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APRESENTACAO

Em novembro de 2003, o Instituto Interamericano de Cooperacao para
a Agricultura — lICA, por meio do seu Férum Permanente de Desenvolvimento
Rural Sustentavel — Forum DRS, tomou a iniciativa de organizar o | Férum
Internacional intitulado Territério, Desenvolvimento Rural e Democracia, cujos
resultados ofereceram importantes insumos para a compreensao de um tema,
Cuja concepgao se encontrava a época em processo de construgao.

Passados mais de quatro anos, a questao do desenvolvimento territorial
no Brasil transformou-se em objeto de um numero crescente de estudos e
de intervencdes politicas. Essa rica, variada e complexa experiéncia motivou
novamente o lICA a atender a uma demanda das entidades participantes do Férum
DRS a executar, em 2007, um projeto denominado Desenvolvimento Territorial:
Articulagdo de Politicas Publicas e Atores Sociais.

Com efeito, a articulacdo de politicas, de entidades publicas e privadas e
de atores sociais € um dos temas mais recorrentes nas discussdes de planejamento
e estratégias de desenvolvimento territorial, refletindo a percepcao de freqlentes
superposicdes de acdes e de limitagcdes da eficacia das iniciativas e projetos.

Para responder, pelo menos, parcialmente a esses desafios, o projeto
acima mencionado, realizado em parceria com o Ministério do Desenvolvimento
Agrario, Banco do Brasil, Governo do Estado da Bahia e apoio técnico do CPDA',
foi implementado em cinco etapas: (i) analise do estado da arte do conhecimento
técnico-cientifico sobre o tema; (ii) sistematizacdo das licbes apreendidas das boas
praticas; (i) realizacdo de ampla consulta e debate virtual; (iv) elaboracao de textos
baseados nas boas praticas e reflexdes académicas; e (v) realizacdo do Ill Férum
Internacional sobre o tema em novembro de 2007.

Esta publicacdo,comaqual o llCAe o Férum DRS promovem o langcamento
do 8° volume da Série Desenvolvimento Rural Sustentdvel, que aborda a tematica

' Centro de Pés-graduacao em Ciéncia Sociais, em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade.



Desenvolvimento Territorial: Articulagcdo de Politicas Publicas e Atores Sociais,
apresenta os resultados do processo descrito, consubstanciado em dois artigos,
dois relatérios e um DVD .

No primeiro artigo do livro, a autora faz uma reflexao sobre a perspectiva
das diversas visdes de territdrio no contexto de um processo avancado de
globalizacdo. Em seguida, trata de discutir como essas perspectivas se projetam no
contexto do desenvolvimento regional sustentavel brasileiro, considerando que
se trata de um pafs continental, muito heterogéneo e de grandes desigualdades
regionais, herdadas inclusive da forma de ocupacdo do seu espaco. Frente a
essas constatacdes, conclui analisando o que denomina os trés grandes desafios
do desenvolvimento territorial no Brasil: consolidar um novo modo de planejar,
adotar um tratamento de multiplas escalas para seus espacos territoriais e efetivar
uma abordagem multidimensional.

O segundo artigo explora 0s aspectos associados e condicionantes da
articulacéo de politicas, com o propdsito de mostrar a complexidade de ordem
conceitual, politica, institucional, financeira e técnica que envolve sua aplicacéo.
Corolariamente apresenta a riqueza de instrumentos disponiveis para a obtencao
de niveis adequados de articulacdo de politicas publicas.

Como conclusédo procura demonstrar que é necessario superar a idéia que
a articulacédo é um instrumento de planejamento, de ordenamento do gasto ou
meramente orcamentario, mas, pelo contrario, sua viabilidade estd determinada
por um amplo conjunto de varidveis, que envolvem aspectos que vao muito além
da pratica do planejamento.

Os dois relatérios apresentam, respectivamente, as seguintes abordagens:
o primeiro contempla uma analise da perspectiva do exercicio da governanca no
desenvolvimento territorial e discute o0s processos de territorializagdo associados
a articulacao de politicas publicas e atores sociais; conclui analisando as licbes
apreendidas das experiéncias de desenvolvimento territorial no Brasil e, finalmente,
oferece um conjunto de recomendacdes destinadas a colocar o tema na agenda
nacional e amadurecer propostas de mudanca estrutural para encaminha-las
politicamente.

O segundo relatério trata da memaria e da sistematizacdo da relatoria do
evento, cobrindo todas as palestras, intervencdes e debates até a plenéria final,



cujos pontos relevantes foram as falas dos relatores e a explicitacado da perspectiva
dos representantes das entidades governamentais e atores sociais sobre a
tematica.

Carlos Miranda
Organizador da Série DRS






PREFACIO PELO IICA

O conceito basico de articulagdo de politicas publicas se refere a atividade
desenvolvida por duas ou mais instituicdes que buscam aumentar o valor de seu
servico por meio de trabalho conjunto ou coordenado, em lugar de fazé-lo de
forma separada.

A grande proliferacdo de especializacdes gera novas institucionalidades e,
por conseguinte, como vemos em varios paises, maior quantidade de ministérios,
secretarias e organismos especializados e setoriais.

Como contrapartida a esse aumento, desenvolvem-se diversas atividades
de planejamento e operacionalizacdo, com base nas quais se vai tomando
consciéncia de que as solucdes dos problemas dificilmente serdo alcancadas por
meio de atividades exclusivamente setoriais.

As formas assumidas pela articulacdo de politicas publicas se expressam
em todos os niveis. No internacional, observamos as chamadas “clpulas’, reunides
em que presidentes adotam distintas modalidades de organizacdo, que podem
ser entre paises de igual nivel de desenvolvimento, associacdes ou grupos de
paises.

Isto expressa o reconhecimento de que as solu¢bes para o tema do
desenvolvimento dos palises deixou de ser uma solugao nacional e que os palses,
grandes e pequenos, desenvolvidos e em desenvolvimento, necessitam dessa
articulagdo de politicas para assegurar melhores resultados para suas intervengoes.
No nivel nacional, a articulacdo se expressa Nnos grupos interministeriais,
interagenciais, interestaduais e intermunicipais.

Em anos recentes, a necessidade de articulacdo de politicas publicas se
viu estimulada pelo desenvolvimento de politicas regionais e territoriais, que faz
com que cada um dos organismos setoriais se veja obrigado a reconhecer suas
proprias limitagdes a fim de atingir os objetivos estabelecidos.

Certamente, é mais facil falar de articulacao de politicas do que fazé-lo na



pratica. As principais limitacdes observadas decorrem do poder que continuam
emanando os Ministérios da Fazenda e do Planejamento, que se preocupam
quase que exclusivamente com problemas de caixa. Cada um dos organismos ou
ministérios se preocupa somente com seus mandatos especificos, sentindo-se no
dever de prestar contas somente disso e ndo do que se desenvolve em atividades
articuladas.

As dificuldades de comunicacdo entre secretarias, ministérios e agéncias
- e o fato de ser mais facil agregar agendas que elimina-las, complicam ainda mais
a articulacdo. Finalmente, temos o problema chave: definir quem decide quanto
se vai gastar para atingir os objetivos.

A chave para a articulacdo de politicas publicas se encontra em dois
elementos fundamentais: compartilhar informacdo e sincronizar agdes. Desta
maneira, busca-se, por um lado, evitar a duplicacdo de esforcos e, por outro, um
maior impacto via desenvolvimento de atividades articuladas e sincronizadas.

Como sempre, toda organizagdo tem vicios e virtudes. Organizacbes
altamente hierarquizadas favorecem rapidez na tomada de decisdes, garantem
resultados e rdpida resposta diante de sintomas de problemas. Mas, em
contrapartida, ttm como defeito a continua repeticdo de atividades, sem avaliacdo
de impactos.

J& as organizacdes em rede tém como virtudes sua maior adaptabilidade,
elasticidade e capacidade de resposta a causas mais profundas dos problemas. O
risco que oferecem esta na maior dificuldade de controla-las.

Conforme mencionado, a articulacdo de politicas apresenta niveis
distintos. Da-se nos niveis nacional, estadual, regional e municipal e, como sempre,
ndo ha uma receita Unica de sucesso, devendo-se avaliar o tipo de organizacéo e
suas possibilidades de alcancar a meta especifica.

A articulacdo de politicas publicas tem custos importantes. Dentre eles,
destacam-se o temor da perda de poder (controle de meios imateriais, jurisdicao,
competénciae orcamento) pelas agéncias; perda de influéncia nos niveis superiores
por conta da horizontalidade dos novos processos; oposicdo a hierarquizacdo
histérica; necessidade de mudancas institucionais com possivel aumento da
desconfianca e decorrentes acirramentos burocraticos; estabelecimento de



relacbes com organizacbes com baixo nivel de controle (como, por exemplo,
ONGs) e, por ultimo, gastos néo previstos no orgamento.

Mas, certamente, os beneficios de articulacdo de politicas sdo, também,
muito significativos. Entre eles, destacam-se o aproveitamento das capacidades
mais adequadas de cada instituicdo participante; o desvio de duplicacdes de
esforcos com, pelo menos, a moderacdo de seus efeitos indesejaveis; a reducdo
dos riscos de se deixar alguma drea desatendida; a minimizacdo de esforcos
contraditérios e, sobretudo, a maximizacao de resultados e a reducao de custos.

Além desses beneficios gerais, a articulacdo de politicas reforca o valor de
cada agéncia e funciondario. Pode-se melhorar a superviséo e reduzir a corrupcao;
reforcar o sentido de pertenca dos membros de cada uma das organizacoes a
entidades maiores; capacitar recursos humanos no curso da experiéncia; oferecer
oportunidade de comparacao e “abrir”as mentes dos funcionarios.

O atual contexto vivido no Brasil mostra mobilizacdo por visdes
integradas, cortes interagenciais e multidisciplinares. Indica que devemos valorizar
0S aspectos positivos dessas possiveis interagdes e buscar maneiras de minimizar,
com aprendizagem e troca de conhecimento, os custos de que falamos. Nesse
sentido, esta publicacdo é uma boa maneira de contribuir para processos mais
bem-sucedidos de desenvolvimento.

Carlos Américo Basco
Representante do IICA no Brasil



RESUMO

A questdo do desenvolvimento territorial no Brasil transformou-se em
objeto de um numero crescente de estudos e de intervencdes politicas. Essa
rica, variada e complexa experiéncia motivou o IICA a atender uma demanda das
entidades participantes do seu Férum DRS para executar, em 2007, um projeto
denominado Desenvolvimento Territorial: ArticulagdGo de Politicas Publicas e
Atores Sociais.

Com efeito, a articulacdo de politicas, de entidades publicas e privadas e
de atores sociais ¢ um dos temas mais recorrentes nas discussoes de planejamento
e estratégias de desenvolvimento territorial, refletindo a percepcéo de freqiientes
superposicdes de acdes e de limitacdes da eficacia das iniciativas e projetos.

As reflexdes sobre essas questdes é o objeto deste livro, consubstanciadas
nos resultados de cada uma das cinco etapas do projeto acima mencionado, quais
sejam: (i) analise do estado da arte do conhecimento técnico-cientifico sobre o
tema; (ii) sistematizacdo das licdes apreendidas das boas praticas; (i) realizacdo
de ampla consulta e debate virtual; (iv) elaboracdo de textos baseados nas boas
préticas e reflexdes académicas; e (v) realizacdo do Il Férum Internacional sobre o
tema, em novembro de 2007.



RESUMEN

El tema de desarrollo territorial en Brasil se convirtid en objeto de un
numero creciente de estudios y de intervenciones politicas. Esa rica, variada y
compleja experiencia motivé que el ICA atienda una demanda de instituciones
participantes de su Foro DRS para ejecutar, en 2007, un proyecto denominado
Desarrollo Territorial: articulacion de politicas publicas y actores sociales.

En realidad, la articulacion de politicas, instituciones publicas y privadas,
asi como de actores sociales es uno de los asuntos mas involucrados en las
discusiones de planeamiento y estrategias de desarrollo territorial, reflejando la
percepcion de superposiciones de acciones frecuentes y de limitaciones de la
eficacia de las iniciativas y proyectos.

Las reflexiones sobre esos asuntos es objeto de este libro, fundamentadas
en los resultados de cada una de las cinco etapas del proyecto antes citado, que
son: (i) analisis del estado de arte del conocimiento técnico-cientifico sobre el
tema; (i) sistematizacién de las lecciones aprendidas de las buenas practicas; (iii)
realizacion de consulta amplia y debate virtual; (iv) elaboracién de textos basados
en las buenas practicas y reflexiones académicas; y (v) realizaciéon del Il Foro
Internacional sobre el tema en noviembre de 2007.



SUMMARY

The issue of territorial development in Brazil has become the object of
a growing number of studies and political interventions. Such rich, varied and
complex experience has motivated IICA to accept a request from participants of
its Sustainable Rural Development Forum, as they asked the Institute to promote
a project called Territorial Development: articulation of public policies and social
actors.

This is notably a recurrent subject in discussions about the planning
and strategizing of territorial development, reflecting the perception of frequent
overlapping of actions and limited efficacy in projects and initiatives.

This book reflects upon such issues as it analyses results of each of
five steps of the above mentioned project: (i) analysis of the subject’s techno-
scientific state of the art; (i) organization of best practices and lessons learned; (iii)
conduction of a broad consultation and web forum; (iv) text production based on
academic evaluation and best practices; and (v) production of the subject related
Il International forum, in November 2008.
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PALESTRA MAGNA: POLITICA
PUBLICA, PARTICIPACAO
SOCIAL, DESENVOLVIMENTO

SUSTENTA VEL E TERRITORIOS.

Tania Bacelar
[ Professora, economista e socidloga

Primeira parte: O contexto mundial e as diversas visoes de
territorio e de desenvolvimento regional sustentavel.

O debate sobre as politicas publicas e sua territorializacdo, tem a ver com
0 momento que nds vivemos — um processo muito avancado de globalizacéo.
Inicialmente, porque os territérios transformam-se, cada vez mais, em palco de
operacao dos grandes agentes mundiais, que sdo capazes de operar em centenas
de territorios ao mesmo tempo. Isso é uma mudanca importante por duas razées
que gosto de destacar.

