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APRESENTACAO

O Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA) apresenta o
volume 15 da Série Desenvolvimento Rural Sustentavel. Essa iniciativa integra também
o conjunto de ac¢des realizadas pelo Férum Permanente de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (Forum DRS).

Esta obra - Reflexbes e proposicées de politicas publicas de desenvolvimento territorial -
encerra todo um ciclo de trés anos de trabalho realizado em conjunto pelo IICA/
Férum DRS e pelo Observatdrio de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA)/CPDA/
UFRRJ, que teve por objetivo final a formulagcdo de uma nova geracdo de politicas
publicas visando o desenvolvimento territorial. No marco desse trabalho foram
realizadas numerosas atividades técnicas, que se centraram: (i) na reviséo bibliografica
sobre o tema, tanto no ambito nacional como internacional; (i) em estudos de
caso representativos das macrorregides brasileiras; (iii) nos eventos nacionais e
internacionais, quais sejam, dez jornadas tematicas, trés grandes semindrios e quatro
cursos de atualizacdao conceitual e intercambio de experiéncias; (iv) quatro publicagdes
na Série DRS sobre as tematicas da gestdo social, do marco juridico e das politicas
publicas e institucionalidades territoriais, inclusive o presente langamento.

O décimo quinto volume da Série DRS contém duas partes: a primeira, que
resume os resultados do ciclo de trabalho conjunto acima descrito, e uma parte final,
que analisa os desafios do programa de desenvolvimento territorial, o Pronat do MDA
e, sobre esta base, formula um feixe de recomendacbes de estratégias e politicas
territoriais.

Carlos Miranda e Breno Tiburcio
Organizadores da Série DRS






PREFACIO

Com uma trajetdria ininterrupta de quase 70 anos, o Instituto Interamericano
de Cooperacao para a Agricultura (IICA) tem um compromisso irrenunciavel com o
desenvolvimento rural das Américas, visando a promogdo de uma agricultura que
seja economicamente competitiva, ambientalmente sustentdvel e socialmente
includente.

Dentre os objetivos estratégicos que guiamaagao dollCA para o periodo 2010-2014
cabe salientar a decisao de potenciar a contribuicdo da agricultura ao desenvolvimento
dos territérios e ao bem-estar rural, reconhecendo que, apesar dos avancos alcancados
nos ultimos anos, existe uma tarefa ainda inconclusa na superacdo das causas da
pobreza rural.

O governo brasileiro tem sido pioneiro, em nivel continental, na implementacao
de estratégias, politicas e programas de desenvolvimento com um claro enfoque
territorial e uma viséo sistémica, procurando, assim, um novo protagonismo dos
atores sociais. Nesse sentido, o Escritério do IICA no Brasil, por intermédio do
Férum Permanente de Desenvolvimento Rural Sustentédvel, tem procurado estar a
altura dos acontecimentos, trabalhando junto ao Governo Federal, suas instituicdes
e organizacbes de base, mediante acdes orientadas principalmente ao desenho,
a andlise e a avaliacdo de politicas, a modernizacao das instituicdes e a criacao de
capacidades.

O livro que hoje estamos apresentando sobre Reflexdes e proposicées de politicas
publicas de desenvolvimento territorial € um claro exemplo do esforco consorciado do
[ICA Brasil com pesquisadores do Observatoério de Politicas Publicas para a Agricultura
do Programa de P&s-Graduacdo de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura
e Sociedade da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. A publicagao contém
elementos descritivos e propositivos, sob um enfoque transversal, das politicas
publicas, os atores sociais, a gestdo dos territdrios e os sistemas de financiamento.
Introduz metodologias inovadoras, comoados “TrésIs"(ideias, interesses e instituicoes)
e concluicom recomendacgdes concretas para uma nova geracao de politicas publicas.

O “circulo virtuoso” da cooperacao técnica fecha-se quando as contrapartes dos
governos federal e estadual aceitam essas propostas e as transformam numa nova
geracdo de politicas, cuja execucéo se traduz finalmente numa melhoria da qualidade
de vida daqueles que habitam o meio rural brasileiro. Esse é o propésito fundamental
que anima a publicacdo deste livro.

Manuel Rodolfo Otero
Representante do IICA no Brasil






RESUMO

O Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA), por meio do
Férum DRS, apresenta o 15° volume da Série Desenvolvimento Rural Sustentavel,
com a obra Reflexdes e proposicées de politicas publicas de desenvolvimento territorial.
A publicacéo oferece ao leitor um amplo e sistematizado conjunto de informacdes
que se encontra disposto em duas grandes partes. A primeira organiza os principais
resultados de uma pesquisa mais ampla realizada pelo Férum DRS e CPDA/OPPA,
abordando quatro eixos tematicos: estudo comparativo de politicas territoriais,
gestao social e novas institucionalidades, marco juridico e financiamento das politicas
publicas territoriais. O segundo bloco da obra mantém a énfase na abordagem
territorial para examinar questdes importantes relacionadas aos desafios, a construcao
e implementacdo das estratégias e as politicas territoriais de enfrentamento da
pobreza rural.



RESUMEN

El Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), por medio
del Foro DRS, presenta el 15° volumen de la Serie Desarrollo Rural Sostenible, con
la obra Reflexiones y propuestas de politicas publicas de desarrollo territorial.  La
publicacién ofrece al lector un amplio y sistematizado conjunto de informaciones
disponibles en dos grandes partes. La primera organiza los principales resultados
obtenidos de una gran pesquisa, llevada a cabo por el Foro DRS y el CPDA/OPPA, en
cuatro ejes tematicos: estudio comparativo de politicas territoriales, gestion social
y nuevas institucionalidades, el marco juridico y el financiamiento de las politicas
publicas territoriales. El segundo bloco de la obra mantiene el énfasis en el abordaje
territorial para examinar temas importantes relativos a los desafios, construccion e
implementacion de las estrategias y politicas territoriales de enfrentamiento de la
pobreza rural.



ABSTRACT

The Inter-American Institute for Cooperation on Agriculture (IICA), through the SRD
Forum, presents the 15th Volume of the Series Sustainable Rural Development, by
the document Reflections and propositions of public policies of land development. The
publication offers to the lecturer a wide and systematized information available in two
parts. The first part compiles the main results obtained from the survey, done by the
SRD Forum and the CPDA/OPPA, where there are four thematic subjects: comparative
study of land policies; social management and new regulations; legal aspects and
financing of the land public policies. The second part of the document emphasizes
the land concept with the purpose to examine important subjects regarding the
challenges, from a logical sense, for the implementation of the strategies and
confrontation of land policies on rural poverty.
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SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas pablicas de
m desenvolvimento territorial

PARTE 1

REFLEXOES E PROPOSICOES
DE POLITICAS PUBLICAS

DE DESENVOLVIMENTO .
= Karina Kato

TERRITORIAL | silvia Aparecida Zimmermann
Valdemar Joao Wesz Junior
OPPA/CPDA/UFRRI

Introducéao

Cinco dimensdes para se pensar o desenvolvimento territorial no
Brasil

O Forum de Desenvolvimento Rural Sustentavel do Instituto Interamericano de
Cooperacao para a Agricultura (IICA Férum DRS), dentre suas diferentes atividades,
tem privilegiado o tratamento das questdes relativas ao desenvolvimento
territorial. Para tanto, tem dado énfase a articulacdo dos diferentes atores sociais
e das politicas publicas. No periodo recente, no contexto dessas atividades, o IICA
Férum de Desenvolvimento Rural Sustentavel implementou uma série de trabalhos
(que envolve a realizacdo de seminarios, estudos e pesquisas, sistematizacao de
experiéncias, consultorias, capacitacao de atores etc.), visando ao aprimoramento das
diretrizes e dos instrumentos para a operacionalizagcdo dessa nova geracdo de politicas
publicas, que neste livio denominamos politicas de desenvolvimento territorial. O
Conselho Nacional do Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf) e a Secretaria
de Desenvolvimento Territorial do Ministério de Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA)
tém sido grandes parceiros nessas empreitadas.

Foi dentro dessa perspectiva que em 2007 foi assinado um acordo de cooperacéao
com o Observatorio de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA), ligado ao Programa
de Pos-Graduacao de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade
da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRRJ), que durou até 2010. O
objetivo da pesquisa era aprofundar o conhecimento acerca dos recentes processos
de desenvolvimento territorial e das politicas publicas voltadas para esse fim no Brasil,
sob diferentes perspectivas.
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Janaprimeiraincursdo no estudo do desenvolvimentoterritorial no Brasil a pesquisa
indicava que estavamos tratando possivelmente de uma nova geracao de politicas
publicas, que inovava ao romper com o localismo exagerado, tipico dos modelos
neoliberais, e coma centralizacao, planejamento e dispéndios caracteristicos do Estado
desenvolvimentista. De maneira geral, 0 acimulo de questdes, praticas e experiéncias
mapeados neste primeiro estudo indicava que os desafios para o aprofundamento
da dimenséo territorial e das politicas correlatas passavam, sobretudo, por cinco
grupos de questdes: i) analise comparativa de politicas publicas de desenvolvimento
territorial no Brasil; ii) modelos de gestao de politicas publicas de desenvolvimento
rural e suas relagcdes com as novas institucionalidades de governanca territorial; iii)
modelos e instrumentos de gestao social dos territorios; iv) marco juridico-normativo
para o desenvolvimento territorial; e v) sistemas de financiamento para projetos
estratégicos territoriais de natureza multissetorial.

Uma vez mapeados esses campos investigatérios, em 2008 o OPPA e o IICA
fecharam um termo de referéncia de pesquisa que se propunha avancar nesses
campos, com o objetivo de aprimorar as politicas de desenvolvimento territorial no
Brasil e contribuir para sua melhor operacionalizacdo. A pesquisa resultou em seis
eixos de andlise’ que foram objeto de estudos especificos realizados por diferentes
equipes de pesquisadores vinculados ao OPPA.

Nesse periodo foram realizadas, além da andlise de material bibliografico e
documental, atividades de pesquisa de campo em trés territdrios nacionais: Territorio
da Borborema (Paraiba), Territério Noroeste Colonial (Rio Grande do Sul) e Territorio
do Baixo Amazonas (Pard), contemplando trés grandes regides brasileiras (Nordeste,
Sul e Norte). Na ocasido, um grupo de pesquisadores do OPPA foi até esses locais e
realizou uma série de entrevistas com alguns atores sociais desses territorios. Alguns
eixos demandaram, para além das entrevistas realizadas em campo, entrevistas com
outros atores institucionais, como bancos (Banco do Brasil, Caixa Econdmica Federal e
Banco do Nordeste) e cooperativas de crédito (Cresol, Crehnor e Ascoob), ministérios
e instituicdes juridicas. Como resultado foram produzidos 13 relatérios, contabilizando
mais de mil péaginas de reflexdes acerca do desenvolvimento territorial. Ao final,
obtiveram-se mais de 100 entrevistas, abrangendo um universo bem diverso de
atores sociais envolvidos com a politica de desenvolvimento territorial brasileira.

1 Cabe mencionar que 0s cinco campos investigatérios deram origem a seis eixos de andlise, pois,
por conta da complexidade do campo do financiamento, optou-se por dividi-lo em duas dimensées: uma que
tratava das distintas formas de financiamento da politica territorial no Brasil e outro que se debrugava sobre
os diferentes instrumentos de financiamento dos projetos produtivos que estao no territdrio a disposi¢do, no
presente, dos atores territoriais.
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1. Odesenho da pesquisa

Ao todo, o estudo acerca do desenvolvimento territorial, realizado pelo OPPA
para o lICA, foi organizado sob o "guarda-chuva” de seis eixos de pesquisa que deram
origem aos capitulos desta publicagdo. A seguir, faremos uma breve apresentacao
dos seis eixos da pesquisa, indicando as principais questdes sobre as quais cada um
se propunha a debrucar.

O primeiro eixo, "Andlise comparativa de politicas publicas de desenvolvimento
territorial’, teve por finalidade confrontar diferentes politicas publicas brasileiras na
perspectiva do desenvolvimento territorial. O estudo comparativo teve o objetivo de
colocar em destaque as principais politicas publicas relacionadas ao desenvolvimento
territorial, levantando suas convergéncias e/ou divergéncias. De maneira mais especifica,
o trabalho se propunha a realizar a analise comparativa das politicas publicas de
desenvolvimento territorial no Brasil e a construir uma tipologia de classificacdo dessas
politicas com base na sua dinamica territorial. Com objetivo final bastante operacional,
0s autores pretendiam, a partir de um entendimento mais aprofundado das formas de
operacionalizacdo e territorializacdao das politicas, bem como dos arranjos institucionais
conformados, formular proposicdes que possibilitassem o aprimoramento das politicas
de desenvolvimento territorial em curso no meio rural brasileiro.

O segundo eixo?, sobre “Gestao de politicas publicas de desenvolvimento rural
no contexto das novas institucionalidades’, teve por finalidade analisar as novas
institucionalidades no ambito das politicas publicas para o desenvolvimento rural
sob 0s seguintes aspectos: (1) a existéncia ou ndo de um desenho Unico aplicavel
as trés abordagens da territorializacdo acima mencionadas; (2) as razdes analiticas
e operacionais que podem justificar adaptagdes (mais ou menos profundas) da
institucionalidade a objetivos de territorializacdo diversos; e (3) as razdes analiticas
e operacionais que podem justificar a existéncia de desenhos distintos de
institucionalidade correspondentes a diferentes concepcdes e prioridades acerca do
desenvolvimento territorial.

O terceiro eixo, sobre “Gestao social do territério’, corresponde, sem duvida, a um
dos elementos mais enfatizados nas politicas publicas de perspectiva territorial, em
particular no programa Territérios da Cidadania. Seu objetivo é apresentar o conjunto
de visbes, propostas e abordagens a respeito do processo de gestao social dos
territérios e discutir os limites e os desafios que o andamento da politica territorial no

2 O segundo e o terceiro eixo, “Gestdo de politicas publicas de desenvolvimento rural no contexto das
novas institucionalidades” e “Gestdo social do territorio’, surgiram em funcéo da Proposta de Agenda de Trabalho
do Férum DRS em Apoio a Gestao do Condraf, lancado em 2008, em que se destacaram a articulagdo, a gestao
social e a nova institucionalidade territorial nas andlises e nas proposicdes voltadas para a problemética do
desenvolvimento territorial.
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Brasil tem colocado para a ampliacdo dos processos democraticos que alicercam essa
nova experiéncia.

O quarto eixo, sobre o “Marco juridico normativo para o desenvolvimento rural
com enfoque territorial’, teve por finalidade fazer um levantamento dos marcos
legais (dimensao juridico-normativa) existentes para algumas das acdes consideradas
centrais na politica de desenvolvimento territorial. A intencéo foi identificar os campos
de maior tensao, avaliando experiéncias em processo de implantagéo e os arranjos ali
estabelecidos, e, assim, construir um elenco de aspectos facilitadores e dificultadores
do desenvolvimento dessas politicas. As perguntas orientadoras desse estudo foram:
Como a politica de desenvolvimento territorial se confrontou com os marcos legais/
institucionais existentes e ja consolidados, grande parte deles voltada para a l6gica
da relagéo no interior do municipio e para o privilégio de prefeituras como espaco de
intervencao polftica? Como se deu a relacdo entre os marcos juridicos e as praticas
costumeiras presentes em cada territorio?

O quinto eixo, “Sistema de financiamento para projetos territoriais estratégicos
e de natureza multissetorial’, propds uma andlise das questbes pertinentes as
principais iniciativas empreendidas na construcdo de sistemas de financiamentos
territoriais. Nesse cenario, compreendia-se que as parcerias entre organizacdes do
mundo financeiro e dessas com os demais atores publicos e privados podiam reforcar
as politicas de descentralizacdo ao ampliar o acesso aos servicos financeiros de
qualidade, forjando programas de crédito individuais e associativos que priorizassem
o desenvolvimento territorial e o empreendedorismo em bases sustentaveis. Este eixo
analisou algumas das principais experiéncias de sistemas de crédito empreendidas
no meio rural brasileiro que tinham como meta a incluséo financeira dos atores rurais
e 0 apoio a concepcao e execucao de projetos estratégicos de desenvolvimento
territorial sustentavel.

Essa andlise serviu de referéncia para o desenvolvimento do sexto eixo, sobre o
“Sistema de financiamento da politica territorial’, o qual esmitica a performance da
execucao orcamentaria do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
dos Territérios Rurais (Pronat) e do programa Territdrios da Cidadania. Para isso foram
analisados dados relativos aos desembolsos da politica ao longo dos anos, explicitando
a composicdo dos recursos que a viabilizam, bem como as questdes que facultam ou
obstaculizam o fluxo de recursos necessarios ao financiamento dessas politicas.

Os seis eixos mencionados nortearam as pesquisas realizadas nos trés Territérios
de Cidadania visitados. De maneira geral, todos eles se apropriaram das informacdes
coletadas nos estudos de campo para compor suas analises.
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2. Oscenarios

Os estudos de caso foram realizados em trés Territérios de Cidadania, localizados
em trés diferentes regides. A escolha desses territorios se deu, basicamente, por trés
motivos: i) apresentavam dinamicas especificas no desenvolvimento do programa
Territorios da Cidadania; i) detinham estudos prévios que contribuiramn com material
de pesquisa; iii) eram representativos da diversidade regional brasileira.

O primeiro territério visitado, em dezembro de 2008, foi o Territério da Borborema,
na Paraiba — Campina Grande, Lagoa Seca e Massaranduba. Na ocasido foram
entrevistadas 18 pessoas, entre articuladores (e ex-articuladores) territoriais e
representantes do Polo Sindical, dos movimentos sociais, das ONGs, da SDT/MDA,
do MDA, do poder publico municipal (prefeitos e secretérios de Agricultura), do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, das agéncias e dos
bancos governamentais, além de pesquisadores universitérios envolvidos com a
temadtica regional. Foi realizada também uma reunido final de restituicdo, contando
com a presenca da maioria dos entrevistados, para discutir as reflexdes, avaliagcdes e
sugestdes obtidas a partir das entrevistas realizadas.

O Territério da Borborema, homologado em 2003, fica na regido do Agreste do
Estado da Parafba, no nordeste do pafs, e inclui 21 municipios: Alagoa Nova, Algodao
de Jandaira, Arara, Areia, Areial, Borborema, Campina Grande, Casserengue, Esperanga,
Lagoa Seca, Massaranduba, Matinhas, Montadas, Pildes, Puxinana, Queimadas, Remigio,
Sao Sebastido de Lagoa de Roga, Serra Redonda, Serraria e Solanea. Inicialmente era
Territorio Rural de Identidade e passou a ser Territério de Cidadania em 2008.

O segundo territério visitado, em julho de 2009, foi o Territdrio Noroeste Colonial,
no Rio Grande do Sul — ljui, Santo Augusto, Trés Passos, Tenente Portela, Humaita e
Crissiumal. Foram entrevistadas 23 pessoas, incluindo articuladores territoriais (e ex-
articulador); membros do Codeter e da Comissdo Técnica do Colegiado; representantes
de sindicato rural patronal, sindicatos de trabalhadores rurais, movimentos sociais
rurais e poder publico municipal (prefeitos, secretdrios de Planejamento, Agricultura e
Meio Ambiente e técnicos); presidentes dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(Coredes) Noroeste Colonial e Celeiro; reitor da Unijuf; dirigentes de cooperativas de
produtores rurais; agrondmo da Emater Regional e representantes de ONGs locais.

O Territério de Cidadania Noroeste Colonial fica no Estado do Rio Grande do
Sul e inclui 34 municipios: Ajuricaba, Augusto Pestana, Barra do Guarita, Boa Vista
do Cadeado, Bom Progresso, Braga, Campo Novo, Catuipe, Chiapeta, Condor,
Coronel Barros, Coronel Bicaco, Crissiumal, Cruz Alta, Derrubadas, Esperanca
do Sul, Humaita, ljuf, Inhacora, Joia, Miraguai, Nova Ramada, Panambi, Pejucara,
Redentora, Santo Augusto, Sao Martinho, Sao Valério do Sul, Sede Nova, Tenente
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Portela, Tiradentes do Sul, Trés Passos, Vista Gaucha e Bozano. Este Territorio de
Cidadania, criado no final do ano de 2008, representou um novo reagrupamento
dos Coredes sub-regionais.

O terceiro territorio visitado, em agosto de 2009, foi o Territério do Baixo Amazonas,
no Pard — Santarém e Belterra. No total foram entrevistadas 31 pessoas, incluindo
articuladores territoriais; membros do Codeter e da Comisséo Técnica do Colegiado;
representantes de sindicatos de trabalhadores rurais, sindicatos patronais rurais,
associacdes de produtores, movimentos sociais rurais, poder publico municipal
(secretarios de Planejamento e de Producdo Familiar), governos estadual e federal
(dirigentes e técnicos), cooperativas, bancos, radio, ONGs, agroindustria e Associacao
Comercial e Empresarial.

O Baixo Amazonas é a quarta mesorregido mais populosa do Para e, de acordo
com a divisdo administrativa do estado, é formada por 14 municipios. Nove desses
municipios compuseram a primeira versao do Territério Rural de Identidade do
Baixo Amazonas-PA, em 2005, que abrangia os municipios de Alenquer, Belterra,
Curu, Juruti, Monte Alegre, Obidos, Oriximing, Prainha e Santarém. Com a criacdo
do programa Territérios da Cidadania, em 2008, o Territorio do Baixo Amazonas-PA,
também conhecido como BAM, tornou-se Territorio de Cidadania, abrangendo
adicionalmente os municipios de Almeirim, Faro e Terra Santa.

3. Organizacao do livro

Os capitulos deste livro correspondem a “resumos expandidos” dos relatérios
elaborados na pesquisa em cada eixo de andlise. Fora essa introducédo, o livro é
composto por seis capitulos. Cada capitulo consta de uma breve introducdo, em que
apresentamos o eixo analisado, e segue apresentando os resultados da pesquisa.

Optou-se por esta metodologia na organizacdo dos capitulos, obedecendo
aos eixos da pesquisa, pois entende-se que esta seria a melhor alternativa para se
preservar certo grau de correspondéncia destes textos com os relatérios elaborados
pelos pesquisadores. Ha que se ponderar que essa proposta ¢ desafiadora: o formato
de “resumo expandido”apresenta suas limitagdes. Por um lado, os capitulos precisam
passar as principais ideias do relatério, obedecendo a restricdo no nimero de paginas
e construindo esta narracdo com uma linguagem mais leve e atrativa ao leitor. Por
outro, precisamos tomar o cuidado de nao tornar este livro repetitivo, se comparado
com os proprios relatérios originais da pesquisa. Adicionalmente, é importante
ressaltar que uma andlise de fundamentacéo tedrica mais criteriosa, sera realizada em
duas outras publicacdes que estdo sendo elaboradas pelo OPPA: uma que pretende
dar conta dos seis eixos de pesquisa de forma mais tedrica; e outra que se debruca
mais acentuadamente sobre o marco juridico do desenvolvimento territorial.
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CAPITULO |

ANALISE COMPARATIVA
DAS POLITICAS PUBLICAS
DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL®  |a

1. Introducao

O capitulo realiza uma andlise comparativa das politicas publicas de
desenvolvimento territorial no Brasil e propde uma tipologia de classificacéo
dessas politicas com base na sua dinamica territorial. Com objetivo final bastante
operacional, o trabalho pretende, a partir do entendimento mais aprofundado das
formas de operacionalizacdo e territorializacao das politicas, bem como dos arranjos
institucionais conformados, formular proposicées que possibilitem o aprimoramento
das politicas de desenvolvimento territorial em curso no meio rural brasileiro. Combina
em seus resultados, portanto, uma dimensdo tedrico-metodoldgica, fundamentada
na analise comparativa de politicas publicas, e uma intencdo operacional, voltada
para a aplicacao pratica de seus resultados.

O texto estd estruturado da seguinte maneira: apos a introducdo, na segunda
secdo, busca-se contextualizar a trajetéria das politicas publicas para o meio rural
no Brasil; na terceira, apresenta-se o quadro tedrico e metodoldgico que orienta a
pesquisa; na quarta, apresentam-se as politicas selecionadas para o estudo; na quinta,
é apresentada e explicada ao leitor a tipologia das politicas publicas resultante da
pesquisa; na sexta, apresentam-se algumas questbes transversais e, na sétima, as
consideracoes finais.

2. Contextualizacao

As politicas publicas, objeto de andlise deste trabalho, tém origem bastante
recente e sdo fruto de um processo histérico que culminou, nos Ultimos tempos, na
diversificacdo das politicas publicas voltadas para o meio rural brasileiro. De modo

3 Relatérios originalmente escritos por Philippe Bonnal (pesquisador do Cirad — CPDA/UFRRJ) e Karina
Kato (doutoranda do CPDA/UFRRI). O trabalho foi secretariado por Diva Azevedo de Faria, que acompanha todos
0s eixos teméaticos contratados.
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geral, até a década de 1990 ndo havia politicas diferenciadas e com abrangéncia
nacional que levassem em conta uma perspectiva ampliada do meio rural e dos
segmentos sociais que o integram.

A visdo que diferencia o meio rural da agricultura ou das atividades primarias,
e que reconhece sua diversidade social e cultural, é bastante recente no Brasil.
Tradicionalmente, as politicas para o meio rural apresentavam objetivos setoriais,
agricolas. A agricultura, por sua vez, cabia um papel no desenvolvimento
econdbmico e na seguranca nacional, definido por funcées como liberacédo de
mao de obra para a industria, producdo de alimentos e matérias-primas a baixo
custo e geragao de saldos positivos na balanca comercial e de renda para os
setores urbanos e modernos da sociedade. As politicas publicas que visavam ao
desenvolvimento do meio rural, nesse contexto, resumiam-se a modernizacao do
latifundio e as metas de elevacdo dos indices de produtividade nas propriedades,
por meio da Revolucdo Verde. Progressivamente, a questdo agraria era deixada
de lado. O mesmo ocorria com relacdo aos pequenos produtores e com 0s
segmentos que hoje em dia integram o universo da agricultura familiar. Nesse
contexto, esses segmentos eram fadados a competir por recursos publicos e por
politicas publicas num mesmo bloco que grupos altamente capitalizados, o que
restringia consideravelmente seu acesso.

Somente no final da década de 1980 esse quadro apresentou alteracdes. A
redemocratizacéo, a descentralizacdo das funcdes publicas do nivel federal para
outras instancias e a reorganizacao e legalizacdo dos movimentos sociais do campo
produziram mudancas considerdveis na forma de concepcdo, estruturacdo e
operacionalizacdo das politicas publicas. Ao mesmo tempo, e também responsaveis
por essas transformacgdes, multiplicavam-se no Brasil os estudos que diferenciavam o
meio rural das atividades primérias, enfatizando seu recorte espacial e sua definicao
como um espac¢o geografico dotado de relagcdes politicas, econdmicas, sociais e
culturais préprias, e que ndo se limitavam a aspectos setoriais. Os reflexos sobre
as politicas publicas desses novos referenciais para se pensar o meio rural e seu
desenvolvimento foram muitos. Em primeiro lugar, colaboraram no reconhecimento
da contribuicdo e da importancia do meio rural no desenvolvimento econémico
e social do pafs e de seu papel na manutencao de empregos e na consolidacao
de um padrdao de desenvolvimento menos concentrador e excludente. Em
segundo, demonstraram que no meio rural se desenrolavam atividades além da
agricultura, chamando a atencdo para a pluriatividade das familias rurais e para
a multifuncionalidade da agricultura, bem como para a urgéncia de as politicas
publicas de desenvolvimento rural incorporarem essa diversidade.
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3. Marco metodoldgico: uma analise comparativa em politicas publicas

A andlise comparativa de politicas publicas fundamenta-se numa andlise
sequencial de politicas publicas, enriquecida pela anélise das ideias, dos interesses
e das instituicdes, conhecido como o método dos “Trés Is” Esta talvez seja uma das
maiores inovagdes do trabalho. O estudo busca avangar nas suas analises mantendo
um compromisso entre a vontade demonstrativa generalizante e o respeito a
historicidade e a singularidade dos processos politicos. O método dos “Ttrés Is"insere-
se nesse contexto procurando estabelecer uma posicdo mediana entre essas trés
vertentes, buscando considerar nas analises as trés perspectivas ali informadas. O
método destaca o papel das ideias, das instituicbes e dos interesses na construcao das
politicas publicas. Procura focar, no processo de anélise das politicas publicas, como
se da a articulagao entre os interesses dos grupos sociais envolvidos na producao das
politicas, as instituicdes que participam do jogo politico e sua influéncia na tomada de
decisdes e as ideias defendidas pelos distintos atores e gestores.

Desafia-se assim, neste trabalho, a aplicar o método dos “Trés Is” as diferentes
politicas publicas selecionadas para anélise. As politicas publicas sdo entendidas
como as agdes ou propostas promovidas, principalmente, mas nao exclusivamente,
pelos governos com o objetivo de arbitrar problemas e contradicbes constituintes
da sociedade contemporanea. Neste trabalho, de forma geral, as politicas analisadas
sao em sua maioria operacionalizadas e implementadas com grande participacao
do Estado, inseridas na estrutura burocratica governamental, de forma que podem
ser também definidas como o Estado em acdo. Contudo, as politicas podem ser
originadas e implementadas por outros atores ndo governamentais, havendo casos,
também retratados neste estudo, de politicas que, ainda que facam parte atualmente
do portfdlio do Estado, foram originadas e implementadas, nos seus anos iniciais, por
atores e grupos da sociedade civil.

Outro instrumento metodolégico utilizado na pesquisa é o método sequencial
de Jones (1970). Este método reconhece as politicas publicas como apresentando
uma dinamica propria e propde sua analise em diferentes etapas sequenciais. Em
cada uma dessas fases encontra-se presente um jogo de relagdes de cooperacao
e conflito e uma grande diversidade de atores que ndo se restringem a esfera
governamental. A producdo das politicas publicas partiria do reconhecimento de
um problema e da construcdo de uma agenda. Em seguida passamos para a fase
de formulacdo de solucdes e tomada de decisdes, que constitui uma fase crucial
na producao das politicas. Passamos entao para a fase de implementacédo, que
corresponde ao momento em que as politicas publicas, fruto das decisées tomadas
pelos atores, ajustam-se a realidade do campo em que sdo postas em acéo. E, por
fim, a avaliacdo, que pode ser seguida ou ndo de um processo de adaptacdo da
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politica e correcdo de rumo, uma vez constatado algum desvio em seus objetivos.
Ainda que bastante esquematico, esse modelo de anélise pode nos oferecer uma
importante ferramenta analitica para a comparacao das diferentes politicas publicas
propostas no estudo.

Em todos os momentos do processo de politicas publicas, é importante
reconhecer que elas estao inseridas em contextos politicos e sociais especificos e sao
disputadas por diferentes atores, com interesses diversificados e distintos graus de
poder de influéncia e cooptacao. Estes influenciam diretamente o formato, as formas
de operacionalizacdo e os resultados das politicas publicas. Neste processo tém papel
importante as ideias e os interesses compartilhados pelos grupos sociais envolvidos
no seu desenho, bem como as formas de relacéo e de transferéncia de informacoes e
responsabilidades entre os diferentes atores relacionados com a politica.

Para entender os processos de formacdo e negociacdo das politicas publicas
e 0 papel das ideias e dos interesses nesses processos, acionaremos em parte a
perspectiva das advocacy coalitions, focando nas interacdes que se ddo entre
grupos de atores diferentes que interagem nos processos de elaboracao de politicas
publicas e que compartilham um conjunto de crencas e ideias que orientam suas
acoes. Esses atores compartilhariam uma visdo de mundo organizada em trés niveis,
com diferentes graus de solidez: o nucleo duro central (deep core), em que estao
as crencas gerais e ndo ligadas a uma politica especifica; as crencas ligadas a uma
politica especifica (policy core), referentes a uma darea ou setor mais definido, e,
entdo, os aspectos secundarios e mais técnicos, mais especificos de determinados
aspectos da politica.

Todos esses elementos, ressaltados em um ou outro método, foram levados em
consideracdo no momento da feitura da pesquisa e da anélise propriamente dita
das politicas publicas. Como metodologia, foram desenvolvidas fichas sintéticas,
cujo objetivo é armazenar a sistematizacdo das principais informacgoes das politicas
publicas.

A ficha sintética reparte-se em cinco compartimentos ou blocos principais. Em
cada um desses blocos procurou-se identificar como se relacionavam as ideias, as
instituicoes e os interesses dos atores envolvidos na criacdo e implementacdo da
politica. O primeiro bloco refere-se a fase de definicdo da agenda e procura dar conta
de todos os processos de negociacao e embates travados no momento da elaboracéo
ou concepgao da politica. Num primeiro momento procura-se elucidar o contexto
econdmico e politico em que isso aconteceu e de onde surgiram, identificando os
segmentos sociais responsaveis pela elaboracao e reivindicagao da politica.
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No segundo buscou-se compreender como se daria sua implementacdo e a
organizacao territorial, identificando como se daria a relacéo entre as distintas escalas
no momento de implementacédo da politica. A forma como se articulam as decisées
ao longo das escalas de poder, desde a federal até a local, guarda estreita relacdo com
a eficiéncia da politica, ou seja, com mais ou menos desvios entre o que foi planejado
e o que foi efetivamente realizado. Especial atencdo dé-se aqui para as formas de
repasses dos recursos ao longo do ciclo da politica e para os instrumentos que sao
previstos pela politica para alcancar seus objetivos.

O terceiro bloco refere-se a fiscalizacdo, ou seja, as distintas formas de exercicio
do controle social da politica, bem como a percepcao se ela reservaria momentos ou
arranjos especificos para o exercicio desse controle.

No quarto bloco foi dada especial atencdo as mudancas e possiveis adaptacoes
sofridas pela politicaaolongo de seu ciclo de vida. Compreende-se aquique as politicas
publicas apresentam uma dimensdo de aprendizado, em que constantemente seus
resultados s&o avaliados e monitorados, a fim de adaptar melhor esses instrumentos
a realidade em que a politica é implementada.

E no quinto bloco foi dada maior atencdo aos processos de avaliacdo da politica
publica, tanto pela sociedade civil quanto pelas entidades governamentais. Cabe
precisar que o principal interesse desta sequéncia é de ordem heuristica — ao permitir
organizar a observacao —, uma vez que a vida real de uma politica publica pode distar
de maneira expressiva de uma sequéncia linear.
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Quadro 1 - Fichas sintéticas: critérios de descricdo das politicas publicas

1 - Defini¢ao (construgao da agenda, processo de negociagdo)

(ontexto

Origem das demandas e grandes temas da politica (local, instancia etc.)
Atores sociais responsdveis pela elaboracao (Férum, érgao)

Ideias — hipdteses que orientam o programa

Definicao dos objetivos (setorial/tnico ou diversificados)

Publico-alvo prioritdrio

2 — Implementacao e organizacao territorial

Reparticao de responsabilidades (diferentes niveis)
Regras de mobilizacdo dos recursos (origem)
Instrumentos (formas de atingir os objetivos da politica publica)

3 —Fiscalizagao

Controle social das politicas (mecanismos, instrumentos e dinamicas)
Espacos de exercicio do controle social, despesas e ritmo

4 — Modificacdo e adaptacao

Mudancas feitas

5 — Avaliagdo

Grau de realizagao com respeito aos objetivos
Resultados esperados e obtidos (sociedade civil)

Uma vez elaboradas as fichas sintéticas, passou-se para a construcao da tipologia.

Num primeiro momento ela procura diferenciar as formas pelas quais o Estado se

articula em suas distintas esferas da administracdo. Foram percebidos dois grandes

grupos, sendo o primeiro dotado de dinamica mais descendente (top-down) e o

segundo de dinamicas diferenciadas, combinando ora fluxos descendentes (top-

down), ora fluxos ascendentes (bottom-up). Uma vez definidos esses dois grupos,

passou-se para a analise das diferencas manifestadas no interior de cada um deles,

tomando-se em conta, principalmente, dois elementos: o grau de autonomia e 0s

mecanismos de compartilhamento das responsabilidades entre os atores sociais

e entre as esferas diferenciadas; e as formas como se originaram as politicas, se foi

concebida no Estado ou na sociedade civil.
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4. As politicas publicas selecionadas

A selecdo de politicas levou em consideracdo quatro elementos principais. Em
primeiro lugar, a amostra deveria evidenciar a grande diversidade encontrada nas
politicas publicas em curso no meio rural — mas nem sempre restritas ao campo. Essa
diversidade é percebida nos referenciais acionados, no publico beneficiario elegido,
nos instrumentos desenhados, nas ideias que informam sua operacionalizacao
e desenho etc. Em segundo lugar, privilegiaram politicas que apresentavam boa
reparticdo geografica, ou seja, cuja cobertura englobasse boa parte das éreas rurais
brasileiras nas diferentes macrorregides. Em terceiro lugar, buscaram-se politicas
que apresentassem entre si distintos e diversificados processos e instrumentos
de territorializacdo. E, em ultimo lugar, buscou-se privilegiar politicas com papel
importante no contexto do meio rural brasileiro.

O Programa Nacional de Universalizacdo do Acesso e Uso da Energia Elétrica (Luz
para Todos) foi criado em 2003 e tem como objetivo ampliar a difusdo de energia
elétrica, utilizando-a como um vetor de inclusdo social. Foi fruto da pressdo dos
movimentos sociais engajados nas discussdes sobre a redemocratizacdo, e teve
um programa anterior semelhante denominado Luz no Campo, de 1999. A energia
elétrica é interpretada como um direito, cabendo ao Estado a obrigacdo de sua oferta,
sendo esse o nucleo duro do programa, cujas ideias periféricas séo a ampliacdo
de oportunidades de geracdo de renda as familias, o desenvolvimento local e o
combate a pobreza rural. Os interesses que giram em torno do programa voltam-
se ao atendimento de comunidades e familias que ndo possuem acesso ao servico
de energia elétrica, que em grande parte sao empobrecidas e moradoras do meio
rural. Apresenta uma dinamica institucional centrada em trés niveis: no federal,
centraliza-se no Ministério das Minas e Energia (MME) e na Eletrobras, que definem
as regras e realizam a fiscalizacdo; no plano estadual, hd o Comité Gestor Estadual
(CGE), principal instancia de articulacao, que combina as informacdes ascendentes
com as descendentes, e, no plano local, ficam as concessionarias, as cooperativas de
eletrificacéo rural, as operadoras regionais e locais e 0s agentes comunitarios, que
identificam as demandas locais, as vocacdes do territorio e colocam em marcha uma
demanda ascendente.

O Sistema Unico de Satde busca, por meio da descentralizacdo, universalizar o acesso
a salde a todos os cidaddos, o que anteriormente ficava restrito aos empregados
que contribuiam com a previdéncia social. O programa foi fruto de uma grande
mobilizacdo social e pressao popular, que tinha como bandeira“Salde e Democracia’.
A ideia central do programa é a universalizagcao dos servigos sociais, tendo como
principios ético-politicos a universalidade, a integralidade, a equidade e a participacao
popular. Sua estrutura institucional é marcada pela descentralizacdo, sendo que
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cada esfera da administracdo publica possui bem definidas as responsabilidades e
os repasses de recursos. Os interesses ndo se encontram polarizados em torno de
um determinado publico-alvo, ainda que ao longo do tempo o programa tenha se
esforcado para captar as particularidades e especificidades de segmentos sociais,
aproximando-se dos territorios.

O Programa de Formacdo e Mobilizacédo Social para a Convivéncia com o Semidrido:
um Milhdo de Cisternas Rurais (PTMC) propde-se a ampliar o acesso a dgua pelas
familias rurais no Semiarido, por meio de cisternas de placas, e a construir uma nova
relacdo homem-natureza, baseada na convivéncia com o Semiarido. Almeja construir
uma nova logica de realizacao de politicas para a seca. Foge da dinamica tradicional
das politicas publicas, pois se origina na sociedade civil, numa articulacdo em rede de
mais de 900 organizacdes e movimentos sociais e sindicais em torno da Articulagao
do Semidrido (ASA). Em 2003 foi incorporado ao quadro de politicas publicas
governamentais. O primeiro tema da politica publica esta relacionado a construcao
de formas alternativas de desenvolvimento, por meio da criacdo de solucdes
alternativas a problemas sociais antigos. Os temas periféricos séo o fortalecimento
social e a gestao compartilhada. O publico interessado abrange todas as organizagoes
e movimentos sociais do Semidrido reunidos na ASA, bem como as populacdes
das dreas consideradas semidridas, em particular os agricultores familiares. A
institucionalidade busca articular de forma nédo hierdrquica e descentralizada distintos
grupos de atores, distribuidos em distintos niveis — local, estadual, regional e federal —,
contudo, o protagonismo ainda permanece na sociedade civil.

O Programa de Desenvolvimento Sustentdvel dos Territérios Rurais (PDSTR) pretende
fortalecer os atores sociais do territdrio em torno da construcdo participativa de um
plano de desenvolvimento e da elaboracdo de projetos coletivos para o meio rural.
A origem do programa esta relacionada a criacao da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial,em 2004. Origina-se de uma linha de acdo do Pronaf chamada“Infraestrutura
e servicos”e do entendimento de que as politicas publicas para o meio rural deveriam
ser planejadas em escala mais ampla que o municipio apenas, mas pensada para
grupos de municipios. O principal tema da politica esta relacionado com a escolha de
modelos alternativos de desenvolvimento para as areas rurais, mais diversificados e
heterogéneos. Sua dinamica institucional é bastante diferenciada, obedecendo a uma
|6gica de selecao de territérios que serdo foco da intervencédo publica e estabelecendo,
em distintos niveis da administracao publica, conselhos compostos pelo Estado e
pela sociedade civil, que se encarregam de estruturar e avangar com o programa. As
areas rurais com grande concentracao de elevados graus de pobreza e de moradia
de agricultores familiares, assentados e comunidades e populagoes tradicionais, sdo o
foco do programa, de forma que os interesses giram em torno desses atores.
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O Territdrios da Cidadania (TC) é um desdobramento do programa anterior e surge
com a intencao de articular, em torno de um mesmo territério, um amplo leque de
politicas publicas. A principal ideia por trds do programa é a necessidade de se pensar
o desenvolvimento por meio da implementacao de acdes multissetoriais aplicadas de
forma direcionada a dreas prioritarias, normalmente carentes. Seu objetivo é intervir
nas causas estruturais da pobreza rural. O modo de operacao do TC é semelhante ao
anterior, ainda que reduza em parte o poder de decisdo e o espaco da sociedade civil,
apresentando uma dinamica mais top-down. Conforma na politica um dispositivo que
visa a concentracao e a articulacao de politicas publicas setoriais em determinados
recortes territoriais, preocupando-se com a governanca das politicas publicas. Seus
objetivos, interesses e instituicdes, portanto, diferenciam-se da légica dos demais
programas, visto que, mais do que voltados diretamente para os territérios e os atores
sociais, a politica busca reorganizar e rearranjar um amplo leque de politicas publicas
com esses fins.

Os Arranjos Produtivos Locais (APLs) buscam desenvolver localidades com base na
identificacdo e negociacdo de uma atividade econdmica especifica e reconhecida
como potencial local. Enfatiza de forma mais acentuada a dimensdo econémica
dos territérios. Sua ideia central é de que o desenvolvimento requer o fomento das
atividades econémicas enraizadas nos territorios e o aproveitamento das sinergias
de proximidade, como cooperacao e complementaridade. Centra-se nos atores
sociais ligados as micro e pequenas empresas de uma determinada cadeia produtiva
e, quando direcionado a é&reas rurais, foca majoritariamente estabelecimentos da
agricultura familiar mais consolidados. A institucionalidade tem na esfera federal sua
instancia deciséria mais forte, pois nela sao estipuladas as regras, a metodologia e é
nela que séo avaliados os projetos.

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) é uma acao do Fome Zero que alia o
combate a pobreza e a inseguranca alimentar a instrumentos de inclusdo social e de
facilitacdo da comercializacdo de alimentos provenientes de agricultores familiares e
suas organizagdes. A inclusdo do combate a fome na agenda governamental é um
fendmeno recente no pais, tendo tido mais destaque na década de 1990. A principal
ideia por tras do PAA é a promocado do desenvolvimento com inclusao social, por meio
dodesenho de politicas diferenciadas e dirigidas para segmentos da agricultura familiar.
Os publicos envolvidos no desenho do PAA normalmente séo os segmentos com
maior capacidade produtiva no territério, mas o programa atende também mercados
institucionais e grupos da sociedade em situacdo de inseguranca. A dinamica da
politica parte da esfera federal, onde se estabelecem as regras que sao repassadas para
as demais instancias regionais, estaduais e municipais. Sua territorializacdo da-se numa
dinamica descendente até as organizagdes que estao articuladas no territério.
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O Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Produg¢do Familiar Rural
(Proambiente) nasceu de uma experiéncia da sociedade civil em 2000 e tem
por objetivo promover o equilibrio entre a conservacdo dos recursos naturais
e a producao familiar rural. Atua por meio do incentivo e da promog¢ao de uma
agricultura multifuncional. O programa foi objeto de intensa reivindicacdo de
produtores da Amazonia desde 2000. Em 2004 foi incorporado ao conjunto de
politicas governamentais. A principal ideia sobre a qual o programa se centra é buscar
novas formas de desenvolvimento que combinem a preservacao ambiental com as
dificuldades e potencialidades encontradas na Floresta Amazonica para a agricultura.
Aideia central é o desenvolvimento sustentéavel e as ideias periféricas sdo novas formas
de producao e de execucao de politicas publicas. A politica foi desenhada e executada
pelos movimentos sociais da Amazonia e volta-se para os distintos segmentos sociais
que habitam esse ecossistema. Sua dinamica institucional é diversificada e ainda ndo
estd completamente consolidada. De forma geral, passada a fase inicial do programa
gestado na sociedade civil, suas regras e 0s recursos sao repassados pelas esferas
superiores as esferas locais, onde se ddo as decisdes de implementacdo do programa.

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) é, em
termos de recursos publicos, o mais importante programa voltado para o publico
da agricultura familiar. Implementado em 1994 como Programa de Valorizagcao
da Pequena Producgao Rural (Provap), trata-se de um programa de crédito voltado
exclusivamente para agricultores familiares, classificados de acordo com sua receita.
Ele surgiu como a primeira politica publica diferenciada para pequenos produtores
e como resultado de muita pressao popular, com destaque para o papel da Contag
e do Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais (DNTR) da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT). O objetivo do programa é fortalecer a capacidade produtiva
dos agricultores, mediante a concessao de crédito a taxas diferenciadas. Suas ideias
sustentam-se nas noc¢oes de eficiéncia e ganhos de produtividade, ainda que venha
incorporando marginalmente a preocupacao com o desenvolvimento sustentavel,
com as identidades e com a diversificacdo da producdo. Os interesses giram em
torno das representacdes da agricultura familiar, notadamente a Contag e a CUT.
Sua institucionalidade baseia-se nos érgéos ligados ao pacto federativo e tem ampla
participacao de instituicdes bancérias na sua implementacéo.

O Programa Nacional de Reforma Agrdria (PNRA) é uma politica fundiaria de
dotacdo de terras e de fortalecimento de créditos a familias sem-terra. O segundo
PNRA encerrou-se em 2007, e atualmente a gestdo do programa encontra-se sob
responsabilidade do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (Incra). O
primeiro PNRA foi lancado no contexto da redemocratizagcao. Ainda que tal tema
sempre constasse na agenda de reivindicagdes dos movimentos sociais brasileiros,
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somente na década de 1980 o tema retornou a pauta do governo brasileiro, sob a
estrutura do Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrario. A ideia que orienta
0 programa € a equidade no acesso aos recursos produtivos, neste caso, a terra. As
ideias periféricas giram em torno da inclusao social, da distribuicdo de oportunidades
e da seguranca alimentar. Tal politica sempre foi pautada pelos movimentos sociais
e, a0 mesmo tempo, foi objeto de disputa pelos setores patronais e do empresariado
rural, englobando em duas discussées distintos e polarizados interesses. Seu publico
interessado é integrado por trabalhadores rurais sem-terra e outros segmentos do
campo mais empobrecidos. Sua dinamica é bastante descendente, uma vez que as
regras e as decisdes da politica sdo definidas na esfera federal e depois repassadas e
implementadas pelas regionais do Incra.

O Programa Educacdo no Campo, da Secretaria de Educacdo Continuada,
Alfabetizacao, Diversidade e Inclusdo do Ministério da Educacéo (Secad/MEC), tem
por finalidade o desenvolvimento e a articulacdo de acdes de educacdo em zona
rural, incorporando na politica educacional as demandas especificas dos sujeitos do
campo. Foi fruto de um longo processo histérico e politico de construcéo e insercao
da temética da educacdo do campo na agenda governamental pelas organizagdes
sociais e movimentos populares, como o MST. A ideia principal é a ampliacdo dos
servicos publicos de educacdo para todo o territério nacional, com atencdo maior
para aqueles segmentos cujo acesso a educacdo é dificultado. Suas ideias periféricas
sao a inclusdo social, o combate a pobreza e a revalorizagcdo de nova ruralidade. Os
interesses da politica giram em torno dos movimentos e das organizacbes do campo
e atendem, como publico prioritério, todas as pessoas residentes no meio rural em
idade de frequentar a escola ou nédo, sejam agricultores ou povos e comunidades
tradicionais. A politica obedece aos principios da politica federal para a educacdo, com
responsabilidades e recursos repartidos entre as trés esferas do Executivo nacional
(municipal, estadual e federal), com autonomia decisoéria na prestacdo dos servicos
de educacao.

O Consdrcio de Sequranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad) é uma agao
do Fome Zero, como o PAA, que busca fomentar cadeias de producao de alimentos
por meio do fortalecimento de circuitos curtos de producdo e consumo. Atualmente,
esses espacos, que antes se voltavam para discussoes e participacdo, vivenciam um
processo de formalizagdo em Oscips e Consoércios Intermunicipais. O programa foi
todo gestado e formatado nas esferas governamentais. O grande tema da politica
é o desenvolvimento local, a seguranca alimentar e o desenvolvimento sustentavel.
O programa engloba municipios que concentram baixo dinamismo econdmico
e elevados indices de pobreza, contudo atende aos segmentos produtivos mais
consolidados produtivamente. Sua estrutura institucional reflete a centralidade no
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plano federal no momento de elaborar e formatar o programa. Uma vez selecionados
os territérios e formatada a politica, ela era implementada no plano local por
instituicdes como universidades e institutos. Os Consads revelam a auséncia de um
parceiro no nivel estadual e a centralidade das prefeituras em todo o processo de
gestao e encaminhamento dos projetos, principalmente na aplicacdo e transferéncia
dos recursos publicos. Tais elementos, no decorrer do tempo, revelaram a fragilidade
do dispositivo territorial.

O Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agrdria (Pronera) também objetiva a
ampliacdo e contextualizacdo dos servicos de educagao para o meio rural, contudo,
centra no publico dos assentados da reforma agréria e é implementado pelo Incra.
O Pronera surgiu no mesmo contexto do programa Educacdo no Campo, por forte
pressao dos movimentos sociais ligados ao campo brasileiro. Como no anterior, sua
ideia central é a ampliacdo do acesso a educacdo como um direito. Seu publico
beneficidrio e seus interesses giram em torno dos assentados e acampados da
reforma agraria. A gestao nacional é exercida pela direcédo executiva e pela comissao
pedagogica nacional, que repassa 0s recursos e as atribuicdes aos estados. A maior
parte das acdes da-se diretamente entre o Incra e as universidades federais, ou outras
instituicdes de ensino, sem que passe pela esfera intermediaria ou estadual.

5. Politicas publicas, territorios e atores sociais

A anadlise das politicas publicas acima apresentadas, em particular de doze delas,
possibilitou o desenho de uma tipologia que ressalta sua dimensao territorial. Foram
distinguidos quatro grupos de politicas, de acordo com sua relacdo com o territério.

Desconcentradas: séo as politicas nas quais os atores mais atuantes e as decisdes
sao centralizadas na esfera federal governamental. Eles definem as regras e as normas
que orientam a politica, delegando total ou parcialmente a aplicacéo delas no plano
local, numa hierarquizacdo das responsabilidades. Outra caracteristica dessas politicas
é a valorizacdo da representacdo dos atores publicos com relacdo aos atores da
sociedade civil. Nas politicas desconcentradas, a relacdo entre os interesses, as ideias
e as instituicbes é estruturada pelo objetivo de satisfazer necessidades especificas
da populacéo, vis-a-vis as dificuldades envolvidas na prestacdo de determinado
servico publico de maneira generalizada pela administracdo publica. Isso condiciona
(ou deveria condicionar) a organizacdo da delegacdo das responsabilidades entre
os diferentes atores localizados nas diversas esferas de atuacado (federal, estadual,
territorial, municipal etc.). De forma geral, nesse tipo de politica ndo ha efetivamente
uma reparticdo do poder decisério, e a incorporacdo dos atores da sociedade civil
realiza-se de forma periférica e consultiva. Nesse grupo se enquadram o programa Luz
para Todos, o Pronaf, o Pronera e o PNRA.
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Descentralizadas: séo as politicas que se caracterizam por uma efetiva reparticdo
do poder de decisao entre as trés esferas do governo (federal, estadual e municipal) e
o seu compartilhamento com atores privados e da sociedade civil, em bases claras e
com ampla reparticdo de responsabilidades. As distintas esferas tém a possibilidade
de definir corpos especificos de normas e de elaborar instrumentos e dispositivos
proprios de acao. A l6gica da descentralizacdo, baseada no compartilhamento do
poder de deciséo entre as unidades do Estado e entre atores publicos, privados e
sociais localizados em diferentes niveis territoriais, implica a existéncia de principios de
acao precisos e rigidos, assim como mecanismos de fiscalizacdo eficientes. A eficiéncia
territorial das politicas descentralizadas depende amplamente da pertinéncia e
do respeito desses principios norteadores, assim como da capacidade dos atores
envolvidos em assumir suas responsabilidades proprias. Nesse grupo se encaixam o
SUS e o Educagao no Campo.

As politicas de fomento a projetos territoriais: objetivam incentivar projetos
territoriais que se caracterizam pela implanta¢ao da iniciativa em nivel local, de acordo
com um conjunto de regras definidas na esfera nacional. A proposta inicial é formulada
pelo Governo Federal, que define as regras que norteiam a operacionalizacdo do
programa. £ o Governo Federal que seleciona os critérios norteadores do recorte
territorial e elege, a partir deles, os territérios de acao em que a politica se territorializara.
Nesse processo, os atores locais sdo convidados a estabelecer projetos de diferentes
naturezas (social, econémica, cultural, ambiental etc), que serao submetidos a
instancias publicas ou mistas, localizadas nas esferas estadual e nacional. Em todos
0s casos mencionados anteriormente, as politicas realizam-se mediante um duplo
processo descendente-ascendente. Em um primeiro tempo, o Estado central define
as regras e escolhe os territérios-alvo. Num segundo tempo, as propostas dos
territérios sao avaliadas pelos atores estaduais e nacionais para liberacdo dos recursos
financeiros, numa légica ascendente. A eficiéncia da governanca territorial é ligada:
(i) a qualidade e ao realismo das regras estabelecidas pela administracdo central; (ii)
a eficiéncia do processo de construcao de projetos territorializados (legitimidade
das liderancas e dos “portadores de projetos’ pertinéncia social, econémica e
territorial dos projetos, qualidade do processo consultivo e democratico, qualidade
técnica dos projetos, capacidade de construcao de um projeto hegemonico para o
territério etc); (i) a eficiéncia dos processos de avaliacdo ex ante dos projetos e de
liberacdo do financiamento publico; (iv) a adequacdo dos processos de fiscalizacéo,
de acompanhamento e de avaliacao ex post dos projetos. Dentre esses aspectos, um
dos desafios que vem se mostrando mais sério € o processo de liberacdo dos recursos
financeiros por parte da administracao central. Inserem-se nesse grupo o PDSTR, 0s
Consads e os APLs.
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As politicas concebidas no nivel territorial: visam ao fomento de projetos
territoriais, mas diferenciam-se do grupo anterior pela forma como esses projetos
foram concebidos. Nesse grupo especifico, a ideia que deu origem a politica e
as suas formas de operacionalizacdo é oriunda da sociedade civil, o Estado tem
uma participacdo mais restrita. Uma vez conformada a politica publica no seio da
sociedade civil (e implementada sem a participacdo do Estado), numa segunda etapa
este instrumento é incorporado diretamente pelo Governo Federal, que legaliza e
incorpora as regras anteriormente elaboradas pelos atores territoriais na sua estrutura
institucional e as regras juridicas. A principal contribuicdo do Estado nesse caso
é a ampliacdo do programa a outras dreas de abrangéncia, quer no ambito social
(incluséo de outras categorias de atores), quer no ambito territorial (inclusdo de novos
recortes territoriais). O processo de elaboracdo dessas politicas apresenta uma logica
completamente invertida em relagcao as do grupo anterior. Apresenta uma dinamica
ascendente. Sua gestacdo e formacdo se ddo na escala de menor abrangéncia,
o territdrio, e longe da influéncia do Governo Federal. Uma vez consolidado o
instrumento de politica publica, percebe-se maior interesse por parte das esferas
mais ampliadas da administracdo publica, que culmina com a incorporacao desse
instrumento no arcabouco de politicas publicas governamentais e a consequente
ampliacdo do escopo e da abrangéncia desse instrumento. Num segundo tempo,
apos ter transformado a experiéncia numa politica de porte geral, um movimento
descendente é implementado com o intuito de permitir a operacionalizacdo da
politicaem lugares onde ndo existia, e/ou de ampliar o montante dos recursos publicos
(financeiros e humanos) na regido de origem. A eficiéncia depende estreitamente (i)
da qualidade do projeto inicial, (ii) do realismo do processo de “instrumentalizacao”
pelas entidades publicas, (iii) da eficiéncia da implementacdo em outros lugares,
(iv) da adequacao da politica em ambientes estranhos ao lugar de origem e v) da
capacidade da politica publica, ao ser incorporada pelo Governo Federal, em manter
uma dinamica de participacdo autdnoma da sociedade civil. Inserem-se nesse grupo
o0 PIMC e o Proambiente.

O programa Territérios da Cidadania (TC) diferencia-se dos demais programas
apresentados anteriormente, por estar em um plano programatico-conceitual
mais abrangente. Para o TC, ndo se trata tanto de programar ac¢des diretas de
desenvolvimento territorial, mas sim de articular politicas publicas setoriais com
enfoque territorial j& existentes no territdrio. Encaixa-se essencialmente numa
perspectiva de governanca de politicas publicas. Pode-se considerar que a estratégia
deacéodo programa baseia-se em dois mecanismos complementares:a concentracao
das ac¢des setoriais e sua articulacdo num mesmo espaco geografico, caracterizado
pela pobreza rural e denominado territério. A concentracao consiste em incentivar os
ministérios participantes do programa a adensar suas acoes nos territérios escolhidos.
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A articulacdo de politicas publicas tem por finalidade criar um processo sinérgico
entre as politicas setoriais com o objetivo Ultimo de combater a pobreza rural, tido
como um fenémeno multidimensional. No nivel federal, ela é realizada mediante
reunides semanais com representantes dos ministérios integrantes do programa, sob
coordenacao da Casa Civil. Nos niveis estaduais e territoriais, a articulacdo compete
respectivamente ao Comité Articulador estadual e ao colegiado territorial, e é realizada
com agendas proprias.

A tipologia de politicas publicas apresentada permite a identificacdo de pelo
menos trés tipos de territdrios ou espacos de acdo publica: os territdrios de prestacao
de servicos publicos, os territorios de projetos coletivos e os territorios-rede, criados
por meio de um processo de articulagcao social.

As dreas de prestacdo de servico publico sao definidas no quadro da organizacao
de servicos publicos dirigidos a uma parte ou a totalidade da populacdo moradora
de um determinado recorte do territério nacional. Podem representar um territério
de acao, estruturado a partir de um critério de eficiéncia institucional e técnica. O
programa Luz para Todos, o SUS e o programa Educacao no Campo contribuem, cada
um a sua maneira, para estruturar o meio socioeconémico local.

Os territdrios de projetos coletivos originam-se de projetos coletivos incentivados
pelo Estado por meio de um processo de construcdo social. Destaca-se a figura do
"mediador’, verdadeiro tradutor das normas federais ou estaduais no plano local
ou territorial, que tem o papel central de acionar o conjunto de representacdes e
normas locais, com o objetivo de traduzir as diretrizes estabelecidas no plano federal
num conjunto de dispositivos coerentes com a visao de mundo compartilhada
no territério. A construcdo social fundamenta-se na existéncia de um interesse
compartilhado pelos atores socioecondmicos locais. Esse interesse coletivo pode
assumir diferentes facetas, tendendo para aspectos sociais, econdmicos, culturais,
ambientais, ou uma combinacao deles segundo diversos graus de importancia e
intensidade. Um elemento é fundamental: o interesse coletivo que seré transformado
em agbes concretas por meio da politica deve ser coerente com a representagcao
coletiva (dos atores sociais) sobre a realidade local, ou seja, deve manter uma
coeréncia com o reconhecimento pelos atores locais sobre o que é importante e o
que deve ser defendido, os problemas existentes e as estratégias disponiveis para
alivid-los ou resolvé-los. Sua eficiéncia dependeré de fatores como: da qualidade e do
grau de realismo do diagndstico da situacédo atual, da pertinéncia na definicdo de uma
situacdo desejavel, da clara identificacdo dos pontos fracos a solucionar, da definicao
coerente das acdes possiveis de ser acionadas, da definicéo de uma estratégia para
conseguir 0 apoio necessario a esses esforcos e da capacidade de negociagdo com os
possiveis provedores de recursos.
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Os territérios-rede diferenciam-se pela quase auséncia do Estado. E a sociedade civil
organizada quem elabora, de forma paralela a acdo governamental, seu préprio quadro
normativo, acionando-o com o objetivo de construir um projeto autdnomo para o
territério. O compartilhamento das ideias pode dar-se entre atores sociais que convivem
num mesmo territdrio ou entre atores localizados em recortes territoriais que ndo se
sobrepdem, criando formas territoriais inéditas em redes ou em estrutura de arquipélagos.

Ainda que dirigidas para o mesmo recorte espacial, normalmente as politicas
agem sobre distintos segmentos sociais e contam com a participacao deles, os
quais, embora compartilhando a mesma &rea geografica, nem sempre apresentam
interesses e projetos comuns. Dessa maneira, observa-se que, apesar do objetivo
comum de contribuir para a reducao da pobreza, em alguns casos especificamente
rurais, cada programa tem um publico-alvo definido, de maneira explicita ou nao.

A Figura 1, a sequir, diferencia os publicos-alvo de cada um dos treze programas
analisados, identificados a partir de diferentes fontes: literatura institucional, entrevistas
com gestores, observacgdes diretas.

A primeira légica de acéo é aquela da universalizacdo do servigo publico, cujas
ideias fazem referéncia a democracia, a cidadania, ao direito constitucional de cada
cidaddo de acesso ao servico publico, e, de maneira simétrica, a obrigacdo do Estado
de atender a todos os cidaddos. Os instrumentos de intervencao sao diversificados,
sendo essencialmente de tipo desconcentrado ou descentralizado. A segunda légica
é aquela da discriminacdo positiva. Se o objetivo das acdes varia — por exemplo,
combate a pobreza rural, reducao da desigualdade socioecondémica, apoio ao
desenvolvimento territorial —, a estratégia de acdo é a mesma: o atendimento, de
maneira privilegiada, a um segmento social especifico, caracterizado por indices
socioecondmicos reveladores de situacdo de pobreza (absoluta ou relativa) ou
de exclusdao, em consequéncia do processo histérico de discriminacdo. A terceira
l6gica de acdo publica é aquela de incentivo, de fomento as atividades econdmicas
de determinados atores socioecondmicos. Seu objetivo é gerar um processo de
desenvolvimento econémico e social criado pelo processo de encadeamento
econdmico positivo. A quarta é de governanca de politicas publicas, representada pelo
programa Territérios da Cidadania, cuja marca distintiva é criar um arranjo institucional
orientador das acbes ministeriais, com o objetivo de concentrar as politicas publicas
nos espacos geograficos rurais de maior incidéncia da pobreza.
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Figura 1. Relagdo entre programas, tipos e publico-alvo
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6. Algumas questdes transversais: a articulacao de atores sociais e

politicas publicas, a gestao social, o marco juridico e os mecanis-
mos de financiamento

6.1 A articulacao

As politicas sdo alvo de diferentes processos de coordenacao respondendo a
objetivos variados. Podem-se diferenciar os processos de articulagdo vertical, por
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meio do qual se relacionam os atores de um mesmo programa localizados em escalas
distintas (federal, estadual e territorial), e os processos horizontais, visando a criar
vinculos, no nivel territorial, entre variados atores sociais ou programas e agdes publicas.

No que diz respeito aos processos de coordenagdo interna dos programas,
observa-se, de forma geral, que a dificuldade é crescente entre as quatro categorias
de politicas identificadas. No caso das politicas desconcentradas, os processos de
coordenacao —tanto vertical como horizontal — parecem relativamente simples, pois
se limitam aos érgéos publicos especificos de um determinado setor de atividades
(energia elétrica, por exemplo). No caso das politicas descentralizadas, a dificuldade
é maior devido a existéncia de diferentes niveis de responsabilidade, bem como a
diversificacdo dos atores sociais envolvidos em sua implementacédo. Os dois Ultimos
grupos sdo aqueles que apresentam o mais elevado grau de complexidade e os
maiores desafios.

A segunda modalidade de articulacdo corresponde a coordenacédo entre
programas distintos, seja porque se dirigem ao mesmo publico-alvo (agricultores
familiares, populacdo indigena, quilombolas etc), seja porque atuam num mesmo
espaco geografico (territorio).

A questdo da articulacdo das politicas, contudo, é bem mais delicada do que
a simples concentracdo de politicas sobre uma mesma base territorial. Ela implica
uma tomada de decisdo que ajuste os diferentes dispositivos nos distintos niveis,
estadual e territorial, dotando-os da mesma direcao e construindo, a partir de suas
sinergias, um objetivo compartilhado. Essa observancia nos remete a questdao da
governanca e, mais especificamente, aos dispositivos institucionais constituidos
para seu exercicio.

6.2 A gestao social

O papel dos atores sociais no leque das politicas publicas aqui estudadas varia
significativamente. No caso das politicas de servicos publicos, a participacao social
limita-se as etapas de formulacdo das demandas sociais, mediante os circuitos
estabelecidos nas esferas ampliadas. No caso das politicas de fomento a projetos
coletivos nos territérios, a gestao social € mais complexa. A gestao constitui, per se, 0
principal alicerce do programa, procurando direcionar os atores locais para o exercicio
pleno do chamado protagonismo social.

6.3 O marco juridico

Nao existe, no Brasil, um marco juridico especifico em matéria de desenvolvimento
territorial rural. A categoria “territério rural” ndo existe nem mesmo na Constituicao
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Federal de 1988“ As politicas publicas com enfoque territorial caracterizam-se pela
alta variabilidade dos seus marcos juridicos. Essa diversidade juridica introduz uma
diferenciacdo dos programas em termos de estabilidade, continuidade, abrangéncia
e, até, legitimidade.

Mas a consequéncia mais constrangedora da falta de marco juridico para as
politicas de desenvolvimento territorial estd relacionada a rigidez do pacto federativo.
Por conta de suas normas rigidas, o repasse de recursos publicos é limitado aos entes
federativos (estadual e municipal). Essa dificuldade afeta particularmente as politicas
de fomento a projetos territoriais.

6.4 O financiamento

O posicionamento de cada programa com respeito as regras do pacto federativo
tem consequéncias diretas sobre as formas de financiamento a que recorrem cada
um desses programas. As politicas de fomento a projetos territoriais sdo as que
conhecem a maiores dificuldades. Alguns programas que objetivavam se distanciar
das prefeituras municipais acabam se vendo na situacdo de depender delas para
acessar os recursos publicos disponibilizados pela politica. Outra dificuldade é a
impossibilidade dos municipios inadimplentes de receber recursos da Unido.
Esta situacdo corresponde a uma contradicao da politica, uma vez que a criacao
dos territorios objetiva combater a pobreza e acaba dificultando o acesso pelos
municipios mais pobres. Outro problema relaciona-se com a demora da liberacao
dos recursos para financiar os projetos territoriais por causa do procedimento
administrativo. A dificuldade na agilizacdo dos recursos da Unido expressa-se com
maior intensidade nos projetos de infraestrutura, o que evidentemente néo facilita
o cumprimento dos objetivos dos projetos coletivos.

7 . Consideracées finais

Ha, hoje, notavel determinacdo de enfrentamento de problemas estruturais
ligados a formacao histérica do Brasil. A reducao das desigualdades sociais e espaciais
passa cada vez mais a dividir a agenda governamental com a busca pelo crescimento
econdmico. Essa mudanca de comportamento, que afeta diretamente a forma
de elaborar politicas publicas, parte de uma constatacao de que a desigualdade
tem proporcionado a constituicao de um processo estavel e autorreprodutivel de
discriminacdo social e de concentracdo de pobreza. E esses processos atingem de
forma mais significativa o meio rural.

4 Contudo, a palavra “territério” existe na Constituicdo, mas ela designa entidades federais, como os
estados.
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Contudo, a construcdo do chamado “protagonismo” sociopolitico desses atores
no meio rural e, mais especificamente, na agricultura familiar € um processo ainda
em andamento e muito heterogéneo, tanto do ponto de vista geografico como
social. Observa-se ainda uma diferenciacao entre as regides, segundo a intensidade
da mobilizacdo social, assim como a fragmentacdo dos referenciais mobilizados
pelos atores sociais (agroecologia, agricultura camponesa, agricultura organica,
agricultura colonial, agricultura integrada na cadeia agroindustrial etc) em suas
reivindicacées. Coexistem, portanto, movimentos sociais que estdo fortemente
organizados nos trés niveis da estrutura federal, capazes de discutir de igual
para igual com o Poder Executivo, e setores ndo organizados, mal informados e
fracamente representados. As condi¢cdes e possibilidades para o protagonismo
social sao bastante diferenciadas.

Observa-se também a maior preocupacdo dos gestores com a articulacdo e
a coordenacéo das politicas publicas. A criacdo dos Territérios de Cidadania é uma
resposta a isso. Nesse contexto, a articulagcdo das politicas publicas pode ser analisada
como uma resposta a observagao da trajetdria recente das politicas publicas. Na
segunda metade dos anos 1990, ganharam maior peso os programas publicos de
tipo social safety nets (redes de seguranca social), dirigidos para limitar os efeitos
negativos das politicas liberais sobre os setores sociais mais enfraquecidos. Na primeira
metade dos anos 2000 esse quadro sofreu mudancas, provocadas por um conjunto
de transformacdes. De um lado, temos a retomada do crescimento econdmico, a
realizacdo da apuracdo da divida externa e o saneamento das contas publicas. De
outro, o questionamento da politica de controle das despesas publicas, as criticas
ao baixo investimento publico em dreas prioritarias, como saude e educacao, e a
reivindicacdo da redistribuicdo dos beneficios do crescimento.

Aarticulacdo de politicas publicas busca utilizar-se das experiéncias anteriores para
desenhar uma nova solucdo que ndo proporcione os problemas criados no passado
pelas duas categorias de acdo governamental: o efeito discriminante das politicas
fragmentadas e a complexidade, a extrema homogeneidade ou padronizacdo, bem
como o alto custo, das politicas integradas.

Nessa direcao, pode ser Util a realizacdo de um balanco preliminar do Territérios
da Cidadania. Uma primeira colocacdo diz respeito ao grau de complexidade dos
dispositivos de articulacdo. Evidencia-se que a dificuldade da coordenacéo cresce
rapidamente com o numero de politicas envolvidas, assim como com o grau de
divergéncia dos interesses dos publicos-alvo envolvidos no leque de politicas que se
pretende articular. Uma segunda constatacdo é de que um dos maiores entraves para
a articulacdo efetiva de politicas publicas é a falta de legislacdo para desenvolvimento
territorial. Esta falta de mecanismo de democracia representativa territorial e a
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dependéncia excessiva dos poderes municipais na gestdo dos recursos repassados
pela Unido fragilizam a legitimidade das instituicdes territoriais e limitam seu poder
de acdo. A terceira é que ndo ha articulacao efetiva das politicas publicas que ndo seja
realizada nos diferentes niveis da estrutura federativa. A decisdo federal pela articulagao
nado significa que ela serd aplicada nas demais esferas. E, por fim, ndo ha articulacao
de politicas publicas se ndo houver a efetiva descentralizacdo de responsabilidades
e, em contrapartida, de recursos. Isso requer a clara definicao do papel do Estado
e da sociedade civil no desenvolvimento territorial e uma nova reparticdo dos
recursos. A politica territorial e a articulacdo de politicas publicas propdem-se a
promover o fortalecimento e a maior concertacdo dos atores, governamentais e nao
governamentais, que estao no territério, e nao a simples transferéncia das atribuicoes
do Estado para a sociedade civil.

Referéncias
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CAPITULO Il

GESTAQ DE POLITICAS
PUBLICAS DE
DESENVOLVIMENTO RURAL
NO CONTEXTO DE NOVAS
INSTITUCIONALIDADES® 1™

1. Introducao

O eixo Gestdo de politicas publicas de desenvolvimento rural no contexto das novas
institucionalidades teve por fim analisar os seguintes aspectos: (1) a existéncia
ou nado de um desenho Unico aplicavel a articulacéo, a gestdo social e a nova
institucionalidade territorial; (2) as razbes analiticas e operacionais que podem
justificar adaptagées (mais ou menos profundas) da institucionalidade aos objetivos
de territorializacdo diversos; e (3) as razdes analiticas e operacionais que podem
justificar a existéncia de desenhos distintos de institucionalidade, correspondentes
a diferentes concepcdes e prioridades acerca do desenvolvimento territorial — por
exemplo, combate a pobreza rural, consolidagcdo da agricultura familiar no meio rural
e fortalecimento de dinamicas econdmicas, sociais, politicas e culturais enddgenas
j& existentes no territério, com énfase no desenvolvimento de articulagdes urbano-
rurais intra e extraterritoriais etc.

O texto apresentado a seguir é uma sintese baseada em quatro relatérios técnicos.
Seguramente, esta sistematizacdo nao retrata integralmente o trabalho efetuado ao
longo da pesquisa; de toda forma, propde-se a transmitir ao leitor, em linhas gerais,
reflexdes decorrentes das visitas a campo nos Territérios da Cidadania da Borborema
(PB), do Noroeste Colonial (RS) e do Baixo Amazonas (PA).

Além desta introducdo, compdem o texto mais quatro itens, trés dos quais
apresentam as experiéncias sociais e institucionais e a formacao dos Territérios da
Cidadania na Borborema-PB (segundo item); no Noroeste Colonial-RS (terceiro item)
e no Baixo Amazonas-PA (quarto item). O quinto item trata do tema do protagonismo

5 Relatérios originalmente escritos por Nelson Delgado (professor no CPDA/UFRRJ) e Silvia Zimmermann
(doutoranda do CPDA/UFRRJ). O trabalho foi secretariado por Diva Azevedo de Faria, que acompanha todos 0s
eixos tematicos contratados.
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social e da dinamica da institucionalidade territorial, fazendo uma anélise comparativa
dos trés territérios da cidadania visitados. Ao final, apresentamos os referenciais
bibliograficos citados.

2. Territério da Borborema (Paraiba): experiéncias sociais e institu-
cionais e o Territério da Cidadania

As experiéncias sociais e institucionais realizadas na regido da Borborema, a
partir da década de 1990, sdo fundamentais para entender as dinamicas existentes
e 0S avancos e os obstaculos atuais para o desenvolvimento rural sustentavel e
democrético no Territério da Borborema por pelo menos trés razdes principais®.

Primeiro, porque a renovacao do sindicalismo dos trabalhadores rurais, que
comecou a se consolidar na regido por volta do inicio dos anos 1990 e que levou
a criagédo do Polo Sindical da Borborema em 1998, consolidou progressivamente
a perspectiva politica de atuar coletivamente, em rede, numa escala regional,
articulando sindicatos de diversos municipios das regides da Borborema e do Cariri.
Isso representou um acumulo de aprendizado e de experiéncia para o movimento
sindical e para as representacées dos agricultores familiares participantes do Polo
Sindical.

Segundo, porque a experiéncia do Agreste paraibano significou a oportunidade
de articulacdo do movimento sindical com organizacbes ndo governamentais,
especialmente a AS-PTA, voltadas para a construcao de propostas metodoldgicas, de
formacéo e de intervencdo na realidade local, tendo em vista a busca de modelos
alternativos de desenvolvimento rural, baseados no reconhecimento da forca e da
diversidade produtiva e cultural da agricultura familiar.

Essa articulacdo/parceria, que teve inicio em 1993, foi progressivamente
amadurecendo o intento de ampliar a escala dos processos sociais e das redes
de inovacdo para toda a regido do Agreste da Parafba. Para tanto, mostrou-se
indispensavel a existéncia de um ator regional com capacidade para coordenar
politica e metodologicamente o processo. A aposta recaiu sobre o Polo Sindical da
Borborema, que se tornou um espaco politico-organizativo unificador do conjunto
das organizagcdes da agricultura familiar em torno da construcdo de um projeto
comum de desenvolvimento local e de promocdo da agroecologia (SILVEIRA; VICTOR,;
ANACLETO, 2007, p. 13 — énfase adicionada).

6 Esta afirmacéo esté baseada em Diniz (2007), Piraux & Bonnal (2007 e 2008), Miranda & Piraux (2008),
Silveira, Victor & Anacleto (2007), Bonnal, Diniz, Tonneau & Sidersky (2006), além de informacdes e reflexdes
coletadas nas entrevistas.
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Um semindrio voltado a agricultura familiar, em 2001, lancou as bases deste
projeto, que passou a ser conhecido também como projeto de transicdo agroecolégica
ou de agricultura familiar agroecolégica. O ponto que merece destaque adicional neste
contexto é que a capacidade de manter, amadurecer e consolidar essa articulacdo
entre movimento sindical e organizacdes ndo governamentais do tipo da AS-PTA,
demonstrada pela experiéncia do agreste paraibano, além de permitir a construcdo de
uma identidade agroecoldgica comum entre importantes segmentos da agricultura
familiar, tornou o Polo Sindical da Borborema portador privilegiado de um projeto de
desenvolvimento rural local sustentdvel bastante legitimado em diversos segmentos
da sociedade e da economia locais, o que reforcou sua importancia estratégica na
institucionalidade do novo Territério da Borborema.

Terceiro, porque a determinacdo do movimento sindical de formulareimplementar
um projeto concreto de desenvolvimento rural alternativo e sustentdvel para a regiao
da Borborema e do Cariri esteve desde o inicio associada a deciséo de influenciar
de forma mais permanente as politicas publicas. Nao se abria mao da parceria com o
Estado, e essa parceria deveria se efetivar por meio da concepcao e da execucao de
politicas publicas diferenciadas para a agricultura familiar regional.

Em nossa avaliacdo, os trés elementos acima assinalados, antes da criacao do
Territério da SDT, ddo uma qualidade diferenciada aos movimentos sociais da regido
e lhe atribuem uma capacidade de iniciativa e de protagonismo indispensavel para a
implementacao da abordagem territorial, tanto do ponto de vista da democratizacao
da governanca territorial, quanto da formulacdo de projetos estratégicos de
desenvolvimento rural sustentavel.

Em nosso relato da experiéncia social e institucional na regiao do agreste e do
semiarido paraibanos ressaltamos, principalmente, a atuacao de trés atores sociais,
o Polo Sindical, a ASA/PB e a AS-PTA/PB, mas cabe assinalar que outros atores da
sociedade civil foram também importantes para a estruturacdo do Territorio da
Borborema. Entre eles, destacamos o Férum dos Assentados de Reforma Agréria,
oficializado em 2002, cuja origem remonta a periodo anterior®,

De acordo com as entrevistas, sem dlvida, uma das ideias-forca de agregacéo do
Territorio da Borborema e de seus atores sociais foi o projeto de agricultura alternativa,

7 Para uma sintese dos argumentos na literatura brasileira e latino-americana recente sobre experiéncias
de desenvolvimento territorial rural em que os movimentos sociais atuantes nesses territérios tém sido muito
mais bem-sucedidos em sua capacidade de influenciar a institucionalidade territorial das politicas publicas
do que em sua disposicdo para estimular processos de inovagao, principalmente econdmica e tecnoldgica,
recomenda-se consultar Bebbington, Abramovay & Chiriboga (2008).

8 Ver Delgado & Zimmermann (2008b).
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pautado pela politica de conversao agroecoldgica, que, a0 mesmo tempo e ao longo
do tempo, ajudou a consolidar e foi consolidado pela articulagao territorial dos atores
da sociedade civil, por meio das agdes das organizacdes sindicais, com apoio da ASA/
PB, da AS-PTA/PB e das demais ONGs que atuam na regido da Borborema.

O Territério da Borborema foi homologado no dia 29 de julho de 2003, logo
apos a constituicdo do programa dos Territérios Rurais de Identidade da SDT/
MDA. A existéncia prévia de uma articulagcdo regional (um “territério”) caracterizada
por forte presenca da sociedade civil, com grande capacidade de acdo coletiva e
de iniciativa locais, viabilizou a implementacdo do que foi chamado de “trajetorias
de experimentacdo social” na regidao (DINIZ, 2007, p. 3). Isso também possibilitou a
interagcao de agéncias e politicas governamentais com representacoes de agricultores
familiares e organizacdes ndo governamentais (como o Polo Sindical da Borborema,
a ASA/PB e a AS-PTA/PB), antes mesmo da criacéo do territério da SDT, com grande
influéncia sobre a estruturacdo institucional e a dinamica posterior do territorio.
Na época, para coordenar o territério foi instituido o Férum de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel da Borborema?®.

Com a instituicdao do programa Territdrios da Cidadania (TC)'°, em 2008, houve
uma alteracdo na composicdo do Férum de Desenvolvimento Territorial Sustentéavel
da Borborema, basicamente por agregar representantes dos demais municipios que
fazem parte do Territdrio, mas que até entdo ndo participavam do Férum. Também
foram incluidos representantes de 6rgdos do Estado da Paraiba e de entidades
sociais regionais. A nova formatacdo passou a ser paritaria entre representantes da
sociedade civil e do poder publico, e a nova Coordenacao Executiva, exercida por
12 representacdes. Para agilizar as demandas das acées vinculadas ao TC foram
eleitos quatro representantes da Coordenacao Executiva (AS-PTA, Emater, BNB e ONG
Arribaca), que ficaram responsaveis por assinar documentos mais urgentes.

De acordo com as entrevistas realizadas, criou-se grande expectativa pelo
lancamento do TC, em grande medida porque foi anunciado que uma quantia
significativa de recursos, da ordem de milhdes de reais, seria investida no territorio.
No entanto, o programa também foi recebido com cautela, devido a algumas razoes:
(1) a alteracdo da composicao do Férum, que deixou de privilegiar a representacao
da sociedade civil e passou a ser paritaria (entre governo e sociedade civil); (2) o

9 Em 2005, quando foi formalizado, o Férum era composto por, aproximadamente, 30% de
representantes do Poder Publico, 50% de representantes da sociedade civil e 20% de representantes do
que chamamos de espacos publicos municipais de participacdo. Ver, sobre a composicdo do Forum de
Desenvolvimento Territorial Sustentavel da Borborema, Delgado & Zimmermann (2008b, p. 14-19).

10 A partir deste momento, no texto, quando nos referirmos ao programa Territdrios da Cidadania, do
Governo Federal, iremos utilizar a sigla TC.
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programa impds uma dinamica de “cima para baixo” para o Territorio, isto é, teve o
Governo Federal como seu ponto exclusivo de partida, e (3) grande parte dos projetos
estratégicos aprovados, até o momento em que realizamos as entrevistas, ainda nao
haviam sido implementados.

Conforme ja alertamos (DELGADO; ZIMMERMANN, 2008a, p. 16), segundo os
entrevistados, nos Territorios Rurais de Identidade havia, aparentemente, “maior
autonomia da institucionalidade criada frente ao Estado e expectativa de maior
protagonismo dos atores da sociedade civil’, enquanto nos Territérios de Cidadania
hd, aparentemente, ‘menor autonomia da institucionalidade criada em relagéo ao
Estado e maior protagonismo dos atores estatais”'".

Por fim, alguns entrevistados mostraram preocupacado adicional com dois aspectos
relacionados com a concepcao do TC. O primeiro é que o grande nimero de membros
que compdem o novo Forum poderia inviabilizar sua capacidade de manejar e executar
0 programa, reduzindo-o a mera funcéao de fiscalizador das agdes operacionalizadas. E
o segundo destacava o fato de que cada ministério tinha uma concepcédo prépria de
territorialidade e recorte territorial, além da impressdo de que nem o Governo Federal
nem as agéncias federais responsaveis pela execucdo de agdes especificas tinham muita
clareza sobre o que era de fato o programa Territdrios da Cidadania.

3. Territorio Noroeste Colonial (Rio Grande do Sul): experiéncias so-
ciais e institucionais e o Territério da Cidadania

No Rio Grande do Sul, diferentemente de outros estados brasileiros, foi criada,
desde o inicio da década de 1990, uma institucionalidade regional legal com base
na divisao do estado em Conselhos Regionais de Desenvolvimento, os Coredes,
instituidos, no final de 1994, pela Lei n° 10.283 (Decreto n° 35.764). Inicialmente os
Coredes abrangiam 21 regides do estado, mas atualmente somam 28, sendo os
ultimos Coredes, fundados em 10 de janeiro de 2008 (Decreto n°45.436), o do Vale do
Jaguari e o da regiao Celeiro'.

Com relagao aos Coredes, 0 que nos interessa é observar se a institucionalidade
que criaram teve algum tipo de interacao e/ou reflexos na proposta de criacdo do
Territério de Cidadania e nanovainstitucionalidade do Colegiado de Desenvolvimento
Territorial (Codeter) na regido.

11 Cabe rever alguns comentarios que fizemos em Delgado & Zimmermann (2008, p. 15-16) sobre as
diferencas entre os programas.

12 Os Coredes foram objeto de inumeros estudos. Ver Delgado & Zimmermann (2009).
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Nesse sentido, ha evidéncias de que a implementacdo do TC no Rio Grande do
Sul, em 2008, foi influenciada pela institucionalidade existente nos Coredes e que
os territorios de cidadania criados assumiram, em sua maioria, © mesmo nome dos
respectivos Coredes, embora nao tenham adotado o mesmo conjunto de municipios
e a mesma arquitetura de representagao social'.

Assim, o Territério de Cidadania do Noroeste Colonial ndo é o Unico a conter
numero maior de municipios que o Corede de mesmo nome. E importante
mencionar, ademais, que o Corede Noroeste Colonial original (com 34 municipios)
sofreu, em janeiro de 2008, um desmembramento que resultou na criacdo do Corede
Celeiro (com 21 municipios), separado do atual Corede Noroeste Colonial (com 11
municipios). Essa divisdo veio atender a uma antiga reivindicacdo das representacoes
das duas sub-regides, explicada, em grande medida, pelas diferencas observéaveis
entre elas, tanto do ponto de vista de suas caracteristicas socioecondmicas como da
diversidade de atores existentes (DELGADO; ZIMMERMANN, 2009).

Conforme as entrevistas, a antiga conformacao do Corede Noroeste Colonial —
incluindo a regido de ljuf e a regido Celeiro e totalizando 34 municipios — ndo permitia
a formulacdo de projetos coletivos de desenvolvimento devido a considerdvel
diferenca socioecondmica, ao acumulo de problemas especificos e a propria
diversidade de atores sociais e de instrumentos de atuacao politica nas duas sub-
regides. Ademais, os representantes da regido Celeiro sentiam-se muito pouco
contemplados pelas decisdes tomadas no Corede Noroeste Colonial original, que,
segundo eles, favoreciam principalmente a regi&o de ljui, inclusive pelo destaque que
a Unijui sempre obteve no Corede.

A nova institucionalidade formada, com a criacdo do Territério de Cidadania
Noroeste Colonial, ao final do ano de 2008, representou um reagrupamento dos
dois Coredes “sub-regionais” mencionados e, a0 mesmo tempo, uma certa “volta ao
passado’, com a retomada da composicao do Corede Noroeste Colonial vigente até
o inicio de 2008, acrescida de dois municipios — Cruz Alta e Boa Vista do Cadeado —
situados no Corede Alto do Jacui.

As entrevistas realizadas indicaram algumas razdes que podem explicar este
comportamento um tanto surpreendente, tendo em vista a experiéncia anterior com
o Corede e as marcantes diferencas socioecondmicas existentes nas regides de ljui

13 Em Delgado & Zimmermann (2009, p.13) apresentamos um quadro no qual aparecem os municipios
que compdem os Territérios da Cidadania e os Coredes no Rio Grande do Sul. De modo geral, as questdes
apresentadas até o momento indicam o quanto a institucionalidade do Corede e a dos Territérios Rurais de
|dentidade e/ou de Cidadania estdo, no Rio Grande do Sul, intrinsecamente associadas, o que torna inevitavel
que nossa apresentacgao sobre o Territério Noroeste Colonial faga, constantemente, referéncia aos Coredes.
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e Celeiro. A mais importante parece ser que este foi o arranjo politico considerado
indispensavel para garantir a criagao de um territério de cidadania na regido noroeste
colonial, viabilizando sua participacdo no TC.

Segundo a maioria dos entrevistados, seria impossivel obter um territério de
cidadania para a regido de ljui e outro para a regiao Celeiro. Juntando as duas sub-
regides, perdeu-se em “identidade social’, mas ganhou-se em poder de barganha
politico, pois o territério proposto (e aceito) inclui varios segmentos do publico
prioritario do MDA, tais como agricultores familiares (em ambas as sub-regides, mas
em especial na Celeiro); indigenas (as reservas indigenas dos Kaigang e dos Guarani
estdo em Tenente Portela e Miragual, na Celeiro)'%; ribeirinhos e pescadores artesanais
(em ljui e nos municipios da regido Celeiro que fazem margem com o rio Uruguai);
e assentados de reforma agréria, que se localizam principalmente em Jdia e ljuf (na
regido de ljuf), e em Boa Vista do Cadeado e em Cruz Alta, que pertencem ao Corede
Alto do Jacuf, como vimos.

A pesquisa de campo deixou clara uma cisdo, por assim dizer, na avaliacdo
que diferentes atores fazem da atuacdo e das expectativas em relacdo ao Corede
e ao Codeter. Segundo eles, o Corede abriga um publico mais amplo de grupos
econdmicos, sociais e politicos e trata também de forma mais abrangente as tematicas
regionais. Esses atores conhecem muito pouco o Territério de Cidadania recém-
criado e destacam que, enquanto o Corede se enquadra nos moldes da democracia
representativa, o Codeter faria parte de um processo de democracia participativa,
com sua énfase num publico muito especifico e na participacdo de pessoas e de
movimentos sociais, em detrimento das instituicdes oficiais.

Por outro lado, apesar das disputas existentes, é igualmente claro que o Territério
de Cidadania é visto pelos representantes da sociedade civil como uma conquista
sua. As principais liderancas do Codeter ndo fazem parte do Corede, sdo outras
pessoas, representantes de movimentos sociais, de pequenas cooperativas de
agricultores familiares e de algumas agéncias estatais (como a Emater), por meio de
técnicos com capacidade de didlogo com os movimentos sociais. Em geral fazem
parte de um publico que tem mais contato com as politicas do MDA — assentados,
agricultores familiares, indigenas, ribeirinhos — e que ndo se sentia representado no
Corede.

Em sintese, a estrutura do Codeter Noroeste Colonial, se comparada com a
estrutura do Corede preexistente, chama a atencédo para as seguintes caracterfsticas:

14 Destaque-se que, segundo um dos entrevistados que foi articulador territorial, a existéncia de
reservas indigenas na sub-regido Celeiro foi essencial para que a regido Noroeste Colonial superasse a regido das
Missdes na obtencao de um territdrio de cidadania.
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1) a criacdo de um territério de cidadania numa regido onde ndo existia previamente
territorio rural de identidade; 2) a rapidez com que a proposta de territorio teve
de ser concebida, de modo que, entre outros aspectos, a criacdo do Codeter foi
acompanhada pela quase simultanea definicdo e aprovacao de projetos territoriais;
3) o forte protagonismo das organizacdes da sociedade civil na criacdo e na
implementacao do Colegiado; e 4) a composicdo paritdria exigida para o Codeter
pelo TC em relacdo as representacdes do Estado e da sociedade civil.

Sem desmerecer o experimento representado pelo Corede, suas caracteristicas
sao diversas das do Codeter, em alguma medida condicionada pela dinamica politica
dos governos estaduais, que néo se enquadra na atual abordagem territorial. Ademais,
como os atores principais que puxam a dinamica do Codeter ndo tém participacao
relevante nos Coredes, pouco lhes serviu essa experiéncia como aprendizagem
para uma convivéncia que, apesar de competitiva e conflitiva, tem de ser capaz de
viabilizar comportamentos e decisdes que tendam a servir a interesses comuns e Nao
simplesmente a objetivos particulares e fragmentados.

No caso do Noroeste Colonial, a falta desse aprendizado prévio acirrou os conflitos
e as desconfiancas ja existentes entre os movimentos da sociedade civil e estimulou
cada um a buscar atender seus interesses especificos e a dar continuidade ao trabalho
que ja vinha realizando anteriormente, sem grande preocupacao com a formulacdo
de projetos estratégicos e de carater efetivamente territorial.

4. Territorio Baixo Amazonas (Para): experiéncias sociais e institu-
cionais e o Territério da Cidadania

A regiao do Baixo Amazonas, no Par3, tem certa tradicao como unidade politico-
administrativa de planejamento e de intervenc¢do dos governos estadual e federal,
em diferentes contextos politicos. Assim, ja correspondeu a uma antiga regiao
de planejamento da Seplan-PA; a uma nova regidao de integracao da Secretaria de
Integracao Regional do Governo do Estado do Pard; a um Territério Rural de Identidade
da SDT/MDA e, mais recentemente, foi escolhida como um Territério de Cidadania do
TC (CIRAD-IPAM, 2009, p. 5).

No Baixo Amazonas, a mobilizacdo social é antiga. Foi iniciada nos anos 1970
pela organizagao sindical associada a Fetag, com apoio dos movimentos eclesiais de
base. Nos anos 1980 ganhou félego com a criacdo de projetos para a regido, que
visavam fortalecer a agricultura familiar local. O novo contexto dos anos 1990 obrigou
governo e sociedade civil a debater prioridades para a regido, o que contribuiu
para que 0s movimentos sociais existentes se fortalecessem e novos movimentos e
organizac¢ées fossem criados (CIRAD-IPAM, 2009, p. 15). Foi quando surgiu o Centro de
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Estudos, Pesquisa e Formacéo dos Trabalhadores do Baixo Amazonas-PA (CEFT-BAM),
organizac¢do basicamente formada por pequenos agricultores, trabalhadores rurais,
ribeirinhos e pescadores.

O contexto de conflitos sociais, econdmicos, ambientais e politicos que se
sucede em torno dos temas da apropriacdo privada da terra e da dgua, da exploracéo
dos recursos naturais e dos tipos de sistemas produtivos a serem priorizados e
estimulados pelas politicas publicas no BAM contribui para grandes divergéncias
entre os projetos de desenvolvimento para a regido, que afetam a relacéo entre os
atores territoriais e 0s processos de institucionalizacdo do Territério de Cidadania do
Baixo Amazonas-PA™.

Foi nesse contexto de conflituosidade que, em 2003, foi criada a Comisséo de
Implementacdo de Acbes Territoriais (CIAT),a qual principiou a formatacdo da estrutura
do Codeter BAM, oficialmente instituido em 2008. De acordo com as informagdes
coletadas, a identidade do territorio do BAM-PA foi estabelecida, basicamente, pela
proximidade entre os municipios e pelo historico de atuacdo dos movimentos sociais
na regido, que ha muito tempo se denominam como movimentos sociais do Baixo
Amazonas. Para nao entrar em divergéncia com o Governo Federal, os movimentos
sociais optaram por manter o Territoério do BAM com o mesmo recorte de municipios,
incluindo Almeirim.

Até 2008 a composicao do Codeter ndo era paritaria entre membros da sociedade
civil e do poder publico, mas havia uma maioria da sociedade civil. A exigéncia de
paridade foi acatada para incluir o territério do BAM no TC. Segundo depoimentos,
aparentemente a introducdo da paridade ndo gerou conflitos com os movimentos
sociais locais, ja que as propostas de desenvolvimento para o territério teriam de
incluir, inevitavelmente, a acdo do poder publico, mesmo considerando que este, em
suas trés instancias (municipal, estadual e federal), possa ter opinides muito distintas
das opinides manifestadas pelas organizagcdes da sociedade civil.

Entre osrepresentantesdasociedade civilno Codeter BAM hd uma particularidade
que singulariza a experiéncia do Baixo Amazonas-PA. A representacdo da sociedade
civil no Codeter inclui ndo apenas os movimentos sociais organizados, mas
também uma organizacao representativa do setor privado, empresarial, regional,
que é o Sindicato Rural de Santarém (Sirsan). A associacdao comercial e algumas

15 E importante recordar o fato de que o uso desenfreado dos recursos naturais e a intensificacdo da
producédo de gréos e da pecudria extensiva na regido tém potencializado a mobilizacdo social, principalmente
das ONGs ambientalistas e das organizagdes de pequenos agricultores, ribeirinhos, extrativistas, quilombolas,
indigenas e demais povos e comunidades tradicionais afetados pelo modelo intensivo e predatério de uso dos
recursos naturais.
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organizacbes coletivas de pecuaristas ja manifestaram interesse em participar do
Codeter, além de empresas privadas, como mineradoras (de bauxita, por exemplo)
e a propria Cargill.

Se isto se concretizar, o Codeter BAM vai contar entre seus membros ndo apenas
representantes do governo e da sociedade civil, mas também do mercado, o que
pode significar uma experiéncia Unica no campo dos territorios de cidadania no
pais'®. Caso se efetive, este serd um notavel desafio para o Codeter, que refletird,
a0 mesmo tempo, um aparente reconhecimento da importancia do TC pelo setor
privado regional, bem como a disposicao, pelo menos, de segmentos da sociedade
civil local de“sentar”com representantes do setor privado no Codeter, numa tentativa
de legitima-lo e fortalecé-lo, buscando relativizar a prética generalizada das grandes
empresas e associacdes do setor empresarial de “falar direta e exclusivamente com o
governo”.

Conforme as entrevistas realizadas na pesquisa, os dois protagonistas fundamentais
do processo territorial e da implementacao do Codeter BAM séo a Fetagri, que é uma
referéncia histérica no BAM-PAY, pelo lado da sociedade civil, e a Secretaria Executiva
de Agricultura do Estado do Para (Sagri), pelo lado governamental. Note-se que o
dirigente da Sagri e outros dirigentes incorporados ao governo atual sao oriundos de
movimentos sociais. Esta € uma das caracteristicas do processo de institucionalizagao
da abordagem territorial no caso do Territério de Cidadania do Baixo Amazonas-PA:
tanto o movimento sindical (por intermédio da Fetagri), como o governo estadual
(especialmente por meio da Sagri), articulam-se como protagonistas principais deste
processo.

O Codeter BAM é composto por organizacdes que atuam dentro da darea de
abrangéncia do Baixo Amazonas-PA e que encaminharam sua reivindicacao de
fazer parte do colegiado territorial. No entanto, nem todas as organizagdes que
encaminharam solicitacdo ao colegiado territorial atuam efetivamente no Codeter.
Os conselhos municipais, conforme os entrevistados, apesar de figurarem no rol
da composicdo do Codeter, ndo tém sido muito presentes, nem ativos. Dos 12
conselhos municipais que reivindicaram incluséo no colegiado, cerca de 8 nao
participam. Segundo eles, na mudanca de énfase do municipio para o territério, 0s

16 Se utilizarmos a definicao operacional de sociedade civil proposta por Cohen & Arato (1992, p. ix),
parece implicito que podemos considerar as associagoes representativas dos segmentos empresariais como
fazendo parte da sociedade civil, mas ndo as empresas. Na medida em que essas participem diretamente em
esferas publicas, como o Codeter, tudo indica que é melhor classificar seus representantes como fazendo parte
da esfera do mercado, de modo que essas instituicoes passam a ter membros que representam as esferas da
sociedade civil, do Estado e do mercado (OFFE, 2001).

17 O Territério de Cidadania BR-163 é outra base importante de atuagdo da Fetagri.
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Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, por exemplo, perderam funcédo e
importancia como instrumentos de controle da politica publica descentralizada e
sua participacdo no Codeter ficou esvaziada.

Boa parte dos obstdculos para a implantacdo e a consolidacdo da politica
territorial, que os entrevistados mencionaram para o BAM, tem a ver com: (1)
a inexisténcia de um marco juridico para os territorios; (2) o desinteresse e/ou o
despreparo dos prefeitos municipais, que muitas vezes sdo empresarios e sao
indiferentes ou hostis a existéncia do territério; (3) a acdo dos deputados estaduais
e federais que, por meio das emendas parlamentares, passam por cima do Codeter,
negociando diretamente com os prefeitos ou com o governo estadual, viabilizando
o financiamento de projetos que nao tém caracteristicas territoriais, nem seguem as
prioridades estabelecidas pelo Colegiado; (4) a falta de infraestrutura e de recursos
financeiros (ou sua irregularidade) para o Codeter, o que inviabiliza a periodicidade
das reunides e dificulta enormemente o trabalho do articulador em um territério
com a complexidade e o tamanho do BAM-PA; (5) a falta de capacitacdo técnica
das organizacées da sociedade civil para a elaboracdo e a execucdo dos projetos
territoriais; (6) as dificuldades de relacionamento com os agentes financeiros e a
pouca consideracdo que tém, na pratica, com a abordagem e a politica territoriais;
(7) a existéncia de diferentes recortes administrativos na atuacdo de determinadas
agéncias governamentais, como a Emater e a Embrapa, que ndo coincidem com o
recorte adotado no territério do BAM, e que limitam a efetividade e a eficicia da
acao dessas agéncias quando consideradas sob uma &tica territorial, e (8) 0 pouco
conhecimento existente no Codeter e no territério sobre o TC, o que, em geral,
sugere aos atores locais que a implementacdo do programa nao tem nenhuma
relacdo com a dinamica da institucionalidade territorial local.

5. Protagonismo social e dinamica da institucionalidade territorial: com-
parando territorios de cidadania

Por protagonismo social territorial estamos entendendo o processo pelo qual
determinados atores sociais existentes no territério agem coletivamente como
portadores da abordagem territorial e como impulsionadores principais da
implementacdo tanto da institucionalidade como do desenvolvimento territorial.
Isto significa que esses atores possuem, de forma mais ou menos clara ou incipiente
ou implicita: (1) uma perspectiva de atuacéo territorial, (2) lideranca razoavelmente
legitimada na organizacdo e na conducdo do Codeter e (3) algum tipo de proposta
estratégica de desenvolvimento rural do territorio, que vai ser utilizada, explicita ou
implicitamente, para tentar construir um tipo de “bloco hegeménico” no territério e
orientar a utilizacdo dos recursos financeiros a disposicado do Codeter (basicamente 0s
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do Pronat e Proinf), no sentido da aprovacdo de projetos territoriais que, pelo menos
em parte relevante, objetivem implementar esta estratégia de desenvolvimento rural
no territorio'®.

No caso do Territério de Cidadania da Borborema-PB, observamos que o
protagonismo social territorial foi conduzido por organizacdes da sociedade civil,
especialmente pelo movimento sindical, a partir de uma experiéncia histérica na qual
estavam presentes trés elementos fundamentais de aprendizado para a possibilidade
desse protagonismo social: (1) atuacdo coletiva em rede em escala regional e ndo
municipal (o Polo Sindical), (2) oportunidade de articulacdo do movimento sindical
com organiza¢des ndo governamentais com capacidade de formulacdo de modelos
alternativos de desenvolvimento rural e (3) disposicédo de influenciar diretamente as
politicas publicas, existentes ou a serem criadas, para a agricultura familiar.

No Territério da Borborema, este protagonismo social do movimento sindical
associou-se a proposta ou projeto de transicdo agroecoldgica ou de agricultura familiar
agroecolégica, entendido como referéncia norteadora das agdes e concepgodes
relativas ao desenvolvimento rural no territério, inclusive, e muito significativamente,
para orientar o Codeter na escolha dos projetos territoriais a serem financiados com
recursos do Pronat (e/ou Proinf) e considerados como projetos estratégicos para o
desenvolvimento rural.

Note-se que no caso da Borborema, a abordagem territorial tem enfrentado
0posi¢do Nos governos municipais e estadual, o que tem dificultado sobremaneira a
concretizagao dos projetos estratégicos aprovados pelo Codeter (dada a inexisténcia
de um marco juridico para o territério). Esta situacdo coloca desafios para o
desenvolvimento territorial que dificiimente serdo enfrentados sem a participacdo
mais ativa do Governo Federal e do MDA. Nesta perspectiva, é interessante considerar
o programa Territérios da Cidadania sob outra 6tica (adicional): como pode contribuir
para fortalecer o protagonismo social territorial, corrigir os equivocos e omissoes
resultantes desse processo e enfrentar os obstaculos concretos existentes para a
consolidagcao da abordagem e da institucionalidade territoriais? Poder responder de
alguma forma a essas questdes, ou a parte delas, pressupde a necessidade urgente de
avancar no enraizamento do programa nos atores e na institucionalidade territorial.

18 O conceito de “bloco hegemodnico”estd usualmente associado a Gramsci. Apesar das similitudes, ndo
o estamos utilizando num sentido que nos comprometa com a visao e os objetivo de Gramsci (ver GRUPPI,
2000). Aqui, o conceito de hegemonia estd associado a tentativa, a partir da iniciativa de determinados atores, de
compor uma base social e politica capaz de respaldar a presenca e a implementacdo de uma proposta ou de um
projeto de desenvolvimento rural para o territério.
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O Territério de Cidadania Noroeste Colonial, do Rio Grande do Sul, foi criado em
uma regiao onde preexistia uma institucionalidade de governanca regional ligada
ao governo estadual, que é a dos Coredes. Na verdade, a criacao do territério foi
uma iniciativa de organizacbes da sociedade civil que se sentiam marginalizadas
pelo Corede e que juntaram forcas para tentar participar do programa Territdrios
da Cidadania no Rio Grande do Sul. Para conseguir sua incorporacao, foi necessario
atender aos requisitos do programa, entre 0s quais estad a presenca significativa do
publico prioritario atendido pelas politicas do MDA (agricultores familiares, indigenas,
ribeirinhos, quilombolas etc)). Para tanto, o Territério de Cidadania Noroeste Colonial
praticamente recriou o antigo Corede Noroeste Colonial (acrescido do municipio de
CruzAlta), que havia sido desmembrado posteriormente (em Corede Noroeste Colonial
e Corede Celeiro) porque ndo conseguiu dar conta das diferencas socioeconémicas
importantes que existem entre as duas sub-regides — norte (Celeiro) e sul (Noroeste
Colonial) —, artificialmente incluidas no Corede Noroeste Colonial original e no novo
Territério de Cidadania.

Com esse problema de origem, que unificou em um territério dois territérios
com caracteristicas socioecondmicas diversas e com presenca diferenciada de
atores sociais, e sem qualquer experiéncia prévia de aprendizado da abordagem
territorial — ao contrario de outros territérios de cidadania que foram previamente
Territérios Rurais de Identidade —, nossa analise verificou o que podemos chamar de
auséncia de protagonismo social no territério, pela inexisténcia de atores que liderem
hegemonicamente aimplantacdo da institucionalidade territorial e que sejam capazes
de construir uma proposta de desenvolvimento rural para a regiao capaz de atrair a
composicao de uma base social e politica significativa de apoio a ela.

O que observamos foi uma enorme fragmentacao das organizacoes da sociedade
civil local, com visées e propostas muito diversas sobre os problemas e as solucdes
para o territdrio (ou para os dois territorios diferentes que existem na regido), e com
enorme desconflanca umas das outras (todas falam mal umas das outras). Algo
muito distante do que estamos chamando de “bloco hegem&nico” capaz de liderar
a implementacdo da institucionalidade e da politica territoriais. Como consequéncia,
apesar da boa vontade de muitas pessoas envolvidas no processo, a acdo coletiva das
organizacbes e dos movimentos sociais assemelha-se muito ao modelo de “caca as
rendas” (rent seeking), na qual cada uma das sub-regides e cada uma das organizacoes
ou movimentos tenta garantir sua parte nos recursos financeiros a disposicdo do
Codeter, na justificativa de que o projeto que apresenta é “estratégico” porque reflete
seu diagnostico sobre a realidade territorial, que é o Unico “correto”.

Esta situacdo de inexisténcia de protagonismo social no territério agrava-se
ainda mais porque o governo estadual existente em 2009 era hostil a abordagem

54



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas pablicas de
desenvolvimento territorial

territorial, e 0s governos municipais, de modo geral, ou sdo contrarios ou indiferentes
ou cautelosos em relacdo a questao territorial, especialmente em um ambiente de
fragmentacao e de conflito entre as organizacbes e os movimentos da sociedade
civil.

Nesse contexto, é preciso reavaliar a atuacao do Governo Federal e do MDA, que
ndo pode fugir a necessidade de formular uma politica proativa diante dessa questao
crucial da construcao de protagonismo social nos territérios, discutindo e definindo
que papel pode e deve ocupar nesse processo. A mesma observacao se aplica, e
talvez com ainda maior veeméncia, ao programa Territérios da Cidadania.

No Territério de Cidadania do Baixo Amazonas-PA, pudemos verificar que 0s
movimentos sociais, em especial o movimento sindical, tiveram historicamente
um papel muito importante na difusdo da ideia de territorio. Da mesma forma que
ocorreu na Borborema, também aqui o movimento sindical "ndo deu as costas
para o Estado’, pelo menos a partir de certo momento, em seu reconhecimento da
relevancia das agéncias estatais e das politicas publicas, como atesta a reconhecida
importancia que teve a Fetagri para impedir a extingdo da Emater-PA no auge dos
tempos neoliberais. Com a eleicao de uma governadora do PT, muitos quadros que
militaram em movimentos e organizacdes sociais foram chamados a participar do
governo estadual.

Este foi o casoda unidade regional da Sagri,comojafoimencionado. Aobservacao
do Codeter e as entrevistas com diferentes atores sociais locais deixaram claro que a
unidade regional da Sagri é o ator que lidera o protagonismo social no territério do
BAM. Este protagonismo é possivel porque a Sagri assumiu a abordagem territorial
como instrumento fundamental de sua acao politica e ganhou legitimidade
perante o Codeter e 0s atores que o compdem, pois (1) desempenha papel central
para a garantia de viabilizacdo dos projetos territoriais (por sua condicdo de ente
federativo) e (2) é portadora de uma proposta de desenvolvimento rural para o
territério, voltada para os agricultores familiares e para as popula¢ées tradicionais,
baseada na abordagem dos arranjos produtivos locais (APLs), que se transformou
na linguagem comum utilizada por todos os atores sociais (governamentais e da
sociedade civil) do Codeter e que tem viabilizado o didlogo e a articulacao desses
diferentes atores. Ademais, essa proposta tem sido progressivamente utilizada para
orientar, pelo menos em parte, a escolha de projetos (estratégicos) pelo Codeter, a
partir dos recursos federais disponiveis, como vimos.

Como nos outros dois territorios analisados, também no caso do BAM-PA o
poder publico municipal nao é muito simpatico a politica territorial, embora o
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envolvimento dos prefeitos tenha, de modo geral, aumentado nos territorios com
a criacao do programa Territdrios da Cidadania. No entanto, também nesse aspecto
0 protagonismo da Sagri tem se manifestado pela tentativa de formulacdo de uma
estratégia — que ja estd sendo experimentada —, segundo a qual os municipios s&o
incorporados a politica territorial ndo apenas por meio da participacdo das prefeituras,
mas também pela reativacdo dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural,
que passam a ser pecas-chave e interconectadas da institucionalidade territorial, ndo
simplesmente porgue seus representantes tém assento no Codeter, mas porque 0s
projetos municipais, para serem enviados ao Codeter, devem ser aprovados primeiro
pelos conselhos municipais'.

Um desafio adicional que o protagonismo social territorial vai ter de enfrentar
no caso do Territério de Cidadania do BAM-PA é o de como fazer frente a existéncia
de outros projetos de desenvolvimento para a regido, ligados as grandes empresas
multinacionais e do agronegdcio, que se chocam frontalmente com a proposta de
desenvolvimento rural baseado na agricultura familiar e nas populagdes tradicionais,
e mesmo a outras medidas de politica do Governo Federal, como, por exemplo, entre
outras, a construcdo de grandes obras de infraestrutura (barragens hidrelétricas) que
vao impactar significativamente o meio ambiente e a socioeconomia da regido do BAM
e afetar as possibilidades e os rumos da proposta do Codeter. Em nossas entrevistas
ouvimos muito pouco acerca dessas iniciativas por parte dos atores do Codeter, o que
é preocupante se significar o seu desconhecimento e refletir um certo isolamento do
Colegiado em relagdo a movimentos econdmicos e politicos mais amplos.
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CAPITULO Il

GESTAO SOCIAL DOS
TERRITORIOS?®

1. Introducao

A emergéncia de politicas publicas com recorte territorial insere-se num
movimento de democratizacdo da sociedade brasileira, de descentralizacdo da
administracdo publica e de emergéncia e fortalecimento dos espacos publicos
de negociacao, tornando a discusséo de temas como gestdo e controle social dos
territérios estratégica para pensar suas perspectivas de consolidacao e continuidade.
O capitulo tem como objetivo apresentar sistematicamente o conjunto de visoes,
propostas e abordagens a respeito do processo de gestao social dos territorios.
A pesquisa baseou-se em levantamento bibliogréfico e documental, enquetes e
sondagens construidas junto com atores estratégicos, exposicdes de especialistas,
além do trabalho de campo.

Apds essa introducdo, o capitulo estd estruturado em quatro partes: na primeira
apresentamos as transformacées provocadas pela politica de desenvolvimento territorial,
em particular a passagem do Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios
Rurais (PDSTR) para o programa Territérios da Cidadania (TC), e suas implicacdes para
a gestdo social; na segunda sdo apresentados distintos enfoques da gestao social,
implicando diferentes praxis; na quarta sdo sistematizadas as experiéncias recentes de
gestao do desenvolvimento territorial rural e, por fim, na Ultima apresentamos alguns
limites e desafios colocados pelo processo de gestdo social.

2. Gestao social dos territorios como instrumento de politica publica

A politica brasileira de desenvolvimento territorial para o meio rural tem como um
de seus pilares a ampliacédo da gestédo e do controle social pelos atores sociais que
conformam o territério. Contudo, ndo obstante o acimulo alcancado com a politica,
que hoje conta com mais de 160 territérios, a gestdo e o controle social ainda sao
temas pouco tratados. Antes de entrarmos no tema da gestao social é importante

20 Relatério originalmente escrito por Sergio Leite (Professor no CPDA/UFRRJ), Karina Kato (doutoranda
do CPDA/UFRRJ) e Silvia Zimmermann (doutoranda do CPDA/UFRRJ). O trabalho foi secretariado por Diva
Azevedo de Faria, que acompanha todos os eixos tematicos contratados.
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acompanhar a trajetéria da politica territorial brasileira e suas implicacdes sobre o
processo de gestao e controle social nos territorios propriamente ditos.

O PDSTR esta no cerne de formacao da propria Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT) desde 2003, com o primeiro governo Lula. O conceito de territério
corresponde a um espaco fisico geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por critérios multidimensionais
— ambiente, economia, sociedade, cultura, politica e institucional — e uma populacdo
com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente
por meio de processos especificos que indicam identidade e coesao social, cultural e
territorial (BRASIL, 2005).

Na abordagem e identificagao dos territdrios rurais de identidade, coloca-se
a dimensao cultural como um importante atributo na delimitacdo do territério
objeto da intervencao governamental. Os territérios fundamentam-se na nogdo de
identidade territorial, a qual corresponderia a um corpo de normas simbdlicas ou nao
especificas daquela sociedade local. Contudo, pode-se perceber que essa identidade
é atributo de alguns territérios, mas ndo de todos.

Diante disso, os critérios utilizados pela SDT para identificar os Territérios Rurais sao:
i) conjunto de municipios com até 50 mil habitantes; ii) conjunto de municipios com
densidade populacional menor que 80 habitantes/km? iii) maior concentracdo do
publico prioritério do MDA (agricultores familiares, familias assentadas pela reforma
agraria, agricultores beneficidrios do reordenamento agrario, familias assentadas, o
que caracteriza maior intensidade de demanda social); iv) conjunto de municipios ja
organizados em territérios rurais de identidade; v) conjunto de municipios integrados
com os Consorcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad),
do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), e Mesorregides, do Ministério da
Integracao Nacional.

Foram identificados, até 2010, 164 territdrios rurais vinculados ao MDA por meio da
SDT, que coordena a politica. Sugestdes de modificacao de territérios ja estabelecidos
podem ser encaminhadas para os Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CEDRS) pelas instancias locais.

Ao longo da implementacao da politica, percebeu-se que alguns territérios
apresentavam-se mais fragilizados que outros, necessitando de mais acdes. Assim,
em 2008, foi lancado o programa Territdrios da Cidadania, que apresenta 0 mesmo
referencial do programa anterior, ainda que tenha uma gestdo mais complexa. Seu
objetivo é a superacdo da pobreza e a geracéo de trabalho e renda no meio rural, por
meio de uma estratégia integrada de desenvolvimento, enfatizando especialmente
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a universalizacdo dos programas bdsicos de cidadania e a participacédo social. O
programa abrangia, até o final de 2008, 60 territdrios, mas foi ampliado para 120
Territorios de Cidadania.

Figura 2 - Mapa dos Territorios Rurais no Brasil - 2009
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Os critérios utilizados na selecao dos Territérios de Cidadania foram: i) menor indice
de Desenvolvimento Humano (IDH); ii) maior concentracdo de agricultores familiares
e assentados da Reforma Agrdria; iii) maior concentracao de populacdes quilombolas
e indigenas; iv) maior nimero de beneficidrios do programa Bolsa Familia; v) maior
nudmero de municipios com baixo dinamismo econdmico; vi) maior organizacao
social; vii) pelo menos um territério por estado da federacéo.

Figura 3 - Mapa dos Territérios da Cidadania - Brasil - 2009
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2.1 Gestao institucional

No PDSTR a dinamica institucional é estabelecida entre o MDA, a SDT e os
Colegiados Territoriais. No TC esse quadro é relativamente alterado, com a composicédo
de um tripé: o Comité Gestor Nacional, constituido por varios ministérios; os Comités
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de Articulacéo Estadual, constituidos de atores governamentais de diferentes esferas;
e os Colegiados Territoriais, compostos por trés esferas de governo e sociedade civil.
Nota-se que do PDSTR ao TC ha um relativo enxugamento do espaco da sociedade
civil, que no Ultimo passa a ocupar somente 50% dos assentos no colegiado.

A reformulacdo do PDSTR para TC tem reflexos diretos na forma com que 0s
diferentes atores se envolvem no programa e, portanto, no processo de gestdo social.
Em primeirolugar, no caso do TC, o desafio dessa gestdo é maior, pois envolve agcdes de
diferentes ministérios, como veremos mais adiante. Muito mais que a mera somatoria
de acdes e dotacdes orcamentarias dos ministérios sobre um mesmo espaco social,
trata-se de pensar a logica da territorializagdo de politicas a partir de um encontro de
acoes bottom-up, pelos atores locais — agora nao necessariamente agrarios —, com
aquelas top-down, também ndo necessariamente setoriais.

2.2 Adimensao normativa da politica territorial brasileira sobre a gestao
social

Segundo documentos oficiais da politica territorial brasileira, a adocdo de
principios e praticas de gestdo social é, ao lado da organizacao e do fortalecimento
dos atores sociais e da promocao e integracao de politicas publicas, uma de suas
principais diretrizes. A gestdo social é entendida como um dos mecanismos para gerir
assuntos publicos, em particular as politicas e iniciativas voltadas para a promocao
do desenvolvimento das areas rurais. Sugerem programas para consolidagdo de
mecanismos descentralizados e calcados em forte participacdo social, com o
estabelecimento de parcerias e articulacao em rede (BRASIL, 2005).

Ganham destaque nesses processos duas dimensdes: a descentralizacdo das
politicas publicas e o empoderamento dos atores locais. Estes sao centrais a logica
da acdo publica, uma vez que a efetiva implantacdo visa ao fortalecimento dos
processos de participacao social e governanca democratica, combatendo praticas
"assemblefsticas’, “populistas” ou “assistencialistas” A gestdo social do territério e da
politica territorial, portanto, ndo pode ser pensada dissociada da governanca, do
planejamento, da organizacao e do controle social. Destaca-se nesse processo a
importancia da figura do Estado, que estrutura suas acbes para prover o territério das

condigdes iniciais sobre as quais as politicas incidirdo.

Em todo esse processo iniciado em 2003 com a criacdo da SDT, importante
destacar a emergéncia e o fortalecimento de novas arenas de participacao
(DELGADO et al., 2008), os foruns e colegiados territoriais (CIAT, Codeter). Esses
espacos publicos refletem as mudancas ocorridas no contexto politico ampliado,
com a redemocratizacdo do pafs, e reforcam a dimensao local. Eles surgem como
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parte de uma nova institucionalidade democrética, com o objetivo de preencher
0 espaco entre a sociedade civil e a autoridade estatal, ampliando o conceito
de publico. Sua efetividade real, contudo, mostrou-se limitada. Se os municipios
eram os locais onde estavam os atores do territdrio, eram também os locais onde
as oligarquias tradicionais tinham arraigados seu poder e sua capacidade de
arregimentacao politica.

Nesse sentido, a politica territorial apresenta uma dimensdao inovadora e
potencialmente democratizante, que, ao deslocar sua escala de funcionamento do
municipio para o territdrio, tem a vantagem de contornar os obstaculos acima, abrindo
possibilidades para a conformacao de uma nova composicdo politica na estrutura de
poder territorial. Por isso, nos documentos oficiais da politica o fortalecimento dos
colegiados territoriais é central para a gestdo social. E neles que se dardo os embates
e as parcerias entre o poder estatal e a sociedade civil. Dessa forma, eles deveriam
contemplar a representatividade, a diversidade e a pluralidade de atores envolvidos.

Ao mesmo tempo, os documentos oficiais da politica enfatizam a importancia
do fortalecimento dos processos de monitoramento e avaliacdo das politicas de
desenvolvimento territorial. O controle social neste caso, operado como instrumento
da gestdo territorial, teria o objetivo de garantir a maior eficiéncia no uso dos recursos
publicos, visando ao atendimento dos indicadores de desenvolvimento observados.

Echeverri (2009) aponta que a gestao social seria reforcada, na politica territorial da
SDT, por quatro dimensdes principais: a) o fortalecimento das organizacdes territoriais
e o reconhecimento de interlocutores habilitados a operar as demandas surgidas
nessa instancia; b) o desenvolvimento de capacidades politicas e técnicas para a
gestao; ¢) o estabelecimento de processos de articulacao de politicas publicas e d) a
dinamizacao econdmica do territério (p. 86-87).

Contudo, o autor avanga e chama a atencdo para a existéncia de
macroprocessos da gestao social: (i) gestao do planejamento estratégico; (i) gestao dos
processos territoriais; (iii) gestao dos atores territoriais; (iv) gestao setorial estratégica
e (v) gestdo dos recursos. O primeiro volta-se primordialmente ao planejamento
propriamente dito (estratégico, operacional e financeiro), envolvendo diagnosticos da
regidoaté afocalizacdo e priorizacao de acoes. O segundo refere-se fundamentalmente
a construcdo do Plano Territorial e dos projetos nele previstos. A gestdo dos atores
funda-se especialmente na atuacdo dos colegiados, no fortalecimento dos atores e
na construcdo de redes territoriais. Além da gestéo financeira, a dimenséao setorial
relaciona-se, nessa concepcdo, a criagdo de oportunidades econdmicas e de
investimentos para a agricultura familiar e ao desenvolvimento de uma proposta de
educacdo para o campo.
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A conformacdo e a eficiéncia dos processos de gestdo social, contudo, nao
obstante seu lado normativo, dependem sobremaneira de um componente
nao previsivel e especifico a cada territorio: os atores sociais e as formas como se
apropriam desses processos. O protagonismo precisa estar efetivamente nos atores
sociais dos territérios e, nem sempre, é algo que se possa simplesmente transferir por
meio da politica publica. Assim, mais adiante, procuraremos expressar a diversidade
de interpretacdes para a gestdo social e as formas de aplicacdo da politica e de seus
instrumentos no cotidiano territorial.

3. Enfoques diferenciados sobre o tema da gestao territorial

A gestdo social pode ser percebida de diferentes maneiras: gestao para qué? E para
que tipo de desenvolvimento? Assim, diversos sao os atores sociais envolvidos no
processo de desenvolvimento territorial, do mesmo modo que diversas sao as formas
de interpretacdo e de operacionalizacédo da gestdo social por esses mesmos atores.

Em primeiro lugar, é importante reconhecer que o movimento de construcao e
debate sobre territorios e a politica territorial sdo frutos de um processo histérico de
construcdo de uma teia de relagdes sociais entre os atores locais, que assume formatos
organizacionais diversificados. A forma como a politica territorial e os processos de
gestdo se consolidarao dependerd diretamente da trajetéria anterior do territério
em questdo e da energia social constituinte daquele territério, que Ihe é especifica.
Sua eficiéncia estda relacionada a capacidade de se canalizar essa energia social num
periodo seguinte, para a elaboracdo do processo coletivo de desenvolvimento
territorial, o que Hirschman denomina “o principio de conservacdo e mutacdo da
energia’.

Outro ponto particularmente importante neste quesito € a constituicao e abertura
de canais de didlogo entre atores, facilitando o desenvolvimento de instrumentos
de gestao e controle social em experiéncias coletivas. No que tange a gestdo e ao
controle social, ¢ importante avancar ndo apenas no didlogo no nivel do territério (o
que em alguns casos tornou-se objeto de um aprendizado as vezes conflitivo para
determinados foruns da sociedade civil ndo acostumados a interagir com as esferas
publicas, demandando muito mais esforcos do que aqueles previstos na normativa
instrumental da politica), mas também entre os érgaos publicos e entre as esferas
locais/regionais e federal.

Diante da diversidade dos territérios brasileiros é importante também perceber
o elevado grau de diferenciacdo que o processo de gestdo social refletira: seja com
relacdo aforma de construcao do territério ou do tempo que isso levard. Hd um“tempo
da politica publica” e um “tempo das organizacdes da sociedade civil’, que as vezes
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caminham juntos e outras vezes separados. Por exemplo, em depoimentos colhidos
nas nossas pesquisas de campo, parece haver consenso em que a emergéncia do
programa Territérios da Cidadania "atropelou” (para usar uma expressao frequente
entre os informantes) a construcao institucional anterior dos Territdrios Rurais de
Identidade, requerendo uma readaptacao de agendas, processos, espacos’' e projetos
ndo desprezivel.

Diante dessa diversidade, é importante evitar a tentacdo de formulas
homogeneizadas, como solu¢des magicas a serem replicadas em todos os territorios.
E preciso pensar em mecanismos que possibilitem ampliar e replicar, em outros
territérios, processos que tenham tido resultados positivos num determinado
territério, sem que isso determine, entretanto, a homogeneizacao e a perda da
riqueza do carater especifico ou da “marca” de cada um dos territérios. Contudo, o
reconhecimento dessas especificidades ndo determina que essa experiéncia possa
ser facilmente transposta para outros territorios.

A pesquisa que originou este capitulo expressou a diversidade de interpretacéo e
praxis que a gestao social ganha, seja de acordo com o horizonte para o qual aponta
ou dos distintos atores envolvidos e suas perspectivas.

3.1 Asdiversificadas dimensdes da gestao social

1. A ideia de gestao social e desenvolvimento territorial como luta social contra a
pobreza, seja numa perspectiva estrutural, seja numa abordagem de curto prazo, mais
emergencial.

O processo de gestdo social aparece aqui atrelado ao objetivo maior de combater
a pobreza de um determinado territdrio. Este seria um pré-requisito para o fomento
de processos de desenvolvimento territorial. A comparacdo entre 0s programas
PDSTR (ou Pronat) e TC parece apontar para uma maior énfase sobre essa dimensao
no segundo caso, quando comparado ao primeiro.

ATabela 1, a seguir, deixa claro tal objetivo.

21 Poderiamos lembrar, por exemplo, a exigéncia, pelo programa Territérios da Cidadania, da participacao
paritdria (sociedade civil/érgéos publicos) nos Colegiados Territoriais, que na formulagéo anterior seguiam a
propor¢do de 2/3 da sociedade civil e 1/3 do Estado. A orientagdo da composicéo das instancias colegiadas no
ambito dos TCs choca-se ainda com a Resolugdo n2 48 do Condraf, que examinamos anteriormente.
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Tabela 1- Brasil, Territdrios Rurais e Territorios de Cidadania, 2008

D Territdrios Rurais Territdrios de Cidadania
Unid. % Unid. %

Norte 32 20,00 13 21,70
Nordeste 64 40,00 29 48,30
Centro-Oeste 16 10,00 6 10,00
Sudeste 26 16,25 8 13,30
Sul 22 13,75 4 6,70

TOTAL 160 100% 60 100%

Fonte: SIT (Sistema de Informagdes Territoriais).

2. O desenvolvimento territorial e a gestdo social como um processo de combate a
desigualdade, especialmente no contexto da sociedade brasileira, onde tal atributo é
marcante.

Relacionado ao anterior, neste grupo o foco da gestdo e da politica de
desenvolvimento é combater as iniquidades sociais. Nesse sentido, o programa
territorial incumbe-se, adicionalmente, de estratégias que envolvam uma melhor
distribuicdo dos ativos, dos recursos e dos investimentos direcionados a uma
determinada regidao. Nesse caso, a gestao implica o encaminhamento das atividades
e/ou acdes que lhe dariam sustentacao e desenvolve-se num contexto muito mais
conflitivo e ndo necessariamente “‘negociado’, como supdem algumas metodologias
de desenvolvimento territorial, ja que parte de um objetivo anterior nao negociavel.

3. Anocéo de gestao social e desenvolvimento territorial ligada a estruturacdo de cadeias
produtivas e geracdo de riquezas, aproximando-se da légica bancaria de financiamento
de cadeias e constituicdo de arranjos produtivos.

Nessa abordagem, que pode excluir as anteriores, o foco é direcionado a geracao
de valor por intermédio do financiamento de projetos econdmicos assentados na
atividade produtiva, em especial a agricola. A gestao concentra-se na administragao
da oferta e capilaridade dos recursos financeiros. O ponto central aqui é saber se as
l6gicas que informam ambas as perspectivas (oferta e demanda) possuem a sinergia
necessaria para aproveitar estrategicamente tais recursos, como dispunham as
indicacdes normativas examinadas em topico anterior deste texto.

4, O territdrio como espaco proprio de geracao de rendas sociais, ultrapassando as
externalidades dos investimentos publicos e a capacidade de os setores privados gerarem
renda com rebatimento na dimensédo socioterritorial.
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A politica territorial aparece como uma resposta a problemas econdmicos
territoriais, permitindo uma visdo sobre o tema que ultrapassa a visao de mercado e
que se dirige a uma visao coletiva do territério.

5. A ideia de territério e gestao social como dimensao estratégica do desenvolvimento, o
que implica arranjos institucionais que permitam alcangar este estagio numa abordagem
que privilegia a dimenséao publica.

Relaciona-se com dois processos distintos: a nocdo de contratualizacdo entre
os atores do territério e a articulacdo de politicas publicas. A pactuacdo pelo
desenvolvimento territorial reforca o compromisso dos diferentes atores em torno
de um projeto territorial coletivo e, a0 mesmo tempo, tira os atores sociais de uma
posicao passiva, de meros receptores da politica territorial. Esta pactuacdo poderia ser
obtida por meio da inclusdo, na elaboracdo do Plano Territorial, de alguns critérios e
contrapartidas estipuladas de acordo com os atores do territério e, a0 mesmo tempo,
incluidas gradualmente, a medida que o plano e o colegiado se fortalecem.

A articulagdo dé-se por dois caminhos. De um lado a articulagdo entre diferentes
politicas setoriais e de diferentes atores governamentais e ndo governamentais. De
outro, como a politica perpassa distintas esferas da administracdo publica — municipal,
territorial, estadual e federal —, ela implica a coordenacao e articulacao dessas distintas
escalas. A gestédo social do processo deve ter a perspectiva desses dois caminhos.

3.2 Agestao vista pelos atores sociais

Da perspectiva dos atores que estao no territorio, a gestao social ganha multiplos
contornos. A ideia aqui ndo é esgotar as formas de compreensao da gestéo social, mas
exemplificar a diversidade existente nessas interpretacoes, que estao longe de serem
esgotadas.

Dentre 0s entrevistados que representavam 6rgéos publicos, é clara a referéncia a
dimensao politica da gestdo social. Contudo, ainda que muitos deles apresentassem
a visao normativa do processo de gestdo social, boa parte deixou clara a distin¢do
entre as normas e a pratica, evidenciando sua dimensédo politica. Foi consideravel
também o reconhecimento do conflito como um componente intrinseco nessa
negociacao. Alguns, contudo, argumentam que nessa situacao haveria a necessidade
de construcdao de consensos em qualquer circunstancia. Este encaminhamento, em
particular, nos chama a atencao, pois determina que a ideia de construcao de campos
hegemonicos e estratégicos, que parece dar substancia ao real funcionamento
da politica de gestao, fique a reboque da busca — um tanto quanto ingénua — do
consenso, num arco de atores com interesses t&o diferenciados.
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Outra observacédo particularmente interessante foi o reconhecimento de que o
lécus primordial para o exercicio da gestéo social é o colegiado (ou forum em alguns
casos). Essa instancia, prevista na ossatura basica da politica, conferiria a legitimidade
necessaria as decisdes tomadas em relacdo aos principios e acdes do processo de
gestao. Alguns entrevistados pertencentes ao bloco governamental levantaram
duvidas quanto a representatividade atual do colegiado: ndo foram poucas as
referéncias a auséncia de setores importantes na interlocucao territorial estabelecida
pelo programa, seja porque tais setores se mostravam menos organizados, seja
porque eram setores compreendidos como néao “alinhados” aos objetivos da politica.
Nesse caso, chamam a atencdo para a ampliacédo dos esfor¢os para tornar visivel a
politica e para reforcar a capacidade organizativa dos atores que atualmente nao
estdo contemplados na politica. Adicionalmente — e bem mais polémico —, algumas
respostas, ainda que ndo chegassem a um acordo sobre inclusao ou néo, apontavam
para a auséncia de setores privados e empresariais (agricolas, rurais, urbanos e/ou
industriais) no conjunto de atores territoriais. Uma parte dos entrevistados (a quase
totalidade, no caso daqueles pertencentes a sociedade civil organizada) posicionou-
se contraria a ideia, indicando que tais setores utilizam outras praticas e canais para
pressionar o governo e defender seus interesses. Outra parte apostava na inclusao
de setores “simpaticos a causa’, como aqueles representantes de estabelecimentos
comerciais e/ou servigos de pequeno ou médio porte, por exemplo. E, finalmente,
um terceiro grupo defendia a inclusdo (ou pelo menos o convite) de todos os
setores presentes no territério, incluindo associacbes de empresarios de atividades
completamente opostas aquelas da agricultura familiar.

Outro ponto colocado pelosentrevistados é que ainda ndo esté claronoandamento
da politica que o colegiado seja o espaco no qual se dd o acompanhamento do
planejamento e da execucao das acbes e, portanto, da gestao social propriamente
dita. Foram mencionadas situacdes em que o entendimento que se fazia da “‘gestao”
prendia-se mais a busca e a administracado dos recursos dos Projetos Territoriais, do
que propriamente ao acompanhamento acima descrito. Prevalecendo a ¢tica dos
recursos, a disputa estabelecia-se entre os grupos com mais forca e organizacao para
controld-los.

Ficou clara, nas respostas dos informantes ligados ao poder publico, a necessidade
de contar com representantes das trés esferas governamentais na atuacao territorial e,
sobretudo, na compreensao de que a gestao esta intrinsecamente atrelada ao PTDRS.
Este Ultimo figura como uma peca importante no desenrolar do processo de gestao
territorial.

Quando tomamos em consideracao o grupo de entrevistados relacionados as
organizacdes da sociedade civil, um dos informantes apresentou uma definicao
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do termo que nos pareceu bem oportuna: “[...] gestdo social é o processo no qual
os atores discutem e identificam temas com o intuito de ampliar coletivamente as
capacidades de participagcdo, onde o conflito é entendido como algo inerente ao
processo” (entrevista com informante da pesquisa). No entanto, ndo poderiamos
dizer que tal percepcdo constitui uma visao predominante da gestao entre 0s
atores da sociedade civil.

Um primeiro ponto que complexifica o entendimento do processo de gestao esté
na compreensao, pelos gestores, de que gestdo compartilhada significaria “perda de
poder”. O problema do acesso e da circulacao da informacéo foi também recordado
pelos nossos informantes, uma vez que a informacao é assimétrica e ao mesmo tempo
um recurso de poder. Em alguns territérios, dada a distancia entre os municipios que
os integram e a precariedade dos veiculos de comunicacao entre os atores territoriais,
tais gargalos podem comprometer uma agdo mais ampla e legitima das atividades,
impactando no processo de gestéo.

A questdo da administracdo dos recursos também volta com for¢a nesse grupo
de entrevistados. A forma como 0s recursos e os investimentos sdo conduzidos
no territério estd diretamente relacionada a forma como os atores sociais estao
organizados. Ainda que a politica territorial tenha um componente de ampliacéo
da participacao sobre decisdées publicas de investimento e administracao da
infraestrutura pelas entidades (cooperativa, grupo de agricultores familiares) locais,
em muitos casos hd uma acentuada influéncia do poder publico. Normalmente, os
municipios precisam de contrapartidas e de recursos de custeio, e acabam, de uma
forma ou de outra, decidindo sobre o modo de uso do equipamento. Nos municipios
onde a participacao da sociedade civil é forte, o controle, por ela, dos equipamentos
sociais e das acbes dos projetos territoriais é mais factivel.

Um aspecto adicional apresentado nessas entrevistas refere-se a falta de pessoal
qualificado para operar a politica territorial. Mesmo nas questdes de encaminhamento
de projetos, ha uma forte deficiéncia de recursos humanos capacitados para preparar,
encaminhar e administrar projetos territoriais e também controlar recursos financeiros
e coordenar os préprios colegiados. Nessas situacdes, o fato de o poder publico deter
0s recursos humanos mais preparados e com maior qualificacdo acaba, em muitos
casos, relegando as instituicdes governamentais o meio poder de deciséo sobre 0s
projetos territoriais. Esse tipo de proposicdo leva-nos novamente ao tema da paridade
ou néo paridade dos colegiados. Por ora, parece-nos importante abarcar um conjunto
de aspectos retirados das experiéncias propriamente ditas, que qualificariam um
pouco mais o tema da gestao social.
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4. Evidéncias criticas sobre gestao social com base na experiéncia
territorial

Neste item iremo-nos deter em alguns aspectos que, a luz das experiéncias
oferecidas pelos Territérios Rurais de I[dentidade, podem oferecer um amplo leque dos
desafios que se colocam para a gestao social. Isso ndo significa, de forma alguma, que
0 balan¢o do processo de gestdo seja negativo. Muito pelo contrario. A emergéncia
de aspectos mais, ou menos, conflitivos conferem dinamica ao processo, apontando
os limites e alcance Um exame inicial desse balanco pode ser obtido por intermédio
de documento oficial do préprio Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
elaborado a pedido do Condraf (BRASIL, 2005). No tépico do documento relativo as
"bases territoriais e institucionais das diferentes esferas de gestéo social’, os autores
subdividem esse item em quatro aspectos. No primeiro, intitulado “Abrangéncia e
interagcao das a¢des’, constata-se, entre outros pontos, que os estudos examinados
convergiram para o fato de que: a) a interagdo entre os diversos atores sociais nos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR) ainda era bastante baixa;
b) a definicdo das linhas de atuacdo (ainda fortemente centradas em atividades
agricolas) e a gestdo dos planos de trabalhos ficavam a cargo, fundamentalmente,
da equipe técnica dos 6rgdos publicos envolvidos; ¢) a interacdo observada entre os
municipios de uma determinada regido dava-se mais pela competicdo do que pelo
estabelecimento de parcerias, como também eram precérias as articulacdes entre 0s
entes publicos das trés esferas de governo (municipal, estadual e federal). Mais adiante,
constatam que os Planos Municipais de Desenvolvimento Rural (PMDR) possufam
mais uma “lista de compras” do que propriamente um projeto de desenvolvimento,
além do fato de que a atuacdo dos conselhos dava-se primordialmente na resolucao
de problemas pontuais de carater imediatista, perdendo a viséo estratégica de
médio e longo prazos e impedindo o diagndstico mais profundo dos impactos da
politica sobre as economias locais. Adicionalmente, o estudo apontava para dois
outros obstaculos: o risco de dependéncia acentuada dos colegiados de apenas uma
politica publica, e a insuficiente infraestrutura e apoio para o devido funcionamento
dos conselhos, acarretando a dependéncia em relacdo as instalagdes e aos meios
oferecidos pelas prefeituras municipais.

Com base na literatura especializada sobre territorios rurais, selecionamos alguns pontos
que parecem importantes para a gestdo social. Serao enfatizadas apenas as questdes mais
polémicas, que apontam as arestas que precisam ser trabalhadas pela politica.

4.1 Processos participativos, conflitos sociais e representatividade politica

Muitas vezes, a heranca da cultura politica, manifestada na centralizagdo dos
processos de tomada de decisdao e no autoritarismo e/ou clientelismo das relacées,
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constitui um obstaculo central para a conformacao de um ambiente institucional que
seja capaz de planejar o desenvolvimento territorial. Dessa forma, privilegiam-se os
segmentos mais favorecidos e/ou empoderados, criando-se distorgdes nos objetivos
da politica. Muitas dessas antigas praticas nao foram eliminadas, sendo transpostas
para os territorios.

Ainda que na maior parte dos casos os colegiados territoriais, no ambito do
programa Territérios da Cidadania, contem com a participacdo paritaria de instituicdes
governamentais e ndo governamentais, de forma geral eles ainda se apresentam como
uma instancia de representacao limitada a atores sociais constituintes de um grupo
articulado em torno de posicdes e interesses relativamente proximos. Nesse contexto,
o risco de apropriacdo da politica por esse grupo é grande. Ao mesmo tempo, o
recorte institucional com o perfil restrito a agricultura familiar tem impedido que outros
atores sociais, também interessados na construcao de uma estratégia territorial de
desenvolvimento rural, venham a contribuir politicamente para esse processo.

Nesse sentido, é importante destacar que a medida que se amplie a diversidade
de atores sociais envolvidos na discussao do territério, tende a ampliar-se também a
quantidade e a profundidade dos conflitos. No entanto, 0 embate de opinides e de
posicdes e a resolucdo (nem sempre possivel) dos conflitos € uma etapa constituinte
e intransferivel do processo participativo, e reforca a importancia de que sejam
previstos e garantidos mecanismos de incentivo a participacdo, que assegurem a
representatividade dos grupos sociais e a transparéncia dos processos decisérios. Em
parte consideravel dos processos de ampliacao da participacdo em politicas publicas,
o conflito é subestimado ou “evitado’, como forma de se preservar a “harmonia” entre
os diferentes grupos que compdem a arena decisoria e, portanto, sua estabilidade
politica. Entretanto, é importante ter em mente que os conflitos sao constituintes
e inerentes a processos de ampliacdo dos canais de participacdo na elaboracdo e
operacionalizacdo das politicas publicas. A eliminacdo do conflito, muitas vezes,
bloqueia o surgimento de novas dinamicas territoriais e compromete a ampliacdo dos
canais democréaticos de participacdo, na medida em que tende a beneficiar aqueles
grupos sociais que possuem posicao privilegiada na estrutura de poder local. Dai a
importancia de que sejam implementados esforcos continuos no enfrentamento
dos conflitos e na busca de pactos, mesmo que temporarios, que contemplem de
forma democratica todos (ou parte) dos interesses dos segmentos que constituem a
sociedade local.

Contudo, ndo se pode deixar de reconhecer o éxito que a politica da SDT logrou na
ampliacdo da visibilidade de certos grupos sociais (particularmente aqueles que ja se
encontravam organizados em entidades de representacao), que até entdo ndo eram
considerados ou o eram apenas marginalmente nos processos de desenvolvimento
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territorial. Os investimentos realizados em capacitacdo de liderancas e nas atividades
de mobilizacdo contribuiram para a ampliacdo dos canais de acesso a informacao.
Adicionalmente, a politica territorial conferiu o efetivo reconhecimento dessas
populacdes como publico estratégico para o desenvolvimento territorial, tornando-
0s mais visiveis e elevando seu capital politico.

Alguns autores (FAVARETO, 2008) defendem uma mudanga substancial no arco
de atores que devem ser incorporados a dinamica territorial, evitando o risco de
que o empoderamento de atores mais organizados signifique uma apropriacao
desproporcional dos recursos financeiros. Defendem a ampliagdo dos atores, incluindo
desde aqueles mais desorganizados e préoximos a base do publico preferencial de
politicas do MDA, como também os segmentos nao rurais e o empresariado local,
evitando que o territério se confunda com territério agricola. Levantamos aqui a
necessidade de se ter cautela, visto que os processos politicos implicam uma certa
construcdo de campos hegemonicos, e é quase impossivel pensarmos na emergéncia
de propostas territoriais consensuais com arco tao diferenciado de interesses. Dar
visibilidade a atores mais vulneraveis, para 0s quais se espera um acesso ao conjunto
de politicas (e recursos), é bem diferente de atribuir espacos mais significativos a um
grupo de atores que se caracterize historicamente por posturas conservadoras quanto
as esferas de governanca democratica, e cuja atuagao tenha se dado primordialmente
na base de concentracdo de ativos (politicos, econémicos, fundiarios).

4.2 Capacitacao de liderancas e dinamica participativa nas arenas territoriais

N&o obstante o esforco dos articuladores territoriais, as reuniées do colegiado
territorial estdo muitas vezes esvaziadas; a participacao efetiva e regular ficando
restrita a numero reduzido de seus integrantes. Os motivos para isso vao desde razoes
mais diretas, como a impossibilidade de participacao de algumas organizacoes,
pela falta de recursos financeiros (especialmente as representantes daqueles
grupos sociais mais carentes), até questdes mais complexas. Destaca-se, também, a
importancia de que os representantes que ocupam cadeiras no colegiado territorial
sejam efetivamente legitimados e reconhecidos em suas bases como porta-vozes de
seus interesses nas discussoes territoriais. Na maioria dos territérios, os conselhos e os
foruns do meio rural séo ocupados pelos dirigentes formais e ndo por representantes
eleitos pelas bases, o que pode ter reflexos negativos na capacidade efetiva de defesa
dos interesses de classe.

4.3 Mecanismos de avaliacao e monitoramento da politica territorial

Normalmente, a énfase das acdes do colegiado tem recaido sobre 0s processos,
ou seja, tem sido direcionada para a garantia da ampliacdo da participacao das
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organizag¢ées sociais e do poder publico, para maior articulagdo das politicas publicas,
para a minimizacdo dos conflitos de interesses e para a aprovacdo de projetos que
tenham maior alcance e impacto sobre o conjunto do territério. No entanto, ainda sao
timidos os avancos realizados na direcao de consolidacdo de um processo sistematico
de controle social dos projetos territoriais. Tal deficiéncia mostra-se grave tanto na
sua origem (auséncia de instrumentos sistematicos de consulta “as bases”) como em
sua administracdo (poucas ferramentas de monitoramento e avaliacdo do dispositivo
implementado). E relevante destacar que o desenvolvimento de mecanismos de
controle, avaliagdo e monitoramento das politicas territoriais faz-se fundamental,
tanto no ambito das organizacdes governamentais, como por parte das diversas
organizagoes da sociedade civil, e que nem sempre esses instrumentos serao 0s
mesmos em diferentes organizagdes.

5. Conclusoes

Antes de avancarmos em nossa conclusao, é importante destacar que a politica
de desenvolvimento territorial no meio rural representou um avango consideravel,
ao ampliar a capacidade de participacéo social dos atores no processo de didlogo,
negociacdo, desenho e planejamento de politicas publicas, incrementando aquilo
que poderiamos denominar como um dos atributos da gestdo social dos processos
de desenvolvimento. Esse acimulo apresentou-se de forma completamente desigual
nas experiéncias existentes, variando no seu grau de cobertura (isto é, a capacidade
de inclusdo dos mais diferentes atores locais), no seu grau organizacional (a forma
pela qual se deu a constituicdo efetiva dos espacos e procedimentos utilizados nas
diferentes etapas e/ou do ciclo da gestdo social) e no grau de efetividade social (ou
seja, arepresentatividade e o alcance dos resultados esperados com as acdes operadas
pela politica — tanto em relacdo aos instrumentos adotados, como em relacdo a forma
como eles foram empregados). Esta diversidade, contudo, revelou-se um instrumento
rico de canalizacédo da energia social acumulada, construida e/ou reconvertida, em
prol de projetos que, de uma maneira ou de outra, obtiveram algum estatuto territorial,
ultrapassando os limites dos interesses circunscritos a alguns grupos especificos e/ou
determinados municipios.

A vigéncia dos processos e das politicas de gestao territorial deve comportar uma
recuperacdo da bagagem historica sobre as quais eles se assentam, o carater ativo da
participacao dos atores e, em particular, da propria intervencao do Estado. Chama-se
a atencédo para o cuidado de néo se transformar o territério em solucdo magica para
todos os problemas do desenvolvimento, evitando considera-lo uma alternativa que
exclui e exime o Estado de seu papel de condutor dos processos de desenvolvimento.
Esta opgao, muitas vezes, faz com que questdes estruturais figuem ausentes ou que
sejam mal absorvidas pelos instrumentos territoriais.
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Posto isso, com relacdo a gestdo social, colocam-se dois aspectos que devem
ser mais bem examinados quanto aos limites e alcances que tal perspectiva assume
no desenvolvimento territorial. O primeiro é a necessidade de se pensar sob qual
contexto e/ou arranjo institucional a experiéncia de gestao se desenvolve. Se a politica
territorial é encarada como uma politica de combate a pobreza. Uma vez decidido
o cardter da gestdo social, os instrumentos e as praticas relativas a sua realizacao
assumirdo certamente uma performance singular e muito diferente daquelas
encontradas em outras situacoes. O segundo ponto refere-se a forma pela qual foram
mobilizados os atores. A clareza e a transparéncia nos processos escolhidos pelos
segmentos sociais participantes da politica territorial sdo cruciais para definir o bom e
o mal funcionamento da gestao territorial. Os territérios devem ser encarados como
construgdes sociais erigidas a partir dos atores sociais, que participam dos processos
territoriais de forma ativa e de todos os processos de gestdo e controle social, e ndo
como uma camisa de forca que, ao invés de potencializar, acaba bloqueando as
dinamicas de desenvolvimento.

