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Introducao

A escassez de recursos financeiros e institucionais para investir em desenvolvimento
sustentdvel vem permeando as discussdes entre governos nas tltimas décadas. Os embates
travados na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, ocorrida
em 2012 no Rio de Janeiro, mostraram que a limitacdo de recursos é uma preocupagio
que traz incertezas em nivel global. E se tratando dos niveis locais, onde a escassez de
recursos é apenas mais uma das varidveis que pesam na tomada de decisoes, hd que se
fazer a escolha sobre quais espagos e propostas devem receber atengio e investimentos
estratégicos.

Localizado em Mato Grosso do Sul, o Geoparque Estadual Bodoquena-Pantanal é
exemplo de uma grande 4rea que demandar4 investimentos para ser efetivamente implan-
tado e, consequentemente, receber a chancela da Organizacdo das Nagoes Unidas para
a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) como um geoparque integrante da rede
global. Com o reconhecimento internacional, se esperam beneficios sociais, econdmicos e
ambientais, com impactos de longo prazo, que favorecam e orientem o desenvolvimento
sustentavel da regidio (CPRM-SGB, 2010).

O termo geoparque foi debatido pela primeira vez em 1996, em um Congresso
de Geologia em Pequim. Alemanha, Franca, Grécia e Espanha, proponentes da ideia, e
que mais tarde viriam a propor a criacio da Rede Europeia de geoparques, tinham em
comum a necessidade de impulsionar o desenvolvimento de areas rurais, com graves
problemas sociais e econdmicos, e alto potencial geoldgico. No Brasil, os geoparques sao
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agregados pelo Projeto Geoparques que estd sob os auspicios do Servigo Geoldgico do

Brasil. Segundo a UNESCO

O geoparque consiste em um territério com limites bem definidos
que apresente sitios geolégicos de especial valor cientifico. Além
da significAncia geoldgica, um geoparque deve apresentar também
valores ecoldgicos, arqueoldgicos, histéricos ou culturais inseridos em
um processo de desenvolvimento sustentivel que fomente projetos
educacionais e de valorizagio do patrimdnio cultural local (CPRM-

-SGB, 2010).

Esse conceito entende que as caracteristicas geoldgicas nio podem ser desvincula-
das, para fins de exploragio, do desenvolvimento social, econdmico, ambiental e cultural
do territério ao qual pertence (MATO GROSSO DO SUL, 2012). Os geoparques nao
se enquadram em nenhuma categoria de unidade de conservagio prevista pelo SNUC,
e sendo assim, seu territdrio possui uma vasta gama de atividades econdmicas e sociais,
tais como 4reas urbanas, terras indigenas, produgio agropecuéria, dreas de preservagio
e conservagao.

O Geoparque Bodoquena-Pantanal apresenta uma diversidade de geossitios de
interesse geoldgico e paleontoldgico com niveis de interesse variados. Como exemplos de
geossitio de grande interesse geolégico, pode-se citar o Abismo Anhumas, cavidade de
72 metros associada a formacdo Bocaina, que termina num saldo com lago subterrneo
que possui cones calcérios submersos de até 19 metros. Ja o geossitio Corumbella, é uma
escarpa de cerca de 10 metros sustentada por calcarios da Formagao Tamengo que apre-
senta o f6éssil Corumbella werneri. Com cerca de 580 milhdes de anos, é considerado de
suma importancia para investigar os primeiros momentos da evolug¢ao da vida no planeta
a partir do perfodo Ediacariano (MATO GROSSO DO SUL, 2012).

A populagio estimada no territério do Geoparque Bodoquena-Pantanal é de 265
mil pessoas, cerca de 10% da populagio do Estado de Mato Grosso do Sul (IBGE, 2011).
Embora nio funcionando em sua totalidade como geoparque, é reconhecidamente uma
area de interesse publico e privado, em suas dimensdes social, econdmica e ambiental e,
consequentemente, recebendo atengio e investimentos de ambas as partes.

No caso do Geoparque Bodoquena-Pantanal, a intencéo é que sua implementago,
enquanto politica pablica, possa ser uma for¢a motriz no desenvolvimento do estado e dos
municipios envolvidos. Para isso, e até mesmo por nao possuir um enquadramento como
unidade de conservagio e, portanto, regras de uso e controle de investimentos, necessitara
de recursos para sua estruturagio e para ampliar os estudos sobre seu territério, de modo
a identificar as dreas que possam induzir o desenvolvimento como um todo.

Nesse estudo, que tem por objetivo identificar e analisar as divergéncias e con-
vergéncias das politicas publicas de desenvolvimento que ocorrem no espago fisico do
Geoparque, pressupds-se que quanto maior o ntimero de politicas e objetivos convergentes,
maior a possibilidade de alcancar o desenvolvimento regional, por meio da agio do estado
e do incentivo a investimentos privados, pois, nio se pode esperar que a iniciativa privada
atue onde o estado nio esté presente para prover condi¢oes bésicas de investimentos.
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A perspectiva foi observar se as politicas e objetivos das politicas em Ambito fe-
deral e estadual convergem para alcangar os objetivos propostos para o Geoparque, e
consequentemente, atrair mais investimentos, tanto piblicos quanto privados, induzindo
realmente o desenvolvimento.

Politicas publicas e a indugao do desenvolvimento regional

O estudo das politicas pablicas surgiu como uma subarea da ciéncia politica por
volta dos anos de 1960, partindo da necessidade de se definir, analisar e compreender as
acoes dos governos, sobretudo, os governos estaveis e democréticos.

Na definigio resumida de DYE (1984), politica pablica é o que o governo escolhe
fazer ou nfo fazer. Pouco depois, PETERS (1986) explica que a politica ptblica é en-
tendida como as atividades dos governos que influenciam a vida dos cidadios, fazendo
entender que, além de enxergar a politica piblica como a escolha ou a¢do dos governos,
¢ necessario lembrar que essas escolhas tém impactos na sociedade.

Little (2003, p. 18), explica o conceito de politicas ptblicas como o “[...] conjunto
de decisdes inter-relacionadas, definidas por atores politicos que tem como finalidade o
ordenamento, a regulagio e o controle do bem publico”. Esta defini¢io é corroborada
por Rua (1998), que considera que as politicas piblicas “compreendem o conjunto
das decisdes e acdes relativas a alocagio imperativa de valores”, entendendo-se que as
decisdes, além de ordenar e impactar a sociedade e seu meio pela agdo em si, envolve
o comprometimento de recursos que, limitados, impedem a realizac@o de outras agdes.