Primeiro porque isso aumenta a interacao entre os diversos territorios do
mundo. A capacidade desses agentes amplia as ligagbes entre os varios territorios,
colocando uns diante de outros. Mas a razdo mais importante ndo ¢ essa. E que
esses agentes difundem seus padrées nos diversos territorios onde atuam. Disso
resulta o que chamamos de tendéncia a homogeneizacao. Trata-se de uma
tendéncia a tudo ficar parecido nos diversos territérios do espaco mundial.

Nesse contexto, é possivel identificar, em cada territério, processos,
atributos, padrdes, tendéncias, que ndo sao daquele territério. Sdo de outros, mas
foram trazidos para eles por agentes que estdo presentes em muitos territorios.
Essa é uma das razées pela qual a discusséo sobre a organizacéo e dindmica dos
territdrios vem se tornando mais intensa.
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Esse movimento uniformizador gera uma tensdo entre esse processo de
homogeneizacdo e a realidade concreta de cada territorio. Em minha opinido,
vivemos em um momento em que essa tensao estd cada vez mais forte. Talvez
isso nos estimule a pensar sobre o territério.

Por outro lado, o movimento de globalizacdo n&o é uniforme. Na verdade,
ele é redefinidor de hierarquias entre lugares e entre agentes. Alguns tém a
capacidade de atuar mundo afora, a maioria atua localmente. Mas os agentes
globais ndo escolhem todos os territérios para atuar: escolhem alguns territérios a
partir dos seus proprios interesses e nesse movimento, vao recriando hierarquias.

Estamos em um momento em que hierarquias estdo sendo reconstruidas
e interagdes redefinidas. Em muitos territérios a presenca desses agentes é muito
mais forte do que em outros. Nesse caso, a tensdo é muito mais forte do que em
outros. Isso nos leva a discutir as especificidades de cada territério, pelo menos
para responder a uma pergunta: por que alguns territérios interessam aos agentes
globais e outros ndo?

Com a resposta, alcangaremos outro olhar sobre o territério que ndo é o
mesmo olhar dos grandes agentes mundiais. £ o olhar de quem vive nos territérios.
Alcancaremos também, a conviccdo de que os territdrios ndo sdo construidos
apenas a partir das escolhas dos agentes globais. Pelo contrario, os territérios sdo
construgées sociais, como nos ensina a Geografia Regional e a Historia.

Cadaterritério tem o seu meio ambiente, sofreu um determinado processo
de ocupagao humana, abrigou um conjunto de pessoas. Cada territdrio tem os
seus valores, suas manifestacoes culturais, sua identidade. Portanto, territério ndo
é so plataforma de operacdo dos grandes agentes mundiais, posto que cada um
deles tem vida propria, tem sua histéria, tem identidade.

Por isso, o trabalho das politicas publicas precisa considerar essa dupla
visdo de territério. Especialmente porque esse debate esta cada vez mais presente
na agenda da Academia e entre os formuladores de politicas publicas, assim
como cresce o interesse sobre ele Nos movimentos sociais. Isso gera a curiosidade
crescente que estamos tendo sobre a relacdo entre politicas publicas e territorio.

Estamos revendo, também, no atual contexto, varios conceitos. O
conceito de desenvolvimento esta sendo revisto. Estamos em uma fase em que a
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certeza de que desenvolvimento era crescimento econémico, que progresso era
sindnimo de industrializacao, e que ser desenvolvido era produzir bens industriais
estdo sendo questionados. A tendéncia é construir um conceito mais complexo
de desenvolvimento.

A questdo ambiental veio para ficar. O desenvolvimento ndo pode mais
desconsiderar a questdo ambiental. A questdo social, ao final do século XX, se
apresentou com tanta gravidade que teve que entrar na pauta do debate mundial.
Cada vez mais se firma a visdo de que nado é qualquer crescimento econdmico
que interessa: é preciso conciliar o crescimento econdmico com a satisfacdo das
necessidades das pessoas, com a felicidade. Afinal, nds nascemos para ser felizes,
ndo para ser industrializados.

Existe, por outro lado, novos conceitos sobre desenvolvimento regional.
A maneira de fazer planejamento também estd sendo discutida. O planejamento
tecnocratico tem cada vez menos adeptos. O planejamento democréatico é que
tende a ganhar novos adeptos. Planejamento é cada vez mais entendido como
um processo técnico e politico, e ndo sé como processo técnico. Ja foi somente
técnico, inclusive no Brasil, e em agéncias de planejamento e desenvolvimento
regional. Esse conceito estd sendo deixado para tras.

Planejamento é crescentemente Vvisto como um processo técnico e ao
mesmo tempo politico. Ndo podemos dispensar os técnicos, mas ndo podemos
dar a eles a hegemonia que tinham antes para se articularem com os interesses
hegemodnicos. Os técnicos precisam participar de um processo politico, em que as
populagdes de cada territério fazem suas escolhas. Os técnicos opinam, mas ndo
decidem.

Precisamos dos técnicos porque quem decide nem sempre tem o
conhecimento especializado sobre a realidade do meio ambiente, a realidade
social, ou ndo conhece os nimeros da economia. Os técnicos mudaram de lugar.
Eles passaram a ser assessores, consultores do processo decisério, no planejamento
contemporaneo. Os embates politicos ficam mais claros no ambiente democratico
e isso melhora o processo decisério, embora as diversas forcas ndo sejam
semelhantes.

A abordagem da realidade também estd mudando. A abordagem setorial,
desprovida da dimensdo espacial, que ainda é muito forte, ¢ um dos focos de
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discussdo neste seminario. A maioria de nossas instituicbes estd organizada
de forma setorial e queremos fazer planejamento e desenvolvimento com
a abordagem territorial. Eis a questdo.. A abordagem setorial ndo consegue,
necessariamente, dialogar com a territorial. Ela tende a desconhecer a dimensao
espacial, na maioria dos casos. E um aprendizado trabalhar com estruturas setoriais
e leva-las a desembarcar nos territorios.

No contexto em que o debate sobre as politicas territoriais vem ganhado
pesotanto na Academia como nos féruns publicos, quanto nos féruns da sociedade
civil, é inegavel a influéncia crescente da teoria do desenvolvimento enddgeno.
Por incrivel que pareca no mundo da globalizacdo, a teoria do desenvolvimento
enddgeno exerce uma influéncia importante, até por que ela sintonizou bem com
a concepcao neoliberal que ganhou espaco no mundo, nas décadas finais do
século XX (tanto os neoliberais como os tedricos do desenvolvimento endégeno
negam a importancia de politicas nacionais).

Nesseambiente,ganhouespacoavisdode que se deve patrocinar (inclusive
com politicas publicas predominantemente de corte local) processos que se dao
de baixo para cima, e de dentro para fora. Esse debate sobre desenvolvimento
regional voltou a ganhar espago. Em momentos anteriores, houve de fato uma
hegemonia da crenca de que o desenvolvimento regional precisava de agentes
de fora, do apoio de fora. Acreditava-se que sua construcdo deveria vir de cima
para baixo.

A teoria do desenvolvimento endégeno se op0s a essa Vvisao, mostrando
que existem processos que vém de baixo para cima e sao consistentes, movimentos
que vém de dentro para fora e tém viabilidade. Levada ao exagero, no entanto,
essa corrente tendeu a supervalorizar o localismo, como defende Carlos Brandao,
da Unicamp, no livro “Territério e Desenvolvimento’, recém-publicado.

O debate que temos feito sobre as estratégias de desenvolvimento
regional estd associado a essa discussdo. Questdes instigantes se colocam,
como por exemplo: no mundo da globalizacdo é possivel ter estratégias de
desenvolvimento préprias? O Brasil adota a mesma estratégia que os chineses
adotaram? Qual é o grau de autonomia que cada territério tem para definir a sua
estratégia? O movimento de globalizagcéo é real, mas inser¢do nele é um dado, uma
fatalidade? Ou a insercdo nele é resultado de uma estratégia dos agentes de cada
territdrio? Escolhas politicas nacionais definem o tamanho da insercao, o modelo
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de insercéo, a natureza da insercdo de cada territério no mundo globalizado?

Esse debate tem uma ligagdo com o que chamamos de desenvolvimento
territorial, exatamente para nos mostrar quais sao as oportunidades da integragdo
a este movimento de globalizacdo e quais s&o os riscos. O debate tem sido
importante também para indicar quais sdo as brechas que existem de autonomia
para construcdo de processos de desenvolvimento regional especiais. Isso pode
nos ajudar a descobrir as bases do desenvolvimento de cada um dos lugares. E
esse debate tem fluido nas politicas regionais.

Inscrevo-me entre os que acreditam que estamos numa terceira geracao
de politicas regionais. Passamos por uma primeira geracdo — muito ligada a visao
de que o desenvolvimento de certos lugares dependia sempre de agentes de
fora, mas muitas avaliagdes mostraram os limites dessa abordagem. Com a crise
mundial e a onda neoliberal, verificou-se uma recuada dessa visao e, como ja foi
aqui destacado, a teoria do desenvolvimento enddgeno ganhou espaco, alcancou,
mesmo, supremacia.

Hoje estamos chegando a um meio termo. Tende-se, cada vez mais a
considerar que o que vem de dentro para fora e o que vem de baixo para cima
seja muito importante, mas ficam cada vez mais cloros os limites desse tipo
de processo, especialmente num pais como o Brasil. Passa-se, assim a propor a
construcdo de estratégias que combinem os dois movimentos: o de fora para
dentro com o de dentro para fora. E isso que eu chamo de terceira geracao de
politicas regionais. Valoriza-se a iniciativa local, mas reconhece-se a importancia de
politicas nacionais.

A politica regional da Unido Européia nos da licdes dessa dupla abordagem
a escala supranacional.

Segunda parte: O contexto brasileiro e o desenvolvimento
regional sustentavel.

O Brasil tem uma heranga regional muito especial. Primeiro, porque o
Brasil é um pais continental. E como todo pais continental, é muito heterogéneo.
A primeira marca do Brasil, visto na perspectiva regional é a diversidade ambiental,
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como ndo podia deixar de ser. Afinal, séo seis grandes biomas que estdo dentro do
Nosso pais.

Por sua vez, o processo histérico de ocupacdo humana e econdmica do
imenso territério deste pais deixou herangas, marcas, muito importantes. A primeira
delas foi a intensidade da ocupacao litordnea. Um pais desse tamanho ousou
ocupar intensamente o litoral e deixar os territérios do interior subocupados.

O Brasil atual tem muitos lugares para serem ocupados na sua porgao
Centro-Norte. Mesmo que nao ocupemos a Amazbdnia — e ela ndo deve ser
adensada - o Pais tem um imenso territério a ocupar. S6 a regido Sul do Brasil esta
quase que inteiramente ocupada. Todas as outras regides ainda possuem muitos
espacos a ocupar.

A segunda heranca que se destaca nao é revelada por uma linha que se
coloca seguindo o litoral. Trata-se aqui de uma linha que divide o Brasil ao meio.
F a heranca da desigualdade. Como encontrar essa linha? Qualquer mapa de
indicadores sociais (indice de desenvolvimento humano, taxa de analfabetismo,
nuimero médio de anos de estudo, renda per capita, entre outros) revela dois
Brasis: um de Belo Horizonte para cima, outro de Belo Horizonte para baixo.

Observa-se uma enorme diferenca de padrdes socioecondémicos entre
essas duas realidades, resultante do processo histérico de ocupacdo humana e
econdmica do Pais ao longo de cinco séculos.

O Brasil ousou concentrar, exageradamente, investimentos, na porcao que
fica abaixo de Belo Horizonte. Concentrou indUstrias, mas concentrou também
infra-estrutura econdmica, centros de pesquisa, as principais universidades etc.
Essa é uma heranca pesada e que precisa ser considerada quando se trabalha com
abordagem territorial.

E o que caracteriza o atual contexto brasileiro, quando visto na perspectiva
do desenvolvimento regional? Primeiro, o engate na globalizacéo, inclusive
financeira. Nela, o Brasil dos anos 1990 mergulhou de cabeca. No que se refere a
globalizagao da esfera produtiva, o Brasil aprofunda sua inserc¢do e isso faz avangar
a desnacionalizacdo de seu parque produtivo. Um dado: antes do Plano Real, 5%
do PIB brasileiro era produzido por transnacionais e hoje esse percentual atinge os
20%.
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Mas ha novidades no ambito mundial que atingem o Brasil. S6 para citar
duas macrotendéncias, o mundo estd menos unipolar e a América Latina mudou
de rumo. A economia brasileira ndo estd mais tdo dinamica como foi no século XX,
quando o Brasil fez uma verdadeira revolucdo nas suas bases produtivas, crescendo
sua producdo a taxas anuais de 10% a 14%. O Brasil era a China de hoje, em alguns
momentos do século XX. Chegou a ser a 82 base produtiva no mundo.

Ndo é esse o Brasil de hoje. Observa-se, atualmente, uma taxa de
crescimento da economia bem mais modesta, mas ha uma novidade: a
desigualdade esta diminuindo. Eisso ¢ um dado importante para a discussao sobre
desenvolvimento territorial, porque esse nao era o Brasil com o qual estdvamos
acostumados a lidar. Lidavamos com um Brasil dinamico na economia, mas
crescentemente desigual. Agora, o dinamismo é menor, mas o Pais estd menos
desigual.

E ha outras mudancas que merecem destaque. A populacdo do interior
do Brasil, por exemplo, estd crescendo mais do que a das grandes cidades
litoraneas. E outro Brasil. A “era Sdo Paulo” passou. A “era Rio de Janeiro” passou.
Estamos ocupando mais o interior do Pais e as médias cidades brasileiras sao as
que mais tém crescido nos ultimos tempos. Nesse contexto, hd mudancas nas
tendéncias do processo de ocupacao fisica do territério do Pafs que precisam ser
consideradas.