Referéncias

BRASIL.  Ministério do Desenvolvimento  Agrario. Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf). Institucionalidades para a gestao
social do desenvolvimento rural sustentavel. Brasilia: MDA/Condraf, 2005. (Série
Documento do Condraf, 1).

DELGADO, N.;BONNAL, P; LEITE, S.; KATO, K. Desenvolvimento territorial: articulacao
de politicas e atores sociais. Relatério de Pesquisa. Rio de Janeiro: OPPA/CPDA/UFRRJ;
Brasilia: ICA/Férum DRS, 2008.

ECHEVERRI, R. Identidade e territorio no Brasil. Brasilia: ICA, 2009.

75



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas piblicas de
desenvolvimento territorial

FAVARETO, A.Trés instantaneos sobre a gestao social do desenvolvimento territorial nos
anos 2000: notas para um balanco. In: FORUM INTERNACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL, 3., Fortaleza, 2008. Anais.., Fortaleza, 2008.

LEITE, S.; KATO, K.; ZIMMERMANN, S. Gestao social dos territorios. Relatodrio Final. Rio
de Janeiro: OPPA/CPDA/UFRRYJ; Brasilia: ICA, ago. 2009. Mimeografado.

76



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas pablicas de
desenvolvimento territorial

CAPITULO IV

MARCO JURIDICO NORMATIVO
PARA O DESENVOLVIMENTO
RURAL COM ENFOQUE
TERRITORIAL*  |a

1. Introducao

O eixo "Marco juridico normativo para o desenvolvimento rural com enfoque
territorial” teve por finalidade fazer um levantamento dos marcos legais (dimensao
juridico-normativa) existentes para algumas das acdes consideradas centrais na
politica de desenvolvimento territorial. A pergunta feita neste eixo foi: Como a politica
de desenvolvimento territorial se tensionou com os marcos legais/institucionais
existentes, grande parte deles voltado para a légica da relagcdo no interior do
municipio e para o privilégio de prefeituras como espaco de intervencao politica?
Como se deu a relagdo entre os marcos juridicos e as praticas costumeiras presentes
em cada territorio?

O texto que iremos apresentar a seguir € um resumo baseado em quatro
relatorios produzidos por este eixo da pesquisa. Levaram-se em conta também outros
trabalhos realizados pela equipe do OPPA, em especial os estudos de caso, em trés
territérios selecionados (Noroeste Colonial-RS, Baixo Amazonas-PA e Borborema-PB).
O texto apresenta uma sintese de todo o trabalho realizado, assinalando os temas
considerados centrais para reflexdo, retomando algumas discussdes j& exploradas
em relatérios anteriores, embora ndo alcancando todas estas, em funcdo da propria
limitacdo imposta pelo desafio de compor um resumo expandido.

O texto esta dividido em sete itens, contando com esta introducado, e apresenta,
ao final, as referéncias bibliogréficas citadas ao longo do texto. O segundo item
aborda a questdo do lugar do marco juridico e sua importancia para a politica
de desenvolvimento territorial. O terceiro item trata da participacdo social e do
desenvolvimento territorial. O quarto item propde-se a refletir sobre a relacdo entre

22 Relatorios originalmente escritos por Leonilde Servolo de Medeiros (professora no CPDA/UFRRJ) e
Marcelo Mina Dias (Universidade Federal de Vicosa). O trabalho foi secretariado por Diva Azevedo de Faria, que
acompanha todos os eixos tematicos contratados.
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o desenvolvimento territorial e a tradicdo municipalista. O quinto item aborda a
formalizacéo juridica dos Conselhos de Desenvolvimento Territoriais (Codeter). O sexto
item problematiza a questdo do desenvolvimento territorial, a estrutura fundidria e a
agricultura de base familiar. O sétimo item, e onde se concentra a discussao, analisa a
politica de desenvolvimento territorial e “sua legislacao especifica”

2. Olugar do marco juridico e sua importancia para uma politica de
desenvolvimento territorial

Tal como proposta nos marcos das politicas governamentais, a delimitacdo de
territérios para intervencao faz-se a partir da ideia da existéncia de uma “identidade
territorial”, 0 que, ao menos em tese, faz com que se levem em conta marcos
culturais preexistentes, bem como condicoes econémicas e sociais comuns, que
fazem do territério ndo apenas uma delimitacdo fisico-espacial, mas também o
dotam de historicidade. Assim, a definicdo de territérios para intervencao, visando a
implementacao de politicas publicas ndo pode ser arbitraria: precisa levar em conta
um conjunto de elementos que faz desse espaco efetivamente um espaco dotado de
algumas caracteristicas peculiares que se quer preservar e/ou desenvolver.

Nesta pesquisa tratou-se especificamente de pensar o marco juridico que vem
sendo experimentado para regular, do ponto de vista dos Estados nacionais, no caso
o Brasil, intervencdes sobre esses espacos, de forma a produzir acdes que levem
ao “desenvolvimento’, entendido como uma mudanca nas condicoes de vida das
populacées que o habitam. Trata-se de possibilitar a elas o acesso aos resultados
econdmicos do que produzem, a salde, a educacado, a comunicacédo e a informacao,
enfim, a um amplo conjunto de direitos dos quais tém sido, na maior parte dos casos,
exclufdas. No entanto, essa intervencao parte do principio de que os modos de vida
precisam ser preservados ao mesmo tempo em que as populagdes conseguem ganhar
acesso a direitos e melhorar suas condicdes materiais de existéncia. Para ser eficaz, a
politica tem de contemplar a especificidade do territério, as formas de organizagéao e
identificagdo das populacdes nele existentes, suas formas de sociabilidade e cultura.
Assim, se a politica territorial é feita de modo que produza mudancas, ela ndo pode
simplesmente ignorar, em nome de uma proposta abstrata de desenvolvimento,
0 que 0S grupos sociais construiram e pretendem construir nesses espacos, e suas
proprias concepcdes acerca de o que é desenvolvimento.

As politicas territoriais vém sendo obrigadas a dialogar com o marco legal vigente,
a0 mesmo tempo em que buscam experimentar Novos arranjos normativos que
deem conta de suas necessidades. No caso do Brasil, objeto central deste nosso
trabalho, foi esse 0 aspecto que exploramos, para indicar quais possibilidades e limites
o atual marco juridico oferece para propostas de desenvolvimento, levando em conta
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trajetérias, demandas e projetos dos grupos sociais que habitam os territorios, tal
como delimitados pelas politicas publicas.

O ponto de partida da reflexdo que fizemos ao longo do trabalho de pesquisa é o
reconhecimento da relevancia dos aparatos legais. Eles ndo sdo meras formalidades
que regulam determinadas atividades. Eles permitem a existéncia e a execucao
de determinadas acbes politicas (estatais ou ndo), possibilitando a criacdo de
institucionalidades quelegalizam e legitimam as intervencdes ou que criam obstaculos
a elas. Garantem, ainda, que determinados temas ganhem visibilidade publica e, ao
mesmo tempo, que grupos possam se mobilizar em torno deles, criando condicoes
para uma acdo estatal por meio de politicas publicas especificas. Finalmente, mas
ndao menos importante, 0 marco juridico pode até mesmo criar novas realidades, na
medida em que as normatizacdes tendem a gerar novos enquadramentos sociais e
politicos e, assim, construir possibilidades de construcao de novas relacées (PALMEIRA,
1985).

Nossa reflexdo centra-se na concepgao de que o marco juridico é uma criagéo
histérica, datada e produto, ao mesmo tempo que produtor, de disputas politicas.
Carrega em seu corpo textual as marcas que cercam sua origem. Sob essa perspectiva,
para conseguir entender as implicacdes de um marco legal, mais que buscar a letra
da lei e tomé-la de forma positiva, € preciso perceber as disputas que a geraram e
as que se desencadeiam a partir dela. Isso porque, uma vez criadas, as proprias leis
tornam-se objeto de interpretacdo diferenciada, podendo tanto ndo ter eficécia
(quando nédo ha forcas sociais interessadas em dar-lhes vida e legitima-las), quanto
criar realidades novas e tornar-se referéncia para acbes, a partir da interpretacdo
criativa e potencializadora dos atores sociais®.

Comojédapontado, toda a légica de definicdo de territérios aponta para a superacao
de andlises e politicas setoriais. Ao mesmo tempo, o desenho das politicas territoriais é
marcado pela énfase em politicas sociais que sdo concebidas como parte importante
das estratégias de promocao do desenvolvimento. No entanto, j& al comecam 0s
primeiros desafios. As politicas sdo desenhadas a partir da logica federativa que
marca nossa historia, supondo trés esferas distintas, constitucionalmente definidas
e reconhecidas — nacional, estadual e municipal —, mas interligadas. Desde a
Constituicdo de 1988 estabeleceu-se no Brasil uma légica de descentralizacdo das

23 Em Medeiros e Mina (2009a; 2009b) fez-se um investimento para conhecer os marcos de politicas
territoriais de outros paises, mais do que pensar na possibilidade de comparar os textos legais e, a partir dessa
comparagao, extrair possiveis modelos de “boas leis” Essa andlise das experiéncias internacionais nos alertou
para a necessidade de buscar a historicidade de nossas regulamentacdes, de nossa cultura institucional, juridica
e politica, de forma a perceber com quais determinagdes trabalhamos e como contorna-las (ou potencializé-las)
a partir das questdes que nos estao sendo propostas por nossas especificidades.
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acdes governamentais, o que vem dando maior protagonismo aos municipios.
Ora, o territério, entendido como um espaco de intervencao por meio de politicas,
ndo tem legitimidade, do ponto de vista juridico, para exercer funcées e poderes
administrativos. Sdo os municipios as unidades administrativas basicas. Acima deles,
estdo os estados da federacdo. O desenho de uma politica territorial desafia esses
marcos e exige novos arranjos institucionais e legais.

Para além dessa tradicao, pela qual o municipio é a célula basica administrativa,
nossa andlise enfrentou uma outra questdo: a forma como se conceituam rural e
urbano.Como apontado em Medeiros e Mind (2009a; 2009b), o rural é sempre definido,
do ponto de vista administrativo-legal, como aquilo que ndo é urbano, portanto
como residual. Cumpre lembrar que até mesmo as estatisticas que sustentam as
reflexdes sobre o tema e que oferecem os subsidios fundamentais para a elaboracao
de politicas, no Brasil, estdo baseadas numa perspectiva setorial (em especial o Censo
Agropecudrio) e constroem uma clara linha divisoria entre o que é rural e o que é
urbano. Com isso, tudo que nao estad no interior do marco restrito da agricultura nao
é considerado como rural, mesmo que se articule e estabeleca relacées profundas e
subsidiarias com ele*,

Cumpre lembrar que a incorporacdo da abordagem territorial como caminho
para a formulacao de politicas publicas e, portanto, de intervenc¢des sobre realidades/
situacdesque se quer modificaré bastante recente.Elavemimplicando umaredefinicdo
(para além do marco juridico existente) de o que € o rural e uma ressignificacdo de
fendbmenos que ocorrem nesses espagos. Sob essa perspectiva, abordagens territoriais
do desenvolvimento implicam considerar os variados aspectos que constituem os
territérios, que, por definicdo, sdo marcados pela singularidade. Na perspectiva que
buscamos ressaltar, isso ndo significa pensar em isolamento ou em abandono da
relacao local/global, mas sim afirmar que o local ndo é mera reproducdo do global,
mas, pelo contrario, reafirma suas particularidades por forca mesmo da globalizagao.
As experiéncias europeias analisadas (Espanha, Franca e Inglaterra), embora de forma
breve, em Medeiros e Mina (2009a; 2009b), apontam para uma discussao do rural a
partir da ideia de valorizacdo de espacos, em que as tradicdes (inclusive as produtivas,
mas ndo so elas) sdo dimensdes a serem consideradas, respeitadas, cultivadas e
constituidas em elementos positivos a serem atualizados. Também é nas propostas
europeias que a dimensao ambiental se coloca sob uma perspectiva de valorizacao
da paisagem e da natureza, possibilitando, dessa forma, a reconstrucao (“invencao’,

24 Sob essa perspectiva, temos muito que aprender com a reflexdao sobre os critérios que a Organizagao
de Cooperacgao e de Desenvolvimento Econémico (OCDE) desenvolveu para definicado do rural e que tem sido
a base de elaboragcdo de um marco normativo e de politicas de desenvolvimento territorial em alguns paises
europeus, Como é o caso, por exemplo, da Franca e Espanha.
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no sentido que Hobsbawn d& a palavra) de uma ruralidade, que passa a ser positivada
pelas politicas publicas.

No caso do México, 0 mais extensamente analisado por nés dentre as experiéncias
latino-americanas e que serve como um bom exemplo do que é a situacao rural dos
paises deste continente, fica evidente que as politicas de desenvolvimento rural
defrontam-se comsituacdesde pobrezaaguda,apresentando problemas bemdistintos
dos que se verificam na Europa para levar adiante uma politica de desenvolvimento
territorial®. A experiéncia mexicana chama a atencgao pela institucionalizacdo legal de
estruturas governamentais de coordenacdo das acoes e de articulacdo dos agentes
sociais envolvidos pelas politicas publicas. Embora haja orientacdo e incentivo
a criacao de instancias para gestao social dos processos e das politicas publicas, o
arranjo normativo criado mantém a tradigao politica de coordenagdo governamental
do esforco para articular acoes diversas, que partem de distintas institucionalidades
publicas, para confluirem ao objetivo geral de promogdo do desenvolvimento rural.

O Brasil tem alguns pontos de semelhanca com a experiéncia mexicana, em
especial no que se refere a pobreza e suas causas. No entanto, o caso brasileiro é
um exemplo interessante de uma situacao em que, mesmo sem ter um marco legal
definido para a implantacdo de uma politica territorial, experimenta-se a articulagao
de politicas publicas em torno do desenvolvimento territorial, como é o caso dos
“Territérios de Identidade’, no ambito da SDT/MDA, e, mais recentemente, por meio
de agdes mais ambiciosas, como é o caso dos Territérios da Cidadania, que envolvem
acdes conjuntas de diversos ministérios, sob a coordenacdo da Casa Civil da
Presidéncia da Republica. Em ambos os casos, chama a atencdo a importancia dada a
gestao envolvendo participacdo da representacao de grupos organizados existentes
no territorio.

Na sequéncia, apresentamos alguns temas que nos pareceram de extrema
importancia na analise do marco juridico existente.

3. Participacao social e desenvolvimento territorial

Um dos temas recorrentes nas analises sobre desenvolvimento territorial tem
sido o da participacdo social. Hd uma espécie de consenso sobre a necessidade
de participacdo ampla e democrética dos atores presentes no que se delimita

25 Naquele pais, o enfrentamento de problemas dessa dimensé&o parece ter conduzido a elaboragcao
de uma lei federal que instituiu mudancas profundas na organizagao dos aparatos publicos e nas condi¢des
de financiamento estatal ao desenvolvimento. Esse amplo rearranjo do marco juridico fundamenta-se na
percepcao da necessidade de mudancas, dada por diagndsticos governamentais sobre a insuficiéncia de
modelos vigentes e pelas préticas que derivam dos marcos normativos que foram instituidos a partir desses
modelos de desenvolvimento.
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como sendo um territério, bem como a busca de caminhos para articulacdes entre
territérios/regides/nacao. No entanto, o tema das condi¢des de participacdo politica
dos agentes é bastante controverso, em especial quando se consideram as condi¢des
de desigualdade social tdo intensa quanto a existente no Brasil. Em situacées como
essas, as possibilidades reais de viabilizacdo da participacdo e representacdo na
politica e em espacos de concertacdo de politicas publicas, como os conselhos,
por exemplo, sao bastante limitadas. Como chama a atencao o socidlogo Pierre
Bourdieu (1979), a participacao politica demanda tempo livre e capital cultural, dois
elementos que sdo distribuidos ou apropriados de maneira bastante desigual na
sociedade brasileira. Além disso, por vezes, as condi¢cdes concretamente oferecidas
para a participacdo politica trazem ainda limitacdes a afirmacdo da diversidade e
da pluralidade de representacdo nos orgaos colegiados que se constituem como
principais instrumentos para a realizacdo de processos de gestdo social, afetando
profundamente a logica de desenvolvimento territorial com base no protagonismo
dos atores que neles vivem.

No Brasil hda mecanismos legais que preveem a participacdo cidada nos
processos de decisorios que envolvem a acdo do Estado por meio de suas politicas
publicas. O marco juridico regulador da participagao social possibilita o exercicio da
representacao de interesses sociais, normatiza canais e espacos publicos, mas silencia
quanto ao apoio efetivo a formacédo e a oferta de condicdes objetivas ou materiais
para viabilizar e qualificar a participagdo e a representacdo de interesses, em especial
entre populacdes desprovidas de meios para sua efetiva representacao.

A questdo que se coloca, pois, é a de analisar se e como os instrumentos legais
e de gestao podem contribuir para que um processo participativo amplo passe a
ocorrer, de modo que os territérios possam ser espacos para a ampliacdo de praticas
democréticas. Como aponta Flores (2007), o Estado pode ter um papel relevante
no estimulo a mobilizacdo e no provimento dos recursos necessarios para apoiar as
condig¢bes de participacado mais efetiva, contribuindo para a superacao dos bloqueios
para a participacao. No entanto, essa possibilidade sempre é carregada de riscos
de que o apoio a participacao vire moeda de troca, abrindo novas brechas para
reproducao de conhecidas préticas clientelisticas.

Ainda nessa linha de argumento, sequindo as sugestdes de Fonte e Ranaboldo (2007),
héd sempre o risco de reproducdo de mecanismos que produzam exclusdo, como, por
exemplo, 0 ndo reconhecimento quer do carater diverso das populagdes que vivem nos
territorios, quer da necessidade de trabalhar com uma concepcao de desenvolvimento
que contemple efetivamente a diversidade, aceitando-a como tal e ndo buscando toma-
la como ponto de partida para uma reducédo posterior. Nesse sentido, torna-se relevante
nao so considerar as diretrizes legais que presidem a identificacdo de territérios (sob a
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forma de instrucdes normativas, portarias etc.), para buscar explicitar os mecanismos
de sua definicdo e possiveis geracoes de exclusdes, mas principalmente verificar como
esses principios operam na pratica, ou seja, como o comportamento dos diferentes
atores envolvidos implica leitura propria das normas.

Trata-se de aspectos que vao além do marco juridico, no sentido estrito, mas que com
ele se relacionam na perspectiva que apontamos No iNicio, ou seja, 0s Marcos normativos
sdo continuamente interpretados e atualizados pelos agentes sociais. Um exemplo sao
0s espacos das conferéncias de desenvolvimento rural sustentavel, onde se faz ver uma
enorme diversidade de atores que fazem questdo de afirmar sua particularidade, e, a
partir dela, ndo so se fazer reconhecer pelas politicas, como abrir espacos para delas
participar, ndo como cidadaos genéricos, mas sim por suas singularidades.

4. Desenvolvimento territorial e tradicao municipalista

O Brasil ¢ um pais com forte tradicdo municipalista e, como nado poderia
deixar de ser, essa tradicdo tensiona as ambicdes de implementar uma politica de
desenvolvimento territorial. Como apontado em Medeiros e Mina (2009a; 2009b),
toda a légica de nossa politica funda-se na ideia de federacdo (Unido/estados da
federacdo/municipios). Além disso, a maneira como sdo repassados 0S recursos
aos municipios de certa forma estimula a competicdo entre eles e faz deles espaco
crucial para a efetivacdo das metas almejadas. A precariedade de recursos de varios
municipios cria obstaculos a participacdo efetiva dos atores territoriais organizados,
dificultando arranjos territoriais que, para se efetivarem, implicam uma forte dose de
concertagao.

Ainda, ndo ha como deixar de assinalar que, apesar dos enormes avancos Nnos
ultimos anos, o controle da politica municipal permanece, em grande medida, nas
maos das elites locais, que tendem a reproduzir concepcdes que colocam o territério
em segundo plano. A logica vigente impde uma determinada relacdo entre prefeituras,
governos estaduais e Governo Federal, gerando as ambiguidades apontadas por
Abrucio (2006) e tratadas em relatério anterior.

Num quadro como esse, um marco juridico que confira personalidade juridica
aos territorios e que preveja efetivas formas de participacdo dos setores ligados a
agricultura de base familiar pode ser um instrumento interessante para contrabalancar
esses poderes. No entanto, voltamos a insistir, ndo sao as leis que, por si so, terdo o
poder de criar essas realidades. E a dindmica social que vai permitir a apropriacdo
positiva dos instrumentos legais existentes ou a serem criados.

26 Estamos referindo-nos aos faxinalenses, quebradeiras de coco, geraizeiros, fundos de pasto,
ribeirinhos, entre outros.
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No entanto, cabe perguntar se a condicao para superar o que é apresentado como
“problema” seria uma mudanca legal que dotasse de poder os territérios para, por
exemplo, contratar recursos publicos e executar projetos com autonomia em relagao
aos municipios. O desenho da politica aponta claramente para a habilidade essencial
projetada para os colegiados (e, portanto, para os territorios): articular projetos e
interesses distintos e promover concertacao e gestao social. Todos sabemos das
dificuldades que esse arranjos carregam consigo.

Os estudos de caso realizados pelos pesquisadores do OPPA em alguns territérios
indicaram tensdo entre o territério e 0 municipio e dificuldades implicadas no fato de
que 0s recursos para os territérios sao executados pelos municipios, com uma limitada
capacidade de gestdo social destes pelos territérios. Qualquer investimento em legislacao
que promova o reconhecimento do territério cono uma nova unidade administrativa teria
fortes efeitos sobre a estrutura federativa do pafs e exigiria acurados estudos e negociacdes,
até porque a politica territorial, tal como desenhada hoje, ndo tem pretensdes universais,
mas se volta apenas para determinados tipos de territdrios, portadores de determinadas
caracteristicas e eleitos como areas prioritarias de intervencao.

5. Aformalizacao juridica dos Codeter

Como ja demonstramos em Medeiros e Mind (2009a; 2009b), no Brasil, com a
Constituicdo de 1988, o marco juridico vigente normatizou as formas de participacao
da sociedade civil (ou a “participacao cidada”) no controle e/ou na gestao da
administracdo publica e da acdo parlamentar. A participacdo cidada também
ocorre, obviamente, nos processos politico-eleitorais. O controle e a gestdo social
podem ser exercidos por meio de diversos mecanismos estabelecidos em leis gerais,
especificamente a Constituicdo Federal, as Constituicdes Estaduais e as Leis Organicas
Municipais. Temos, portanto, um arcabouco juridico que normatiza, mas de forma
geral e pouco especifica, como é do carater desse tipo de legislacao, as formas e os
procedimentos genéricos da participacao cidada em acoes de gestao social.

Na politica de desenvolvimento territorial, o principal mecanismo de gestdo
social é a participacdo dos cidadaos e das entidades envolvidas diretamente nas
acoes da politica nos territorios, por meio de representantes, que atuam em um
canal institucionalizado, que assume o formato de um conselho gestor de carater
paritdrio (entre representantes estatais e das organizacbes da sociedade civil) e
colegiado, criado pelo érgao da administragado publica responsavel pela coordenacéo
das ag¢bes da politica, ou seja, a SDT/MDA. No entanto, os Colegiados Territoriais de
Desenvolvimento (Codeter) ndo sdo criados por lei, nem sao previstos na Constituicao
Federal, tampouco nas Constituicdes Estaduais, ou seja, a norma vigente nao
determina formalidade juridica e competéncia ou atribuicdo legal para que essas
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instancias deliberem acerca das politicas de desenvolvimento rural nos territérios
em que atuam. Sua acdo restringe-se, pois, a discussao e elaboracdo de projetos
territoriais, definindo prioridades para investimento dos recursos do Proinf.

O cardter consultivo é fator limitante a acdo dos Codeter, desmotivando
a participacdo politica dos atores que se mobilizam em torno da politica de
desenvolvimento territorial. Para garantir sua legitimidade formal, os Codeter
dependem de sua homologacdo, assim como os territérios dos quais derivam,
pelos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel, estes sim criados
e amparados por leis estaduais. Esta existéncia a margem da formalidade juridica
tem representado, se ndo um impasse, ao menos um constrangimento as acdes dos
Codeter, dada por sua alegada incapacidade para deliberar sobre os rumos da propria
politica de desenvolvimento territorial.

Uma vertente do debate em curso é a que defende que a legitimidade dos Codeter
e sua capacidade de dar suporte a politica de desenvolvimento territorial passam
pela sua formalizacdo juridica, o que Ihes atribuiria capacidade de exercer mais poder
decisorio e sobre os processos de desenvolvimento dos territorios. Outra vertente
questiona a relacao direta que é estabelecida entre formalizacdo juridica e legitimidade
de acdo do colegiado, alegando que esta legitimidade deve, antes, ser construida pela
capacidade do Codeter de se estruturar pela representacdo de um espaco publico,
plural e diverso dos atores e interesses sociais presentes nos territorios. A formalizacao
juridica sem a construcao de sua institucionalizacdo pelas praticas participativas dos
atores envolvidos e legitimidade social conduziria apenas a existéncia de mais uma
organiza¢do em defesa de interesses particulares ou especificos.

Ambas as vertentes do debate parecem ter argumentos consistentes, havendo a
confluéncia para um fator determinante: a inexisténcia atual de atribuicées juridicas
aos territérios rurais. Esta situacdo gera nos colegiados uma situa¢do de instabilidade
institucional e uma dependéncia de instancias que tém atributos legais para avalizar
suas decisoes.

Os que sdo favoraveis a formalizacdo juridica dos colegiados tém um argumento
forte a seu favor. Caso permanecam como estéo, os colegiados territoriais dependerao
da existéncia de contextos politicos favoraveis a sua existéncia. Como ndo sao previstos
em lei, nem s&o instancias legalmente formalizadas, sua existéncia depende da
capacidade de acao do Estado, por meio do érgao publico que gerencia e implementa
a politica, e da mobilizacdo dos atores sociais que os compdem. Este parece ser um
cenério bastante desfavoravel em longo prazo, uma vez que a permanéncia dos
Codeter é algo que, no atual marco juridico, depende da continuidade da politica de
desenvolvimento territorial.
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Um marco juridico para o desenvolvimento rural, que considere a importancia do
enfoque territorial a partir de uma perspectiva de participacao cidada para a gestéo
da politica publica, deve, necessariamente, ter de aportar alternativas a situacao
atual. A legislacéo sobre o desenvolvimento rural, que reconheca a importancia da
diversidade de atores sociais e de suas demandas, pode tornar-se, por exemplo,
importante instrumento mobilizador, buscando, pela acdo dos conselhos, fazer
cumoprir leis, em alguns casos, tensiona-las, em outros, com isso legitimando a propria
existéncia do mecanismo de gestdo social.

6. Desenvolvimento territorial, estrutura fundiaria e agricultura de
base familiar

Um dos aspectos sobre o qual se tem repetidamente chamado a atencdo e que, na
verdade, constitui pressuposto das politicas de desenvolvimento territorial €, como ja
mencionado, a necessidade de rever o conceito de rural com que se trabalha no Brasil.
A concepcao de rural (e de desenvolvimento rural) esta, como nao poderia deixar de
ser, em disputa por forcas bastante diferenciadas, envolvendo atores com capacidade
politica (ou seja, com possibilidades de impor visdes de mundo) também bastante
diferenciada. Delimitar territérios, com énfase na presenca de agricultores de base
familiar é, antes de mais nada, delimitar espacos de disputa com uma visao produtivista
do campo, fundada na apologia as grandes unidades produtivas, monocultoras, de
cardter empresarial. Paradoxalmente, é essa visdo que preside as politicas publicas
voltadas para a agricultura. Para além da critica a essa perspectiva — para a qual o que
importa é a expansdo de monoculturas, grandes obras de irrigagdo e de transformacéo
do espaco, por meio de construcao de grandes hidrelétricas, mudanca nos cursos
d'dgua etc, atividades que atribuem ao espaco, sempre em nome da promogdo do
desenvolvimento, outros destinos que nao aquele desejado pelas populagdes que o
habitam —, hd que se considerar também a disputa com uma corrente que vé& no rural
somente um espaco de producdo (mesmo que de agricultores familiares), onde o que
importa é o agricola, o quanto se produz, o quanto se vende, dando pouca atencao as
dimensdes ambientais, culturais, étnicas etc. Essa disputa é um vetor importante das
politicas de desenvolvimento e ultrapassa de longe o tema do marco juridico, embora
tenha nas leis existentes uma de suas bases.

Com efeito, no Brasil, ao longo dos anos, as politicas publicas tém estimulado o
desenvolvimento de uma agricultura empresarial, que tende a reproduzir um modelo
de desenvolvimento cujas raizes se fincam no modelo agroexportador, que nos
marca desde o periodo colonial. Nos Ultimos anos, ocorreram significativas mudancas,
representadas pelo reconhecimento da importancia social e econdmica de uma
agricultura de base familiar. Sob essa otica, a politica de desenvolvimento territorial
que se procura implantar no Brasil conta com uma base legal importante, que é o
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reconhecimento juridico da agricultura familiar como categoria socioprofissional?.
O reconhecimento da categoria “agricultor familiar’, dando-lhe uma base juridica,
permite a legitimacdo de politicas voltadas para o segmento.

Relacionado a esse aspecto, e de grande relevancia para uma politica de
desenvolvimento territorial, had o fato de que a diversidade de situacdes existentes
no meio rural brasileiro (e a | Conferéncia de Desenvolvimento Rural Sustentavel e
Solidario mostra bem isso) torna o enquadramento das diferentes identidades como
“agricultor familiar” bastante tenso, na medida em que esses segmentos demandam
seu reconhecimento nas suas especificidades. E isso envolve uma flexibilizacdo da
categoria agricultor familiar, de forma que né&o se reduza seu sentido e ela possa
abranger formas de uso coletivo do solo (faxinais, fundos e fechos de pasto), formas
itinerantes de uso (como no caso dos ribeirinhos, por exemplo), exploracao extrativista
de dreas (como é o caso das quebradeiras de coco de babacu) etc. Isto é, hd um longo
caminho na direcédo do reconhecimento politico e juridico de formas de usos do solo
cuja légica nao corresponde ao modelo dominante da agricultura familiar, elaborado
principalmente a partir de um idedrio baseado no campesinato parcelar, presente na
Europa, e dominante em algumas regides do Brasil, especialmente naquelas dotadas
de uma forte dinamica politica, que tém sido responsaveis pela pressdo social pelo
reconhecimento da categoria.

Da mesma forma, as lutas por terra, por meio de acampamentos e ocupagoes,
forcaram a realizacdo de assentamentos de familias — com base em legislacdo ha muito
existente, mas que pouco (ou nada) fora ativada ao longo do regime militar — em terras
desapropriadas ou compradas pelo Estado. No entanto, essa dinamica estd longe de
ameacar de fato o processo de concentracdo fundiaria e, muito menos, a légica dominante
de estimular a expansao das grandes unidades. Sob essa perspectiva, deve ser assinalado
que a possibilidade de estimular o desenvolvimento territorial rural se enfrenta de forma
recorrente com a dinamica territorial imposta pelas grandes empresas, que detém
grandes unidades produtivas. Essa situacdo contrasta com os casos europeus estudados.
Neles parece prevalecer a ideia de preservacéo de paisagens como patrimdnios culturais,
valorizando a agricultura de base familiar, ndo apenas como um modelo produtivo, mas
como um repositério de tradicdes a serem valorizadas e legalmente amparadas. Sem
duvida, para isso foi determinante o fato de que em alguns desses pafses os agricultores
de base familiar tornaram-se atores politicos relevantes, introduzindo questdes na agenda
governamental (como se deu também no caso brasileiro).

27 Resultado de lutas levadas a cabo pelo segmento desde o final dos anos 1970, a criacdo do Pronaf,em
1995, foi uma mudanga significativa. O passo seguinte foi a Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006, que estabelece
as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais.
Evidentemente, a definicdo de agricultor familiar que consta da lei é extremamente abrangente, mesmo assim,
ndo se pode negar a importancia do agricultor familiar ter-se tornado uma categoria legal.
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A pretensdo de fazer da agricultura familiar a base do desenvolvimento territorial
esbarra na dimensdo fundiaria, que, em nosso pafs, é fundada na concepcao
civilista de propriedade. Isso remete a dificuldades tanto para a imposicado de
limites a propriedade fundidria (quer seja quanto a tamanho, quer seja quanto
a formas de uso), quanto para o reconhecimento do estatuto juridico de formas
de uso comum. A Constituicdo de 1988 abriu portas para o reconhecimento das
terras de quilombolas e garantiu o reconhecimento das terras tradicionalmente
ocupadas pelas populacdes indigenas. No entanto, essas formas ndo esgotam a
riqueza e a diversidade de situacdes que podem ser caracterizadas como de “terras
tradicionalmente ocupadas”.

Outro aspecto da dimensao fundiéria da questdo do desenvolvimento é a limitada
capacidade que o Estado brasileiro vem demonstrando de utilizar os instrumentos
legais disponiveis para a ampliacdo da agricultura de base familiar (e ndo apenas
fortalecimento das unidades existentes), por meio de a¢bes de desconcentracdo
fundidria, utilizando os mecanismos disponiveis de desapropriacéo e regularizacdo
de terras. Embora, do ponto de vista legal, esses instrumentos sejam limitados, ndo
se pode desconsiderar que, mesmo assim, eles permitiram a criacao, nos ultimos 25
anos, de cerca de um milhao de novas unidades familiares, por meio do assentamento
de familias sem-terra, ou seja, a legislacdo existente abre brechas importantes para
mudancas que levem ao desenvolvimento territorial.

Como ja reiterado anteriormente, no entanto, a existéncia de leis nao garante
por si mesma sua aplicacdo. Como temos recorrentemente enfatizado, as leis sao
instrumentos de disputas politicas e de interpretacdes varias. Em resultado, nos
ultimos anos, parece estar arrefecendo a possibilidade de ampliar o ritmo de expansao
de uma agricultura familiar (nas suas diferentes formas), a partir do assentamento
de novas familias, o que, claramente, coloca limites ao desenvolvimento territorial
idealizado.

7. A politica de desenvolvimento territorial e sua“legislacao especifica”

Na politica de desenvolvimento territorial, instituida pela SDT/MDA, ha dois
principais marcos normativos referentes a regulacdo das acdes dos atores sociais
que com ela se envolvem e que buscam implementa-la. O primeiro é originario das
resolucdes do Condraf e estabelece os limites e as possibilidades para a acdo dos
colegiadosterritoriais, tornando-se seu principal marco regulatério externo. O segundo
refere-se ao Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentével dos Territérios

28 Nas trilhas de Thompson (1987), a lei torna-se instrumento de leituras diversas e de disputas. Hoje,
no Brasil, as lutas das populagdes tradicionais por seu reconhecimento cada vez mais fazem parte da complexa
discusséo envolvida na elaboracéo de um Projeto de Desenvolvimento Rural Sustentdvel e Solidario.
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Rurais (Pronat), programa que concentra as a¢des estratégicas, definidas para o
Plano Plurianual, que possibilitam a implementacdo da politica, o funcionamento
dos colegiados e, principalmente, a operacionalizacdo dos projetos territoriais por
meio dos Projetos de Infraestrutura nos Territdrios Rurais (Proinf). Ambos os marcos
normativos tém caracteristicas ou de “legislagao especifica” ou voltada para as acoes
da propria politica, buscando institucionalizar seus procedimentos e praticas.

A capacidade normativa das resolu¢des do Condraf é coerente com as atribuicoes
e competéncias legais do proprio Conselho. Este é, legalmente, um conselho
consultivo, de carater propositivo, e ndo tem poder deliberativo acerca das politicas
publicas de desenvolvimento rural, cabendo esta funcdo ao MDA. As resolucdes do
Condraf, como corpo normativo e produto da atividade do Conselho em suas distintas
instancias, revelam, além de seu carater normativo, a elaboracao de um diagndstico
sobre o desenvolvimento rural brasileiro, uma sintese normativa com recomendacoes
sobre projetos politicos de mudanca. Mas, como instrumento de institucionalizacao
de praticas, carece de capacidade legal ou formalidade juridica para torné-las
obrigatdrias, apresentando-as, antes de mais nada, como recomendagées as acodes da
SDT/MDA e dos Codeter.

Lidando com temas diversos, as resolu¢bes do Condraf buscam uma
nova concepc¢do de "rural’, valorizam a dimensdo ou o enfoque territorial do
desenvolvimento, mas, com relacdo ao objeto de nossa andlise — o marco legal
referido a sua temdtica de atuagao —, estas resolugdes sdo marcadamente omissas
acerca das relacoes necessariamente estabelecidas entre esses temas e a politica de
desenvolvimento territorial. Os arcaboucos legais que potencializam ou limitam as
politicas publicas ndo sdao tematizados ou problematizados, embora haja, nos textos
das resolucdes, referéncias indiretas e pontuais.

Comrelagdo ao segundo marco normativo, referente a operacionalizagdo do Pronat,
ele configura um corpo normativo extenso e complexo, que busca regulamentar
as relacdes estabelecidas entre a SDT/MDA, os colegiados territoriais, as prefeituras
municipais, as entidades privadas e os agentes financeiros envolvidos na realizacao
dos objetivos do programa. Parte importante desse corpo de normas é direcionada
aos processos ou procedimentos que tém incidéncia restrita a procedimentos do
programa, estabelecendo um tipo de institucionalizacdo que orienta as praticas dos
atores que buscam, pelos Codeter, elaborar e submeter a avaliacdo projetos para o0s
territérios. Outra parte das normas criadas é relativa as interfaces que forcosamente
sao estabelecidas com o marco juridico que normatiza as relacdes do Estado com
entes federativos e entidades privadas, nos contextos de transferéncia e execucdo de
recursos da Unido por meio de contratos de repasse e convénios.
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Neste segundo grupo, a normatizacao instituida a partir do Pronat diz respeito a
regulacao de processos de descentralizagdo de responsabilidades e atribuicdes do
Estado para prefeituras municipais e para entidades privadas na execucdo de agcdes
que implicam beneficios coletivos ou publicos. E sob o marco juridico que regula
a transferéncia de recursos publicos a entes federativos e a organizacdes privadas
que a SDT/MDA delega aos Codeter, por meio do Pronat, atribuicdes, funcoes e
responsabilidades na gestao dos projetos de desenvolvimento territorial. Como
nao possuem atribuicdes e competéncias legais para tanto, o processo de gestao
dos projetos limita-se a0 acompanhamento dos procedimentos executados pelas
prefeituras municipais e, em alguns casos, relacionados aos recursos de custeio,
por entidades privadas.

O mesmo tipo de comportamento quanto a instituicdo de normatizacao as
acoes da politica é observado nas atribuicdes instituidas para a acao da SDT/MDA.
Sua atuacdo, de acordo com o corpo normativo criado, espraia-se por diversos
campos de interacdo e embates para implementar os objetivos do Pronat. O MDA
e, por derivacao, a SDT tém competéncia legal, como “unidades jurisdicionadas’,
para estabelecer normas, regulamentos e instru¢des estabelecendo principios e
critérios que regulem o funcionamento de sua propria acdo e a implementacao
da politica, desde que este ordenamento criado se subordine as normas legais
que Ihes sdo superiores. Neste sentido, 0 campo de acdo da SDT/MDA, embora
seja bastante amplo nos termos de sua formulagdo, é marcadamente limitado
quanto as competéncias que lhes sdo atribuidas por lei. Contudo, a politica
de desenvolvimento territorial depende, essencialmente, da capacidade de
coordenacdo e articulacdo politica e administrativa para gerir acdes, dispersas
em diversos érgdos governamentais, programas e politicas publicas, entidades
privadas, agentes financeiros etc.

As atividades de execucao direta restringem-se, portanto, a administracao
da propria Secretaria e a secretaria do Condraf. A politica de desenvolvimento
territorial é um tipo de acao gerencial que condiciona o apoio estatal a organizacao
dos atores que vivem nos territorios, para que estes possam, a partir do repasse
de recursos publicos e de sua acdo coletiva para direcionar a aplicacdo desses
recursos (geralmente restrita a fase de definicdo e elaboracdo dos projetos
territoriais), desencadear e manter processos de “dinamizacdo econdmica” e de
acao social coletiva que favorecam o desenvolvimento rural.

Nesses processos, 0s governos estaduais tornam-se agentes extremamente
importantes para a execugao da estratégia de desenvolvimento territorial, visto
que os Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRS) séo
0s responsaveis legais pela aprovacao da criacdo de territérios e deliberam, por
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exemplo, sobre a inclusdo ou exclusdo de municipios nos territdrios ja existentes.
E também nos CEDRS que tramitam os projetos territoriais vinculados ao Pronat?.

O trabalho de articulacdo politica necessario a efetivacdo das acdes também
envolve a celebracdo de acordos formais e convénios, que envolvem a Caixa
Econdmica Federal, o Banco do Brasil, o Banco do Nordeste e o Banco da Amazénia,
em alguns casos. Esses acordos sdo necessarios as transferéncias de recursos publicos
do Orcamento Geral da Unido a entidades publicas ou privadas para execucdo das
acdes territoriais previstas nos projetos financiados pelo Pronat.

Embora homologados pelos CEDRS, os contratos/convénios sao, no entanto,
formalizados com os governos municipais, ndo importando se oficialmente compdem
ou ndo o territério. O projeto territorial, ao considerar que determinado municipio,
mesmo ausente da composicao territorial, é estratégico para o desenvolvimento do
projeto, pode inclui-lo como executor. Também podem ser viabilizados convénios
com os governos estaduais para implementar acdes nos municipios de determinado
territério. Da mesma forma, as agdes de custeio preveem contratos/convénios com
organiza¢des nao governamentais.

Além dos colegiados territoriais e dos CEDRS, as delegacias estaduais do MDA
tém atribuicdes especificas estabelecidas por portarias ministeriais. Estas atribuicoes
incluem a andlise dos projetos elaborados e o acompanhamento dos tramites
necessarios a sua aprovacao. A andlise técnica dos projetos inclui a constatacao da
obediéncia a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que estabelece os critérios para
contrapartidas e para transferéncias voluntarias.

Este campo normativo tem na Caixa Econdmica Federal seu principal agente
operador. Suas responsabilidades legais incluem a celebracdo de contratos de
repasse, a execucao financeira dos recursos e a andlise e aprovacdo de contas. A
relacdo entre a Caixa e a SDT/MDA é legalmente fundamentada por meio de um
Acordo de Cooperacdo, um Contrato de Prestacdo de Servicos e por uma série de
Diretrizes Operacionais do préprio MDA, Esta relacao, ao envolver governos estaduais,
municipais e organizacoes sociais, tem por base legal a LDO, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, as Instrucdes Normativas da Secretaria do Tesouro Nacional e as Resolucoes
do Condraf e do MDA. A realizacédo dos projetos territoriais implica, portanto, um
ambiente de interacbes extremamente normatizado, que, por sua vez, também
sao bastante complexos e de dificil articulacdo para a consecucdo dos objetivos da
politica de desenvolvimento territorial.

29 Somente os projetos territoriais oriundos de emendas parlamentares, cuja destinacdo é indicada pelo
parlamentar, ndo sdo objeto de discussdo dos colegiados e de homologacgao pelos CEDRS.
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A institucionalizacdo criada pela SDT/MDA busca articular-se a uma variedade de
arcaboucos juridicos, por sua vez referidos a temas, focos e instancias diversificados de
poder. Em busca da instituicdo de novas territorialidades para o desenvolvimento dos
espacos rurais, a SODT/MDA apoia a politica de desenvolvimento rural com enfoque
territorial em um ‘ente’, o territério, que, como j& anteriormente afirmado, néo tem
formalidade legal como ente federativo ou pessoa juridica. No entanto, nem o
territorio nem o Colegiado Territorial tém legitimidade formal para celebrar contratos
ou executar recursos oriundos de verbas publicas. Esta capacidade depende de
acordos (formais e informais) a serem construidos com governos locais e estaduais.
O carater consultivo dos Colegiados Territoriais parece ser um elemento-chave para
compreender os limites enfrentados pela politica de desenvolvimento territorial, uma
vez que tende a fragilizar os processos de gestédo social.

No desenho da politica, a figura do “articulador territorial” assume funcao essencial,
sendo aquele sobre o qual se projeta a competéncia ou a habilidade para mobilizar os
agentes presentes no territorio. No entanto, 0 marco legal vigente possibilita um tipo de
contratacdo carente de estabilidade, vinculada ao tempo de duracdo dos projetos, o que
fragiliza parte importante da implementacao da politica de desenvolvimento territorial.

Com base nos resultados da pesquisa pode-se afirmar que o marco institucional
ou o corpo normativo criado pela politica de desenvolvimento territorial ndo resolve
a principal contradicdo encontrada: a atribuicdo de funcao gestora do processo para
uma “entidade” (o Colegiado Territorial) que nao tem atribuicao legal para ordenar,
coordenar, deliberar e gerir as relacdes que estabelece com entes federativos,
municipalidades, entidades privadas e agentes financeiros. Esta atribuicdo legal,
com os limites j& descritos, é da SDT/MDA. Os colegiados estdo, portanto, em uma
espécie de “limbo legal e institucional’, fato que tende a fragilizar sua atuacao. O atual
marco juridico aponta para um respeitavel rol de possibilidades que contribui para
o fortalecimento das capacidades locais para influir na agenda das politicas publicas
e apropriar processos as demandas locais. No entanto, este mesmo marco juridico
tende a limitar os processos e suas potencialidades em relacdo a capacidade de gerare
tornar sustentdveis os mecanismos de gestao social previstos pelas politicas publicas.

O tipo de capacidade de agao publica, concretizada por meio do desenho da
politica de desenvolvimento territorial implementada pela SDT/MDA, para criar novas
territorializagbes, calcadas em um projeto politico de promogao do desenvolvimento,
é, portanto, referida, principalmente, a capacidade de articulacdo politica e de
construcao de consensos e legitimidade entre a diversidade de atores e de outros
projetos sociais que existem e que disputam espaco nos territérios. Na pratica, verifica-
se que os Codeter tém limitadas possibilidades de construir essas capacidades. O
marco juridico vigente pode ser elencado como um dos fatores que contribuem para
a limitacdo da sua acéo.

92



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas pablicas de
desenvolvimento territorial

Referéncias

ABRUCIO, F. Para além da descentralizacdo: os desafios da coordenacédo federativa
no Brasil. In: FLEURY, S. (Org.). Democracia, descentralizacao e desenvolvimento:
Brasil e Espanha. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2006.

BOURDIEU, P. O poder simbélico. Sdo Paulo: Difel; Bertrand Brasil, 1989.

FONTE, M.; RANABOLDO, C. Desarrollo rural, territérios e identidades culturales:
perspectivas desde América Latina y la Unién Europea. Revista Opera, Bogota:
Universidad Externado de Colombia, n. 7, 2007.

FLORES, M. La identidad cultural del territorio como base de una estrategia de
desarrollo sostenible. Revista Opera, Bogota: Universidad Externado de Colombia,
n.7,2007.

HOBSBAWN, E. Introducdo: a invencao das tradicoes. In: HOBSBAWN, E.; RANGER, T.
(Org.). A invencao das tradig¢oes. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984,

MEDEIROS, L; MINA, M. Marco juridico-normativo para o desenvolvimento
rural com enfoque territorial. Relatério preliminar 2. 2009a. 39 p.

.Marco juridico-normativo para o desenvolvimento rural com enfoque
territorial. Relatério preliminar 3. 2009b. 55 p.

.Marco juridico-normativo para o desenvolvimento rural com enfoque
territorial. Relatério preliminar 4. 2010. 66 p.

PALMEIRA. M. A diversidade da luta no campo: luta camponesa e diferenciacdo do
campesinato. In: PAIVA, V. (Org.). Igreja e questao agraria. Sdo Paulo: Loyola, 1985.

THOMPSON, E. P. Senhores e cagadores. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987.

93



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas piblicas de
m desenvolvimento territorial

CAPITULOV

SISTEMAS DE FINANCIAMENTO
PARA PROJETOS TERRITORIAIS
ESTRATEGICOS: ANALISE

DE CINCO EXPERIENCIAS
BRASILEIRAS® |

1. Introducao

A socioeconomia de servicos financeiros territorializados e o desenvolvimento
territorial sdo dois corpus indissocidveis, que no Brasil se encontram em fase de
construcéo. Portanto, a extensao de sistemas de financiamento para projetos territoriais
estratégicos de natureza multissetorial é uma precondicao para o desenvolvimento
territorial. Em &reas rurais, por exemplo, esses sistemas devem disponibilizar crédito
ndo so para as atividades produtivas agropecudrias, mas também para as demais
iniciativas empreendidas por atores rurais diversos em outros setores da economia. O
mesmo poderia ser dito com relacdo aos setores de transformacao e servico.

O principal objetivo deste estudo é fundamentar a construcdo de sistemas
de financiamento do desenvolvimento territorial, especialmente voltados para
o atendimento de regides rurais. O ponto de partida passa pela identificacéo e
andlise de organizacdes financeiras consideradas inovadoras e passiveis de serem
fomentadas nas diferentes regides e/ou territérios do pafs. O estudo procura avaliar
em que medida tais experiéncias buscam incluir financeiramente os segmentos
sociais empobrecidos e apresentam potencial e interesse institucional para inscrever
suas acdes na perspectiva do desenvolvimento territorial, ou sdo iniciativas tidas
como convencionais, que visam somente ampliar o acesso de segmentos de baixa
renda a alguns produtos e servicos do sistema bancario.

Para tanto, foram analisadas cinco experiéncias: Crediamigo do Banco do Nordeste
(BN), Desenvolvimento Regional Sustentével (DRS) do Banco do Brasil (BB), Microcrédito
e Programa Integrado de A¢des Regionais (PIAR) da Caixa Econdmica Federal (Caixa),
Sistema Cresol de cooperativismo de crédito solidario e o Sistema de cooperativas
de crédito ligado a Associacdao das Cooperativas de Apoio a Economia Familiar

30 Relatérios originalmente escritos por Ademir Antonio Cazella (CCA/UFSC) e Fabio Luiz Burigo
(CCA/UFSQ). O trabalho foi secretariado por Diva Azevedo de Faria, que acompanha todos os eixos teméaticos
contratados.
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(Ascoob). Ambas as iniciativas representam embrides para a construcao de sistemas
territoriais de financiamento do desenvolvimento, dando conta da diversidade e da
complexidade socioecondmica do meio rural brasileiro.

