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Resumo

O artigo analisa as articulagoes recentes entre as agoes de descentralizagio estadual e federal no planejamento e na exe-
cugio de politicas publicas de desenvolvimento rural em diferentes institucionalidades do Territério Meio Oeste Con-
testado. A pesquisa se pautou em documentos oficiais, na literatura cientifica e em 125 entrevistas efetuadas entre 2014
€ 2016 com administradores municipais e estaduais, gestores de érgaos intermunicipais, e sociedade civil. Com base na
tipologia de descentralizagio administrativa do Estado, evidenciou-se que as iniciativas federal e estadual se restringiram
a uma descentralizagao de tipo territorial e funcional (setorial), enfrentando resisténcias para serem implementadas. Ade-
mais, hd pouca articulagdo institucional entre a politica federal de territorializagio e os érgaos responsdveis pelo processo
de descentralizagio estadual.
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Palavras-chave: Brasil; descentralizagio; Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel dos Territérios Ru-
rais; Programa Territérios da Cidadania; Santa Catarina.

Abstract

The article analyzes the recent articulations between State and federal decentralization actions in the planning and execu-
tion of rural development public policies in different institutions of the Meio Oeste Contestado Territory. The research
was based on official documents, scientific literature and 125 interviews carried out between 2014 and 2016 on munici-
pal, State and inter-municipal managers, in addition on civil society. According to the typology of administrative decen-
tralization of the State, it was evidenced that the federal and State initiatives were restricted to a territorial and functional
(sectoral), facing resistance to be implemented. Furthermore, there is little institutional articulation between the federal
territorialization policy and the agencies responsible for the State decentralization process.

Keywords: Brazil; decentralization; National Program for Sustainable Development of Rural Territories; Territories of
Citizenship Program; Santa Catarina.
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Introducao’

Constitui¢io Federal de 1988 apostou na descentralizagio de politicas publicas

como meio de qualificar o papel do Estado no combate a desigualdade socioe-

condmica e geragao de novas estratégias de desenvolvimento. No entanto, a Carta
Magna nio oficializou novos espagos de representagao eleitoral e nem de gestao politico
administrativa, elegendo os municipios enquanto esfera administrativa a ser reforgada pelo
processo de descentralizagio. Essa aposta evidenciou limita¢oes decorrentes da maioria
dos municipios brasileiros ser pouco populosos, os quais se revelam incapazes de planejar
e empreender a¢oes de desenvolvimento que garantam a provisio de uma série de bens
e servicos publicos, especialmente daqueles que exigem maior complexidade estrutural e
demandam uma escala minima para se viabilizarem (Burigo et al. 2018). Uma das saidas
encontradas para resolver esses dilemas tem sido a formagio de consércios intermunicipais,
que, apesar de exitosa em algumas experiéncias como a do Consércio Pablico Intermuni-
cipal Multifinalitdrio do Meio Oeste Contestado (CPIMMOC), criado pela Associagio de
Municipios do Meio Oeste Catarinense (AMMOC), ainda estd longe de ser considerada
a solugao mais recorrente para os problemas de escala e de gestao das politicas publicas no
interior do Pafs (Mascarenhas 2015; Tecchio 2017).

Numa anilise retrospectiva, percebe-se que as acoes de descentralizagio nao surgiram
com a nova Constitui¢io Federal. Desde a segunda metade do século passado, elas estive-
ram presentes nas estratégias de gestdo de alguns governos estaduais. No estado de Santa
Catarina, essas iniciativas podem ser divididas em quatro momentos histéricos, quase
todos tendo por base a criagao de instincias regionais: i) na década de 1960, a consti-
tuicdo de Associagoes de Municipios,” da Secretaria de Negécios do Oeste e de dezesseis
microrregioes homogéneas, definidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE); ii) nos anos 1970, a conformacio de treze microrregides definidas pelo Decreto
Estadual 844; iii) nos anos 1990, a estruturacio do Férum Catarinense de Desenvolvi-
mento, dos Féruns de Desenvolvimento Regional, dos Comités de Gerenciamento de
Bacias Hidrograficas e das Regides Metropolitanas; e iv) nos anos 2000, a instalacio de

Secretarias de Estado de Desenvolvimento Regional (SDR), mais tarde transformadas em

1 Este artigo ¢ resultado de pesquisas desenvolvidas pela primeira autora na tese de doutorado intitulada “Pobreza e territo-
rializagdo da agdo publica no Territério Meio Oeste Contestado (SC)”, realizada junto ao Programa de Pés-Graduagio em
Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade, da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/
UFRR]), e pelo segundo autor, na dissertagio de mestrado “Descentraliza¢io administrativa do estado de Santa Catarina:
caracterizagio e resultados (2003-2015), elaborada junto ao Programa de Pés-Graduagio em Agroecossistemas, da Univer-
sidade Federal de Santa Catarina (PPGA/UFSC). Além disso, apoia-se em resultados do projeto de pesquisa “Estudo de
iniciativas de descentralizacio de politicas publicas voltadas ao desenvolvimento rural em Santa Catarina”, desenvolvido
no 4mbito do Laboratério de Estudos da Multifuncionalidade Agricola e do Territério (Lemate) da UFSC, financiado pela
Fundagio de Amparo a Pesquisa e Inovacio do Estado de Santa Catarina (FAPESC), do qual todos os autores participaram.

2 Asassociagoes de municipios sdo estruturas pioneiras da légica de desenvolvimento regional em Santa Catarina. Atual-
mente, 21 associagoes representadas pelos prefeitos buscam aumentar o poder reivindicatério dos municipios junto aos
4rgaos estaduais e federais, além de executar diversos servigos de assessoria as prefeituras.
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Agéncias de Desenvolvimento Regional (ADR),’ e dos respectivos Conselhos de Desen-
volvimento Regional (CDR).

Com a atencio direcionada a problemdtica do atual cendrio, esse artigo objetiva analisar
as articulagoes recentes entre as iniciativas de descentralizacio estadual e federal no plane-
jamento e na execugio de politicas publicas de desenvolvimento rural em diferentes ins-
titucionalidades na regiao Oeste de Santa Catarina. Para tanto, o estudo adota uma abor-
dagem de pesquisa qualitativa, realizada a partir de

dados primdrios e secunddrios. Os dados secunddrios i .
Numa analise retrospectiva,

percebe-se que as a¢oes de

consistiram na legislagéo pertinente, documentos

oficiais e na literatura cientifica, enquanto os dados

primdrios foram construidos por meio de entrevistas descentraliza¢do nao surgi-

semiestruturadas. ram com a nova Constituicao
No que diz respeito a tais instrumentos, foram Federal. Desde a segunda

realizadas 70 entrevistas efetuadas entre 2014 e 2016 metade do século passado,

junto aos seguintes grupos sociais: poder ptblico elas estiveram presentes nas
estadual, poder publico municipal, institui¢des in- estratégias de gestdo de

termunicipais® e sociedade civil. Do poder publico .
alguns governos estaduais.