Por sua vez, os primeiros decis da distribuicdo de renda estao crescendo
mais do que os Ultimos decis. Esta é uma novidade. O Ultimo ndmero da revista
“Conjuntura Econdmica’, traz um estudo muito interessante do professor Barros e
outros nos quais os autores dividem a renda nacional em decis e mostram que 0s
dois primeiros decis da piramide de rendimentos sao os que mais crescem.

Ou seja, a base da piramide de renda apresenta crescimento em padrao
chinés. Por sua vez, a pesquisa mensal do comércio varejista, elaborada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, vem revelando que os estados
do Norte e do Nordeste é que estdo liderando o crescimento das vendas nos
dltimos anos.

A hipétese que estou colocando é a de que o Brasil estd vivendo um outro

momento. E este outro momento estimula a discussao sobre o desenvolvimento
regional. E aqui, hd outra mudanca. No século XX, a énfase do debate sobre
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desenvolvimento regional no Brasil era colocada sobre a desigualdade inter-
regional de renda e de crescimento econdmico. A énfase era no debate sobre a
desigualdade entre as regides. Entre o Nordeste e o Sudeste. Essa tematica perdeu
forca, até por que no Nordeste também existem desigualdades internas enormes,
como no Sudeste.

Atualmente, trabalham-se em vérias escalas de andlise e reencontram-
se, sempre, enormes desigualdades. E que a desigualdade se reproduz no Brasil
nas diversas escalas. E estamos aprendendo a discutir a desigualdade nas diversas
escalas. Estamos redescobrindo o Brasil com essa discussao sobre desenvolvimento
territorial.

Mas, existe outra heranga regional importante no Brasil. A desigualdade
montada ao longo de séculos foi tdo grande que obscureceu outra caracteristica
muito forte do Pais que é a sua magnifica diversidade regional. A maravilhosa
diversidade regional do Brasil vem da diversidade da natureza (um pais com varios
biomas) reforca-se nas caracteristicas das bases produtivas de cada regido, aparece
com clareza na cultura, na riqueza das manifestacdes culturais regionais.

O Brasil ¢ um enorme mosaico, rico em diversidade. E a sociedade parecia
haver desaprendido a lidar com isso. O debate atual é muito interessante porque
estamos revisitando o Brasil e enxergando que em diversos lugares do Pafs existe
um arranjo produtivo, que se for tratado corretamente pode gerar um interessante
processo de desenvolvimento.

Observa-se cada vez mais que um determinado territério nao produz
automaovel, mas produz mel para exportacdo, ou produz flores para vender no
mercado europeu na hora certa. A escala de producdo é outra, o valor produzido
ndo tem grande peso no total do PIB quando visto isoladamente, como a industria
automotiva tem, mas seu dinamismo tem impacto local relevante.

Por isso, estamos redescobrindo potencialidades que ndo valorizédvamos
a partir da leitura dos diversos territérios do Pafs. E isso parece ser positivo. Ndo é

para esquecermos da desigualdade, pois ela ainda é enorme.

E para lembrar que existe outro lado da heranca regional que é um
enorme potencial do Pafs: sua magnifica diversidade regional. O Nordeste ndo é o
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Sul. S&o realidades muito diferentes. Organizar o desenvolvimento de um territério
do Sul é uma coisa. Organizar no Norte é outra. Organizar no Nordeste é outra.
Precisamos aprender a trabalhar com isso. Redescobrir essas diferencas e néo ver
isso como uma coisa ruim. Pelo contrario, ver isso como uma coisa positiva, como
um dos patrimonios que herdamos.

Terceira Parte: Mudancas, territorios e politicas publicas

Do ponto de vista das politicas publicas, a minha primeira observacao é
que o territério entrou na agenda dos debates. Varias politicas tratam o territério.
Mas ha varios movimentos e precisamos entendé-los melhor.

Primeiro, o movimento de regionalizacdo ou de territorializacdo de
politicas setoriais. O Sistema Unico de Saude — SUS é um belo exemplo. Alias, 0 SUS
é uma conquista da sociedade brasileira. Trata-se, por exemplo, de uma politica
nacional, o que é raro no Brasil. O comum no Pafs é ter politica federal, ou estadual,
ou municipal. O SUS mudou a agenda, e na salde se estruturou uma politica
nacional. O Sistema articula o Pais inteiro: agentes do governo municipal, do
governo estadual e do governo federal. Articula também governo, setor privado e
sociedade civil.

O SUS estruturou um conjunto de propostas de forma inovadora. Ele
é exemplo de uma politica nacional, que |é o Pais inteiro: vem do debate no
municipio até as conferéncias nacionais. O modelo é tdo importante que varias
politicas buscam se espelhar nele. Descobriu-se ser esse um caminho valido para
construir politica publica no Brasil.

O Ministério da Educacdo — MEC, por exemplo, estd fazendo uma
leitura do territério brasileiro e definindo prioridades para a expansdo do ensino
profissionalizante. A interiorizacao das universidades publicas, por sua vez, possuli
uma leitura territorial. Ou seja, um ministério setorial esta olhando para o mapa do
Brasil e escolhendo critérios para desembarcar no territério.

O Ministério da Ciéncia e Tecnologia, por sua vez, estd assegurando
0s 30% do Norte, Nordeste e Centro-Oeste previstos na legislacdo dos fundos
setoriais. A isso se chama de leitura territorial de politicas setoriais. Mas as politicas
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continuam setoriais. A novidade é que seus formuladores estdo lendo o territério
para aplicarem a politica.

O segundo movimento ¢ muito interessante. E o movimento de
construcdo de politicas publicas em bases territoriais. Esse ja € um movimento
mais avancado do que o primeiro. E o Ministério do Desenvolvimento Agrario —
MDA que assumiu claramente o tratamento territorial em suas politicas. E mais do
que isso: ha iniciativas que consideram o que eles chamaram de“Territérios Rurais”.
Alids, o mapa é subversivo porque o Brasil se pensa um pais urbano. Acreditamos
nisso porque que o Brasil é 80% urbano.

Portanto, em nossa imaginacao, somos parte de um pais urbano. Nesse
contexto,0 MDA apresenta um mapa cheio de territérios rurais. E aqueles territérios
foram identificados com base em critérios: hd que ter populacao rural maior do
que a populacdo urbana, producéo rural maior do que a producao urbana etc. O
mapa embute um alerta: o Brasil ndo é Sao Paulo. Por mais importante que Sao
Paulo seja para todo o pais, o Brasil ¢ muito mais do que Sdo Paulo. Por sua vez,
vé-se com clareza que o Brasil ndo é sé urbano, o Brasil é muito mais do que isso.

Adificuldade é articular com outras politicas. Como o ministério é setorial,
mesmo tendo avancado, a grande discusséo é, por exemplo, em um lugar que
tenha plantacdo de soja, como se dé o didlogo do pessoal da educacdo com os
produtores rurais?

Por sua vez, o Ministério da Integracdo Nacional definiu mesorregides
estratégicas para atuar: sao as regides prioritarias da politica nacional de
desenvolvimento regional. Isso ndo é uma mera leitura regional de politica setorial.
E mais do que isso. E uma leitura do mapa do Brasil, tem a escolha de regides
especiais para implantar determinadas politicas.

Paralelamente, o Banco do Brasil concebeu e vem implementando sua
estratégia de promocdo do Desenvolvimento Regional Sustentavel: o DRS. Trata-
se apenas de uma leitura de desenvolvimento regional? Ndo. Quando o Banco
do Brasil desembarca no territério com o DRS, ele ndo estd olhando s6 um certo
arranjo produtivo para apoiar: ele se ancora no Arranjo Produtivo Local — APL mas
depois ele faz um leitura da dinamica que existe ali naquele lugar. Entéo, é mais do
que a leitura regional via APL, na minha visao.
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O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, por
outro lado, vem lidando com os territérios de concentragdo da pobreza. Tanto
que as vezes registram-se certos conflitos entre os comités do MDA e os do MDS,
e isso ndo é a toa. Sdo abordagens semelhantes que estdo desembarcando nos
territdrios e, as vezes, N0 mesmo territorio.

Uma experiéncia muito interessante, que aconteceu recentemente no
Brasil, foi o tratamento que se deu ao investimento na pavimentacdo da BR-163. O
governo federal ndo tratou esse projeto como a mera construcdo de uma estrada.
Para construir a estrada, foi definida uma érea de influéncia da estrada e o plano
que tinha a sua construcao junto com um plano de desenvolvimento regional. Isso
¢ o0 Ministério dos Transportes fazendo desenvolvimento regional. O Ministério
tratou dos impactos positivos e dos impactos negativos. Nao é tradicdo de um
ministério setorial, como o dos Transportes, olhar o Pais desse jeito.

Essas mudancas sao muito importantes porque, em todos 0s exemplos
aqui apresentados, é preciso apoiar a construcao de novas institucionalidades. Isso
é um desafio. Como se introduz uma inovacao, as institucionalidades que existem
ndo dao conta. Entdo, existe um esforco de criacdo de novas institucionalidades.

Existe uma grande dificuldade que permeia essas novas iniciativas: a
articulacdo intersetorial. Mas é uma dificuldade boa. Estou convencida de que
ninguém junta governo. Governo tem muita dificuldade em se articular. Mas,
vamos para o territdrio. Quem € que junta o governo? Os agentes do territorio.
Sabe qual foi 0 programa mais exitoso que eu participei no Recife? O Programa de
Defesa Civil onde mapedvamos os territérios de risco da cidade. Todos os érgaos da
prefeitura foram atuar nesses territérios de risco e, com isso, a populacéo articulou
acoes de varias Secretarias a partir de suas necessidades.

Juntar governo a partir dos gabinetes é muito dificil. Desculpem-me, mas
eu ndo acredito que seja vidvel. Vamos para o territério que a populagao junta
diversas iniciativas de governo. Essa é a grande virtude da abordagem territorial.
Se ela ndo servisse para nada, serviria para isso.

Outro movimento, que é mais recente, é o de construgdo de planos
estaduais regionalizados. Isso n&o era tradicdo no Brasil. E estd se tornando cada
vez mais comum. Existem varios tipos de modelos, mas ha algo geral: os governos
estaduais estdo descobrindo a diversidade regional de seus estados. Planejando
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suas intervencdes em bases regionalizadas. Elaborando os seus planos com a
leitura da diversidade regional. Tratando as regides que integram 0s espagos
estaduais como construcado social. Isso é muito positivo.

Até agora, falamos de experiéncias do governo federal regionalizando suas
acoes, de governos estaduais regionalizando seus planos, mas, o que chamamos
de desenvolvimento territorial nao ¢ isso. E algo mais ligado aos processos do
desenvolvimento enddgeno, que sdo processos que vém de dentro para fora, que
nascem nas proprias regides. E o Brasil ja registra muitas experiéncias desse tipo
de iniciativa. O trago comum a elas é que a sociedade regional é quem patrocina
0 processo de formulacdo de estratégias de desenvolvimento, colocando a ancora
em potencialidades locais ou se articulando para enfrentar problemas comuns
(como foi o caso de municipios do ABC paulista em meio a crise dos anos 1980).

Nesse tipo de experiéncia, o lugar que tem um elevado grau de
organizacdo da sociedade local consegue avancar mais rapido. E muito mais
facil fazer desenvolvimento territorial quando ele é aplicado a um lugar onde
a sociedade estd organizada. Estd estruturada. Sabe para onde quer ir. Sabe se
articular. No Seridd do Rio Grande do Norte, por exemplo, a sociedade regional
tem um grau de organizac¢do bastante diferenciado, e um dos agentes com forte
poder de aglutinacdo e de lideranca é a Igreja catdlica.

Portanto, promover o desenvolvimento territorial requer mais que meros
esforcos de regionalizar politicas publicas nacionais, estaduais ou outras. Parte-se
do territdrio, com seus atributos e sua historia, seus agentes e sua cultura, suas
instituicdes e sua base de recursos.

Diante do exposto, alguns desafios parecem ser os mais relevantes:

O primeiro desafio é o de consolidar o novo modo de planejar e de formular
e implementar politicas publicas, ja que este modo é muito melhor que o usado
nos tempos do Estado Desenvolvimentista, mais tecnocratico, mais centralizado.

Para consolida-lo ha que enfrentar enormes desafios. E preciso consolidar
novas intancias técnicas, a0 mesmo tempo em que se organizam instancias de
didlogo entre governo e sociedade. Atuar assim da mais trabalho do que antes,
mas o resultado é muito melhor.
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No caso de iniciativas de desenvolvimento territorial, a montagem de
novas institucionalidades apresenta-se como um tema importante.

O segundo desafio é a adocdo de tratamento de multiplas escalas. Nao
existe uma escala boa. Uma possivel disputa entre o Ministério da Integracdo
Nacional — Ml e o Ministério do Desenvolvimento Agrario, que atuam em escalas
distintas (mesorregides e territérios rurais), ndo fazo menor sentido. O Ml pode atuar
em uma escala maior, 0 MDA pode atuar em uma escala menor. Nao é necessario
existir um Unico mapa. Pelo contrario, ¢ bom que tenham varios mapas.

A realidade é assim. Precisa-se, por exemplo, adotar cada vez mais 0 mapa
da América do Sul, j& que a integracdo sul-americana ganha espaco crescente
na agenda dessa macrorregido. Dentro do Brasil podem existir mapas em varias
escalas. E necessario ter inteligéncia para trabalhar em multiplas escalas. Esse ¢ o
desafio.

Os governos estaduais escolheram suas regides de planejamento (ou de
desenvolvimento) e descobrem que determinadas politicas devem ser em uma
escala menor e outras requerem escalas maiores. E preciso aprender a trabalhar
em varias escalas. N&o existe uma escala boa. Depende do que se pretende fazer.
A escolha da escala se faz em fungdo do objetivo a ser alcancado.

O terceiro desafio é a adocdo da abordagem em mdltiplas dimensées
quando se quer promover o desenvolvimento sustentavel. Trabalhar tratando a
realidade em multiplas dimensoes é mais dificil. E necessario trabalharem juntos:
ambientalista, economista, socidlogo, antropdlogo, psicélogo, entre outros
profissionais. As visdes e linguagens diferem, as teorias variam, as abordagens tém
énfases distintas. Mas o resultado é muito melhor. J4 existem métodos para fazer
uma analise integrada, considerando esses multiplos saberes.

Um desafio especial é a construcao de politicas territoriais. Enfrenta-se,
em geral, grande dificuldade quando o processo vem de baixo para cima, pois,
quando esse processo encontra as outras esferas, principalmente das politicas
publicas, dificuldades se apresentam. Uma delas é a tradicdo das instancias técnicas
de trabalharem de cima para baixo. Nas politicas estaduais cada secretaria acha
que é "dona da verdade”. E nas politicas federais, cada ministério acha o mesmo.
Seu corpo técnico tem dificuldade de apoiar as iniciativas que vém dos territérios.
Mas ha um aprendizado interessante em curso.
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Vale ainda destacar que nem todo processo, nem todo desafio se enfrenta
de baixo para cima. Se o objetivo é construir sistemas ou quando se pretende
universalizar uma polftica, a abordagem adequada néo é de baixo para cima.
Para grandes sistemas de infra-estrutura, por exemplo, ndo faz sentido comecar a
discutir somando suas partes. A visdo do todo, de saida, é fundamental.

Finalmente, cabe lembrar que a abordagem territorial ndo finaliza conflitos.
Essa é uma visdo idealista. A abordagem territorial, ndo s&é nem sempre ameniza
os conflitos, como muitas vezes os amplifica. Lidar com conflitos serd sempre
importante. Os territérios abrigam agentes com interesses diferentes e muitas
metodologias ja foram desenvolvidas para tratd-los de maneira democrética.

28



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
 Articulacdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

ARTICULACAQ DE POLITICAS

E PARTICIPACAO SOCIAL

Rafael Echeverri Perico
Consultor lICA

A pertinéncia da reflexao

A eficiéncia das estratégias de desenvolvimento tem se tornado uma
permanente preocupacdo de politicos, técnicos e lideres sociais, ao enfrentar
as multiplas dificuldades e pobres resultados que, com inusitada freqiéncia,
se observa na aplicacdo das politicas publicas. A qualidade do gasto publico, a
credibilidade das instituicdes, a confianca das comunidades no Estado, a relagéo
custo-beneficio de programas e projetos, geram duvidas sobre os esquemas e
mecanismos de gestdo de politicas.

Reconhece-se que a auséncia de mecanismos de participacdo, sinergia,
articulagdo e valor agregado, se traduzem em dispersdo, redundancia e falta de
coordenacdo da acao publica e da participacao social, reduzindo os impactos e
incrementando os custos de transacéo, ao tempo que limitam a governanca.

Essa preocupagdo tem sido base para fortalecer os enfoques que
privilegiam o territério como foco de atencdo, com uma orientacdo multissetorial
que atende as diversas dimensdes do desenvolvimento, superando as visbes
setoriais e parciais de politicas que ndo dialogam, aplicadas de maneira vertical,
em que predominam as tendéncias de oferta, isto é, de pacotes predefinidos, aos
quais acedem os receptores da intervencao publica sem maior possibilidade de
ingeréncia em sua orientacdo, propositos e gestao.

Esse modelo territorial implica, dentre outras significativas mudancas,
a pressdo por um novo cendrio de gestdo das politicas publicas e um novo
relacionamento entre o Estado e a sociedade que, por sua vez, implica na
coordenacgdo do conjunto de agdes e estratégias que o Estado direciona aos
territorios.
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No presente artigo trata-se de explorar os aspectos associados e
condicionantes dessa articulacdo de politicas, com o propdsito de mostrar a
complexidade de ordem conceitual, politica, institucional, financeira, e técnica
que envolve sua aplicacao e exercicio, essencialmente com o proposito de mostrar
a riqueza de instrumentos que existem para a obtencdo de uma adequada
articulacdo das politicas publicas.

Procura-se mostrar que é necessario superar a idéia de que a articulacao
é um instrumento de planejamento, de ordenamento do gasto ou meramente
orcamentario. Sua viabilidade estd determinada por um amplo conjunto de
varidveis que envolvem aspectos que vao muito além da pratica de planejamento.
Nesse marco, busca-se estabelecer as condicdes da participacao social associadas
a obtencdo da articulacao das acoes da politica.

Um dos aspectos mais destacaveis desse novo impulso as estratégias
integrais territoriais € sua origem nas instituicdes responsaveis pelo
desenvolvimento rural, como vem ocorrendo em muitos dos pafses de América
Latina e Europa. Isso é impulsionado pelas pressdes que os Ministérios de
Agricultura enfrentam para abordar o desenvolvimento das areas rurais, contando
para isso, exclusivamente, com instrumentos de ordem setorial agropecuario,
frente as necessidades e requerimentos integrais das comunidades rurais que
devem atender. Igualmente tem sua origem nas instituicdes responsaveis do
meio ambiente e do desenvolvimento sustentavel, que tém uma responsabilidade
claramente transversal que envolve uma condi¢do multissetorial.

O territorio como articulador das estratégias setoriais

Antes tudo, é necessario esclarecer o alcance das estratégias de
desenvolvimento sustentavel como marco da estratégica territorial rural que cobre
os temas do desenvolvimento rural ou desenvolvimento sustentavel nas areas de
alta sensibilidade do patrimdnio ambiental — que envolve dimensdes econdmicas,
politicas, sociais, culturais e ambientais de maneira simultanea e complementar. E,
em Ultima instancia, um equilibrio entre as diferentes dimensées da vida de uma
sociedade e seus individuos.

O desenvolvimento é por esséncia multidimensional. E por isso que as
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estratégias que procuram alcanca-lo estdo obrigadas a superar objetivos setoriais,
como no caso da agricultura ou da conservagao dos recursos naturais, e 0s
obrigam abordar a integralidade das dimensdes e varidveis que compdem um
projeto de sociedade que subjaz ao objetivo do desenvolvimento. Isto implica que
a integralidade das politicas de desenvolvimento nasce na sua natureza, € ndo em
objetivos de fazer mais eficientes as agdes setoriais, sejam econdmicas, sociais ou
ambientais.

O desenvolvimento sustentavel e sua forma particular, desenvolvimento
territorial estabelecem requerimentos multidimensionais, que implicam a atencao
simultanea de diversos setores ou dimensées para formar um projeto de futuro
envolvendo o conjunto social localizado num espaco determinado, que se aplica
claramente ao tema rural e ambiental.

Esse projeto se expressa e se compde de metas e demandas setoriais,
mas enlagadas estrategicamente numa visdo integral, num projeto territorial que
pode ser local, regional e inclusive nacional. Ndo se trata simplesmente da soma
de metas setoriais, sendo que as subordina a propdsitos de desenvolvimento
humano e sustentadvel de maior envergadura.

Nesse projeto territorial ndo se eliminam as estratégias ou metas setoriais.
Essas se definem num marco de prioridades de cardter estratégico. Isto conduz
a formulacdo de um projeto territorial, de cardter multidimensional do qual
dependem as alocacdes setoriais de recursos.

Esse enfoque diferencia-se de forma substantiva das estratégias
desenvolvimentistas que subordinaram o desenvolvimento apenas ao crescimento
econdmico, a expansao do mercado e a acumulacao, ou de modelos ecologistas
que o subordinam apenas a conservagao e ao principio de precaucao a ultranza.

Mas, o mais relevante, nessa discussao, é o fato de que o modelo
estabelece uma dependéncia do setorial as metas estratégicas territoriais. Ndo
suplanta o setorial, o complementa, d&-lhe um sentido, estabelece seus alcances,
suas prioridades, suas metas estratégicas e as sinergias que se devem produzir entre
eles. Daf nasce, de forma ébvia e natural, um dos desafios centrais do enfoque, que
consiste na necessidade de encontrar mecanismos de coordenacao e integracdo
das estratégicas e metas setoriais no marco de um projeto territorial que cumpre
o papel de articulador.
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A natureza da articulacdo ndo se limita aos tradicionais processos de
focalizagcdo dasagdes setoriais sob os critérios de prioridade, préprios das estratégias
de equidade, como a que se produz ao priorizar zonas de extrema pobreza ou
marginalidade. A discriminagéo positiva, propria das politicas redistributivas, requer
a concentracdo de agdes, mas ndo necessariamente envolve a articulagdo. Vejamos
que esta comporta processos de maior alcance e de profundas repercussées na
orientacdo da gestdo politica e social do territério.

Economia privada e beneficios sociais no primeiro nivel de
articulacao

O primeiro fator da articulagdo é o que se desprende da propria base de
um modelo de economia privada comprometido com o desenvolvimento integral,
0 que implica a responsabilidade social da economia.

A principal critica que as sociedades latino-americanas tém manifestado
frente aos modelos neoliberais radicais que dominaram o espectro econdémico e
politico nas ultimas décadas, é que promove estruturas de economias seminclusdo
social. Tendéncias de economias integradas, de alta produtividade, rentabilidade
e competitividade, que antes que incluir o grosso da sociedade geram forcas
centrifugas — que geram marginalidade e brechas profundas de desenvolvimento
desigual.

Conseguir a articulagao da economia, a producao e a competitividade
geradora de rendas privadas, com desenvolvimento social, ambiental, cultural
ou politico, ¢ uma dimensao basica da articulacdo que se traduz na busca de
mecanismos de integracdo entre as politicas econémicas e as politicas de tipo
social, gue compreendem estratégicas redistributivas ou de busca de equidade.

As politicas sociais compensatorias, proprias igualmente do modelo
neoliberal radical, ndo conseguem equilibrar o que o desenvolvimento econémico
ndo é capaz de integrar em modelos de economia inclusiva. Isso tem se traduzido
em baixa qualidade do gasto publico e baixo impacto das politicas sociais, 0 que
significa o outro lado da moeda do modelo de desigualdade de América Latina,
economia excludente e politica de baixo impacto. Este é o primeiro desafio da
articulacdo de politicas que tém sua mais clara expressdo em politicas econémicas
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para ricos, que no setor rural denominam-se politicas para agricultura comercial,
e politicas para pobres, que no mesmo setor chama-se eufemisticamente,
desenvolvimento rural.

O mercado tem um real potencial para conseguir gerar riqueza e tem
um potencial intrinseco para conseguir sua distribuicdo entre o conjunto social,
mas como se tem demonstrado a saciedade nas sociedades de maior grau de
bem-estar, isso ndo se consegue automaticamente, sendo que requer a forte
intervencao da politica publica.

Sao as imperfeicbes dos mercados que determinam a necessidade da
acao do Estado para garantir aqueles componentes do desenvolvimento que
0 mercado por si sé ndo prové. Por isso, o Estado tem uma funcdo de alocacao,
particularmente dos bens publicos, em relacdo aos quais 0 mercado ndo opera
com eficiéncia social. Igualmente, o Estado deve intervir para garantir a eqiidade na
distribuicdo, na compensacao da tendéncia concentradora natural dos mercados
imperfeitos que existem na realidade.

Por fim, o Estado, deve intervir para garantir a estabilidade da economia,
com estratégias de politica macroeconémica e direcéo geral da economia. Essas
politicas de alocacéo, distribuicdo e estabilidade sé&o, em esséncia, estratégias de
articulacdo entre o desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento social.

Isso conduz a que o primeiro nivel de articulacdo de politicas publicas
origina-se entre a economia e as estratégias sociais, ambientais, culturais ou
politicas, em que a obsessao do Estado deve ser a de que a riqueza privada se
reflita em riqueza social.

Agora, nos modelos de enfoque territorial, essa articulacéo é considerada
natural e prépria da esséncia de integralidade. Um projeto estratégico territorial
baseia-se na incorporacdo das metas de desenvolvimento integral ao modelo
econdmico territorial, superando a perigosa prioridade que tem sido atribuida
aos meros indicadores de rentabilidade e competitividade privada que orientam
as decisdes de destinagdo do investimento publico e privado, geradores de
economias de enclave, geradores de brechas territoriais de desenvolvimento.

Asvirtudesdistributivas dariqueza se produzem pelavia das externalidades
positivas de atividades econdmicas com eficiéncia social. E no territério que o
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crescimento econdmico se traduz em emprego, conservacao, estabilidade social
e politica, coesao ou enraizamento da cultura. lgualmente, é no territério onde se
geram mecanismos de encadeamento de valor que integram os conglomerados
econdmicos, ou clusters produtivos, que permitem a interdependéncia entre a
agricultura familiar, a microempresa, a mediana empresa e a grande empresa
em modelos de desenvolvimento enddgeno proprios de modelos da economia
territorial.

A obtencdo de mecanismos de fortalecimento desses encadeamentos
é tema central da articulacdo de politicas publicas e atividades econémicas
privadas.

Funcao articuladora do capital social

Um fator cada vez mais valorizado pela economia é o reconhecimento do
capital social como um dos componentes-chave do desenvolvimento econdmico.
F importante deter-nos por um momento no significado desse componente
ainda n&o claramente incluido nos modelos de crescimento e desenvolvimento
econbmico.

O reconhecimento do capital natural, financeiro, humano e tecnolégico,
tem estado explicitamente incluido nos modelos de crescimento econdmico. Um
traco que os caracteriza é sua possibilidade de apropriacao, de privatizacao para
serem incluidos em fungdes de producao. Mas, o capital social faz parte do entorno
produtivo, assim como outros componentes que atuam como externalidades de
localizacdo para a atividade empresarial.

Hoje sereconhece que o capital social desempenha um papelfundamental
no desenvolvimento econémico, mas ndo necessariamente nas condicdes de
competitividade e rentabilidade da empresa privada, isoladamente considerada. O
capital social cumpre uma funcéo articuladora por natureza. A institucionalidade, a
organizacdo social, os valores, as expressdes simbdlicas ou as crencas, sdo fatores
determinantes da eficiéncia econdémica e canais de integragao e inclusao social.
O capital social € um dos componentes que faltam ao crescimento econdmico,
quando se afirma que este é necessario, mas ndo suficiente. O capital social
representa a base da funcéo articuladora entre o modelo econdmico produtivo e
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o desenvolvimento social.

Novamente, encontra-se uma explicacdo para a énfase territorial dos
modelos de desenvolvimento rural atuais, ja que o capital social deixa de ser uma
abstracdo conceitual para se converter numa realidade politica num territério ao
qual pertence.

A expressdao econdmica da articulacdo radica na possibilidade de
encontrar sinergias positivas entre o desenvolvimento e o crescimento econdmico
e as rendas sociais que se geram num espaco definido e concreto e isso deverd
fazer parte da estratégia de integracdo de politicas publicas.

O modelo politico como componente do capital social

Num Estado de Direito, baseado nos principios da democracia liberal,
como é o padréo na quase totalidade de nacgdes latino-americanas, tem-se criado
instituicbes que atuam como instancias de busca do bem comum. Existe uma
estrutura baseada na separacdo de poderes e em sistemas de representatividade
democrética que expressa as aspiracdes e metas integrais do desenvolvimento da
sociedade. A gestdo politica estd apoiada na existéncia de governos e instituicbes
legislativas popularmente eleitas, num modelo que estabelece que essas
instituicoes representem o interesse majoritario, democratico, do conjunto social.

Na democracia representativa, as organizacdes politicas formadas em
partidos ou movimentos, refletem, interpretam, representam e propdem modelos
de Estado, de governo e de desenvolvimento. O plano de governo ou de gestao
dos representantes eleitos, expressa um acordo majoritario ou predominante, que
se materializa num mandato legitimo para sua pratica por meio da gestdo e do
exercicio do poder que emana da representatividade legitima no marco do pacto
social prevalecente.

Dentro desse marco de gestdo politica do Estado, cabe a reflexdo sobre a
integralidade do projeto politico que chega ao poder cada vez que se repete um
ciclo eleitoral. Nos processos eleitorais sao oferecidas e debatidas, estratégias de
desenvolvimento, entre outros componentes da gestdo publica. Todo o espectro
politico participa neste processo.
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No modelo ideal, confrontam-se liviemente as diferentes idéias de
Estado, de organizacdo politica e de modelo de desenvolvimento, no qual atuam
os diferentes interesses, expressados como ideologias, plataformas programaticas
ou planos de gestdo publica. Esses modelos séo visdes essencialmente gerais,
integrais, que expressam os elementos essenciais do bem comum. Isso significa
que a integralidade do desenvolvimento faz parte do libreto dos representantes da
sociedade que exercem o poder por delegacdo e se convertem nos responsaveis
da posta em marcha desse projeto social, integralmente considerado.

Como se vincula isso com a articulacdo de politicas? Na integralidade do
discurso politico que chega ao poder do Estado. O mandato da sociedade aos
seus representantes é o de procurar atingir metas integrais de desenvolvimento e
colocar em marcha todos 0s mecanismos necessarios para isso, desde a legislacdo
até os investimentos publicos, desde a constituicao de instituicdes até os processos
de planejamento. O enfoque politico da corrente vencedora no processo eleitoral,
serd a guia que orientara a estratégia de articulacao.

Democracia representativa e democracia participativa

Esse modelo idealizado de democracia liberal ndo necessariamente
constitui um cendrio pleno para a acao politica. A representacdo esta baseada no
regime de partidos politicos como expressdo de visdes da sociedade, residindo
neles aresponsabilidade fundamental da representacao por delegacéo. Entretanto,
a delegagao por representacdo estd submetida a numerosas limitacdes. Em
primeiro lugar, as que nascem da debilidade desses partidos que se reflete em
expressoes clientelistas, populistas, caudilhistas o de praticas corruptas que
erosionam a credibilidade, a legitimidade e a confianca politica.

A constru¢do da democracia na América Latina enfrenta processos de
avanco e retrocesso permanentes. Essas restricbes da gestao politica, proprias da
democracia representativa, tém aberto espacos para outras formas de democracia
que emergem com especial energia no marco da gestéao politica. Os modelos de
democracia participativa estabelecem arranjos institucionais nos quais cidadaos e
comunidadesassumem responsabilidades publicas e acedem a espacos de tomada
de decisdo, quer dizer a espacos de poder, antes reservados as representacoes
politicas.
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Mais ainda,em muitos paises tém-se fortalecido instituicdes de democracia
direta, que estabelecem a possibilidade da acdo soberana da sociedade, de forma
independente da institucionalidade da representacdo, pela via dos plebiscitos,
referendos ou acdes populares. Essa manifestacdo de acdo direta estabelece
procedimentos expeditos que geram equilibrio no exercicio do poder politico.

A democracia participativa e a democracia direta sdo canais de expressao
das demandas das comunidades, dos cidaddos e de suas organizagbes numa
interlocucdo direta com o Estado.

Institucionalidade democratica

Se as eleicdes sdo o mecanismo de acesso ao poder nos governos e
parlamentos baseados na democracia representativa; e as consultas diretas a
populacdo, por meio do voto, séo 0s mecanismos para a democracia direta, cabe
a pergunta sobre quais sdo 0s mecanismos para a instrumentacdo da democracia
participativa.

Num grande numero de paises tém-se estabelecido estratégias de
participacao referidas a processos de planejamento, de autogestdo e de controle
social,comoexpressdesdademocraciaparticipativa. Multiplasestruturaslegislativas
se sucederam na busca de organizar a participacdo. O traco dominante dessas
estruturas é as redes de colegiados que tém fungdes consultivas, de planejamento
ou de co-gestdo das responsabilidades governamentais, em particular em temas
relacionados com o desenvolvimento.

Conselhos de variada natureza tematica vém sendo criados e fortalecidos,
permitindo mecanismos de formalizacdo da participacdo e da canalizacdo em
apoio as politicas publicas.

Entretanto, hd um aspecto que em muitas ocasides passa desapercebido
e que tem implica¢des politicas de grande envergadura. Trata-se dos espacos nos
quais esta gestdo participativa se sobrepde aos ambitos de gestéo das instituicdes
basicas da democracia representativa. O caso concreto dajurisdicdo dos colegiados
participativos e dos colegiados de representacdo no nivel municipal, que se
encontram e se superpdem em aspectos criticos de sua gestao.
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Normalmente, um Conselho Municipal tem competéncias e
responsabilidades sobre a orientacdo do desenvolvimento territorial do municipio,
incluindo a funcdo de aprovacdo dos orcamentos publicos. Ao mesmo tempo,
existem conselhos participativos, com atuacdo em temas como o desenvolvimento
rural, o planejamento municipal, o ordenamento territorial, o desenvolvimento
social ou o desenvolvimento sustentavel.

O nivel de articulacdo entre essas instancias institucionais é crucial
na busca de coeréncia politica, em particular quando se encontram casos nos
quais os conselhos participativos pretendem ser o substituto de conselhos de
representacao por perda de confianca e legitimidade politica frente ao coletivo
social.

A acgao coletiva

A participagdo nao se limita as instancias formalizadas como os
colegiados ou por intervencdo de algumas figuras de inclusdo em érgdos de
direcdo de instituicdes publicas. A sociedade tem outros multiplos mecanismos
de manifestacdo de seus interesses e formas de expressao.

A mobilizacdo social, organizada ou nédo, tem um peso cada vez mais
importante na definicdo de rotas de desenvolvimento, na institucionalidade
publica, nareivindicacdo das demandas sociais e na pressao sobre os representantes
e gestores politicos. A mobilizacdo conduz a canalizacdo de energias sociais
de enorme importancia na construcao democratica a partir das proprias bases
sociais. Essas expressdes podem se limitar a acoes reivindicativas e contestatorias,
de protesto ou pressdo de fato, mas tendem a se organizar, a se articular e a buscar
com graus crescentes de organicidade.

A mobilizacdo social parte da manifestacdo de identidade como
caracteristica comum de um grupo social, unido pelos interesses, valores,
tradi¢des, cultura ou posturas politicas. Na medida que essa energia adquire uma
estrutura organizada e iniciativa frente a propositos claros, da-se a passagem a agao
coletiva, como um dos espacos com maiores possibilidades para desempenhar
um papel determinante na direcdo de uma participacéo social mais livre, genuina,
independente, ndo cooptada e efetiva nos propdsitos de alcancar o bem comum
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e a governabilidade politica.

A acdo coletiva busca os mecanismos de expressdo e as estruturas
democréaticas mistas (representativas, participativas e diretas) estdo oferecendo
espacos de integracao funcional.

Esse marco politico e institucional explica o papel e a natureza dos
diferentes atores, assinalando as dimensdes de uma tarefa de articulacdo na
gestao das estratégias de desenvolvimento ou de construgao social. O ponto
de partida para uma analise de relacdo entre articulacao de politicas publicas e
participacao social, deve levar em consideracdo esses niveis de expressao politica,
para estabelecer o sentido e os alcances que sao esperdveis nos mecanismos de
coordenacdo e articulacdo de politicas que serao abordados adiante.

Os partidos politicos, 0s movimentos sociais organizados expressos em
acao coletiva, 0s grupos corporativos de pressao, as associagdes de produtores e as
organizacdes ndo governamentais, sao expressdes da sociedade na interlocucéo
com o Estado e suas politicas.

O Estado como uma rede

As politicas publicas podem ser entendidas como as estratégias que o
Estado assume para cumprir com o mandato recebido do povo ao qual representa,
tém, portanto, uma dimensédo politica e ideoldgica, além de uma dimensao de
ordem pragmatica ou técnica.

As politicas respondem a um ordenamento institucional que parte da
Constituicao dos paises, interpretado a luz de uma visdo particular de projeto
de nagao, de sociedade e de desenvolvimento. Sua coeréncia tem os limites
mesmos da unidade politica do Estado, o qual depende da primazia politica, que
nos modelos democréaticos é impossivel que se traduza em unidade ideoldgica e
politica total.

O Estado é um sistema complexo de instituicdes, regras e organiza¢oes

que tem graus importantes de autonomia. Em primeira instancia a separacdo
de poderes, marca limites infranquedveis entre o Executivo, o Legislativo e
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o Judiciario. Mas, no interior de cada um, existe uma enorme diversidade. O
legislativo, conformado por colegiados de representantes é por definicao plural,
onde convergem visdes, inclusive francamente contrapostas. No Executivo, o
governo, apesar de sua estrutura hierdrquica, apresenta uma enorme diversidade
de fungdes, objetivos, enfoques e protagonismos.

O Estado compde-se, portanto, de um conjunto amplo de instancias
gue se comportam como uma rede que estabelece programas, agoes, projetos,
regulacdes, acordos. A sociedade defronta-se com uma oferta diversificada de
acoes publicas que definem cenérios de interlocucao e gestao, onde a legitimidade,
reconhecimento e vinculacdo, determinam o grau de governabilidade, isto é, de
capacidade de que uma sociedade logre as metas que propds, a partir da estrutura
institucional e da formulagdo de sua politica publica.

Esse conjunto de a¢des que o Estado oferece ou pde a servico, e para
as quais convoca a mobilizacdo da sociedade, conformam a oferta da politica
publica. Frente a ela, a sociedade, constitui as demandas de acbes do Estado por
meio de diversas formas de interlocucao, que evoluem desde modelos receptivos
passivos, donde a sociedade é considerada objeto, beneficidria da acdo do Estado,
em modelos assistencialistas ou populistas até modelos de co-responsabilidade,
co-gestdo, autonomias e ampla participacéo.

Ambitos, competéncias e natureza territorial das politicas
publicas

Essa evolugdo é vivida agora em muitos paises da regido, onde convivem
politicas verticais e centralizadas, com modelos amplamente participativos, no
marco de uma transicdo institucional de profundas implicagdes politicas. Mas,
vejamos com alguma atencdo as consideracdes subjacentes a esses tipos de
politica, antes de assumir uma posicao definitiva sobre uma classificacdo como a
anterior, perigosa como qualquer classificacao tao geral.

As politicas ndo so se diferenciam em virtude de seu objeto ou matéria
(saude, educacdo, promocdo do desenvolvimento, infra-estrutura etc) e sua
natureza esta determinada pelo ambito de cobertura e pelo ator responsavel por
sua formulagdo e gestdo. A introducdo de um critério territorial na definicdo das
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politicas publicas permite entender com maior clareza o alcance de suas metas e
objetivos, mecanismos e instrumentos de implementacao.

Cada setor tem um conjunto de politicas que sdo proprias de cada um dos
niveis territoriais, numa estrutura de coordenacao e susbsidiaridade. Por exemplo,
hd uma politica de infra-estrutura que tem atores, objetivos, mecanismos e
estratégias nacionais, mas igualmente hd outra de infra-estrutura no nivel regional
(estado, departamento ou a provincia) e outra no nivel local (municipio).

Nessa estrutura estabelecem-se competéncias que determinam o tipo
de gestao e os processos de implementacdo em cada nivel e, em conseqiiéncia,
determinam-se tipos de articulacao verticais (um setor em suas politicas nacionais,
regionais ou locais) e horizontais (entre setores complementares, como educacao
e saude, infra-estrutura e fomento produtivo num nivel territorial) que determinam
ambitos, logicas politicas, sistemas de incentivos e mecanismos de articulagdo
particulares.

As competéncias tém uma natureza politica enquanto definem os espacos
de poder de cada nivel territorial e uma natureza técnica, quanto aos modelos de
planejamento e gestao, que lhes séo préprios, especificos, a cada nivel territorial.
Dai desprende-se a estrutura de destinacdo de recursos publicos, os sistemas
de orcamento e 0 esquema de alocacdo e execucdo, assim como as fontes de
financiamento, estabelecendo as bases do ordenamento territorial da gestdo das
politicas publicas.

Ambitos territoriais, competéncias, recursos e atores responsaveis de
cada nivel determinam a malha ou rede e gestdao, que proporcionam um marco
que em multiplas ocasides transforma-se em gestdo politica ou nos processos de
planejamento.
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Neste grafico se representa a forma como as politicas de cada um dos
niveis territoriais fazem parte do conjunto de politicas que estdo presentes em cada
um. O nivel local é o lugar onde se executam politicas locais, regionais, nacionais
e internacionais. Em cada nivel s&o necessarios mecanismos de articulacdo que
estabelecam a sinergia necessaria para otimizar o impacto.

Este esquema se reflete nos sistemas de subsidiaridade, coordenacao,
complementaridade e solidariedade proprios dos esquemas de ordenamento
territorial. Nos paises com regimes federais, hd esquemas mais nitidos de separacéo
de politicas e o estabelecimento de objetivos de articulagao.

No entanto, esta condicdo ndo parece determinante, ja que em paises
unitarios a tendéncia é similar. O que realmente estd marcando uma diferenca
significativa é o tamanho relativo, j& que casos como o do México ou Brasil
apresentam desafios regionais de carater incomparavel com paises como Panama
ou Costa Rica.
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A definicdo das competéncias territoriais em cada uma das politicas
publicas é matériade complexos processos politicos, fiscais e técnicos. Um equivoco
freqlente é entender que o estabelecimento de competéncias territoriais € um
tema predominantemente técnico, de eficiéncia na gestéo publica. Pelo contrario,
as competéncias tém um profundo significado e interesse politico, que se reflete
na enorme dificuldade de racionalizar modelos arcaicos centralistas, aos quais
subjazem estruturas de poder e interesses, tanto de funcionarios e operadores,
como de grupos sociais e politicos, que tém fortes vinculos com esquemas
clientelistas de gestao publica.

E porisso que a cessao de competéncias para modelos de gestéo territorial
tem implicado em todos 0s Nossos paises em processos dificeis e conflitivos, que
em alguns casos chegaram a profundas lutas desestabilizadoras.

Desconcentracao e descentraliza¢ao

A atribuicdo de competéncias deve ter em consideracdo o processo
de delegacdo ou de cessdo de responsabilidade e fungdes. Tenhamos presente
que viemos de modelos de predominio das competéncias localizadas em nivel
nacional, com forte preeminéncia do governo (Poder Executivo), com estruturas
centralistas e estatistas.

O transito deste esquema para outros de equilibrios de competéncias,
responsabilidade e fun¢des seguiu rotas muito similares na regido. Partiu-se para
esquemas de desconcentracao da gestao publica, que se caracteriza pela criacdo
de instancias nacionais nos territorios, as quais estao vinculadas e subordinadas
ao nivel central nacional. A desconcentracdo implica a definicdo de temas,
instrumentos, objetivos e agdes de uma Unica politica nacional para ser aplicada
nos territorios.

Neste caso, a gestdo territorial ndo tem capacidade para responder as
especificidades territoriais, uma vez que esta responde a um Unico planejamento
nacional. Neste caso, a preocupacéo pela articulacao territorial das politicas carece
de fundamento.
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O nivel nacional cria delegacdes territoriais de desconcentracdo da
operacdo das politicas e a experiéncia tem mostrado como a coordenacao entre
essas instancias € essencialmente impossivel em virtude de que cada uma destas
carece de capacidade ou autoridade para adequar territorialmente as diretivas
politicas que vém estabelecidas desde o centro, em nivel nacional.

Agora, ndo se pode qualificar, generalizadamente, de inadequada essa
estrutura de desconcentracdao. No caso das politicas nacionais, de competéncia
nacional, por exemplo, a previdéncia nacional, esse esquema é o que melhor se
ajusta a sua natureza estratégica. Mas nem todas as politicas respondem a mesma
condicao de formulagcdo ou gestdo nacional.

Retornando ao tema da delimitacdo e definicdo das competéncias,
podemos analisar os critérios segundo os quais 0s esquemas de delegacdo vao se
impondo como resultado da busca de modelos de maior eficiéncia publica mas,
principalmente, como resultado de mudancas nas forcas politicas que lutam por
mais poder para os territorios.

A definicdo das competéncias tem mudado extraordinariamente
nas Ultimas décadas. Politicas como educacdo ou saude, sofreram mudancas
significativas na forma como se estabeleceram as responsabilidades dos diferentes
niveis territoriais. Nesses casos, pode-se falar com clareza de que existem politicas
nacionais de educacdo, mas também politicas estaduais e politicas municipais.
Nao como um modelo de desconcentracdo, em que a nagcao mantém o poder,
mas como um modelo de redistribuicao de competéncias e responsabilidades.

A estratégia nacional de educacdo atende as responsabilidades nacionais,
de orientacdo, de universalizacdo, de regulacdo, de credenciamento, ou de
financiamento da educacdo publica. Mas em nivel estadual, ou departamental,
ha competéncias que Ihe sdo préprias em termos de coordenacao, de orientacdo
em relacdo a prioridades de desenvolvimento regional, a aspectos culturais,
entre outros, que sdo de preocupacao e competéncia regional, ndo nacional, ndo
delegada, genuinamente regional.

Outro tanto ocorre em nivel municipal, que tem suas préprias
responsabilidades sobre as escolas publicas, os docentes ou 0s projetos escolares.
Nesse caso, ndo se trata de uma desconcentracao por delegacdo, mas um esquema
de descentralizacdo da politica, ndo da execucao, mas da responsabilidade integral
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desde sua formulacao até sua gestéo.

Articulacdo em cenarios de autonomia territorial

No caso dos componentes territoriais de uma politica, que denominamos
competéncias territoriais, a estrutura institucional implica a existéncia de
organismos que tenham as capacidades para assumirem essas responsabilidades.
A construcdo dessa institucionalidade foi um dos limitantes dos processos de
descentralizacdo e um feito ao seu aprofundamento.

Pois bem, os esquemas de cessdao de competéncias territoriais
determinam agendas diferentes em sua natureza, em cada nivel territorial. Isso
conduz a modelos nos quais emergem como esséncia o conceito de autonomia
territorial, que significa a possibilidade de que cada espaco territorial assuma sua
responsabilidade sob o critério de que as solugdes devem estar o mais préximas
aos problemas, e que elas devem ser definidas e decididas pelos préprios atores
no ambito territorial em que estes ocorrem. Essa autonomia é o fundamento dos
processos de descentralizacdo que aparecem nas prioridades de politica da quase
totalidade dos paises da regido.

Nesses espacos de autonomia, em cada nivel territorial, o sentido da
articulacdo adquire um significado muito diferente do que se encontra nos
modelos de desconcentragdo. Aqui é possivel estabelecer estratégias, metas
e mecanismos de trabalho entre as diferentes politicas, a partir da leitura das
necessidades e realidades territoriais. E possivel coordenar agendas territorializadas
entre instituicdes com autonomia funcional, de competéncia e financeira.

Mas é necessério enfatizar que esses modelos de gestdo articulada e
descentralizada sdo possiveis sobre um marco de competéncias definidas e que
a pretensdo de extralimitar essas fronteiras de responsabilidades e fungdes ndo
encontra nenhum cendrio favoravel a coordenacao de acdes. Cada nivel territorial
tem suas competéncias de politicas e suas possibilidades de estabelecerintegracéo
de acbes com competéncias territoriais em outras politicas.

Dessa forma, é possivel identificar dois sentidos da articulagdo. Uma
que se produz entre diversas politicas num mesmo nivel territorial e outra que
se produz entre os diversos niveis territoriais numa mesma politica. Em ambos
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0s Casos, a institucionalidade criada para o ordenamento territorial ou para a
descentralizagdo proporciona mecanismos formais, respaldados na normatividade
e com expressdes concretas na ordem de mecanismos fiscais. Esses processos
fazem parte dos marcos constitucionais e legislativos.

Autonomias territoriais
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Como vemos, as competéncias em cada nivel se expressam em decisdes
estratégicas autbnomas, sejam locais, regionais, nacionais ou internacionais, que
respondem a légica propria e a natureza de seus ambitos de gestao. Entretanto, a
gestao e a execucdo dessas politicas ndo se restringem ao ambito especifico de seu
nivel, mas se materializam em a¢des que tém lugar nos niveis territoriais inferiores.
Isso implica, por exemplo, que a gestao e a execucdo das decisdes estratégicas
nacionais sdo geridas e executadas nas regides e municipios, mas, insistimos, sdo
decisdes estratégicas autbnomas do nivel nacional, isto é, ndo sdo delegaveis.

A articulagdo das estratégias e programas internacionais, nacionais e
regionais, somados aos locais, constituem o desafio de articulagdo na gestdo e
execucao das politicas.
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Hierarquia e subsidiaridade das politicas publicas

Esses esquemas de interlocucdo entre politicas e niveis territoriais se
ajustam aos principios de estrutura da gestao das estratégias de acdo publica, nas
quais se podem reconhecer fases de aplicacdo das politicas, que demarcam etapas
de formulacéo e decisdo politica estratégica, etapas de gestao e execucdo e etapas
de acompanhamento e controle social.

Num esquema hierarquizado dessas fases, encontram-se expressdes
territoriais, que se manifestam de forma que numa politica que corresponda
a competéncias nacionais, a etapa de formulacdo e decisdo estratégica reside
no nivel nacional, de forma indelegavel. Entretanto, embora a formulacdo seja
prerrogativa da nacao, a gestao pode ser coordenada com os territérios, em escala,
da nacao para a regido ou para o local.

As definicbes estratégicas nacionais sdo geradas e definidas em nivel
nacional e se convertem em marcos para a gestao e para as definicdes estratégicas
nos niveis territoriais e regionais, mas da mesma forma, as defini¢des estratégicas
regionais se convertem em marcos para as defini¢cdes locais.

Dentro desse esquema, é possivel estabelecer que as competéncias e a
articulacdo tém cendrios préprios com légicas, sistemas de incentivos e libretos que
sa0 necessarios reconhecer. Isso ndo significa que as coisas funcionem como se
desejara, mas é necessario ter presente a existéncia de mecanismos estabelecidos
como resultado de processos politicos e técnicos acumulados na experiéncia.
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Como se vé no grafico, a légica das competéncias estd baseada em que as
solugdes plasmadas em programas e acdes de politica correspondem a cada nivel
territorial, mas dentro de um marco de subsidiaridade, que implica que aquelas
solugdes locais nao resolvidas em nivel local por razées de capacidade local, se
convertem em competéncias subsididrias de nivel regional. Da mesma forma, do
regional ao nacional e ao internacional.

Reconhecimento de limites ou construcao territorial

Até agora, referimos os niveis territoriais ao nacional, regional ou local.
Entretanto, para compreender melhor o tema da articulacdo territorial de
politicas é necessario considerar o processo de definicdo territorial como um
componente estratégico de enorme importancia, sem dulvida um dos processos
de maior significado na aplicacdo de enfoques territoriais, seja de ordenamento
ou de descentralizacéo. Trata-se do estabelecimento dos limites territoriais para a
definicdo do objeto espacial ao qual se refere a acdo da politica.
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Uma parte fundamental das mudancas que estdo ocorrendo na gestao
das politicas é seu referente como objeto territorial. A nacdo bastava para a
definicao territorial nos regimes centralistas e isolados internacionalmente. Hoje,
isso ndo é possivel, ja que existem diversos limites territoriais que se superpdem,
se somam, num esquema de multiplas subdivisdes permanentes.

A divisao politico-administrativa

A primeira delimitacao territorial, a mais importante e determinante, é a
que corresponde a estrutura politico-administrativa de nossos pafses. Seu peso
vem fundamentalmente de estar legitimada em acordos constitucionais que
estruturam todos os érgaos do poder publico.

Os municipios adquiriram enorme importancia em todos os paises e
reforcou seu papel como unidade basica, reforcando também seu papel em
multiplas dimensdes da vida social, politica e ambiental. Um segundo nivel é o
dos estados, departamentos ou provincias, que tem a dimensao regional e na qual
hd uma enorme diferenca quanto a seu peso, sua estrutura, suas atribuicdes e
competéncias, entre os pafses da regido.

Otrago distintivo comum é o de coordenacao e articulacdo das estratégias
nacionais e de apoio aos municipios, embora de pais para pais se encontrem
diferencas importantes. Nos paises com estruturas federativas, os estados tém
funcdes amplas, que chegam ao estabelecimento de constituicdes proprias e
sistemas legislativos, tudo dentro de um esquema de unidade nacional.

Outras delimitagdes para instituicoes territoriais

As delimitages territoriais ndo se limitam a essa estrutura politica basica.
A categoria de entidade territorial, isto é, que tem capacidade de estabelecer
governos préprios, como 0s municipios, por exemplo, vem sendo promovida em
diversas legislacdes para o caso das regides, geralmente entendidas como um
conjunto de estados ou departamentos.
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Esse modelo de gestéo territorial parte da definicdo de um conjunto de
competéncias que tem como fundamento o tipo de aspectos que tem o maior
nivel de eficiéncia nesse nivel regional. Isso implica novamente a definicdo das
competéncias de politica no nivel regional, acima do estado ou departamento.
Essa divisdo tem sentido enquanto for a resposta institucional para um nivel
territorial em que a politica consegue maiores niveis de pertinéncia e eficiéncia.
Isso significa que nem todas as politicas, nem todos os temas, em todos os setores
sao delegados nesse nivel territorial.

O nivel regional se considera uma das instancias-chave para a articulagao
da gestao de politicas em temas concretos, particularmente os temas relativos ao
desenvolvimento econémico, meio ambiente, infra-estrutura, energia ou temas
relativos a malha urbana.

Outra figura de tipo regional, reconhecida pela legislacao de quase todos
0s paises num nivel mais restrito de territorios reunidos para a gestédo de estratégias
de desenvolvimento, é a integracdo de conjuntos de municipios para estabelecer
uma unido que se expressa numa institucionalidade publica com capacidade de
orientar politicas e gestionar projetos especificos.

Sua denominagao varia de pais para pais com o nome de associa¢des
de municipios (ex. Coldmbia), consércios municipais (ex. Brasil), mancomunidades
municipais (ex. Guatemala) ou intermunicipalidade (ex. México). Muitas dessas
unides tém mostrado eficiéncia em temas como saneamento basico, manejo de
bacias e provisao de bens publicos regionais.

Essas figuras institucionais sdo instrumentos-chaves de articulacao,
coordenacdo e gestao compartilhada de politicas publicas. Sua relevancia radica
no fato de que contam com um status legal, que facilita a gestdo e proporciona
cenarios de arranjos com enorme potencial. O carater publico, isto é, de integracao
de organismos publicos Ihes proporciona um carater estatal de gestdo, embora
nao restrinja necessariamente os modelos de gestdo participativa.
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Delimitacao espacial para a gestao publica

Mas existem outras formas de realizar delimitacdes de territério que
buscam, igualmente, chegar a um nivel espacial 6timo de gestao para politicas de
alcance especifico. Os modelos de regionalizacdo do territério nacional, criando
delimitacdes de espacos com base nas caracteristicas espaciais, na especializacdo
funcional ou em condicdes de desenvolvimento, sdo utilizados como parte da
gestao de quase todas as politicas nacionais.

Existem delimitacbes regionais para o tratamento dos ecossistemas
estratégicos ou dreas de protecao ambiental, existem regionalizacdes para a
prestacao dos servicos da rede nacional de saude, existem regionalizacdes para
o desenvolvimento de infra-estrutura energética ou regionalizacdes para a gestdo
da tecnologia.

Cada pafs convive com uma estrutura de multiplas delimitacoes, que se
expressam em complexos sistemas de delegacdes das organizacdes nacionais,
ou no interior de estados ou departamentos. A funcdo dessas estruturas de
regionalizagdo se orienta pela natureza mesma das politicas as quais pertencem e
a racionalizacdo dos recursos, as caracteristicas das demandas e a distribuicao da
populagdo receptora de tais servicos.

Apesar de multiplas tentativas de buscar critérios de unificacdo dessas
estruturas regionais, que conduziram a formulacdo de propostas nacionais de
regionalizacao, baseadas em critérios objetivos e marcos metodoldgicos gerais,
esses modelos ndo deixaram de cumprir um papel de referéncia, sem alterar de
forma significativa os modelos territoriais de ministérios ou de entidades territoriais
maiores.

A funcao mais importante desses modelos integrados de regionalizacdo
tem sido como base e suporte dos processos de planejamento do desenvolvimento
e a aplicacdo de modelos de visdo de longo prazo, particularmente na ordem do
desenvolvimento econdmico e da andlise das brechas regionais.
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O modelo de delimitacdo territorial que se aplicou no Brasil para colocar
em andamento politicas de desenvolvimento rural se constitui num exemplo
muito bom das novas estruturas territoriais, em que os critérios e mecanismos de
delimitagdo do territério para estabelecé-lo como unidade de gestao de politica,
estabelecem um sugestivo esquema de aplicacdo da esséncia das politicas
territoriais.

Como se observa no gréfico, a delimitacdo territorial assume a estrutura
da divisdo politico-administrativa baseada em municipios e estados, mas que
incorpora as regionalizacbes que se estabeleceram para a desconcentracdo e
gestdo das diferentes politicas publicas setoriais. Além disso, criaram-se estruturas
territoriais, baseadas no conceito de regides (macro, meso e microrregides) que
estabelecem um sistema coordenado de planejamento.

Entre essas figuras situam-se os consorcios municipais, como unidades
territoriais que gestionam temas especificos com concepcéao regional. A maior
inovagao, neste plano, € a introdugdo dos critérios de territorios de identidade ou
de cidadania, que representam uma tentativa de incluir uma dimensao politica,
dentro da énfase técnica dos processos de planejamento e regionalizacdo.

Mas esses modelos servem igualmente para o desenho de mecanismos
de articulacdo da gestdo das politicas publicas, o que é de especial interesse para
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a presente reflexdo. A obtencao de um nivel adequado de articulacdo e gestao
de politicas coordenadas no territério passa por uma clareza dos modelos de
regionalizacdo aplicados pelas politicas especificas, que determinam suas légicas
de gestdo e, portanto, determinam a viabilidade real da aplicacdo de processos de
articulacéo.

E preciso levar em consideracdo, a essa altura da reflexdo, que nao se
pode generalizar quando se enfrentam duas condicées diferentes: de um lado
a desconcentracao de competéncias nacionais e, de outro, a descentralizacao
de competéncias de niveis territoriais menores. Especificamente essa andlise se
centra nos componentes de oferta de politica publica que caracteriza as politicas
setoriais nacionais, tradicionalmente centralizadas em sua concepcado e gestao.

O caso da delimitacao urbana e rural

Vale a pena fazer uma reflexdo sobre uma delimitacdo espacial de enorme
utilizacdo nas politicas publicas e que ndo corresponde a critérios e razdes similares
as anteriores ou, se o faz, estas resultam pelo menos anacronicas. Trata-se da divisdo
territorial que se faz entre o urbano e o rural.

S&o multiplas as definicdes usadas para isso de pais para pais e em
todas elas hd um elemento comum que busca diferenciar espacos de baixa
densidade populacional e de predominio das atividades primarias, dos espacos
de concentracao e continuidade.

Essa divisao territorial, que é a base do chamando desenvolvimento rural,
criou uma segmentacao que fazia sentido para a diferenciacdo de espacos isolados.
Hoje, é dificil estabelecer diferencas funcionais, com sentido prético evidente, a
partir deste esquema que rompe a continuidade dos espacos complementares de
nucleos densos e entornos de baixa densidade que se integram funcionalmente
em sistemas econdmicos, ecoldgicos, sociais, culturais e politicos.

O enfoque territorial desvirtuou a utilidade dessa regionalizacao, ja que a
integralidade que defende estabelece unides indissollveis de gestao das politicas
publicas. A articulacdo de politicas se torna artificial quando se pretende separar
o urbano do rural. Isso ndo implica negar a existéncia de especificidade em cada
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um desses tipos morfolégicos de espaco, mas o tratamento segmentado ou
fragmentado da realidade espacial do territério é um impedimento conceitual e
metodoldgico para a aplicagdo de enfoques de articulagdo e de desenvolvimento
baseado em visdes sistémicas.

Hoje, é de enorme pertinéncia a discussdo sobre as relacdes entre as
areas denominadas rurais e a malha urbana, o tema das fungdes rurais dos centros
urbanos, o tema da continuidade urbano-rural, o tema do periurbano e suburbano,
o tema da relocalizacao de atividades industriais na area rural, o tema dos pdlos
de desenvolvimento, enfim, um conjunto de aspectos de crucial importancia
no desenvolvimento aos quais nao é possivel adequar essa divisao do urbano
separado do rural.

Reconhecimento e surgimento de novas formas territoriais

Agora, no marco dessas estruturas de delimitagdo territorial existentes
em nossos paises e que sao 0 marco institucional obrigatério para a discussdo da
articulagdo de politicas, vem gerando um processo de conformacao, de outras
formas de conformacéo de unidades territoriais para a gestdo do desenvolvimento
e das politicas que o sustentam.

Essas estruturas territoriais partem do reconhecimento da necessidade de
estabelecerespacos de encontro entre diversos processos politicos e institucionais,
que lhes proporcionam maior viabilidade para a obtencéo dos objetivos sociais
do desenvolvimento. Sdo modelos territoriais que recolhem a tendéncia de
descentralizagcdo publica e as de participacao social, num modelo convergente
que trata de criar novas delimitacoes territoriais baseadas no reconhecimento da
evolugdo do territério como uma construcao historica e social.

O modelo emblematico dessa definicdo territorial podemos ver nos
Territérios de Identidade ou Territérios de Cidadania que o Brasil estabeleceu
como parte de sua estratégia de desenvolvimento territorial, embora seja possivel
ver processos em dire¢cdes similares em outros paises.

Abase dessa delimitacao territorial é aidentidade, entendida como o fator
estruturante da organizacdo e da mobilizacdo social que integra as comunidades,
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atores territoriais, agentes econdmicos e publicos e a institucionalidade, é uma
energia de agdo politica que promove rotas de governabilidade baseadas na agdo
coletiva.

A delimitacdo territorial tem uma légica politica, ao prover uma dimensao
espacial ao poder social, uma légica institucional, enquanto estabelece esquemas
de organizacdo com legitimidade para sua interlocucdo com o Estado, uma légica
econdmica, enquanto busca identificar os niveis 6timos de encadeamentos
produtivos e uma ldgica técnico-politica, enquanto identifica a gestdo social
do territério como uma modalidade de organizacao, interlocucao e gestao das
demandas sociais e das ofertas de politicas publicas.

Os Territorios de Identidade tém um nivel intermedidrio entre os estados
e 0s municipios (com tamanhos de cerca de quinze municipios cada um,
similar ao que no Brasil se denomina de microrregides), organizando-se a partir
de caracteristicas compartilhadas de identidade, a qual se expressa em termos
culturais ou ambientais, ou econdmicos ou politicos, ou em tradicdes regionais de
diferente natureza. A delimitagdo expressa essas caracteristicas comuns e permite
aincorporacao de sistemas de incentivos que se convertem em motores de coesao
sobre 0s quais se construa a mobilizacdo social.

Para sua formalizacdo, criaram-se colegiados territoriais, Conselhos de
Desenvolvimento Territorial, que tém seus proprios referentes no nivel estadual e
nacional, os quais desenvolvem uma agenda denominada Ciclo de Gestéo Social
de Territdrio, que inclui processos de organizacao, mobilizacao, planejamento,
gestao e controle social.

Esses Conselhos sdo integrados por atores territoriais de forma
ampla — publicos e privados, urbanos e rurais, agricolas e ndo agricolas,
produtores e comunidades. A l6gica da estratégia € a de servir de um modelo
de interlocucdo frente as politicas ordenando a demanda em projetos
estratégicos territoriais.
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Funcao articuladora da gestao social territorial

Nesse cendrio, a articulacdo de politicas adquire uma légica e uma
dimensao diferente da que se considerava na reflexao sobre os niveis dos gestores
publicos no nivel nacional ou regional. Nessa instancia, a articulacdo realiza, ou
busca, pela via de baixo para cima, pressionando, desde a mobilizacao social, por
decisdes de articulacao das politicas publicas.

Trata-se de uma articulacao pela via da demanda social, que incorpora
as esséncias da democracia participativa e a descentralizacao, como vias politicas
para uma gestao mais eficiente do desenvolvimento territorial.

Na realidade dessa possivel articulacdo, hd aspectos chaves a serem
considerados para lograr que a gestdo social do territério realmente faca a
interlocucdo com os esquemas de gestao publica das polfticas. Um dos aspectos
centrais dessa articulacdo é o tema das competéncias territoriais das politicas.
Os Territérios de Identidade tém uma dimensdo espacial que os situa num
nivel especifico, 0 que conduz a necessidade de entender bem quais sdo as
competéncias que podem realmente gerir e articular.

Pelo que foi discutido, ndo teria sentido pretender utilizar esse nivel
territorial para buscar a articulacdo de politicas que sdo de competéncia nacional
e que respondem a modelos de gestdo desse mesmo nivel ou as especificas do
nivel local. A identificacdo dos problemas ou desafios do desenvolvimento que
se localizam nesse nivel se constituem em fator critico de viabilidade de uma
articulacéo eficiente.

As competéncias que podem ser atribuiveis ao nivel dos Territorios
de Identidade podem ser definidas a partir da andlise das politicas que
concorrem regionalmente. Entre elas, destacam-se as referidas aos modelos de
desenvolvimento territorial e a provisao de bens publicos regionais. Os planos
de desenvolvimento territorial que sdo formulados pelos colegiados territoriais
refletem uma visdo integral do desenvolvimento e a identificacdo ordenada das
demandas associadas principalmente a dreas de agricultura familiar, economia
rural ndo-agricola, infra-estrutura e desenvolvimento social.

O aspecto mais destacivel desse mecanismo estd na forma de como
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é possivel conseguir que se focalizem as demandas em relacdo a 4reas de
competéncia e gestdo de competéncias do nivel regional, ajudando a interlocucao
com as instituicdes publicas.

Mais experiéncias de territorializacao

Modelos com caracteristicas similares ao modelo brasileiro foram
colocados em andamento em paises como México, Guatemala, Panama e
Colémbia, em processos que geraram uma corrente de uma nova geracao de
politicas publicas.

Mas hd outras figuras institucionais que tém propdsitos similares e que tém
sido utilizadas como mecanismos de articulacdo territorial de politicas. O modelo
mais conhecido é o dos Grupos de Acdo Local que operaram na Europa como
instrumento do programa comunitario de desenvolvimento rural denominado
Leader. Esse modelo baseia-se em principios similares de organizacdao, mobilizacao
e reconhecimento de atores sociais que realizam processos de planejamento,
menos amplos que os conselhos, mas com a mesma dimensao territorial.

Os Grupos de Acdo Local tém acdo sobre delimita¢des territoriais diversas,
desde grupos de municipios até localidades. O modelo teve grande éxito como
estratégia de ordenamento e articulacdo de politicas da Comunidade Européia,
com fundos e investimentos desse nivel territorial supranacional, para ser geridos
diretamente por instancias institucionais locais.

A articulagcao de acbes e investimentos conseguiu avancar em diversos
planos.NocasodaEspanha, porexemplo,osfundos de Leader séo complementados
com estratégias e fundos de Proder (programa de desenvolvimento rural espanhol)
e com estratégias das Autonomias, num processo que estabeleceu mecanismos
de coordenacéo e subsidiaridade claros.

Outra figura de organizacéo territorial se estabeleceu com figuras mais
especializadas com vistas a promocao do desenvolvimento econdmico territorial,
por meio de agéncias ou corporacdes de desenvolvimento, que envolvem atores
privados, associacdes de produtores e algumas instituicdes publicas, constituindo-
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se em figuras similares as camaras de produgdo ou comércio, para a promocéo de
projetos estratégicos que buscam a articulagdo da iniciativa privada com a gestdo
publica.

Exemplos desse tipo sao possiveis de se encontrar na Coldmbia ou na
Argentina, com diferentes graus de éxito, mas em todos os casos com o resultado
de canalizar as demandas da sociedade em projetos de cardter territorial,
negociando e gestionando a focalizacdo e a aplicacdo das politicas publicas no
ambito territorial que cobrem.