A escolha se deve, sobretudo, a amplitude que esses casos alcancaram em
aspectos como: numero de beneficiados diretos, volume de recursos financeiros
mobilizados, interface com politicas publicas, consisténcia institucional, abertura
para adocdo dos preceitos do desenvolvimento territorial e, ndo menos importante,
drea de abrangéncia. Analisado em conjunto, tais fatores permitem afirmar que essas
iniciativas ja ultrapassaram o limiar de “projetos piloto”. Isso reforca a importancia
de té-las como referéncia quando se planeja a deflagracdo de acdes similares, seja
em territérios onde se deseja ampliar a qualidade dos produtos e das organizacdes
financeiras existentes, seja em regides “pioneiras’, isto é, zonas que Ndo pPossuam
servicos dessa natureza.

Apos esta Introducdo, aborda-se a importancia dos sistemas de financiamento
territoriais estratégicos para o desenvolvimento das regides rurais. Em seguida sdo
apresentadas as cinco experiéncias, focando a anélise nos seus objetivos, instrumentos,
resultados, publico beneficidrio e principais inovacées. Por fim, destacam-se o0s
avancos e desafios das experiéncias no financiamento de projetos multissetoriais para
o desenvolvimento territorial.

2. Aimportancia de sistemas de financiamento territoriais para pro-
jetos estratégicos

Atualmente, o sistema financeiro mundial tem se caracterizado pelo
aprofundamento da concentracdo bancéaria e pela globalizacdo dos mercados
financeiros®'. Além disso, as estratégias comerciais dos bancos, tradicionalmente,
preferem atuar junto dos maiores aglomerados urbanos, oferecendo servicos aos
clientes de grande e médio porte econémico. No caso brasileiro, mesmo dispondo
de um mercado bancério extremamente sofisticado, as lacunas em termos de
atendimento financeiro sdo notérias. Apesar do recente esforco do Governo Federal,
visando ampliar a oferta de crédito e facilitar a abertura de contas simplificadas para
as populacoes de baixa renda, verifica-se que muitos servicos financeiros estao ainda
distantes de milhdes de brasileiros. A exclusdo estd presente em todas as regides,
mas afeta, em especial, os territérios (em particular na sua dimensao rural) menos
desenvolvidos e distantes dos principais polos econémicos.

31 Um levantamento efetuado pelo Banco Central em 2009 com os principais bancos comerciais em
operacdo no Brasil apontou que os dez maiores bancos detinham 88,9% do total dos ativos financeiros existentes
no Sistema. Essa concentragdo é ainda maior quando se considera que apenas cinco bancos abarcam 77,4% dos
ativos (FOLHA.., 2009, p. B4).
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E sabido que servicos financeiros estruturados dentro da 6tica da proximidade
aumentam as chances de sucesso das politicas publicas de crédito e estimulam
investimentos empresariais em regides menos urbanizadas. Como a maioria das
redes financeiras — publicas e privadas — brasileiras ndo prioriza as regides periféricas,
perpetuam-se, assim, os problemas de ineficidcia de programas de estimulo ao
desenvolvimento dessas regides, principalmente das agdes que visam fortalecer
as vocacdes econdmicas especificas e o empreendedorismo dos territorios. Essas
debilidades dificultam o acesso ao crédito pelos pequenos e médios tomadores e
debilitam os investimentos de fontes publicas e privadas. Além disso, a captacdo
e o redirecionamento da poupanca local, fonte de contrapartida em projetos de
interesse regional e de sustentabilidade de iniciativas econémicas de médio e longo
prazo, acabam ndo sendo encarados como condicdo necessaria e estratégica ao
desenvolvimento territorial.

O perfil do sistema financeiro nacional, associado a atual matriz de divisdo do bolo
tributério, provoca a fuga de capitais gerados em territérios especificos, que precisa ser
constantemente minorada pela acao de politicas compensatérias de origem externa.
Tal quadro cria uma matriz de dependéncia que se caracteriza pela escassez de ideias e
de projetos capazes de gerar o desenvolvimento e pela baixa capacidade de aglutinar
recursos de origem local. Esse circulo vicioso faz com que o fluxo econdémico de boa
parte dos municipios brasileiros dependa fortemente de rendas externas, geralmente
obtidas por meio de politicas de transferéncias federais — isto é, de programas como
o Fundo de Participacdo dos Municipios, a Aposentadoria Rural, o programa Bolsa
Familia, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), entre
outros.

Do ponto de vista tedrico e prético, o dinamismo dos territérios e seu processo
de gestédo social correlato dependem da coeréncia do conjunto das suas atividades.
A logica territorial passa pela construcao de novos ambientes institucionais e pelo
fortalecimento de interdependéncias entre setores econémicos e entre as esferas
politicas, sociais e espaciais. Esse esquema pressupde a ampliacdo da governanca e
da qualidade dos servicos financeiros, o que significa a constituicao de programas
de crédito focados na otica do desenvolvimento descentralizado, as parcerias entre
redes financeiras publicas e privadas existentes, a exemplo dos bancos publicos e das
cooperativas de crédito, e a constituicdo de novas organizacdes financeiras locais.

Trata-se, portanto, de pensar arranjos institucionais de cooperacdo inéditos,
visando dotar os territérios brasileiros de servicos financeiros bem estruturados e
capazes de atender a demanda. No caso do crédito, deve-se planejar sua obtencdo
a partir da utilizacdo combinada de recursos oriundos da poupanca local e dos
recursos captados junto aos agentes externos, tanto publicos quanto privados. Em
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outras palavras, fortalecer os territérios pressupde ampliar a capacidade das pessoas
e das organizacdes de manejar os instrumentos e 0s recursos financeiros endégenos
e externos. A inspiracdo e o suporte técnico de experiéncias que em alguma medida
adotaram essas estratégias e se tornaram referéncias de sucesso em outras regides
representam, sem duvida, o ponto de partida.

3. Asexperiéncias de sistemas de financiamento multissetorial
para o desenvolvimento territorial

3.1 O Programa Crediamigo do Banco do Nordeste

Criado em 1998, o Programa Crediamigo vem aprimorando e adaptando
instrumentos de apoio a aplicacdo do microcrédito, com agdes que apontam para
a incorporacdo dos preceitos do desenvolvimento territorial no arcabouco do seu
Programa. Entre as principais ideias em curso encontram-se a figura dos “agentes
de crédito’, a adocdo de sistemas de aval solidario, a implantacdo de servicos de
orientacdo aos empreendedores de baixa renda, a animacédo de foruns de discussao
municipais denominados “Farol do Desenvolvimento’, o Crediamigo Comunidade, o
Agroamigo e a parceria com o Instituto Nordeste Cidadania (INEC).

Até agosto de 2008, o Crediamigo tinha 352 mil clientes (8% da clientela
potencial de microcrédito existente na regido) e o valor total desembolsado no
ano de 2007 alcancou RS 794,2 milhdes. Apesar desses resultados expressivos, é no
tocante ao controle da inadimpléncia que reside, sequramente, um dos principais
indicadores de solidez do programa. No Crediamigo a inadimpléncia caiu de 2,09%
em 2002 para menos de 1% a partir de 2004, indice que se manteve nos anos
subsequentes. Estes bons indices estdo diretamente associados ao seu sistema de
gestdo, no qual estd presente a figura do “assessor de crédito” (que funciona como
pontos de atendimentos, a exemplo de sedes de sindicatos, Emater e Correios). A
proximidade e o conhecimento interpessoal entre o tomador de crédito e 0 assessor
representam a chave do sucesso. Além disso, a vinculacdo de parte da remuneracao
desses agentes aos resultados de adimpléncia e do tamanho da sua carteira de
crédito reforca o compromisso mutuo e os lacos de solidariedade entre assessor e
beneficiado.

Associado a atuacao do “assessor de crédito’, outro elemento que integra a
engenharia de gestdo e que certamente tem um peso explicativo importante para os
elevados indices de adimpléncia do Crediamigo é a intencao deliberada de privilegiar
a participacdo da mulher nas tomadas de empréstimos. Nada menos que 64% das
opera¢des de microcrédito sdo efetuadas por mulheres (enquanto no Pronaf, por

97



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas piblicas de
desenvolvimento territorial

exemplo, a participacdo feminina é bem mais baixa). Essa orientacdo ndo é uma
inovacdo da experiéncia brasileira, mas a sabia ado¢do de uma das licdes que estdo
na origem do Grameen Bank®.,

Atualmente o Crediamigo é o segundo maior programa de microcrédito existente
na América Latina e no Caribe. As licbes positivas obtidas na gestdo desse tipo
de crédito, inicialmente circunscritas ao meio urbano, estdo sendo, aos poucos,
transferidas para o meio rural. £ o caso do Agroamigo e do Crediamigo Comunidade.
O Programa Agroamigo tem por objetivo aprimorar o processo de gestdo da
modalidade do Pronaf B, que tem registrado em muitos municipios nordestinos o
alarmante indice de 30% de inadimpléncia. Depois de trés anos de atuacao do Banco
do Nordeste nessa modalidade de crédito, aplicando a metodologia de gestao do
Crediamigo, a inadimpléncia do Pronaf B caiu para 3,2%. "A grande novidade do
Agroamigo é que os financiamentos passam a ser geridos por um assessor de crédito,
responsavel por uma carteira de projetos, que estabelece uma relacao personalizada
com cada agricultor beneficidrio do Programa” (ABRAMOVAY, 2008, p. 24).

J&oCrediamigo Comunidade, como explica Abramovay (2008),agrupaentre 15e 30
pessoas de uma comunidade, que participam de uma mesma conta poupanca gerida
por trés membros do grupo, além de dispor de contas bancérias simplificadas. Entre
outras especificidades que diferenciam essa modalidade das demais regras e servigos
prestados pelo programa, encontra-se o fato de admitir a integracdo de pessoas com
pendéncias nos servicos de protecao ao crédito, decorrentes de pequenas dividas nao
bancérias, e a possibilidade de tomar crédito sem ter um ano de atividade no ramo
que deseja financiar. Até dezembro de 2007, o Crediamigo Comunidade dispunha de
1.145 "bancos’, vinte mil clientes e RS 5,6 milhdes de carteira ativa.

Apesar dos avancos indiscutiveis do Crediamigo, Neri (2008) afirma que este
programa nao contempla entre sua clientela a porcao mais pobre dentre os pobres,
residindo af um aspecto limitante a ser superado. Além disso, o programa ainda nao
tem uma clara orientacdo no sentido de aprofundar sua atuacdo no meio rural, e
menos ainda de buscar uma insercao territorial explicita, por meio de parcerias com
os féruns territoriais existentes.

Para tanto, pelo menos trés medidas imediatas poderiam ser negociadas pelos
representantes territoriais (do Codeter) e a direcdo do Banco do Nordeste: i) ruralizacao
do Crediamigo por meio da alocagao de agentes de crédito, que passariam a atuar de
forma mais intensa nos municipios interioranos, em parceria com os féruns territoriais;

32 Localizado em Bangladesh, o Grameen Bank é o primeiro banco do mundo especializado em
microcrédito.
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i) aprofundamento do Agroamigo, associado a uma forca tarefa territorial de reducao
da inadimpléncia da modalidade do Pronaf B; iii) intensificacdo do Crediamigo para
os estados nordestinos menos beneficiados pelas distintas modalidades desse
programa. Com isso, acredita-se que, no médio prazo, muitos territdrios nordestinos
terdo um acumulo de boas praticas e, por conseguinte, de capital social relacionado
ao tema do crédito.

3.2 O Programa Desenvolvimento Regional Sustentavel (DRS) do Banco do
Brasil

Idealizado em 2003 e lancado oficialmente em 2005, o DRS configura-se uma
experiéncia relativamente nova dentro da estrutura operacional do Banco do Brasil. O
DRS foi criado com o objetivo de fortalecer os processos de desenvolvimento regional,
aproveitando a capilaridade, a forca institucional e a capacidade financeira de que o
BB dispde em todo o pais. A origem do DRS estd associada ao desafio de aumentar as
oportunidades econdmicas para o publico de menor renda, gerar estimulos para sanar
problemas socioambientais e construir estratégias de desenvolvimento sustentavel
mediante a¢bes diferenciadas para as diversas potencialidades regionais.

Durante 0s anos 2003 e 2004 foram colocados em pratica alguns projetos piloto
do DRS. Nos anos seguintes, o programa continuou se expandindo, agora com
o propodsito de alcancar abrangéncia nacional. Em 2008, o DRS chegou a 4.757
municipios e, com a atuacdo conjunta de 3.875 agéncias e milhares de parceiros
externos, foram construidos 4.189 Planos de Negdcios para atender a questdes
econdmicas, sociais, ambientais e culturais. Qutros resultados expressivos referem-se
ao numero de familias envolvidas (1,2 milhao), volume de crédito mobilizado (RS 8
bilhdes) e parcerias na alocacao desses recursos, sendo 75% provenientes do BB e
25% de parceiros (BANCO DO BRASIL, 2009).

No meio rural, a existéncia do Pronaf e sua inclusdo no Plano de Metas do DRS
justificam, em grande parte, o forte vinculo dessa estratégia de negdcio com a
agricultura familiar. Segundo os gestores nacionais, o uso da metodologia do DRS
na elaboracdo dos projetos de apoio a agricultura familiar permite tratar de forma
diferente atividades j& consolidadas, além de fortalecer cadeias produtivas ainda
incipientes e emergentes, como os sistemas agroflorestais, os produtos destinados
a producdo de biocombustivel e a agricultura organica e agroecoldgica. Além disso,
os niveis de inadimpléncia do Pronaf teriam reduzido na ordem de 40% com essa
estratégia de negocio. Ainda em relagao a esse tema, existe o proposito de que
novos agricultores familiares, até entdo ndo beneficiados por esse programa, sejam
priorizados nas proximas contratagcoes.
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A andlise dos tipos de atividades que recebem incentivos do DRS permite afirmar
que, até o momento, na maioria das regides predomina a cultura institucional de
aversao ao risco, ou seja, por via de regra o DRS volta suas atencoes para a estruturacao
de cadeias produtivas ja estabelecidas e consideradas como relevantes pelos atores
econdmicos. Contribuiu para essa situagao, o estabelecimento da meta de se efetivar
pelo menos uma ag¢do de DRS por agéncia do Banco. Para dar conta dessa meta,
muitos gerentes optam por organizar o DRS em torno de atividades produtivas
cuja importancia econdmica é indiscutivel, mas que pouco representa no tocante a
inovacao e diversificacdo dos sistemas produtivos regionais®.

Nota-se, portanto, que praticamente ndo ha apoio do DRS a iniciativas
fragmentadas ou isoladas no meio rural. Isso limita o apoio aos setores ndo agricolas
(farmdcias, mecanicas, comércios varejistas, bares, postos de combustiveis, artesdos da
construcao civil etc.), os quais desempenham importantes fun¢ées na manutencéo e
expansdo do tecido socioeconémico de uma determinada zona rural.

Por fim, é importante destacar que, embora a concepcao original do DRS tenha
por prioridade o atendimento dos elos mais fracos das cadeias produtivas existentes
nas regides, o modelo operacional atual tende a privilegiar as acdes que apresentam
resultados financeiros com relativa margem de seguranca. Isso porque as avaliagcoes
dos projetos do DRS partem da visdo convencional, com énfase nos riscos e na
viabilidade econémica dos empreendimentos, o0 que nao corresponde inteiramente
aos preceitos da nova estratégia negocial. Isso gera conflitos internos que revelam a
adesao fragmentada dos principios do DRS no seio da organizacao. Em funcéo dessas
debilidades, as agdes do DRS demonstram, em muitos casos, ser incapazes de inserir
nos planos de negdcios iniciativas dos que estdo na base da piramide social, ou seja,
a presenca do DRS numa dada regido nem sempre significa aumento da incluséo
financeira, nem melhorias na qualidade dos servicos bancarios prestados aos que nao
sao clientes preferenciais do Banco.

Quanto a participacdo dos gestores do DRS nos espagos de discussao sobre o
desenvolvimento territorial, as entrevistas realizadas permitem notar uma diversidade
de comportamentos. Em algumas situacdes, os agentes do Banco colocam-se na
posicdo de membros ativos de colegiados territoriais ou de outras instancias de
discussao do desenvolvimento da regido, tendo uma postura educadora e construtiva.
Porém, esses casos figuram como excecdo, seja porque inexiste uma politica de

33 Santa Catarina é ilustrativo dessa situacao, pois 80% das suas operacdes de DRS correspondem a
financiamentos ligados ao Pronaf e as atividades com maior eficiéncia produtiva, e de acesso aos mercados (leite,
banana, cebola, arroz etc.). Sabe-se, no entanto, que a maioria dos contratos de Pronaf efetuados com apoio do
DRS nesse estado seria concretizada independentemente da criacado dessa estratégia. Ademais, essa situacao
nao representa uma excecao, mas uma pratica comumente encontrada nos demais estados.
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desenvolvimento territorial na regido, seja porque esses espacos ndo sdo percebidos
como estratégicos para a execucao do DRS pelo agente local do Banco.

3.3 Caixa Econémica Federal: o Programa Integrado de A¢c6es Regionais (PIAR)
e o microcrédito

As estratégias de integrar as politicas publicas ligadas ao desenvolvimento
territorial na légica de atuacdo da Caixa ainda ndo estdo muito claras no interior da
organizacdo. Um fator limitante reside na inexisténcia de um modelo operacional
que oriente sua intervencao nos distintos territérios, o que dificulta o surgimento
de um ambiente de maior “protagonismo” nos territérios em relagdo aos projetos
financiados pela Caixa. Em outras palavras, a atuacdo da organizacdo acaba
limitando-se a operacionalizacdo burocratica de liberar recursos para administracoes
municipais, onde os projetos territoriais foram aprovados. Além disso, o fato de nao
ter em sua estrutura administrativa uma geréncia de desenvolvimento rural dificulta a
compreensao das especificidades dos projetos financiados para esse tipo de espaco.

Um indicio de mudanca na estrutura gerencial da Caixa, com o propdsito de
contemplar as especificidades do rural, pode passar pelo recém-criado Programa
Integrado de Acoes Regionais (PIAR). Lancado em 2008, a mensagem do presidente
da Caixa da época difundiu para todos os funcionarios a necessidade de se pensar e
agir no ambito territorial. Essa parece ser a estratégia desejada da direcdo nacional
para superar sua logica de atuacdo circunscrita ao meio urbano dos municipios e,
fundamentalmente, para se adequar a implementacéo, pelo Governo Federal, do
Territérios da Cidadania. Trata-se de um esforco para mudar sua forma de atuacéo, até
entdo estritamente bancéria ou limitada a fazer empréstimos ou repasses de recursos
publicos, sem maior envolvimento com a concepcédo de projetos.

Acredita-se que o PIAR agrega elementos, embora incipientes, de inovacéao, que
buscam superar a visdo setorial de carater urbanista a favor de uma intervencao
territorial que, por definicdo, é intersetorial e agrega o universo rural. Sem
duvida, o programa merece ndo sé ser aperfeicoado, estudado e acompanhado,
como também apropriado pelos atores sociais que participam dos féruns de
desenvolvimento territorial. Como se trata de um programa lancado recentemente,
sua operacionalizacéo nas superintendéncias e agéncias encontra-se ainda na fase de
capacitacdo do pessoal interno, visando melhor compreensao do enfoque territorial e
das politicas de desenvolvimento que adotam esse conceito.

Além do PIAR, a Caixa tem desenvolvido acdes na area do microcrédito desde
2002, mas ganharam relevancia a partir de junho de 2003, quando o presidente
Lula anunciou as primeiras medidas de seu governo nas areas da inclusao bancaria

101



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas piblicas de
desenvolvimento territorial

e das microfinancas. Por meio do que ficou conhecido mais tarde como o “Pacote
do Microcrédito’, as determinagdes tinham entre suas vertentes basicas estimular a
"bancarizacdo”das camadas populares.

Logo depois de iniciar suas operacoes de microcrédito, a Caixa deparou-se
com elevados indices de inadimpléncia. Ao verificar os dados da inadimpléncia, os
responsaveis pelas operacdes de microcrédito concluiram que muitos de seus novos
clientes nao sabiam calcular os impactos dos juros, nem que uma operacao de
crédito precisava ser bem planejada, antes de ser realizada. Por isso, a Caixa precisava
revisar sua metodologia, pois se constatava que a oferta de microcrédito deveria
estar associada a programas de educacao financeira, como ja faziam as organizagoes
que atuavam ha mais tempo com microcrédito orientado. Era vital também que as
operagdes crediticias fossem efetuadas de maneira pessoal, ja que, com clientes de
baixa escolaridade, as operacdes em caixas eletronicos sdo de dificil execucao. Além
disso, a Caixa percebeu que precisava implantar técnicas de monitoramento e de
cobranca mais apropriadas para atuar nesse setor. As altas taxas de inadimpléncia
somente reforcam o argumento de que o crédito é, antes de tudo, fruto de umarelagdo
social, e que, portanto, sua oferta e recuperacao dependem de acoes correlatas, que
estao relacionadas, sobretudo, ao estabelecimento da confianca e de acordos, nem
sempre formais, delimitando direitos e deveres de operadores e tomadores (BURIGO,
2006).

Desde 2002, os programas de microcrédito da Caixa ja aplicaram RS 3,3 bilhdes,
em doze milhdes de operacdes, o que representa um valor médio por contrato de
RS 275,00. No ano de 2008, operou-se um total de RS 1,1 bilhdo e 3,5 milhées de
contratos, resultando num valor médio por transacdo de RS 314,00 (SECRETARIA..,
2009). Note-se que esses valores sao, no minimo, surpreendentes, ja que se aproximam
de uma das experiéncias brasileiras de microcrédito mais bem-sucedidas (Programa
Crediamigo gerido pelo Banco do Nordeste). A exemplo da maioria das demais
atividades desenvolvidas pela Caixa, 0 microcrédito ndo tem nenhuma orientagcao no
sentido de atender de forma preferencial ou diferenciada os moradores da zona rural.
Pelo contrario, as carteiras de microcrédito estao focadas prioritariamente no publico
urbano, embora nada impeca que a populacao rural acesse seus recursos.

3.4 O Sistema Cresol de cooperativismo de crédito solidario

As lutas populares por mais crédito para a agricultura familiar e pela
redemocratizagdo politicas no pais, desencadeadas nos anos 1980, acabaram gerando
um ambiente social e econdmico suficientemente capaz de suplantar resisténcias e
oferecer sustentacado politica apta a instalacdo de um novo modelo de cooperativismo
no sul do Brasil. Foi nesse contexto que surgiu o Sistema das Cooperativas de Crédito
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Rural com Interacao Solidaria (Cresol), que com apenas doze anos de funcionamento
j& estd presente em quase quinhentos municipios dos trés estados do Sul**. Em
dezembro de 2007, os Sistemas Cresol possuiam 124 cooperativas singulares filiadas,
76 postos de atendimento cooperativo, 97.359 associados e quase cem milhdes de
reais de patrimoénio liquido.

Uma das caracteristicas mais marcantes do Sistema Cresol € sua capacidade de
criar inovagdes na governanga, ao mesmo tempo em que preserva os vinculos sociais
e o atendimento de seu publico prioritario. Um exemplo desse tipo inovacao, que
tem exercido influéncia direta na democracia interna e na eficiéncia administrativa,
sao as bases regionais de servico. Embora nao sejam reconhecidas juridicamente
pelo Banco Central — pois funcionam como cooperativas centrais de servicos e nao
de crédito -, tais estruturas relnem cooperativas de crédito de uma mesma drea
geografica. Essas bases dao coesédo e agilidade ao Sistema, diminuindo seus custos
operacionais, aproximando suas diferentes instancias e fortalecendo a representacdo
das cooperativas singulares nos érgaos de clpula do Sistema. Além disso, a Cresol
tomou a decisdo de transferir o gerenciamento cotidiano das cooperativas aos
agricultores que fossem eleitos dirigentes, dispensando a figura do gerente.

A capacidade de atuacdo dos Sistemas Cresol pode ser compreendida somente
quando se tém em conta os acordos e parcerias que essas organizacbes mantém
com o meio social. Nesse sentido, uma das marcas mais importantes dos Sistemas é
ter conservado seus vinculos histéricos com 0s movimentos sociais e organizacoes
de representacdo dos agricultores familiares. Mas, para viabilizar seu funcionamento,
além dos vinculos com entidades locais, a Cresol procurou ampliar as parcerias com
entes publicos e organizacdes da esfera privada (BB, BNDES, Caixa, BRDE, entre outros),
dando forma a um arranjo institucional cada vez mais abrangente.

A acdo das cooperativas de crédito do Sistema Cresol trouxe vantagens, como
a maior disponibilidade de crédito e outros servicos financeiros aos agricultores
familiares; a simplificacdo e flexibilidade nos critérios de liberacdo dos financiamentos,
reduzindo os custos de transacéo e facilitando a disponibilidade do crédito em épocas
mais oportunas. O estimulo as atividades inovadoras e a gestao compartilhada das
cooperativas, bases e centrais garantiu também a consolidacdo de um modelo
gerencial em que se fortalece o controle social das cooperativas singulares e dos
Sistemas como um todo.

34 A grande maioria desses municipios situa-se em zonas tipicamente rurais: possuem menos de vinte
mil habitantes, contam com forte presenca de atividades agricolas e reinem uma populacéo rural superior a
média da Regido Sul.
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A presenca das cooperativas da Cresol garantiu acesso aos recursos de diversas
linhas de crédito publico, como o Pronaf, o Programa Nacional do Microcrédito
Produtivo Orientado, o Programa de Subsidios a Habitacdo de Interesse Social e outras.
Sua atuagao trouxe também garantias de que as verbas desses programas tivessem
uma distribuicdo mais equitativa. Fortaleceu igualmente a ideia de que as verbas
oficiais ndo devem ser desviadas para atender pessoas que ndo sejam enquadradas
no universo dos beneficidrios. Mesmo no Sul, onde os niveis de “bancarizacdo” sao
mais satisfatorios em relacdo ao restante do pais, 0 acesso ao Pronaf é ainda um
problema nao totalmente resolvido, sendo por isso considerado o principal elemento
motivador para a expansao das cooperativas solidarias da rede Cresol.

As trajetérias dos Sistemas Cresol e de outros sistemas solidarios demonstram
que a relacdo entre as cooperativas e as linhas de crédito ndo pode basear-se apenas
em esquemas tradicionais, como os utilizados pelo mercado financeiro bancario.
E necessério abrir espaco a adaptacdo, a criatividade e a novas formas de fazer o
crédito e a poupanca local promoverem o desenvolvimento, com especial atencdo
para o atendimento dos setores de baixa renda. A chave disso estd, muitas vezes, em
buscar igualmente solucdes para problemas extraecondmicos, pois muitas pessoas
continuam distantes dos financiamentos devido a problemas de natureza estrutural,
que se sobrepdem as questdes técnicas ou econdmicas.

Cabe destacar que a experiéncia da Cresol demonstra como programas publicos
de financiamento e de apoio ao associativismo podem estimular a formacao de
capital social e de organizacbes econdmicas e financeiras no territério, fortalecendo
0s lagos de proximidade dessas organizagdes com seu quadro social. Além disso,
observa-se que as cooperativas ndo devem ter nas parcerias com as fontes oficiais
de financiamento seu Unico trunfo. Precisam buscar sua autonomia financeira e
institucional, visto que muitas vezes as verbas publicas sdo insuficientes para cobrir
0s custos das organizacdes, principalmente quando essas passam a atender a um
grande contingente de pessoas.

Nao obstante 0s avancos, novos desaflos apresentam-se como resultado
dessa reflexdo sobre o funcionamento dos Sistemas Cresol na perspectiva do
desenvolvimento territorial. E importante destacar ainda que essas cooperativas
ndo conseguiram alcancar os estratos mais pobres da populacéo, e isso depende de
projetos proprios, que poderiam contar com o apoio de recursos e outros mecanismos
oficiais destinados a esse publico. Além disso, as cooperativas Cresol possuem ainda
um tipo de intervencao muito setorial e ndo encaram os colegiados territoriais como
espacos privilegiados de construcdo de projetos de desenvolvimento. Nas visitas e
entrevistas com dirigentes desses sistemas pouco se ouviu falar de iniciativas de carater
multissetorial e de projetos que tivessem sido planejados em conselhos territoriais
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ou em féruns de desenvolvimento e que extrapolassem as esferas comunitarias
ou municipais. Embora se acredite que elas ja representam um grande avanco em
termos sociais e econdmicos, a integracdo de politicas publicas e de investimentos
locais direcionados ao desenvolvimento necessita ter nas cooperativas de crédito
uma base de apoio mais propositiva.

3.5 A Associacao das Cooperativas de Apoio a Economia Familiar (Ascoob)

A Associacdo Ascoob foi criada em 1999 por cinco cooperativas de crédito rural que
atuam em regides do semiarido e do litoral da Bahia. A origem dessas organizagcdes
esta ligada ao trabalho pioneiro efetuado pelas Comunidades Eclesiais de Base, a partir
dos anos 1970 e, posteriormente, pela acdo de diversos movimentos sociais e ONGs.
Essas organizacdes buscam alternativas para superar a pobreza e as dificuldades que
a condicdo climatica impde aos agricultores de muitas regides baianas.

Em 2010 a Ascoob conta com nove cooperativas filiadas e dezenove pontos de
atendimento cooperativo. A drea de atuacao da Ascoob abrange 34 municipios de
oito territdrios baianos e seu quadro social é composto por mais de 41 mil cooperados.
Os recursos administrados pelas cooperativas Ascoob sdo da ordem de RS 58 milhoes
em ativos e RS 38,2 milhdes em depdsitos (ASCOOB, 2010). A importancia dessas
organizagbes na economia local j& é consideravel: enquanto a média nacional dos
depodsitos e das operacoes de crédito estd ao redor de 2%, nas pracas onde atuam, as
filiadas da Ascoob respondem por cerca de 9% dos depdsitos e por 14% das operagdes
de crédito (ASCOOB, 2008).

A maioria dos municipios atendidos pelas cooperativas ligadas a Ascoob tem
forte tradicdo agricola. Entretanto, a limitada rentabilidade das atividades primarias
da regido exigiu que as cooperativas de crédito diversificassem suas fontes de
receitas. Além da movimentacdo das economias dos agricultores familiares e do
pagamento de beneficios sociais aos aposentados do meio rural — esses dois grupos
sociais representam a maioria dos associados —, foi preciso se aproximar dos setores
industriais e de servicos existentes nos municipios onde as cooperativas atuam.
Isto &, as cooperativas passaram a atender também pequenos comerciantes e
microempresarios, sobretudo os que tinham vinculos rurais. Isso se da especialmente
pelo fornecimento de pequenos créditos para capital de giro e pelo sistema de
custédia de cheques.

Aos poucos, boa parte dos negdcios das cooperativas ligadas a Ascoob
concentrou-se no atendimento de demandas de crédito de pequenos empresarios
e de segmentos urbanos das cidades em que operavam. Ainda que fossem
fundamentais para manter a sustentabilidade financeira, essa situacéo criava certo
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constrangimento politico aos dirigentes e colaboradores, em razdo da origem
histérica das cooperativas e do fato de seu quadro social ser preponderantemente
oriundo do mundo agricola, e mais especialmente da agricultura familiar. Para tanto,
a conquista de mais recursos de crédito rural, especialmente do Pronaf-Crédito,
constitufa um grande desafio a ser superado, tendo em vista a trajetodria que levou ao
surgimento das cooperativas.

Em 2006, quando houve um movimento de negociacao do Pronaf diretamente
em Brasilia, com as diretorias centrais dos agentes financeiros, as cooperativas da
Ascoob comecaram a dispor de novas fontes de recursos para o Pronaf (custeio e
investimento). Com isso, 0s membros da Ascoob conseguiram estabelecer parcerias
com o Banco do Brasil e, em menor escala, com o Banco do Nordeste (BN). O acesso a
recursos desses dois bancos publicos representou um salto consideravel, elevando-se
os recursos do Pronaf de RS 100 mil em 2005 para mais de RS 4 milhdes em 2008. Com
isso, reverteu-se grande parte do foco centrado nos pequenos empresarios situados
nos centros urbanos e passou-se a beneficiar, paralelamente, a populacdo rural.

Esta evolucdo nas aplicacdes do Pronaf mostram que ha espaco para se construir
arranjos institucionais inovadores em torno das finangas rurais, mesmo em regides
de baixo dinamismo econdmico, como é o caso de boa parte do interior nordestino.
Para tanto, precisa-se da adocado de estratégias articuladas com diferentes atores e da
constituicao de novas institucionalidades em diferentes niveis. Os acordos obtidos
pela Ascoob com o BB e o BN, principalmente apds a constituicdo de sua central
(Cooperativa Central de Crédito da Agricultura Familiar e Economia Solidaria da
Bahia), séo demonstracdes de que muitos entraves na liberacdo de verbas oficiais
ndo acontecem apenas por causa de impedimentos de ordem natural ou técnica —
muitas regides nordestinas sao consideradas inadequadas em termos agrondmicos
e, portanto, vistas como de alto risco para os financiamentos publicos -, mas por
opcdo mercadoldgica dos agentes financeiros e dos préprios sistemas cooperativos
tradicionais. A experiéncia da rede Ascoob representa, portanto, uma fonte de
inspiracdo para o planejamento de sistemas financeiros inclusivos, especialmente em
territérios rurais desprovidos de economia atraente sob o ponto de vista do capital
financeiro.

4. Avancos e desafios das experiéncias de sistemas de financiamen-
to multissetorial

O sistema financeiro nacional apresenta uma especificidade que nao pode
ser negligenciada quando se discute a construcdo de sistemas de financiamento
para projetos territoriais estratégicos de natureza multissetorial em zonas rurais: a
existéncia de dois bancos de carater publico (Banco do Brasil e Caixa) entre as cinco
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principais instituicdes financeiras que atuam no pais. O perfil excludente dos sistemas
financeiros, que afeta em especial as dreas rurais menos desenvolvidas e mais distantes
dos principais polos econdmicos, pode ser minorado com a possibilidade de se
estabelecerem negociacdes e parcerias entre esses bancos publicos e as organizagdes
da sociedade civil (féruns territoriais, ONGs, cooperativas de crédito) que atuam na
promocao do desenvolvimento rural.

Mesmo com os avancos que o Pronaf introduziu no Sistema Nacional de Crédito
Rural (SNCR), ha fortes indicios de que a politica de financiamento rural, além de
ser pouco inovadora na concepcdo de projetos técnicos (mais do mesmo), ndo
tem conseguido ampliar o atendimento a um grupo maior de unidades agricolas
familiares (mais com os mesmos). Além disso, parcela importante de atores rurais nao
agricolas também nédo tem acesso aos demais produtos e servicos oferecidos pelo
sistema financeiro nacional.

Esse quadro ainda insatisfatério, especialmente em termos de equidade social
e de estimulo aos sistemas de producao sustentdveis, depara-se na atualidade
com novas visdes sobre o financiamento do desenvolvimento de regides rurais na
Otica territorial. Essa situacdo reafirma a necessidade de se construirem arranjos
de sistemas financeiros que deem conta, de forma simultanea, das operacdes de
microfinancas e dos demais projetos territoriais. Trata-se de gestar redes e sistemas
financeiros inclusivos, que contemplem a captacdo e o emprego da poupanca
rural como meio de compor contrapartidas a projetos de financiamentos; a
disponibilidade de servicos financeiros e técnicos de qualidade e a aplicacdo
de recursos tecnoldgicos para fortalecer a comunicagédo e as informacgdes, o
conhecimento e o controle social.

A anélise das cinco experiéncias apresentadas permite afirmar que, apesar da
fraca articulacéo estabelecida entre elas, cada uma contém importantes “licbes” para
a construcdo de servicos financeiros coerentes com a ética do desenvolvimento
territorial. O Programa Crediamigo do Banco do Nordeste foi muito eficiente em
adotar e adaptar diversas técnicas consagradas e bem-sucedidas em experiéncias
internacionais de gestao de opera¢des de microcrédito, que se refletiram na reducao
da inadimpléncia e no aumento do publico coberto. J& as experiéncias com o
cooperativismo de crédito solidario (Cresol e Ascoob), que se encontra em pleno
processo de implantacdo e expansao, destacaram-se pela capacidade de superar
0 quadro de exclusdo bancdria em zonas rurais. Embora sua incidéncia geografica
coincida com as regides de maior tradicao no campo do cooperativismo (Sul), a
experiéncia da Ascoob na Bahia (Nordeste) serve de contraponto, sugerindo que esse
modelo pode ser adaptado e difundido para popula¢ées sem tradicdo nesse dominio
e em zonas deprimidas economicamente.
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A estratégia negocial do DRS do Banco do Brasil pode ser apontada como sendo o
que se tem de mais avancado no tocante a insercéo de um servico bancario publico
na concepcao e financiamento de projetos inovadores de desenvolvimento. Apesar
das fragilidades identificadas, o DRS relne elementos considerados chave para a
construcdo de polos regionais de ciéncia e tecnologia dotados de capital humano
especializado para promover parcerias, elaborar bons projetos técnicos e identificar
fontes inéditas de financiamentos para a implementacao desses projetos. Em relacao
a Caixa, tanto o PIAR quanto o programa de microcrédito demonstram ser portadores
de elementos que contribuem para a construcdo de estratégias de financiamento do
desenvolvimento territorial. O simples fato de essas operacdes existirem no interior do
segundo maior banco publico brasileiro — que é o responsavel pelo repasse da maior
parte das verbas contidas nos programas ministeriais — abre a possibilidade para que
os foruns de desenvolvimento territorial se apropriem delas e demandem adaptacdes
dos servicos até entdo prestados.

No entanto, a analise do DRS e dos programas acima mencionados da Caixa
¢ ilustrativa do grau de dificuldades que os agentes financeiros de grande porte
enfrentam para adotar uma governanca mais identificada com demandas e
aspiracdes sociais. O caminho para dirimir as resisténcias as mudancas certamente
passa pelo aprofundamento das parcerias. A interacdo de organizacbes e
programas federais com parcerias territoriais ndo pode prescindir de um esforco de
planejamento, com o propdsito de constituir uma estrutura de expertise intelectual,
tecnoldgica e financeira.

Dada a relevancia dessa Ultima constatacdo para os propdsitos desta pesquisa,
consideramos pertinente reforcar alguns argumentos a favor de parcerias nessa area,
que rompam com as acbes meramente pontuais. A pesquisa demonstrou que onde
existe uma cooperativa de crédito soliddria, a otimizacdo das politicas definanciamento
rural tornam-se muito mais concretas e evidentes. Varios problemas relacionados a
falta de garantias contratuais, a baixa pulverizacdo dos recursos e as inadimpléncias
sao atenuados por meio de acordos de cooperagao entre os bancos publicos e as
redes de cooperativas. Em algumas regides, a integracdo do cooperativismo de
crédito solidario com organiza¢des bancérias de cardter publico — Banco do Brasil,
Caixa, Banco do Nordeste — demonstra inegéveis avancos no sentido de qualificar
a gestdo dos financiamentos oficiais. Elas contribuem para que o crédito propicie
“solucdes” de problemas e nado acabe virando um “problema” para a promocao do
desenvolvimento rural.

Tem-se aqui, certamente, uma licdo de gestdo social a ser apreendida e difundida
tanto pelos féruns de desenvolvimento territorial, quanto pelos coordenadores do DRS
e de programas da Caixa. Sabe-se que nem todos os gerentes de agéncias bancarias
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concebem as cooperativas de crédito como parceiras, mas sim como concorrentes.
Para contornaresse tipo de postura, acordos de cooperacado e orientacdes formalizadas
por parte das direcdes nacionais dos bancos e dos sistemas de cooperativismo de
crédito solidario precisam ser feitos.

Além disso, foi possivel observar nas experiéncias das cooperativas de crédito
uma resisténcia em ampliar a atuacao para além do universo da agricultura familiar.
Contudo, na ¢tica do desenvolvimento territorial, o corporativismo de categorias
socioprofissionais precisa ser suplantado pela cooperacédo e articulagdo intersetorial.
Esse tipo de postura, invariavelmente, induz a elitizagao das agdes formais de
desenvolvimento, j& que entre os agricultores familiares que participam das
cooperativas de crédito somente uma pequena parcela encontra-se em situacao
de precariedade social. A franja de agricultores familiares que logrou sucesso
socioecondmico, por meio das suas instituicbes de representacdo ou de assessoria,
tem a possibilidade concreta de contribuir para o éxito do processo de integracdo
a dinamica de desenvolvimento territorial dos seus “primos pobres’, representados,
principalmente, por minifundiarios, em geral agricultores pluriativos, e assalariados
agricolas temporarios e permanentes. Além desses, uma gama de assalariados
ndo agricolas e de pequenos empreendedores externos ao setor agropecuario de
municipios rurais compode o universo da sociedade civil nao organizada, excluida,
dentre outros aspectos, do sistema bancario tradicional.

Os dirigentes de agéncias financeiras localizadas em pequenos municipios rurais
sabem que os comerciantes-agricultores e os agricultores bem integrados aos
mercados sdo imprescindiveis para o sucesso dessas instituicdes e ndo hesitam em
recrutd-los, seja como clientes, seja como associados. Pouco ou nenhum esforco,
no entanto, é feito no sentido de incluir os segmentos sociais mais pobres desses
municipios. Justamente em regides tipicamente rurais, a livre admissao abre caminho
formal para que as bases sociais do cooperativismo de crédito solidéario sejam
estendidas para além dos circulos da agricultura familiar inserida nos mercados.
Acredita-se que somente com esses propdsitos o cooperativismo de crédito pode
confirmar sua pretensao de se constituir na experiéncia mais promissora para
democratizar o sistema financeiro nacional em diversas regides do interior do pais.
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CAPITULOVI

FINANCIAMENTO DA

POLITICA TERRITORIAL: A
"PERFORMANCE" DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA®  |=

1. Introducao

Um dos aspectos que parecem estratégicos na formulacdo e no desenvolvimento
das politicas territoriais tem sido o levantamento de informacdes e a andlise do
processo orcamentario que lastreia esses programas, bem como seus instrumentos
de execucdo (e desembolso). Além de dimensionar a efetivacdo dos recursos
disponibilizados, tal exame permite compreender e discutir a sustentabilidade do
programa a partir das suas fontes orcamentarias e da sua execucao financeira.

O objetivo deste capitulo é apresentar a performance da execugao orcamentaria
do financiamento da politica territorial, tomando como base o Programa de
Desenvolvimento Sustentdvel dos Territérios Rurais (Pronat) e o programa Territdrios
da Cidadania (TC). Para o exame dos programas em apreco foram sistematizados os
dados relativos ao desempenho da politica ao longo dos anos de sua implementacao,
analisada a composicao dos recursos que a viabilizam, bem como as questdes que
facultam ou obstaculizam o fluxo de recursos necessérios ao financiamento de
despesas de custeio e investimento nas diferentes subfuncées que compdem os
programas. No entanto, em alguns casos e/ou rubricas, ndo foi possivel ter acesso
detalhado a informacéo, o que, todavia, ndo impediu a anélise aqui proposta.

Alémdaintroducaoedasconsideracéesfinais, este capitulo discute separadamente
o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (Pronat) e o
programa Territérios da Cidadania (TC). As diferentes estruturas orcamentarias e
administrativas das politicas justificam tal escolha.

35 Relatérios originalmente escritos por Sergio Pereira Leite (professor no CPDA/UFRRJ) e Valdemar
J. Wesz Junior (doutorando do CPDA/UFRRJ). O trabalho foi secretariado por Diva Azevedo de Faria, que
acompanha todos os eixos tematicos contratados.
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2. A execucao orcamentaria no Programa de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territérios Rurais (Pronat)

Criado em 2003, o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais
(Pronat) foi construido a partir da inclusdo em seu portfélio de duas modalidades
do Pronaf: “Infraestrutura e servicos municipais” e “Capacitagdo dos agricultores
familiares” Essas duas linhas deixaram de fazer parte do Pronaf (que ficou restrito
ao crédito rural) e passaram a compor o Pronat por meio das funcdes: “Apoio a
projetos de infraestrutura e servicos em territérios rurais” e “Capacitacdo de agentes
de desenvolvimento” Paralelamente foram agregadas duas outras acdes na politica
publica em andlise, ainda que nao estejam anexadas em sua matriz orcamentaria:
"Assisténcia financeira mediante emendas parlamentares” e “Projeto Dom Helder
Camara (PDHC) — Desenvolvimento sustentavel para os assentamentos da reforma
agraria no Semiarido do Nordeste”.

Contudo, ao pensar no desenvolvimento de territérios rurais, essas agdes acabaram
mostrando-se insuficientes, tornando evidente a necessidade de ampliar as opcoes de
intervencao no Pronat. Nesse sentido, em 2004 foi criada a linha “Elaboragao de Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS)"e“Gestdo administrativa do
programa’ Em 2006 foi instaurado o "Apoio a gestdo de PTDRS’, buscando qualificar
0 processo de planejamento dos territérios rurais apoiados pela politica. Em 2007
instituiu-se a acao "Fomento aos empreendimentos associativos e cooperativos da
agricultura familiar e assentamentos da reforma agraria” Por fim, em 2008, foi criada
uma linha que procura fortalecer iniciativas territoriais de conservacdo e manejo
sustentdvel da agrobiodiversidade (“Fortalecimento e valorizagdo de iniciativas
territoriais de manejo e uso sustentavel da agrobiodiversidade”)*.

De 2003 até 2007 houve uma significativa ascendéncia do Pronat no volume dos
recursos contratados (Figura 4), pois os valores passaram de RS 82,7 milhdes para RS
264,7 milhdes (um crescimento de 272%). De 2007 a 2008 ocorreu uma queda no valor
contratado, de aproximadamente RS 40 milhdes, que estd vinculada a diminuicao
dos recursos oriundos das emendas parlamentares. Enquanto todas as demais linhas
ampliaram seu orcamento para 2008, as emendas territoriais apresentaram uma baixa
de 50%, se comparado com o mesmo periodo do ano anterior.

36 Para maior detalhamento das linhas de acdo do Pronat, ver Leite e Wesz Jr. (2010).
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Figura 4 - Valor contratado no Pronat por ano (2003 a 2008) - valores correntes (RS)
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Fonte: BRASIL, 2009.

Ainda que as diferentes linhas do Pronat tenham suas distintas funcées e papéis
dentroda perspectivado programa,asagdes voltadas prioritariamente ao investimento
sao as modalidades que absorvem mais de 80% dos recursos contratados de 2003
a 2008. Entretanto, conforme a Figura 5, a seguir, houve em 2008 uma modificacao
nessa condicao, pois € o primeiro ano em que as linhas de custeio alcancaram mais de
25% do valor total do Pronat. Essa ampliacdo ndo se observa na mesma intensidade
em termos absolutos, pois ndo ocorreu um aumento do montante de recursos dessas
modalidades, mas sim a queda das emendas parlamentares, que despencaram de
2007 para 2008, como foi comentado anteriormente.

Tanto os recursos para capacitacdo como para construcdo do PTDRS e Gestao e
Administracdo do Programa (GAP) tém apresentado uma reducéo significativa nos
valores contratados até 2007. Esse decréscimo tem ocorrido porque sdo modalidades
direcionadas essencialmente para os primeiros anos de um territério, perdendo
importancia posteriormente. E por isso que houve um aumento significativo dos
valores em 2008, tanto em termos relativos como absolutos, pois foram criados 45
novos Territorios Rurais em 2007, reabrindo a demanda nessas linhas.

Mesmo com essa reducdo das emendas em 2008, a Figura 5 torna evidente
a importancia das agdes que complementam a matriz orcamentdria do Pronat
("Assisténcia financeira mediante emendas parlamentares” e “Projeto Dom Helder
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Camara — PDHC"), pois ambas as modalidades representam 34% dos valores
contratados pelo programa entre 2003 e 2008. Em alguns periodos, como em 2007,
essas rubricas chegaram a representar mais de 50% de todos os recursos contratados
pelo Pronat. Desse modo, ndo se pode dizer que essas acdes sdo meramente
complementares, pois desempenham papel central e de suma importancia para a
ampliacdo do potencial financeiro do programa.

Figura 5 - Participacdo no valor contratado por linhas de acao do Pronat por ano
(2003 a 2008)
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Fonte: BRASIL, 2009.

E importante assinalar, igualmente, que a fonte basica dos recursos que compdem
as funcdes do programa ¢é totalmente lastreada pelo Orcamento-Geral da Unido
(OGU), incluindo os recursos aportados pelas emendas dos congressistas. Além disso,
a Caixa Econémica Federal (CEF) é a Unica instituicdo bancéria que atua no repasse
dos recursos do Pronat. Ela cobra 2,5% sobre os projetos para sua operacionalizacao,
sendo 0,5% quando o projeto é emitido, 0,5% quando é contratado e 1,5% na
prestacdo de contas.

A distribuicao regional do Pronat aponta que em 2007 havia uma concentracao de
quase 50% dos recursos contratados na Regiao Nordeste, que acabou sendo reduzida
para 40% em 2008. Esse decréscimo no Nordeste foi acompanhado pelo aumento no
Norte, que passou de 13,5% em 2007 para 21% em 2008. As demais regides controlam
em torno de 40%, sendo o Sul responsavel por 19,3%, o Sudeste, 10,3%, e o Centro-
Oeste, 9,4%.
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A execucdo financeiro-orcamentdria do Pronat tem apresentado diferentes
dinamicasaolongo dos anos.Em 2003, por ser o primeiro ano do governo Lula e por ter
um processo de transicao do Pronaf Infraestrutura e Servigos Municipais, para o Pronat,
ocorreu uma reducao de mais de 40% entre o orcamento previsto e o disponibilizado
no programa (Tabelas 2 e 3). Como houve nesse periodo um contingenciamento
dentro do MDA, as politicas que estavam em processo de estruturacdo acabaram
tendo uma limitacdo maior nos seus recursos. Paralelamente, um fator central para
essa conjuntura deve-se as emendas parlamentares, que ficaram somente com
10% do seu orcamento previsto, devido ao elevado contingenciamento. Como as
emendas representavam naquele ano 30% de todo o valor previsto no programa,
60% da reducao nos valores do Pronat deve-se a elas.

Entre 2004 e 2007 o Pronat foi comprimindo as diferencas entre o orcamento
previsto e o disponibilizado (Tabelas 2 e 3), estabilizando-as num valor médio de
10,3%. Deve-se atentar que essa perda continua atrelada basicamente aos recursos
para investimento, que sdo responsaveis pelas maiores reducées (97% dos casos).
A modalidade que obteve o maior decréscimo de contingenciamento no Pronat
foi a das emendas parlamentares, pois sozinha responde por 65% dos valores nao
disponibilizados entre 2003 e 2008. Cumpre destacar que essa situacao “foge a
governabilidade da SDT/MDA e, apesar de a Assessoria Parlamentar deste Ministério
gestionar junto a Casa Civil, nem sempre consegue-se o descontingenciamento total
desta parte do orcamento” (BRASIL, 2008, p. 15).

As demais linhas do programa, centradas especificamente no custeio, ndo tiveram
cortes significativos ao passar da primeira para a segunda etapa da execucéo financeiro-
orcamentdria (3%). Algumas exce¢des pontuais ocorreram com a linha de capacitacéo,
em 2003, quando ainda estava vinculada ao Pronaf, com o “Projeto Dom Helder Camara
(PDHCQ)", em 2005, e na“Gestao e administracdo do programa (GAP)’, em 2006.

Tabela 2 — Execucéo financeiro-orcamentaria do Pronat por ano — valores correntes em R$

Pago/
Ano Previsto Disponibilizado | Empenhado  Contratado Pago ?

Previsto
2003 168.582.306 96.426.553 88.843.740 | 82.761.477 | 58.632.213 | 34,8%
2004 132.101.666 126.922.680 |  122.380.335 | 106.644.432 | 106.456.351| 80,6%
2005 150.241.090 135.049.077 |  134.370.012 | 127.448.687 | 111.213.745 | 74,0%
2006 213.774.918 175.804.654 |  169.809.027 | 162.927.821| 146.924.336 | 68,7%
2007 312.328.314 280.522.082 |  276.313.238 | 264.753.024 | 184.766.156 | 59,2%
2008 297.384.630 268.645.331|  259.673.210 | 224.819.449 - -

Fonte: BRASIL, 2009.
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Tabela 3 — Valor retido nas diferentes fases da execucao financeiro-orcamentaria
do Pronat por ano (orcamento previsto = 100%)

Ano Previsto Disponibilizado Empenhado (ontratado Pago
2003 100,0% 57,2% 52,7% 49,1% 34,8%
2004 100,0% 96,1% 92,6% 80,7% 80,6%
2005 100,0% 89,9% 89,4% 84,8% 74,0%
2006 100,0% 82,2% 79,4% 76,2% 68,7%
2007 100,0% 89,8% 88,5% 84,8% 59,2%
2008 100,0% 90,3% 87,3% 75,6% -

Fonte: BRASIL, 2009.

A transicdo do orcamento disponibilizado para o empenhado acontece quando
os projetos j& foram aprovados pela SDT e sdo encaminhados a Caixa Econémica
Federal (CEF) para sua emissdo no orcamento. Essa fase apresenta as menores perdas
do processo de execucdo financeiro-orcamentaria (em média 2,2%), porque o Unico
requisito necessario € a viabilidade técnica e econémica do projeto. Nesse sentido,
ndo ocorre nenhum contato da CEF com o proponente (documentacéo, contrapartida
etc). A estratégia utilizada pela SDT para que ndo ocorram perdas expressivas
nessa etapa € a solicitacdo aos territérios de mais projetos do que o necessario, o
que possibilita a substituicdo das propostas reprovadas por aquelas que atestem a
viabilidade necesséria. Como o recurso a ser empenhado ja esta disponivel ao Pronat,
se ele nao for utilizado, retorna ao Tesouro Nacional e ndo pode mais ser incorporado
ao programa.

A partir dos recursos empenhados, a CEF entra em contato com o proponente,
solicitando os documentos da entidade e do projeto e, na auséncia de qualquer
problema, procede-se a contratacao. Esse processo - entre o empenhado e o
contratado — apresentou no Pronat uma perda média de 6,5% de 2003 a 2008, sendo
superior na linha de “Infraestrutura” (10,4%)*. Trés razbes séo centrais para entender
esse resultado.

A primeira razdo é a inadimpléncia dos proponentes, que atinge principalmente
as linhas de investimento, visto que estas precisam passar necessariamente por
algum ente federado (prefeitura ou Estado), enquanto o custeio permite a presenca
de ONGs. Em segundo lugar vem a falta da documentacdo exigida, que se refere,

37 Deve-se destacar que no Acre, Amapd, Roraima e Sergipe ndo houve nenhuma perda entre o
empenhado e o contratado em 2007, mostrando que em alguns casos pode-se obter 100% de eficiéncia nesta
transicao.
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principalmente, a legislacdo ambiental e a posse da terra onde serd executado o
projeto. Esses problemas atingem sobretudo o Norte e o Nordeste brasileiro, em
especial os estados do Pard e Maranhé&o, onde a diferenca entre o valor empenhado e
o contratado ficou em torno dos 20% em 2007.

Por fim, outra situacdo que reduz significativamente o valor contratado é a
desisténcia do proponente, especialmente na linha de “Infraestrutura’. Isso tem
ocorrido em nivel municipal no periodo das eleicbes para prefeito, quando o governo
vigente, mesmo com o projeto aprovado, opta por nao seguir os encaminhamentos
necessarios, dado o temor de favorecer os adversarios politicos, pois o investimento
seria aplicado no momento em que nao estaria mais no poder publico. Os dados das
Tabelas 2 e 3 demonstram essa conjuntura, pois em ano de eleicdes municipais a
perda média entre o valor empenhado e o contratado no Pronat é de 12% (na linha
de “Infraestrutura” esse valor chega aos 19%) e nos demais anos fica em 4% (6% na
linha de “Infraestrutura”). Essa situacdo apresenta uma variacdo significativa entre
os estados, pois no Amazonas, Maranhao, Pernambuco e Rio de Janeiro a diferenca
entre o percentual empenhado e o contratado, de 2007 e 2008 (ano com eleicdes
municipais), foi superior a 30%.

A partir do momento em que o projeto foi contratado, o recurso esta disponivel
e apto para ser investido, o que significa que a rubrica serd mantida. O pagamento
é efetivado em concordancia com o andamento do projeto, ocorrendo a liberacao
dos recursos em trés vezes. Como esse processo depende fundamentalmente das
condig¢bes locais e da agilidade da CEF, essa etapa tende a atrasar. No segundo
semestre de 2009, por exemplo, ainda estavam sendo realizados os pagamentos
referentes a 2007.

No Pronat, entre 2003 e 2007, os valores contratados em relacdo aos pagos
apresentaram um decréscimo de 11,7%, sendo mais expressivos nas linhas de
“Infraestrutura” e "Emendas parlamentares” O motivo principal que ocasiona o ndo
pagamento de parte dos contratos, principalmente nas linhas de investimento, nao
é a falta de recursos financeiros, mas as cladusulas suspensivas® nao sanadas pelos
proponentes (prefeituras em especial), 0 que impede a emissao de ordens bancérias
(BRASIL, 2007). Nas demais modalidades de custeio tém sido muito reduzidas as
perdas de recursos j& contratados.

Como mais de 90% dessas opera¢des de contratacdo ocorrem em dezembro, ja
que ndo se conseguiu desvincular a apresentacao dos projetos do ano orcamentario,

38 As cldusulas suspensivas permitem que os recursos dos projetos sejam empenhados quando
ndo se tem todos os documentos necessarios. Entretanto, é preestabelecido um periodo de entrega de toda
documentacdo, e quando isso N&o ocorre 0s recursos sao sUspensos.
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torna-se impossivel quitar todos os pagamentos no ano da contratacdo. Para que esse
valor ndo retorne ao Tesouro Nacional, um procedimento muito comum tem sido a
utilizacado da opcao “restos a pagar” (RAP), que é quando o valor fica assegurado para
0 projeto, mas serd liberado somente no préximo ano. Isso tem se difundido de modo
generalizado no Pronat, embora tenha obtido melhoras significativas de 2003 a 2006.

As maiores dificuldades vinculadas a Ultima etapa da execucdo financeiro-
or¢camentdria (pagamento) estdo atreladas aos projetos de infraestrutura, que, além
de demandar mais tempo durante a construcdo das suas propostas, apresentam um
tramite administrativo mais carregado no momento de sua contratagcao, o que acaba
atrasando o pagamento. Nesse caso, como 0s projetos de investimentos sé podem
ter como entidades proponentes as prefeituras municipais ou os estados, isso gera
significativos atrasos, pois ambos operam na mesma légica orcamentaria nacional.

3. A execucao orcamentdria no programa Territorios da Cidadania (TC)

O programa Territdrios da Cidadania (TC) foi langado no inicio de 2008 e manteve
a concepcao de territério e de abordagem territorial empregada no Pronat. O que
o distingue é a énfase no combate a pobreza e na conquista de cidadania como
objetivos primordiais da intervencdo governamental, assim como a mobilizacao de
22 ministérios no sentido de planejar suas a¢cdes de modo a implementar as politicas
publicas correspondentes de forma integrada. Isso significa que, j& na esfera federal e
ndo apenas nos territdrios, as politicas governamentais deverao ser coordenadas para
agir articuladamente.

No caso do Territérios da Cidadania, diferentemente do Pronat, o desafio torna-se
maior, pois envolve diferentes acdes setoriais oriundas de distintos ministérios, cujo
exercicio de articulacdo se dara efetivamente na escala territorial, complexificando o
processo de gestdo social e, para ficarmos no tema deste estudo, de gestao financeiro-
orcamentaria. Muito mais que a mera somatdria de acdes e dotacdes orcamentarias
dos ministérios sobre um mesmo espaco social, trata-se de pensar a légica da
territorializacdo de politicas a partir de um encontro de acdes bottom-up, pelos atores
locais — agora ndo necessariamente agrarios —, com aquelas top-down, também nao
necessariamente setoriais.

Dentro do TC foram definidos trés eixos de atuacdo (“Apoio a atividades

",ou "o

produtivas”; “Cidadania e direito”; “Infraestrutura”), que se desdobram em sete temas
(“Organizacdo sustentével da producado”; “Acdes fundidrias”; “Educacdo e cultura”;
“Direitos e desenvolvimento social”; “Salde, saneamento e acesso 4 dgua”; "Apoio a
gestao territorial”;" Infraestrutura”). No interior destes sete temas, como pode ser visto

na Figura 6, estao todas as acdes do TC (que em 2008 eram 180, em 2009 subiram
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para 203 e em 2010 houve uma reducéo para 178). Apesar de os eixos e 0s temas
apontarem para as prioridades do programa, sao as agdes os instrumentos diretos de
intervencdo, uma vez que os territdrios passam a acessar 0s recursos por meio delas.

Figura 6 - Estrutura das agdes do TC, conforme os eixos, temas e agdes.

Acoes

Fonte: BRASIL, 2010.

A partir da definicdo dos eixos e temas do TC, é feita anualmente uma consulta aos
ministérios visando sua adesdo ao programa por meio da oferta de a¢des (as quais
compdem a Matriz Federal). Nesse caso, ndo se trata de os érgéaos federais criarem
novas politicas publicas para ingressar no TC, mas de destinar um volume de recursos
dos programas ja existentes aos Territorios de Cidadania. Desse modo, no momento
em que um ministério passa a integrar o TC ndo havera maior dotacao orcamentaria
para essa instituicdo, somente uma redistribuicdo dos valores, visando aumentar
0s recursos empregados nas regides mais empobrecidas, menos dinamicas etc,
buscando melhorar a eficiéncia da sua aplicacdo no campo. Portanto, ndo acontece
um aumento do bolo, somente uma redistribuicdo das suas fatias.

E importante destacar que o TC ndo influencia os processos decisérios de alocacdo
de recurso dentro do ciclo de aprovacao do orcamento de uma determinada politica
e/ou acao territorializada, ou seja, cada ministério é responsavel por definir e obter a
aprovacao do Congresso Nacional aos seus valores totais a serem gastos a cada ano,
de acordo com o funding (“carimbado”ou ndo) de que dispde. A partir desse montante
é que cada 6rgao definird quanto ird repassar ao TC. Do mesmo modo, as fontes sao
de responsabilidade das entidades responsaveis pelas agdes, que congrega tanto
recursos do Tesouro Nacional (OGU) como recursos ndo fiscais (que ndo passam pelo
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Tesouro Nacional), advindos de organismos internacionais, de arrecadacéo propria, da
exigibilidade dos bancos etc.

O fato de o TC ser uma agregacao de acdes de diferentes ministérios faz com que
ele ndo possua um orgamento proprio (nao existe na Lei Orcamentaria Anual — LOA
— nenhuma rubrica destinada ao programa Territérios da Cidadania). Assim, o seu
orcamento é resultado da soma de orcamentos especificos. Isso torna, em grande
medida, essa politica publica refém da adeséo dos érgaos federais e, automaticamente,
dos seus recursos, 0 que deixa extremamente fragilizada a estrutura orcamentaria do TC.

Em 2008, o valor previsto para os 60 Territorios de Cidadania chegou a 12,8 bilhoes,
que foi praticamente dobrado em 2009, com a entrada de mais 60 novos territérios.
Em 2010, o montante de recursos ampliou-se em comparacdo com 2009 (alcancando
26,8 bilhdes), o que significa um crescimento expressivo de 109,8% de 2008 para
2010. As linhas com maior crescimento foram “Organizacdo sustentavel da producéo”
e"Salde, saneamento e acesso a 4gua’, que aumentaram o valor previsto em 147,7% e
187,5%, respectivamente. O tema que teve uma ampliacdo mais reduzida nesses trés
anos foi o de "Acdes fundidrias” (27%), que apresentou inclusive uma reducao de 20%
nos valores absolutos de 2009 para 2010 (Tabela 4).

Tabela 4 — Recursos previstos pelo TC por tema (2008 a 2010) — Valores correntes (RS)

Tema Valor previsto 2008  Valor previsto 2009  Valor previsto 2010 ~ Cresc. 2008 -

(RS) (RS) (RS) 2010 (%)
Acdes fundiarias 32231994345 | 516.803.123,47|  409.199.000,00 |  27,0%
Apoio a gestao 19.918.679,77 23.348.610,09 34.183.086,50 | 71,6%
territorial
Direitos e
desenvolvimento 4.830.370.807,62 | 9.098.521.324,58 | 10.807.542.917,75 123,7%
social
Educacio e cultura 563.423.573,34| 1342.877.87936|  889.437.22410| 57,9%
Infraestrutura 3.150.886.020,39 | 3.702.870.999,99 | 4.454.268.091,77 41,4%
Organizacao
sustentavel da 245237448258 | 5.943557.001.43 | 6.075.085.520,91| 147,7%
producao
Sadde, saneamento | y30 ag0 06133 | 4297350.31341| 4.137.185.72560 | 187,5%
€acesso aagua
Total 12.778.182.568,48 | 24.925.338.252,33 | 26.806.901.566,63 | 109,8%

Fonte: BRASIL, 2010.
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Conforme a Tabela 4, existe uma concentracdo de recursos em trés linhas gerais
do programa (“Direitos e desenvolvimento social’, “Infraestrutura” e “Organizacéo
sustentavel da producao”), pois aproximadamente 80% do montante fica retido
nesses estratos (mais de 40% na édrea de “Direitos e desenvolvimento social’, em 2010).
No oposto estdo as acdes vinculadas a“Educacao e cultura’,"Acdes fundidrias”e "Apoio
a gestao territorial’, que detinha somente 7% em 2008, caindo para 5% em 2010. O
tema da "Gestéo territorial” merece um destaque especial porque, apesar de ser uma
das inovacdes do TC e apresentar um grande desafio na sua aplicacéo, responde por
somente 0,1% dos recursos previstos no programa (RS 34 milhdes em 2010).

Ao considerar a dotacao orcamentdria do TC como um agregado de adesdes de
diferentes ministérios, é central para a sustentacdo do programa que os diferentes
orgaos alimentem essa estrutura por meio da disponibilizacdo de recursos. Nos trés
primeiros anos isso tem acontecido, sendo que de 2008 para 2010 o Unico ministério
que apresentou um decréscimo foi o Ministério da Integracdo Nacional (MI). No oposto
estdo o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA) e o Ministério da
Saude (MS), que ampliaram seus recursos previstos, no mesmo periodo, em 250,7%
e 237,7%, respectivamente. A média de crescimento entre os ministérios foi superior
a 90%, apontando para uma tendéncia de incremento em suas a¢des ao longo dos
anos — embora isso ndo elimine o risco de haver um rompimento da entidade com o
programa.

Apesarde ocorrer um aumento quase generalizado nos valores do TC por ministério,
estes 6rgaos detém participacao desigual no montante de recursos disponibilizados
para as acdes nos Territorios de Cidadania. Isso porque apenas trés ministérios (MDS,
MDA e MS) concentram mais de 70% dos valores do programa. Ao analisar os seis
ministérios mais representativos em recursos disponibilizados, serd possivel perceber
que em 2010 eles expressam praticamente 96% de toda dotacdo orcamentaria
focalizada no TC — restando aos outros 18 ministérios apenas 4,1%. Portanto, existem
algumas poucas entidades que dominam o grande volume de recursos.

Essa concentracdo em determinados ministérios é reflexo do grande peso
que algumas acdes possuem no TC. Isso fica evidente quando se analisam os seis
instrumentos que mobilizam maiores recursos (Bolsa Familia, Pronaf, Beneficio de
Prestacdo Continuada a Pessoa Idosa, Luz para Todos, Cresce Nordeste e Beneficio
de Prestacdo Continuada ao Deficiente), pois eles representam 60% dos valores
previstos para o programa, restando pouco mais de um terco as outras agdes. Nao
€ por acaso que trés das seis principais acoes sao oriundas do MDS. Portanto, existe
uma concentragao em alguns eixos gerais do programa, que estdo vinculados a
determinados ministérios e, sobretudo, a algumas acoes especificas.
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Uma importante inovacdo implementada pelo TC na gestdo de programas
governamentais foi a territorializacdo das acoes, que tem sido uma forma de garantir
que o volume de recurso previsto inicialmente na Matriz de Acédo Federal chegue
a determinado espaco de modo impreterivel. Essa estratégia tem sido difundida
e buscada pelo Comité Gestor Nacional do TC, pois garante que os territorios
empobrecidos e com baixo dinamismo econdmico tenham acesso seguro a algumas
linhas. Além disso, esse mecanismo tem evitado a concentracdo de recursos naqueles
Territorios de Cidadania mais organizados, embora ndo consiga evitar uma aplicagdo
maior em determinados municipios no interior desses territérios.

Entretanto, no momento em que o valor passa a ser territorializado, torna-se
impossivel que ele seja investido em outro local. Assim, se o valor foi direcionado a
um local no momento da construcdo do orgamento e esse valor ndo for executado, o
recurso acaba regressando para a fonte sem ser implementado, pois, uma vez definido
seu destino, aquela rubrica ndo pode ser aplicada em outro espaco. Isso tem feito com
que algumas acdes ndo sejam territorializadas, principalmente aquelas efetivadas
mediante demanda (projetos).

Osrecursosterritorializadosem 2009 e 2010 chegaram préximo dos 93%, mostrando
um grande esforco em “carimbar” os valores do TC. Esse elevado percentual estd
atrelado aos principais ministérios do programa — em volume de recursos empregados
-, que tém territorializado previamente 100% do seu orcamento para os Territérios de
Cidadania (MDS, MS, MCid, MME e MF). Em alguns casos a territorializacdo por parte
desses ministérios nao apresentou dificuldades, pois suas agdes se constituem em
transferéncias diretas para os municipios.

Diferentemente do que acontece com o Pronat, em que o Colegiado Territorial
tem uma funcdo deliberativa sobre todas as acdes, no TC este conselho tem
quatro diferentes funcgdes: controle social, mobilizacdo e articulacdo, consultivo
e deliberativo®. Embora seja diversificado o papel do Colegiado no TC, existe uma
distribuicdo desigual. Isso porque as fun¢des de controle social e de mobilizagéo e
articulacdo representam a grande maioria das acdes (mais de dois tercos) e do volume
de recursos previstos (93%). Desse modo, os instrumentos que demandam um papel
mais ativo e decisivo dos Colegiados Territoriais (consultivos e deliberativos) acabam
tendo uma pequena parcela das acdes e dos recursos (que no caso deliberativo nao
chega a 1% do montante do TQ).

A distribuicdo dos recursos previstos pelo TC entre as regides brasileiras, de 2008
a 2010, apresentou algumas alteracoes, incluindo nos dois ultimos anos o aumento

39 Para maior detalhamento dos papéis do Colegiado no TC, ver Leite e Wesz Jr. (2010).
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relativo do Nordeste (saindo de 48,2% para 56,2%) e a reducdo do Norte (de 22,3%
para 16,6%). Apesar da nova configuracdo no numero de Territérios de Cidadania,
de 2008 para 2009 (de 60 para 120), as demais regides mantiveram o percentual
sobre os recursos previstos de forma semelhante: o Sudeste reduziu de 12% para
10%, o Sul permaneceu préximo dos 9% e o Centro-Oeste teve uma oscilacdo de
7% a 9%. Portanto, existe uma concentracao maior dos recursos por regiao no TC
comparativamente ao Pronat.

No ano de 2008 a execucdao orcamentdria do TC* alcangou 72%, apesar de o
programa ser lancado somente em fevereiro, o que implicou que a matriz de acoes
nos territorios ficasse definida em abril. Além disso, como a grande maioria das
acdes foi efetuada por meio de convénios, o fato de ser um ano eleitoral dificultou
o empenho dos recursos, visto que as contratagdes foram suspensas a partir de
julho e retomadas somente em outubro. Nesse sentido, o pagamento de 72% dos
valores previstos representa um saldo expressivo, sendo superior ao Pronat na maioria
dos anos. Como algumas ac¢des foram contratadas como ‘“restos a pagar’, devido
inclusive aos problemas apresentados acima, em 2009 ainda estava sendo feito esse
acompanhamento. Para tanto, se considerarmos o que foi pago em 2008 e 2009,
referentes aos valores previstos em 2008, a execu¢ao chegou a 77,8%.

|//

As linhas voltadas a “Direito e desenvolvimento social” e a “Salde, saneamento e
acesso a dgua”’apresentaram uma execucao superior aquela planejada (103% e 106%,
respectivamente). Esse resultado se deve, além da inclusdo de novos beneficiarios, a
forma de efetivar o pagamento, pois se trata geralmente de uma despesa corrente
com fluxo continuo, isto é, mensalmente 0s recursos sdo pagos sem necessariamente
a apresentacdo de novos projetos (p. ex., Bolsa Familia). Nesse sentido, sao agdes
que nado sofreram alteracdes significativas com a entrada no TC, pois mantiveram
sua estrutura de intervencao. Isso favoreceu sua execucao orcamentdria, visto que o
desembolso foi feito de forma ininterrupta de janeiro a dezembro — mesmo em um
ano eleitoral e com o inicio efetivo do programa em abril.

Por outro lado, as acdes de “Infraestrutura’, em 2008, apresentaram um reduzido
pagamento (abaixo de 35%), apesar de incluir as rubricas quitadas até dezembro
de 2009. Essa situacdo é proxima daquela discutida anteriormente em relacdo ao
Proinf (vinculado ao Pronat), pois depende fundamentalmente da contratacdo com
entes federados (prefeituras municipais e estado) e da sua negociacdo com agéncias
bancarias, o que gera um tramite administrativo mais lento, atrasando o pagamento.

40 Diferentemente do Pronat, que dispde de dados sobre o valor previsto, disponibilizado, empenhado,
contratado e pago, as informagdes no TC restringem-se ao valor previsto, empenhado e pago. Apesar disso, é
possivel calcular, embora com menor detalhamento, a execucao financeiro-orcamentaria do TC por meio do
valor pago sobre a dotagdo prevista no inicio de cada periodo.
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Os instrumentos vinculados a “Acdes fundidrias” e a “Organizacdo sustentédvel da
producdo”também tiveram uma execucao orcamentaria abaixo da média, alcancando
55,4% e 67,5%, respectivamente.

Em 2009, o TC apresentou uma execucao orcamentaria maior que em 2008,
alcancando 77,8% (valores referentes até dezembro de 2009). E importante destacar
que 85% dos recursos previstos foram empenhados, o que significa que acabaram
inclufdos nos “restos a pagar” e que, por isso, podem ser quitados até os proximos
cinco anos. Assim como em 2008, as acdes de “Direito e desenvolvimento social”
destacaram-se pela elevada execucdo (105%) e as de “Infraestrutura” apontaram
para um reduzido pagamento (38,9%), embora esse percentual tenha se elevado
em relagdo a 2008, dada a experiéncia do programa e o fato de nao se tratar de ano
eleitoral.

Em relacdo a execucao orcamentaria no TC segundo os ministérios, é possivel
afirmar que alguns érgdos apresentam participacdo ativa, mantendo elevadas taxas
de pagamento e/ou buscando melhora-las (MDS, MAPA, MDA e MME). Por outro
lado, existem ministérios que, apesar de integrarem o programa, nao tém obtido
saldos satisfatorios, como é o caso do MCid, MJ, MMA e Seppir/PR, que em 2009
apresentaram coletivamente uma execucédo de 12%. Desse modo, fica evidente uma
grande disparidade entre a atuacdo dos diferentes ministérios, apontando graus
distintos de comprometimento com a gestao territorial de politicas publicas para o
meio rural.

Apesar de alguns exercicios nacionais de otimizacdo da execucédo das agdes do TC,
as desigualdades regionais e estaduais permanecem nos percentuais de pagamento
dos recursos previstos. No sul do Brasil a média ficou acima de 90%, tanto em 2008
como 2009, sendo que em Santa Catarina esse dado foi maior que 100% nos dois
anos. No lado oposto estdo as regides Norte e Centro-Oeste, onde, respectivamente,
mais de um terco e mais de um quarto dos valores previstos ndo foram pagos em
2008 e 2009 — Roraima e Mato Grosso foram os estados que tiveram uma execucao
orcamentéria inferior a 40% em 2008. Entretanto, em 2009 nenhum estado apresentou
valor inferior a 58%, apontando para um significativo avanco.

Os dados encontrados nas regides Norte e Centro-Oeste refletem a prépria
situacao estrutural dos territérios presentes nesses espacos, ja que muitas vezes
essas areas encontram-se isoladas, com reduzido quadro técnico especializado e
com varios problemas administrativos. Outra situacdo que tem provocado uma baixa
execucao, em especial na Regido Norte, diz respeito a incompatibilidade do periodo
orcamentario com as condicionalidades edafoclimaticas daquela area. Isso porque o
processo inicial do programa (construcdo da matriz de acdes, definicdo dos recursos
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para o territorio, abertura de edital, selecdo de projetos etc.) avanca até meados de
outubro, restando as demais etapas (empenho, contrato e pagamento) somente 0s
meses de novembro e dezembro, que compreende justamente o periodo das chuvas
na Amazénia (que vai de novembro a marco). Essa caracteristica impossibilita que
as acdes sejam implementadas no mesmo ano que foram previstas (especialmente
as obras de infraestrutura), pois a temporada da cheia dos rios dificulta o trafego
entre determinadas areas e isola muitas comunidades. Desse modo, os projetos
acabam sendo contratados no mesmo ano, O que assegura 0s recursos previstos,
mas sao pagos somente no ano seguinte, pois no periodo das chuvas o custo de
implementacao é maior e a qualidade dos servicos dificilmente fica adequada.

4. Consideracoes finais

Os resultados apresentados neste estudo mostraram a complexidade e, ao
mesmo tempo, as inovacdes que o arranjo institucional na operacdo de politicas em
escala territorial traz para a cena orcamentdria, seja no que tange ao levantamento
e lastreamento de fontes dos recursos alocados, seja no que se refere a forma de
aplicacdo desses recursos segundo dreas geograficas e linhas programéticas de agao.

OPronat, ao longo dos seus anos, tem avancado na criacdo de novas linhas de acao,
no aumento dos recursos disponibilizados e na reducdo das perdas orcamentarias.
Contudo, o programa continua tendo decréscimos entre os valores pagos e os valores
disponibilizados nas linhas de “Infraestrutura” (principalmente nos anos eleitorais),
demonstrando a necessidade de criar novos instrumentos que solucionem essa
problematica. Além disso, parte expressiva dos recursos do Pronat estd baseada nas
emendas parlamentares, nas quais muitos projetos nao sao definidos democratica e
coletivamente nos féruns territoriais. Desse modo, é necessario evitar que algumas
iniciativas sejam financiadas sem aprovacdo e/ou discussdo nas esferas representativas.

O TC, em relacdo ao Pronat, traz uma importante inovacdo ao mobilizar diferentes
ministérios e fontes de recursos para os territérios. Entretanto, permanece o desafio de
valorizar a gestéo territorial, os projetos de infraestrutura e a acoées fundiarias, tanto na
elevacdo dos recursos como no aumento da sua execucao orcamentaria. Além disso, é
necessario tornar o Colegiado um espaco publico de efetiva articulacdo de politicas e
indicacdo de gastos prioritarios em funcdo dos projetos de ambito territorial, dado que
o poder dos representantes dos Codeter é ainda muito pequeno. Na mesma direcéo,
torna-se necessaria a articulacdo, no ambito do Comité Gestor Nacional, dos técnicos e
funcionarios responsaveis pelos orcamentos de cada um dos 22 ministérios envolvidos,
no sentido de homogeneizar linguagens, temporalidades e definir prioridades na
aplicacdo dos recursos financeiros. Isso tem evoluido positivamente no periodo recente,
mas ainda hd um grande esforco de articulacdo técnico-financeira a ser alcancado.
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PARTE 2

POLITICAS PUBLICAS

DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL NO BRASIL:
analise e sugestoes de

. = Sérgio C. Buarque
aprimoramento

Consultor ICA

Introducao

O texto apresenta os resultados da analise de experiéncias brasileiras de politicas
territoriais, procurando identificar os desafios futuros e formular propostas de
refinamento e ampliacdo da abordagem e das formas de atuacéo. Entendendo que
j& existem muitos estudos sobre o tema, o trabalho foi orientado para a analise das
reflexdes e avaliacdes ja realizadas, de modo a conceber e oferecer contribuicoes
técnicas para a definicdo de politica de desenvolvimento territorial no Brasil. Em todo
caso, a abordagem e a reflexdo em torno das experiéncias refletem a experiéncia
do autor e sua concepcao sobre o desenvolvimento territorial no Brasil. O principal
objetivo do estudo é estimular a discussao entre os formuladores de politicas,
gerentes de programas e projetos focados no territdrio sobre as politicas territoriais
no Brasil. Nesse sentido, as recomendacbes apresentadas para a melhoria da prética
das politicas territoriais no Brasil constituem provocacdes para novas reflexdes que
podem ajudar a melhorar as estratégias governamentais.

O trabalho foi encomendado pelo Instituto Interamericano de Coopera¢do para
a Agricultura (IICA) como parte de uma reflexdo mais ampla sobre as experiéncias
de abordagem territorial nas politicas e nos instrumentos governamentais, cuja
principal base foram os estudos realizados pelo Programa de Pds-Graduacdo de
Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade (CPDA)/Observatério
de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA) da Universidade Federal Rural do Rio
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de Janeiro (UFRRJ). Os estudos do OPPA concentraram-se em seis eixos de pesquisa’
tratando das experiéncias recentes de projetos territoriais rurais, particularmente o
Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PDSTR), do Ministério
de Desenvolvimento Agrario (MDA), e o programa Territdrios da Cidadania (TC),
implementado nos ultimos anos pela Casa Civil da Presidéncia da Republica. Além
dos relatérios de cada eixo, o estudo produziu um relatério final intitulado Politicas
publicas, atores sociais e desenvolvimento territorial no Brasil, que consolida a producao
realizada por varios pesquisadores nos seis eixos.

O trabalho combinou levantamento e andlise da literatura sobre o tema — incluindo
a reflexao tedrica sobre territério, pobreza e politicas publicas — com tratamento das
conclusées do estudo do CPDA/OPPA. Além disso, o levantamento de informacoes e a
reflexdo foram complementados com seis atividades adicionais:

1. leitura dos relatérios do estudo do CPDA/OPPA e organizacao das
conclusées, duvidas e novas questdes identificadas pelo consultor.

2. Reunido de trabalho com técnicos e pesquisadores do OPPA, para
discussdo das conclusées, dividas e novas questbes identificadas na leitura.

3. Oficina para apresentacdo e discussdo de ideias preliminares do
consultor sobre as politicas territoriais analisadas, com participacao dos
autores do estudo do CPDA e de técnicos e gerentes de projetos territoriais
implementados no Brasil, particularmente dos Territorios Rurais de Identidade
e do Territdrios da Cidadania.

4.  Entrevistas com técnicos e gerentes da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT) do Ministério de Desenvolvimento Agrario e do Territérios da
Cidadania para explorar a percepcao destes sobre a concepcao dos projetos
territoriais, os avancos, as dificuldades enfrentadas, os novos desafios, além
de recomendacdes para aprimoramento da abordagem.

5. Redac¢do de uma versGo completa que incorpora o resultado das
entrevistas com revisdo e ampliacdo dos conceitos e, principalmente, das
propostas, para testar sua pertinéncia e viabilidade.

1 Os eixos estudados foram “Andlise comparativa de politicas publicas de desenvolvimento territorial”;
“Gestdo de politicas publicas de desenvolvimento rural no contexto das novas institucionalidades”; “Gestao
social do territério”; “Marco juridico normativo para o desenvolvimento rural com enfoque territorial”; “Sistema de
financiamento para projetos territoriais estratégicos e de natureza multissetorial”e “Sistema de financiamento da
politica territorial”.
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6. Segunda oficina para apresentacdo e discussGo da nova versGo
completa, com gerentes de projetos territoriais, principalmente da SDT e do
Territdrios da Cidadania.

O documento estd estruturado em seis capitulos. O primeiro capitulo apresenta
uma reflexdo sobre a pobreza e 0 novo mundo rural no Brasil e a distribuicéo territorial
da economia e da pobreza; 0 segundo capitulo trata do conceito de desenvolvimento
territorial, a partir de bibliografia tedrica, de modo a compor um marco referencial
para a interpretacao das experiéncias. O terceiro capitulo analisa as politicas publicas
e os diferentes recortes territoriais utilizados no Brasil, considerando a relacdo entre a
natureza das politicas e as escalas da diviséo em territorios adequadas a gestao dos
projetos. O quarto capftulo é dedicado a uma analise da experiéncia de tratamento
territorial nas politicas publicas brasileiras, desagregada em diferentes aspectos,
sintetizando o resultado do estudo do CPDA e as percepcdes dos entrevistados. O
quinto capftulo procura apresentar um conjunto sistematico de recomendacdes
que poderiam melhorar as politicas e seus resultados no desenvolvimento territorial
do Brasil. Finalmente, o ultimo capitulo é dedicado a uma sintese conclusiva do
documento, destacando os pontos mais relevantes do estudo.
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CAPITULO |

POBREZA E NOVO MUNDO
RURAL NO BRASIL |«

As iniciativas mais recentes de introducao de uma abordagem territorial no Brasil
estavam orientadas para o combate a pobreza, e, particularmente, a pobreza rural,
partindo da percepcdo de que esta forma manchas de concentracdo no espaco
geografico brasileiro. Embora em termos absolutos a pobreza seja mais numerosa nas
cidades e mesmo nas grandes metrépoles — até porque estas concentram a maior
parte da populacdo — é o mundo rural que tem a maior densidade de pobres no total
da populacao.

1. Adensamento territorial da pobreza

De acordo com dados do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) no
tratamento de informacdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
(Universo preliminar do Censo Demografico 2010), em 2010, cerca de 8,5% da
populacdo brasileira vivia em estado de extrema pobreza; mas essa situacdo
representava apenas 5,4% da populacdo urbana do Brasil e 25,5% da populacéo rural,
quase cinco vezes mais intensa e densa no mundo rural, como mostra o Grafico 1.

Grafico 1 - Incidéncia da Populacao em Extrema Pobreza por situacdo do domicilio
segundo grandes regides - 2010 (em %).
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Fonte: IBGE. Universo preliminar do Censo Demogréfico 2010. Elaboracdo: MDS

130



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas pablicas de
desenvolvimento territorial

Do total da populacdo extremamente pobre do Brasil, quase 8,7 milhdes esta nas
cidades e 7,6 milhdes vive no campo (53,3% estd dispersa nas cidades e 46,7% no
espaco rural). Esses percentuais refletem, no entanto, a alta concentracdo urbana
da populacao brasileira, com 84,4% dos brasileiros vivendo em cidades. Tem mais
pobre nas cidades porque a populacdo urbana é muito maior que a rural, limitada
a menos de 16% do total da populacédo brasileira; mas, no espaco rural, o percentual
de pobres é muito superior ao percentual de pobres nas cidades. Na verdade, os
7,6 milhdes de pobres rurais (extrema pobreza) representam mais de um quarto da
populacdo rural brasileira, expressando a grande densidade da pobreza no mundo
rural, particularmente das regides Norte e Nordeste.

Analisando a distribuicdo nas macrorregides brasileiras, percebe-se que a pobreza
estd fortemente adensada nessas duas regides. Enquanto o Brasil tem 85% da
populacdo em extrema pobreza, a concentracao da pobreza no Nordeste sobe para
18,1% da populacdo e, no Norte, para 16,8% da populagdo, mais do dobro da média
brasileira. Nas outras trés macrorregides, o percentual de pessoas extremamente
pobres cai drasticamente: 4% da populagao do Centro-Oeste, 3,4% da populacdo do
Sudeste e, apenas, 2,6% dos habitantes da Regido Sul. No espaco rural do Nordeste, a
populacdo extremamente pobre chega a 35,4% da populagao total (35,7% no meio
rural da Regido Norte), evidenciando uma densidade muito alta da pobreza rural
nordestina.

A desigual distribuicdo da pobreza no territério brasileiro manifesta-se tanto na
classificagdo por insuficiéncia de renda quanto na caréncia de servigos publicos
basicos. Como mostram os Mapas 1 e 2, as grandes manchas de concentracéo de
pobreza formam-se nas regides Norte e Nordeste, principalmente no Semiérido
nordestino, na medida em que as vastas extensdes da regido amazdnica tém uma
populacdo muito rarefeita.
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Mapa 1 Mapa 2
Caréncia de Servicos Insuficiéncia de Renda

Fonte: MDS, 2011.
Legenda: Taxa de pobreza expressa pela renda familiar per capita até RS 70,00 e pela caréncia de

servigos publicos — ampliam-se com a coloragao vermelha.

De um total de 16,27 milhdes de pessoas que vivem em extrema pobreza no
Brasil, 9,61 milhdes estdo concentrados no Nordeste, o que representa 59,1% de
todos os brasileiros extremamente pobres. Do total de pobres da Regido Nordeste,
52,5% (cerca de 5,5 milhdes de pessoas) estdo no espaco rural (na Regido Norte
sao 56,4%); esses percentuais saéo muito mais significativos se for levado em conta
que as duas macrorregides tém também alto nivel de urbanizacéo (73,5% e 73,1%,
respectivamente).

2. Multiplas dimensoes da pobreza

Essa manifestacao espacial da pobreza tem fundamentado a abordagem territorial
de politicas publicas, particularmente na tentativa de enfrentamento do fendmeno
coletivo de concentracdo dos pobres. Na medida em que se evidenciam manchas
de concentracdo de pobres, parece razodvel considerar que uma atuacdo nessas
dreas pode ter maior impacto e sinergia para enfrentamento da pobreza. Ocorre, por
outro lado, que a concentracao territorial da pobreza tem razdes e causas externas a
situacdo de cada familia pobre, resultado de uma realidade socioecondmica e cultural
caracteristica do territério. A pobreza, como fenémeno coletivo concentrado, é uma
decorréncia do ambiente mais amplo que define os condicionantes e as circunstancias
determinantes. Em Ultima instancia, o adensamento territorial da pobreza néo é fruto
de uma intengao voluntéria de os pobres se juntarem em determinados espacos; na
verdade, o territério onde habitam é pobre, com tantas deficiéncias socioecondmicas,
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ambientais e culturais que dificultam o desenvolvimento e a melhoria da qualidade
de vida da sua populacao.

Existe um consenso entre os estudiosos e planejadores de que a pobreza é um
fendmeno de multiplas dimensées. Parece necessario, contudo, qualificar e diferenciar
essas multiplas dimensdes em dois aspectos diferentes e complementares:

« Multiplicidade das caréncias, que n&o se limita a insuficiéncia de renda da
populacdo e se manifestatambém nas caréncias de servigos sociais como agua,
saneamento, hospitais, energia elétrica etc. Claro que a distribuico territorial
da oferta de servicos sociais ndo deveria estar vinculada a pobreza medida
pela renda, uma vez que os investimentos publicos, de responsabilidade
do Estado, podem-se distribuir de forma a atender as necessidades rurais,
independentemente da renda da sua populacéo.

« Multiplicidade de causas e determinantes da condicdo de pobreza que ndo séo
apenas (nem principalmente) sociais e costumam estar em outras dimensdes da
realidade complexa, econdmicas, tecnoldgicas, culturais, institucionais e naturais.

Para a definicdo de politicas de enfrentamento da pobreza, é importante distinguir
e separar essas duas facetas da multiplicidade da pobreza, ou seja, diferenciar o
fenémeno - expressdo e sintoma da realidade indesejada (deficiéncia de renda
e de caréncias de servigos sociais) — dos seus multiplos determinantes, que devem
merecer a atencdo central das politicas. Embora algumas caréncias também sejam
determinantes da pobreza, é sempre possivel identificar os principais fatores que
impedem o desenvolvimento do territério em vez de limitar-se a tratar a pobreza
pelas suas manifestacdes (baixa renda e caréncia de servicos sociais) que, no geral,
estdo fora da dimenséo social.

Em outras palavras, a distribuicdo da pobreza no territério depende, antes de
tudo, das condigbes sistémicas do territério, fatores exdgenos e macro que definem
as circunstancias para a geracao de riqueza e sua distribuicao na sociedade. Territérios
carentes dessas condi¢cdes sistémicas (territorios pobres) agrupam grandes contingentes
de pobres pelas dificuldades de seu desenvolvimento. A pobreza coletiva adensada
no territorio é, portanto, a manifestacdo das suas circunstancias de baixo capital social,
econdmico e humano e de limitada capacidade produtiva e natural. Sendo assim, as
estratégias para enfrentamento e superacdo da pobreza deveriam voltar-se para esses
determinantes, e ndo apenas para moderar o fendbmeno da pobreza com distribuicao
de renda. E evidente que o equacionamento das limitacdes sistémicas do territorio
costuma ser muito lento, o que justifica a implementacéo de a¢cdes compensatorias
enquanto maturam essas medidas estruturais de desenvolvimento territorial.
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E importante considerar que as politicas sociais stricto sensu séo insuficientes
para a superacao da pobreza, limitando-se, em grande parte, no alivio dos sintomas,
sem tirar o pobre da sua condicao de vida em um territério pobre; ndo se combate
a pobreza com politicas sociais que, na sua grande maioria, atuam para “cuidar do
pobre” ou proteger o pobre (reduzindo suas caréncias) — renda e oferta de servicos
sociais —, mas ndo tocando nos fatores estruturais que podem retirar as pessoas da
condicao de pobre. Mesmo o novo programa Brasil sem Miséria, que amplia as acdes
focadas nos pobres com a implantacao de servicos sociais e com a chamada “inclusao
produtiva’, ndo parece buscar no territdrio os fatores socioecondmicos e culturais que
condicionam e determinam a pobreza.

Areducéo das caréncias sociais constitui um passo fundamental para a melhoria da
qualidade de vida e, portanto, retirada da pobreza, mas ndo garante sustentabilidade
se nao forem transformadas as condicionantes do ambiente socioecondémico do
territério. A insercdo produtiva dos pobres, que poderia retird-los da condicdo de
pobreza, pode ser inviabilizada se ndo existirem as bases da competitividade sistémica,
vale dizer, educacdo e formagao profissional para lidar com processos e produtos,
oferta de tecnologia para elevar a produtividade e a qualidade, infraestrutura para
armazenamento e transporte para escoamento da producao até o mercado.

Nao da para alcancar a insercdo produtiva apenas apoiando os pobres, e sem
alterar as condicdes socioecondmicas e ambientais em que vivem. Dos fatores
sociais, a ampliacdo e a melhoria da educacdo representam, a0 mesmo tempo,
reducdo das caréncias sociais e aumento das condicdes sistémicas que permitem a
insercdo produtiva. A educacdo contribui para aumentar a competitividade coletiva
do territério e para reduzir suas desigualdades sociais, desde que a qualidade do
ensino publico seja préxima da qualidade do ensino particular. Como mostram os
dados, o nivel e a qualidade da educacéo sdo muito desiguais no territério brasileiro,
penalizando, principalmente, os territérios rurais; em 2009, o nivel de escolaridade
da populacdo de 10 anos ou mais de idade, no espaco urbano brasileiro, era de 7,6
anos, enquanto no meio rural alcancava apenas 4,6 anos (trés anos menos de estudo),
segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) (IBGE, 2009).

Para superar a pobreza — tirar os pobres da condicao de pobre —, é necessario atuar
nas causas e, portanto, no ambiente socioeconémico e cultural em que vivem. Dessa
forma, a abordagem territorial das politicas publicas de enfrentamento da pobreza
deveria combinar as acbes sociais com programas voltados para o desenvolvimento
do territério. Em outras palavras, para tirar os pobres da condicdo de pobreza, é
necessario que o territorio em que vivem deixe de ser tdo pobre e carente de fatores
de competitividade. Apenas nas regides dinamicas ou com condi¢cdes favoraveis
da estrutura produtiva e da competitividade as acbes podem-se limitar ao apoio
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direto aos pobres para que ocupem espacos e aproveitem oportunidades oferecidas
pelo territdrio. No entanto, nesses territorios, o percentual de pobres tende a ser,
normalmente, muito mais baixo, precisamente por essas condicées.

Adesigual dotacdo de fatores de competitividade no territério brasileiro determina
as desigualdades na intensidade da pobreza no Brasil. Sdo precisamente no Nordeste
e no Norte, e, particularmente, no mundo rural dessas regides, com os maiores indices
de pobreza, que se constatam os mais baixos niveis de competitividade decorrentes
de limitadas dotacdes de ativos sociais e econdmicos: educacao e qualificacéo, terra,
tecnologia, infraestrutura econdmica, capital social e capacidade empreendedora.
Como mostra o estudo do Movimento Brasil Competitivo (MBC), realizado em 2006,
os estados com menor indice de competitividade estao, precisamente no Norte e
Nordeste, formando um mapa muito semelhante ao da distribuicdo da pobreza no
territério brasileiro. O Mapa 3 mostra uma escala de competitividade diferenciada dos
estados brasileiros, evidenciando que os estados do Norte e do Nordeste tém baixa
ou muito baixa competitividade; a comparacdo com os Mapas 1 e 2 parece indicar
uma distribuicao equilibrada entre baixa competitividade e elevada pobreza.

Mapa 3 - Competitividade dos estados brasileiros
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Fonte: MBC, 2006.
Nota: O Indice de Competitividade dos estados foi medido por um conjunto de 34 indicadores que

tratam da educacao e qualificacdo, da capacidade de inovacédo e da infraestrutura economica.
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Essarelacdo aparece mais clara no Grafico 2, que mostra a dispersao dos valores dos
estados brasileiros em indice de competitividade e taxa de pobreza absoluta. A curva
linear mostra que a taxa de pobreza dos estados declina ao mesmo tempo em que
o indice de competitividade cresce. Os estados do Sul e do Sudeste (principalmente
Sdo Paulo e Rio de Janeiro) tém os maiores indices de competitividade e as mais
baixas taxas de pobreza; no outro oposto estao os estados do Nordeste, com baixa
competitividade e elevada taxa de pobreza.

Grafico 2
Distribuicdo da relacao da pobreza absoluta com o
indice de competitividade dos estados (ICE)
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Fonte: MBC, 2006; MDS, 2011.

Destacando a educacdo como um dos mais importantes componentes do
desenvolvimento do territério (e da competitividade sistémica), a correlagdo se
confirma. Os estados com maiores notas do Indice de Desenvolvimento da Educacéo
Bésica (IDEB) tém menor a taxa de pobreza, como mostra o Grafico 3.Embora a pobreza
tenha multiplas causas, sendo a educacdao uma das mais importantes, a relacao parece
indicar que a qualidade do ensino de um territério influencia positivamente no
combate a pobreza. Os estados do Sul e do Sudeste, com menores taxas de pobreza,
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sao precisamente os que apresentam notas mais altas do IDEB; e, por outro lado, os
estados do Nordeste tém elevadas taxas de pobreza e as mais baixas notas do IDEB.
Como o gréfico expressa uma correlagdo, pode ser argumentado que, ao contrario,
é a alta pobreza que leva a baixa qualidade do ensino, considerando que os pobres
ndo podem pagar uma boa escola, no entanto, essa relacdo seria possivel apenas se
nado fosse considerado o ensino publico, na medida em que a baixa renda (pobreza)
impede os pobres de terem acesso a educacéo privada. Na realidade, o ensino publico
é realmente de baixa qualidade em todo o Brasil, mas é pior nos territérios do Norte e
do Nordeste, o que leva a essa desigualdade na qualidade do ensino.

Grafico 3
Distribuicdo da Relacdo da pobreza absoluta com a nota do IDEB dos estados
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Fonte: INEP/MEC, 2011; MDS, 2011.

Assim, como conclusédo deste subcapitulo, pode ser dito que a estratégia de
reducdo da pobreza, que tende a se concentrar territorialmente, deve-se concentrar
nos multiplos determinantes do atraso do territério, vale dizer das suas condicoes
sistémicas — na economia, na infraestrutura econémica, na qualificacdo da méo de
obra, na inovacado tecnoldgica e, principalmente, na educacao.
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3. Novo mundo rural

A abordagem territorial é consistente com o novo conceito do mundo rural que
rompe com as visdes tradicionais, as quais reduzem o territério rural a uma unica
dimensdo, mais ainda, a um Unico setor da economia, a agropecuaria. O chamado
novo mundo rural é um territério particular com sua diversidade socioecondémica
e cultural, com a complexidade e a multiplicidade de dimensdes integradas e
articuladas no espaco. Nessa nova concepcao do rural, a agropecuaria nao € mais
a Unica atividade econdmica e produtiva, adotando sua multifuncionalidade,
apostando em alternativas produtivas, incluindo as relacionadas a valorizacdo da
paisagem e ao turismo rural. O grande diferencial do mundo rural ante o urbano
consiste precisamente na valorizacédo de espacos onde as tradi¢cdes sdo respeitadas,
cultivadas e constituidas como elementos positivos, agregando-se a valorizacdo
da paisagem e da natureza, incluindo a prestacdo de um servico ambiental para o
conjunto do territério nacional.

Embora o espaco urbano tenda a demonstrar maior eficiéncia econdmica
pelas vantagens de aglomeracdo das atividades e dos servicos (economia de
aglomeracdo), o rural ndo pode ser visto como um espaco residual e em processo
de extin¢ao; ao contrério, a natureza peculiar do rural credencia o territério como
espaco de qualidade de vida, precisamente pela menor aglomeracdo econdémica e
demogréfica.

O pesquisador José Graziano da Silva (1997, p. 1) foi um dos primeiros a
chamar a atencao para a redefinicdo do rural na economia moderna, lembrando
que o

meio rural brasileiro se urbanizou nas duas Ultimas décadas, como
resultado do processo de industrializacdo da agricultura, de um lado,
e, de outro, do transbordamento do mundo urbano naquele espaco
que tradicionalmente era definido como rural. Como resultado desse
duplo processo de transformacdo, a agricultura — que antes podia ser
caracterizada como um setor produtivo relativamente autarquico, com
seu proprio mercado de trabalho e equilibrio interno - se integrou no
restante da economia a ponto de ndo mais poder ser separada dos
setores que lhe fornecem insumos e/ou compram seus produtos. Ja
tivemos oportunidade de mostrar que essa integracao terminou por
se consolidar nos chamados “‘complexos agroindustriais” que passaram
a responder pela propria dinamica das atividades agropecudrias af
vinculadas.
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O autor ressalta a configuracdo multidimensional do rural para além da
agropecuéria e mesmo da economia, ganhando importancia crescente como espago
de lazer, turismo, qualidade de vida e meio ambiente, segunda opgao de residéncia
(em chécaras) e até mesmo pequena producédo, que, ainda que subsidiada, funciona
como protegao do meio ambiente. Por outro lado, Nazareth Wanderley (2000) destaca
que 0 espaco representa a convergéncia entre o rural e o urbano, combinando
qualidade e eficiéncia. A aglomeracdo urbana da populacdo daria maior eficiéncia
as atividades econémicas e a oferta de servicos pelas externalidades e pelo ganho
de escala; no entanto, enquanto o urbano ganha em eficiéncia, é o espaco rural que
se destaca pela qualidade que se manifesta no patriménio natural e cultural a ser
usufruido e preservado.

Se a eficiéncia é uma condicdo importante para o desenvolvimento, o seu
objetivo final é, na verdade, a qualidade de vida da populacdo do territério, urbano
ou rural. Embora tenda a existir, em certas condi¢ées, um trade-off entre eficiéncia e
qualidade, o novo rural exerce um papel central no desenvolvimento sustentavel com
a conservacao dos recursos naturais e ambientais e a oferta de servicos de qualidade,
incluindo servicos ambientais. Essa € também a visao de José Eli da Veiga (2004, p. 19),
para guem os

encantos como paisagens silvestres ou cultivadas, ar puro, 4gua limpa,
siléncio, tranquilidade etc., muito valorizados por aposentados, turistas,
esportistas, congressistas e alguns tipos de empresarios, ja constituem a
principal fonte de vantagens comparativas da economia rural.

O autor destaca ainda que, ao contrario da supressao do rural pela completa
urbanizacdo nos territoérios, estaria ocorrendo em todo o mundo, até mesmo no Brasil,
uma grande “revalorizacdo da ruralidade’, que se reflete na interiorizacdo da economia
e da populacdo em aglomeracdes de pequena escala que oferecem maior qualidade
de vida e convivéncia social.

Esse novo mundo rural consolida-se a medida que se ampliam no territério de
pequena escala os servicos publicos que tém sido restritos aos espacos urbanos e
de grande escala. Cabe, portanto, aos governos, nos diferentes niveis federativos,
promover essa ampliacdo para além da eficiéncia e das externalidades que se
beneficiam das grandes aglomeracdes urbanas, melhorando a qualidade de vida
da populacao e, a0 mesmo tempo, estimulando um maior equilibrio na distribuicao
da populacdo e das condigdes sociais no territorio. Para Ricardo Abramovay
(2006, p. 51)%, 0 enfoque territorial na andlise do mundo rural leva precisamente a

2 Tradugéo livre do original em espanhol.
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abandonar o tratamento estritamente setorial que considera a agricultura como o
Unico setor e os agricultores como 0s Unicos atores sociais relevantes nas regiées
rurais. Assim, completa, a ruralidade torna-se uma categoria territorial que tem como
principal atributo “na organizacdo dos seus ecossistemas, na densidade demogréfica
relativamente baixa, na sociabilidade de interconhecimento e na sua dependéncia
em relacdo as cidades”.
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CAPITULO Il

TERRITORIO E
DESENVOLVIMENTO .

O territério é um espaco geografico que se diferencia pelas caracteristicas
socioecondmicas e culturais préprias formando um conjunto contiguo e continuo,
sendo reconhecido pela sociedade por meio da representacao simbolica, de modo
a expressar um sentimento de pertencimento aquele local. Com maior ou menor
diferenciacdo e reconhecimento social, o espaco geografico de um pais pode
compor multiplos territérios que convivem e interagem em um processo dinamico
e de permanente mudanca. Embora Manuel Castells (1999) fale, com propriedade,
de "espacos de fluxos” no mundo globalizado, formando territérios sem necesséria
contiguidade fisico-geografica, o sentimento de pertencimento a um territério
expressa, normalmente, continuidade e contiguidade espacial.

De acordo com Abramovay (2006, p. 52), o “territdrio enfatiza a maneira como uma
sociedade utiliza os recursos de que dispde na sua organizacao produtiva e, portanto,
na relagcao entres sistemas sociais e ecoldgicos” Nesse sentido, o territério é um espaco
construido pelos atores sociais e seus processos culturais, econdmicos e institucionais
em diferentes ecossistemas e condicbes ambientais dadas que se transformam
pela vida social. Assim, os territérios organizam-se e reorganizam-se continuamente,
com diferentes ritmos e velocidades, como resultado combinado e articulado de
investimentos publicos estruturadores — politicas dos governos - e da decisao dos
atores sociais privados, principalmente empresarios, de localizacdo dos negdcios, na
busca por maior eficiéncia e ganhos de externalidades econémicas.

Na economia de mercado, sequndo as teorias da localizacdo e dos lugares centrais
(von Thunen, Christaller, Weber, entre outros), existe uma tendéncia de concentracao
territorial das atividades produtivas na busca de fatores de competitividade, condicées
externas aos empreendimentos que reduzem os custos de cada empresa isolada. No
entanto, obviamente, como indicam Sepulveda e Romero (1999), essas externalidades
ndo sao apenas econdmicas, e carregam também elementos intangfveis como
sistemas de valor e caracteristicas culturais diferenciados dos territérios; estas
influenciam nas vantagens locacionais das atividades econémicas, na medida em que
se refletem no perfil dos trabalhadores e dos empreendedores locais.
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A tendéncia de concentracdo produtiva e populacional no territério reflete
uma economia de aglomeracdo, levando as empresas a compartilharem ativos
e equipamentos, como custos fixos divididos, com vantagens decorrentes da
proximidade geogréafica, como conhecimentos e capacitacbes, mao de obra
especializada, matéria-prima e equipamentos etc. A implantacao de um investimento
no territdrio, visto isoladamente, decorre de uma escolha com base na andlise
de vantagens competitivas expressas em dotacdo de infraestrutura econémica,
mao de obra qualificada, centros de pesquisa e desenvolvimento tecnolégico,
além da proximidade do mercado ou das matérias-primas, de acordo com o perfil
da atividade. Se essas condicdes sdo suficientes para atrair um empreendimento,
tendem também a ampliacdo das vantagens locais pela aglomeragcao de empresas
das cadeias produtivas; em principio, portanto, este seria um movimento cumulativo
de concentracao territorial da economia e da populacéo e, como desdobramento, da
renda e do emprego.

No entanto, esse movimento de aglomeracdo econémica tem limites e cria
as condicées do seu proprio esgotamento. Com efeito, a partir de certo nivel
de concentracdo, as externalidades positivas tendem a declinar e a provocar
diminuicdo das vantagens competitivas do territério decorrentes dos custos
crescentes de transporte, do valor do solo, da atracdo de recursos dispersos e das
forcas ndo diretamente relacionadas com o mercado, como congestionamento,
poluicao etc. O territdrio passa a apresentar o que 0s economistas chamam de
deseconomias de aglomeracdo, com a formacdo de externalidades negativas
sobre os empreendimentos e sua competitividade. Nesse sentido, a organizagao
da economia no territério de um pais expressa, em cada momento histdrico,
uma determinada configuracdo de maior eficiéncia econdémica que decorre de
um movimento combinado de forcas de concentracdo (forcas centripetas) e de
desconcentracao (forcas centrifugas).

Em grande medida, a economia de aglomeracéo tem sido responsavel
historicamente pelo processo de urbanizacao em todo o mundo, incluindo o Brasil, na
medida em que a concentracao da populacao e das atividades econémicas no espaco
urbano gera uma configuracao eficiente do territério, com ganhos de economia
de aglomeracdo. Com tempos e ritmos diferenciados, o proprio mercado tende a
desconcentrar parcialmente a base econémica no territério, sempre buscando novas
aglomeracoes eficientes.

Contudo, as decisdes e os movimentos do mercado dependem, em Ultima
instancia, de condi¢des criadas historicamente pela sociedade, tendo o Estado, seus
investimentos e suas politicas como determinantes centrais da reorganizacao do
territério brasileiro ao longo das Ultimas seis décadas. A combinacao das iniciativas
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do Estado e da configuracdo eficiente do mercado explica a desconcentracéo
concentrada da economia e da industria brasileira nas Ultimas décadas (CAMPOLINA,
2001, 2006 e 2006a). Em grande medida, 0 novo mundo rural resulta do processo
de esgotamento das escalas de concentracdo econémica e demogréfica no espaco
urbano, com suas deseconomias, que comprometem a qualidade de vida e mesmo
a eficiéncia coletiva.

Quando o Estado entra em cena com investimentos ou com regulagdo do
mercado que desconcentram a dotacdo de fatores de competitividade, o territério
passa por novas e intensas mudancas; as decisdées do Estado reorientam as escolhas
privadas de localizacdo e redefinem a competitividade diferenciada no territorio.
A abertura de estradas e a desconcentracao de servicos publicos por parte dos
governos reorientam a decisdo de localizacdo dos empreendimentos privados na
busca de nova configuracdo eficiente no territério; o caso emblematico no Brasil
tem sido os investimentos nos cerrados, tanto em infraestrutura econémica quanto
em pesquisas tecnolégicas, atraindo grande volume de capital produtivo, parte do
qual concentrado na agropecudria e no mundo rural. Em sintese, a reorganizacéo do
territério é o “resultado do efeito combinado de deseconomias de aglomeracdo e
criacdo de novas bases de competitividade” (BUARQUE, 2011, p. 220).

Na economia globalizada deste inicio de século, a inovacao tecnologica tem
facilitado um movimento contraditério de descentralizacdo da producéo de bens e
servicos, embora acompanhado de uma centralizacdo das decisbes e controle dos
investimentos e fluxos de capitais, no dominio da geracao de valor (TOLOSA, 1999).Vale
ressaltar, porém, que a revolugao tecnoldgica na informatica e nas telecomunicacoes
estd provocando uma nova organizagdo econdmica no territério, uma vez que
permite competitividade e alta produtividade independentemente da localizacao
e, principalmente, da aglomeracéo territorial; ou seja, as tecnologias da informacao
e comunicacado reduzem a importancia da aglomeracéo e da proximidade fisica. O
mundo rural agradece porque pequenas unidades produtivas dispersas no territério
podem ganhar alta eficiéncia integrada no que Castells (1998) chamou de “espacos de
fluxos”; assim, por exemplo, pequena comunidade rural em municipio do Semiarido
nordestino pode fornecer bonés da NBA para o mercado mundial ou bonés para
campanha eleitoral no Rio Grande do Sul com alta qualidade e eficiéncia.

Ao mesmo tempo, contudo, o processo de globalizacao, associado a uma
economia do conhecimento, tende a concentrar mais ainda a competitividade global
pela enorme desigualdade no controle da informacdo e da inovacdo tecnoldgica.
Mesmo assim, apesar do seu carater concentrador e excludente, que decorre da
auséncia de um sistema mais amplo de regulacdo mundial, a globalizacéo ativa e
estimula as iniciativas em escala regional, portanto, desconcentrada; mesmo porque
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a rede busca competéncias especificas, que possam resultar em melhores condicoes
de valorizacao dos capitais.

Como a globalizacédo convive com fragmentacdes nos mercados, persistem e
renovam-se oportunidades nos mercados locais e regionais, com atividades e servicos
que demandam uma proximidade territorial, com ou sem integragcdo com produtores
internacionais. Além disso, surgem também novos espacos para produtores locais nos
mercados externos, com base na sua especificidade e explorando sua diversidade. As
formas novas e baratas de comunicacdo e transporte permitem que empresas dos
paises e regides mais atrasadas e comunidades dispersas do mundo rural possam
acessar mercados em larga escala e em todo o mundo, ampliando as oportunidades
econdmicas e comerciais para as regides e 0s municipios.

As inovacbes tecnoldgicas também permitem a diminuicao da importancia
das economias de escala, viabilizando rentabilidade alta em pequenos
negocios, reduzindo a configuracao eficiente em diversos setores produtivos.
A revolucdo da informética e da telemética permite uma integracdo dos
mercados e uma grande flexibilidade do processo de producéo e distribuicéo,
facilitando a viabilidade das empresas de pequeno porte. Em certa medida
(e paradoxalmente), a globalizacdo estaria provocando mais o aumento da
diferenciacdo e da complexidade cultural que a homogeneidade e uniformidade
planetéria, até porque o fortalecimento da identidade cultural local constitui
uma contraparte do processo de globalizacdo e uma reagao das culturais locais
aos fluxos de bens e produtos culturas globais.

Na economia de mercado altamente complexa da globalizacdo, o Estado e suas
sinalizacdes para os empreendedores exercem um papel relevante na construgao
e reconstrucdo do territério. No entanto, para além desses fatores macrossociais de
transformacao do espaco, o movimento diferenciado de cada territorio depende, em
ultima instancia, das suas caracteristicas endégenas, vale dizer, das suas condicdes
geogréficas e naturais, da oferta de infraestrutura econdmica, da qualidade da mao
de obra e dos empreendedores locais, assim como das caracteristicas culturais
dominantes, com destaque para o chamado capital social, postura de cooperacdo
e empreendedorismo.

O desenvolvimento de um territério depende, cada vez mais, das suas vantagens
competitivas numa economia altamente integrada nacional e mundialmente, que
estabelece as relagdes com os processos e dinamicas exdgenas. A competitividade
sistémica ou a eficiéncia coletiva de um territério depende da dotacdo de capital
social, capacidade empreendedora, nivel de escolaridade e qualificacdo profissional,
infraestrutura econdmica e capacidade de inovacdo, determinantes enddgenos
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do desenvolvimento, com maior e menor atracao de investimentos externos. Essa
eficiéncia coletiva é construida e resulta de um processo histérico que combina
atitude dos atores sociais que compdem o territério com fatores e determinantes
exdgenos, entre os quais se incluem projetos governamentais ou investimentos
privados.

Cada territorio apresenta caracteristicas proprias decorrentes da sua histéria,
configurando uma matriz cultural — capital social e cultura empreendedora -, uma
base econdmica, um nivel educacional e profissional, uma forma de articulacdo
com o contexto externo — incluindo sistema de transporte e comunicacéo e
relacdes comerciais —, um determinado padréo tecnoldgico, assim como uma
estrutura de organizacdo de poder. Essas caracteristicas geram as diferencas de
dinamismo econdmico, qualidade de vida e potencial de desenvolvimento ante
as condicbes do ambiente externo, incluindo os investimentos publicos e as
decisdes do mercado.

Os fatores enddgenos e, principalmente, a iniciativa dos atores locais com a
formulacdo e implementacdo de um projeto coletivo definem as condicdes de
desenvolvimento do territério. A definicdo desse projeto do territério contribui
também para a formacdo de uma capacidade prépria de criacdo, ampliacdo de
conhecimento e aprendizagem continuos, inventando, testando e adaptando
alternativas e caminhos que permitem o desenvolvimento (BOISIER, 1992, p. 3). O
projeto coletivo explicito ou mesmo implicito nas atitudes contribui para a criagao do
ambiente de inovacao e formacgao de sociedades locais inteligentes (learning region)
(BOISIER, 1992).

Como foi argumentado no capitulo anterior, existe uma correlagdo direta entre
competitividade do territério, principalmente na educacéo, e as condi¢ées de vida
medidas pela renda e pelo acesso a bens e servicos sociais; quanto maior o primeiro,
mais chance teria de ampliar e melhorar os indices de qualidade de vida, o que poderia
ser expresso pela taxa de pobreza. De forma simplificada e muito estilizada, essa
relacdo entre as condi¢cdes enddgenas do territdrio (capital social, competitividade e
empreendedorismo) e a qualidade de vida da sua populacao pode ser apresentada
no diagrama a seguir. A linha central indica uma correlagdo entre as duas grandes
varidveis de modo que os pontos A1 e BT mostram que o crescimento das condicdes
endodgenas (representada na abscissa) eleva a qualidade de vida (representada na
ordenada); essa linha é o contréario do que foi demonstrado no capitulo anterior com
a ordenada indicando a pobreza (ou seja, baixa qualidade de vida). Em principio,
portanto, as condicdes de vida se elevam a medida que o territdrio aumenta os
seus ativos sociais (capital social, econédmico, humano e natural) e suas vantagens
competitivas.
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A influéncia de intervencdes ou investimentos externos no territério levaria a
alteracdo na correlagdo ou mesmo nas condicdes enddgenas, de modo a provocar
uma mudanca naformacao da curva que estabelece a relacéo entre os ativos e o indice
de condicées de vida, melhorando ou piorando a relacdo (empurrando para cima ou
puxando para baixo a curva). Nesse sentido, os projetos territoriais implementados
pelos governos federal e/ou estaduais, assim como 0s seus investimentos setoriais,
influenciam na alteracdo da posicdo e/ou da forma dessa correlacdo nos diferentes
territorios.

Gréfico 4 - Correlacédo entre condi¢ées enddgenas e qualidade de vida

Qualidade de vida

soudhoxa

Capacidades enddgenas
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CAPITULO Il

POLITICAS PUBLICAS E
RECORTES TERRITORIAIS .

O territério ndo tem sido, normalmente, considerado na definicdo ou na
implementacao das politicas sociais no Brasil; estas destacam uma area especifica de
atuacdo e contemplam alguma focalizacdo em determinados grupos de beneficiarios,
independentemente da sua localizacédo territorial. Quando o grupo de beneficiarios,
por razdes historicas, estd concentrado em determinados territorios, como 0s grupos
indigenas, os quilombolas e os pobres, as politicas sdo dirigidas a esses territorios, mas
ndo contemplam uma concepcao ou abordagem territorial, apenas acompanhando
a localizacdo dos beneficidrios. Ademais, principalmente, ndo se orientam para a
mudanca e o desenvolvimento do territdrio, concentrando-se nos beneficiarios sem
considerar os condicionantes gerais da pobreza e das suas desvantagens. O Programa
Bolsa Familia, para dar um exemplo, distribui mais de 50% dos beneficios no Nordeste,
onde estd também concentrada a pobreza no Brasil, mesmo sendo um programa
de distribuicao universal para os beneficiarios especificos. Sem adotar uma estratégia
territorial, acaba-se distribuindo de forma concentrada pela densidade territorial
dos beneficidrios, e deixando de enfrentar causas estruturais daquela aglomeracéo
territorial dos pobres.

As politicas sociais setoriais de orientacdo universal, como saude e educacéo,
montam estruturas regionalizadas de organizacdo e implementacao, além de terem
uma distribuicdo federativa de responsabilidades no territério, Unido, estados e
municipios comoinstancias politico-administrativas de governo.Nesse caso, diferentes
politicas e projetos sociais distribuem-se de forma setorial e horizontal no territério,
sem vinculos e articulagdes que potencializem seus impactos no desenvolvimento
social.

As politicas sociais carregam o viés setorial, sendo implantadas de forma isolada
e separada nos territérios, na melhor das hipoteses, organizando-se em niveis
federativos pelo grau de proximidade dos beneficidrios. Essa fragmentacéo territorial
dos projetos e politicas publicas é um fendmeno recorrente em todos 0s segmentos
dos governos, embora os investimentos na infraestrutura econdmica, principalmente
transportes, orientem para um determinado objetivo de organizacdo do territério,
integracao regional e integracao externa.
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A partirda década de 1990, foi-se formando uma preocupac¢ao com a concentracao
econdmica e social do territdrio brasileiro, a0 mesmo tempo em que se desviava
a observacdo das macrorregides para territérios de pequena escala. O Governo
Federal definiu uma estratégia baseada nos Eixos de Desenvolvimento e Integracao,
focado em projetos de infraestrutura e logistica, mas, a0 mesmo tempo, 0 municipio
e até mesmo comunidades passaram a constituir o objeto de projetos e politicas
de desenvolvimento local, como o chamado Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentavel (DLIS), formulado por Augusto de Franco e coordenado pela antropdloga
Ruth Cardoso, quando primeira dama da Republica. A Constituicao brasileira de 1988
definiu uma descentralizacao de responsabilidade na estrutura federativa, dando aos
municipios um papel destacado que refletia o tratamento do territério em escala de
menor grandeza; embora tenha, inicialmente, ampliado a participacdo dos municipios
no total da receita publica brasileira, para dar conta das novas oportunidades. Nas
ultimas décadas, tem havido uma completa reversdo desse movimento com a
concentragao de receita na Uniao.

O recorte territorial de politicas e projetos depende sempre da natureza das acoes
e dos problemas a serem enfrentados, que, evidentemente, tém escalas e amplitudes
diferenciadas. A estrutura politico-administrativa da federacao (estados e municipios)
nem sempre tem aderéncia com os problemas que devem ser enfrentados ou
com a abrangéncia dos projetos, quase sempre mais amplos e complexos que o
nivel municipal, embora, no geral, a operacionalizacdo de programas e projetos
governamentais descentralizados no territério passe pela organizagdo politico-
administrativa (municipalizando), principalmente por demandar uma estrutura
organizacional local.

Pelas caracteristicas diferenciadas dos segmentos, as politicas sociais costumam
utilizar diferentes escalas e recortes territoriais na sua organizacdo e implementacao,
a maioria das quais contemplando a estrutura federativa com alguns agrupamentos
regionais mais amplos. Assim, as politicas na educacdo tém uma distribuicdo de
responsabilidades por nivel de ensino e os estados montam um sistema gerencial
com base nas chamadas Diretorias Regionais de Educacao (Deres) para aglomerados
de municipios que formam polos regionais; da mesma forma, a salde se organiza
em um sistema hierarquizado que contempla niveis de complexidade distribufda
no territério e agrupando municipios para os eventos mais complexos. Esses dois
segmentos mostram que as escalas e os recortes territoriais de estruturacdo das
politicas sociais nao podem ser iguais para todos os segmentos de atuacdo dos
governos, obedecendo a critérios diferentes que devem conviver e se complementar.

Quando tratam do territério, as politicas setoriais utilizam diferentes critérios
de recorte territorial que devem corresponder a abrangéncia e escala da tematica,
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a responsabilidade e estrutura gerencial etc. (mesorregional, microrregional,
supramunicipal, bacia, municipio, comunidade). Essa escala reflete também a
abrangéncia dos problemas ou dos fatores que devem ser objeto de tratamento pelas
diferentes politicas setoriais. Assim, as mesmas areas geograficas podem ter multiplos
recortes territoriais por conta de politicas e projetos diferentes com caracteristicas
setoriais ou tematicas distintas ou pelo perfil diferenciado dos seus beneficiarios.

Aintroducao explicita daabordagem territorial nos programas de desenvolvimento
social no Brasil inicia, muito recentemente, com o Programa de Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais, criado em 2003 pelo Ministério de Desenvolvimento
Agrério, com o propdsito de fomentar a agricultura familiar de forma coletiva no
territério em que se adensam (essa experiéncia serd analisada no capitulo seguinte,
comparando com outros recortes territoriais recentes).

A definicdo de politicas voltadas para o territério tem duas grandes vantagens:
em primeiro lugar, promovendo-se as mudancas no territério, estar-se-a tratando dos
determinantes da qualidade de vida e da condicao social dos seus habitantes, para
além das acoes focadas nos beneficiarios; a segunda vantagem decorre do fato de o
territdrio constituir a ancora capaz de integrar e articular diferentes projetos e politica,
para além de seu viés setorial, contribuindo para garantir a sinergia e a efetividade das
intervengdes locais.

A principal questdo que deve enfrentar as politicas de desenvolvimento que
definem o territério como locus de integracdo de a¢bes setoriais diz respeito a escala e
ao recorte do espaco que expresse uma identidade sociocultural e econdmica, assim
como o sentido de pertencimento da sociedade, segundo o conceito de territério.
Nem sempre essa caracteristica de um territério esta bem delineada e concreta e
poucas vezes tem semelhanca com a estrutura politico-administrativa da federacéo.
Os territérios podem romper fronteiras de municipios e mesmo de estados, assim
como podem ser apenas uma parcela de um municipio. Os problemas (e as medidas
ou projetos para enfrenta-los), normalmente, superam os limites dos municipios e
devem ser abordados de forma ampla para gerar os melhores resultados, ganhando
eficécia quando sdo realizados para um conjunto mais amplo que corresponde aos
problemas. A recuperacdo de uma bacia hidrogréfica, para dar um exemplo, nao
pode ser realizada por um municipio isolado ou por alguns municipios ao longo
dela sem uma interacdo forte que garanta a sinergia das acées. Ao mesmo tempo,
um municipio de grande extensao territorial e, portanto, com problemas internos
diferenciados, pode limitar acdes no ambito de comunidades.

A definicdo dos territérios tem sido feita a partir da sua identidade socioeconémica
e cultural - estagnacao econdmica, pobreza, atividade produtiva dominante etc.
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— ou com base nos grupos sociais dominantes no espaco — agricultores familiares,
quilombolas, assentados etc. H& um suposto implicito neste udltimo, bastante
convincente, de que a presenca com grande densidade desses grupos sociais
define o perfil socioecondmico e cultural do territério. Assim, projetos com foco no
beneficidrio, como a agricultura familiar, podem adotar uma abordagem territorial,
desde que estejam distribuidos de forma concentrada em fatias do territério nacional,
contribuindo para formar identidades locais.

O recorte territorial reflete, portanto, as condicées de organizacdo do espaco e
também as caracteristicas do projeto a ser implementado, lidando com escalas e
critérios especificos. Por conta disso, € possivel que diferentes projetos ou atividades
setoriais organizem-se de forma diversificada no territério, mas, quando o propésito é o
desenvolvimento do territério, abordando-o de forma multidisciplinar, sua delimitacao
deve sempre expressar caracteristicas dominantes em termos socioecondmicos e
culturais diferenciadas.

No entanto, a medida que se amplia o tamanho do territério, ganhando em
abrangéncia das acoes, tende-se a diminuir a sua identidade e a sua homogeneidade
socioecondmica, cultural e natural. Existiria, portanto, um trade-off entre a escala do
territério e sua unidade integradora. Assim, em principio, quanto maior o agrupamento
de municipios que forma um territério, menor a sua identidade; e quanto maior a
escala territorial e sua diversidade socioecondmica e ambiental, menor a eficicia das
politicas e dos projetos e menor a capacidade de construcao de uma base politica
que reflita uma identidade de objetivos. Os territorios de menor escala tendem a
expressar também maior identidade politica, facilitando a integracdo das agdes e a
capacidade de convergéncia dos projetos.

Assim, a escala dos problemas e dos projetos para enfrentd-los podem demandar
diferentes cortes territoriais, ora focalizando em tamanhos mais restritos, como o
municipio (com maior aderéncia politico-administrativa), ora ampliando para agregar
territdrios de maior escala. Fatores ambientais, econdmicos e culturais levam a formacao
de identidades territoriais regionais que agregam e integram um conjunto de municipios
com afinidades territoriais; elemento importante dessa identidade socioeconémica e
cultural sdo as cadeias produtivas dominantes em um conjunto de municipios, que os
integra, articula e contribui para a formacao de uma identidade local.

Por outro lado, a configuracao de um territério que agrupa varios municipios (ou
reline dreas pertencentes a mais de um estado da federacéo) da origem, normalmente,
a tensdes politicas com os governantes locais que podem sentir-se desprestigiados
ou mesmo ameacados no seu poder. Os arranjos supramunicipais vinculados a
um projeto territorial, mesmo articulando e organizando as prefeituras, encontram
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resisténcias nos politicos dos municipios, particularmente prefeitos e vereadores,
principalmente quando as agdes sdo executadas sem a participacao direta dos
governos municipais. Isso remete para uma discussao em torno de representatividade
e legitimidade politica, na medida em que os prefeitos foram eleitos em processo
democrético e tém o reconhecimento publico e formal do Estado. Na verdade, trata-
se de um conflito no sistema de poder local que combina democracia representativa
e participacao social direta na definicdo das politicas. Além disso, sdo esses governos
municipais que, de alguma forma, detém os instrumentos de execucdo de projetos
pelas suas caracteristicas institucionais e podem receber recursos federais e estaduais
por meio de convénios.

Para concluir esta analise das politicas publicas e o recorte territorial, € importante
considerar que em cada territorio existe uma determinada estrutura de poder que é
resultado da sua histéria social e politica; esta ndo pode ser ignorada na formulacao
e implementacdo de projetos, mas o jogo de poder local é um processo dinamico e
em permanente ebulicdo politica. O projeto politico do territério, formulado de forma
participativa, termina por refletir, de alguma forma, a estrutura de poder prevalecente,
a0 mesmo tempo em que estimula certa reorganizagao politica no territério, seja
pelo envolvimento de amplos e diversificados atores sociais, seja pelo processo de
negociacao de interesses entre eles.

A estrutura de poder manifesta-se diretamente nas relacées politicas do municipio,
com a hegemonia do prefeito no governo local e que terd participacdo ativa nos
processos de construcao do territorio, mesmo quando este ultrapasse os limites do
municipio. Em alguma medida, contudo, o confronto no territério de diversas forgas
politicas municipais e delas com os atores sociais mais amplos tende a reduzir o
poder dos prefeitos e contribui para a reconfiguracao da estrutura de poder local®. A
participacao das prefeituras e de todos 0s atores sociais e seus interesses No processo
de formulacdo do projeto de desenvolvimento territorial é fundamental para assegurar
a legitimidade das decisées; além disso, esse processo amplia a aprendizagem da
sociedade local na medida em que sdo confrontadas diferentes visdes da realidade e
das prioridades de desenvolvimento.

Por isso, mesmo quando o territério é definido pela presenca dominante de um
determinado grupo social — agricultores familiares, por exemplo — se o projeto é de
desenvolvimento do territério, e ndo apenas da agricultura familiar, a participacdo deve
ser ampliada para todos 0s segmentos e interesses sociais presentes no territorio. A
predominancia na economia e sociedade do territério confere peso aos agricultores
familiares na definicao das prioridades de desenvolvimento local.

3 Essa ideia surgiu em uma das entrevistas, manifestando as vantagens do tratamento territorial
supramunicipal na implementagao de projetos no territério.
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CAPITULO IV

EXPERIENCIA BRASILEIRA
DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL |=

As primeiras abordagens territoriais no Brasil surgem a partir da preocupacdo com
as desigualdades macrorregionais, particularmente em relacdo ao Nordeste, com
grande atraso econdmico e graves problemas sociais, incluindo o fenémeno da seca,
que ganha dramaticidade e dimensédo politica nos anos 1950. Durante a segunda
metade do século XX, foram criadas as instituicdes de planejamento macrorregional,
particularmente Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e
Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (Sudam), que gerenciavam
instrumentos fiscais e financeiros para compensar as desigualdades regionais no
Brasil*.

Com o tempo, as politicas regionais de escala macrorregional foram ganhando um
carater setorial, atuando de forma verticalizada a partir de um ministério especifico e
limitando-se a gestao dos instrumentos financeiros e fiscais de cardter compensatoério.
A néo ser nos primeiros anos de atuacao, as instituicdes regionais (Sudene e Sudam)
e mesmo o Ministério da Integracdo Nacional ndo conseguiam integrar projetos e
acdes setoriais, como era esperado no seu papel de articulacdo de diversos setores
e segmentos no territério. Para o conjunto do Governo Federal, Nordeste e Norte
eram tratados quase da mesma forma setorial que saide e educacdo; os ministérios
setoriais ndo tinham uma estratégia ou diretriz territorial, atuando cada um nos seus
planos verticalizados e desarticulados no conjunto do territério brasileiro.

Por outro lado, o enfoque macrorregional tratava de uma escala territorial muito
ampla que comportava grandes diferencas internas em termos socioecondmicos
e culturais, embora pudesse existir, em uma fase, certo sentido de pertencimento
regional, especialmente no Nordeste. A diversidade intrarregional era muito grande,
demandando recortes sub-regionais internos e dificultando a definicdo de politicas e
projetos macrorregionais; diversidade que vem crescendo nas ultimas décadas como
resultado dos investimentos publicos no territério e da redefinicdo das configuracoes
territoriais eficientes.

4 Para maiores detalhes sobre a evolugao do tratamento territorial no Brasil, ver Guimaraes Neto (2010).
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Com outra concepcédo e em diferentes momentos, 0s governos brasileiros
adotaram uma estratégia territorial apenas quando se tratava de grandes projetos
de infraestrutura vidria que integravam o palis e abriam novas fronteiras no espaco
nacional. Isso foi notdvel no governo Juscelino Kubitschek e, posteriormente,
nos governos militares, com a implantacdo das estradas pelo Centro-Oeste e pela
Amazbnia, redesenhando e integrando o territério brasileiro. A partir da década de
1990, a0 mesmo tempo em que o tratamento macrorregional perdia forca, surgia
a proposta de eixos estratégicos de desenvolvimento, que reforcava o enfoque de
integracao territorial e insercdo competitiva internacional.

Na ultima década, o Brasil viveu um perfodo de experimentacdo de tratamento
territorial combinando dois modelos diferentes e complementares: de um lado,
os grandes projetos que promovem a integracdo do Brasil — eixos estratégicos de
integracdo do governo Fernando Henrique Cardoso e Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) do governo Lufs Indcio Lula da Silva; de outro, diversas iniciativas
derecorte territorial de menor escala, planejamentos mesorregional® e microrregional,
projetos de desenvolvimento local em nivel municipal e algumas iniciativas de
planejamento supramunicipal em vérios estados do Brasi®. Enquanto o tratamento
territorial abrangente orientava-se para a integracdo competitiva do Brasil, o recorte
local em pequena escala ressaltava a diversidade dentro das macrorregides e buscava
as identidades locais. A crescente complexidade do territério brasileiro, que resultava
da integracdo e da interiorizacdo concentrada, dava origem a multiplas formas de
organizacdo do territorio.

1. A questao federativa

A estrutura federativa brasileira tende a tornar as instancias municipais muito
frdgeis e dependentes de transferéncias e investimentos diretos dos estados e,
principalmente, da Unido. Mesmo apds a Constituinte de 1988, que elevou a parcelada
receita tributaria total distribuida entre os municipios, a Unido continua controlando
quase 60% do total da receita publica disponivel. De acordo com José Roberto Afonso
(2007), em 2005, a Unido ficava com 57,7% do total da receita disponivel (apds as
transferéncias obrigatérias), cabendo 25,2% aos estados e apenas 17,1% aos mais de

5 A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), formulada em 2003, parte do principio
que as desigualdades regionais devem ser tratadas como uma questdo nacional, a0 mesmo tempo em que
se concentra no recorte mesorregional de promogao do desenvolvimento, numa escala intermedidria entre a
macrorregido e as microrregioes, agrupando, em alguns casos, varios municipios de mais de um estado.

6 Atualmente, quase todos os estados da federacao trabalham com corte sub-regional para efeito de
planejamento governamental, embora com eficécia e operacionalidade muito desigual.
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cinco mil municipios’. E verdade que parte desta receita ¢ transferida de forma direta
para os estados e municipios como mecanismo de desconcentracao, especialmente
na Saude, com o Sistema Unificado de Saude (SUS).

De qualquer modo, a Unido detém o controle sobre a maior parte dos recursos
tributdrios, e os municipios (assim como os estados) ficam dependentes de
transferéncias voluntarias do Governo Federal. Essa concentracdo dos recursos
publicos financeiros confere a Unido responsabilidades de gastos e investimentos
locais de pequena escala territorial e mesmo de pequeno porte, 0 que leva a uma baixa
eficiéncia da gestao publica no pafs. Um processo de descentralizacao efetiva e ampla
dos recursos financeiros publicos no Brasil permitiria que a Unido se concentrasse em
politicas e projetos macrorregionais e de grande porte, contribuindo para a equidade
macroterritorial no pais, deixando para estados e municipios a responsabilidade pelo
desenvolvimento local dos territérios.

Os municipios, com maior capacidade financeira, poderiam ter uma estrutura
gerencial e técnica de alta qualidade e teriam capacidade para investir nos projetos de
desenvolvimento local. Além disso, os municipios poderiam associar-se em torno de
problemas e solucdes supramunicipais, formulando planos e compartilhando acoes
de desenvolvimento dos territorios. Isso demandaria uma reforma ampla do Estado,
0 que nao parece provavel, de modo que a Unido deve caber no futuro um papel
relevante de desenvolvimento do territério, incluindo apoio técnico e financeiro as
instancias de gestao municipal e territorial.

2. Tratamento do territério pela Unidao

Os projetos governamentais federais no Brasil vém introduzindo diferentes
abordagens territoriais, nem sempre convergentes ou complementares, mas que
representam uma experiéncia valiosa, embora ainda muito incipiente. Os treze
programas governamentais com enfoque territorial tratados no estudo do OPPA
(BONNAL; KATO, 2010) oferecem boa amostra das diferencas de abordagem,
embora a maioria deles esteja claramente voltada para o mundo rural. De acordo
com a abordagem e a drea de atuacéo, esses projetos podem ser agrupados em trés
conjuntos diferenciados:

- Projetos setoriais distribuidos no territério — nesta categoria, podem ser incluidos
o Sistema Unico de Saude, (MS), que apenas se distribui no territorio com

7 Alguns autores chegam a percentuais mais altos da receita da Unido, o que depende de diferenca
de metodologia e das fontes. José Roberto Afonso calculou o percentual com base na Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), Secretaria da Receita Federal (SRF), IBGE, Ministério da Previdéncia, Caixa Econdmica Federal,
Confaz e Balancos Municipais.
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gestdo descentralizada e de acordo com a localizacdo populacional, e o
Programa Nacional de Universalizacdo do Acesso e Uso da Energia Elétrica
(Luz paraTodos, do Ministério de Minas e Energia) também claramente setorial
que, pela sua natureza, tem uma implantacdo no territério na direcdo das
caréncias de oferta de energia elétrica. Como essas caréncias tendem a situar-
se no mundo rural e pobre, terminam-se localizando nestes espacos, mas nao
contemplam um enfoque territorial. Em certa medida, varios outros projetos
ou politicas publicas podem ser enquadrados nessa categoria, quando se
localizam no espaco de acordo com sua concepcao e seus beneficiarios.

Projetos orientados para a agricultura familiar sem critério territorial — varios
projetos do Governo Federal, com diferentes patrocinadores ministeriais, tém
como beneficidrios centrais os trabalhadores rurais sem terra e os agricultores
familiares, sem adocao de um critério territorial de distribuicdo. No entanto,
embora ndo partam de uma delimitacdo do territério, esses projetos terminam
distribuindo a acdo de forma relativamente concentrada, acompanhando a
distribuicéo territorial dos beneficidrios. Essa é a caracteristicas dos seguintes
projetos: Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) (Conab), Arranjos
Produtivos Locais (APLs) (MDIC), com alguma abrangéncia para outros
segmentos produtivos, Programa Nacional de Agricultura Familiar (Pronaf/
Crédito) (MDA), Programa Nacional de Reforma Agréria (PNRA) (MDA),
Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agréria (Pronera) (MDA) e
programa Educagao no Campo (MEQ).

Projetos dirigidos para territdrios — apenas cinco dos projetos analisados pelo
CPDA adotam claramente uma abordagem territorial na sua formulacao,
orientando a implementacao das acdes em espacos delimitados, dois dos
quais se voltam para uma macrorregiao. Esses projetos podem, por sua vez,
ser distribuidos em duas categorias diferentes, de acordo com a abrangéncia
e a focalizacdo dos territorios:

a) Projetos tematicos voltados para macrorregides com  suas
especificidades tematicas: o Programa de Desenvolvimento
Socioambiental de Producdo Familiar Rural (Proambiente) (MMA)
pretende estimular a conservacao dos recursos naturais da Amazonia
por parte dos agricultores familiares da regido; e o Programa de
Formacao e Mobilizacao Social para a Convivéncia com o semiarido:
um milhao de Cisternas Rurais (P1MC) (OSCIP), atuando no semiarido
nordestino, concentra-se na criagao de método de gestao dos recursos
hidricos escassos com atencao especial para a agricultura familiar.

155



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Reflexdes e proposicoes de politicas piblicas de
desenvolvimento territorial

b) Projetos territoriais de pequena escala voltados para a agricultura
familiar e 0 combate a pobreza:

i Programa de Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais,
criado e implementado pela Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT) do MDA, é o mais amplo e estruturado de todos,
embora tenha um foco em beneficidrios especificos, no caso, 0s
agricultores familiares;

ii. Programa Territdrios da Cidadania, da Casa Civil da Presidéncia
da Republica, adotou os territérios delimitados pela SDT com
critérios de adensamento de agricultura familiar®, mas procura
articular multiplas dimensdes e setores no desenvolvimento
territorial;

ii.  Consércio de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local
(Consad) (MMS) busca estimular a producao de alimentos em
territdrios selecionados pelas condicdes de baixo dinamismo
econdmico e elevados indices de pobreza. Em todo caso, o
Consad ndo esté orientado para a promocéo do desenvolvimento
do territério, procurando estruturar um sistema institucional de
fomento desconcentrado.

De forma esquemdtica, o diagrama 1 procura mostrar a relagdo dos 13 projetos
analisados pelo OPPA com a iniciativa da Secretaria de Desenvolvimento Territorial
do MDA. Os dois com a cor amarela representam os projetos setoriais que tendem
a se situar no territorio, enquanto os verdes estdo, de alguma forma, orientados
para o mundo rural, com destaque para o trés com bordas mais largas que sao de
responsabilidade do proprio ministério da SDT.

8 Para maiores detalhes sobre os critérios, ver Leite e Delgado (2010): “i) conjunto de municipios com
até 50 mil habitantes; ii) conjunto de municipios com densidade populacional menor que 80 habitantes/km?*
i) maior concentracdo do publico prioritdrio do MDA (agricultores familiares, familias assentadas pela reforma
agréria, agricultores beneficidrios do reordenamento agrario, o que caracteriza maior intensidade de demanda
social); iv) conjunto de municipios j& organizados em territorios rurais de identidade; v) conjunto de municipios
integrados com os Consorcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad), do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), e Mesorregides, do Ministério da Integracdo Nacional”.
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Os dois programas com abordagem claramente territorial sdo o Programa de
Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais (Territorios Rurais de Identidade) —
pioneiro na organizacao dos territérios para fomento ao desenvolvimento da agricultura
familiar — e o programa Territérios da Cidadania, com inspiracéo no primeiro (até
mesmo adotando os seus territorios), mas procurando ampliar as dreas de atuacao e
comprometer todo o Governo Federal na implementacao de multiplas acoes setoriais’.

O programa Territérios Rurais de Identidade definiu um conjunto de 164 territérios
no pais (ver Mapa 4) que agrupam varios municipios e que se diferenciam pela
densidade da agricultura familiar na organizacdo da producdo e da vida social;
constituem, portanto, territorios rurais, nos quais a SDT atua para apoiar a organizacao
e o fortalecimento dos agricultores familiares e a criacdo de oportunidades e de
geragao de renda. Para isso, 0 programa estimulou a organizacéo da sociedade nos
territérios, formando instancias de participacdo — colegiados — pelas quais levantam-
se as demandas e propostas dos territorios para o seu desenvolvimento.

9 O Plano Brasil sem Miséria, langado recentemente com foco na pobreza extrema, ndo tem um corte
territorial, embora deva-se distribuir de forma relativamente concentrada pela distribuicdo dos pobres no
territorio, especialmente no mundo rural.
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Mapa 4 - Territérios Rurais de Identidade
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Fonte: <www.mda.gov.br/portal/sdt/>.

De acordo com o programa Territorios Rurais de Identidade, o territorio é
concebido como um espaco geografico caracterizado por critérios multidimensionais
(economia, sociedade, meio ambiente, cultura, politica e instituicdes) e formado por
grupos sociais que indicam identidade, coesao e sentido de pertencimento.

No processo de trabalho, o programa vem formulando Planos de Desenvolvimento
dos Territérios que explicitam as a¢des e iniciativas a serem implementadas no
territério, num processo participativo que identifica as demandas e necessidades de
investimentos e projetos para o desenvolvimento da agricultura familiar no territério.

O Territérios da Cidadania adotou territorios definidos pelo Programa de
Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (PDSTR) (como mostra o Mapa
5), mas focando na pobreza rural, e se caracteriza pela articulacdo de multiplos
setores do Governo Federal na definicdo de politicas e projetos para os territérios
selecionados. O programa Territérios da Cidadania tem como objetivo a superacao da
pobreza e a geracdo de trabalho e renda no meio rural por meio de uma estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel. Para isso, busca combinar a inclusdo produtiva
da populagdo com a universalizagao de servicos basicos da populacao, integrando as
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politicas publicas no territério. O programa representou um avango em relagado aos
Territorios Rurais de Identidade em dois aspectos: a abrangéncia dos beneficiarios,
ndo se concentrando na agricultura familiar, e a busca de articulacdo dos projetos do
Governo Federal nas demandas dos territérios.

Mapa 5 - Territérios da cidadania

] 60 Territotios de 2008
[ 60 Territotios de 2009

Fonte: <www.territor

Enquanto o programa Territérios Rurais de Identidade organiza as demandas
nos planos do territério, o programa Territérios da Cidadania exerceu um papel de
articulacdo da oferta de projetos federais que poderiam ser implementados nos
diferentes territorios. Essa oferta é levada para o territorio de modo a ser analisada
e priorizada pela sociedade local organizada. A concepcao do programa Territorios
da Cidadania, segundo seus formuladores e dirigentes, era precisamente de
complementar a consulta local, expressa nos planos, com a negociacdo em Brasilia
para a distribuicao de projetos e iniciativas do Governo Federal nos diversos territorios,
de acordo com as prioridades. No entanto, pelo pouco tempo de implementacao,
o programa Territérios da Cidadania ainda estava longe de alcancar essa forma de
operacao; tanto que o estudo do Observatério chegou a conclusdo de que ‘o modo
de operacdo do TC é bem semelhante ao PDSTR, ainda que o TC apresente um menor
espaco de atuacao para a sociedade civil e tenha uma dinamica mais top-down”
(BONNAL; KATO, 2010, p.17).

Ainda de acordo com o estudo, os colegiados do programa Territérios da
Cidadania sao paritarios, de modo que a representagao da sociedade equivale a
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metade dos assentos; esta participacdo é inferior a dos Conselhos dos Territérios
Rurais de Identidade, nos quais a sociedade ocupa 2/3 dos cargos representativos.
Os colegiados do programa Territdrios da Cidadania recebem da coordenagdo uma
matriz com todas as politicas e projetos federais (definidos pelos ministérios) que
podem serimplementados nos territorios. Além disso, completa o estudo, “na maioria
dos casos, esse colegiado funciona como uma instancia consultiva. S6 permanecem
deliberativos nas decisdes referentes aos recursos repassados pela SDT, por meio da
politica territorial” (BONNAL; KATO, 2010, p. 17).

Como um processo ainda experimental e de pouco tempo de maturagao, existem
componentes complementares nos dois programas territoriais que podem contribuir
para um novo formato futuro de desenvolvimento do territério com a abrangéncia de
acdes e formacao de instancias de organizacdo local. Enquanto o PDSTR (Territorios
Rurais de Identidade) contribui com a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento e a
organizacdo dos colegiados — formulacdo de projetos territoriais —, o programa Territorios
da Cidadania tenta uma territorializacGo de projetos federais, comprometendo 0s
ministérios setoriais com ac¢des territoriais. O quadro abaixo procura apresentar, de
forma esquemadtica, as caracteristicas dos dois programas, com suas semelhancas e
diferencas.

Anélise comparativa do Territorio Rural de Identidade e do Territdrios da Cidadania
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(Casa Civilda | Multidi- densidade de . p J. ) N de projetos
da e . federais colegia- | projetos e acdes no e
) . Presidéncia | mensdes probreza . L . setoriais da
(idadania . dos consultivos | territério com articulador -
(maior AF e Unido
estadual
menor IDH)

O Territérios da Cidadania destaca-se por partir de uma abordagem
multidimensionale multissetorial de partidae natentativade gerarumaconvergéncia
das acbes do Governo Federal e seus ministérios nos territorios. Em seus primeiros
anos, contudo, esteve limitado a oferta de projetos federais para serem analisados
e priorizados pela sociedade local. Nesse meio tempo, o PDSTR, mesmo focando
na agricultura familiar, promoveu a elaboracédo de planos de desenvolvimento do
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territério que pode ser a base para negociacdo de projetos com as instituicoes
federais e mesmo estaduais. Complementa-se, assim, o tratamento do programa
Territérios da Cidadania na articulacdo com os ministérios setoriais.

A experiéncia dos projetos territoriais implementados nos Ultimos anos no
Brasil, principalmente o Programa de Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios
Rurais e o programa Territdrios da Cidadania, demonstra avangos importantes na
abordagem territorial; embora ainda seja muito cedo para uma avaliacdo conclusiva
dos programas territoriais. Considerando, contudo, o forte viés setorial das politicas
publicas do Brasil, a abordagem territorial vem ganhando espaco e credibilidade
na estrutura institucional brasileira. Por outro lado, ja é possivel perceber algumas
dificuldades e restricoes enfrentadas pelos programas territoriais que apontam para a
necessidade de refinamentos e alteracdes na concepcao e no método de trabalho',
de modo a promover o desenvolvimento territorial no Brasil. Com base na observacao
geral das experiéncias, no estudo do Observatoério/CPDA e na percepcao de alguns
gerentes e técnicos envolvidos nos projetos, podem ser citadas algumas evidéncias e
identificados os principais desafios enfrentados pelos projetos territoriais'.