De modo geral, os autores que tratam da defini¢io de politicas puablicas concor-
dam que esta pode ser entendida como decisdes e agdes dos governos e dos impactos por
elas causados, uma vez que os governos sio responsaveis pelo bem-estar da sociedade,
considerado o seu objetivo fundamental.

Se o0s governos sdo responsaveis pela sociedade e seu territério, toda acdo implemen-
tada nesse territério, para essa sociedade, por decisdo do governo, é uma politica publica.
Assim, quando faz a escolha por uma determinada agio estéd fazendo uma politica pablica
e quando a escolha é por nio fazer, chamada de néo ac¢io, ou como define Rua (1998)
“néo decisdo”, também pode ser considerada uma forma de politica pablica.

A “ndo decisdo” nao se relaciona, nesse caso, com auséncia de decisdo, mas sim,
com a decisio de nio incluir determinada questio na agenda politica. Uma vez tomada a
nao-decisio, deixando de atender a uma demanda, ou elegendo um ou outro tema como
prioridade, isso também tera impacto sobre a sociedade.

Segundo Dal Bosco (2008)

Compreender a politica publica envolve decifrar o poder que se
concentra nas mios dos atores governamentais, verificar o desenho
constitucional de cada Estado no que se refere as incumbéncias da-
das a cada qual para decidir as agdes a serem praticadas, e também,
aquelas que nio serio consideradas (2008, p. 244).
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Pode-se entender assim que, quando se trata de politicas ptblicas, ndo ha omissao
mas sim escolha. Escolha em dar prioridade ou em incluir na agenda determinados assuntos
em detrimento a outros. Isso pode ocorrer por motivos diversos, como insuficiéncia de
recursos, demandas pouco expressivas ou advindas de grupos com pouco poder de pressao
politica, ndo conformidade com a plataforma de politica adotada, desinformagio sobre
o0 tema, entre Outros.

Segundo Rua (1998), de modo geral, todas as politicas sdo voltadas para atender
algum tipo de demanda existindo trés tipos basicos: as novas, as recorrentes e as reprimidas.

As demandas novas sdo aquelas que chegam com uma situagio, condi¢do ou
problema que antes nfo existia, como uma nova epidemia ou um desastre natural. As
recorrentes sdo aquelas que receberam uma solugio inadequada, ou nfo receberam solugao
alguma ao longo do tempo, e sempre estdo voltando ao debate politico. J4 as reprimidas
sdo aquelas constituidas por “estados de coisas” ou por “ndo decisdes”, que incomodam
a um grupo especifico de pessoas e geram insatisfagdo, sem chegar a constituir um item
de pauta politica. Essa demanda reprimida é o principal motivo da “néo decisdo”, uma
vez que nio chega a ser prioridade (RUA, 1998). Muitas vezes essa demanda encontra
barreiras culturais ou institucionais, que impedem que ela entre na pauta da discussdo
politica por um longo periodo.

A ideia geral sobre politicas ptblicas é que elas sirvam como instrumento de Estado,
sendo utilizadas pelos governos democréticos para atender as demandas que sio de sua
competéncia, sejam elas voltadas para pequenos grupos de interesse ou para a sociedade
como um todo.

Sousa (2006) afirma que

A formulacio de politicas piblicas constitui-se no estagio em que os
governos democriticos traduzem seus propésitos e plataformas elei-
torais em programas e acoes que produzirdo resultados ou mudangas

no mundo real (2006, p.26).

SOUSA (2006) considera que toda decisio, ou “nio decisdo”, dos governos atendem
demandas da sociedade, mas também traduzem as plataformas eleitorais que o levaram
ao poder. Apesar de traduzirem essas plataformas ou propésitos de grupos politicos, teo-
ricamente, as politicas publicas sdo agentes de transformacio espacial e social muito mais
estaveis no sentido que, uma vez tomada a decisdo, é mais dificil desistir dela ou fazer
grandes alteracdes em seu curso.

Essa afirmagio encontra respaldo novamente em Rua (1998), quando a autora
explica que

As politicas publicas sdo ‘puablicas’ e ndo privadas ou apenas coleti-
vas. A sua dimensio ‘ptblica’ é dada no pelo tamanho do agregado
social sobre o qual incidem, mas pelo seu caréter “imperativo”. Isto
significa que uma das suas caracterfsticas centrais é o fato de que sdo
decisdes e agdes revestidas da autoridade soberana do poder publico

(1998, p. 233).
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Esse cardter imperativo, necessério e mais estivel das politicas piblicas pode ser
observado e refor¢ado quando essas sio traduzidas, por exemplo, em leis, planos ou pro-
gramas. Esses documentos, quando aprovados e implementados, ganham forma e lugar
dentro do escopo da administragao publica, desencadeando processos que, embora nio
totalmente livres, sdo mais resistentes as mudangas provocadas por motivacdes eleito-
rais ou ideologias partidarias, uma vez que compromete agentes ptiblicos, comunidade e
recursos financeiros em médio e longo prazo, sob a responsabilidade do Estado e ndo do
agente ptblico em si.

Para Dal Bosco (2008), a politica puablica

[...] se caracteriza como o processo de escolha dos meios para se
atingir os objetivos de uma administracio, envolvendo a participagdo
de agentes publicos e privados, ainda que esteja materializada através
de um plano de agbes, que tem a lei como instrumento normativo

(2008, p. 247).

Muitas politicas publicas sdo traduzidas em forma de leis que carecem de regula-
mentacdo posterior para que sejam efetivamente implementadas. Mas regulamentadas ou
nio, essas politicas em forma de leis, e ndo s6 elas, abrem caminho para a elaboracio de
planos e programas que definem acoes de forma clara, elucidando, inclusive, os objetivos
que se pretendem alcancar, facilitando assim a compreensio de seu propdsito.