estadual, foram inquiridas 22 pessoas, dentre fun-

ciondrias de gabinetes de deputados estaduais da
situagdo e da oposicdo, ex-secretdrios e secretdrios
regionais das ADR, e servidores e gestores de outros
érgaos estaduais.” A pesquisa contemplou 25 pessoas
que atuavam na esfera municipal, entre prefeitos, técnicos administrativos, secretdrios mu-
nicipais e assistentes sociais. Das institui¢des intermunicipais, foram entrevistadas nove
pessoas, entre elas, atores sociais vinculados ao consércio intermunicipal, assessores do Te-
rritério Meio Oeste Contestado que atuavam nas esferas federal, estadual e territorial e um
técnico de uma associa¢do de municipios. Da sociedade civil, no total, foram entrevistados
14 representantes de sindicatos de trabalhadores, patronais e de partidos politicos.® A plu-
ralidade de representagoes é uma das principais caracteristicas das pessoas entrevistadas,
pois parte delas atua em organizagoes da sociedade civil e exerce fungdes na esfera governa-
mental, indicando que a fronteira entre suas formas de atuagio ¢ ténue. Porém, para efeito

3 Esta transformagio serd explicada no inicio do item 4. Como a pesquisa foi realizada durante essa transi¢io, quando nao
tratamos de uma questdo especifica de uma delas, usamos a sigla “SDR/ADR”.

4 Consideramos como sendo entrevistados de érgaos intermunicipais, pessoas que atuavam no Territério Meio Oeste
Contestado, nas associa¢oes de municipios e no CPIMMOC.

5 Foram contemplados os principais 6rgaos estaduais regionalizados que tém relagées com as SDR/ADR: Empresa de Pes-
quisa Agropecudria e Extensio Rural de Santa Catarina, Companhia Integrada de Desenvolvimento Agricola de Santa
Catarina e Departamento Estadual de Infraestrutura e Secretaria de Estado da Defesa Civil.

6 Entrevistamos liderangas dos principais partidos governistas e de oposi¢ao: Partido do Movimento Democrético Bra-

sileiro (PMDB), Partido Social Democritico (PSD), Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e Partido dos
Trabalhadores (PT).
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deste artigo, consideramos o cargo ou fun¢io no qual a pessoa mais dedicava tempo no
momento da entrevista.

A escolha dos entrevistados seguiu critérios diferenciados. Na instincia estadual, op-
tou-se pelos chefes regionais e servidores com mais tempo de servigo. Na instincia muni-
cipal foram enviadas correspondéncias eletrénicas a prefeitos, secretdrios de administragio,
desenvolvimento, agricultura e meio ambiente de dois municipios préximos e dois distan-
tes do municipio sede das SDR/ADR, sendo entrevistados aqueles que responderam a esses
contatos. Da sociedade civil, optou-se por lideres dos sindicatos e das entidades mais repre-
sentativas de cada regido. Das liderancas partiddrias, escolhemos os presidentes municipais
dos partidos ou membros por eles designados. Sempre que possivel, foi seguida a trilha das
pistas dadas pelos entrevistados. Buscou-se encontrar os individuos citados nas entrevistas
e identificados como importantes para compreensao de questoes politicas, administrativas,
econdmicas ou sociais que envolviam as questoes da pesquisa. Esses atores foram indaga-
dos principalmente em relagio a constituigao e funcionamento das organizagdes as quais
pertencem, bem como a atuagdo no que concerne ao planejamento de politicas publicas
de desenvolvimento territorial e rural entre 2003 e 2016. A andlise seguiu a técnica da
triangulacdo entre as evidéncias encontradas (documentos, entrevistas, observagoes) e a
literatura estudada.

A pesquisa de campo foi realizada em dez’ municipios do Territério Meio Oeste Con-
testado, que possuem em comum a importincia do setor primdrio para a economia. Nao
obstante, as caracteristicas demogréficas sdo distintas, sendo que nos municipios pouco
populosos (menos de 7000 habitantes), a densidade demogrifica é baixa, a exemplo de
5,30 hab./km? em Agua Doce (IBGE 2010). Por sua vez, os municipios mais populosos
(mais de 20 000 habitantes), a densidade demogréfica ¢ alta, com cerca de 116 hab./km?
em Joagaba e Xanxeré (IBGE 2010), constituindo-se em polos regionais, por serem a sede
das associagoes de municipios e das entdo SDR e concentrarem industrias e servigos inexis-
tentes nos demais.

Para além desta introdugao, o artigo apresenta trés se¢des. A primeira discute o cardter
multidimensional das a¢oes de descentralizagdo e apresenta uma proposta de tipologia que
permite caracterizar a descentraliza¢do em diversos campos disciplinares. A segunda segao
aborda a descentralizagao instituida pelo Governo Federal, por meio da andlise das agoes
do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel dos Territérios Rurais (Pronat)
e do Programa Territérios da Cidadania (PTC). A terceira trata da descentralizagio im-
plementada pelo Governo de Santa Catarina. Nas Consideragoes Finais, discutem-se os
avancos da descentralizacio na esfera estadual e federal, bem como as implicagdes criadas
pelas mudangas recentes nas prioridades governamentais, que geraram descontinuidades

das iniciativas analisadas.

7 Entre eles, Abelardo Luz, Coronel Martins, Entre Rios, Erval Velho, Faxinal do Guedes, Joagaba, Luzerna, Ouro, Var-
gem Bonita e Xanxeré.
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O carater multidimensional e polissémico da descentralizacao

Embora nio exista um conceito universalmente aceito de descentralizacio do Estado,
esse fendmeno pode ser compreendido como uma transferéncia de competéncias, recur-
sos ou poderes de um 6rgao a outro num mesmo nivel hierdrquico ou inferior. Virias
denominagdes correlatas sio mobilizadas para tratar do assunto — deslocalizacio, descon-
centragdo, governo multinivel, governo multicentro — dado o cardter multidimensional da
descentraliza¢io (Von Haldenwang 1990; Montecinos 2005; Schneider 2003). A plurali-
dade nas abordagens se explica em razdo da presenca de diversos campos disciplinares que
estudam o tema, sendo os mais frequentes a ciéncia poh’tica, a sociologia, a economia, a
administracio e o direito (Guimaraes 2002).

Geralmente, a diferenca conceitual entre desconcentragio e descentralizagiao provoca
igualmente uma grande controvérsia nos debates. Na perspectiva tedrica adotada neste
estudo, o conceito de descentralizagio nio estd em oposi¢ao ao de desconcentragao. A le-
gislagao analisada cita diversas vezes essas duas nogdes sem qualquer discriminagao, sendo
comum encontri-las na literatura como excludentes entre si. Por exemplo, para Rover e
Mussoi (2011) e Filippim e Abrucio (2010), a politica catarinense adotada nos anos 2000
nao seria um caso de descentralizacdo, mas de desconcentragio. No presente trabalho, a
desconcentragio é entendida como um tipo de descentralizagio, com a caracteristica de ser
mais limitada em autonomia, especialmente quanto ao poder decisério.

Em geral, a descentralizagao estd associada a quatro distintas dimensées de trans-
feréncias do nivel central para esferas inferiores de governo. A dimensao politica se re-
porta a transferéncia de autonomia e de poder politico, estando associada a existéncia
de processos eleitorais nos espagos descentralizados. A administrativa refere-se as res-
ponsabilidades administrativas sobre bens e servigos publicos. A dimensdo econdmica
concerne as responsabilidades de atividades econdémicas publicas, fundamentalmente
fiscais e regulatérias. E a dimensio social alude 4 transferéncia de poder, competéncias
ou fungées a sociedade civil das mais diversas formas para provisiao de bens e servicos
publicos (Oganauskas Filho 2016).

Um processo de descentralizagio pode envolver mais de uma dessas dimensées. Arret-
che (2012) discute a relagio entre essas dimensoes ao analisar as politicas pablicas de sad-
de, educacio, habitagao, saneamento e transferéncia de renda no Brasil. A implementagio
de politicas publicas nessas dreas é, majoritariamente, de responsabilidade dos governos
estadual e municipal, estando, portanto, associada a dimensdo administrativa da descen-
tralizagio. No entanto, o poder decisério desses diferentes niveis de governo sobre essas
politicas é restrito, pois estd regulado por normas da Unido (dimensio politica) e tem boa
parte de sua execugio vinculada ao repasse de recursos financeiros do Governo Federal (di-
mensio econdmica). Logo, essa autora encontrou graus diferenciados de descentralizagao
em cada dimensio, que também varia entre cada 4rea de politica.
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Oganauskas Filho (2016) elaborou uma tipologia da descentralizacdo com o propésito
de caracterizar o fendmeno em qualquer situagio e campo disciplinar. Essa classificagio
foi concebida a partir da andlise de trés aspectos considerados fundamentais: i) o teor do
objeto transferido (competéncias, recursos ou poderes); ii) as questoes diretamente relacio-
nadas 4 autonomia entre o sujeito que transfere (outorgante) e aquele a quem estd sendo
transferido (outorgado) determinado objeto; iii) a relagio de autonomia estabelecida entre

...0 poder decisério desses
diferentes niveis de governo
sobre essas politicas é restri-

to, pois esta regulado por
normas da Unido (dimensao
politica) e tem boa parte de

sua execucao vinculada ao

repasse de recursos finan-

ceiros do Governo Federal
(dimensao econémica)

outorgante e outorgado, especificamente, quanto ao
objeto descentralizado.

A tipologia da descentralizagio quanto ao objeto
transferido apresenta quatro categorias: i) funcional:
transferéncia de competéncias especificas ou delimi-
tadas a um Unico setor de atividade; ii: financeira:
quando se trata de transferir recursos financeiros;
iii) fiscal: transferéncia de autoridade sobre receitas
fiscais; e iv) politica: transferéncia de autonomia po-
litica por meio do sufrdgio universal, estabelecendo
uma nova instincia de poder governamental de ca-

rater subnacional. As relagoes preexistentes entre os

sujeitos outorgantes e outorgado possuem a seguinte

tipologia: i) intragovernamental: transferéncia de de-
terminado objeto para a prépria administracao direta
ou mesmo indireta; ii) intergovernamental: quando
se transfere a governos de menor poder; e iii) extrago-
vernamental, transferéncias a instincias de participagio social ou a organizagées civis sem
fins lucrativos.

Por fim, ¢ importante verificar qual a relagao que se estabelece entre outorgante e outorga-
do especificamente em relacio ao objeto transferido. Nesses casos, pode haver duas situagoes
distintas: i) desconcentragio: quando existe relacio hierdrquica entre ambos, pois se trata
sempre de uma transferéncia intragovernamental de competéncias ou recursos, restringin-
do-se a questoes de cunho operacional; e ii) delegacio: quando existe uma relacio contratual,
pode ser do tipo Intergovernamental ou Extragovernamental, em que acorre a transferéncia
de competéncias ou de recursos, mas com poderes decisérios restritos, pois nio se transfere a
accountability;® e iii) devolugio, quando existe relagao de autonomia. Trata-se de uma trans-
feréncia do tipo Intergovernamental ou Extragovernamental de competéncias ou recursos
com poder decisério e também da accountability.

.

8 Nio existe uma traducio apropriada para o termo da lingua inglesa. Refere-se 2 responsabilidade, obrigacio
e responsabilizagio de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo os parAmetros da lei, estando envolvida a
possibilidade de 6nus, o que seria a pena para o nio cumprimento dessa diretiva. Trata-se de garantir que o exercicio do
poder seja realizado tdo somente a servigo da res publica (Pinho y Sacramento 2009).

EUTOPIA

86 NUmero 17 e junio 2020 ® pags. 81-101
ISSN: 1390 5708  E-ISSN: 2602 8239




Acoes de desenvolvimento rural por diferentes institucionalidades no Territério Meio Oeste Contestado

A caracterizacio de processos de descentralizacio a partir do conjunto tipolégico exposto
exige examinar com atengio quem estd transferindo (outorgante) e a qual organizagao (outor-
gado/sujeito) se transfere determinado conjunto de competéncias, recursos ou poderes (obje-
to). Além disso, esse objeto deve ser adequadamente identificado e classificado, bem como as
condigoes estabelecidas entre o outorgante e o outorgado devem estar detalhadas para que se
efetue a transferéncia do objeto. Com a andlise desses macroaspectos, pode-se estabelecer uma
espécie de retrato das fei¢oes criadas por determinado processo de descentralizagio. Além
disso, evidencia-se que, apesar de seus imbricamentos, existe autonomia entre cada um dos
aspectos de descentralizagdo e que este fato também deve ser avaliado durante a andlise.

Iniciativas federais de descentralizacdo de politicas publicas
e suas aplicacdes em Santa Catarina

Até os anos 2000, os esforcos ligados a descentralizagio representaram, na maioria das
vezes, a tentativa de adotar processos de planejamento do desenvolvimento regionalizado,
em que se realcava uma visio de competitividade, construidos a partir dos chamados “ter-
ritérios vencedores”, que se destacavam pela maior capacidade de criar e gerenciar a¢oes no
plano regional. Somente durante a década de 2000, tem-se o surgimento de politicas de
descentralizacio coordenadas no plano federal. Além de melhor articular suas a¢oes, essas
politicas buscavam estimular experiéncias que resultassem na formulagao de um (novo)
projeto nacional de desenvolvimento.