3. Avancos realizados

A adocédo de uma abordagem territorial em politicas publicas, especialmente
o Territério Rural de Identidade e o Territérios da Cidadania, deu uma contribuicdo
importante para a reducdo da viséo setorial e verticalizada dos projetos que levam a
uma fragmentacéo e perda de sinergia na transformacao dos territérios. Com todas
as limitacdes que decorrem de uma experiéncia incipiente (o Territorio Rural de
Identidade tem apenas 8 anos), 0s programas levaram os érgaos federais e estaduais
a pensarem espacialmente. Evidentemente, ndo se pode falar em introducdo do
enfoque territorial na estrutura de governo, mas a percepcao desse olhar espacial
comeca a difundir-se nos meios técnicos governamentais.

Outro avanco importante manifesta-se nos proprios territdrios em que estao
sendo implantadas iniciativas do programa Territério Rural de Identidade e, mais
recentemente, do Territdrios da Cidadania. Nao existe avaliacdo sobre as mudancas
na qualidade de vida da populacdo local, mesmo porque ainda é muito cedo
para evidéncias de resultados finalisticos, mas foram dados passos importantes na
organizagdo supramunicipal, ajudando a formar um sentimento de identidade

10 Como foi definido por um dos entrevistados, os projetos ainda estdo no primeiro estagio da
implementagao, que exige tempo e continuidade para gerar resultados sustentdveis capazes de mudar a
concepcdo e o tratamento do territdrio no Brasil.

1 Entrevistas realizadas com técnicos e gerentes dos programas territoriais (ver lista anexa) ajudaram na
estruturacdo destes tépicos, que tratam dos avancos, dificuldades e desafios.
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territorial. A constituicdo dos colegiados nos territérios representa uma expressao
politica doterritério para definicdo e negociacéo de projetos voltados para os interesses
comuns agregados. Dessa forma, promove um processo de aprendizagem social na
reflexdo das caracteristicas e desafios do territorio e na definicdo de prioridades.

O sistema organizacional dos Territérios Rurais de Identidade, ainda em formacao,
conta com comités de acompanhamento no nivel estadual e uma rede nacional de
assessores e consultores para apoio técnico aos colegiados, contando com consultores
estaduais. Apesar das restricoes e desconflancas iniciais por parte de prefeituras
e governos estaduais, seqgundo depoimentos de entrevistados, tem aumentado
bastante a disposicao politica das duas instancias de governo; em 26 estados, ja
existiria uma ambiéncia de percepcdo da importancia da abordagem territorial.

Tem havido um fortalecimento da participacdo dos movimentos sociais e da
sociedade civil organizada no territério, o que contribui para a aprendizagem social
no que se refere ao desenvolvimento rural sustentavel. Ao mesmo tempo, houve um
acumulo de conhecimento decorrente da reflexdo intelectual nos meios técnicos e
académicos.

4. Dificuldades e limita¢oes

A implantacdo de programas com um enfoque territorial no Brasil tenderia,
naturalmente, a enfrentar resisténcias e dificuldades na medida em que se trata de
mudar uma forma de gestao de politicas consolidada nas instituicdes e na concepcao
técnica e gerencial nos governos. A primeira e maior dificuldade dos programas
territoriais reside, portanto, na cultura dominante nas instituicdes governamentais
de gestdo setorizada de politicas e projetos; como toda mudanca cultural, esta
também é dificil e muito lenta, uma vez que as instituicbes e a postura dos técnicos e
gerentes carregam as inércias de uma pratica consolidada. Essa cultura gerencial leva
aimplantacéo fragmentada e desarticulada de projetos e politicas no territério, tanto
entre as trés esferas da federacdo quanto no interior de cada uma delas pela divisdo
setorial.

Os programas territoriais enfrentam grandes dificuldades para articular as acoes
dos governos no territério, mesmo quando encontram receptividade e compreensao
dos gerentes. O programa Territérios da Cidadania, que tem como orientacdo central
a montagem de uma agenda dos ministérios setoriais nos territorios, também ndo
consegue garantir a articulagdo destes na implantacdo local. A agenda, na forma de
uma matriz, parece expressar uma convergéncia que, no entanto, ndo se manifesta
na pratica. De acordo com um dos entrevistados, ao contrario, a montagem de uma
“matriz de integracao” de projetos setoriais da Unido, em certa medida, consolida a
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visdo setorial dos ministérios e érgaos federais; como se cada instituicdo dialogasse
com o territério sem articulacdo entre elas. O mesmo fenémeno de desarticulacdo
ocorre no ambito dos estados e mesmo das prefeituras, com setorizacdo das
secretarias de governo, cada uma com seu perfil e sua acdo isolada.

A falta de articulagdo de politicas e projetos € um dos aspectos mais recorrentes em
todas as iniciativas que demandam a convergéncia de agdes no territério, problema
que nao ocorre apenas entre os ministérios (e secretarias), sendo visivel dentro de
um mesmo ministério, entre secretarias, diretorias e mesmo geréncia de projetos.
Mais ainda, a falta de convergéncia de acdes manifesta-se dentro do proprio MDA,
no qual esta sendo operado o programa Territorios Rurais de Cidadania. O ministério
tem varios programas voltados para a agricultura familiar que nao se articulam no
territdrio. As restricdes de comunicacdo e mesmo certa feudalizagdo das instituicdes e
6rgaos reforcam a dificuldade politico-gerencial de articulacdo das acées no territério.

No terreno diretamente politico, 0 maior obstdculo manifesta-se nas relacdes dos
programas com as prefeituras dos municipios que compdem o territério; mais do
que uma cultura técnico-gerencial, o problema é politico e de disputa de poder e de
espaco politico. As prefeituras tendem a considerar-se marginalizadas do processo e
temem a perda de poder politico e capacidade de gestao direta dos recursos alocados
pelos programas nos territérios, até porque o sistema federativo prioriza as unidades
politico-administrativas na descentralizacdo e desconcentracdo de projetos. Essa
desconfianca das prefeituras manifesta-se em tensdées com os programas territoriais,
resisténcia diante das iniciativas supramunicipais, com formacdo de instancias
deliberativas, e disputa de poder com as ONGs atuantes no territorio. Em certa medida,
a desconfianca das prefeituras é compreensivel, uma vez que a estrutura federativa
brasileira confere aos municipios a responsabilidade pela gestdo de politicas locais,
incluindo os projetos e instrumentos descentralizados.

A visdo ou prdtica setorial ¢ dominante também na sociedade e nos movimentos
sociais, organizados por interesses especificos que nem sempre conseguem articular-
se no territério e inserir-se numa estratégia territorial multidisciplinar. Os movimentos
sociais também ndo costumam incorporar na sua pratica uma abordagem territorial,
convivendo com fragmentacao da sociedade e corporativismo que também impedem
uma efetiva articulagcdo de a¢des no territério. Além disso, 0s movimentos sociais
tendem a ter uma grande desconfianca em relacdo as forcas politicas locais que se
expressam nas prefeituras e suas praticas, quase sempre, clientelistas, paternalistas e
imediatistas.

Como decorréncia dessas restricoes, a institucionalidade dos programas nos
territérios, particularmente do PDSTR, ainda € fragil e enfrenta a falta de capacidade
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de andlise e de gestéo por parte dos colegiados. Mesmo com o apoio financeiro dos
programas e com os instrumentos de assessoria técnica, o funcionamento do sistema
de gestdo dos programas no territério é precario. Os colegiados ndo tém atribuicdo
legal para ordenar, coordenar, deliberar e gerir as relacbes com as municipalidades, os
atores sociais, as organizacoes da sociedade civil e com as instituicdes financeiras; ficam
flutuando sem atribuicdo definida entre érgédos federais e estaduais e as prefeituras.
Assim, como a execucdo orcamentaria esta ligada as instituicdes governamentais, as
deliberacées dos colegiados ficam na dependéncia da capacidade e da vontade dos
governantes.

Por outro lado, os colegiados ndo estao preparados para exercer o seu papel de
gestor de projeto territorial e, dessa forma, promover a articulacao das acdes setoriais.
Apresentam limitada capacidade técnico-gerencial, com seus membros que carecem
de tempo e de capacidade de analise e tendem a um julgamento imediatista, téo
mais claramente quanto maiores as caréncias e fragilidades sociais do territorio. Para
completar, as proprias prefeituras sdo muito frageis em termos técnicos e gerenciais
para contribuir para uma gestdo mais eficiente e eficaz dos projetos.

Vale lembrar que a participacdo dos atores sociais nas atividades de gestao
exige um custo e demanda a disponibilidade de tempo dos representantes'?. Com
efeito, a participacdo e, principalmente, a abordagem territorial t¢ém um custo alto
e requerem a montagem de uma engenharia de gestdo publica complexa. Para
ganhar em participacao, sinergia da articulacdo e aprendizagem social, é necessario
um dispéndio significativo de tempo, de negociacdo e de formulacdo, principalmente
numa fase de mudanca de paradigma.

5. Desafios dos projetos territoriais

Para que a abordagem territorial se consolide nos governos e passe a constituir
um referencial para a agdo convergente nos territérios, é necessario lidar com alguns
desafios para facilitar o processo. O primeiro deles é politico e decorre dos problemas
j& apontados de tensdes politicas entre as instancias do sistema federativo, dentro das
instituicdes de governo de cada instancia, e das organizagdes da sociedade com as
instituicdes governamentais locais, particularmente prefeituras. Esse problema tende
a gerar dois grandes desafios para lidar com a problemética central da articulacdo e
integracao territorial.

° Construcao de um projeto territorial de desenvolvimento assumido pela
sociedade local como sua visao de futuro e sua estratégia para negociacdo e

12 Opinido de um dos entrevistados.
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implantacdo de acdes de multiplas fontes e dimensdes. N&o se trata apenas
de elaborar um plano de desenvolvimento, como um documento - o que
ja estd sendo feito no PDSTR —, mas de formar um sentimento da sociedade
do territério em torno das grandes prioridades de desenvolvimento
contido no referido documento (que seja, efetivamente, um plano da
sociedade o desenvolvimento do territério). Nesse sentido, o plano (projeto
territorial) deve ser capaz de combinar as demandas estruturadas do
territorio (prioridades) com a oferta que se estrutura na chamada “matriz de
integracao”do programa Territérios da Cidadania.

° Consolidacdo de instancias territoriais de gestdo que seja qualificada
para negociacao de parcerias com multiplos atores e agentes publicos
e acompanhamento e avaliagdo dos processos de desenvolvimento
territoriais. Trata-se de construir um sistema de gestao do territério que
seja capaz, politica e tecnicamente, de articular as diferentes instituicdes
dos governos (federal, estaduais e municipais) em cada territério. Os dois
projetos territoriais estao trabalhando nessa direcao, mas, como ja referido,
a institucionalidade em implantagao ainda é muito fragil.

Desse ponto de vista, a mais importante iniciativa para reforcar a abordagem
territorial no Brasil reside no fortalecimento e na capacitacédo das instancias territoriais
de representacdo e gestdo. Algumas medidas j& estao sendo tomadas e outras
pensadas pelos técnicos e gerentes, como a estruturacao dos colegiados com
informacao, capacitacdo, estruturacdo técnica, equipamentos e instalacdes, formacao
de agentes de desenvolvimento para assessoria técnica aos colegiados, formacgao
de pessoas com perfil técnico dos nucleos de gestdo e dos gestores publicos das
instituicoes parceiras e montagem de um sistema de monitoramento.

Além desses desafios mais significativos e fundamentais para a implantacao
de uma abordagem territorial eficaz no Brasil, as experiéncias analisadas permitem
identificar alguns outros aspectos que devem ser considerados na formulacdo e
implementacao das politicas e projetos territoriais, como apresentado a seqguir:

° Mualtiplos recortes territoriais — a natureza dos programas e projetos
setoriais demanda, muitas vezes, critérios de recorte territorial especificos
e diferenciados (exemplos dados para Saude e Educacdo) que ndo se
assemelham ao conceito de territério de identidade. Nesse sentido, a
abordagem territorial deve conviver com diferentes recortes e procurar
articular dentro de um movimento de convergéncia e articulacdo das
acbes nos territérios. A definicdo de uma hierarquia de servicos médico-
hospitalares pode levara contemplar niveis de maiore menor complexidade
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para territérios de identidades diferentes, mas complementares (0 mesmo
vale, por exemplo, para implantacao de escolas técnicas ou instituicdes de
ensino superior no territorio).

Territério e estrutura setorial — o esfor¢o para superar o viés setorial da gestao
publica no Brasil ndo pode ser entendido como o abandono da estrutura
dos governos que define ministérios e secretarias especializadas em setores.
Esta é uma estrutura consagrada e tem a vantagem de aprofundamento
analitico e operacional, portanto, devendo, ser consolidada. Na verdade, o
que se busca com o tratamento territorial é a criacdo de condicdes para
que os multiplos setores possam convergir, com suas especificidades para
os territérios, garantindo sinergia e poder transformador.

Selecdo de territérios prioritdrios — considerando que, como foi referido
antes, o resultado dos projetos territoriais difere segundo as condicdes
enddgenas dos territérios, sua selecdo deve considerar que a necessidade
e importancia da promogao do desenvolvimento é inversamente
proporcional a capacidade local de resposta e aproveitamento dos
projetos. Em outras palavras: os territdrios organizados e com capital social
$a0 0S que menos necessitam de suporte externo, mas, a0 mesmo tempo,
0s que devem apresentar resultados mais rapidos e amplos. Ao contrario, 0s
territdrios frdgeis e desorganizados sdo 0s que devem merecer maior atencao,
embora tendam a registrar resultados mais timidos e lentos. Dessa forma,
além da priorizacao dos territorios, a diversidade de capacidade enddgena
deles requer um tratamento diferenciado e uma expectativa diferente de
amplitude e prazos de resultados finalisticos.

Prioridade dos beneficidrios — embora um projeto de superacdo da pobreza
no territério deva priorizar 0 apoio aos grupos sociais mais pobres, como
definido no programa Brasil sem Miséria, existe um trade-off que deve ser
considerado nos projetos entre a necessidade e os resultados: priorizar 0s
mais pobres dos pobres — que mais necessitam de fomento — ou os mais
qualificados dos pobres — que, no geral, sdo 0 que menos necessitam porque
tendem a ter capacidade prépria de aproveitar oportunidades (mas, por
outro lado, alcancam resultados mais rdpidos e sustentaveis)?

Abrangéncia da participagdo e eficiéncia operacional — normalmente, existe
um trade-off entre participacdo social e eficiéncia gerencial, de modo
que, quanto mais ampla e efetiva a participacdo da sociedade, menor
a eficiéncia e a velocidade operacionais dos projetos; por outro lado, a
participacao exige capital politico e tempo livre de segmentos sociais que,
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normalmente, carecem desses elementos e de capacidade de interpretacao
das informacdes, tanto mais grave quanto maiores as caréncias locais.

Atores sociais e aprendizagem — na busca de fortalecimento da participacdo
social das instancias locais, existe também um trade-off na abrangéncia de
envolvimentodosatoressociais segundooseugraude organizacdo: priorizar
para atores mais organizados — com respostas mais dgeis e consistentes
— ou os atores desorganizados e mais frdgeis — que mais necessitam ser
envolvidos no processo? Normalmente, os primeiros respondem mais
rapido ao chamado; mas deve, claro, ser feito um esforco para atracdo dos
menos organizados, até como estimulo para sua organizacdo futura. Por
outro lado, a pluralidade de atores sociais participantes de um processo de
construgao no territdrio promove uma troca de percepcdes e negociacao
de interesses diferenciados que amplia a aprendizagem social; por isso,
parece pertinente que todos os grupos de interesse na sociedade sejam
mobilizados para participacdo na gestdo dos projetos territoriais'.

Representatividade e legitimidade politica — os conselhos e as instancias
participativas no territério costumam ter alta representatividade na
medida em que mobilizam e envolvem diferentes grupos de interesse
da sociedade; no entanto, ndo pode ser desconsiderada a legitimidade
politica das prefeituras e do estado, que resulta do jogo democrético das
eleicdes, configurando uma hegemonia que reflete as condigcdes politicas
no territorio.

Caréncias sociais eimediatismo — os territérios de mais agudas caréncias, que
mais necessitam, portanto, de iniciativas de desenvolvimento territorial,
tendem, contudo, a expressar demandas e necessidades imediatistas e que
ndo enfrentam as causas estruturais dessas caréncias; preocupagcdes mais
gerais e de lenta maturacdo estao, normalmente, distantes do cotidiano
e das necessidades imediatas dos mais pobres dos pobres e dos mais
carentes dos territérios, de modo que as escolhas locais podem levar
a uma preferéncia pelas medidas compensatérias e de baixo impacto
transformador.

Demanda e oferta — os dois programas territoriais apresentam certa
polarizagdo entre o levantamento das demandas dos territérios e a

Tania Bacelar (2010, p. 211), analisando o Pronat, ressalta que “os Colegiados ndo exprimem o

conjunto das forgas vivas do Territério em que se organizam e ndo influem sobre as decisdes quanto ao uso de
Seus recursos. Seus projetos confinam-se ao universo dos agricultores familiares e ndo recebem influéncia de
outros setores sociais”.
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oferta de projetos e recursos, que parece criar uma armadilha. A oferta
de um volume de recursos para implementacao no territério gera uma
mobilizacdo imediata e pode ter um efeito pedagdgico, estimulando a
discussdo e negociacao para prioriza-los; no entanto, essa postura tende a
inibir a formulacdo de propostas alternativas de parte da sociedade, além
de promover uma cultura da dependéncia de favores governamentais. A
reflexdo em torno das demandas e, com ela, a definicdo de prioridades
também tém um efeito pedagdgico de aprendizagem social e favorecem
a construcdo de uma autonomia territorial, ndo esperando apenas pelos
“favores governamentais’, e afirmando o que é considerado necessario para
o desenvolvimento do territério, ndo apenas escolhendo o que é ofertado
de fora.

Articulagao rural urbano — como o mundo rural néo se limita a agricultura, os
servicos prestados por nucleos urbanos, mesmo de pequeno porte, devem
fazer parte das acdes e dos projetos de desenvolvimento territorial. Isso
vale, por exemplo, para a prestacdo de multiplos servicos que melhoram
a qualidade de vida rural e viabilizam a competitividade das atividades
rurais, inclusive agropecudrias. Por outro lado, as multiplas atividades rurais
sao também produtos e servicos ofertados aos espagos urbanos, gerando,
portanto, uma interacao necessaria e positiva entre os dois.

Agricultura familiare agronegdcio — no que se refere a atividade agropecudria
no territério, é importante considerar que nao existe uma dicotomia entre
as duas formas de organizacdo da producdo (familiar ou empresarial);
assim, embora o foco de atuacdo no territorio seja para o fortalecimento
da agricultura familiar, nos territérios com presenca de empreendimentos
de porte e empresarial, podem ocorrer interagdes comerciais e produtivas
entre as duas, permitindo ampliar as oportunidades do pequeno produtor
familiar.
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CAPITULOV

RECOMENDACOES
PARA POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO DOS

TERRITORIOS .

Partindo da concepcao formulada no Capitulo Il e analisando a experiéncia
apresentada, de forma sintética, no capitulo anterior (IV), particularmente os desafios
da abordagem territorial, podem ser levantadas algumas ideias e recomendacdes
para o refinamento e a ampliacdo da abordagem territorial nas politicas publicas de
desenvolvimento no Brasil.

Como recomendacéo geral, valida para o conjunto do Governo Federal, deve
ser contemplada uma discusséo nos altos niveis de decisdo para definicdo de
uma abordagem territorial de governo que oriente todas as instancias e érgdos
governamentais, mesmo quando tenha de conviver com diferentes recortes
territoriais. As experiéncias realizadas até agora contribuiram para trazer o enfoque
territorial para os 6rgdos governamentais, mas é importante que seja definida
uma concepcao geral de governo sobre a questdo, para evitar a fragmentacdo e a
multiplicacdo de iniciativas isoladas, algumas conflitivas.

Como desdobramento pratico desse movimento para incorporacdo ampla
da visdo territorial no governo, recomenda-se que, de imediato, o Plano Brasil sem
Miséria seja estruturado e implementado de forma territorializada, aproveitando as
experiéncias e os recortes territoriais do PDSTR. Dessa forma, busca-se implementar
um conjunto de acdes e iniciativas complementares dos trés niveis — transferéncia
de renda, acesso a servicos publicos e inclusdo produtiva — de forma convergente e
integrada nos territérios com grande densidade de pobres no Brasil, entendendo
que essa pobreza, em grande parte, resulta do ambiente socioeconémico e cultural.
Como uma ac¢do concentrada nos territérios, o Plano Brasil sem Miséria garante maior
eficécia na superacao da miséria, articulando os outros projetos atuantes no territorio
e nos fatores determinantes da pobreza.

No que se refere diretamente aos programas Territérios Rurais de Identidade
e Territdrios da Cidadania, embrides de um processo mais amplo de adocdo da
abordagem territorial nas politicas publicas, as recomendagdes orientam para dois
grandes objetivos complementares:
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- contribuir para a constru¢cgo de um projeto coletivo de desenvolvimento
do territério que articule diferentes parceiros, iniciativas e instrumentos
financeiros implementados no territério, funcionando como uma ancoragem
das diversas instituicoes;

- articular e integrar os projetos e instrumentos dos governos federal, estaduais
e municipais no territério, de modo a ampliar a sinergia e a eficcia dos seus
impactos, superando a fragmentacdo dominante nas politicas publicas no
Brasil.

De forma detalhada, apresenta-se a seguir um conjunto de recomendacdes para
fortalecimento e aprimoramento dos projetos territoriais e da abordagem territorial
nas politicas publicas no Brasil, divididas em seis blocos'.

1. Concepcao e definicao do territério

Mesmo com algumas nuances e formulacées diferentes, o entendimento geral
define territério como um espago geografico com caracteristicas socioecondémicas
e culturais semelhantes, resultado de uma construcdo social e histérica, com o qual
a sociedade se identifica e se sente pertencendo. Os territérios identificados pelo
programa Territérios Rurais de Identidade, também adotados pelo programa Territdrios
da Cidadania, ressaltam a presenca dominante da agricultura familiar, mas também
de identidades socioculturais e alta densidade de pobreza. Esse recorte territorial,
com a selecao de 164 territdrios, deve ser a base para a implantagdo dos projetos
abrangentes de desenvolvimento territorial, inclusive para o Plano Brasil sem Miséria.

Como foi analisado antes, o mundo rural tem a maior densidade de pobres do
Brasil e estes estdo concentrados nos territérios definidos pelo PDSTR. Mesmo
que o sentimento de pertencimento da populacdo desses territorios ndo seja tdo
evidente, até porque nao é quantificavel, o processo de constru¢ao de projetos no
territério contribui para a sua consolidacdo. Considerando isso, ndo ha razées para
que existam trés programas federais, com estruturas e geréncias diferentes, buscando
o enfrentamento da pobreza e o desenvolvimento dos territérios em que estas se
concentram; vale dizer, Territérios Rurais de Identidade, Territérios da Cidadania e
mesmo o recém-lancado Brasil sem Miséria. Pela sua complementaridade e pelo
semelhante recorte dos territorios, os dois primeiros deveriam ser um Unico programa
com uma gestao comum que adaptasse sua metodologia e modo de operacao para
otimizar as suas vantagens e superar suas limitacdes; e o Plano Brasil sem Miséria

14 Parte dessas recomendacées foi baseada nos relatérios dos varios estudos realizados pelo CPDA,
como apresentados nas referéncias, assim como sugestdes apresentadas por entrevistados. Ao longo do texto,
foi considerado desnecessario citar a fonte concreta da proposta.
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deveria integrar-se a essa abordagem territorial como forma efetiva de superacao da
pobreza territorialmente concentrada.

Em outras palavras, o Governo Federal deveria constituir um programa nacional
de desenvolvimento dos territdrios rurais que articulasse a definicdo de prioridades da
demanda elaborada pelo primeiro (Territérios Rurais de Identidade) com a negociagdo
da oferta dos 6rgaos e instituicdes, que caracteriza o Territérios da Cidadania; que criasse
uma unidade gerencial do Governo Federal para implantagcdo dos projetos territoriais e
que formasse uma unica instancia colegiada nos territérios para lidar com o processo de
planejamento e definicdo de propostas, de um lado, e de andlise das fontes disponibilizadas
pela Unido, na verdade, confrontar as propostas locais com as ofertas federais e estaduais.

Embora os estudos ndo apontem problemas na presenca de dois programas diferentes,
mesmo que complementares, no mesmo territério, parece correto considerar que se
ganharia em eficiéncia e convergéncia com a fusdo dos dois, reduzindo também uma
eventual confusdo que os atores locais poderiam fazer de iniciativas diferentes no mesmo
territério. As acdes e os projetos voltados para a agricultura familiar seriam uma parcela
significativa do plano e do programa territorial, mesmo porque sua densidade acompanha a
concentracao da pobreza no territério. Por outro lado, esse programa poderia ser o principal
instrumento para a implantacao territorial do Plano Brasil sem Miséria.

Considerando a hipdtese de uma correlacdo forte entre ativos sociais e
econdmicos, de um lado, e indices de qualidade de vida, do outro (Capitulo 1), parece
razodvel realizar um recorte adicional nos 164 territérios para distinguir dois grupos
que demandam instrumentos diferentes de fomento ao desenvolvimento:

- territdrios estagnados e com baixo capital social e econémico (nivel de
organizacado e capacidade empreendedora baixa), que, em Ultima instancia,
devem ser a causa da pobreza e da fragilidade da agricultura familiar. Devem
merecer prioridade maxima e, mais importante que isso, implantacdo
prioritdria de projetos no ambiente socioecondmico (infraestrutura
econdmica, educacao e qualificacdo profissional, assisténcia técnica etc.);

- territérios com ativos sociais e econdmicos (mas alta densidade de pobreza), que
devem merecer atencao especial no fomento direto as atividades econdmicas
que aproveitem os ativos positivos acumulados.

2. Estratégia de desenvolvimento e territério

Para o desenvolvimento dos territérios, é importante que seja construida uma
estratégia de desenvolvimento, como vem sendo feito pelo programa Territdrios
Rurais de Identidade com a elaboragdo de planos territoriais. Dessa forma, mesmo o
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fomento a agricultura familiar e o enfrentamento da pobreza local situam-se num
movimento mais amplo de reconstrucdo das circunstancias estruturais do ambiente
socioecondmico e cultural do territério. Vale lembrar, como tratado no Capitulo |, que
o crescimento da agricultura familiar e a inclusdo produtiva da popula¢do pobre séo
muito dificeis de serem alcancados se as condicdes gerais do territério ndo forem
modificadas para ampliacdo da competitividade econdmica.

Os planos de desenvolvimento dos territérios representam a base de negociagao
com os parceiros no estado e na Unido, articulando as secretarias e os ministérios
setoriais no territério, de acordo com as prioridades estratégicas. Por outro lado, os
planos representam a visdo de futuro da sociedade no territério, constituindo um
instrumento de organizacao e mobilizacao dos atores locais.

3. Processo metodoldgico

O processo metodoldgico de elaboracdo dos planos de desenvolvimento dos
territérios deve combinar um esforco técnico de andlise e organizacdo das informagées
com a mobilizacdo da sociedade organizada e dos governos locais, combinando
a racionalidade com a percepcdo e os interesses da sociedade. Desde o inicio,
representagcdes do governo do estado e do Governo Federal com ligacdo diretacom o
territério devem participar também do processo de reflexdo e construcao dos planos.
A participacao da sociedade deve ser ampla para abranger todos os segmentos e
interesses presentes no territdrio, mesmo com o risco de uma predominancia dos
atores mais organizados e poderosos. Ha trés razdes para essa abrangéncia:

« a definicdo das prioridades deve corresponder aos interesses negociados
entre diversos atores sociais, com suas diferentes percepcoes da realidade e
das dimensoes (econdmica, social, ambiental etc.), de modo a ter base politica
de sustentacao, que se expressara nas instancias colegiadas;

- o estimulo a reflexdo ampla e estruturada sobre preocupacdes mais gerais
que nado estdo no cotidiano ou nas necessidades imediatas dos atores sociais
pode ajudar a reduzir a tendéncia ao imediatismo que tende a predominar nos
territérios de alta densidade de pobreza;

- a ampliacdo da participacao e da diversidade de percepcdes e interesse
contribui para a aprendizagem da sociedade no confronto de visdes e na
negociacao de prioridades; o envolvimento dos atores organizados também
contribui para enriquecer a discussdo e, portanto, a aprendizagem social.

O processo de planejamento deve combinar a andlise técnica — realizada por
técnicos e planejadores — com a reflexdo da sociedade — por meio de oficinas e
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reunides estruturadas dos colegiados. De modo geral, assim tem sido realizado pela
SDT na elaboragao dos planos territoriais do PDSTR.

ANALISE TECNICA

REFLEXAO E NEGOCIACAO DA
SOCIEDADE

De forma mais detalhada, o processo pode ter as seguintes etapas sequenciadas
(no geral, ja utilizadas nos planos dos Territérios Rurais de Identidade), como mostra,
de forma simplificada o fluxograma abaixo:

a)

Levantamento e andlise de dados e informacbes sobre a realidade
socioecondmica, cultural, institucional e ambiental do territorio.

Discussao com os colegiados sobre essa andlise da realidade, de modo a
incluir a sua percepcao sobre a situacdo do territorio.

Elaboracdo de um diagnéstico combinando a formulacdo técnica com a
reflexdo nos colegiados — este relatério deve-se expressar, de forma objetiva
e direta, numa lista de potencialidades e estrangulamentos, principais fatores
internos que podem viabilizar ou emperrar o desenvolvimento territorial.

Andlise técnica sobre fatores externos ao territdrio que podem influenciar
fortemente no futuro do territério, positiva ou negativamente — essa anédlise deve
convergir para a definicdo de oportunidades e ameagas externas ao territorio.

Diagnéstico Potencialidades e
do Territério Estrangulamentos

Contexto Externo e Ameacas

\ EXOS | PROGRAMAS
/ ESTRATEGICOS E PROJETOS

Anélise do Oportunidades
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e) Oficina com os colegiados para formulacdo da visdo de futuro e definicao
dos eixos estratégicos — essa etapa deve organizar uma reflexdo estruturada
confrontando os processos internos — potencialidades e estrangulamentos
— com os externos — oportunidades e ameacas (pode ser utilizada matriz
semelhante a FOFA ou SWOT™).

f)  Detalhamento dos eixos estratégicos em programas e projetos que explicitam
o que fazer em termos operacionais no territorio nas diferentes dimensées
e setores; na medida do possivel, os projetos devem conter as seguintes
informacdes: objetivos, resultados esperados, atividades (subprojetos),
localizacdo, custo, fontes provaveis, prazos e responsaveis pela execucdo e
acompanhamento (esse detalhamento pode ser feito posteriormente pelos
nucleos técnicos).

g) Redacdo preliminar e completa do Plano de Desenvolvimento do Territério,
incorporando todos 0s seus componentes.

h) Apresentacdo e discussao do plano com os diferentes parceiros — prefeituras
dos municipios, governo do estado, Governo Federal e potenciais fontes
financiadoras.

4. Sistema de gestao compartilhada do territorio

O sistema de gestao dos programas territoriais, particularmente dos Territérios
Rurais Integrados, estd bem concebido, podendo, contudo, ser fortalecido com a
melhoria do funcionamento dos colegiados e o aumento da capacidade técnica e
gerencial das instancias locais. Nesse sentido, podem ser consideradas as seguintes
recomendagoes gerais:

- Criacdo de uma instituicdo de gestdo do territério (supramunicipal) com
atribuicdo de coordenacéo local do Plano de Desenvolvimento do Territério e
com capacidade para organizacdo e articulacao das acoes, projetos e fontes de
financiamento no territério. O formato mais apropriado pode ser a constitui¢do
de um consércio municipal — formado, portanto, pelas prefeituras'® — mas que
tivesse os colegiados como seu conselho deliberativo, definindo as prioridades,

15 FOFA - Forcas, Oportunidades, Fraquezas e Ameacas; SWOT — Strength, Weakness, Opportunities,
and Threat.
16 De acordo com a legislacdo, podem ser formados consorcios de direito publico, funcionando com

uma autarquia e podendo celebrar convénios com outros entes federativos, ou consoércios publicos de direito
privado, pessoas juridicas instituidas por entes federativos, para a realizacdo de objetivos de interesse comum,
mas personificadas sob o direito privado.
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acompanhando a execucdo das acdes e avaliando os resultados do plano. O
consorcio, ao contrario do colegiado, pode assinar convénios, receber recursos
e atuar na execucdo direta de projetos que ndo precisariam passar pelas as
prefeituras (uma alternativa com maior flexibilidade e mobilidade gerencial
seria uma agéncia de desenvolvimento, mas esta ndo contaria com a simpatia
das prefeituras). Embora, normalmente, a instancia soberana do consércio
seja a assembleia-geral dos entes federativos consorciados, podem ser criadas
instancias colegiadas com independéncia deciséria com participacdo de
representantes da sociedade civil.

- Constituicao de uma unidade técnico-gerencial de coordenagdo no Governo
Federal (combinando as unidades diferenciadas dos atuais projetos) com
quadros qualificados e em quantidade suficiente para a conducdo de um
amplo e complexo processo de territorializacdo das politicas publicas na
estrutura institucional do governo.

Os colegiados devem ser fortalecidos com a capacitacdo dos conselheiros e a
formacéo técnica e gerencial do nucleo técnico para que possa exercer um papel
mais ativo na preparacdo das reunides e, principalmente, nas negociacdes com os
parceiros externos ao territério. O nucleo técnico e executivo dos colegiados deve
ter uma equipe técnica profissionalizada, preparada e capacitada e deve contar com
uma estrutura fisica e de equipamentos; a profissionalizacdo do territério deve incluir
a capacitacdo dos colegiados e suas unidades gerenciais, principalmente o nucleo
técnico. O programa territorial da Unido deve incluir no seu orcamento recursos para
financiar a gestdo local, tanto dos colegiados quanto das suas secretarias técnicas e
gerenciais.

Para ampliar a participacdo e permitir um aprofundamento da andlise e do
acompanhamento dos planos, devem ser criadas camaras técnicas com focalizacdo
tematica, e, para assegurar a capacidade técnica de analise e de reflexao estruturada
sobre a realidade e o andamento do plano (monitoramento), devem ser refinadas e
ampliadas algumas das providéncias j& adotadas pelos projetos, tais como a formacgéo
de agentes de desenvolvimento com capacidade técnica para assessorar as instancias
colegiadas e para produzir andlises e relatdrios técnicos sobre os planos e projetos,
além de dar suporte nas negociagdes com os parceiros.

5. Integracao das acdes e projetos no territério

O territério é o espaco de integracao possivel das multiplas acdes governamentais.
Dessa forma, a articulacdo dos diferentes setores e segmentos de acdo governamental
torna-se vidvel quando se identificam projetos a convergirem para um determinado
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espaco do territdrio brasileiro, no caso, os Territdrios Rurais de Identidade ou os
Territérios da Cidadania. As reunides entre ministérios em Brasilia tém apenas listado
oferta de projetos para o territério, mas mantendo a visdo setorial de cada um deles e
sem asseguraraconvergéncia. Deve ser,ao contrario, a partir dos territdrios com os seus
projetos que se logrard articular e integrar os projetos e as fontes de financiamento do
Governo Federal e dos governos estaduais. Nesse sentido, o territério constitui uma
ancora local para integracao das acdes na ponta, envolvendo as diferentes instancias
governamentais e a sociedade civil; isso vale também para os governos estaduais e,
principalmente, para os municipios que compdem o territorio.

Como os territérios tém um plano de desenvolvimento com indicacdo de
programas e projetos, a unidade de coordenacao do Governo Federal deve organizar
essas ‘demandas” do territério (projetos incluidos nos planos) e realizar reunides de
negociacdo com os ministérios setoriais relevantes. As prioridades geradas pelos
territérios seriam utilizadas para negociagdo com os érgaos federais e estaduais,
voltando na forma de projetos e recursos; no futuro, essas propostas dos territorios
deveriam ser incorporadas, de forma agregada, nos Planos Plurianuais (PPAs) dos
governos federal e estaduais.

Os projetos definidos pelos planos territoriais sdo a base para uma negociagao
estruturada com os parceiros federais e estaduais. Para essa negociacdo, a coordenacao
federal deve-se reunir com as equipes dos ministérios responsaveis pelas dreas dos
projetos para montar uma matriz de negociacdo que define as fontes e os recursos que
podem ser alocados nos projetos dos diferentes territérios; como indica o exemplo a
seguir (para o segmento de Saude), a coordenacdo montaria uma planilha para cada
segmento ou setor permitindo negociar com os ministérios que neles tém atuagao.
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Modelo de matriz de negociacao e alocagéao de recursos

SEGMENTO: SAUDE
COMPROMISSOS DO MINISTERIO DE SAUDE
RS Fonte

PROJETOS POR TERRITORIO

Territorio A

Projeto a1 XXXX XXXX
Projeto a2
Projeto a3
Territério B
Projeto b1
Projeto b2

Projeto b3 yyyyy yyyy
Projeto b4

Territério N
Projeto n1
Projeto n2
Projeto n3

Essa negociacdo pode demandar vérias rodadas de interacdo entre os planos
territoriais e as fontes potenciais dos ministérios setoriais, com a unidade central do
projeto territorial no governo realizando reuniées diretas com cada um deles.

Essa forma de trabalho garante maior operacionalidade na definicdo da alocacéo
de recursos federais nos territérios; os entendimentos isolados em cada ministério
ou 6rgdo dos governos nao contribuem, é certo, para que neles seja formada uma
visdo territorial. No entanto o que é fundamental nesse processo é a garantia de
efetiva convergéncia das suas acdes no territério, o0 que se alcanca com a conducgéo
das negocia¢cdes com base em um plano territorial que integra os setores. O mesmo
processo de negociacdo e a mesma matriz de negociacao devem ser feitos com os
governos do estado e com as prefeituras que compdem o territério.

6. Financiamento de projetos territoriais

Os recursos para financiamento dos projetos definidos nos planos territoriais
devem ter trés fontes diferentes e complementares, a maioria delas ja existentes e
necessitando apenas alocar e priorizar os projetos de cada territério. Nesse sentido,
estao apresentadas a seguir propostas de constituicdo e refinamento das fontes
existentes para adequar ao desenvolvimento territorial.

A principal proposta para o financiamento consiste na formacdo de um fundo de
desenvolvimento do territdrio (cada territério criando o seu proprio instrumento) sob
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a gestdo do consércio municipal que seria criado (caso fosse adotada a proposta
anterior). O fundo seria formado por recursos alocados pelas prefeituras dos
municipios com base em um percentual da cota-parte do ICMS recebido por cada
um, que reflete sua capacidade econdmica (participacao no Valor Agregado Bruto do
Estado). Com esses recursos de partida, seria possivel que o fundo captasse outros
aportes de recursos financeiros complementares.

Para dar uma ideia da ordem de grandeza desse fundo, foi feita uma simulacdo
para o Territério Sisal na Bahia formado por 20 municipios de forte base rural'’; como
mostra a tabela, se cada municipio destinasse apenas 5% da cota-parte do ICMS
(dados para 2007), o fundo contaria com cerca de RS 1,75 milhdo por ano, recurso
relativamente modesto, mas capaz de manter uma estrutura gerencial das instancias
locais e investir em pequenos projetos, além de utilizacdo como contrapartida para
captacdo de outras fontes de parceiros estaduais e federais.

Como a cota-parte do ICMS representa pouco para 0s municipios, a contribuicao
para o fundo corresponderia a percentuais muito baixos da receita corrente liquida
dos membros; como mostra a tabela, apenas cinco municipios contribuiriam com
mais de 0,5% da sua receita corrente; nenhuma das contribuicdes municipais alcancou
1% da receita total.

MUNICIPIOS (ota-parte do ICMS Fundo (5% da cota-parte) Fundo/Receita
corrente (%)
ARACI 2.767,11 138,36 0,37
BARROCAS 1.899,70 94,99 0,72
BIRITINGA 1.026,52 51,33 0,38
CANSANCAO 1.776,18 88,81 0,37
CON(EICAO DO COITE 5.176,22 258,81 0,68
ICHU 564,09 28,20 0,48
TIUBA 1.901,90 95,09 0,43
LAMARAO 689,97 34,50 0,45
MONTE SANTO 2.735,57 136,78 0,36
NORDESTINA 886,26 4431 0,35
QUEIMADAS 1.701,94 85,10 0,46
QUUINGUE 1.854,37 92,72 0,40
RETIROLANDIA 900,17 45,01 0,49
17 N&o estdo incluidos na tabela os municipios de Candeal e Santaluz, porque o sistema de informagao

da Secretaria do Tesouro Nacional (Finbra) ndo disponibilizou dados para estes.
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SAO DOMINGOS 808,82 40,44 0,59
SERRINHA 3.645,43 182,27 0,41
TEOLANDIA 1.529,71 76,49 0,62
TUCANO 3.101,57 155,08 0,42
VALENTE 2.130,59 106,53 0,65
TOTAL DO TERRITORIO 35.096,13 1.754,81 0,46

Fonte: Calculo do autor baseado em dados da Secretaria do Tesouro Nacional <www.stn.gov.br>.

Esse fundo daria uma parcial autonomia ao territério na implementacdo dos
projetos, a0 mesmo tempo em que evidencia para 0s parceiros o comprometimento
dos governos locais no desenvolvimento do territério. Com esse recurso base, o
consércio pode captar outras fontes do governo estadual e federal. O fundo permitiria
também que o territério tivesse uma capacidade maior de negociacdo com 0s
parceiros, constituindo uma ancora financeira local.

A essa fonte que, no entanto, tem de ser criada e depende da disposicao de cada
territério e das prefeituras que o compdem, podem ser acrescentados os seguintes
mecanismos de financiamento.

«  Orcamento publico da Unido e dos estados

Os recursos orcamentarios da Uniao e dos estados devem ser negociados com
base nos planos territoriais e com dois horizontes temporais:

a) alocacdo de recursos ja previstos no orcamento vigente;

b) introducdo das demandas territoriais nos Planos Plurianuais para garantir
fluxo estavel de médio prazo. Esses projetos seriam territorializados no PPA,
garantindo a sua implementacao futura nos territorios definidos. Ao longo
dos anos, o orgamento da Unido (assim como dos estados) iria ganhando
uma regionalizacdo explicita voltada para os territérios priorizados pela
densidade de pobreza.

Além dessa territorializagdo do orcamento, os ministérios (e as secretarias de
governo) deveriam alocar um percentual do orcamento anual para distribuicdo
nos territorios selecionados, num formato semelhante ao orcamento participativo,
sendo definida a sua alocacdo de acordo com os planos e segundo deliberacdo dos
colegiados.
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Créditos do sistema financeiro

As instituicdes financeiras publicas (Banco do Brasil, Caixa Econdmica, Banco do
Nordeste, Banco da Amazoénia etc.) devem ter uma atuacéo diferenciada nos territérios
selecionados, com as seguintes caracteristicas:

a)

participacao direta das instituicoes financeiras nas reunides dos colegiados dos
territorios, de modo a acompanhar a definicédo das prioridades e a execugédo
dos projetos, comprometendo-se com os recursos de crédito para as
atividades produtivas e os investimentos sociais;

definicdo de condicoes diferenciadas de crédito para financiamento dos
projetos prioritarios dos territérios, reduzindo dificuldades burocraticas,
elevando prazos e caréncias e reduzindo as taxas de juros (spreads bancarios),
adaptando o funcionamento das agéncias as caracteristicas dos territorios;

ampliacdo da bancarizagdo dos segmentos pobres dos territérios por meio da
metodologia de gestdo do microcrédito adotada pelos programas Crediamigo
e Agroamigo (BN);

atuacdo especial dos agentes de crédito das instituicées financeiras nos
territérios selecionados com apoio aos produtores potenciais tomadores de
empréstimos;

criacdo de redes e sistemas financeiros inclusivos com a captacdo e o
emprego da poupanga rural como meio de compor contrapartidas a projetos
de financiamento.
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CAPITULO VI

SINTESE CONCLUSIVA .

O documento destaca como primeiro ponto de andlise a concentracdo territorial
da pobreza e o fato de essa concentracdo ter sua origem nos préprios determinantes
da pobreza na realidade socioecondmica e cultural do territério. Em outras palavras,
a pobreza é um fendmeno coletivo de mudltiplas determinagdes presentes em
cada territério. Dessa forma, concordando com o conceito geral de que a pobreza
é um fenémeno multidimensional, destaca a necessidade de observar e enfrentar a
multiplicidade de causas e determinantes da condicdo de pobreza. A concentracao
territorial da pobreza reflete uma desigual dotacdo de fatores de competitividade
no territério brasileiro, coincidindo o mapa da pobreza com o da competitividade,
vale dizer, dotacdo de ativos sociais e econdémicos: educacdo e qualificacao, terra,
tecnologia, infraestrutura econdmica e recursos naturais.

O mundo rural tem a maior densidade de pobreza no Brasil, embora, em termos
absolutos, o maior numero de pobres esteja no espago urbano, onde estd também
mais de 80% da populacdo brasileira. No entanto, os espacos rurais, de pequena
escala, destacam-se pela qualidade do patriménio natural e cultural. © novo mundo
rural é multiplo e diversificado, ndo se limitando a agricultura, podendo ser a base
para servicos de qualidade para a populacao, até mesmo a urbana.

O territério é um espaco geografico que se diferencia pelas caracteristicas
socioecondmicas e culturais proprias, formando um conjunto contiguo e continuo,
sendo reconhecido pela sociedade por meio da representacdo simbolica, de modo
a expressar um sentimento de pertencimento aquele local. Deve ser compreendido
como um espaco construido pelos atores sociais e seus processos culturais,
econdmicos e institucionais em diferentes ecossistemas e condicdes ambientais
dadas que se transformam pela vida social.

O desenvolvimento de um territério depende, cada vez mais, das suas vantagens
competitivas (competitividade sistémica), expressas pela dotacdo de capital social,
capacidade empreendedora, nivel de escolaridade e qualificacdo profissional,
infraestrutura econémica e capacidade de inovacao.

Pelas caracteristicas diferenciadas dos segmentos, as politicas sociais costumam
utilizar diversas escalas e recortes territoriais na sua organizacao e implementacao.
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No entanto, uma politica voltada para o desenvolvimento do territério deve ser
multidisciplinar, buscando nela articular e integrar os diversos projetos e atividades
setoriais, mesmo com seus diferentes recortes territoriais.

Convém lembrar, em todo caso, que, em cada territério, existe uma determinada
estrutura de poder que é resultado da sua historia social e politica e que nao pode ser
ignorada nem mesmo atropelada, embora o processo de formulacdo de um projeto
politico do territério de forma participativa possa promover certa reorganizagao
politica no territorio.

Os dois principais projetos territoriais analisados, que, de fato, sdo os mais
significativos, tém formas bem distintas de se relacionar com o territério: enquanto
o PDSTR promove a construgcao de projetos territoriais, o programa Territdrios da
Cidadania tenta uma territorializacdo de projetos federais.

Houve avancos importantes na experiéncia recente de projetos territoriais,
principalmente a implantacdo de instancias colegiadas de representacdo dos
territérios em parte dos 164 definidos pelo Territorio Rural de Identidade e, em
certa medida, foi estimulada uma reflexdo importante nos governos em torno da
necessidade de uma articulacéo territorial de projetos, mas a abordagem territorial
enfrentou algumas grandes dificuldades, a principal delas foi a resisténcia da cultura
setorial predominante nos governos.

O resultado dessa cultura é a enorme dificuldade de articulacdo de politicas
e projetos nos territérios, problema recorrente e de dificil solugcdo, mesmo porque
também envolve conflitos politicos e certa feudalizacdo das instituicbes e 6rgaos
publicos. No préprio territorio, essa disputa se reflete na desconfianca das prefeituras
em relacdo as tentativas de abordagem supramunicipal e, principalmente, de
organizacao de instancias territoriais participativas.

Para consolidar a abordagem territorial, devem ser considerados vérios desafios
e concentrados os esforcos em duas grandes direcdes: construcdo de um projeto
territorial de desenvolvimento assumido pela sociedade local como sua visdo de
futuro e sua estratégia para negociacao e implantacao de acées de multiplas fontes e
dimensdes; e consolidacao de instancias territoriais de gestdo que seja qualificada para
negociacao de parcerias com multiplos atores e agentes publicos e acompanhamento
e avaliacdo dos processos de desenvolvimento territoriais.

Como forma de racionalizacdo e ampliacdo da abordagem territorial, o Governo
Federal deve organizar uma discusséo nos altos niveis de decisao para definicao de uma
abordagem territorial de governo que oriente todas as instancias e orgaos governamentais.
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No que se refere, especificamente, a projetos territoriais para superacéo da pobreza
rural, deveria ser estruturado um Unico programa com uma gestdo comum que
adaptasse a metodologia do PDSTR e do Territérios da Cidadania, incluindo também
o Plano Brasil sem Miséria. Nesse sentido, articular-se-ia a definicdo de prioridades da
demanda elaborada pelo primeiro (Territérios Rurais de Identidade) com a negociacéo
da oferta dos 6rgédos e instituicbes, que caracteriza o Territérios da Cidadania. Para
tanto, seria criada uma unidade gerencial do Governo Federal para implantacdo dos
projetos territoriais e para que formasse uma Unica instancia colegiada nos territérios,
a fim de lidar com o processo de planejamento e definicdo de propostas e de anélise
das fontes disponibilizadas pela Unido.

Além disso, para fortalecimento dos territérios, deveria ser criada uma instituicdo
de gestao do territério (supramunicipal) com atribuicdo de coordenacdo local
do Plano de Desenvolvimento do Territério e com capacidade para organizacdo e
articulacdo das agoes, projetos e fontes de financiamento no territério. O formato mais
apropriado pode ser a constituicdo de um consércio municipal — formado, portanto,
pelas prefeituras —, mas que tivesse os colegiados como seu conselho deliberativo,
definindo as prioridades, acompanhando a execucdo das acdes e avaliando os
resultados do plano.

Noaspectofinanceiro, o refor¢o e a capacidade de autonomia gerencial do territério
poderiam passar pela criacdo de um fundo de desenvolvimento do territério (cada
territério criando o seu préprio instrumento), sob a gestdao do consorcio municipal
que seria criado (caso adotada a proposta anterior), formado por recursos alocados
pelas prefeituras dos municipios, com base em um percentual da cota-parte do ICMS.
Além de pequenos ajustes nas fontes convencionais de financiamento, incluindo o
orcamento dos entes federativos, esse fundo seria uma consolidacdo da instancia
gerencial do territorio.
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