Rua (1998) afirma que a politica piblica nem sempre distingue seus processos de
decisdo e implantac@o, o que tornam os programas e planos de desenvolvimento proces-
sOs mais estdveis e transparentes para compreensio e avaliagio. Mas mesmo os planos
e programas ndo sio garantia de efetividade na implementacéo da politica publica, pois
eles proprios podem ser conflitantes ou contraditérios entre si, a depender do modo como
interagem e quais objetivos buscam. Isso ocorre porque:

(a) novas iniciativas podem envolver mudangas que afetam atividades
em andamento, com as quais podem entrar em conflito; (b) muitas 4re-
as e setores de politicas sio dominados por agéncias governamentais
que tomam decisdes intraorganizacionais sobre como compatibilizar
08 NOVOS programas com os antigos; e, (c) o poder Executivo domina
o sistema governamental e legisla de muitas formas, e apenas alguns
aspectos destas decisdes aparecem como atos especificos do Congresso

(RUA, 1998, p. 253).

[sso torna a etapa de avaliagdo de implementagio ainda mais complexa e dificil,
especialmente considerando que

Eventualmente, esta complexidade é deliberada, ou seja, em certos
casos, as politicas formuladas podem ter apenas o objetivo de permitir
que os politicos oferegam ao publico satisfagdes simbdlicas, sem que
haja nenhuma intengio verdadeira de implementélas (RUA, 1998,
p. 254).
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As politicas publicas sdo as ferramentas pela qual o Estado Constitucional busca
garantir que suas agdes cheguem a todos com eficiéncia e eficdcia, configurando assim
o cumprimento do seu dever maior, que é o de promover o bem-estar social, e carregam
consigo o peso de serem importantes agentes de transformagio do espago, que influenciam
as atuagdes que ocorrem no mesmo (RUA, 1998).

E se as politicas sdo os instrumentos de atua¢do, ou mesmo os atores em um de-
terminado territdrio,

Por que partir da premissa que sé um ator planeja, sem que outros
integrantes do sistema se oponham, resistam ou formulem também
seus proprios planos? Por que limitar o diagndstico a uma s6 explicagdo
objetiva, quando é notdrio que os diversos componentes da sociedade
tém diferentes opinides sobre seu estado, sobre as causas de tal estado

e sobre o futuro desejavel? (MATUS, 1993, p. 42).

Tendo em vista a afirmacao de Matus (1993), pressupde-se a necessidade de ana-
lisar os embates que as diferentes politicas publicas travam, de modo a identificar suas
convergéncias e divergéncias, possibilitando saber como essas politicas piblicas, atuando
juntas num mesmo tetritério, podem efetivamente promover o seu desenvolvimento ou
fazer com que esse territdrio sirva apenas de arena para demonstragio e embates.

Procedimentos Metodol6gicos

A 4rea de estudo é o territério do Geoparque Bodoquena-Pantanal, localizado no
estado de Mato Grosso do Sul, criado pelo Decreto Estadual 12.897, de 22 de dezembro de
2009, com uma 4rea fisica de aproximadamente 39.700 km?, abrangendo todo o territério
dos municipios de Bodoquena, Bonito e Lad4rio e parcialmente Anasticio, Aquidauana,
Bela Vista, Caracol, Corumb4, Guia Lopes da Laguna, Jardim, Miranda, Nioaque e Porto
Murtinho (Figura 1), o Geoparque Bodoquena-Pantanal transpassa trés importantes
biomas brasileiros: o pantanal, o cerrado e a mata atlantica.

Considerando que o Geoparque nio é uma unidade de conservacio, e seu fun-
cionamento pleno pressupde, além da geoconservacio, a promocio do desenvolvimento
sustentdvel com o envolvimento da comunidade local, para fins dessa pesquisa utilizou-se
apenas politicas ptblicas com a finalidade de induzir o desenvolvimento, e com énfase nos
principios da sustentabilidade, fruto da presenga do Estado e da Unifo no territério do
Geoparque através de acoes planejadas em médio e longo prazo, implementadas ou néo,
na forma de politicas, planos, programas, ou outra publicacio oficial com essa finalidade.

Para alcangar os objetivos desse trabalho, elaborado entre abril e agosto de 2014, foi
realizada uma analise das convergéncias e divergéncias de algumas das politicas ptblicas
de desenvolvimento que ocorrem no territério do Geoparque, utilizando uma adaptagio
do método MACTOR de Michel Godet (1993). O método originalmente entende como
“atores” as instituicdes, empresas, entidades, associacdes, entre outros. E ndo ha uma
recomendacio especifica sobre como escolhé-los, mas devem ter relacdo direta com o
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Figura 1: Mapa do Estado de Mato Grosso do Sul contendo os limites do Geoparque
Bodoquena-Pantanal.

Fonte: Adaptado de MATO GROSSO DO SUL (2009).

problema/objeto de estudo, e ndo devem passar de 20 atores, haja vista que um ntimero
muito elevado pode gerar confuséo e dificultar uma anélise direta da relagio existente entre
os itens analisados, sendo um ndmero entre 10 e 20 é o ideal. Para a adaptacéo realizada
nesse trabalho, no lugar de atores institui¢des, utilizou-se como atores as politicas ptblicas.

Os procedimentos metodolégicos foram divididos em duas etapas: identificacdo e
hierarquizagio das politicas publicas. O primeiro passo foi a identificagao dessas politicas
em nivel federal e estadual, realizada em abril de 2014 através do levantamento de docu-
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mentos oficiais que compdem as politicas, planos e programas governamentais de indugiao
do desenvolvimento regional com o viés do desenvolvimento sustentivel. Nesse momento,
excluiram-se as politicas com viés especifico para as dreas de seguranca, saide, educagio,
entre outras, e também as politicas sem documentos oficiais disponiveis na integra.

Esse levantamento foi feito por meio de consultas em sitios eletronicos oficiais de
ministérios federais, tais como o de Meio Ambiente e da Integragio Nacional, e secretarias
estaduais como as de Produgio e Turismo e de Meio Ambiente, Cidades, Planejamento
e Ciéncia e Tecnologia, entre outros. E também por consultas presenciais aos 6rgiaos do
governo estadual responséveis pelo planejamento ou execugio dessas politicas tais como
Instituto de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul e Fundagio de Turismo.

Com as politicas identificadas, foi necessario hierarquizi-las, de forma a levantar
as mais relevantes no contexto do desenvolvimento local do Geoparque. Para chegar a
essa hierarquizagio, foi realizada, em maio de 2014, uma consulta direta as vinte e seis
instituicdes componentes do conselho gestor do Bodoquena-Pantanal, por meio de seus
conselheiros, solicitando que fossem indicadas, dentro da relagao de vinte e uma politicas
ptblicas inicialmente levantada, as politicas, planos ou programas mais relevantes para
o desenvolvimento local do Geoparque, assinalando se o item em questio era muito
relevante, relevante ou pouco relevante.