Todavia, em que pese alguns esfor¢os de integragdo estratégica entre as agdes, a des-
centraliza¢io de politicas publicas impulsionadas pelo Governo Federal acabou assumin-
do um formato muito mais funcional ou setorial/segmentado, cujas iniciativas acabaram
sendo efetuadas no 4mbito dos ministérios. Um dos casos mais significativos ocorreu no
inicio do primeiro governo de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), com a implantagio
dos chamados “territérios rurais de identidade”. Essa acdo ocorreu por iniciativa da entio
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), vinculada ao extinto Ministério do Des-
envolvimento Agrdrio (MDA). Para operacionalizar essa politica, a SDT criou o Programa
de Desenvolvimento Sustentdvel dos Territérios Rurais (Pronat), que tinha como objetivo,
fortalecer o desenvolvimento do meio rural por intermédio de projetos estratégicos, que
estimulassem a internalizacdo de dinimicas econdmicas enddégenas dos territérios (Leite
2013). O Pronat repassava recursos financeiros federais nio reembolsédveis para projetos de
desenvolvimento rural de cardter intermunicipal, cujos beneficidrios eram grupos de agri-
cultores familiares ou povos tradicionais que habitavam determinado territério.

Além disso, o Pronat al¢ou ao plano territorial, duas antigas linhas de agao do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), voltadas para a esfera munici-
pal. As linhas “Infraestrutura e Servicos Municipais” e “Capacitacio dos Agricultores Familia-
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res” passaram a ser denominadas “Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos em Territérios
Rurais (Proinf)” e “Capacitagao de Agentes de Desenvolvimento” (Leite e Wesz Jr. 2011).

Outra referéncia em diregao a descentralizagao de competéncias nas a¢oes dos ministé-
rios ocorreu em 2008, quando o Governo Federal langou o Programa Territério da Cida-
dania (PTC), com o propésito de aprimorar e desconcentrar politicas publicas pela adogao
da abordagem territorial’ (Leite ¢ Wesz Jr. 2011). A SDT percebeu que determinados
territérios de identidade possufam um ambiente socioeconémico muito fragilizado, que
demandava uma aten¢io emergencial e maior grau de integragio nas acdes dos agentes
publicos. O objetivo principal do PTC era, portanto, a superagio da pobreza a partir da
promocio do desenvolvimento socioecondmico, com base na geragao de trabalho e de ren-
da e na universalizagao dos programas bésicos de cidadania (Delgado e Leite 2011; Brasil
2009). O PTC representou um desdobramento do Pronat, tendo como propésito principal
articular, em torno de um mesmo territério, um amplo conjunto de politicas publicas e de
acoes oriundas de diferentes ministérios (Bonnal 2013).

Durante os quinze anos de operacionalizacdo, essas duas politicas publicas de cunho fe-
deral (Pronat e PTC) nao foram alvo apenas de controvérsias e de disputas no meio politico
e na midia estadual e nacional, mas tornaram-se também fonte de interesse cientifico de
pesquisadores voltados a andlise de seus impactos sob diferentes prismas. Um dos pontos de
andlise que merece destaque refere-se as condi¢des que oportunizam ou que constrangem
a articulagao dessas politicas de descentralizagao, tendo em conta a presenga concomitante
de outras politicas, como as de enfrentamento da pobreza e de fomento ao desenvolvimen-
to rural. Essa relagdo entre iniciativas de descentralizagio, pobreza e desenvolvimento rural
se estabelece também na medida em que estas podem ser consideradas como “método de
descentralizacio do poder politico, visando ampliar os espagos democréticos ¢ empoderar
as comunidades e individuos” (Mattei e Maluf 2011, 23).

Embora buscasse uma louvdvel conjungio de esforcos institucionais, hd indicios de
que, em muitas situagdes, 0 PTC nio conseguiu estabelecer uma articulagao inovadora em
termos de gestio, envolvendo os 6rgios federais e estaduais que atuavam na esfera local. Ou
seja, as politicas publicas federais acabaram desconsiderando aspectos bdsicos e necessérios
para a eficdcia da abordagem territorial e criagio de agoes descentralizadoras. Suas agdes
tiveram dificuldades em lidar com a caréncia de competéncias locais na drea de planeja-
mento, a reduzida habilidade de governanga territorial, a presenga de maltiplas dindmicas
escalares dentro de um mesmo recorte territorial, a excessiva burocracia de cada esfera

governamental no que concerne ao acesso as politicas ptblicas e o baixo controle social.

9 Segundo Echeverri (2009), a adogio da abordagem territorial nas politicas publicas de desenvolvimento rural se funda-
menta em quatro aspectos principais: i) o rural ¢ mais abrangente que o setor agricola; ii) a escala municipal ¢ restrita
para o planejamento e a organizagio da iniciativas de desenvolvimento; iii) a escala estadual ¢ bastante ampla para tratar
da heterogeneidade e das especificidades locais, que devem ser mobilizadas em prol de iniciativas de desenvolvimento; e
iv) o territdrio ¢ a unidade que melhor dimensiona os lagos de proximidade entre as pessoas, grupos sociais ¢ institui¢oes,
que podem ser mobilizados e convertidos em eixo central para a definicdo de iniciativas orientadas ao desenvolvimento.
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Em muitas situagdes, os territérios criados com o apoio das politicas de descentralizacao fe-
deral conviveram com recortes administrativos j existentes, muito deles derivados de divisoes
estabelecidas no plano estadual, gerando institucionalidades distintas e sobrepostas, que en-
contraram dificuldades para dialogar e planejar agoes conjuntas, ainda que, por vezes, tivessem
objetivos semelhantes (Delgado e Grisa 2014). Em Santa Catarina, por exemplo, essas dificul-
dades se somaram aos desafios enfrentados pelas politicas de descentralizagao de cunho esta-

dual, que passaram a sofrer questionamentos crescentes
de alguns atores da sociedade civil e de parte de atores
da politica tradicional, notadamente sobre a eficicia e
o efetivo papel institucional das SDR/ADR wersus os

gastos que elas estavam gerando ao Governo Estadual.

A Constituicao do Territorio Meio Oeste
Contestado e a sua influéncia nas acoes de
desenvolvimento rural

A definigio dos primeiros territérios rurais de identida-
de no estado de Santa Catarina ocorreu concomitante-
mente com a criagio das SDR/ADR e envolveu a SDT,

A definicao dos primeiros te-
rritorios rurais de identidade
no estado de Santa Catarina
ocorreu concomitantemente
com a criacao das SDR/ADR e
envolveu a SDT, a Secretaria
de Estado da Agricultura e
da Pesca de Santa Catarina
e organizag¢oes da sociedade
civil, em geral, vinculadas a
agricultura familiar.

a Secretaria de Estado da Agricultura e da Pesca de San-
ta Catarina e organizacoes da sociedade civil, em geral,
vinculadas 4 agricultura familiar. Até o inicio de 2004,
mesmo depois de negociagdes intensas e complexas, a
politica territorial do Governo Federal nio tinha sido
implementada neste estado. Diante dessa situacio, a SDT aceitou algumas imposicoes do Go-
verno Estadual, entre elas a de estabelecer os territérios de identidade catarinense a partir do
recorte geogréfico das SDR/ADR.

Na regido de estudo, o propdsito da SDT era formar um territério rural de identidade com
base nos limites geograficos do Consércio Nacional de Seguranga Alimentar e Desenvolvi-
mento Local (Consad) Alto Irani," que coincidia com o recorte geogrifico da SDR/ADR de
Xanxeré e da Associa¢ao de Municipios do Alto Irani (AMAI). No entanto, para atender o plei-
to do Governo Estadual, a SDT incluiu na drea de abrangéncia do Territério Meio Oeste Con-

testado (TMOC) quase todos os municipios ligados 8 SDR/ADR de Joagaba e a AMMOC.

10 O Consad Alto Irani funcionou entre 2004 e 2009. Nesse periodo, realizou um amplo debate sobre a cadeia produtiva
da agricultura familiar e articulou projetos que atenderam principalmente aos agricultores familiares, como centros de
comercializagdo, feiras e cooperativas. Os principais entraves que desmobilizaram este Consércio consistiram na dificul-
dade que os seus integrantes encontraram em administrar os recursos financeiros recebidos, na resisténcia dos prefeitos
em relacio A representagdo majoritdria da sociedade civil (dois tergos) e a falta de apoio nao somente do MDS como
também do Governo Estadual, que, concomitantemente, institufa as SDR (Mascarenhas 2015).
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Isso resultou numa polarizacio entre as regidves da SDR/ADR de Xanxeré e de Joagaba
dentro do Territério. Segundo as palavras da maioria dos atores entrevistados, a situagio
gerou “dois territérios dentro de um territério”, com grandes implicagdes na gestao do
Conselho de Desenvolvimento Territorial (Codeter) e no acesso aos recursos do Pronat.
A figura 1 apresenta a localizacio geogréfica da regido de estudo, bem como os diferentes
recortes territoriais adotados por distintas politicas publicas e organizagdes que atuam no
plano regional. As diversas institucionalidades sobrepostas geraram dificuldades na coor-
denagio politica e ineficiéncias em termos de planejamento e gestao das politicas publicas.

Figura 1. Localizacdo da regido de estudo e recortes territoriais de atuacdo
de organizacdes regionais de desenvolvimento.
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Fonte: IBGE 2010.

Interesses politicos institucionais de organizagdes da sociedade civil também interfe-
riram na delimitagio geografica do Territério do Meio Oeste Contestado. Em 2006,
os delegados representantes da sociedade civil no Codeter perceberam que a drea de
abrangéncia desse Territério niao contemplava uma importante articulagio politica ji
existente e, entdo, se mobilizaram para fazer ajustes na sua composi¢do, resultando na

inclusio de municipios pertencentes a Associagao de Municipios do Noroeste do Estado
(AMNoroeste).

EUTOPIA

90 NUmero 17 e junio 2020 ® pags. 81-101
ISSN: 1390 5708  E-ISSN: 2602 8239




Acoes de desenvolvimento rural por diferentes institucionalidades no Territério Meio Oeste Contestado

Pode-se dizer que a gestao do Pronat teve um nivel de descentralizagio de tipo extrago-
vernamental, que pode ser considerada como uma delegacio territorial de competéncias. A
transferéncia de competéncias do governo central para uma instincia de participagio que
envolve representantes da sociedade civil para além de outros niveis de governo define essa
categoria de descentralizagio. Sua faceta territorial se deve ao fato de suas competéncias e re-
cursos contemplarem um territério diferente da sede do governo que as transferiu. Trata-se de
uma delegacio, porque essa transferéncia de competéncias e recursos é baseada numa relagao
contratual, com regras preestabelecidas e, no caso, condicionadas a projetos especificos.

A polarizagio presente na constitui¢io do TMOC se refletiu na participacio dos atores
no Codeter, sendo que a maioria dos delegados da regiao da SDR/ADR de Xanxeré repre-
sentava a sociedade civil, ligados a segmentos da agricultura familiar e, de maneira especi-
fica, a0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), sindicatos vinculados 2
Federagao dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (Fetraf) e a cooperativas de produgao,
de crédito e de assisténcia técnica. O protagonismo dos agricultores familiares no Colegia-
do do TMOC se deve a essas organizacoes, que, desde a década de 1980, se estruturaram
para reivindicar politicas publicas de desenvolvimento rural. Por sua vez, os delegados da
regido da SDR/ADR de Joagaba pertenciam, majoritariamente, a institui¢des publicas, a
saber: Empresa de Pesquisa Agropecudria e Extensao Rural de Santa Catarina, AMMOC e
prefeituras, com destaque para secretdrios municipais de agricultura.

A andlise da aplicagio de recursos financeiros informados na Matriz de A¢oes do Pro-
nat'!' indica que, entre 2003 e 2015, o TMOC foi contemplado com oitenta projetos de
desenvolvimento rural, cujo valor total de recursos financeiros aplicados foi da ordem de R$
15 milhées. Entre os municipios proponentes de projetos financiados pelo Pronat, catorze
pertencem a microrregido da SDR/ADR Xanxeré. Esses municipios foram contemplados
com R$ 12 milhées, o que representa 80% dos recursos aplicados entre 2003 e 2015. Dez
municipios pertencentes & microrregiao da SDR/ADR Joagaba também foram beneficiados,
mas com apenas R$ 3 milhées, ou seja, 20% dos recursos. A forte participacio de atores da
sociedade civil da regido de Xanxeré nos espacos de decisao da politica territorial, associada
a articulagio dos prefeitos com os deputados federais e senadores para que estes destinassem
recursos financeiros de emendas parlamentares para bancar a contrapartida financeira, explica
o protagonismo de municipios dessa regiao na aplicagio dos recursos do Programa.

A andlise dos projetos do Pronat implantados entre 2003 e 2015 no TMOC revela uma
dicotomia sobre o objeto financiado e a forma de acesso aos recursos. Entre 2003 ¢ 2009,
foram financiados, principalmente, estruturas e equipamentos para pequenas agroindus-
trias e constru¢do de centros de comercializacio de produtos da agricultura familiar. Esses
tiveram a contrapartida financeira bancada pelas prefeituras ou por intermédio de emendas

11 A Matriz de A¢bes era um documento da politica publica de desenvolvimento territorial, que continha as metas e os
recursos financeiros destinados pelos ministérios que integravam o PTC, para serem executados nos territérios da cida-

dania (Brasil 2009).
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parlamentares. O Pronat também foi utilizado como meio de viabilizar a aquisi¢ao de
equipamentos para associagoes e cooperativas da agricultura familiar, empregando recursos
de emendas parlamentares.

No entanto, a partir de 2010, os Tribunais de Contas passaram a interpretar o repasse
de equipamentos e estruturas produtivas para entidades da sociedade civil sem fins lucra-
tivos, como uma doagdo de bens puiblicos para institui¢oes privadas, o que é considerado
ilegal. Diante dessa situagio, o MDA reorientou o Pronat de forma a direcionar os seus
investimentos para as prefeituras. Isso explica 0 aumento de financiamentos de caminhaes,
equipamentos para aplicagio de calcdrio, retroescavadeira, tratores e implementos, entre
outros, cujas prefeituras eram os proponentes e os agricultores familiares os beneficidrios
dos servigos a serem prestados pelos bens adquiridos.

Com essa mudanga de orientagio, a partir de 2010 a negociagio de grande parte dos
projetos de desenvolvimento rural financiados pelo MDA foi conduzida diretamente pelas
administracdes municipais, sem a devida discussao no Codeter. A aplicagio de recursos
financeiros, sem a aprovagio do Colegiado Territorial, desrespeitou um dos principios bdsi-
cos da descentralizagio, que ¢ a participacio de atores governamentais e da sociedade civil
no seu processo de gestdo social (Leite e Wesz Jr. 2011).

A inexisténcia de uma personalidade juridica dos territérios contemplados pelo Pronat tam-
bém contribuiu para limitar a autonomia do Codeter. De acordo com Delgado e Grisa (2015),
essa “incompletude” da politica na transferéncia de competéncias obrigou os atores sociais do
TMOC a dependerem das prefeituras para ter acesso legal aos recursos de infraestrutura dis-
ponibilizados pelo Pronat. Comumente, o governo sucessor nao cumpria os acordos realizados
pela gestao anterior, mesmo quando os contratos jd estavam assinados pelo Governo Federal.

A legislagao brasileira impede que os municipios efetuem gastos para além de suas fron-
teiras. Desse modo, os projetos financiados pelo Pronat acabaram sendo utilizados de for-
ma prioritdria pelo municipio com o qual foi firmado o contrato de repasse, contrariando
a orientagio de se executar projetos de desenvolvimento rural em escala territorial. Depois
que o patriménio financiado se tornou propriedade das prefeituras, a maioria passou a
utilizd-lo conforme suas necessidades e interesses, a revelia dos acordos estabelecidos no
Codeter e dos beneficidrios que constavam nos projetos aprovados (Barbosa et al. 2013).

A Reconfiguragdo do Territorio Rural de Identidade
para Territorio de Cidadania e suas implicacées no TMOC

Ao ser instituido, o PTC inovou em rela¢io 2 composi¢ao dos conselhos, pois os repre-
sentantes da sociedade civil e do governo foram designados de maneira paritdria. Para
Delgado e Leite (2011), a inten¢do do Governo Federal era de que a presenca do Estado,

por meio das esferas municipal, estadual e federal, fosse mais intensa do que no Progra-
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ma que o antecedeu. Porém, no caso do Codeter do TMOC, essa regra nao prevaleceu
e manteve-se a conformacio existente no Pronat. Nao houve alteracio em relacio a sua
dinimica de funcionamento ou quanto ao nivel de descentralizagao da politica. Essa
opgao pode ser explicada tomando-se por base as reflexdes de Delgado e Leite (2011),
que afirmam a possibilidade de a institucionalidade territorial ser dominada por repre-
sentantes do governo gera desconfortos nos delegados da sociedade civil.

Diante da complexidade para planejar a aplicagao

territorializada das agées do PTC, o Codeter buscou ..
Na grande maioria dos

viabilizar a participagio de prefeitos e de profissio- S
municipios do TMOC, quem

nais das dreas da satide, educacio e da assisténcia so-

cial. Esses atores participaram no inicio da execu¢io continuava a tomar as

do PTC, mas se desmobilizaram logo em seguida. Na decisdes concernentes a
opinido dos delegados e assessores territoriais, a des- imp|an‘tag§o de politicas
motiva¢io se deve, em parte, 2 falta de entendimento pl.,l blicas era a adminis-
sobre as fungdes institucionais do Codeter. tracdo municipa |, tendo por

Os gestores publicos nao viram mudangas sig-

base o plano de governo
apresentado durante a
campanha eleitoral.

nificativas com a criagio do PTC, pois as politicas
publicas informadas na Matriz de A¢oes do Progra-
ma jd vinham sendo executadas anteriormente nos

municipios. Na prdtica, o acesso as verbas do PTC
nao dependia da aprova¢io do Conselho, como oco-
rria no caso do Pronat. Além disso, nao houve sufi-
ciente formagio para que os delegados e os gestores
publicos fizessem a gestao social e o planejamento territorializado dos recursos financeiros
informados na Matriz de A¢des do PTC. Soma-se a isso o fato de os prefeitos participarem
de associagdes de municipios e de SDR/ADR, que possuiam recortes administrativos e
finalidades similares aquelas dos territérios da cidadania.

Na grande maioria dos municipios do TMOC, quem continuava a tomar as decisoes
concernentes a implanta¢do de politicas publicas era a administragio municipal, tendo por
base o plano de governo apresentado durante a campanha eleitoral. A gestao do PTC foi
influenciada pela necessidade de contrapartida das prefeituras e pela capacidade de atender
os trimites burocrdticos e legais. Portanto, ao se analisar a dimensao social da descentrali-
zagao dessa politica, percebe-se que as relagoes de poder existentes entre os atores envolvi-
dos indicam que o Colegiado nio dispunha de instrumentos legais que garantissem maior
autonomia na consecucao de suas decisoes.

A eficdcia social do PTC foi comprometida também pela forma de atuacio dos seg-
mentos organizados da sociedade civil. Apesar das prioridades focais estabelecidas pelo
Programa, os grupos de agricultores familiares mais atuantes no campo politico continua-

ram sendo os maiores beneficiados pelos projetos financiados pelo Pronat. As populagoes
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rurais mais pobres nao acessaram esse programa, visto que nao participavam do Codeter
por nio integrarem as organizagoes ligadas a agricultura familiar'?. De acordo com Tecchio
(20125 2017), a participagao das populagées pobres poderia ter ocorrido por meio do es-
tabelecimento de regras que assegurassem a sua participagio no Codeter e de estratégias de
desenvolvimento rural que incorporassem essas populacoes no Plano Territorial de Desen-
volvimento Territorial Sustentdvel (PTDRS).

A descentralizacao no estado de Santa Catarina

A mais recente iniciativa de descentralizacio do estado de Santa Catarina iniciou em 2003,
quando o governo eleito promoveu uma reforma administrativa, que dividiu, inicialmente,
o estado em 29 SDR e seus respectivos CDR, sendo que, a partir de 2007, passou para 36
SDR. Em 2015, as SDR, as quais possufam szazus de primeiro escaldo, foram transformadas
em 36 ADR e rebaixadas ao segundo escaldo do poder estadual. A derrocada da politica
ocorreu em 2019, quando as ADR foram extintas pelo governador recém-eleito. Trata-se,
portanto, de uma experiéncia que durou cerca de uma década e meia e gerou um intenso
debate sobre a eficicia do processo de descentralizacio.

A legislagio que regulou essa experiéncia de descentralizagio nao atribuiu competéncia
legal para as SDR/ADR elaborarem politicas publicas de forma autdnoma, cabendo a essas
estruturas regionais somente executar as politicas estabelecidas pelas secretarias setoriais ou
outros érgaos centrais. Assim, a autonomia sob sua competéncia ficou restrita ao direito de
implementar, nao se estendendo ao direito de decidir sobre as proprias regras de execucao
ou accountability sobre as politicas publicas. Dessa forma, diferentemente da iniciativa fe-
deral, a experiéncia catarinense de descentralizagao foi do tipo intergovernamental, caracte-
rizada como uma desconcentragao territorial de competéncias. Trata-se de desconcentragio
por que as estruturas de Estado criadas (SDR/ADR) estao hierarquicamente subordinadas
ao poder central. E de tipo territorial porque estio deslocadas da capital e possuem uma
atuagio circunscrita a um espaco fisico-geogréfico determinado. E, por nao se descentrali-
zarem o poder decisério e recursos fiscais ou financeiros, restringe-se a descentralizacao de
competéncias diversificadas, ainda que parciais.

Embora previsto desde 2003, somente a partir de 2007, o Plano de Desenvolvimento
Regional (PDR) foi estabelecido como instrumento de planejamento oficial do Governo
Estadual. A partir de entdo, os atores sociais integrantes dos CDR poderiam se mobilizar
de forma a tornar o PDR um instrumento de promogao do desenvolvimento regional.

Contudo, verificou-se que esses planos nio foram utilizados como instrumentos de re-

12 Uma situagdo semelhante foi verificada por Medeiros et al. (2018) no Territério Litoral Norte do Rio Grande do Sul,
onde indigenas e quilombolas nio foram contemplados por acoes da politica, principalmente por limitagoes quanto a
sua participagdo em espagos apropriados por agricultores familiares minimamente inseridos em mercados.
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feréncia para a gestao regional por vérias razdes, a saber: falta de sintonia entre os planos de
desenvolvimento municipais e estadual; desarticulagio entre o processo de planejamento
regional e as secretarias setoriais; inoperancia dos instrumentos internos de monitoramento
e de avaliacdo dos planos; e falta de consonancia entre o planejamento regional, o orga-
mento estadual e a execucao financeira (Dias 2012; Goularti 2013; 2014; Oliveira 2011;
Turnes 2014).

Para Oliveira (2011) e Turnes (2014), os CDR nao cumpriram suas principais finalida-
des, que eram a de identificar e discutir as prioridades regionais e acompanhar a execugio
dos PDR. Em 2014, o Tribunal de Contas do Estado (TCE) constatou que mais de 90%
das SDR nio respeitavam a regra que exigia a presen¢a de no minimo um ter¢o de repre-
sentantes nao governamentais nas cimaras temdticas responsdveis por analisar os projetos a
serem aprovados no CDR. Além disso, a auséncia de representantes das Camaras de Verea-
dores e da sociedade civil nas reunides dos CDR ultrapassou os 60%. J4 entre os prefeitos
a taxa de auséncia chegou a quase 40% (Lambranho 2015).

Segundo atores sociais entrevistados que atuaram como delegados no Codeter do
TMOC, o esvaziamento das Camaras Temdticas e do préprio CDR ocorreu pela inexis-
téncia de recurso orcamentdrio para os projetos aprovados, além do fato de ninguém se
posicionar contra projetos de outro municipio ou entidade, com receio de ser “retaliado”
quando ocorresse a andlise de projetos de interesse do seu municipio. A maior parte dos
recursos implicados com os projetos j4 havia sido articulada por fora da estrutura das SDR,
via deputados, ou diretamente via as secretarias setoriais (Hack e Filippim 2010; Oliveira
2011; TCE/SC 2014; Turnes 2014).

Todavia, essas debilidades nao retratam uma visao limitada apenas dos representantes
de organiza¢des que atuam nos CDR. As politicas do Governo Federal discutidas anterior-
mente apresentaram a mesma tendéncia de delimitar os projetos para a esfera municipal.
Os projetos de abrangéncia intermunicipal ou fazem figura de exce¢ao ou foram “maquia-
dos” para passar a impressdo de atender a vdrios municipios quando, na verdade, se voltam
para beneficidrios de uma dnica municipalidade (Tecchio et al. 2015). Esses resultados
podem ser atribuidos a uma histéria de cultura institucional, fortemente reforcada pela
Constitui¢ao de 1988, que tende a priorizar o municipio enquanto esfera prioritdria de
implementacio de politicas publicas (Tecchio et al. 2015).

Além da composi¢ao do CDR ser, majoritariamente, de agentes do poder publico, os
representantes da sociedade civil ndo correspondem “a representatividade dos segmentos
culturais, politicos, ambientais, econdmicos e sociais mais expressivos da regiao” (Lei Esta-
dual de Descentralizagao n. 381/2007). Geralmente, os indicados eram os aliados politicos
dos membros natos dos respectivos municipios ou do préprio secretdrio regional (Hack e
Filippim 2010; Oliveira 2011; Turnes 2014).

A pesquisa de campo efetuada no TMOC revelou que a AMMOC foi quem tomou

a iniciativa e cumpriu o papel de planejar e articular acoes de desenvolvimento inter-
p pap planej ¢
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municipais, sem contar com a participacdo da SDR/ADR de Joagaba, que era a SDR/
ADR responsdvel pela maior parte dos municipios que compoem a AMMOC. Essa As-
sociagio contratou uma empresa de planejamento em logistica e reuniu os prefeitos e
empreendedores da regido para tragar um plano especifico na drea de infraestrutura. Se-
gundo entrevistados da referida Associa¢io de Municipios, além de elaborar esse plano,
diversas reunides foram realizadas com membros de secretarias do Governo Estadual e

O esgotamento da expe-
riéncia catarinense de
descentralizagao se explica,
em grande parte, pela
incapacidade interna das se-
cretarias regionais em reno-
var e qualificar seu quadro
funcional e, sobretudo, pela
imobilidade dos potenciais
beneficidrios para que essas
mudancas fossem operadas.

ministérios em Brasilia para consecugio dos obje-
tivos definidos no plano. Essa Associagio também
promoveu semindrios com apoio de outros agentes
sociais e entidades da regido, para dar mais consis-
téncia técnica e ampliar o suporte social e politico
a0 plano de infraestrutura, sem a participagio direta
da SDR/ADR.

Segundo a maioria dos entrevistados, os repre-
sentantes das SDR/ADR nio efetuavam discussoes
consistentes sobre as funcées dos CDR e dos seus
conselheiros. Os estudos de Hack e Filippim (2010),
Oliveira (2011), Rover e Mussoi (2011) e Turnes
(2014) consideram que a inexisténcia de um progra-

ma duradouro de capacitago e a descontinuidade da

coordenagio e monitoramento da descentralizacio
por parte da Secretaria de Estado do Planejamento
explicam, em grande medida, a ineficicia dos CDR
e, consequentemente, das SDR/ADR.

A andlise da experiéncia catarinense de descen-
tralizagao guarda certa similaridade com o estudo cldssico de Putnam (2000) referente
a descentralizac¢io italiana iniciada na década de 1970. Uma primeira fase dessa ex-
periéncia gerou criticas generalizadas referentes a baixa eficicia dos governos regionais
recém-criados, cujos gestores se caracterizavam por uma precdria capacidade de coor-
denar agées de planejamento do desenvolvimento regional. Contudo, diversas regioes
do cento e norte da Itdlia, segundo esse autor, passaram por uma renovacio dos seus
quadros politicos e técnicos, registrando avancos qualitativos na gestdo compartilhada
com organizagdes empresariais e da sociedade civil. Isso se deu a partir do momento que
essas organizagdes adotaram uma postura de pressao politicas dos gestores regionais em
busca de respostas as suas demandas por servigos publicos qualificados. O esgotamento
da experiéncia catarinense de descentralizagio se explica, em grande parte, pela incapa-
cidade interna das secretarias regionais em renovar e qualificar seu quadro funcional e,
sobretudo, pela imobilidade dos potenciais beneficidrios para que essas mudangas fossem
operadas.
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Consideracoes finais

A descentralizagao de politicas publicas com a participacio de atores governamentais ¢ da
sociedade civil é o foco de andlise da dimensao social do conceito de descentralizagio e a
gestao social representa uma importante inovagao no que concerne a intervengao publica
governamental. Essa inovagao, no entanto, enfrenta obstdculos ao se deparar com interesses
politicos e institucionalidades pré-existentes no plano regional e local.

A luz de uma tipologia do conceito de descentralizagio administrativa do Estado, os re-
sultados desta investigagao evidenciam que as iniciativas federal e estadual tém em comum
a caracteristica de se restringirem a uma descentralizagio de tipo territorial e funcional
(setorial, restrita a competéncias especificas). No Ambito estadual ocorreu uma descentrali-
zagao intragovernamental de tipo desconcentragdo, enquanto na esfera federal a descentra-
lizagao foi de cardter extragovernamental de tipo delegagao. Desde a sua criagio no inicio
da década de 2000, por iniciativas das politicas de desenvolvimento territorial do Governo
Federal, o TMOC vivenciou mudangas importantes em sua delimita¢io geografica e es-
trutura administrativa-institucional, sendo as mais significativas a transformacio das SDR
em ADR e a passagem dos territérios rurais de identidade para os territérios de cidadania.
As articulagdes institucionais entre a politica federal e érgios estaduais responséveis pelo
processo de descentralizacdo foram praticamente inexistentes, especialmente em termos
de alcance social e de adogdo, na medida do possivel, de um mesmo enfoque de desenvol-
vimento territorial. Elas geraram poucas agoes proativas no sentido de incluir estruturas
colegiadas, como o Codeter ¢ no CDR, a participacio de representantes de populagdes
tradicionais, a exemplo de indigenas, e mais pobres da regido, de modo que suas demandas
pudessem ser inseridas nas prioridades territoriais, especialmente em termos de politicas
publicas de promogio do desenvolvimento nas zonas rurais.

A legislagao pertinente ao Pronat permitia que os projetos fossem apresentados em
parceria com os governos estaduais. Como as SDR/ADR possuiam personalidade juridica
prépria, essa retaguarda legal poderia ter sido acionada para implantar projetos de desen-
volvimento que atendessem de forma conjunta demandas compartilhas de mais de um
municipio. Contudo, nio se tem nenhum registro de tentativas de avancar nessa diregao.
Talvez, porque tanto as SDR/ADR, quanto o Codeter, nio se reconheciam como espagos
de planejamento do desenvolvimento rural.

A caracterizagio e andlise dos processos de descentralizagdo, efetuadas com auxilio de
tipologias, permitiram evidenciar que no 4mbito da dimensao social da descentralizagio os
espagos que deveriam ser de concertagio (Codeter e CDR) em raros momentos cumpriram
essa funcdo. A maioria dos seus membros nio estava preparada para conceber, planejar e
orientar agoes de desenvolvimento, o que contribuiu para que se alinhassem a cumplici-
dade de um rito burocrdtico necessirio a aprovagao de projetos locais, que estavam previa-
mente articulados nas instincias setoriais centrais ou via parlamentares.
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No 4mbito federal, a extin¢io do MDA, em maio de 2016, significou o desmonte da poli-
tica territorial, principalmente em relagio a estrutura administrativa que lhe fornecia suporte.
Com isso, os avancos até entdo alcangados no que se refere a descentralizacio de politicas
publicas e participacio da sociedade civil na gestao social sofreram uma forte descontinuida-
de. A politica de descentralizacio existente no estado de Santa Catarina caminhou na mesma
dire¢do. As mudangas adotadas ao longo de uma década e meia foram insuficientes para
impedir que, em 2019, o novo governo eleito propusesse a extingio completa da politica de
descentralizagao, como uma das medidas do projeto de reforma administrativa que acabou
sendo posteriormente aprovado pelo Parlamento Estadual. A aprovagio do projeto gerou
uma forte politica de ajuste e de (re)centralizacdo administrativa, que acabou eliminando
diversas secretarias e estruturas regionais setoriais e extinguindo todas as ADR.

Esses reveses politicos e institucionais no contexto nacional e estadual nio geram es-
perangas de que no curto ou médio prazo haverd espagos para o aperfeicoamento no que
concerne a descentralizagao de politicas ptblicas e nem a manutengio de politicas de des-
envolvimento rural concebidas numa escala intermunicipal, ou que valorizem agoes na
ética territorial. De todo modo, trata-se, certamente, de um periodo de reflexdo a respeito
das experiéncias desenvolvidas nesses campos nas dltimas décadas. Se for bem conduzido
com a profundidade e visao critica necessdria, esse esforgo analitico pode desencadear num
processo de aprendizagem social, que no futuro servird como uma referéncia preciosa na
formulacio de politicas de natureza semelhante.
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