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CAPITULO 4

A ABORDAGEM TERRITORIAL NO PLANEJAMENTO DE POLITICAS
PUBLICAS E OS DESAFIOS PARA UMA NOVA RELACAO ENTRE
ESTADO E SOCIEDADE NO BRASIL

Sandro Pereira Silva*

1 INTRODUCAO

O Brasil, bem como a grande maioria dos paises da América Latina, passou nas tltimas trés
décadas por profundas transformagdes estruturais e sociopoliticas que resultaram em dife-
rengas importantes nos mecanismos de planejamento estatal, diferindo-se daqueles tipicos do
Estado centralizado e autoritdrio das décadas anteriores. Dois fatores foram essenciais neste
processo: 7) o inicio de uma descentralizagdo politica que resultou em maior importincia para
os poderes administrativos locais — estaduais e municipais — na operacionalizagao de politicas
publicas nacionais; e 77) a introdugio de mecanismos institucionais de participagio social na
definicio das agoes governamentais em todas as esferas administrativas. Ambos estes fatores
tiveram seus avancos e seus limites.

Paralelamente a esses fendmenos, comegou a ganhar espago no meio académico e
politico-institucional o conceito de territério. A apropriacio deste conceito ¢ o entendi-
mento das dimensoes que este abrange (patrimonio natural, identidade local, composigao
do tecido social etc.), para fins de defini¢ao da agenda governamental, resultaram no surgi-
mento de diversas politicas nesses tltimos anos, nas mais diferentes estruturas de governo,
que se reportam ao territdrio para justificar a adogao de novo programa ou nova metodologia
de intervengio. Esta nova estratégia de agao publica passou a ser denominada de “abordagem
territorial do desenvolvimento” (Silva, 2012).

Sob essa nova abordagem de agao publica, o territério é entendido como construgao
histdrica e social que dd expressio humana e politica ao espaco, o que permite caracteri-
zar a estrutura de uma sociedade relacionada com seu ambiente. A partir deste processo
de interagao entre espago e sociedade, sao criadas institui¢oes, economias, redes e hierar-
quias que se materializam no territério em uso, convertendo os elementos de identidade
local em energia social no processo de desenvolvimento endégeno (Santos, 1978; Santos
e Silveira, 2001).

* Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.
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Com base nessas colocagdes, este capitulo visa analisar os avangos e as contradigoes na
condugio desse novo paradigma de intervengao estatal, com foco em seus métodos, instru-
mentos, procedimentos e mecanismos de governanga estabelecidos pelas politicas em curso.
Trata-se, portanto, de compreender os principais aprendizados que estas experiéncias ji
apontam em termos de avangos e contradigoes para a construcio de uma nova relagao entre
Estado e sociedade. Como objeto empirico, definiram-se dois programas criados na tltima
década no 4mbito do governo federal: o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentével de
Territérios Rurais, criado em 2003, e o Programa Territérios da Cidadania (PTC), de 2008.

De acordo com os objetivos apresentados, o texto estd organizado em cinco se¢des,
incluindo-se esta introdugao. Na se¢do 2, sio abordados os pontos relevantes e limitantes do
processo de descentralizagdo administrativa e da abertura dos mecanismos de participagao
popular na gestao de politicas governamentais no Brasil. Na secio 3, sdo analisados os prin-
cipais pontos referentes aos dois programas nacionais em curso que adotam em seus marcos
normativos a abordagem territorial. Jd na secao 4, sio debatidos alguns pontos de convergéncia
e contradi¢oes diagnosticados neste trabalho entre estes programas elencados. Por fim, sio
tecidas algumas consideracoes finais com base nos elementos trazidos a discussio e nos
resultados auferidos.

2 DESCENTRALIZACAO, PARTICIPACAO SOCIAL E COORDENACAO DA
ACAO PUBLICA

A década de 1980 foi marcada pelo inicio das mudancas no ambiente politico brasileiro que
vieram a definir esse novo quadro de atuagao do Estado e das liberdades civis. Tais mudangas
derivam, sobretudo, do ressurgimento do ativismo civil na busca por autonomia frente ao
Estado autoritdrio constituido em 1964. Os dois pontos fundamentais que marcaram aquele
periodo de mudangcas foram: 7) a volta ao Estado democritico de direito apds vinte anos de
governo militar no pais, entre 1964 e 1984, que permitiu a legalizagdo, a reorganizacio e a
atuagao dos diferentes grupos e movimentos sociais; ¢ 77) a promulgacio da Constituigao
Federal (CF) de 1988, que institucionalizou uma série de direitos sociais e garantiu a demo-
cracia como principio bésico da a¢io politica nacional.

Como consequéncia desses acontecimentos e de todo um contexto de transformagoes na
geopolitica mundial, surgiu na década seguinte uma ampla (re)discussao sobre o papel do Estado
diante deste novo cendrio, que viria a definir as principais diretrizes da atuagio governamental
no territério nacional. Uma das consequéncias importantes deste momento histérico foi o apro-
fundamento da descentralizagao federativa, capitaneado com maior for¢a apds a promulgacio
da CF de 1988, que passou a delegar ao municipio papel mais estratégico no contexto federativo
brasileiro, principalmente em termos de condugao de politicas publicas nacionais.

Segundo Falleti (2006, p. 60), descentralizacio pode ser entendida como processo de
redimensionamento de poder e autonomia no interior do Estado que envolve um “conjunto
de politicas ptblicas que transfere responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis mais
elevados do governo para niveis inferiores”. A partir desta defini¢do, é possivel distinguir
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trés categorias de descentralizagdo com base no tipo de autoridade transferida, que sao:
i) descentralizagio administrativa: engloba o “conjunto de politicas que transferem a administracio
€ a provisao de servicos sociais como educagéo, satude, assisténcia social e moradia, aos governos
subnacionais”; 7i) descentralizacio fiscal: refere-se “ao conjunto de politicas desenhadas para
aumentar as receitas ou a autonomia fiscal dos governos subnacionais”; e ii7) descentrali-
zagdo politica: diz respeito ao “conjunto de emendas constitucionais e de reformas
eleitorais desenhadas para abrir novos espagos — ou acionar espagos existentes — para a
representacio das sociedades subnacionais” (Falleti, 2006, p. 61-62).

A sequéncia em que cada uma dessas categorias se concretiza no processo geral de
descentralizagdo interfere diretamente no equilibrio intergovernamental entre as esferas
de poder na Federagao e os interesses territoriais que dominam em cada instincia de
negociacao das politicas descentralizadoras. No caso brasileiro, o processo iniciou-se pela
descentralizagao politica, com a aprovac¢io da Emenda Constitucional (EC) n°® 15, de 1980,
que restabeleceu a elei¢ao direta para governadores e para todos os membros do Senado.
A segunda etapa foi a descentralizago fiscal, com uma série de normativas que culminaram no
novo sistema de reparti¢ao de receitas entre Unido, estados e municipios na CF de 1988.
Por fim, veio a descentralizagio administrativa, primeiramente com a transferéncia para
governos subnacionais da gestao dos servicos publicos de saude (Falleti, 20006).

Porém, Affonso (2000, p. 134) chama atengao para algumas caracteristicas especificas que
s20 importantes de serem elencadas. Em primeiro lugar, a descentralizacao no Brasil nao ocorreu
como iniciativa preponderante do governo federal, como aconteceu em outros paises. Os estados e
os municipios jé travavam uma luta por descentralizagio tributdria desde o final dos anos 1970,
0 que caracteriza a descentraliza¢io no pais como uma “descentralizagio pela demanda”. A segunda
caracteristica diz respeito a simultaneidade com a redemocratizagao e a abertura politica no pais,
fruto de maior engajamento das organizagdes sociais por mais liberdade e participacio no cendrio
politico brasileiro. Por ultimo, a descentralizagao possibilitou nova dinimica no federalismo
brasileiro, ao aumentar as atribuigdes e as competéncias dos niveis subnacionais de governo,
além de elevar a capacidade fiscal prépria e disponivel de estados e municipios.

Amaral Filho (1999) resumiu os argumentos favordveis a descentralizacio da agao publica
em trés elementos-chave: 7) a proximidade e a informagao — isto ¢, os governos locais estao
mais préximos de produtores e consumidores finais de bens e servigos publicos (e privados)
e, por isto, s3o mais bem informados que os governos centrais a respeito das preferéncias da
populagao; ii) a experimentagio variada e simultinea — ou seja, a diferenciacio nas expe-
riéncias locais pode ajudar a destacar métodos superiores de oferta do servigo publico; e
iii) o elemento relacionado a tamanho — quanto menor o aparelho estatal melhor ¢ o resul-
tado em termos de alocagdo e eficiéncia. Estas colocagdes estiveram fortemente presentes
enquanto retdrica discursiva no chamado Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,
langado pelo governo federal em 1995, sob a coordenacio do entao recém-criado Ministério
da Administragao e Reforma do Estado (Mare).
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Com base nessa nova estratégia, a descentralizagdo era tida como mecanismo essencial, ao
desobrigar a Unido de uma série de responsabilidades que passariam a ser remetidas ao plano
local. Assim, visava-se, por um lado, diminuir o tamanho do Estado central e, por outro, pro-
piciar ao governo melhores condi¢oes para a cobranga de servigos publicos eficientes por parte
dos “usudrios-contribuintes”. Amaral Filho (1999, p. 1.288) classificou este novo referencial
de “modo de intervengiao pragmdtico”, uma vez que nio se enquadraria em absoluto nem no
principio neoliberal — por no aceitar “a crenga cega de que o mercado e os pregos sio os inicos
mecanismos de coordenacio das agoes dos agentes” —, nem, tampouco, no principio do diri-
gismo estatal — “que leva a burocracia pesada, 4 hierarquia rigida e ao desperdicio financeiro”.
Seria, dessa forma, um modo de agir que estaria em um ponto intermedidrio entre estas duas
vertentes antagbnicas, podendo pender mais a um lado ou a outro, de acordo com as coligacoes
de governo empossadas.

No entanto, a condu¢io do processo de descentraliza¢io adotado no 4mbito do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, apresentou diversas inadequagdes, entre as quais
se pode citar: falta de capacitacdo das unidades subnacionais para assumir novos encargos;
excesso ou insuficiéncia de controle e acompanhamento das politicas sociais descentralizadas;
dificuldade de estruturar ou manter coalizdes politicas intrafederativas; incongruéncia entre o
aumento do poder de comando dos governos subnacionais sobre o gasto publico e a politica de
estabilizacdo macroecondmica; e as dificuldades para articular a descentraliza¢io com as poli-
ticas redistributivas interpessoais e inter-regionais (Affonso, 2000). Além disso, o plano diretor
desconsiderava a necessidade de a¢oes diferenciadas no territério nacional que contemplasse as
distintas caréncias das Unidades Federativas, contribuindo para reforcar o cendrio de desigual-
dades jd existente.

A falta de mecanismos de coordenacio politica e planejamento da agao governamental
fez com que os desdobramentos desse processo se resumissem a ac¢oes fragmentadas, com
poucos resultados em relacio & modernizagdo do aparelho estatal burocrdtico brasileiro.
A articulacio entre os Entes Federativos permaneceu na forma de conjunto superposto de
arenas de negociagio e coordenacio de politicas, ramificadas vertical, horizontal e setorialmente
em cada nivel de governo ou 4rea de atuagao (Ipea, 2010). Como resultado, acirrou-se no
pais cendrio de fortes constrangimentos estruturais 3 pactuagao e a formulagio de politicas
publicas e estratégias de desenvolvimento abrangentes, durdveis e legitimadas (Brandao,

2007, p. 18).

Para Arretche (2004, p. 17), Estados federativos como o Brasil tendem a passar por maiores
“problemas de coordenagio dos objetivos das politicas, gerando competi¢io entre os diferentes
niveis de governo”. Estas relagoes competitivas desencadeiam processos de “barganhas federa-
tivas”, em que cada nivel de governo busca garantir para si os beneficios e transferir a outros os
custos politicos. Por isto, sua capacidade de engendrar estratégias possiveis para a coordenagio
vertical de politicas nacionais estd diretamente relacionada com o modo pelo qual se estruturam
as relagoes federativas nas politicas setoriais. Os resultados deste limite em termos de coorde-
nacio institucional por parte do governo sao: “superposiciao de agdes; desigualdades territoriais
na provisao de servicos; ¢ minimos denominadores comuns nas poh’ticas nacionais” (Arretche,

2004, p. 22).
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Uma tentativa de proporcionar elementos juridicos para a cooperagio e a coorde-
nacao federativa na operacionalizagio de politicas e servigos pablicos no Brasil foi a Lei n°
11.107/2005, a chamada Lei dos Consércios (LC). Segundo Ipea (2010, p. 555), os consér-
cios sdo pensados fundamentalmente como “meios para os pequenos municipios prestarem
servigos que, dada a escala de investimentos, nao seriam economicamente vidveis se ofere-
cidos isoladamente”.

No entanto, além de ser instrumento ainda pouco utilizado para constituir novas
institucionalidades capazes de protagonizar acoes intermunicipais de desenvolvimento, os
consércios publicos — por serem pessoas juridicas formadas exclusivamente por Entes da
Federagao — dependem diretamente dos interesses dos governantes eleitos, o que implica os
mesmos problemas anteriores a propria lei. Além disso, uma das criticas mais frequentes a
LC remete-se a regra imposta em seu regulamento que exige a regularidade fiscal de todos os
entes consorciados para a assinatura de convénio que estabeleca transferéncia de recursos da
Uniao para o consércio. Uma regra como esta impde um sério constrangimento a proliferagao
de consércios, uma vez que um municipio apenas pode inviabilizar a possibilidade de repasse
de recursos de toda uma regiao.

Outro fator delicado que compromete a articulagao federativa diz respeito a desi-
gualdade na capacidade de arrecadagao. Entre os municipios de cada estado, observa-se
disparidade muito grande em termos de receitas tributdrias, fato este que precisa ser
compensado por meio de transferéncias fiscais da Unido para estados e municipios.'
Como consequéncia, o fato de o Executivo federal ser o maior financiador de politicas no
contexto federativo brasileiro — com estados e municipios extremamente dependentes de
seus recursos — confere-lhe o principal instrumento de coordenagao de que dispoe para
influenciar e condicionar as escolhas dos governos locais (Arretche, 2004). Porém, este
mecanismo compromete a ideia de autonomia implicita no conceito de descentralizagio,
mantendo um sobrepoder no nivel central do governo.

Para além do debate tecnocritico dos instrumentos de gestao publica, as organizagoes
sociais também tiveram papel fundamental no processo de descentralizagao das estruturas
de poder do Estado no Brasil. Isto porque a centralizagio politico-administrativa era vista
pela sociedade civil organizada como um simbolo do autoritarismo estatal, e seu enfraque-
cimento seria um elemento fundamental para a refundagio da democracia no pais. Um dos
desdobramentos desta atuagao foi a abertura para maior participagao da populagio — seja no
planejamento, seja na implementagio, seja na avaliagao das politicas nacionais —, tanto dire-
tamente como por meio de suas organizagdes representativas. A participagao social passou a
ser considerada um dos elementos fundamentais do projeto de ressignificagiao do conceito de
piiblico na organizagio politica do pais (Milani, 2008).

1. O sistema de arrecadacdo tributéria no pais permanece extremamente concentrado, com os cinco principais impostos no pais respondendo por
mais de 70% da arrecadacdo total; destes, quatro sdo arrecadados pela Unido (Arretche, 2004).
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Ao longo dos anos, diferentes experiéncias de participagao popular foram desenvolvidas,
denominadas genericamente por Dagnino (2002) de “espagos publicos”, tais como: conselhos
setoriais, féruns, conferéncias, audiéncias piblicas e orcamento participativo. Estes espagos se
concretizaram enquanto instituigoes participativas — formalmente organizadas e vinculadas
a estrutura de Estado — que definem formas variadas de incorporagio de cidadaos na deli-
beragao de politicas publicas, principalmente por meio de suas organizacoes representativas
(Avritzer, 2010).

Atualmente, o mecanismo mais comum refere-se aos conselhos de politicas sociais
(satide, educacao, desenvolvimento rural, assisténcia social etc.), existentes nos trés niveis de
poder na administragao publica. Estes conselhos — compostos por representantes do poder
publico e de organizages da sociedade civil, podendo ser de natureza consultiva ou deliberativa —
visam fornecer a sociedade maior poder para monitorar e propor — e contribuir na — a execugio
de politicas e programas de governo.

Para Behring e Boschetti (2011), em que pese toda a diversidade em termos de compo-
sicao, influéncias e estrutura que os caracteriza, a experiéncia dos conselhos reforcaram os
espagos de controle democrdtico ao se espalhar territorial e politicamente no pais. Com isto,
pode-se dizer que o resultado esperado é duplo: aproximar a populagdo e suas organizagoes
locais da implementacao efetiva de politicas publicas, bem como propiciar maior equilibrio
de poder entre os atores putblicos e privados envolvidos nas agoes governamentais, enfraque-
cendo-se apropriacoes indevidas.

3 EXPERIENCIAS RECENTES DE PLANEJAMENTO TERRITORIAL NO BRASIL

Como resultado de todo esse conjunto de transformagdes no cendrio politico-institucional
brasileiro recente, discutido na se¢io anterior, a sociedade civil passou a ter ao seu alcance
novos mecanismos de participagio que lhe permitiram levar até as diferentes esferas do poder
publico suas demandas — muitas vezes, organizadas no plano local —, para serem observadas
nas politicas nacionais. Com isto, além da exigéncia de politicas publicas efetivas aliadas a
garantia de controles democrdticos, novas estratégias de planejamento e coordenagao da agao
governamental também passaram a ser demandadas.

Esse novo contexto sociopolitico foi de suma importincia para reabrir, no 4&mbito do
governo federal, o debate sobre a defini¢io de diferentes escalas para o planejamento de suas
intervencoes, de modo a permitir-lhe maior flexibilidade a territorializacio de sua incidéncia,
tendo como influéncia o acimulo da abordagem territorial em curso em vérios paises da
Unido Europeia. Esta abordagem considera o territério — definido com base em multiplas
dimensées — como o espago de mediagio social e incidéncia de politicas publicas; portanto,
l6cus privilegiado para o planejamento estatal. Além disso, a literatura sobre a temdtica
regional no pais jd destacava a forte heterogeneidade das macrorregioes brasileiras, que
as tornava inadequadas para servirem como referéncia exclusiva para agées de desenvolvi-
mento regional. Com base nesta nova abordagem, houve esfor¢o de construir instrumentos
e estratégias diferentes que a viabilizasse enquanto novo paradigma para o planejamento
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de politicas pablicas nacionais, de maneira a propiciar melhor ambiente para a cooperagio e
a coordenacio entre os diferentes Entes Federativos.

Uma das referéncias atuais mais citadas para a implementacio de estratégias de plane-
jamento territorial é o Programa de Ligacoes entre A¢oes do Desenvolvimento da Economia
Rural (Leader). Este programa surgiu no contexto da Unido Europeia em 1991, tendo
como principal objetivo apresentar enfoque multissetorial e integrado para a dinamizagio
de espagos rurais com base em projetos territoriais inovadores.

Desde sua constitui¢ao, o Leader tem sido considerado o principal instrumento para o
desenvolvimento das dreas rurais europeias, por meio de planejamento e execugio de pro-
jetos prioritdrios. Os grupos de agdo local sao os responsdveis pela definicao dos territérios
deste programa, que contam com ampla e diversificada rede politica — composta por agén-
cias de governo, sindicatos, organizagoes do setor privado, organizagdes nao governamentais
(ONGs) e representantes locais eleitos (Favareto, 2007; Saraceno, 2005).

No contexto dos paises da América Latina, a utilizagio de abordagem como esta ainda
¢ incipiente. Mais precisamente no Brasil, a CF de 1988 j4 havia estabelecido de maneira
explicita o compromisso com a questao regional, uma vez que além de determinar a redugao
das desigualdades regionais como um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa,
também destinou recursos especificos ao financiamento de programas de desenvolvimento
para as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste (Artigos 3° e 157, respectivamente). Mas
somente a partir dos anos finais da década de 1990 é que a temdtica territorial comecou de
fato a ganhar espago no campo das politicas puablicas nacionais.

Outro fator pés-Constitui¢do que vale ressaltar é a mudanga com relagio aos instru-
mentos estatais de planejamento, com destaque para a institui¢do do Plano Plurianual de
Atividades (PPA). Segundo o Artigo 165 da CE o PPA tem como fungao estabelecer “de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracio continuada’
(Brasil, 1988), articulando instrumentos de curto e médio prazo, submetidos a apreciagio do
Poder Legislativo. Sua vigéncia ¢ de quatro anos, iniciando-se a partir do segundo ano de man-
dato do chefe do Executivo e estendendo-se até o fim do primeiro ano do mandato seguinte.
O PPA também se articula com outros dois documentos importantes para a gestao puiblica; no
caso, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e a Lei do Or¢camento Anual (LOA).

Para subsidiar o processo de regionalizacio dos investimentos piblicos previstos no PPA
1996-1999, o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao (MP) coordenou a elabo-
racdo dos estudos sobre os eixos nacionais de integragio e desenvolvimento, considerados por
muitos autores como o ponto de partida da retomada da preocupagio regional no processo de
planejamento estatal no pais (Alencar, 2010). Entretanto, poucos resultados concretos foram
obtidos a partir deste esfor¢o, de maneira que sao muitas as criticas quanto a real contribuigao
deste plano em termos de garantia de aglo territorializada do governo federal, por meio dos
investimentos de seus principais programas.
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Em 1999, o governo federal criou o Ministério da Integracdo Nacional (MI), em subs-
titui¢ao ao antigo Ministério do Interior. Em 2000, o MI elaborou o documento Bases para
as politicas de integragio nacional e desenvolvimento regional (Brasil, 2000), o qual propunha
uma série de objetivos amplos para a gestao do territdrio, tais como: promover a competiti-
vidade sistémica; mobilizar o potencial endégeno de desenvolvimento das regioes; fortalecer
a coesdo econdmica e social; promover o desenvolvimento sustentdvel; e incrementar a inte-
gracao continental. Tais objetivos s2o amparados socialmente pela CF de 1988, que apresenta
como principio a redugao das desigualdades regionais (Artigo 170, inciso VII).

Em 2003, por meio da Lei n® 10.683, o governo federal conferiu a responsabilidade
sobre o ordenamento territorial ao Ministério da Integracio Nacional e ao Ministério
da Defesa (MD). Jd em 2006, o MI apresentou os subsidios para a elaboragio da proposta da
Politica Nacional de Ordenamento Territorial —- PNOT (Silva, 2012).

Em consequéncia a esses acontecimentos, o tema das politicas de desenvolvimento re-
gional passou a ganhar espaco na agenda governamental, o que permitiu o surgi-
mento de politicas publicas elaboradas no 4mbito do governo federal, com base em
perspectiva territorial.? Estas politicas foram se diversificando ao longo do tempo, em termos
de desenho institucional, dreas temadticas, recortes territoriais abrangidos, piblico envolvido etc.
Ou seja, a apropriacao do conceito de territério, enquanto instrumento operacionalizador de
politicas puablicas por parte do Estado, passou a ser realizada de diferentes formas.

Por esse motivo, o capitulo Consideragoes analiticas e operacionais sobre a abordagem
territorial em politicas priblicas, de Sandro Pereira Silva, neste livro, fornece uma tipologia que
permite melhor caracterizacio dessas formas de abordagem territorial utilizadas pelo poder
publico no planejamento e na implementagao de suas agdes. Foram definidas pelo autor
quatro categorias, de acordo com a centralidade que o territério possui em cada estratégia e
o grau de conflitualidade que apresentam. As categorias definidas sao: zerritdrio como meio,
territdrio como fim, territdrio como regulagio e territdrio como direito. Cada uma das politicas
que se enquadram nestas categorias analiticas possuem suas trajetdrias e estruturas caracteristicas,
suas dificuldades de implementagao, suas vantagens em termos de resultado, seus avangos e suas
contradi¢bes na relagio com o territério.

Para fins deste trabalho, optou-se por analisar dois programas que tém em comum o fato
de abordarem o fterritdrio como fim — isto é, buscam definir estratégias e arranjos institucionais
nas diferentes configuragoes territoriais escolhidas, com vistas a fomentar novas dinimicas de
desenvolvimento e a superar entraves estruturais histéricos que travam o desenvolvimento e a
geragdo de novas oportunidades a populacio destes territérios. Os programas escolhidos foram:
o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais (PRONAT), do
Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA); e o PTC, sob coordenagao da Casa Civil.

2. Um dos fatores que permitiram esse retorno se refere ao inicio da gestéo do entdo presidente Luis Inacio Lula da Silva, momento em que se abriu
no contexto politico nacional uma “janela politica de oportunidade” (policy window) para o surgimento de novos programas na agenda governa-
mental (Kingdon, 1995).
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Em geral, estes objetivam incentivar a elaboragio e a implementacio de projetos territoriais
mediante um conjunto de regras definidas na esfera nacional.

3.1 O PRONAT

O primeiro programa governamental sob a estratégia de intervencao territorial (territério
como fim) a ser analisado neste trabalho é o Programa Nacional de Desenvolvimento Susten-
tavel de Territ6rios Rurais, iniciado em 2003 e incluido no PPA 2004-2007, com o niimero
1.334. Sua responsabilidade permaneceu a cargo do MDA, sob a coordenagao da Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (SDT), criada com o programa. O PRONAT - centrado na
inclusdo e na justica social, na reativacao das economias locais e na gestao sustentdvel dos
recursos naturais — foi concebido para ser implementado no longo prazo, alcangando todos
os espacos rurais do Brasil. As dreas prioritdrias sao especialmente as que apresentem caracte-
risticas de estagnagao econdmica, problemas sociais e riscos ambientais, com forte presenca
de agricultores familiares e assentados de reforma agraria (Brasil, 2005).

A principal fonte de recursos or¢amentdrios do PRONAT foi uma das linhas do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), que destinava recursos para
financiar obras de infraestrutura e servicos direcionados a melhoria da atividade agropecudria
de municipios mais pobres. Esta linha, denominada PRONAF Infraestrutura (PROINF), dei-
xou de ter cardter municipal e passou a adotar a dinimica territorial proposta pela SDT/MDA
(Silva, 2012).

Um agente que teve papel importante no processo de implementagao do PRONAT foi
o Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura (IICA), por meio de acordo
de cooperagio técnica com o MDA. O IICA jd assessorava programas de desenvolvimento
rural sob a abordagem territorial em outros paises da América Latina. Em geral, a concepgao
de desenvolvimento territorial rural adotada por este instituto refere-se a um processo de
transformagoes produtiva, social e institucional dos espagos rurais, visando ao fortalecimento
do tecido social e da identidade cultural. Este processo é conduzido com a participagao dos
préprios atores locais — com o apoio de outras organizagdes e agéncias de desenvolvimento —
e orientado a busca do bem-estar da populagio rural em um marco de equidade, sustentabi-
lidade ambiental e coesao social (Alfaro, 2006).

Um dos objetivos do PRONAT ¢ articular atuagdes conjuntas com outros drgios das
administragdes federal, estadual e municipal, garantindo-se a participagao dos grupos sociais
envolvidos. No plano macro, as diretrizes principais das agées de desenvolvimento rural sao
estabelecidas pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CONDRAF),
incluindo-se também as demais politicas geridas pelo MDA. O CONDRAF ¢é composto por
representantes de vdrios ministérios — que representam o poder publico — e por uma série de
entidades, redes e movimentos sindicais e sociais — que configuram a sociedade civil organizada.
De acordo com suas diretrizes, incorporadas pela SDT/MDA, o desenvolvimento rural,
pensado de forma sustentdvel, tem como meta principal estimular e favorecer a coesio social
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e territorial das regioes, no intuito de constituir ambiente favordvel a cria¢ao de novas opor-
tunidades produtivas e inclusao social.

Como as regioes rurais diferem uma das outras, inclusive em termos de suas inter-relagoes
com o entorno urbano, o conceito de territério passa a ser elemento fundamental para esta-
belecer processos de desenvolvimento que levem em conta todo este contexto de heteroge-
neidades regionais existentes. Para fins de operacionalizacio de politicas sob uma abordagem
territorial, o CONDRAF definiu territério como:

um espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo, compreendendo cidades e campos,
caracterizado por critérios multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as institui¢oes, ¢ uma populagio, com grupos sociais relativamente distintos, que
se relacionam interna e externamente por processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais
elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial (Brasil, 2005, p. 28).

Os elementos considerados nessa definicao devem propiciar um sentimento de perten-
cimento aos diversos grupos locais espalhados pelos municipios, de modo que a nogao de
territério é adotada como construgio conceitual que busca expressar identidades existentes
entre suas populacoes — particularmente, os agricultores familiares — e os espagos fisicos que
estas ocupam (Freitas, 2011).

A caracterizagao geral da denominagio territério rural no ambito do MDA, além das
condigoes estabelecidas anteriormente, tem por base as microrregides geogréficas que apre-
sentam densidade demogréfica menor que oitenta habitantes por quildmetro quadrado e
populagao média por municipio de até 50 mil habitantes, incluindo-se nestes territérios os
espagos urbanizados que compreendem pequenas e médias cidades, vilas e povoados (Brasil,
2005). Outro critério incorporado ¢ o fator de “identidade” (cultural, histérica, geogréfica,
politica e produtiva) e coesdo social conferidas ao conjunto de municipios que compéem o
arranjo territorial para delimitar abrangéncia das agées da politica.

Embora nao se houvesse estabelecido, no inicio, regras claras sobre a formalizacao dos
territérios a serem apoiados pelo governo federal, havia alguns critérios prioritdrios que orien-
tavam para a composicao de territérios com concentragio de segmentos sociais prioritrios a
acao do MDA; quais sejam, os segmentos de agricultores familiares, familias assentadas pela
politica de reforma agrdria, agricultores beneficidrios do programa de reordenamento agrrio,
quilombolas, ribeirinhos etc. Além disso, era importante o fato de ser parte de um “territério
de identidade” e integrar, como municipio, agoes coletivas entre governo e sociedade civil.

Os municipios interessados em se articularem enquanto territério deveriam apresentar
a0 MDA uma proposta para serem inseridos no programa, apresentando diagnéstico que
justificasse seu pleito, constando quais grupos sociais e setores do poder piblico estao envol-
vidos nesta proposta. Este ¢, por sinal, um dos pontos que diferem o PRONAT de outros
programas territoriais, pois enquanto estes definiram priori a composicao dos territdrios
para a atuagio da politica, aquele partiu de articulagdes locais — que nao excluem, todavia, os
interesses politicos — que definiram e encaminharam ao ministério a composi¢ao dos territérios
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para aprovagao. Atualmente, o PRONAT abrange 164 territérios rurais, os quais compreendem
total de 2.392 municipios, com cerca de 47,1 milhées de habitantes, sendo 16,1 milhoes resi-
dentes em dreas rurais. Estes territérios representam uma drea de 52% da superficie nacional.

Uma de suas principais inovagoes institucionais que o programa apresentou se encontra
na definigao de suas dreas de resultado, que sao quatro: articulagio de politicas publicas;
formacao de redes sociais; dinamizaciao econdmica de territdrios rurais; e fortalecimento
da gestdo social. Sobre as trés primeiras, pode-se dizer que sdo comuns a qualquer outro
programa de desenvolvimento local ou territorial. A novidade é o fato de a gestao social, for-
talecida pela formacio de competéncias locais, estar entre as dreas de resultado do programa,
deixando de ser considerada apenas como instrumento para se chegar aos resultados esperados.
Ou seja, o fortalecimento da gestio social é considerado, por si s6, resultado a ser alcangado.

Para fortalecer e garantir o processo de gestao social dos territérios rurais, sao for-
mados em cada um destes os conselhos de desenvolvimento territorial rural sustentdvel
(Codeters), que sao espagos ptblicos compostos paritariamente por representantes do poder
publico local e da sociedade civil. Estes conselhos sdo as instAncias maiores de deliberagao no
territério no que diz respeito a agdes prioritdrias de desenvolvimento rural sustentdvel, com
o objetivo principal de compartilhar o poder de decisao e possibilitar o empoderamento dos
atores sociais no sentido de desenvolver as habilidades coletivas necessdrias (Brasil, 2005).
O orgamento do programa para os projetos territoriais também contempla recursos para a
realizagdo de oficinas, o custeio das despesas para as assembleias-gerais, além do pagamento
de um assessor territorial, que é a principal personagem de referéncia no territério para a
coordenagao das atividades do respectivo Codeter.

Esses conselhos territoriais surgem no sentido de dar cardter mais amplo de envolvi-
mento social no que concerne aos ja existentes conselhos municipais de desenvolvimento
rural sustentdvel (CMDRS), mas sem substitui-los ou extingui-los. Esperava-se que a
constitui¢do de uma nova institucionalidade alterasse as microrrelagoes de poder esta-
belecidas a partir da relagao direta de transferéncia de recursos entre o governo federal e
as prefeituras municipais, ampliando os canais de didlogo e os atores sociais envolvidos na
definicdo de projetos estratégicos para os territdrios.

Contudo, os Codeters apresentam grande diversidade organizacional em todo o Brasil,
o que reflete a prépria diversidade territorial existente no pais. Segundo Delgado (2009,
p- 49), os membros que compéem estes espagos “diferenciam-se entre si pela qualidade de
seu interesse no processo de desenvolvimento do territério e pela forca de sua atuagio, a qual
tem a ver com a capacidade de estabelecer aliancas”. Quanto ao funcionamento dos Codeters,
Oliveira e Perafdn (2012, p. 8) também diagnosticaram grandes diferencas operacionais.
Enquanto uns apresentam processos inovadores de pactuagao social, indo além das orien-
tagdes determinadas pelo CONDRAE “outros ainda tém muita dificuldade em funcionar,
limitando-se totalmente a realizagio de plendrias para aprovagao de projetos territoriais e
realizagao de eventos pautados pela SDT/MDA”.
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Sao muitos os motivos que explicam essa diversidade organizacional dos Codeters.
Alguns destes surgiram de outras experiéncias anteriores de organizagio colegiada intermu-
nicipal e histérico de mobilizagao social — tais como polos sindicais, redes de ONGs e movimentos
sociais, associagoes de municipios, entre outras — que serviram, inclusive, como embrido para
a constitui¢do do territdrio. J4 outros se encontram em uma etapa inicial de aprendizado
do processo participativo. Outra questio que se verifica em muitos territorios ¢ a grande
rotatividade entre os conselheiros integrantes dos Codeters, o que impede a consolidagio de
maior protagonismo social por meio de corpo gestor mais experiente e comprometido com a
viabilizagao dos projetos territoriais. Delgado e Zimmermann (2010) apontaram trés fatores
importantes que influenciam na capacidade de protagonismo por parte dos atores sociais que
compdem os Codeters, sendo: 7) perspectiva de atuagao territorial; 77) lideranca razoavelmente
legitimada na organizagio e na condugio do Codeter; e 777) algum tipo de proposta estratégica
de desenvolvimento rural do territério, que vai ser utilizada — explicita ou implicitamente —
para tentar construir um tipo de “bloco hegeménico” no territério e orientar a utilizagao dos
recursos a disposi¢io do Codeter.

Medeiros e Dias (2008) criticaram a falta de institucionalidade mais apropriada para
os Codeters, dada toda a importincia que estes assumem na estratégia territorial. Para os
autores, esta situagao gera nos colegiados ambiente de instabilidade institucional e depen-
déncia de instAncias que tém atributos legais para avalizar suas decisoes.

Com o intuito de promover maior interagao entre os atores dos territérios — bem como
divulgar boas préticas de gestao social —, 0 MDA organizou nos anos finais das duas gestoes
do entio presidente Luiz Indcio Lula da Silva, 2006 ¢ 2010, o I e o II Salio Nacional dos
Territérios Rurais, em Brasilia. Nestes eventos, ocorreram feiras de produtos locais, apre-
sentagoes culturais e diversos semindrios formativos proferidos por representantes de érgiaos
publicos e privados.

Outro fato relevante foi a realizagio da I Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentdvel (CNDRSS), em junho de 2008, com o objetivo de debater novas proposigoes
e diretrizes para a elaboragao de uma politica nacional de desenvolvimento rural sustentdvel.
A CNDRSS foi promovida pelo CONDRAF e pelo MDA e contou com 1.556 participantes,
sendo 1.207 delegados estaduais e nacionais, além de 234 convidados e 115 observadores
(Brasil, 2010). A agenda total da CNDRSS envolveu ainda 230 conferéncias — municipais,
territoriais e estaduais. Em meio as atividades da CNDRSS, foi criada a Rede Nacional dos
Colegiados Territoriais, composta por representantes dos colegiados escolhidos por regido,
com o intuito de aumentar a capacidade de articulagdo, cooperagio e atuagio coletiva dos
colegiados a nivel nacional, mantendo-se um fluxo mais eficiente de troca de informagoes.

O principal instrumento de planejamento e gestao social nos territérios é o Plano
Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentivel (PTDRS). Este documento é elaborado
conjuntamente por consultores contratados pelo MDA e atores sociais locais (agricultores
familiares, gestores publicos, representantes de ONGs, sindicatos, institui¢oes de pesquisa,
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entre outros), a partir de metodologias participativas para o levantamento e a problematiza-
¢ao das informagoes e a definicio da visao de futuro do territdrio, sob a coordenagio de seu
respectivo Codeter.

A ideia é que esses planos definam os eixos prioritdrios de desenvolvimento para o terri-
tério, e, em cada eixo, os projetos especificos para serem financiados no Ambito do PRONAT.
Para ocorrer este financiamento, dois fluxos de sentido inverso devem ocorrer. O primeiro, no
qual sao definidos os marcos normativos para a aprovagao dos projetos em cada ano, comega
no préprio MDA, que elabora por meio de suas estruturas nos estados (as delegacias federais
de desenvolvimento agrdrio) as normas orientadoras gerais e o cronograma. Estas normativas
sao recebidas pelo Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentivel (CEDRS), que
as analisa e repassa aos seus respectivos Codeters; estes definem as agendas de discussao nos
seus territérios e definem as organizagdes do territério (prefeituras, ONGs e a Empresa de
Assisténcia Técnica e Extensao Rural do Distrito Federal — Emater) que serdo as proponentes.
Ressalte-se que os projetos debatidos no interior dos Codeters devem atender, por um lado, a
todos os critérios definidos anualmente pelo MDA e, por outro, aos eixos estratégicos para o
desenvolvimento territorial estabelecidos no PTDRS do territério.

O segundo fluxo ¢ o encaminhamento dos projetos, que comega com sua adequagao
por cada organizagao definida como gestora (metas, valores, contrapartida etc.). Os Codeters
aprovam os projetos com base nas prioridades debatidas internamente. Estes projetos chegam
ao CEDRS, que avalia o mérito de cada projeto, podendo sugerir ajustes ou corregoes de
acordo com as instrugbes normativas do PRONAF Infraestrutura para o ano corrente. Por
fim, todos os projetos aprovados em cada estado sdo encaminhados para 0 MDA, que dard
o parecer final aprovando ou nao cada um destes, podendo, inclusive, reencaminhd-los para
readequagdes, para finalmente receberem a nota de empenho da SDT/MDA. Um personagem
importante em todo este processo ¢ o articulador territorial, que é um técnico escolhido pelo
préprio Codeter e contratado com recursos do PRONAT, para atuar como agente facilitador e
mobilizador de agendas e compromissos do Codeter. A figura 1 ilustra as etapas de elaboragao
e encaminhamento de projetos no 4mbito do arranjo organizacional dos territérios.
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FIGURA 1
Fluxos de deliberacdo e encaminhamento do PRONAT
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Fonte: Freitas (2011).
Elaboracao do autor.

Cumpridos esses dois fluxos, os projetos aprovados sao encaminhados de dois modos
diferentes: no caso de convénio,” vio para a Secretaria de Planejamento e Or¢amento do
MDA, para que seja emitida a nota de empenho. Se for contrato de repasse,” segue para a Caixa
Econdmica Federal (CEF), érgao responsdvel pela gestao financeira dos projetos sob esta
modalidade. Ap6s empenhados os recursos, a CEF solicita aos proponentes a documentagio
necessdria para encaminhar o processo de contratagdo. A partir deste momento, o recurso
passa a ser disponibilizado para o investimento, em concordincia com o cronograma previsto
no projeto.

Em termos de execugao de recursos, entre 2004 — ano em que o PRONAF Infraestrutura
passou a ser territorial — e 2010, foram destinados pelas leis or¢amentdrias anuais ao

PRONAT pouco mais de R$ 1,6 bilhdo, sendo liquidado pelo MDA cerca de R$ 1,27

bilhéo, o que representa porcentagem de execucio de 79,2%. Estes recursos sio basicamente

3. 0s convénios, para fins de transferéncia de recursos publicos, segundo a Portaria Interministerial n°27, de 29 de maio de 2007, visam "a execucao
de programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de
mitua cooperagdo”. Sobre o mecanismo convénio, aplicam-se a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, a Instrucdo Normativa da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) ne 1, de 15 de janeiro de 1997, e o Decreto n2 6.170, de 25 de julho de 2007 (Medeiros e Dias, 2008).

4. 0 contrato de repasse é outro tipo de instrumento administrativo, que se equipara a figura juridica do convénio e que define a transferéncia de
recursos da Unido para Entes da Federacdo sob mediacdo de uma instituicéo financeira oficial e de carater publico federal. No caso do Programa
Nacional de Desenvolvimento Territorial Sustentavel (PRONAT), é a Caixa Econdmica Federal (CEF) que atua como agente financeiro do programa,
como mandataria da Unido no acompanhamento da aplicagdo dos recursos previamente a liberacdo das parcelas, sequenciadas de acordo com o
programa de trabalho aprovado (Medeiros e Dias, 2008).
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de investimento (obras, compras de equipamentos e veiculos etc.). A tabela 1 apresenta os da-
dos ano a ano de execugdo orcamentdria da agao 0620 do PPA, que corresponde ao PRONAT.
Pode-se perceber que, afora uma pequena queda de recursos em 2008, o volume foi sempre
crescente, sobretudo a partir de 2009. A porcentagem de execugio também foi bem signifi-
cativa em todos os anos, com exce¢do de 2010, ano com a menor porcentagem de recursos
executados (62,4%).

TABELA 1

Dados de execucdo orcamentaria PRONAT (2004-2010)
Ano 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Orgamento (R$ mil) 100.102 114.628 174.328 256.628 195.889 347.722 414.253
Recursos liquidados (R$ mil) 90.367 100.682 131.179 224.647 165.685 298.940 258.397
Execucdo (b/c) (%) 90,3 87,8 75,2 87,5 84,6 86,0 62,4

Fonte: Camara dos Deputados. Disponivel em: <www.camara.gov.br>.

Quanto a distribuicio regional desses recursos, o grifico 1 revela os resultados para cada
um dos anos em termos de participacio percentual de cada regiao no montante aplicado, e o
gréfico 2 traz a porcentagem de cada regido no total aplicado em todo o periodo. Pode-se veri-
ficar que a regiao Nordeste recebeu a maior parcela dos recursos em todos os anos mostrados,
completando-se total geral de 47% no periodo. As regides Sudeste, com 10%, e Centro-Oeste,
com 7%, foram as que receberam a menor parcela de recursos.

GRAFICO 1
Recursos do PRONAT, por ano e regido (2004-2010)
(Em %)

70 —
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B Nordeste B Sudeste Sul B Nordeste [l Centro-Oeste

Fonte: Cadmara dos Deputados. Disponivel em: <www.camara.gov.br>.
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GRAFICO 2
Recursos do PRONAT no total do periodo, por regido (2004-2010)
(Em %)

W Norte M Sudeste Sul M Nordeste W Centro-Oeste

Fonte: Camara dos Deputados. Disponivel em: <www.camara.gov.br>.

No entanto, em que pese o fato de a organizagio da demanda em territérios para a
elaboragao de projetos, defini¢ao e pactuacio de prioridades ter trazido resultados positivos
em termos de melhor porcentagem de execugio orcamentdria, os proponentes estio sujeitos
a rigidez das normas de liberacio de recursos, inclusive no tocante as exigéncias burocrdticas
dos agentes financeiros, tidas por muitos atores envolvidos como as principais responsdveis
pela paralisagao dos projetos. Com isto, os projetos muitas vezes sao barrados devido a irregu-
laridades verificadas na fase de proposi¢ao dos convénios, entre as quais se podem citar: plano
de trabalho pouco detalhado; projeto bésico incompleto e/ou com informagoes insuficientes;
falta de comprovagao da existéncia de contrapartida; orcamento subestimado ou superestimado;
inadimpléncia das prefeituras com a Unido, o que as impede de receberem os recursos; entre
outras (Alencar, 2010; Delgado, 2009).

No caso especifico da contrapartida, existem alguns problemas inerentes a prépria
estratégia territorial adotada pelo programa. A contrapartida é exigida por lei aos Entes
Federativos proponentes dos projetos e cujas pocentagens variam de acordo com o nivel do
proponente — estado ou municipio — e com a regiao em que este se encontra.” A questao é
que, embora os projetos precisem ter como justificativa uma abrangéncia intermunicipal,

5. Os valores a serem observados no caso das contrapartidas para a contratacdo de projetos federais sdo os sequintes: i) 3% do valor de repasse da
Unido, para municipios com até 50 mil habitantes; i) 5% a 10% do valor de repasse da Unido, para municipios situados nas areas prioritarias das
regides de abrangéncia da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam) e da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene) e no Centro-Oeste; e i) 10% a 40% do valor de repasse da Unido, para os demais municipios. No entanto, a Portaria do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) ne 28, de 26 de maio de 2009, altera o limite minimo de contrapartida para 1% para onze casos considerados
especificos (doagdes estrangeiras, acdes de assisténcia social e seguranca alimentar, projetos produtivos em assentamentos rurais, educacéo bésica,
populacdes tradicionais, entre outros), buscando estimular a participagao dos municipios como participes de convénios e contratos de repasse do
PRONAT (Medeiros e Dias, 2008).
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a assinatura do contrato ¢ em nome de um municipio especifico. Este cendrio gera situagao
de conflito entre barganhas federativas, como ressaltado por Arretche (2004), impedindo
que os territdrios consigam definir pactos e estratégias mais amplas para seus projetos e suas
demandas em geral.

Nesse caso, cria-se maior dependéncia quanto ao Executivo municipal proponente,
que serd a Unica prefeitura com o dever de arcar com o valor total da contrapartida, além de
figurar como o unico ente responsdvel pelos bens adquiridos quanto aos 6rgaos de controle.
Ocorre, entao, que o Codeter perde sua autonomia enquanto 6rgao deliberativo, permane-
cendo refém dos executivos municipais que respondem oficialmente pelos projetos, o que nao
raro resulta em situagoes de conflitos. Com isto, a tentativa de ampliar os canais de decisao
de projetos territoriais estratégicos para além das prefeituras municipais passa a ser compro-
metida em seu aspecto principal, que é a geréncia sobre os recursos financeiros. Isto é, por
um lado, os Codeters cumprem o papel de permitir debate mais ampliado e participativo em
torno dos investimentos publicos nos territérios; por outro, estes nio possuem a instituciona-
lidade juridica necessdria para receber e gerir recursos publicos, cabendo, entio, ao Executivo
municipal esta tarefa ap6s a assinatura do convénio.

Para poder formalizar convénio ou contrato de repasse no ambito do PRONAT, o
municipio definido pelo territério deverd obedecer a uma série de condigoes estabelecidas
pela legislacao federal. Em vista disso, os recursos empenhados e liquidados pelo MDA nao
necessariamente se concretizam em investimento nos municipios por varios motivos: muni-
cipios proponentes em situagao de inadimpléncia com a Unido; dificuldade dos municipios
em conseguir todas as documentagdes exigidas pela CEF de acordo com a natureza de cada
projeto; falta de prioridade da prépria CEF em encaminhar os projetos do PRONAT, dados
os varios outros programas de governo que executa; ineficiéncia ou mé gestao por parte do
proponente; entre outras questdes. Em alguns casos, ocorre até mesmo a desisténcia do pro-
ponente, ap6s todas as etapas exigidas serem cumpridas, devido especialmente a questoes
politicas locais.

Com isso, muitos projetos permanecem na categoria restos a pagar no MP por muitos
anos, até que se cumpram as exigéncias que o processo determina. Entre os problemas que
esta demora ocasiona, pode-se citar: o atraso na libera¢ao das parcelas posteriores, uma vez
que somente apés a comprovacao da execugao dos investimentos de uma parcela é que a
CEF libera a seguinte, de acordo com o cronograma de desembolso predefinido; a inflagio
dos itens previstos no projeto, o que geralmente acarreta insuficiéncia de recursos para sua
finalizagao; a defasagem temporal dos projetos produtivos, dada a dinamicidade do ambiente
econdmico; o desgaste ou, até mesmo, a dissolugao de parcerias costuradas no ato de elabo-
ragao do projeto; e, ainda, talvez o mais delicado, o fato de que tais atrasos fazem com que o
periodo de implementagao do projeto transcenda o periodo de gestao de um grupo politico
que havia negociado o projeto, de maneira que a nova gestao pode tanto diminuir os esforgos
para sua execugio quanto modificar sua finalidade inicial.
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Nesse sentido, o potencial de articulagdo politica do Codeter ganha maior importancia
no sentido de garantir que as pactuagdes sejam efetivadas conforme os acordos firmados,
criando inclusive constrangimentos para gestores que nao se empenham na execu¢ao dos
projetos aprovados. Além disso, muitos Codeters exercem importante fun¢ao no acom-
panhamento e no monitoramento dos projetos. A experiéncia pratica com este programa
demonstra também que os territérios que conseguem envolver mais efetivamente a CEF na
dindmica de reunibes de seus colegiados tendem a conseguir melhor tratamento por parte
das superintendéncias regionais e dos técnicos do banco que trabalham diretamente com o

acompanhamento dos projetos do PRONAT.

Além dos recursos de investimento no 4mbito do PRONAF Infraestrutura, o PRONAT
também conta com outras acdes de custeio para auxiliar a organizagao dos territérios, tais
como: elaboragao do PTDRS de cada territério, custeio de reunides e oficinas temdticas dos
colegiados, assisténcia técnica para planejamento de projetos e elaboragio de diagnésticos e
planos econdmicos de empreendimentos produtivos no territério. A tabela 2 apresenta a evo-
lugao do valor total e a execugdo dos recursos destas agdes somadas, em que se pode conferir
que, a exemplo dos recursos de investimento, as agoes de custeio também tiveram elevada
porcentagem de execugio.

TABELA 2

Dados de execucao orcamentaria das acdes de custeio do PRONAT (2004-2010)
Ano 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Orcamento (R$ mil) 23.200 20.913 22.647 36.000 102.603 111.126 145.055
Recursos liquidados (R$ mil) 23.013 20.888 21.422 35.251 87.118 82.520 127.083
Execucéo (b/c) (%) 99,2 99,9 94,6 97,9 84,9 74,3 87,6

Fonte: Camara dos Deputados. Disponivel em: <www.camara.gov.br>.

Os dados da tabela 2 demonstram que os recursos do PRONAT tiveram uma incidéncia
significativa a partir de 2008. Entre os motivos que explicam este aumento, pode-se citar a
inclusao no PPA de duas novas agoes no 4mbito deste programa: Fomento aos Empreendi-
mentos Associativos e Cooperativos de Agricultura Familiar e Reforma Agriria, que visava
fortalecer as cooperativas e os demais empreendimentos associativos de economia soliddria
rural — sobretudo para acessar recursos de mercado institucional, como o Programa de Aquisigao
de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE); e Desenvolvimento
Sustentdvel para Assentamentos de Reforma Agrdria do Semidrido, conhecido com o nome
de Programa Dom Helder Cimara, com recursos de custeio e investimento para o apoio de
préticas produtivas de assentamentos no semidrido.

3.2 Os territorios da cidadania

Em 25 de fevereiro de 2008, em uma cerimdnia muito concorrida no Paldcio do Planalto,
ocorreu o langamento do Programa Territérios da Cidadania. Com este ato, o programa
de desenvolvimento territorial do MDA ganhou maior vulto institucional no interior
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do governo federal. Um dos principais determinantes que resultaram no PTC foi uma
inquietagao do governo com relagio as criticas sofridas apds o lancamento de seu principal
programa de investimentos, o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), lan¢ado no
inicio do segundo mandato do entao presidente Lula, em 2007. O PAC constitufa-se em uma
lista de grandes projetos tidos como estruturantes em todo o territério nacional — englobando
dreas como energia, transporte, habitacio e infraestrutura em geral —, com a previsao de
significativa soma de recursos pablicos, mas que nao definia explicitamente metas sociais em
sua estratégia.

Por causa disso, os ministérios da drea social foram provocados a apresentar propostas
para a elaboragao de estratégia complementar que a época era referida como “PAC Social”.
Foi entao que o0 MDA, por meio da equipe da SDT, apresentou proposi¢io com base em
estratégia e dinimica j4 existentes, que foi prontamente recebida com entusiasmo pela
Presidéncia da Republica (PR) para tornar-se a principal aposta politica em termos de
programas sociais.

A proposta trazida por esse novo programa apresenta um esfor¢o de desenvolvimento
integrado, que enfatiza a universalizagio dos programas bdsicos de cidadania e a participagao
social. Na verdade, o PTC seria a viabilizagao de uma das dreas de resultado que o PRONAT
jd previa desde seu langamento, em 2003, que era a articula¢ao de politicas publicas na
esfera territorial. Por esta razao, Karam (2012, p. 19) classificou este programa como sendo
de cardter incremental, revelando interesse pragmdtico do governo, uma vez que as opgoes
disponiveis se enquadram em um conjunto de politicas jd em curso. Soma-se a isto o fato
de que, apesar do montante de recursos envolvido e de seu “stazus diferenciado em relagao
a0s programas setoriais tradicionalmente a cargo de ministérios especiﬁcos, 0 programa nao
possui estrutura burocrdtica, fundos contibeis ou sequer or¢camento préprio sob sua gestao”.

Esse programa passou a ser administrado pelo governo federal, por intermédio da Casa
Civil, envolvendo outros 24 érgaos publicos, entre ministérios e autarquias diferentes.®
O grande nimero de entidades envolvidas jé demonstra o grau de prioridade que o PTC
possuia no Ambito do Poder Executivo, refor¢cado pelo fato de sua ceriménia de langamento
ser realizada no préprio Palécio do Planalto, com a presenca do entio presidente Lula. Seu
objetivo principal era garantir melhores focalizagio e articulacio entre as ofertas de politicas
publicas aos municipios de territérios elencados a partir de alguns critérios, como indice
de pobreza, baixo indice de desenvolvimento humano (IDH), existéncia de grande nimero de
agricultores familiares e assentados de reforma agraria etc.

6. Os 6rgdos envolvidos no Programa Territérios da Cidadania (PTC) inicialmente foram: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (PR); Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP); Secretaria de Relacdes Institucionais/PR; Ministério de Minas e Energia (MME); Ministério da Satde
(MS); Ministério da Integracdo Nacional (MI); Ministério do Trabalho e Emprego (MTE); Ministério do Meio Ambiente (MMA); Ministério das Cidades
(MCidades); MDA; Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); Ministério da Educacdo (MEC); Ministério da Justica (MJ); Ministério
das Comunicagdes (MiniCom); Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT); Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa); Ministério da
Cultura (MinC); Secretaria de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR/PR); Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca (SEAP/PR); Banco do
Brasil (BB); Banco da Amazonia (Basa); CEF; Banco do Nordeste do Brasil (BNB); e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
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O envolvimento de grande nimero de agentes da estrutura governamental parte do
diagnéstico de que o combate as desigualdades regionais exige o empreendimento de agoes
transversais entre o conjunto das pastas ministeriais, para que seja possivel realizar a conver-
géncia das politicas publicas no territério. Assim, o PTC pretendia fazer com que os ministé-
rios setoriais indicassem, com base em suas a¢des rubricadas no PPA, quais destas poderiam
ser direcionadas e executadas nos territérios definidos como prioritdrios, na perspectiva do
impacto conjunto nas condigoes de vida das populagoes envolvidas, sem necessariamente
envolver recursos novos. Com isto, a estratégia do programa era arquitetar uma verdadeira
integragao para além dos limites de um ministério.

No primeiro ano, foram escolhidos sessenta territérios rurais entre aqueles j4 homolo-
gados pelo MDA, inseridos no PRONAT, para serem inseridos como territérios da cidadania.
Em 2009, este nimero passou para 120 territdrios, o que representa trés quartos do total de
territérios rurais j& homologados.” A tabela 3 permite verificar a divisao dos territérios nos
dois programas por regido brasileira. Com base nestas informagdes, percebe-se o predominio
de territérios em regides mais pobres como Nordeste e Norte, que, juntas, somam mais de
50% dos territérios em cada um dos programas.

TABELA

Distribui?;éo do numero de territorios por regido — PRONAT e PTC (2003-2010)
Regides PRONAT PTC
Centro-Oeste 17 12
Nordeste 67 56
Norte 32 27
Sudeste 26 15
Sul 22 10
Total 164 120

Fonte: Brasil (2010).

O governo federal definiu uma meta ambiciosa de 180 agées logo no seu ano inicial,
organizadas em trés eixos estruturantes: z) apoio as atividades produtivas; 77) cidadania e di-
reitos; e 77i) infraestrutura. Por sua vez, estes eixos foram divididos em sete temas: organizagio
sustentdvel da produgao; agoes fundidrias; educagao e cultura; direitos e desenvolvimento so-
cial; satide, saneamento e acesso a dgua; apoio a gestao territorial; e infraestrutura, conforme
demonstrado na figura 2.

7.0s 120 territorios definidos no ambito do PTC englobam ao todo 1.808 municipios; uma populacdo total de 41.441.878 habitantes, sendo 12.767.377
de populagdo rural, 1.857.139 agricultores familiares, 505.677 familias assentadas, 768 comunidades quilombolas e 313 comunidades indigenas.
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FIGURA 2
Acdes do PTC
Eixos Temas Total
(previsdo)

3 Organizacdo sustentavel
da producao

. Educacdo e cultura

* Apoio a atividades e Direitos e desenvolvimento social « 180 agoes
produtivas

o Saude, saneamento e
acesso a dgua

. Infraestrutura

3 Apoio a gestao
territorial

. Acoes fundiarias

Fonte: Ghesti (2011).
Elaboracao do autor.

Ap6s a definigao dos eixos e dos temas do programa, a expectativa é que se realize anual-
mente uma consulta aos ministérios, com vistas a sua adesio ao programa por meio da oferta
de agdes para comporem a matriz federal do PTC, que ¢ a lista de politicas e recursos a serem
disponibilizados para execugao nos territérios. Nao se trata, portanto, da criagio de novos
programas governamentais para fazerem parte da estratégia deste programa, mas, sim, de des-
tinar um volume de recursos dos programas ja existentes aos territérios escolhidos.

Segundo Corréa (2009, p. 23), o PTC pode ser considerado um marco na estratégia de
planejamento territorial de politicas piblicas orquestradas pelo governo federal, na medida
em que se propunha articular o “direcionamento de recursos e programas oriundos de dife-
rentes ministérios para os territérios eleitos como prioritdrios para receberem tais apoios’,
dado que 0 MDA nao possuia estrutura institucional que lhe permitisse atuagao mais holis-
tica sobre a realidade heterogénea dos territérios. Por isto, foi colocado sob a coordenacio
da Casa Civil. De acordo com a autora, a perspectiva é que as a¢oes desenvolvidas articulem
aspectos de propostas de politicas “de baixo para cima” (z0p-down), articuladas a projetos
vindos das proprias comunidades que os recebem (burton-up), visando-se a um movimento
de descentralizagio de decisoes, transversalidade® de politicas e continua avalia¢io do direcio-
namento dos recursos.

Por sua vez, Corréa (2009) chamou atengio ao fato de que, a0 mesmo tempo em que o
ndmero de ministérios envolvidos é um indicador positivo, as vdrias a¢des propostas podem

8. A transversalidade, nesse caso, é definida como “uma forma de atuagéo horizontal que busca construir politicas publicas integradas, por meio de
acoes articuladas” (Brasil, 2005, p.17).

©0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000
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gerar dificuldades para o territorio em termos de sua capacidade de gerir, articular e encami-
nhar os projetos necessdrios, dificultando a execugio dos recursos. Com isto, os ministérios
deveriam atentar-se sobre esta possibilidade e definir, na estrutura normativa de seus pro-
gramas, recursos e instrumentos para auxiliar o trabalho dos atores locais na elaboragao e na
consolidagao dos projetos.

Deve-se ressaltar que o PTC nio constitui um programa governamental propriamente dito,
de acordo com a terminologia empregada no PPA. Na verdade, ambos fazem parte de estratégia de
articulagio de politicas piblicas em recortes territoriais prioritdrios e predeterminados, sem
destinagdo orcamentdria propria. O PTC nao traz também inovagio em termos de arranjos
locais de governanga e participacio social, jd que faz uso da estrutura jd constituida no arranjo

do PRONAT.

Pode-se, no entanto, sublinhar trés novidades que o PTC trouxe para sua execugao em
relagao 4 forma anterior de organizacio do PRONAT. A primeira foi a determinagio para a
inclusdo de novos atores nos Codeters, ligados aos demais temas referentes aos outros minis-
térios, como cultura, educagio, género etc. Por isto, os Codeters foram incentivados a cons-
tituirem cAmaras temdticas para o encaminhamento de agdes e projetos setoriais, mantendo a
assembleia-geral como instdncia mdxima de deliberagao do territério.

A segunda refere-se a criacio de um arranjo vertical, a partir do governo federal, para
articular as diferentes agoes a serem inseridas na matriz do programa pelos 6rgaos que o com-
poem. Este arranjo é composto pelos comités de articulacio estaduais, de cardter consultivo,
que auxiliam na intermediacao da relagio entre 0 Comité Gestor Nacional e os Codeters, no
intuito de fortalecer a coordenacio das acoes.

Por fim, a terceira inova¢io definida no Ambito do PTC foi o estabelecimento do Sistema
de Gestao Estratégica (SGE), com base no entendimento de que os dados constituem infor-
magoes fundamentais para o planejamento estratégico e para a qualificacdo da tomada de deci-
soes (Ghesti, 2011). O SGE visa articular institucionalmente e operacionalmente um arranjo
que envolve universidades, os territdrios rurais e o préprio MDA nos respectivos processos de
coleta, registro, acompanhamento, monitoramento, avaliagao e andlise de dados sobre os terri-
torios. Neste sentido, este ministério celebrou com o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq), em 2009, um termo de cooperagio para o lancamento de
edital para a selecao de projetos de pesquisa e extensdo tecnoldgica focados nos resultados do
PRONAT. Nestes projetos, foram previstas a constitui¢ao das chamadas células de acompanha-
mento das informagoes territoriais, que possuem a fungao de atuar como unidade operativa do
SGE/MDA para a coleta, o registro e a andlise de informagdes sobre os territérios.

Por sua vez, Favareto (2010) chamou atengao para o fato de que, na prética, o progra-
ma permanece esbarrando em problemas antigos, frutos da forte tendéncia a setorializagao
dos ministérios. Para o autor, os territérios sao vistos por grande parte dos ministérios que
o compdem como mero repositério de investimentos, que consistem em agdes jd planeja-
das em programas dispersos. Ou seja, os gestores a frente dos ministérios nao enxergaram
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o cardter estratégico do programa — da forma como desejava a principio o governo federal —,
de modo que a maioria daqueles que ligaram suas agoes a0 PTC o fez pelo poder de coergao
da Casa Civil, sem nenhuma readequagao metodolégica para contemplar a nova abordagem
proposta de atuacao territorial. Assim, a matriz de programas e investimentos langada como
instrumento para subsidiar a integragio dos ministérios e permitir maior controle do piblico
local acabou tornando-se um fim em si mesma, como instrumento de propaganda politica,
sem a preocupagio de se inserir na dinidmica territorial prevista e jd em curso no 4mbito do

programa do MDA.

Outro ponto importante, ressaltado por Karam (2012), se refere 2 dependéncia que
um programa como esse passa a ter com relagio ao ambiente politico no pais, dada sua
complexidade em termos de postos de comando envolvidos. Esta dependéncia é ainda maior
devido ao formato que apresenta o chamado “presidencialismo de coalizio” no Brasil, em
que o Poder Executivo federal busca formar amplas e, muitas vezes, estranhas — do ponto
de vista ideoldgico — aliangas com diferentes partidos, elites locais e forgas sociais e eco-

A . . . « .- »
ndémico-setoriais, tudo em nome da chamada “governabilidade”.

Um dltimo ponto a ser considerado, mas que talvez seja 0 mais importante no quadro
operativo do programa, refere-se ao novo papel dos Codeters e pode ser dividido em duas
questoes. A primeira é que o aumento do nimero de ministérios e as novas exigéncias de
processos e projetos para o acesso as politicas inclusas na matriz do PTC nao foram acompa-
nhados pela destinagio de novos recursos para esta maior mobilizagao social que se passou a
demandar dos territérios. Este fato obrigou os atores locais a destinarem parte de seu tempo
dedicado a a¢o territorial para conseguir parcerias que auxiliem nos custos para a mobiliza-
¢ao social, requerendo uma dificil readaptagao de agendas, espacos e processos.

A segunda diz respeito a relagio de governanca dos Codeters com as politicas de outros
ministérios, com excegao do MDA. Enquanto no PRONAT estes geriam todo o processo de
definicdo de prioridades e elaboracio dos projetos, no PTC, embora continuassem constando
formalmente como instancia principal de deliberagao, perderam o poder de influéncia, jé que
as politicas chegam ao territério como “pacotes prontos”. Com isto, os colegiados passaram
a ter, na maioria das politicas, o mero papel de legitimar as agoes, com pouco espago para a
proposigao de projetos e processos inovadores.

Esses fatos instigam alguns questionamentos importantes sobre quais os principais en-
traves institucionais para a consolidagao de propostas de planejamento e intervengao gover-
namental, a partir de estratégia diferenciada para a incidéncia territorial das politicas pablicas.
Atualmente, o que se observa é que embora o PTC ainda exista para o governo federal, sua
euforia inicial jd diminuiu bastante, e sdo poucos os ministérios que ainda fazem pelo menos
mengdo ao programa na definigao de suas prioridades. Pouco se sabe sobre seu futuro.

A préxima se¢ao traz um exercicio analitico sobre essa questao, valendo-se das princi-
pais convergéncias e contradi¢oes encontradas no escopo institucional dos programas apre-
sentados neste trabalho.
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4 CONVERGENCIAS E CONTRADICOES ENTRE OS PROGRAMAS ESTUDADOS

Com base na anilise documental e na literatura empirica sobre os programas abordados
neste texto, observou-se que o histérico das a¢oes governamentais de planejamento terri-
torial se fundamenta a partir de uma critica ao modelo tradicional de politicas publicas no
pais, ao substituirem o enfoque municipalista — de gestao autocritica ou centralista — por
uma atuagdo intermunicipal — legitimada pelos agentes sociais locais. Estes buscam articu-
lar em suas engenharias institucionais, com vistas & maior incidéncia territorial das politicas
publicas, as seguintes dimensbes: ) politica: capacidades, competéncias e interesses para a
governanga territorial e gestao de conflitos; 77) sociocultural: identidade e coesao social que
facilitem as agoes coletivas; e iii) econdmica: desenvolvimento e superagio dos patamares de

pobreza e desigualdade.

E evidente neste trabalho que — com a defini¢io de territérios de atuagio e intervengio
publica, envolvendo grupos com diferentes Entes Federativos — o planejamento governa-
mental tem a seu favor uma série de fatores, uma vez que permite: definir dreas ou regioes
de interven¢io com base em indicadores sociais e geogrificos ou outros critérios técnicos, de
acordo com a natureza e o objetivo de cada politica especifica; diminuir significativamente
o numero de interlocutores aos quais o 6rgao central responsdvel tem de se remeter para a
implementagio das agoes; obter diagndsticos mais precisos sobre a infraestrutura e os recursos
humanos necessérios para a otimizagio da politica; mapear grupos sociais e forcas politicas que
estao presentes em cada contexto territorial com potencial para contribuir na implementagao
da politica; e construir arranjo institucional que propicie maior grau de conectividade com
outras politicas publicas que também incidam sobre tais territrios. Além destes fatores, pode-se
citar, ainda, uma questiao que, embora esteja embebida de alto grau de subjetividade e de
dificil aferigao, impacta positivamente na incidéncia territorial de uma politica publica, que
é o fortalecimento do cardter de identidade da populagao envolvida e beneficidria, o que per-
mite maior sentimento de pertencimento quanto a agao que se desenvolve em seu territério.

Contudo, a busca por uma agao intersetorial permanece um desafio dificil de ser alcan-
cado pelas politicas territoriais em curso. O que se observa ¢ a existéncia de tendéncia em que
tanto as politicas publicas quanto os arranjos institucionais promovidos por estas sejam orga-
nizados em torno de questdes setoriais tradicionais, o que Henriques (2011, p. 40) chamou
de “isolacionismo setorial”. Com isto, permanece a dificuldade para a constru¢io de progra-
mas de natureza intersetorial que dialoguem com as dinimicas — existentes ou potenciais —
das economias territoriais. Nesta linha de entendimento, Aragjo (2010, p. 204) afirmou que
o viés setorial estd muito impregnado na estrutura social brasileira e se reflete tanto nos dife-
rentes niveis de governo como nas formas de organizagao da sociedade civil, o que a autora
chamou de “camisa de forga dificil de superar na constru¢ao do desenvolvimento territorial”.

Verificou-se também que a extensio geogrifica média dos territérios varia bastante.
Isto, em parte, se explica pelo fato de a populagio nao estar dispersa de maneira homo-
génea em toda a sua extensio geogréfica brasileira, havendo fortes disparidades regionais
em termos de ocupagao do espago. Entende-se que este fato, a principio, nao representa
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problema para os programas, desde que haja mecanismos em seu corpo normativo que possi-
bilitem intervencio diferenciada de acordo com algumas especificidades pré-definidas de seus
territérios, o que nao foi observado em nenhum dos programas.

De maneira geral, os programas analisados tendem a minimizar a estrutura de classes sociais
e conflitos politicos locais, além de desconsiderar a inser¢ao histérica na ordem capitalista
dos diferentes territérios. Consequentemente, em nenhum destes a questdo da concentragio
fundidria é tratada como tema importante a ser levado para o debate, dado o fato de o Brasil
apresentar concentragao fundidria alta e permanente.’ Temas conflituosos como reforma agraria
e regularizagdo fundidria aparecem apenas de maneira vaga e marginal, sem serem apontados
os mecanismos concretos de viabilizagao. Ou seja, almeja-se instituir estratégia dialogada de
desenvolvimento territorial, sem se debater de maneira mais concreta o “direito ao territdrio”,
desconsiderando-se a existéncia de conflitos e disputas entre as forgas sociais presentes.

Outra questao subestimada nos marcos normativos dos programas abordados neste texto
se refere a influéncia de fatores externos nas dinimicas econdmicas dos territérios. Este ponto
requer cuidado especial, sobretudo quando se fala de desenvolvimento rural. Muitos territérios
rurais — inclusive, os com grande propor¢io de agricultores familiares — estao fortemente
inseridos em cadeias agropecudrias cujos valores de comercializagao e custos de produgio sao
definidos basicamente pelo comércio exterior. Isto faz com que o desenvolvimento dependa
diretamente do grau de inserc¢io de cada territério na dinimica desigual do movimento de
globalizagdo. Esta relacio resulta no acirramento da tensao dialética entre o global (fonte
de homogeneidade) e o local (I6cus das especificidades). Os programas estudados tratam da
temdtica da competitividade territorial sem problematizar a questao da divisao internacional
do trabalho, bem como das distintas formas de insergao dos territdrios nas cadeias globais
de valor e das tensoes que estas engendram. Entender este processo é um passo fundamental
para a construgao de trajetérias de desenvolvimento que consideram as potencialidades e as
especificidades de cada territério (Aradjo, 2010).

Chama-se aten¢io também para a necessidade de um cuidado especial na definicio de ter-
ritérios que encerram em seu espago diferentes naturezas de desigualdade. Os limites socioeco-
nbémicos, simbdlicos e politicos dos territérios — como lembrou Milani (2008) — sao obstdculos
relevantes a participacio, podendo, inclusive, aprofundar a desigualdade politica no 4mbito
dos préprios dispositivos participativos. Neste caso, o territério pode ser apoderado por gru-
pos dominantes e servir como instrumento de aprofundamento consentido da desigualdade,
fazendo-se valer da prerrogativa de participagio social e autonomia local. Como resultado,
diferentes segmentos sociais locais nio conseguem ser representados nas instincias delibera-
tivas dos programas, permanecendo excluidos dos espagos institucionais nos quais poderiam
vocalizar diretamente suas demandas e torna-las publicas. Com isto, estes grupos passam a ser
“invisibilizados” pelos grupos mais organizados que comandam as defini¢oes nos territdrios.

9. 0 indice de Gini para a desigualdade de terra no Brasil registrado para 2006 foi de 0,854, ndo muito diferente deste indice para 1995 e 1985,
que foi, respectivamente, de 0,856 e 0,857 (Silva, 2011). Um valor acima de 0,40 ja é considerado indicador de alta desigualdade.
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Mas o principal limite, entendido neste trabalho, refere-se as questdes legais que defi-
nem a institucionalizagao desses programas. Pode-se dizer que a evolugao tedrica e empirica
da abordagem territorial e de seus resultados em termos de planejamento de politicas publi-
cas nio foi acompanhada por inovagoes no marco juridico brasileiro que permitissem maior
dinamicidade e efetividade das politicas atuais formuladas a partir desta abordagem.
Sobre esta questio, torna-se importante ressaltar alguns pontos.

Em primeiro lugar, nenhum dos programas analisados alcangou aderéncia significativa
na prépria estrutura interna de seus ministérios de origem, estando confinados em sua quase
totalidade nas secretdrias ministeriais nas quais foram concebidos. Em segundo, embora os
6rgaos executores exijam a pactuacio de projetos territoriais, a estrutura federalista brasileira
nao reconhece outra esfera administrativa passivel de ser proponente de projetos federais
estruturantes que nao seja os estados ou municipios, de modo que os projetos passam
a depender da capacidade e do interesse das prefeituras municipais e de seus gestores.
Em terceiro, as regras de gestdo administrativa das contas publicas e a complexidade
das dinimicas estabelecidas por estes programas acarretam um tempo excessivo para a
liberagdo dos recursos, comprometendo a execu¢io dos projetos aprovados nos territdrios.
Decorrente disto, as instancias de governanga local, criadas para atuarem na formulagio, na
implementagio e na avalia¢io das politicas relevantes para o territdrio, carecem de institucio-
nalidade juridica prépria para seu reconhecimento enquanto unidade de gestao social.

Por fim, sobre a questdo do financiamento, nio se constituiu nenhum instrumento
novo que garantisse o apoio financeiro a projetos inovadores, com critérios claros e objetivos.
Esta dificuldade faz com que outros mecanismos de obtengao de recursos, como as emendas
parlamentares, ganhem maior peso no esquema de financiamento de projetos nos territérios.
No caso do PRONAT, a porcentagem de recursos dos projetos oriundos de emendas par-
lamentares passou de 6%, em 2003, para 43%, em 2007, mantendo patamares préximos a
este nos anos seguintes. Se, por um lado, estas emendas garantem a injegao de recursos para
o financiamento publico nos territérios, por outro, deturpam toda a estratégia participativa
e dialogada da definigao de prioridades, jd que a ligacdo politica dos parlamentares tende a
se manter distante das instincias colegiadas para a aprova¢ao de seus projetos de interesse.
Segundo Aradjo (2010, p. 47), tal constatagao evidencia que “um modelo de financiamento
mais estdvel é fundamental a sustentabilidade” de experiéncia desta natureza.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A abordagem territorial para o planejamento de politicas ptblicas nacionais, discutida nes-
te capitulo, embora ainda seja relativamente nova no Brasil, traz avangos significativos
tanto no que se refere a visao anterior de desenvolvimento com base nas escalas macror-
regionais brasileiras, que congregam uma realidade extremamente heterogénea para serem
pensadas enquanto totalidade, quanto a visao essencialmente municipalista, dado que os
municipios sao instdncias muito numerosas, além de pequenas e com estrutura precdria —
em sua grande maioria.
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Por sua vez, pdde-se constatar nas experiéncias analisadas a persisténcia de alguns entraves
para a operacionalizagao desse tipo de abordagem. Entre os principais estao: a falta de marco
juridico mais favordvel para o desenvolvimento de programas territoriais de desenvolvimento,
em que tanto o territério quanto seus respectivos féruns deliberativos ganhem maior legitimi-
dade; a necessidade de acoes diferenciadas para o envolvimento de grupos sociais invisibiliza-
dos, dada a estrutura de desigualdade social no interior dos territdrios brasileiros; a definigao
de mecanismos de financiamento mais adequados para darem suporte a projetos territoriais
estratégicos; e o desprezo de temas importantes para o desenvolvimento territorial que, a prin-
cipio, geram sérios conflitos de interesse, como a reforma agrdria e a regularizagao fundidria.
Estes entraves apontam que a tematica territorial ainda nao alcangou nivel de institucionali-
zagdo, em termos de inovagbes normativas, suficiente no campo da decisao politica no pais,
embora apareca cada vez mais como diretriz dos programas governamentais.

Vale ressaltar também que dois fatores fundamentais para a abordagem territorial que
foram muito debatidos nos anos 1990 (descentraliza¢io administrativa e participagio social)
ainda carecem de maior instrumentalizagao. A defini¢io do municipio como célula bésica de
implementacio das politicas pablicas no Brasil, embora possua sua légica formal — por ser a
esfera de maior proximidade com os problemas sociais —, acabou por reforgar as desigualdades
regionais do pais, por nio estar acompanhada dos instrumentos necessdrios para garantir a
efetividade desta estratégia. As diferencas em termos de estrutura fisica e capital humano
entre os municipios brasileiros sio enormes, em suas multiplas caréncias e especificidades,
inclusive no interior dos préprios estados. Além disso, a prépria fragilidade dos instrumentos
de cooperacio e coordenagao entre as unidades subnacionais constitui grande obstdculo ao
sucesso da descentralizacio.

No tocante a participagao social, as instincias abertas a representagao da sociedade civil
(conselhos, comités, féruns etc.) constituem processo de aprendizagem vilido e importante
conquista em termos de valorizagao das instituigoes democrdticas; este ¢ um fato que nao
pode ser negado. No entanto, o compartilhamento de poder — ou o tal empoderamento a
que tanto se referem os documentos oficiais — nao se realiza por decreto; deve ser desejado e
conquistado. Neste sentido, para participa¢do mais representativa, é necessario que os pro-
gramas garantam investimentos proprios para isto, principalmente em agéoes de capacitagao,
assessoramento técnico e informagdes. Nao se pode esperar que, em um “passe de magica’,
os atores locais marginalizados tomem para si o protagonismo do planejamento estratégico do
territério, sobretudo em regides mais pobres, historicamente marcadas pela exclusao social e
pelo dominio do poder local por pequenos grupos familiares. O aprendizado da agao politica
é processo que demanda tempo e recursos.

Deve-se deixar claro que as experiéncias em curso jd desencadearam bons resultados,
como a formagio de novos arranjos institucionais para o planejamento e a defini¢do de
prioridades para a agao governamental. O maior envolvimento dos atores sociais na gestao
de politicas e projetos territoriais também pode ser considerado ponto de partida impor-
tante para a institucionalizagdo mais forte no pais de proposta desta natureza. Outro ponto
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importante é a apropriagdo desta abordagem por parte de outros governos subnacionais,
como nos casos dos estados da Bahia e de Sergipe, que organizaram todo o planejamento
de seus governos a partir de territorializa¢io de seus municipios, aproveitando os territérios
j4 homologados pelo MDA e “territorializando” todo o restante de cada estado com base
nestes critérios.

Finalmente, chama-se aten¢ao também para a importancia de maior participa¢io de
universidades e institui¢oes de pesquisa em todas as etapas do processo de planejamento
territorial, dada a capacidade instalada que estas entidades possuem, seja em termos de
estrutura fisica para a qualificagdo de produtos e a promogao de processos inovativos,
como no envolvimento de seus profissionais e alunos — por meio de projetos de pesquisa
e extensao —, seja no assessoramento e na formagao técnica e politica dos grupos sociais locais.
Fatos recentes — como o investimento em novos campi universitérios federais e a expansao da
rede de institutos federais de educagao tecnolégica (IFETs), que propiciaram maior interioriza-
¢ao destas estruturas em todo o territério nacional — surgem como oportunidades importantes
a serem aproveitadas em termos de articulagio de politicas e estruturas publicas, com vistas a
um desenvolvimento territorial mais equitativo. Até mesmo porque os impactos de suas
estruturas vao além do municipio em que se instalam, espalhando-se para todo o seu entorno.
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