Os consultados tinham ainda a opc¢do de indicar livremente até trés politicas
estaduais e trés politicas federais que nio constassem na relaco inicial. Esse topico do
questiondrio se fez necessério, dada a dificuldade de se obter politicas ja elaboradas e em
andamento, tanto em nivel federal quanto estadual, pois nem sempre os documentos
estdo disponiveis para consulta.

Ao final desse processo, foram identificadas as dez politicas a serem trabalhadas
dentro das politicas que receberam maior peso e grau de relevancia. A segunda etapa do
trabalho consistiu numa anélise das suas convergéncias e divergéncias, através do método
MACTOR. O método é utilizado para analisar a teoria dos jogos de atores, e testa a ideia
de que qualquer ensaio sobre o futuro, com um minimo de confiabilidade, devera levar
em consideragio as opgdes estratégicas feitas pelos atores que atuam sobre determinado
espago, uma vez que o planejamento nio € estético e esta sujeito aos objetivos de quem
nele atua e & forma como esses atores e seus objetivos se relacionam.

Esse método contribui para colocar a métrica nas andlises de planejamento feitas
sob a perspectiva das “Prospectivas Estratégicas”, imprimindo-lhes um cariter mais ob-
jetivo que subjetivo.

Assim, foi avaliado o jogo das politicas de desenvolvimento por meio de seus ob-
jetivos estratégicos, que consistiu em: 1) construcdo do quadro estratégico das politicas;
2) identificacdo dos objetivos estratégicos das politicas; 3) posicionamento de cada uma
das politicas nos diferentes objetivos, analisando suas convergéncias e divergéncias; 4)
hierarquizagio dos objetivos; 5) avaliagido das relagdes de forgas entre as politicas; e 6)
discussdo dos resultados.

Ambiente & Sociedade B S&o Paulov. XIX,n.3 ® p. 155-176 M jul.-set. 2016



Politicas publicas de desenvolvimento 163

Resultados da anélise do jogo das politicas
Quadro estratégico das politicas e a identificacdo de seus objetivos

Conforme procedimento metodoldgico apresentado foram selecionadas as seguin-
tes politicas estaduais: decreto de criacio do Geoparque Bodoquena-Pantanal; Plano de
Acao Turismo Bonito-Serra da Bodoquena; Plano de A¢ao Turismo Pantanal; Plano de
Desenvolvimento Integrado de Fronteira (PDIF-MS); Plano de Desenvolvimento Regional
de Mato Grosso do Sul (PDR 2010-2030); Programa de Desenvolvimento do Turismo
(PRODETUR Serra da Bodoquena); e Programa de Gestfo Territorial (PGT). Também
foram selecionadas as seguintes politicas nacionais: Plano Nacional de Agricultura de
Baixo Carbono (Plano ABC); Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB); e
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional.

As politicas de desenvolvimento aqui trabalhadas sdo recentes. Apenas uma delas
data do ano de 2005, com as demais tendo ano de publicacio variando entre 2009 e 2013.
[sso mostra que elas estdo em fase inicial ou em pleno periodo de execucio, considerando
que contemplam um horizonte temporal de médio a longo prazo.

Essas politicas foram, primeiramente, analisadas em uma matriz intitulada “Estra-
tégia das Politicas” (Quadro 1), onde o objetivo principal de cada uma foi identificado,
fosse ele explicito ou implicito, além de seus problemas, pressdes exercidas e recebidas
das demais politicas e, quando possivel, seus meios de execugio. Dal Bosco

Primeiro, percebeu-se que quase metade delas nio apresenta objetivos claros ou
metas explicitas, como era de se esperar em uma politica formal, que pretende atender a
um fim especifico, pois conforme Dal Bosco (2006) a politica puiblica pode ser conside-
rada o meio escolhido pela administragio para traduzir seus objetivos. Mas se esses nao
estdo claros, pode-se esperar que sua materializagio fique prejudicada. Essa observagio,
por si s6 ja é considerada como um problema, que acaba por dificultar a mensuragio do
alcance dessas politicas.

Quanto aos demais problemas, destacam-se aqueles que s@o recorrentes entre os
itens: dreas de atuagio ainda nfo definidas, pouco ou nenhum conhecimento cientifico
sobre a drea de atuagfo, quando essa j4 foi delimitada, indefinicio quanto a articulago en-
tre as diversas pastas responsaveis pela sua execucio e dificuldade de adesio da populacéo.

Percebeu-se ainda que apenas 25% das politicas analisadas retratam os meios com
os quais pretendem alcancar os objetivos. Isso limita a terceira observacio, que consistiu
em identificar a agiio ou pressdo que cada uma das politicas pode exercer sobre todas as
outras. Onde foi possivel essa observagio entende-se, em sua maioria, que a articulacdo
entre pastas € a chave para a sua implementacio (Quadro 1).

Observou-se que o PDR 2010-2030, sendo a politica norteadora do desenvolvimen-
to no estado do Mato Grosso do Sul, é a que tem maior potencial de exercer influéncia
sobre as outras. Mesmo observando as politicas federais, apenas em relagio ao PLANSAB,
ele se mostra neutro.

Das politicas estaduais, as que menos teriam o potencial de influenciar ou pressionar
as demais sdo o Plano de Gest#o Territorial e PRODETUR-Serra da Bodoquena, pois sdo
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politicas com objetos bem especificos ou dreas bem limitadas, que estdo mais sujeitas a
sofrer influéncias que o oposto.

No ambito federal, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional mostrou
pouco poder de pressdo. Embora seja uma politica com forte indicagao do viés de desen-
volvimento social, ela esté entre as que apresentam territérios de agio, objetivos e meios
sem foco especifico, dificultando identificar onde exatamente ela vai atuar e de que forma
impactara o territdrio e seu entorno.

Relacao politicas x objetivos e hierarquizacdo de objetivos

Na analise dos documentos que compdem as politicas selecionadas, foram identifi-
cados seus objetivos, selecionando tanto os objetivos explicitos (objetivos oficiais expressos
nos documentos), quanto os objetivos implicitos (expressdes do texto oficial que revelam
aonde chegar ou o que alcancar com determinada politica), sendo definidos vinte e seis.
Em seguida procurou-se posicionar cada uma das politicas em cada um dos diferentes
objetivos, de modo a analisar suas convergéncias e divergéncias. Para isso construiu-se a
Matriz MPO — Politicas x Objetivos (Tabela 1).

Nesse exercicio, identificou-se que as politicas formais, mesmo com objetivos dis-
tintos, no divergem entre si. Isso era esperado, uma vez que todas sdo elaboradas pelo
estado e/ou Unifo, e procuram, de certa forma, atingir os objetivos maiores de desenvol-
vimento, bem-estar social, crescimento econdmico, sustentabilidade e ordenamento do
bem puablico (LITTLE, 2003).

A convergéncia ou neutralidade das politicas com relacdo a cada objetivo foi ba-
seada na sua concepgio como um todo. Algumas apresentam objetivos explicitos iguais,
outras trazem implicito no corpo do texto, ideias que convergem com os objetivos de
outras. J4 a neutralidade ¢ identificada quando a politica nio faz mencéo de intengdes
que corroborem com os objetivos explicitados por outras.

O fato de nao apresentarem divergéncias entre si, nio significa, em absoluto, que
haja concordancia de todas as politicas com relagio a todos os objetivos. O que se percebe
é que, dependendo da finalidade e campo de agio, elas podem tornar-se neutras face aos
objetivos das outras. Por um lado, pode-se prever que ndo haverd embates entre elas, mas
por outro, é possivel que uma politica ndo encontre forga suficiente para a conclusio de
seus objetivos, uma vez que os meios observados tendem para a articulagio entre pastas,
que tém em suas pautas outras politicas e objetivos como prioridade.

A matriz MPO (Tabela 1) permitiu a observincia da hierarquizagio dos objetivos
levantados. Uma vez que o objetivo conte com a concordancia da maioria das politicas,
ele possui maiores chances de ser alcangado, haja vista que os esforcos para sua consecu-
¢Ao contam com diversas politicas e érgaos governamentais responséveis. A Matriz MPO
indica a posi¢do de cada politica em relagio a cada objetivo, sendo que: 1 = politica
concorda com o objetivo (convergente); -1 = politica discorda do objetivo (divergente);
0 = Politica é neutra face ao objetivo (neutralidade).
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Tabela 1: Matriz Politicas x Objetivos — MPO.

POLITICAS
OBJETIVOS

l

)

P1 - Decreto Geopark
Bodoquena-Pantanal

P2 - Plano ABC

P3 - Plano de Agéao Tur.
Bonito-S. Bodoquena

P4 - Plano de Agao
Turismo Pantanal

P5 - PDIF/MS

P6 - PDR 2010-2030

P7 - PLANSAB

P8 - Pol. Nac. Desenv.

Regional
P9 - PRODETUR Serra

da Bodoquena

P10 - Programa de
Gestéo Territorial - PGT

O1. Criar alternativas de desenvolvimento, aliadas
a conservagao, que nédo impliquem em
desapropriacéo e aplicagdo de normas do SNUC.

N

-

o

o

o

o

o

N

o

-

02. Integrar a protegdo da “heranga geoldgica da
terra” a uma estratégia de fomento ao
desenvolvimento social e econdmico sustentavel
nos territérios.

-

O3. Contribuir para a consecugéo dos
compromissos de redugdo da emisséo de GEE.

o

N

o

o

o

o

o

o

=N

04. Adotar praticas de manejo e sistemas de
produgao sustentaveis.

0O5. Diversificar a oferta turistica.

06. Promover o fortalecimento institucional.

0O7. Aumentar articulagdes entre poder publico
e privado.

08. Criar e fortalecer sistemas de informacéo.

09. Melhorar infraestrutura.

010. Qualificar médo de obra publica e privada.

O11. Sensibilizar para a atividade turistica.

0O12. Contribuir para uma vis&o regionalizada de
fronteira com foco no desenvolvimento integrado.

013. Promover o desenvolvimento economico.

014. Promover a insergao social.

015. Criar marco regulatério para a regiéo de
fronteira.

o == o |=a|lalalal & o= =

o |=|0O| O |[O|=|—=|0o| © |oo| =

o =l o |=alalalal & [aa] =

O |=a] o [—]lalala] = |ala] -

o |alal o |Jolo|la|la] o |m|m] o | o

o |=a|lal o |Jo|a|a|lo] = |m|o] =

O |O|0| © [O|=(=|0O| © |=»[o]| =

O |=|=| = |[O|=[=|O| O |l O | O

O |=a] o [—]lala|a] = |ala] -

o |=|la| o |lo|=a|ala] & [m|lo] =

= |o|o| w |Mo||le| o |N|o| o

016. Buscar o desenvolvimento econémico
sustentavel através de APLs, fortalecimento de
cadeias produtivas e diversificagdo economica.

-

=]

0O17. Aumentar a competitividade através do
fomento a Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo.

018. Balancear os investimentos em obras fisicas
com medidas estruturantes para o setor de
saneamento basico.

019 .Cobrir deficit de saneamento em areas
urbanas e rurais.

020. Promover o desenvolvimento em
territérios mais carentes e com menor potencial
de investimento privado.

021. Consolidar o polo Serra da Bodoquena como
destino turistico integrado, sustentavel e de
qualidade internacional, através do aumento do seu
nivel de competitividade.

022. Promover a efetiva insergdo da dimenséo
territorial na politica e nos planos de
desenvolvimento estratégico de Mato Grosso do
Sul.

023. Dar base legal e condi¢des de continuidade
ao estudo "primeira aproximagédo do ZEE/MS".

024. Orientar a exploragao sustentavel dos
recursos naturais.

025. Subsidiar o estabelecimento de critérios e
diretrizes para licenciamento ambiental,
implantacdo de Ucs e espacos territoriais
protegidos, regularizagdo fundiaria e concesséo de
incentivos e subsidios.

026.Promover a integracédo das agdes decorrentes
das politicas urbanas do Estado e dos municipios
com as diretrizes do programa.
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Os objetivos apresentados a seguir sdo os que apresentaram maior nimero de
convergéncias entre as dez politicas observadas (considerando que mais da metade das
politicas convergem para o objetivo). Sendo eles os que possuem maior adesio, pode-se
entender que sejam também os que possuem maiores chances de serem alcangados.

* Melhorar a infraestrutura: todas as dez politicas observadas entendem a in-
fraestrutura como um ponto de estrangulamento que limita o desenvolvimento
regional e,,consequentemente, como um gargalo para a consecugio de outros
importantes objetivos.

* Orientar a exploragao sustentavel de recursos naturais; qualificar a mao de
obra e; promover a inser¢ao social: nove das dez politicas observadas concordam
com esses trés objetivos. Verifica-se que sdo objetivos complementares, uma vez
que a exploragio sustentédvel de recursos naturais e a insergao social sao pautas
recorrentes em politicas que atuam para um desenvolvimento equilibrado e
sustentavel. Quanto a qualificacéo, ressalta-se que as diversas politicas a apon-
tam como fundamental, tanto no Ambito da qualificagio de mao de obra para
atuagio no mercado, quanto a qualificacdo dos agentes publicos, para melhoria
nos servigos prestados.

* Adotar praticas de manejo e de produgao mais sustentaveis; promover o
desenvolvimento econdmico e; incentivar a APLs, diversificacao e fortale-
cimento de cadeias produtivas: aparecem com oito politicas convergentes para
si e tratam, sobretudo, de desenvolvimento econdmico, e de algumas formas
para alcangé-lo de modo mais sustentdvel do ponto de vista ambiental e social.

* Desenvolver territorios carentes, com pouco potencial para receber investi-
mentos privados: as politicas de desenvolvimento, enquanto produto do Estado,
devem atender uma de suas finalidades primordiais, que é o bem estar social,
notadamente de comunidades e regides mais carentes. Esse objetivo é contempla-
do de forma explicita ou implicita em pelo menos sete das politicas observadas.

* Promover o fortalecimento institucional; aumentar a articulacao entre poder
publico e privado e; criar e fortalecer sistemas de informagao: o primeiro obje-
tivo desse “bloco” conta com a concordancia de sete das dez politicas, enquanto
que os demais contam com seis. Essas convergéncias reconhecem a necessidade
de melhorar a qualidade das a¢oes do Estado, e refletem a preocupagio em se
garantir, via politicas pablicas, que essa melhora seja alcangada. Entende-se que
embutir esses objetivos em politicas de desenvolvimento é uma preocupagio real
de que, sem organizagio interna, ndo é possivel implementa-las.

Quase todos os objetivos que apresentam maior nimero de convergéncias contam
com a concordancia da politica pablica que institui o Geoparque Bodoquena-Pantanal.
Essa politica mostra-se neutra apenas em face ao fortalecimento institucional, ressaltando-
-se que neutralidade nfo significa discordancia.

[sso pode significar um grande impulso na implementagao do Geoparque, uma vez
que se identificam objetivos variados, contemplados em politicas variadas, ocorrendo em
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seu territério. Estas politicas que podem servir para auxiliar ou mesmo atuar como forga
motriz para o seu desenvolvimento, sem necessariamente depender apenas de seus recur-
sos, sejam financeiros, materiais ou humanos, que sio escassos, e, portanto, limitadores
de diversas agoes.

Relacdo de forcas entre as politicas

A elaboragio da matriz Politicas x Politicas — MPP (Tabela 2) permitiu observar
como as politicas se relacionam individualmente umas com as outras, através da compa-
ragio de concordincias ou neutralidades em cada um dos objetivos. Essa matriz indica o
relacionamento individual de uma politica com outra, em face de cada objetivo, fornecendo
o ndmero total de convergéncias que possuem entre si.

A primeira observacio que se faz na matriz MPP é que embora haja vinte e seis
objetivos para anilise, 0 maior ndimero de concordancias observado é catorze. Ou seja,
quando se observa apenas do ponto de vista dos objetivos, pode-se encontrar convergéncia
total em alguns casos, mas ao se observar a relacio entre duas politicas, elas vao convergir
em pouco mais da metade dos objetivos.

Essa relaco individual entre as politicas que apresentam convergéncias mais fortes
entre si estd demonstrada na Figura 2, que destaca as relacoes com os cinco maiores niveis
de convergéncias encontrados.

O primeiro destaque na etapa de hierarquizagio de objetivos é a auséncia do PDIF/
MS, PLANSAB e Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, no gréfico de conver-
géncias (Figura 2). Essas trés politicas nfo aparecem com niveis relevantes de convergén-
cia. Tanto o PDIF/MS e a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional encontram-se
dentro da média, com picos de oito convergéncias, mas estando a maioria entre seis e
sete. J4 0 PLANSAB, apresenta um pico de seis convergéncias, mas mantendo-se com
média de cinco e chegando ao minimo de trés.

Entretanto, o fato de que sete das 10 politicas se encontram na figura de conver-
géncias demonstra uma tendéncia de ajuda mutua na consecugio dos objetivos entre a
maior parte das politicas analisadas. Mesmo que de forma nio intencional, as politicas
vislumbram finalidades semelhantes, o que torna maior a forca e recursos empregados
para seu alcance.

Dentre essas sete politicas nota-se que o Plano ABC ¢ o que menos converge
com os demais. Porém, sua postura e objetivos podem ser estratégicos para algumas das
politicas no sentido que trabalhard para a redugio na emissio de gases do efeito estufa,
por meio de reducdo do desmatamento e adocio de manejo sustentavel na agropecudria.
Sendo o estado do Mato Grosso do Sul e o territério do Geoparque, importantes 4reas
de producgio agropecuaria, ha uma tendéncia de colaboracio nos objetivos, mesmo que
de modo nio intencional.

Porém, é necessario ressaltar que até o momento, o grande fator limitador do Plano
ABC reside no fato de ainda néo ter mapeadas as regides estratégicas de atuacio. Ou seja,
teoricamente atuard em regides de interesse nacional, mas nio se pode considerar como
uma verdade absoluta que atuard exatamente sobre o territério do Geoparque.
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Matriz Politicas x Politicas - MPP

.
.

Tabela 2
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Figura 2: Grafico de convergéncias entre politicas, que demonstra as politicas que
possuem maiores convergéncias entre si, bem como o grau de convergéncia.

Qutras politicas que merecem destaque no gréfico de convergéncias sio o PRODETUR
e o PGT, que demonstraram, na anélise do quadro estratégico (Quadro 1), exercer menos
pressdo em relacdo as demais politicas. Aqui, o PRODETUR ¢ a politica que aparece com
as convergéncias mais fortes, vinculando-se aos dois planos de acio de turismo que estdo
diretamente em seu campo de acfo, e com o decreto de criagio do Geoparque, que abriga a
regido foco do PRODETUR e que trabalhar4, em tltima instAncia, com visitagio através do
geoturismo. Ja o PGT, embora nio apresente as ligacdes mais fortes, ¢ uma das duas politicas
que apresentam o maior nimero de conexdes convergentes, ligando-se a todas as outras.

Por fim, observa-se o decreto de criacdo do Geoparque, que demonstrou exce-
lente convergéncia, ligando-se a todas as demais politicas, em todos os niveis. Essa é
uma observacio muito positiva, considerando que o territério foco desse trabalho é o
do geoparque. A via de mio dupla que se forma na sua convergéncia com os objetivos
das demais politicas, e com a corroboracdo das demais politicas com os objetivos que
apresenta para si, fortalece a ideia de implementacio e o deixa alinhado com os rumos
de desenvolvimento tragados para a regio.
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Consideragaes sobre o Jogo das Politicas

Percebeu-se nesse estudo que, essas politicas ndo apresentaram divergéncias entre
si no tocante aos seus objetivos estratégicos. O que se identificou, além das convergén-
cias, foram posicoes de neutralidade entre uma e outra, em determinados objetivos. Em
se tratando de politicas isso é muito relevante, pois demonstra que elas nfo disputario
necessariamente forga ou prestigio, embora em algum momento, possam se afirmar como
representantes de grupos de interesses especificos. O fato de serem politicas de desen-
volvimento, ou seja, focadas em um tema ou drea fisica especificos, auxilia para que os
objetivos sejam, em sua maioria, convergentes.

E se nfio h4 divergéncias entre seus objetivos, é possivel pensar que o embate mais
emblematico que as politicas venham a travar se dé no campo da disputa por recursos,
haja vista que serdo todas elas executadas pelo poder ptblico, em sua maior parte com
dinheiro piblico, e que o recurso financeiro é limitado, especialmente para investimentos
em objetivos com retorno de longo prazo.

De qualquer forma, a convergéncia de objetivos permite supor que, mesmo que os
recursos sejam direcionados para poucas dessas politicas, as demais serdo beneficiadas,
e terdo até mesmo alguns de seus objetivos atingidos dada a convergéncia que sua con-
cepgao possui com as demais.

Contudo, a afirmacéo de que nio existem divergéncias, é vilida apenas entre as
politicas analisadas, ndo permitindo afirmar que ndo h4 divergéncias ou embates com
outras politicas, sobretudo as nio formais. A maior parte das politicas estaduais aqui
analisadas seguem uma verticaliza¢ao de politicas federais ou de politicas estaduais mais
amplas. E nem todas essas politicas que servem como norteadoras para outras politicas
sdo expressas em documentos oficiais, pois conforme Rua (1998) nem sempre as politicas
passam pelo processo de planejamento (decis@o) e implementagio de maneira distinta. Isso
dificulta saber sua drea de atuacéo, abrangéncia e, até mesmo, os objetivos estratégicos.
Além disso, é preciso contar com a chamada “nio decisio”, entendida como a decisio
do governo em nio agir em determinada 4drea (RUA, 1998).

Um exemplo relevante nesse caso seria o da politica econdmica, na qual normal-
mente ndo h4 um direcionamento oficial e documentado de como se dirigira a economia
do pais ou do estado. O que existe é um conjunto de decisdes e agdes em varios setores,
que norteiam a politica econdmica adotada. Nesse caso especifico, se poderiam encontrar
divergéncias, uma vez que a dimensfo econdmica demonstra apoio de grupos de interesse
muito fortes e, muitas vezes numa relagio de forgas, acaba por pressionar negativamente
politicas de cunho puramente social ou ambiental.

Incluir esse tipo de politica na anélise de convergéncias e divergéncias encontraria,
pelo menos, duas grandes dificuldades. A primeira estd em estabelecer se o conjunto de
decisdes tomadas em um determinado segmento forma de fato uma politica de governo ou
se sdo apenas um conjunto aleatério de acoes implementadas em momentos de crise para
atender a uma demanda especifica. Segundo, mesmo que se identifiquem essas politicas, o
fato de serem nio formais, ou no oficiais, as torna muito instaveis, nao permitindo saber
o horizonte temporal ao qual correspondem e nem mesmo se haverd continuidade nos
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rumos adotados ou se ocorrerdo mudangas bruscas de rumos por forga de novas demandas,
pressdo de grupos de interesse ou mesmo interesse politico-partidario.

Todas as anilises aqui realizadas sdo relevantes para verificar o alinhamento dos
objetivos estratégicos de desenvolvimento para o estado do Mato Grosso do Sul, consi-
derando que todas as politicas aqui descritas, sejam quais forem os meios empregados ou
as associagdes realizadas, trabalhem para cumprir seus objetivos. Especialmente em se
tratando das politicas nas quais esses objetivos e esses meios nfo sio claros, h4 sempre o
risco de se tornarem o caso da satisfacio simbdlica dos governos para com as demandas
que lhe sdo apresentadas, sem contudo, empregar esforcos na sua execugio efetiva.

Exemplo disso pode ser dado com relagio ao objetivo que obteve cem por cento de
convergéncia das politicas analisadas: melhorar a infraestrutura. Essa ideia permeia todas
as dez politicas, de modo mais discreto ou mais incisivo. Porém, nenhuma delas permite
identificar quem, como, e com que recursos serdo realizadas agdes de infraestrutura. A
rigor, ndo é possivel identificar sequer, quais agdes ou setores seriam contemplados.

A parte esses problemas advindos de objetivos pouco claros, incertezas quanto aos
territorios de atuagio, meios e recursos para execugio, essas politicas ainda sdo funda-
mentais para demonstrar a presenga do estado e seu compromisso com o desenvolvimento
do territério. Expressdes como promover, fortalecer, articular, subsidiar e incentivar sdo
recorrentes nas politicas de desenvolvimento analisadas, e podem demonstrar a intengao
do estado, dentro de suas possibilidades, de atrair investimentos privados, que s6 ten-
dem a ocorrer em lugares onde a presenga do estado cria possibilidades de retorno dos
investimentos.

Consideracdes Finais

As politicas de desenvolvimento aqui apresentadas sdo recentes, e pela andlise
realizada sobre o seu jogo de forgas, é possivel dizer que ndo terdo grandes conflitos ao
conviverem num mesmo territério em um mesmo tempo.

Boa parte das politicas estaduais deriva de politicas federais ou mesmo estaduais
mais amplas, resultando no alinhamento convergente de seus objetivos. Porém, as po-
liticas nem sempre sdo expressas em documentos oficiais, e as decisdes informais, ou as
“nao decisdes”, por ndo possuirem objetivos, prazos e meios de execugio bem definidos,
limitam a analise, nio permitindo afirmar, com certeza, que nfo havera conflitos.

Mesmo as politicas ditas oficiais ndo seguem nenhum tipo de padronizagio. Néo
se trata de exigir roteiros prontos, mas de conter itens bésicos que permitam visualizar,
com clareza, suas intengdes, tais como objetivos, 4rea de atuagio, meios, prazos € res-
ponsaveis pela execugio e fontes de recursos. Além disso, algumas politicas, como é o
caso do préprio decreto de criagdo do geoparque, envolvem dentro de uma mesma ideia
e finalidade, territérios com interesses e niveis de desenvolvimento muito diferentes, o
que pode prejudicar a execugio da politica, e principalmente, o alcance de seus objetivos.

Mesmo com as limitagdes ja apresentadas, é possivel afirmar que as convergéncias
existentes podem contribuir para a consecucéo dos objetivos do Geoparque e, consequen-
temente, sua implementagao efetiva.
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Cabe ainda ressaltar que a metodologia empregada, baseada na adaptagio do
método MACTOR, transformando o jogo de atores em jogo de politicas, abre caminho
para uma nova forma de andlise de politicas publicas, considerando-as ndo apenas como
instrumentos de atores politicos, mas como partes atuantes no processo de desenvolvi-
mento regional.

Por fim, pdde-se ainda identificar o Geoparque Bodoquena-Pantanal como uma
demanda nova para o poder ptblico, uma vez que sua concepgio nio havia sido apresen-
tada antes ao governo do estado. Mas, pelas caracteristicas que compdem o conceito de
Geoparque essa demanda nova vem atrelada & demanda reprimida do desenvolvimento
socioecondmico da regifo e, também, & demanda recorrente da geoconservagio dos “recém
descobertos” pontos de interesse geolégico e paleontoldgico nesse territério.

Essas demandas nao desvinculadas podem ter recebido apenas uma satisfacdo
temporéaria do poder publico com a criacio do Geoparque, mas € fato que é de grande
importancia para diversos grupos, de interesse, que converge com os objetivos de muitas
das politicas oficiais de desenvolvimento, e com isso, demonstra grande possibilidade de
puxar o desenvolvimento dessa regiio para um caminho novo, com foco na sustentabi-
lidade regional.
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POLITCAS PUBLICAS DF DESENVOLYMENTO: CONVERGENCIS £
ONVERGENCIRS N0 GEOPAROUE AODO0UENA-PATTANAL
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Resumo: O Geoparque Bodoquena-Pantanal foi criado via decreto estadual em 2009, mas
sua implementacio e funcionamento efetivos ainda dependem de investimentos e acoes.
Os recursos publicos para investimentos sio limitados, e a iniciativa privada s aplicara
recursos onde a presenca do estado garanta estabilidade e retorno. O objetivo desse
trabalho foi analisar convergéncias e divergéncias entre politicas piblicas que ocorrem
no Geoparque. O método empregado para anilise foi uma adaptacio do Método MAC-
TOR, com recenseamento de objetivos implicitos e explicitos das politicas. Os resultados
apontam que apesar das politicas nem sempre apresentarem objetivos claros, nio ha
divergéncias entre elas, que em sua maioria convergem para objetivos comuns. Conclui-
-se que o Geoparque é uma nova demanda para o governo, que se atrela a demandas
recorrentes e reprimidas no desenvolvimento regional, e que essas politicas convergentes,
se efetivamente executadas, podem contribuir para a implementacio do Geoparque, que
servird como forca motriz no desenvolvimento regional.

Palavras-chave: Objetivos Estratégicos; Desenvolvimento Regional; Jogo das Politicas;
Mato Grosso do Sul.

Abstract: Geopark Bodoquena-Pantanal has been created by state edict in 2009, but its
implementation and effective operation still depend on investments and actions. The public
resources for investments are limited, and the private sector will invest if the State assures
the enterprise will be stable and profitable. This survey aims to analyze the convergences
and divergences that issue in the Geopark site. The method employed was the analysis by
an adaptation of the MACTOR Method verifying implicit and explicit policies goals. The
results indicate that most policies have common goals and are converging, although they
are not always clear. As a conclusion, the Geopark is a new demand the government must
handle and it is linked to recurring and suppressed demands regarding regional development.
If the converging policies are put into practice, properly, they will be likely to contribute
to the implementation of the Geopark, acting as the regional development driving force.



Keywords: Strategic Goals; Regional Development; Game of Policies; State of Mato Grosso
do Sul.

Resumen: Se ha creado Geopark Bodoquena-Pantanal por medio de un decreto estadual
en 2009, pero su implantacién y operacion efectivas atin dependen de inversiones y accio-
nes. Los recursos ptblicos para inversiones son limitados, y la iniciativa privada solamente
investird donde la presencia del Estado garantice estabilidad y retorno. El objetivo de este
trabajo ha sido analizar las convergencias y divergencias entre las politicas pablicas que
ocurren en el espacio fisico de Geopark. Los resultados muestran que aunque las politicas
ni siempre presenten objetivos claros, o haya divergencias entre ellas, en su mayoria ellas
convergen para objetivos comunes. Se ha concluido que Geopark es una nueva demanda
para el gobierno que se junta a las demandas recurrentes y reprimidas en el desarrollo regio-
nal, y que tales politicas convergentes, si efectivamente ejecutadas, pueden contribuir para
la implementacion de Geopark, que servira como fuerza motriz en el desarrollo regional.

Palabras-clave: Objetivos Estratégicos; Desarrollo Regional; Juego de las Politicas; Mato
Grosso do Sul.