A articulacao expressa em investimento publico

Até agora, analisamos a articulagdo de politicas da perspectiva politica
da participagdo e das estruturas institucionais territoriais. Agora vamos ao
relacionado aos aspectos orcamentarios, fiscais e de investimento que ha “por tras”
da articulacdo da gestdo das politicas publicas. A andlise busca a natureza dos
critérios que alocam o0s recursos que sdo necessarios para que se alcancem metas

de desenvolvimento territorial.

Os projetos de desenvolvimento territorial tém necessidade de buscar as
sinergias entre os recursos publicos e privados que concorrem nas dinamicas de
desenvolvimento. Os processos territoriais ttm motores de desenvolvimento que
encontram apoio na atividade privada, comunitaria e social.

A intervencdo publica atua como catalisadora, facilitadora, promotora,
articuladora e social dessas iniciativas e acoes sociais. Esse é um principio basico
que deve ser destacado na andlise territorial. Desde os processos de associativismo
produtivo oudeinvestimento privado,até os mecanismos de mobilizagdo do capital
social, estes constituem a base das estratégias sustentdveis de desenvolvimento. As
responsabilidades do Estado se orientam a prover e garantir as condi¢cdes étimas
para que esses empreendimentos criem a riqueza social.
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Recursos privados e recursos publicos

Nessa direcdo, a articulagcéo e sinergia dos recursos proéprios da sociedade
e os provenientes do Estado devem encontrar esquemas de articulacdo. A
orientacdo dos recursos publicos para a mobilizacdo de recursos privados é
uma preocupacao permanente dos formuladores de politicas. Casos como os
de investimento em bens publicos, como infra-estrutura de comunicacdo ou
de producéo, ou sistemas de financiamento e capitalizacéo, ou estratégias de
desenvolvimento humano, estao intimamente ligados as decisoes privadas, em
conexdes de grande sensibilidade.

S&o abundantes as experiéncias de verdadeiros fracassos de estratégias
publicas que ndo conseguiram a interlocucéo, integracao e articulagdo com os
recursos ou capitais territoriais. Sem duvida esse é um dos maiores desafios da
definicdo de metas e estratégias na politica publica.

A gestao social do territdrio busca, como uma de suas prioridades, que tais
decisdes publicas sejam permeadas pelas dinamicas territoriais, a valorizacdo de
seus ativos, o reconhecimento de seus entornos culturais, de suas potencialidades,
de suas vantagens comparativas e competitivas, de suas aspiragdes e de seu
projeto territorial.

Em esséncia, ha um cendrio cada vez mais importante que busca
a articulacdo de trés esferas: a publica, a da sociedade civil organizada e a
do empresariado. Em cada uma delas ha uma dimensdo de gestao que é
complementaria dentro do marco de operacdo do Estado de Direito apoiado na
democracia.

Os principios politicos da democracia econdmica na esfera privada; a
democracia participativa na esfera da sociedade civil; e a democracia representativa
na esfera do publico constituem os trés niveis que demandam participacao e
articulacéo.
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Ambito da Gestao

- Asiginacao
SETOR PUBLICO

® Estabilidade Democracia

SOCIEDADE CIVIL

Na esfera privada, busca-se a geracdo de riqueza baseada na eficiéncia
econdbmica, mas sob o principio da inclusao social e a geragdo de rendas sociais. Na
esfera do publico, o Estado cumpre com suas fun¢des de intervencao orientadas
para a busca da estabilidade, a 6tima alocacdo de recursos e a distribuicdo
equUitativa. Na esfera central, no campo da sociedade civil, se exerce a democracia
participativa, gerando modelos inovadores de gestdo social do territério nos
quais se centrou a estratégia institucional de um nimero importante de paises da
regiao.

O sentido dessa gestdo social do territério é a organizacdo, mobilizacdo
e acdo coletiva como expressdo da forca social que estabelece uma ponte que
contribui para dar eficiéncia social ao modelo de gestdo privada e a aplicacdo
de politicas publicas. Ai radica o centro de uma nova geracao de politicas e de
institui¢oes.
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Essa institucionalidade se expressa por meio de instituicdes inovadoras
que tém a exigéncia de conseguir um equilibrio entre a democracia representativa,
dentro da tradicdo de fortalecimento democratico que a América Latina viveu nas
Ultimas décadas e a democracia participativa, como um desafio para desenvolver
espacos por meio da legitimacao das instituicdes de participacdo, especialmente
centradas em colegiados territoriais, sem que se invadam competéncias e
responsabilidades de cada uma das instancias.

O orcamento ptiblico como aterrissagem da articulacao

As politicas publicas se materializam em agdes, geralmente em programas
e projetos de investimento publico, além de todos os mecanismos regulatérios
da intervencao estatal. Esse investimento se reflete em orcamentos que tém trés
dimensdes que refletem seus objetivos, principios e estratégias.

Primeiro, a definicdo dos objetos de gasto ou investimento, isto &, aquelas
acdes que sdo consideradas como execucdo das politicas e que se refletem na
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estrutura do programa de investimento, com itens de despesa e agdes suscetiveis
de obter o financiamento publico. Os orcamentos refletem as prioridades e
determinam os alcances das estratégias de articulagdo pretendidos. O orcamento
é 0 marco de ac¢do e portanto materializa as politicas em fatos.

Quando se formulam os programas do orcamento se estabelece a oferta
de politica publica, a qual se defronta com a demanda territorial conformada pelos
diferentes esquemas ja descritos, encontram-se em varios paises sérias restricdes
produto da inflexibilidade, centralismo ou verticalidade com a qual foram definidas
essas areas de investimento publico, restringindo seriamente a possibilidade real
da articulacdo de demanda e oferta.

Segundo, a focalizacdo e priorizacdo da alocacdo dos recursos publicos
conduzida pela realidade pura da politica, a disponibilidade dos recursos, a
distribuicdo programatica que reflete as visdes e opcdes dos formuladores da
politica. Dado que o exercicio orcamentario é realizado por um esquema técnico
(nos governos nacionais ou estaduais ou municipais), e uma validacdo politica
(nos congressos ou assembléias ou conselhos) o modelo participativo tem pouca
capacidade de ingeréncia em sua definicao, ficando na realidade, considerado sé
na parte de gestdo ou execucéo.

Isso significa que a articulacdo e incidéncia dos processos territoriais
nao se refletem na alocacdo dos recursos para 0s orcamentos publicos, mas a
forma em que sdo aplicados, uma vez definidos o que e o quanto, o que poderia
ser entendido como uma complementaridade entre 0 modelo de democracia
representativa e o de democracia participativa.

Terceiro, as regras de operacao que aparecem como O Marco pragmatico
da execucao orcamentaria e, portanto, da politica. Os processos participativos
que sdo levados a cabo nos territdrios e que geram iniciativas, planos e projetos
territoriais se defrontam com as definicdes de procedimento adotadas por cada
uma das instituicdes publicas responsdveis pelas politicas. Esses procedimentos
sobredeterminam a execucdo mesma da politica.

Ha diferentes mecanismos e formas de aplicagcdo de recursos que muitas
vezes se convertem em verdadeira confusao para os receptores do investimento
publico. A dispersdo e proliferagdo de regras dificultam muito a gestdo da
articulagcéo e exige a gestdo complexa dos mecanismos de interlocucao publico-
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privada, a sinergia entre as instituicdes nacionais, estaduais e municipais.

Mecanismos de orientacao do investimento publico

Nos orcamentos nacionais, existem procedimentos de alocacdo de cotas
territoriais ou tetos orcamentarios regionalizados no interior de cada politica que
obedecem aos critérios de focalizacdo e priorizacéo.

Esses mecanismos se complementam com recursos alocados
especificamente para financiar iniciativas de origem territorial, como existem
em varios pafses, em fundos que ndo tém uma orientacdo setorial especifica,
mas que estao destinados ao apoio de iniciativas territoriais de ordem integral,
como podem ser os planos territoriais emanados do processo de gestdo social
do territério nos colegiados territoriais, com o que se aplainaria enormemente o
processo de articulacao, evitando as negociacdes setoriais individuais.

Além desses esquemasorcamentarios, existem mecanismosde articulacédo
ou de coordenacdo dos investimentos entre os diferentes niveis territoriais que
proporcionam saidas ou mecanismos de ajuste as restricdes orcamentarias que se
originam nas estruturas mencionadas.

O mais importante dos mecanismos é o que corresponde ao esquema
de transferéncias de recursos fiscais da nacdo para as entidades territoriais. Esses
recursos tém, em geral, um componente condicionado quanto ao destino de suas
aplicacbes, contam com mecanismos que estabelecem critérios de priorizagdo
ou focalizacdo, particularmente referidos a condicdes de equidade regional,
e estabelecem pressao sobre as entidades territoriais para a que metas de
desempenho sejam alcangadas.

As transferéncias variam de pais para pais, mas em esséncia sdo a
fonte mais importante de recursos fiscais dos municipios de menor grau de
desenvolvimento, convertendo-se num instrumento de enorme importancia para
o desenvolvimento territorial. A descentralizacdo reforcou de forma importante
esse mecanismo que proporciona, em casos chaves como politicas de educacao
ou salde, uma via clara de articulagdo ou gestdo territorial condicionada por
propdsitos gerais de politica.
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Outro mecanismo aplicado a gestao da politica é o do co-financiamento,
como um esquema de enorme potencial como articulador de politicas no ambito
territorial. O esquema opera interinstitucionalmente e entre niveis territoriais,
sob a modalidade de financiamento compartilhado dos projetos territoriais, com
mecanismos claros de articulacdo. Nesse esquema, hd ampla experiéncia na regido,
convertendo-se num instrumento de interessante potencial como ferramenta
de articulacdo, que tem uma variante quando sdo valorizados no modelo de co-
financiamento as contribuicdes das comunidades ou atores sociais ou agentes
privados nos projetos de investimento.

Do outro lado, encontram-se os recursos proprios das entidades territoriais
que sustentam as politicas regionais ou locais pelas quais sao responsaveis,
criando uma oferta de agdes que sdo muito mais proximas as estruturas territoriais
e gue proporcionam um marco de financiamento que nem sempre se associam
as estratégias de territorializacdo promovida pelas estratégias nacionais de
territorializacdo, como a quase totalidade das politicas aqui referidas.

Entretanto, é necessdrio destacar que as entidades territoriais,
particularmente o nivel estadual ou departamental, contam com mecanismos
de regionalizacdo ou territorializagdo proprios que manejam esquemas de gestao
que em muitos casos se viram reforcados ou complementados pelas estratégias
nacionais de territorios.

Este esquema se reflete numa estrutura desse tipo:

Recursos territoriais

Responsa-
bilidades
locais.

Responsa-
bilidades
regionais

s
regionais bilidades
nacionais
Co-financiamentg
Tansferéncias Prm—
nacionais bilidades
regionais

Co-finapcigmento
Transferéncias Recursos Responsa-
regionais bilidades
globais

Recursos
locais

Co-financiamento|
Transferéncias Recursos
globais

Co-financiamento
Transferefcias

LOCAL REGIONAL  NACIONAL REGIONAL GLOBAL
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Em cada nivel territorial hd uma tarefa de articulacdo dos pressupostos
apropriados e exercidos sob os critérios e estratégias préprios e de coordenagao
das que correspondem aos outros niveis. Os mecanismos de co-financiamento e
transferéncias sdo os que permitem a gestao articulada em cada nivel. No entanto,
isSO nem sempre ocorre, ja que muitos dos investimentos nacionais ou regionais
sao exercidos sem considerar a gestdo dos niveis territoriais inferiores em modelos
centralizadores e excludentes dos atores locais.

Este ndo é um desafio menor e a proposta do modelo de articulacédo
territorial emerge como um mecanismo idéneo para conseguir este tipo de
sinergia no investimento publico, que pode sintetizar no fato de que uma
administracao local ou regional buscara otimizar seus recursos na somatoria, com
0S recursos provenientes dos outros niveis territoriais, em torno de projetos de
desenvolvimento territorial. Grande parte das regras e enfoques de investimento
devem ser mudadas para se conseguir que essa articulacdo se baseie na
alavancagem de recursos com destino a projetos territoriais.

A ferramenta do planejamento que sintetiza a l6gica
da articulacao

O instrumento basico por exceléncia para que se consiga a articulagcao
das politicas estd referido aos instrumentos de planejamento, como um exercicio
de ordem técnica, em particular com a transicao para esquemas de gestao
descentralizada e participativa.

A figura dos processos de desenvolvimento centralmente planejados
que caracterizaram modelos de Estado socialistas ou que foram predominantes
nos modelos substitutivos de importacdes, com Estados nacionais muito fortes
e onipresentes, vem retomando esquemas inovadores de planejamento local e
regional nos modelos de subsidiaridade entre o Estado central e os territérios. Af
se enquadram as estratégias de desenvolvimento territorial aqui referidas.

Oterritério aparece hoje como ainstancia social, econémica e institucional
a qual se pode referir o processo planejador. Este aparece como objeto das
politicas, ao mesmo tempo em que é reconhecido como o sujeito que as gestiona.
O ponto de partida é o reconhecimento da légica da proximidade do tratamento
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das necessidades locais e regionais que outorga claras vantagens aos atores locais
ou regionais para seu enfrentamento, mas, a0 mesmo tempo, o reconhecimento
de que esses problemas sdo os proprios.

A légica buscada pelo planejamento territorial estd demarcada no
conceito de planejamento de baixo para cima, em oposicdo as tradicdes de cima
para baixo, que tem caracterizado os Estados centralistas.

O territério permite a concretizacdo das visdes de futuro territorial, de
potencialidades e prové um cendrio de maior viabilidade para as negociagdes que
fazem parte do exercicio politico ou econdmico. O territério oferece a possibilidade
de compreender melhor as estruturas de gestéo, permite 0 manejo de informacao,
a difusdo de sistemas de inovacéo e a participacdo social direta.

Dessa forma, o territdrio aparece como um cendario natural de articulacao,
por meio da identificacdo de projetos estratégicos regionais ou locais, das
potencialidades enddgenas de leva-los a cabo e da integracdo das acdes da
politica publica envolvida em seu propdsito.

Em esséncia, o territdrio é o estruturante da politica. