publicas constituidas para a comunhao
de reflexbes e solugdes tendentes a constituir o bem-comum, num
espaco institucionalizado de construcdo e efetivacdo de politicas
publicas, a participacdo é o reflexo do esforco emancipatério. Somente
com a efetiva participacdo, inclusiva, plural e em condicGes de ser
exercida de maneira equanime, é que os diferentes sujeitos sociais
deixardo de observar 0s acontecimentos e passardo a se considerarem
como “sujeitos de ocorréncia” (FREIRE, 2011).

Os “sujeitos de ocorréncia” (FREIRE, 2011), com a liberdade do
ato de conhecer o mundo, disponiveis as oportunidades para a
construgdo social do meio envolvente, atuardo no sentido da
potencializacdo das caracteristicas do espaco social onde interagem. A
liberdade do didlogo — consciéncia, conhecimento, exteriorizacéo,
confrontacgdo, reflexdo, posicdo, decisdo, acordo, a¢do -, é a liberdade de
as pessoas viverem a vida que tem razdo para viver, o desenvolvimento
de uma vida em direcdo a emancipacéo.

O Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado e seu espago
institucionalizado de didlogo — Colegiado Territorial — necessitam
avangcar nos aspectos da inclusdo, acomodando aqueles oprimidos assaz
ausentes dos mecanismos de libertacdo, a fim de, disponibilizando
condi¢Bes isondmicas de tratamento e entendimento, conquistar um
dialogo plural para um desenvolvimento com liberdade.

Os esforcos empreendidos, mesmo que insuficientes, ndo foram
perdidos. O anjo da historia nos mostra que ha esperanca. A reflexéo
sobre o0 passado é o ponto elementar para a esperanca no amanha, para a
construcdo de outra realidade. Enquanto ser inconcluso e consciente de
sua inconclusdo, cabe ao homem, como vocagdo natural, apenas a
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humanizacdo. A persisténcia, portanto, é necessaria. E essa
humanizacdo, essa carga emancipatdria, deve ser a esséncia de qualquer
politica publica. Caso contrario, temos politicas governamentais ou
estratégias de mercado. Necessarias, em certo ponto, mas insuficientes
na totalidade.
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5. ESCORCO  CONCLUSIVO: RESPONDENDO A
PROBLEMATICA E AOS OBJETIVOS DE PESQUISA

Resta-nos, para o desfecho deste trabalho, o retorno ao problema
de pesquisa, operacionalizado nos objetivos geral e especifico e nas
perguntas suplementares de pesquisa, a fim de demonstrarmos o
cumprimento daquilo proposto inicialmente. Na construcdo discursiva,
abordaremos, em particular, cada um dos objetivos especificos, em suas
perguntas suplementares de pesquisa, para, ao final, tratarmos do
objetivo geral e da resposta a pergunta principal de pesquisa.

O primeiro objetivo especifico intentado foi o de analisar os
elementos estruturantes da unidade analitica investigada — Programa
Territérios da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense -, e da
unidade espacial delimitada — Municipios de Joacaba e Entre Rios -,
empreendido por intermédio das se¢des 4.2 (elementos estruturantes da
unidade espacial) e 4.3 (elementos estruturantes da unidade analitica).

A justificativa e o interesse implicitos para o estabelecimento de
tal objetivo vincularam-se & possibilidade de investigacdo do
relacionamento do territério enquanto politica publica — ou seja, diretriz
para a resolucdo de um problema publico e concretizado em termos
institucionais e formais -, e enquanto materialidade espacial, intentando
evidenciar como o primeiro contribui para o desenvolvimento do
segundo, pensando-se na emancipagdo da comunidade enquanto espaco
institucionalizado de atores sociais participativos e dialdgicos.

Duas foram as perguntas suplementares de pesquisa estabelecidas
para o alcance da primeira parte desse objetivo, voltada a investigacdo
da unidade espacial delimitada: (i) qual o quadro de referéncia social,
econdmico e politico-cultural que constitui a realidade local do territorio
da cidadania investigado, restringido aos Municipios de Joacaba e Entre
Rios, tendo em vista os principios da Gestdo Social e os demais
referenciais complementares abordados na sec¢do 2 desta pesquisa?; (ii)
houve melhoramento dos principais elementos/aspectos sociais,
econdmicos e politico-culturais nos Municipios de Joacaba e Entre Rios
apos a implantagdo do Programa Territérios da Cidadania?

Consideraram-se como elementos estruturantes da unidade
espacial delimitada o conjunto disponivel de elementos constituintes das
dimensfes de andlise demografica, socio-econdémica e politico-
institucional. A categoria analitico-empirica utilizada foi o potencial do
territério, em sua variavel recursos demograficos, econémicos, sociais e
politico-culturais.
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Em relagcdo a primeira pergunta suplementar, a conclusdo obtida
foi a de que os dois municipios investigados compartilham de um
conjunto de caracteristicas comuns: (i) grave quadro de concentracdo da
renda econdmica produzida; (ii) presenca acentuada de contingente
populacional na situacdo de pobreza econdmica; (iii) paradoxalmente,
diminuicdo do acesso a programas de transferéncia de renda continuada,
como o PBF, e de seguranca alimentar, como o PAT; (iv) diminuicdo da
universaliza¢do do acesso a educacao; (iv) éxodo rural; e (v) baixo grau
de coproducdo do bem publico e de controle social da Administracao
Publica.

Por outro lado, demonstram um conjunto de aspectos
diferenciados: (i) tendéncias demograficas de crescimento populacional
no caso de Joacaba e de deficit no caso de Entre Rios; (ii)
predominéncia da populacdo urbana em Joacaba e da rural em Entre
Rios; (iii) alta dependéncia perante a Administragdo Publica municipal
em termos de empregabilidade formal e, assim, no que toca a geracgdo de
renda individual, verificada em Entre Rios, situagdo ndo presente em
Joagaba; e (iv) questdo fundiaria do acesso a terra, bastante agravada no
caso de Entre Rios.

Aludido quadro de referéncia permitiu, ainda, consolidar as
guatro principais problematicas verificadas no Territério do Meio-Oeste
Contestado Catarinense: (i) a sobrevivéncia humana material, que
envolve 0s aspectos de concentragdo/insuficiéncia de renda econdmica;
(i) a questdo fundiéria, intimamente ligada ao item anterior,
abrangendo, em especial, acesso a terra, regularizacdo de posse e
concentracdo do solo produtivo nas grandes agroindustrias; (iii) relacdo
socio-econdbmica entre urbano e rural, com todas as implicacbes
decorrentes, materializada no fendmeno do éxodo rural; e (iv)
auséncia/incipiéncia, do ponto de vista institucional, de uma no¢do de
construcdo coletiva do bem publico e do bem-viver.

No que toca, por sua vez, a segunda pergunta suplementar de
pesquisa, ante a complexa tessitura de fatores que contribuem para a
melhoria ou agravamento de dada condicdo demografica, sdcio-
econdmica e politico-institucional, e a impossibilidade da determinacéo
objetiva de relagbes causa-efeito, concluiu-se que, no periodo 2007-
2011, representando a situacdo imediatamente anterior ao Programa
Territérios da Cidadania e os primeiros anos de sua implantagéo, houve:
(i) tendéncia a diminuigdo das situagdes de pobreza e, especialmente,
indigéncia econémica; (ii) paradoxalmente, tendéncia a diminuicdo do
grau de universalizagdo das politicas governamentais voltadas ao
combate da pobreza, como o PBF; (iii) auséncia de melhoria
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significativa quanto a insercdo produtiva no mercado formal de trabalho;
e (iv) estagnacdo no grau de institucionalizacdo da sociedade civil e em
seu relacionamento com a Administracdo Publica, especialmente no que
atine a constituicdo dos conselhos gestores paritarios municipais e a¢oes
intermunicipais.

E de se destacar, nesse ponto, que além das restricdes analiticas
para a afericdo do relacionamento entre o Programa Territérios da
Cidadania e a melhoria/agravamento do quadro de referéncia
identificado, haja vista a existéncia de um conjunto complexo e
multifacetado de variaveis intervenientes que perpassam a viabilidade
metodoldgica e analitica da pesquisa, a prdpria implementacdo da
politica publica Territérios da Cidadania, em fase inicial, ndo permite a
constatacdo de resultados categ6ricos e definitivos, isto é, de que o
programa contribuiu ou ndo para o agravamento ou melhoria do quadro
de referéncia mencionado. E dessa forma que se posiciona a literatura
sobre politicas pablicas (SABATIER, 1993). Ndo obstante, o mérito das
consideragdes efetuadas ndo é afastado, pois, no minimo, indicam que o
Programa Territérios da Cidadania ainda ndo teve intervencdo
significativa em tais problematicas.

Outras duas perguntas suplementares foram tecidas para o
alcance da segunda parte do objetivo especifico em tela, circunscrita a
investigacdo da unidade analitica investigada: (i) quais as agdes
governamentais desenvolvidas no ambito do territério da cidadania
analisado?; (ii) qual é a convergéncia entre as a¢des governamentais
desenvolvidas em relagdo a realidade e & condicdo dos atores locais? Por
elementos estruturantes da unidade analitica em tela, considerou-se o
conjunto de acBes previstas e/ou executadas. Novamente, a categoria
analitico-empirica adotada foi o potencial do territdrio, em sua variavel
vocacdo demografica, econdmica, social e politico-cultural, concebida a
partir da discussao precedente sobre a unidade espacial analisada.

Como base para a anélise e discussdo dos resultados, utilizou-se
da matriz de acGes e do relatério de execucdo para os anos de 2008 a
2010. Em relacéo a primeira pergunta suplementar, foram demonstradas
as principais acdes pactuadas para o territorio, ressaltando-se, em
particular: (i) a origem das proposi¢des predominantemente localizada
na esfera estatal; (ii) o percentual significativo de a¢bes pactuadas com
contratacdo ou execucdo nao iniciada ao final do exercicio respectivo; e
(iii) a desconexdo dos programas de governo que alcangcaram o
territdrio, visto que apenas houve a concentracdo e, em alguns casos, a
ampliacdo do acesso, conforme ja tradicionalmente aplicados em ambito
nacional, sem contudo, esforco de efetiva integragdo de acdes.



224

A outra pergunta suplementar de pesquisa foi alcangada mediante
as seguintes conclusdes, indicadoras da baixa convergéncia entre as
acles governamentais desenvolvidas em relacdo a realidade e a
condicdo dos atores locais, destacadas na primeira parte do objetivo
especifico em tela: (i) oferta de acBes constituida em sua maioria por
programas do governo federal ja existentes, muitos dos quais ja
presentes no territério antes de sua constituicdo como politica publica, e
ndo territorializados, isto é, ndo voltados ao planejamento e
desenvolvimento institucional do territdrio e de suas potencialidades; (ii)
diminuta quantidade e execucdo das acOes territorializadas; (iii)
predominéncia, no que toca a problematica da sobrevivéncia material e a
questdo da concentracao/insuficiéncia de renda econdmica, das acles de
transferéncia de renda continuada, incapazes de diminuir a dependéncia
dos atores locais em relacdo a esfera governamental, em detrimento das
acOes de inser¢do produtiva e sustentabilidade econdmica; (iv) esforgo
consideravel voltado a problematica fundiaria, presente nos trés anos
investigados, mediante regularizacdo de terras, disponibilizacdo de
financiamentos e assisténcia técnica as familias assentadas, sem,
contudo, acbes voltadas a diminuicdo da concentragdo de terras,
caracteristica do territorio; (v) énfase colocada ao rural na relacdo
rural/urbano, insuficiente, ainda, para a resolucdo do éxodo rural
verificado no territorio, conforme ja evidenciado, e a auséncia de a¢Ges
concretas para o enfrentamento dos problemas urbanos, especialmente
guanto ao aspecto do saneamento basico e da moradia, que se agravam
com a intensificagdo do éxodo rural; e (vi) a baixa capacidade das ac6es
pactuadas para o desenvolvimento das vocacBes territoriais,
especialmente do ponto de vista sdcio-econdmico — predominio de
transferéncia de renda e crédito agricola, tradicionalmente disponiveis -,
e politico-cultural — falta de fomento a acdes de cunho coletivo, com
possibilidade real de insercdo produtiva, inclusdo participativa e
discussao territorial.

A descontinuidade do Programa Territério da Cidadania,
acentuada no ano de 2012, agrava a situacdo de baixa convergéncia das
acles desenvolvidas em relacdo a realidade e aos atores territoriais,
diminuindo a capacidade de a politica publica, a partir da
intersubjetividade dialdgica entre as esferas governamentais e a
sociedade civil, construir respostas capazes de efetiva intervengdo na
realidade local e caminhar em direcdo & emancipagdo da comunidade
enquanto espaco institucionalizado de atores dialdgicos e participativos.

Neste aspecto, caminhamos para o segundo objetivo especifico da
pesquisa, empreendido por intermédio da secdo 4.4 e subdivisdes. O
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proposito, nele materializado, era o de investigar a relagcdo do Programa
Territérios da Cidadania, a partir da metodologia de avaliagdo de
processos decisorios participativos deliberativos na implementacdo de
politicas publicas proposta por Tenério et al (2008a), com a
emancipacdo da comunidade envolvida enquanto  espacgo
institucionalizado de atores sociais dial6gicos e participativos.

Para tanto, escolheu-se como unidade analitica o Colegiado
Territorial, arena institucionalizada de discussdo, deliberacdo e
proposicdo para fins de desenvolvimento territorial. A escolha teve
justificativa na premissa que subjaz a construgdo discursiva e analitica
deste estudo — a emancipacdo humana apenas é alcangada quando o
cidaddo, de destinatario da politica publica, passa a ser considerado em
sua condi¢do de sujeito apto a pensar 0 mundo e a pensar-se no mundo,
e tal condicdo potencializa-se em espagos institucionais, esferas
publicas.

Tal investigacdo foi operacionalizada pelas categorias analiticas
cidadania deliberativa e participacdo, com as respectivas variaveis —
processo de discussdo, autonomia, inclusdo, pluralismo e igualdade
participativa - e dimensdes de analise, conforme expostas no Quadro 5.
Ainda, para o cumprimento do objetivo especifico, entendeu-se por bem
0 langcamento de quatro perguntas suplementares: (i) a agenda da politica
publica investigada, no territério da cidadania abordado, segue o0s
principios da Gestdo Social, dialoégica e participativa, conforme as
categorias analiticas e as varidveis correspondentes (vide Quadro 5)?;
(if) o Programa Territérios da Cidadania é aspecto relevante para a
emancipacdo da comunidade envolvida enquanto  espaco
institucionalizado de atores sociais dialdgicos e participativos?; (iii) em
caso positivo, como se da essa atuagdo: é catalisador, bloqueador ou néo
interveniente da emancipacdo humana local?; e (iv) quais os principais
aspectos da politica pablica analisada que permitem a catalisacdo ou a
obstrugdo do seu potencial emancipatdrio?

O processo de discussdo foi retratado sob a alegoria da “decisdo
no grito”, isto ¢, feito sob pressdo e influéncia de distor¢des
comunicativas, coergdes externas que o afastaram da ideia de autoridade
negociada na esfera plblica, caracterizando-se pelas seguintes
consideragdes: (i) apropriado pelo atores territoriais como modelo do
Governo Federal e ndo como construcdo, em termos concretos ou de
possibilidade histérica, de uma esfera publica de autoridade
compartilhada, o que, por conseguinte, converteu as discussbes ali
desenvolvidas de um processo de coprodugdo de conquistas territoriais
para a facilitagdo de acesso a recursos e politicas governamentais,
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desvinculadas do efetivo dialogo em termos de compartilhamento das
realidades locais, construcdo de consenso e de uma identidade territorial;
(ii) definido pelos atores territoriais como a propria reunido plenaria, em
seus limites fisicos e temporais, desvinculando-o da materialidade
concreta do mundo da vida; (iii) predominio de interesses particulares e
pontuais, ndo sobrepostos pela capacidade do colegiado de construir
acordos intersubjetivamente fundamentados a partir da justica normativa
e da verdade discursiva; e (iv) concentracdo de informacGes no nucleo
dirigente e no MDA, que, no papel de transmitirem as informag6es ao
colegiado, acabaram se apropriando de suas fungdes, de apreciar e
tematizar aquilo que é de relevancia ou nédo ao territério.

Nesse sentido, as evidéncias demonstraram a auséncia de canais
adequados e efetivos de difusdo, ante a falta de instrumentos objetivos
para a universalizagdo das informacBes e aclaramento do papel e
importancia do Colegiado Territorial junto aos delegados territoriais e
aos demais atores sociais existentes no territério, organizados
politicamente ou ndo, bem como a reduzida qualidade da informagéo
necesséria ao processo de discussdo, tendo em vista a concentragéo de
informacGes por parte do staff técnico e politico do Colegiado
Territorial/Governo  Federal. No que toca, por sua vez, a
transversalidade, as evidéncias demonstraram potencialidade para sua
concretizagdo, especialmente diante da presenca de trés associagdes de
municipios e das diferentes relacdes de poder e construcédo de realidade
delas emanada.

Percebeu-se, ainda, a consciéncia, por parte dos entrevistados, da
utilizacdo inadequada do Colegiado Territorial, 0 que, por certo, implica
uma reflexdo sobre o efetivo papel dessa potencial esfera publica, e a
esperanga de que, com a consolidagdo futura da politica publica, o
colegiado se concretize em verdadeiro espago de construcdo dos
destinos do territdrio, uma arena de lutas e de conquistas.

A varidvel autonomia, por sua vez, foi tratada sob o continuum
“autoridade”- “destinatarios”, nessa ordem, no qual o sentimento ¢ a
promessa iniciais de apropriacdo indistinta do poder decisério, tanto por
parte dos delegados quanto pelo Colegiado Territorial, foi transformado
na homologag&o formal das a¢Ges concebidas e intentadas pelo Governo
Federal. As conclusBes, nesse ponto, ressaltaram: (i) a presenca de
empecilnos para a efetiva implementacdo das decisGes, ante a
possibilidade de acordos manipulados, agdes politico-partidarias ou
mesmo decisdes institucionais exdgenas ao colegiado, capazes de
questionar sua efetividade e legitimidade; (ii) a ndo concretizacdo do
discurso da autonomia, ante a limitagdo das ages/projetos passiveis de
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deliberacdo por parte do ndcleo dirigente/MDA, que exercia um juizo
valorativo acerca daquilo que deveria ser submetido a plenaria, e por
fatores exdgenos ao colegiado; (iii) a desconexdo entre a iniciativa
federal de implementacdo e posterior desenho da politica publica e a
materialidade concreta do territorio em termos dos anseios dos atores
locais, ou, em outras palavras, a auséncia de uma discussdo sobre a
forma e a natureza da politica publica desejadas pelo territério; (iv) a
auséncia de acGes no sentido de desenvolver a autonomia dialdgica dos
atores territoriais ndo inseridos nas discussdes do Colegiado Territorial,
favorecendo, quando muito, a resolucdo de caréncias pontuais, como a
transferéncia de equipamentos e maquinarios, na dire¢do de iniciativas
assistencialistas, e deixando de introjetar o poder de discutir e construir
em conjunto aquilo de que efetivamente precisam.

As evidéncias disponiveis demonstraram que a origem das
proposi¢cdes concentrou-se no poder publico (Governo Federal e
Prefeituras Municipais), explicitando uma vontade induzida ou
direcionada, pois 0s interesses territoriais ndo foram apenas mediados,
mas delimitados, do ponto de vista dialdgico, pelas esferas estatais. Por
consequéncia, a alcada dos atores, isto é, a capacidade de os atores
territoriais intervirem na problematica desejada, foi restringida, muito
especialmente pela falta de uma discussdo precedente sobre a realidade
territorial a partir da visdo daqueles que constroem a experiéncia social
local. Por fim, tendo em vista a limitacdo da dindmica discursiva do
colegiado em termos de homologagao formal das a¢Bes intentadas pelo
Governo Federal, a possibilidade de os atores territoriais exercerem a
prépria vontade também restou restringida.

Ressaltou-se que o territdrio, assim, ndo foi visto como capaz de
discutir e construir a propria politica publica, ndo a assumindo como
elemento de conquista, mas de concessdo. A autonomia embutida no
discurso oficial contradizia a prépria concepcao do territério pressuposta
pelo instituidor do programa, despida da autonomia necessaria para
estabelecer o modelo de politica publica, sistema de governanca, esfera
publica, processo gerencial e desenvolvimento mais adequado aos
anseios territoriais. O Estado, nesse sentido, retornou ao seu classico
papel de dire¢do, abdicando da possibilidade de articular um sistema de
governanga em que os cidaddos, politicamente organizados, tivessem o
predominio do poder decisorio.

Asseverou-se que a autonomia presente no Territorio da
Cidadania caracterizou-se pelo carater concessivo, fragil, portanto,
muito embora devesse ter sua importancia considerada, haja vista poder
consistir em etapa necessaria a construgdo de conquistas, a serem
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apropriadas pelos atores locais como constitutivas da identidade
territorial. Tal apropriagdo como conquista, contudo, ainda ndo se
realizou.

A variavel participacdo, por fim, idealizada sob a alegoria da
producdo de inclusBes e exclusdes, foi operacionalizada por intermédio
do tripé da igualdade participativa — a oferta de condi¢Bes para o
exercicio isondmico do processo de discussdo -, da inclusdo — aqueles
gue deveriam participar estdo presentes? -, e do pluralismo — o discurso
entabulado da conta da multiplicidade e transversalidade do mundo da
vida?

Em relagdo a inclusdo participativa, as evidéncias disponiveis
demonstraram a falta de inclusdo dos indigenas, dos usuarios do
Programa Bolsa Familia, bem como de um conjunto significativo de
atores sociais: (i) associa¢des de moradores/bairro; (i) a representacéo
empresarial, incluindo a dos grandes produtores rurais e das
agroindustrias instaladas na regido; (iii) a representacdo comercial, ja
gue o setor de servicos € predominante em muitos municipios do
territério; (iv) os movimentos ambientalistas; (v) as mulheres
campesinas, que estdo organizadas politicamente na regido, e toda a
espécie de movimentos sociais feministas; (vi) os quilombolas; (vii) os
sindicatos de empregados de setores ligados a economia urbana; e, (vii)
especialmente, todos os atores locais ndo organizados politicamente em
associacdes, organizacfes ou movimentos sociais institucionalizados.

Diante disso, concluiu-se que (i) o ambito participativo existente
no Colegiado Territorial caracteriza-se por sua restricdo ao nivel
institucional, mediante a representacdo de entidades/instituicGes de
longa data legitimadas no territrio, ndo obstante limitagdes nesse
sentido (e.g. a auséncia da representacdo empresarial e comercial); e (ii)
a predisposicdo do afastamento da dindmica colegiada em relacdo a
problematica existente no mundo da vida imediato decorre, entre outros
fatores, do insulamento do colegiado em relagdo aos setores
tradicionalmente excluidos de espacos deliberativos, como os indigenas,
quilombolas e os caracteristicamente pobres. Em relacdo a inclusdo de
novos atores no decorrer das atividades colegiadas, bem como a
participacdo de atores ndo organizados coletivamente, ndo ha qualquer
procedimento ou mecanismo explicito a respeito, o que implica baixo
grau de abertura do Colegiado Territorial.

No que toca ao pluralismo, destacou-se que o Colegiado
Territorial, especialmente diante da falta de abertura para a participacao
de novos atores e do insulamento em relagdo aos atores ndo organizados
coletivamente, apresenta-se muito mais como um mecanismo de
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articulagdo e aproximacéo entre as esferas governamentais do que como
instrumento de concertacdo das forcas sociais presentes no territorio,
deixando de promover a gestdo social do territério. O desafio da
concatenacdo dessa articulagdo governamental com a materialidade
concreta da experiéncia social local precisa ser efetivamente enfrentado.

Tendo em vista a constru¢do de uma matriz de acles
predominantemente estatal, restringida em termos da possibilidade de
discussdo e deliberacdo, a limitacdo do grau de autonomia dos delegados
territoriais e a participacdo circunscrita a alguns atores coletivamente
organizados, o Colegiado Territorial ndo se constitui como espago
plural, afastando a legitimidade social, por parte daqueles ndo incluidos,
das decisBes tomadas.

A igualdade participativa, por fim, diante das evidéncias
disponiveis, constitui um objetivo ainda bastante afastado da dindmica
colegiada, tendo em vista que a participacdo restrita ao nivel
institucional e a auséncia dos segmentos populacionais tradicionalmente
excluidos, denotando um espaco em que alguns presentes decidem por
muitos ausentes, ndo se coadunando com a isonomia discursiva.

A escolha dos representantes ndo possui um procedimento claro e
transparente, tanto para os préprios delegados quanto para a populacio
em geral. Da mesma maneira, ndo ha regramento acerca da escolha dos
representantes das entidades/instituicbes participantes, cujo paradoxo
resta evidente: um espaco pretensamente democratico, de discussdo e
deliberacdo dos assuntos que interessam ao territério, composto por
entidades/instituicbes cujos representantes podem ser escolhidos por
procedimentos ndo democraticos. Ainda, semelhantemente, ndo ha
procedimento ou regra compartilnada acerca da forma pela qual os
delegados territoriais ou as entidades com assento no Colegiado
Territorial fazem a consulta as suas respectivas bases ou representacdes.

Asseverou-se, ao cabo, que a simples existéncia do Colegiado
Territorial, a priori, representa um avango para a capacidade de
participacdo do territério, visto que pretende constituir-se num espaco
institucionalizado em que, mediante o exercicio da dialogia, busca-se a
construgdo de um desenvolvimento territorial mais apropriado a
experiéncia social. Todavia, tal pretensdo, na atualidade, pode ser
concebida apenas em abstrato. Para que ocorra a concretude de tal
concepgdo, o espaco colegiado necessita tornar-se verdadeiramente
abrangente e inclusivo, a fim de caminhar na direcdo de um
desenvolvimento mais antropolégico, reconhecedor da condicdo politica
humana, efetivando-se num “[...] processo de aprendizagem social por
intermédio do qual os homens aprendem a identificar suas margens de
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liberdade, a inventar formas de tirar delas proveito e a tomar decisdes
[...]” (SACHS, 1986a, p. 28).

Assim, resta sedimentado o caminho para a resposta as quatro
perguntas suplementares vinculadas ao segundo objetivo especifico. A
primeira delas - a agenda da politica publica investigada, no territorio da
cidadania abordado, segue os principios da Gestdo Social, dialdgica e
participativa, conforme as categorias analiticas e as variaveis
correspondentes (vide Quadro 5)? — tem, ante os resultados obtidos e as
consideragdes ponderadas, resposta negativa. Conforme ja exposto, o
Programa Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense
ndo atendeu a nenhuma das categorias analitico-empiricas e variaveis
correspondentes, enunciadas no Quadro 5, apresentando, em todas elas,
significativas restricGes e limitacdes.

Se a Gestdo Social for considerada da perspectiva do “[...]
processo gerencial dialégico onde a autoridade decisoria €
compartilhada entre os participantes da agio [...]” (TENORIO, 2008b, p.
40), o Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado ndo caminhou
nessa direcdo. A autoridade decisdria deixou de ser efetivamente
compartilhada pelos atores territoriais, mas sim apropriada e
concentrada no ndcleo dirigente do Colegiado Territorial e no staff
técnico do Governo Federal. O Colegiado Territorial ndo foi identificado
como espaco de conquistas e construcdo de uma nova realidade
territorial; em contrapartida, foi compreendido como concessdo
governamental, instrumento de facilitagio do acesso a recursos e
programas de governo.

Caso a Gestdo Social seja tratada como um “[...] espago
privilegiado de relacfes sociais onde todos tém direito & fala, sem
nenhum tipo de coagdo” (TENORIO, 2000, p. 1.146), semelhantemente,
ndo é o que se vislumbra no Territdrio da Cidadania Meio-Oeste
Contestado Catarinense. Um conjunto significativo de atores, incluindo
aqueles ndo organizados coletivamente, estd excluido do Colegiado
Territorial, 0 que é agravado pela auséncia de regras e procedimentos
claros e objetivos para abertura desse espaco pretensamente
deliberativo.

Assim, muito embora seja 0 espaco de decisdo criado para
favorecer a articulacdo dos interesses territoriais, o colegiado territorial
ainda ndo avangou para a consolidacdo de uma esfera publica,
verdadeiramente aberta e inclusiva, capaz de agregar as mudltiplas e
transversais realidades que compdem a experiéncia social. Dada a
construcdo de uma matriz de acgbes predominantemente estatal,
restringida em termos da possibilidade de discussdo e deliberacéo, a
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limitagdo do grau de autonomia dos delegados territoriais e a
participacdo circunscrita a alguns atores coletivamente organizados, o
Colegiado Territorial ndo se constitui como espaco plural, afastando a
legitimidade social, por parte daqueles ndo incluidos, das decisdes
tomadas.

Se, ainda, a Gestdo Social for entendida como uma tentativa que
“[...] procura atender as necessidades de uma sociedade, regido,
territorio ou sistema social especifico, quer vinculado a producdo de
bens quer a prestagio de servigos” (TENORIO, 2006, p. 1.147), um
conjunto de condicionantes - a origem das agOes/proposi¢des
predominantemente localizada na esfera estatal, ndo construidas
coletivamente a partir da realidade dos atores territoriais, a diminuta
guantidade e execucdo das acOes territorializadas, isto €, voltadas ao
planejamento e desenvolvimento institucional do territério e de suas
potencialidades, e a baixa capacidade das acfes pactuadas para o
desenvolvimento das vocacdes territoriais, especialmente do ponto de
vista sdcio-econdmico — predominio de transferéncia de renda e crédito
agricola, tradicionalmente disponiveis -, e politico-cultural — baixo
fomento a agdes de cunho coletivo, com possibilidade real de insercédo
produtiva, inclusdo participativa e discussdo territorial -, afastou o
Territdrio da Cidadania Meio-Oeste Contestado desse objetivo.

Ademais, caso se perceba a Gestdo Social como uma “[...]
tentativa de ndo pautar os processos decisorios exclusivamente pela
otica da competicao, do mercado [...]”, mas sim “[...] por meio de cursos
de acdo compreensivos, voltados para 0 bem-comum e para 0 bem-
viver” (p. 58), o Territério da Cidadania Meio-Oeste Contestado
Catarinense ainda ndo logrou éxito na substituicio da Otica
governamental pela perspectiva da construcdo compartilhada de
decises a serem apropriadas pelos atores sociais como conquistas
territoriais, capaz de, ao propiciar um desenvolvimento em
conformidade com os anseios daqueles que constituem a experiéncia
social local, caminhar rumo a emancipacao.

A sociedade civil ndo predominou na interacdo discursiva e 0
Estado afastou-se de sua fungdo de articulagdo e fomento. O ideal do
bem-comum e do bem-viver restou obstaculizado pelo predominio de
interesses particulares e pontuais, exercicio de acdo monoldgica, ndo
sobrepostos pela capacidade do colegiado de construir acordos
intersubjetivamente fundamentados a partir da justica normativa e da
verdade discursiva.

Se, por fim, a Gestdo Social for vislumbrada como o processo
decisorio coletivo, livre de distor¢des comunicativas, “[...] baseada na
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inteligibilidade da linguagem, na dialogicidade e no entendimento
esclarecido como processo, na transparéncia como pressuposto e na
emancipagao como fim ultimo” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA,
2011, p. 681), além de todo o exposto, importa destacar a ndo
concretizagdo do entendimento esclarecido, ante a falta de consciéncia,
guando da implantacdo do colegiado, de seu verdadeiro papel e
importancia; da inteligibilidade da linguagem, dado o juizo valorativo
exercido pelo ndcleo dirigente e pelo MDA, que prejudicavam a
formacdo de consciéncia acerca da importancia e necessidade daquela
discussdo ou acao proposta; e da transparéncia, face a auséncia de regras
e procedimentos conheciveis a todos acerca da forma de escolha do
colegiado, dos delegados e da consulta/participacdo das forcas sociais
constituidas, bem como ao conjunto dos atores ndo organizados
coletivamente.

A segunda das perguntas suplementares - 0 Programa Territério
da Cidadania é aspecto relevante para a emancipac¢do da comunidade
envolvida enquanto espaco institucionalizado de atores sociais
dialégicos e participativos? -, diante dos resultados obtidos e das
discussdes empreendidas nesta pesquisa, possui dupla resposta.

No atual estdgio de implementacdo na regido, essa politica
publica ainda ndo se constitui como aspecto relevante para a
emancipagdo da  comunidade envolvida enquanto  espago
institucionalizado de atores dialogicos e participativos, motivadamente
por duas razdes principais: (i) ndo tornou o proprio Colegiado Territorial
como espago institucionalizado de atores dialdgicos e participativos; e
(ii) ndo fomentou a capacidade dial6gica e participativa da comunidade,
mediante iniciativas institucionais de organizacdo coletiva que
reivindicassem insercdo no colegiado ou construissem outros espagos
coletivos de discusséo e decisdo.

Por outro lado, ao oportunizar reflexdo acerca da importancia e
necessidade de espagos coletivos para discussdo e decisdo acerca dos
destinos territoriais, como manifestado por alguns dos entrevistados,
propiciando, nesse sentido, a formacdo de uma consciéncia inicial de
que o dialogo critico e a participacdo verdadeira devem permear a
construcdo de politicas publicas emancipatdrias, o Programa Territorio
da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense pode, no amadurecer
de sua implementacéo, vir a constituir-se como aspecto relevante para a
emancipagdo da comunidade. O anjo da histdria deve extrair do passado
a redencéo para outro futuro possivel.

No que toca & terceira das perguntas suplementares - em caso
positivo, como se d& essa atuacdo: é catalisador, bloqueador ou nédo
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interveniente da emancipacdo humana local? — as evidéncias disponiveis
afastam o Programa Territério da Cidadania das opc¢des extremadas —
fomento ou obstrugdo da emancipacdo. No atual estagio de
implementacdo, essa politica publica ainda ndo se constituiu como
elemento interveniente da emancipacdo humana local. Isso ndo equivale
a dizer que, ao manter uma experiéncia social desigual, o programa, de
certa forma, obstrui o alcance da emancipacdo. Tal entendimento estaria,
por certo, desconsiderando a possibilidade de que o Territério da
Cidadania sedimente os primeiros passos, mesmo que timidos, para a
maratona da emancipagéo.

Por derradeiro, no que toca a quarta pergunta suplementar - quais
0s principais aspectos da politica publica analisada que permitem a
catalisacdo ou a obstrucdo do seu potencial emancipatério? -, assevera-
se que as proprias varidveis analisadas nesta pesquisa (potencial do
territério, processo de discussdo, autonomia, inclusdo, pluralismo e
igualdade participativa) constituem os elementos a serem enfrentados
para que o Programa Territorios da Cidadania rompa, nesse estagio de
seu ciclo, a inércia emancipatoria ou, no futuro, potencialize sua
capacidade de emancipacdo. Tal condicdo somente sera alcancada
guando essas variaveis, convertidas de fato em carga valorativa da
politica publica, constituirem a sua bussola orientadora.

O terceiro e Ultimo objetivo especifico da pesquisa - refletir
acerca dos caminhos e alternativas existentes voltados a construcdo de
politicas publicas emancipadoras, tendo em vista os elementos extraidos
do caso empirico investigado, sob a Otica do referencial tedrico da
Gestdo Social e do instrumento metodoldgico de avaliacdo de processos
decisérios participativos deliberativos na implementagdo de politicas
publicas proposto por Tendrio et al (2008a) — foi materializado por
intermédio da secdo 4.5.

A partir da alegoria do anjo da historia de Benjamin, procurou-se
destacar a possibilidade de se pensar a transformagdo social e a
emancipacdo a partir do passado, tratado ndo mais como simples relato,
mas como recurso demonstrador do inconformismo ante a realidade
opressora. Nesse sentido, concluiu-se que ha dois possiveis caminhos
para a construcdo e implementacdo de politicas publicas, um
identificado pela dialogicidade e o outro disso afastado, em maior ou
menor grau. Somente 0 primeiro caminho direciona a politica publica a
algum potencial emancipatorio.

Duas foram as perguntas suplementares de pesquisa: (i) de que
forma, a partir dos principios da Gestdo Social e dos referenciais
complementares utilizados na segdo 2 desta pesquisa, pode uma
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determinada politica publica exercer papel fomentador da emancipacéo
humana local?; e (b) quais sdo os principais elementos estruturantes de
uma politica publica que vise a emancipa¢do humana local, tendo em
vista o referencial tedrico de apoio (secdo 2 deste trabalho)?

Para a segunda indagacdo, asseverou-se que o principal elemento
estruturante de uma politica publica que vise a emancipagdo humana é o
didlogo critico com o0s atores que constituem a experiéncia social
envolvente, considerado em termos de processo de discussdo, autonomia
(cidadania deliberativa) e participacdo (inclusdo, pluralismo e
igualdade), tendente ao desenvolvimento das potencialidades do
territorio a partir da comunhdo de saberes e acGes de transformagéo.

Para a primeira pergunta, por sua vez, construiu-se um ensaio
tedrico, recortado por referéncias a realidade do Territério da Cidadania
Meio-Oeste Contestado Catarinense, demonstrando, a partir dos
principais elementos estruturantes de uma politica publica considerados
neste estudo, de que forma a politica plblica, assim pensada, pode
convergir a emancipacdo ou, contrariamente, obstaculiza-la. Ante a
intensidade e profundidade discursivas presentes naquele momento da
pesquisa, opta-se apenas pela mencéo a andlise esposada, remetendo-se
0s interessados para uma necessaria releitura.

Dessa forma, cumpridos os trés objetivos especificos pretendidos,
por decorréncia, pois sua especifica¢do, resta por completo o objetivo
geral da pesquisa - investigar, a partir do arcabouco teérico da Gestao
Social, a contribui¢do do Programa Territorios da Cidadania Meio-Oeste
Contestado Catarinense para a emancipagdo da comunidade envolvida
enquanto espaco institucionalizado de atores sociais dialdgicos e
participativos.

O esforco final volta-se, destarte, para a resposta a probleméatica
principal da pesquisa, construida nos seguintes termos: o Programa
Territérios da Cidadania, compreendido sob a Otica da Gestdo Social,
contribui para a emancipacao da comunidade envolvida enquanto espago
institucionalizado de atores sociais dialégicos e participativos? Ante
toda a discussdo efetuada, contelido concreto da resposta a indagacéao
formulada, aponta-se, sinteticamente, como solugéo, duplo desfecho.

A considerar o intervalo temporal compreendido entre a
implementacdo da politica publica na regido e a conclusdo desta
pesquisa, a resposta é negativa. Nao se concretizou o diélogo critico
com 0s atores que constituem a experiéncia social envolvente,
considerado em termos de processo de discussdo, autonomia (cidadania
deliberativa) e participacdo (incluséo, pluralismo e igualdade), tendente
ao desenvolvimento das potencialidades do territdrio a partir da
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comunhdo de saberes e acdes de transformacdo. Ademais, as evidéncias
disponiveis ndo demonstraram que o Programa Territdrios da Cidadania
contribuiu para o incremento da capacidade dialdgica e participativa da
comunidade, mediante iniciativas institucionais de organizacdo coletiva
gue reivindicassem insercdo no colegiado ou construissem outros
espagos coletivos de discussédo e decisao.

Todavia, os efeitos de uma politica publica ndo adquirem
concretude num horizonte temporal imediato ou de curto prazo, tendo
em vista que “[..] as politicas publicas exigem um tempo de
ajustamento, de assimilacdo de seus propdsitos e de mudanca no
comportamento dos atores por ela afetados” (SECCHI, 2010, p. 52).
Assim, a considerar o horizonte temporal vindouro, a resposta pode vir a
ser positiva.

Isso porque, ao oportunizar reflexdo acerca da importancia e
necessidade de espagos coletivos para discussdo e decisdo acerca dos
destinos territoriais, como manifestado por alguns dos entrevistados,
propiciando, nesse sentido, a formacdo de uma consciéncia inicial de
que o diadlogo critico e a participacdo verdadeira devem permear a
construcdo de politicas publicas emancipatdrias, o Programa Territorio
da Cidadania Meio-Oeste Contestado Catarinense pode, no amadurecer
de sua implementacdo, vir a constituir-se como aspecto relevante para a
emancipagdo da comunidade. Esperamos que 0 anjo da historia assim
considere o passado, impossivel de reviver, mas possivel de recomecar,
um comego a partir do passado para um futuro sem precedentes,
potencialmente emancipador, em que o mondlogo transforme-se em
didlogo. Que a espera seja menor do que um século.
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APENDICE A - ROTEIRO DA ENTREVISTA REALIZADA

COM OS ENTREVISTADOS 01 E 02

Pergunta(s) geral(is) relativa(s) a natureza do entrevistado/6rgéo
pesquisado:

1.

2.

Em que consiste o Programa Territdrios da Cidadania? A quem
ele é destinado? Quais as suas principais acdes/projetos? Qual a
situacdo atual do programa?

Qual o papel do MDA no Programa Territérios da Cidadania?

Perguntas especificas em atendimento aos objetivos da pesquisa e
contemplativas das categorias analitico-empiricas constantes do
Quadro 5

3.

Como o Programa Territdrios da Cidadania esta estruturado no
Estado de Santa Catarina (em especial, quanto ao desenho da
politica publica)? Como se da a articulacdo entre as esferas
federal, estadual e municipal no contexto do programa? Como
vocé avalia a atuagdo dos Colegiados Territoriais?

Na opinido do MDA, quais as principais caréncias do meio rural
catarinense? Quais as principais dificuldades para a resolugédo
das dificuldades e como o Territérios da Cidadania tem
contribuido para tanto?

Como vocé analisa o surgimento do Programa Territorios da
Cidadania na regido? Foi uma iniciativa que partiu da
populacdo local ou do poder publico? A populacdo local
participou da elaboragdo dessa politica puablica? Quem
identificou os problemas que deram origem ao programa na
regiao?

Para que serve o Colegiado Territorial? Como é o seu
funcionamento? Quem participa dele? Como se da o processo
de discussdo?

Vocé considera que ha efetiva representacdo da sociedade civil
(populacdo) no Colegiado Territorial? E as decisdes tomadas,
vocé considera legitimas, representando efetivamente os anseios
da populagéo?
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8. Qual o sentido de territério e cidadania no contexto do
Programa Territorios da Cidadania?

9. Qual a sua avaliagdo sobre a contribuicdo do Programa
Territérios da Cidadania para a regido? Vocé entende que o
programa tem contribuido para a reducdo das desigualdades
locais? Vocé consegue identificar o principal ponto positivo e o
principal ponto negativo dessa politica publica? E quanto ao
futuro dessa politica publica?
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APENDICE B — ROTEIRO DA ENTREVISTA REALIZADA
COM O ENTREVISTADO 03

Pergunta(s) geral(is) relativa(s) a natureza do entrevistado/6rgéo
pesquisado:

1. Qual o papel da AMMOC na regido? Como ela desenvolve
esse papel?

[Pergunta de iniciacdo, visando estabelecer um primeiro didlogo com o
entrevistado, a partir de assunto ligado ao seu cotidiano profissional.
Ademais, permite explorar as interfaces entre os objetivos declarados da
AMMOOC e os objetivos do Programa Territdrios da Cidadania, além de
confrontar tais objetivos, e 0s interesses neles ocultados, com as
respostas dadas as perguntas 3, 6 e 8. Por fim, visa a identificar a
presenga ou ndo, e em que condicdo, do sujeito e da comunidade no
discurso oficial da entidade].

2. Por que a AMMOC foi escolhida para participar do
Programa Territérios da Cidadania? Como se da a atuacao
do AMMOC no Programa Territérios da Cidadania?

[A pergunta visa identificar a coeréncia de atuagdo da AMMOC com 0s
objetivos declarados do programa, bem como reunir 0s primeiros
elementos de confronto com a resposta dada a questdo 6. Por fim, visa a
identificar a presenca ou ndo, e em que condi¢do, do sujeito e da
comunidade no discurso oficial da entidade].

Perguntas especificas em atendimento aos objetivos da pesquisa e
contemplativas das categorias analitico-empiricas constantes do
Quadro 5

3. A quem a AMMOC representa no Programa Territorios da
Cidadania? Vocé acha que essa representacao é legitima?

[Atende as categorias analitico-empiricas (i) cidadania deliberativa, com
interface com as varidveis processo de discussdo e autonomia, e (ii)
participacdo, interface com a varidvel pluralismo. O objetivo, aqui, é o
de identificar quais os interesses defendidos pela AMMOC no
Colegiado Territorial e se esses interesses tém relacdo com a
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emancipagdo da comunidade. Ligacdo com o objetivo especifico “b”,
pois a resposta permitird verificar a aderéncia do elemento emancipacdo
com a atuacdo da AMMOC no Programa].

4. Na sua opinido, quais sdo as principais caréncias da regido?
Vocé entende que o Programa Territdrios da Cidadania tem
contribuido para a sua eliminacao? De que forma?

[Permite construir uma andlise interligada entre as categorias analitico-
empiricas potencial do territdrio, em suas duas variaveis, com 0s
objetivos (e potencial aderéncia) do Programa Territorios da Cidadania.
Permite identificar, também, qual o conceito de cidadania visualizado
pela entrevistada e, ainda, de que forma a emancipagdo da comunidade
estd posicionada. Ligacdo com o objetivo especifico “b”, pois a resposta
permitira verificar a aderéncia do elemento emancipacdo com a atuagédo
do programa. Liga¢do, ademais, com o objetivo especifico “a”].

5. Como vocé analisa o surgimento do Programa Territorios
da Cidadania na regido? Foi uma iniciativa que partiu da
populacdo local ou do poder publico? A populacdo local
participou da elaboracdo dessa politica publica? Quem
identificou os problemas que deram origem ao programa na
regiao?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) ciclo da politica publica, (ii)
cidadania deliberativa e (iii) participacdo. O objetivo, aqui, € o verificar
a insercdo da comunidade, em sua atuacdo politica, na construcdo da
politica publica — perspectivas top-down ou bottom-up. Ligacdo com o
objetivo especifico “b”]

6. Para que serve o Colegiado Territorial? Como é 0 seu
funcionamento? Quem participa dele? Como se da o
processo de discussdo? Vocé acha que todo o Territdrio do
Meio-Oeste Contestado é representado no Colegiado
Territorial?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta & pergunta 5.
Clara interface com o objetivo especifico “b”’]
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7. Vocé considera que ha efetiva representacdo da sociedade
civil (populacdo) no Colegiado Territorial? E as decisbes
tomadas, vocé considera legitimas, representando
efetivamente os anseios da populagéo? Como a populagéo é
ouvida?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e
(ii) participacdo. Permite, também, confronto com a resposta as
perguntas 5 e 6. Clara interface com o objetivo especifico “b”’]

8. Vocé entende que a participacdo no contexto do colegiado é
igualitaria? HAa algum representante que possui maior
poder de decisdo? Em caso positivo, é representante de que
segmento? Ha algum interesse que se sobressai em relagéo
aos outros?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta as perguntas 5,
6 ¢ 7. Clara interface com o objetivo especifico “b”]

9. O que vocé/sua instituicdo consideram por cidadania e qual,
na sua opinido, a contribuicdo do Programa Territorios da
Cidadania para o alcance desse fendmeno?

[Busca evidenciar o conceito de cidadania concebido pelo
entrevista/organizacdo e, nesse sentido, a critica a partir do referencial
tedrico desenvolvido no projeto de dissertacao]

10. Qual a sua avaliagdo sobre a contribuicdo do Programa
Territorios da Cidadania para a regido? Vocé consegue
identificar o principal ponto positivo e o principal ponto
negativo  dessa  politica  puablica  pensando  no
desenvolvimento da regido?

[Pergunta de encerramento. Permite identificar a coeréncia das
respostas, a presenca, no discurso, de categorias como comunidade,
cidadania, participacdo e emancipagéo]
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APENDICE C - ROTEIRO DA ENTREVISTA REALIZADA
COM OS ENTREVISTADOS 04 E 05

Pergunta(s) geral(is) relativa(s) a natureza do entrevistado/6rgéo
pesquisado:

1. De que forma a EPAGRI atua junto ao Programa
Territorios da Cidadania?

[Pergunta de iniciacdo, visando estabelecer um primeiro didlogo com o
entrevistado, a partir de assunto ligado ao seu cotidiano profissional.
Ademais, permite explorar as interfaces entre os objetivos declarados da
EPAGRI e os objetivos do Programa Territérios da Cidadania, além de
confrontar tais objetivos, e os interesses neles ocultados, com as
respostas dadas as perguntas 4 e 7. Por fim, visa a identificar a presenca
ou ndo, e em que condigdo, do sujeito e da comunidade no discurso
oficial da entidade].

2. Por que a EPAGRI foi escolhida para participar do
Programa Territorios da Cidadania? Vocé acha que ela vem
cumprindo com os prop6sitos para os quais foi instada a
atuar?

[Trata-se de extensdo da pergunta inicial. O propésito, aqui, é entender
de que forma se deu a escolha desse ator na composicédo do Colegiado
Territorial, de que forma esse ator tem autonomia no desenvolvimento
de suas atividades institucionais e se, na concepcdo do entrevistado, a
EPAGRI representa algum segmento local]

Perguntas especificas em atendimento aos objetivos da pesquisa e
contemplativas das categorias analitico-empiricas constantes do
Quadro 5

3 Como vocé analisa a utilizacdo, por parte da populagédo
(atores locais), dos recursos territoriais? Ha concentracéo
de recursos e de poder politico-econdmico? Ha
desigualdades s6cio-econdmicas acentuadas? Qual é a
atuacdo do Programa Territérios da Cidadania nesse
sentido?
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[Categoria analitico-empirica potencial do territério e objetivo
especifico “a”. Como a EPAGRI tem rela¢do direta com os recursos
naturais da regido, justifica-se o interesse pela resposta]

4 Como vocé analisa o surgimento do Programa Territdrios
da Cidadania na regido? Foi uma iniciativa que partiu da
populacdo local ou do poder publico? A populacdo local
participou da elaboracdo dessa politica publica? Quem
identificou os problemas que deram origem ao programa na
regiao?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) ciclo da politica pablica, (ii)
cidadania deliberativa e (iii) participacdo. O objetivo, aqui, € o verificar
a insercdo da comunidade, em sua atuacdo politica, na constru¢do da
politica publica — perspectivas top-down ou bottom-up. Ligacdo com o
objetivo especifico “b”]

5 Para que serve o Colegiado Territorial? Como é o seu
funcionamento? Quem participa dele? Quem esta excluido
dele? Como se da o processo de discussao?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta a pergunta 2.
Clara interface com o objetivo especifico “b”]

6 Vocé considera que ha efetiva representacdo da sociedade
civil (populacdo) no Colegiado Territorial? E as decisdes
tomadas, vocé considera legitimas, representando
efetivamente os anseios da populagéo?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta a pergunta 4.
Clara interface com o objetivo especifico “b”’]

7 E as relacbes de poder no interior do programa e do
colegiado? Quem € incluido e quem é excluido? Quem tem
mais voz e vez nas discussdes do colegiado (poder publico,
sociedade civil, empresariado, entidades de classe)? Quais
sao os interesses atendidos pelas deliberacg@es do colegiado?
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[Permite compreender o real funcionamento da politica publica, os
interesses efetivamente defendidos e, nesse sentido, construir critica
sobre a aderéncia do programa em relacdo aos ideais de cidadania,
participagdo e emancipagéo]

8 O que vocé/sua instituicdo consideram por cidadania e qual,
na sua opinido, a contribuicdo do Programa Territorios da
Cidadania para o alcance desse fendmeno?

[Busca evidenciar o conceito de cidadania concebido pelo
entrevista/organizacdo e, nesse sentido, a critica a partir do referencial
tedrico desenvolvido no projeto de dissertacao]

9 Qual a sua avaliacdo sobre a contribuicdo do Programa
Territdrios da Cidadania para a regido? Vocé entende que o
programa tem contribuido para a reducdo das
desigualdades locais? Vocé consegue identificar o principal
ponto positivo e o principal ponto negativo dessa politica
publica pensando no desenvolvimento da regido?

[Pergunta de encerramento. Permite identificar a coeréncia das
respostas, a presenca, no discurso, de categorias como comunidade,
cidadania, participacdo e emancipagao]
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APENDICE D - ROTEIRO DA ENTREVISTA REALIZADA
COM O ENTREVISTADO 06

Pergunta(s) geral(is) relativa(s) a natureza do entrevistado/6rgéo
pesquisado:

1. Por que a Prefeitura de Joacaba foi escolhida para
participar do Programa Territérios da Cidadania? Como se
deu a atuacdo da Prefeitura no Programa Territorios da
Cidadania?

[A pergunta visa identificar a coeréncia de atuacdo do sindicato com 0s
objetivos declarados do programa, bem como reunir 0s primeiros
elementos de confronto com a resposta dada a questéo 6. Por fim, visa a
identificar a presenca ou ndo, e em que condicdo, do sujeito e da
comunidade no discurso oficial da entidade]

2. Vocé tinha autonomia para apresentar suas manifestacdes
ou havia interferéncia das autoridades politicas?

[Vinculo com as categorias analitico-empiricas cidadania deliberativa,
varidvel autonomia. Busca identificar qual o grau de autonomia do
entrevistado quando em atuacdo no Colegiado Territorial]

3. O que é, na sua opinido, cidadania e como a Prefeitura,
quando representante do Colegiado Territorial, trabalhava
nesse sentido? O que vocé/sua instituicdo consideram por
cidadania e qual, na sua opinido, a contribuicdo do
Programa Territdrios da Cidadania para o alcance desse
fenémeno?

[Busca evidenciar o conceito de cidadania concebido pelo
entrevistado/organizacdo e, nesse sentido, a critica a partir do referencial
tedrico desenvolvido no projeto de dissertacao]

Perguntas especificas em atendimento aos objetivos da pesquisa e
contemplativas das categorias analitico-empiricas constantes do
Quadro 5
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4. Como vocé analisa a utilizagdo, por parte da populacio
(atores locais), dos recursos territoriais? Ha concentracdo
de recursos e de poder politico-econdémico? Qual é a atuagéo
do Programa Territorios da Cidadania nesse sentido?

[Categoria analitico-empirica potencial do territério e objetivo
especifico “a”]

5. Como vocé analisa o surgimento do Programa Territorios
da Cidadania na regido? Foi uma iniciativa que partiu da
populacdo local ou do poder publico? A populacdo local
participou da elaboracdo dessa politica publica? Quem
identificou os problemas que deram origem ao programa na
regiao?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) ciclo da politica publica, (ii)
cidadania deliberativa e (iii) participacdo. O objetivo, aqui, é o verificar
a insercdo da comunidade, em sua atuacdo politica, na construgdo da
politica publica — perspectivas top-down ou bottom-up. Ligacdo com o
objetivo especifico “b”]

6. Para que serve o Colegiado Territorial? Como é 0 seu
funcionamento? Quem participa dele? Como se da o
processo de discussao?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta a pergunta 5.
Clara interface com o objetivo especifico “b”’]

7. Vocé considera que ha efetiva representacdo da sociedade
civil (populagédo) no Colegiado Territorial? E as decisbes
tomadas, vocé considera legitimas, representando
efetivamente os anseios da popula¢do?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta as perguntas 5
e 6. Clara interface com o objetivo especifico “b”]

8. Vocé entende que a participacdo no contexto do colegiado é
igualitaria? H& algum representante que possui maior
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poder de decisdo? Ha algum interesse que se sobressai em
relacdo aos outros?

[Permite compreender o real funcionamento da politica puablica, os
interesses efetivamente defendidos e, nesse sentido, construir critica
sobre a aderéncia do programa em relacdo aos ideais de cidadania,
participacdo e emancipac¢ao]

9. Qual a sua avaliacdo sobre a contribuicdo do Programa
Territorios da Cidadania para a regido? Vocé consegue
identificar o principal ponto positivo e o principal ponto
negativo  dessa  politica  puablica  pensando  no
desenvolvimento da regido?

[Busca evidenciar o conceito de cidadania concebido pelo
entrevistado/organizacdo e, nesse sentido, a critica a partir do referencial
tedrico desenvolvido no projeto de dissertacao]
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APENDICE E - ROTEIRO DA ENTREVISTA REALIZADA
COM O ENTREVISTADO 07

Pergunta(s) geral(is) relativa(s) a natureza do entrevistado/6rgao
pesquisado:

1. Quais as principais atividades institucionais do SEBRAE na
regido? Quais, na opinido do SEBRAE, as principais
caréncias da regiao?

[Pergunta de iniciacdo, visando direcionar o entrevistado para o nicleo
da entrevista. Permite construir uma analise interligada entre as
categorias analitico-empiricas potencial do territério, em suas duas
variaveis, com o0s objetivos (e potencial aderéncia) do Programa
Territorios da Cidadania. Ligacdo com o objetivo especifico “a’]

2. Por que o SEBRAE foi escolhido para participar do
Programa Territorios da Cidadania? VVocé acha que ele vem
cumprindo com os propésitos para os quais foi instado a
atuar?

[Trata-se de extensdo da pergunta inicial. O propésito, aqui, é entender
de que forma se deu a escolha desse ator na composic¢do do Colegiado
Territorial, de que forma esse ator tem autonomia no desenvolvimento
de suas atividades institucionais e se, na concepg¢do do entrevistado, o
SEBRAE representa algum segmento local]

3. Como se d4 a atuacdo do SEBRAE no Programa Territorios
da Cidadania?

[A pergunta visa identificar a coeréncia de atuacdo do SEBRAE com 0s
objetivos declarados do programa. Visa, também, a identificar a
presenga ou ndo, e em que condicdo, do sujeito e da comunidade no
discurso oficial da entidade].

Perguntas especificas em atendimento aos objetivos da pesquisa e
contemplativas das categorias analitico-empiricas constantes do
Quadro 5
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4 O que &, na sua opinido, cidadania e como o SEBRAE
trabalha nesse sentido?

[Busca evidenciar o conceito de cidadania concebido pelo
entrevista/organizacdo e, nesse sentido, a critica a partir do referencial
tedrico desenvolvido no projeto de dissertacao]

5. A quem o SEBRAE representa no Programa Territérios da
Cidadania? Vocé acha que essa representacao é legitima?

[Relagdo com as categorias analitico-empiricas cidadania deliberativa,
em todas as suas varidveis, e participagdo. Clara associagdo com o
objetivo especifico “a”]

6. Como vocé analisa a utilizagdo, por parte da populacéo
(atores locais), dos recursos territoriais? Ha concentracéo
de recursos e de poder politico-econdmico? Qual é a atuacgéo
do Programa Territérios da Cidadania nesse sentido?

[Categoria analitico-empirica potencial do territério e objetivo
especifico “a”. Como o SEBRAE tem relagdo direta com os produtores
locais da regido, justifica-se o interesse pela resposta]

7. Como vocé analisa o surgimento do Programa Territorios
da Cidadania na regido? Foi uma iniciativa que partiu da
populacdo local ou do poder publico? A populacdo local
participou da elaboracdo dessa politica publica? Quem
identificou os problemas que deram origem ao programa na
regido?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) ciclo da politica publica, (ii)
cidadania deliberativa e (iii) participacdo. O objetivo, aqui, é o verificar
a insercdo da comunidade, em sua atuacdo politica, na construcdo da
politica publica — perspectivas top-down ou bottom-up. Ligacdo com o
objetivo especifico “b”]

8. Para que serve o Colegiado Territorial? Como é o seu
funcionamento? Quem participa dele? Como se da o
processo de discusséo?



273

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta & pergunta 6.
Clara interface com o objetivo especifico “b”’]

9. Vocé considera que ha efetiva representacdo da sociedade
civil (populacdo) no Colegiado Territorial? E as decisdes
tomadas, vocé considera legitimas, representando
efetivamente os anseios da populacdo?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta & pergunta 6.
Clara interface com o objetivo especifico “b”’]

10. Vocé entende que a participagdo no contexto do colegiado ¢é
igualitaria? H&a algum representante que possui maior
poder de decisdo? Ha algum interesse que se sobressai em
relagdo aos outros?

[Permite compreender o real funcionamento da politica puablica, os
interesses efetivamente defendidos e, nesse sentido, construir critica
sobre a aderéncia do programa em relacdo aos ideais de cidadania,
participacdo e emancipagéo]

11. Qual a sua avaliagdo sobre a contribuicdo do Programa
Territorios da Cidadania para a regido? Vocé consegue
identificar o principal ponto positivo e o principal ponto
negativo  dessa  politica  puablica  pensando  no
desenvolvimento da regiéo?

[Pergunta de encerramento. Permite identificar a coeréncia das
respostas, a presenca, no discurso, de categorias como comunidade,
cidadania, participacdo e emancipagéo]
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APENDICE F - ROTEIRO DA ENTREVISTA REALIZADA
COM O ENTREVISTADO 08

Pergunta(s) geral(is) relativa(s) a natureza do entrevistado/6rgéo
pesquisado:

1. Qual o papel do Sindicato dos Trabalhadores Rurais? Quais
as principais caréncias da regido e as principais
reivindicagfes por parte do sindicato?

[Pergunta de iniciacdo, visando estabelecer um primeiro didlogo com o
entrevistado, a partir de assunto ligado ao seu cotidiano profissional.
Ademais, permite explorar as interfaces entre os objetivos declarados do
sindicato e os objetivos do Programa Territorios da Cidadania, além de
confrontar tais objetivos, e 0s interesses neles ocultados, com as
respostas dadas as perguntas 4, 8 e 9. Por fim, visa a identificar a
presenca ou ndo, e em que condi¢do, do sujeito e da comunidade no
discurso oficial da entidade].

2. Por que o Sindicato foi escolhido para participar do
Programa Territérios da Cidadania? Como se da a atuagéo
do Sindicato no Programa Territérios da Cidadania?

[A pergunta visa identificar a coeréncia de atuacdo do sindicato com 0s
objetivos declarados do programa, bem como reunir 0s primeiros
elementos de confronto com a resposta dada as questdes 7, 8 e 9. Por
fim, visa a identificar a presenca ou ndo, e em que condicao, do sujeito e
da comunidade no discurso oficial da entidade].

3. Como se da a atuacdo do Sindicato dos Trabalhadores
Rurais no Programa Territérios da Cidadania? Que
interesses o sindicato defende?

[Vinculagdo com as categorias analitico-empiricas cidadania
deliberativa e participagéo]

Perguntas especificas em atendimento aos objetivos da pesquisa e
contemplativas das categorias analitico-empiricas constantes do
Quadro 5
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4 O Senhor ¢ membro do Colegiado Territorial. Para que
serve 0 Colegiado Territorial? Como €é o0 seu
funcionamento? Quem participa dele? Como se da o
processo de discussao?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta & pergunta 7.
Clara interface com o objetivo especifico “b”’]

5 Na sua opinido, o Programa Territérios da Cidadania
contribui para a melhoria das condi¢des de vida do
agricultor da regido? De que forma?

[Busca avaliar qual a efetividade do programa para os agricultores da
regido, considerando-se que os territdrios da cidadania sdo direcionados
a tal estrato e, assim, comparar o discurso oficial com a vida real da
politica publica]

6 H4 na regido, um sério problema de concentragdo de
terras. Como o Programa Territérios da Cidadania tem
atuado nesse sentido? Quais 0s principais obstaculos para a
resolucéo de problema, na sua opinido?

[Objetiva comparar o discurso oficial do programa com a sua real
efetividade. Ligacdo com a categoria potencial do territério e o objetivo
especifico “a”]

7 Como vocé analisa o surgimento do Programa Territorios
da Cidadania na regido? Foi uma iniciativa que partiu da
populacédo local ou do poder publico? Os agricultores locais
participaram da elaboracao dessa politica publica? Como
eles participam desse programa?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) ciclo da politica publica, (ii)
cidadania deliberativa e (iii) participacdo. O objetivo, aqui, é o verificar
a insercdo da comunidade, em sua atuacdo politica, na construcdo da
politica publica — perspectivas top-down ou bottom-up. Ligacdo com o
objetivo especifico “b”]

8 Vocé considera que ha efetiva representacdo da sociedade
civil (populacdo) no Colegiado Territorial? E as decisdes
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tomadas, vocé considera legitimas, representando
efetivamente os anseios da populagdo? Como a populagéo é
ouvida?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta a pergunta 7.
Clara interface com o objetivo especifico “b”]

9 Vocé entende que a participacdo no contexto do colegiado é
igualitdria? Ha algum representante que possui maior
poder de decisdo? Ha algum interesse que se sobressai em
relacdo aos outros?

[Permite compreender o real funcionamento da politica publica, os
interesses efetivamente defendidos e, nesse sentido, construir critica
sobre a aderéncia do programa em relacdo aos ideais de cidadania,
participacdo e emancipa¢éo]

10 O que vocé/sua instituicdo consideram por cidadania e qual,
na sua opinido, a contribuicdo do Programa Territorios da
Cidadania para o alcance desse fendmeno?

[Busca evidenciar o conceito de cidadania concebido pelo
entrevistado/organizacdo e, nesse sentido, a critica a partir do referencial
tedrico desenvolvido no projeto de dissertacao]
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APENDICE G —- ROTEIRO DA ENTREVISTA REALIZADA
COM O ENTREVISTADO 09

Pergunta(s) geral(is) relativa(s) a natureza do entrevistado/6rgéo
pesquisado:

1. Qual a atuacdo do MST na regidao? Quais, na opinido do
MST, as principais caréncias da regido?

[Pergunta de iniciacdo, visando direcionar o entrevistado para o nucleo
da entrevista. Permite construir uma analise interligada entre as
categorias analitico-empiricas potencial do territério, em suas duas
varidveis, com o0s objetivos (e potencial aderéncia) do Programa
Territérios da Cidadania. Ligagcdo com o objetivo especifico “a”]

2. Por que o MST foi escolhido para participar do Programa
Territérios da Cidadania? Vocé acha que ele vem
cumprindo com os prop6sitos para os quais foi instado a
atuar?

[Trata-se de extensdo da pergunta inicial. O propésito, aqui, é entender
de que forma se deu a escolha desse ator na composicédo do Colegiado
Territorial, de que forma esse ator tem autonomia no desenvolvimento
de suas atividades institucionais e se, na concepc¢do do entrevistado, o
MST representa algum segmento local]

Perguntas especificas em atendimento aos objetivos da pesquisa e
contemplativas das categorias analitico-empiricas constantes do
Quadro 5

3. Como o MST vé a atuacdo do Programa Territérios da
Cidadania na resolucéo dos conflitos agrarios da regido (em
especial, quanto ao problema da concentracao de terras)?

[Objetiva comparar o discurso oficial do programa com a sua real
efetividade. Ligacdo com a categoria potencial do territério e o objetivo
especifico “a”]
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4. Na sua opinido, o Programa Territérios da Cidadania
contribui para a melhoria das condi¢bes de vida do
agricultor da regido? De que forma?

[Extensdo da pergunta 3, procurando incentivar o entrevistado a
discorrer mais sobre o tema. Permite, também, identificar a associacdoda
implementacdo da politica publica com os ideais da cidadania e da
emancipagéo]

5. Na sua opinido, os movimentos sociais da regido tém
representacdo no Colegiado Territorial do Programa
Territdrios da Cidadania? [Em caso negativo, perguntar o
motivo]

[Associagdo com as categorias analitico-empiricas cidadania
deliberativa e participagdo, em todas as suas varidveis. Clara associa¢éo
com o objetivo especifico “a”]

6. Como vocé analisa o surgimento do Programa Territorios
da Cidadania na regido? Foi uma iniciativa que partiu da
populacédo local ou do poder publico? Os agricultores locais
participaram da elaboracdo dessa politica publica? Como
eles participam desse programa?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) ciclo da politica publica, (ii)
cidadania deliberativa e (iii) participacdo. O objetivo, aqui, é o verificar
a insercdo da comunidade, em sua atuacdo politica, na constru¢do da
politica publica — perspectivas top-down ou bottom-up. Ligacdo com o
objetivo especifico “b”]

7. Vocé considera que ha efetiva representacdo da sociedade
civil (populacdo) no Colegiado Territorial? E as decisdes
tomadas, vocé considera legitimas, representando
efetivamente os anseios da populagéo? Como a populagéo é
ouvida?

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta a pergunta 2.
Clara interface com o objetivo especifico “b”’]
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8. E as relagbes de poder no interior do programa e do
colegiado? Quem é incluido e quem é excluido? Quem tem
mais voz e vez nas discussdes do colegiado (poder publico,
sociedade civil, empresariado, entidades de classe)? Quais
sao os interesses atendidos pelas deliberacdes do colegiado?

[Permite compreender o real funcionamento da politica pablica, os
interesses efetivamente defendidos e, nesse sentido, construir critica
sobre a aderéncia do programa em relacdo aos ideais de cidadania,
participacdo e emancipac¢ao]

9. Vocé entende que a participacdo no contexto do colegiado é
igualitaria? Ha algum representante que possui maior
poder de decisdo? Ha algum interesse que se sobressai em
relacdo aos outros?

[Reforco da questdo 8, procurando incentivar o entrevistado a discorrer
mais sobre 0 tema]

10. O que vocé/sua instituicao consideram por cidadania e qual,
na sua opinido, a contribuicdo do Programa Territorios da
Cidadania para o alcance desse fendmeno?

[Busca evidenciar o conceito de cidadania concebido pelo
entrevista/organizacdo e, nesse sentido, a critica a partir do referencial
tedrico desenvolvido no projeto de dissertacao]

11. Qual a sua avaliacdo sobre a contribui¢cdo do Programa
Territdrios da Cidadania para a regido? Vocé consegue
identificar o principal ponto positivo e 0 principal ponto
negativo  dessa  politica  puablica  pensando  no
desenvolvimento da regido?

[Pergunta de encerramento. Permite identificar a coeréncia das
respostas, a presenca, no discurso, de categorias como comunidade,
cidadania, participacdo e emancipagao]
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APENDICE H - ROTEIRO DA ENTREVISTA REALIZADA
COM O ENTREVISTADO 10

Pergunta(s) geral(is) relativa(s) a natureza do entrevistado/6rgéo
pesquisado:

1. Quais as principais atividades que a COPAFAM
desenvolve? A quem ela atende e quais os beneficios que
proporciona aos cooperados e a regiao?

[Pergunta de iniciacdo, visando estabelecer um primeiro didlogo com o
entrevistado, a partir de assunto ligado ao seu cotidiano profissional.
Permite, ademais, estabelecer associacdo das atividades da cooperativa
com o Programa Territorios da Cidadania e, se for o caso, dar inicio a
investigagdo do motivo da excluséo da COPAFAM do Colegiado
Territorial]

2. Quais o0s principais anseios do movimento cooperativista?
Quais as principais dificuldades para o fortalecimento do
movimento cooperativista?

[Permite identificar a aderéncia do movimento cooperativista com 0s
objetivos do Programa Territérios da Cidadania e, nesse sentido,
recolher elementos para a corroboragdo ou ndo da necessidade de
participacdo do movimento cooperativista no Colegiado Territorial]

Perguntas especificas em atendimento aos objetivos da pesquisa e
contemplativas das categorias analitico-empiricas constantes do
Quadro 5

3. Na sua opinido, 0 movimento cooperativista da regiéo
participou da elaboracdo do Programa Territorios da
Cidadania e tém representacdo no Colegiado Territorial do
Programa Territorios da Cidadania?

[Em caso negativo, perguntar o motivo. Em caso positivo, através de
que representantes e como se deu a escolha] [Vinculagdo com as
categorias ciclo da politica puablica - em especial variavel formacao de
agenda -, cidadania deliberativa e participacdo. A pergunta busca
evidenciar se 0 movimento cooperativista, importante base da sociedade
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civil na regido, fez parte da construcdo da politica publica e tem
participacdo efetiva no desenvolvimento do territério e, em caso
negativo, por quais motivos. Clara associagdo com o objetivo especifico

“b”]

4.

Como vocé analisa o surgimento do Programa Territérios
da Cidadania na regido? Foi uma iniciativa que partiu da
populacéo local ou do poder publico? Os agricultores locais
participaram da elaboracdo dessa politica publica? Como
eles participam desse programa?

[Idem justificativa e descricdo da pergunta anterior]

5.

Como a COPAFAM vé a atuacdo do Programa Territérios
da Cidadania na resolucdo dos conflitos agrarios da regido
(em especial, quanto ao problema da concentracdo de
terras)?

[Busca evidenciar qual a atuagdo, na visdo do entrevistado, do
programa na questdo agraria, com forte destaque no territdrio.
Permite, assim, confrontar os discursos oficiais com a visdo
daqueles que sofrem com os problemas agrérios. Associa¢do com as
categorias potencial do territério e cidadania deliberativa, em
especial processo de discussdo — ndo hd como discutir questio
agraria sem a presenca efetiva e legitima dos agricultores
familiares]

6.

Na sua opinido, o Programa Territérios da Cidadania
contribui para a melhoria das condi¢des de vida do
agricultor da regido? De que forma?

[Busca avaliar qual a efetividade do programa para os agricultores da
regido, considerando-se que os territérios da cidadania sdo direcionados
a tal estrato e, assim, comparar o discurso oficial com a vida real da
politica publica]

7.

Vocé considera que h& efetiva representacdo da sociedade
civil (populagédo) no Colegiado Territorial? E as decisbes
tomadas, vocé considera legitimas, representando
efetivamente os anseios da populacdo? A populagdo €
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ouvida? [Obter justificativas para a resposta a cada um dos
itens, com exemplos, se possivel]

[Atende as categorias analitico-empirica (i) cidadania deliberativa e (ii)
participacdo. Permite, também, confronto com a resposta a pergunta 5.
Clara interface com o objetivo especifico “b”’]

8. O que vocé/sua instituicao consideram por cidadania e qual,
na sua opinido, a contribuicdo do Programa Territorios da
Cidadania para o alcance desse fendmeno?

[Busca evidenciar o conceito de cidadania concebido pelo
entrevista/organizacdo e, nesse sentido, a critica a partir do referencial
tedrico desenvolvido no projeto de dissertacao]

9. Qual a sua avaliacdo sobre a contribuicdo do Programa
Territdrios da Cidadania para a regido? Vocé consegue
identificar o principal ponto positivo e 0 principal ponto
negativo  dessa  politica publica pensando no
desenvolvimento da regido?

[Pergunta de encerramento. Permite identificar a coeréncia das
respostas, a presenca, no discurso, de categorias como comunidade,
cidadania, participag¢do e emancipagao]



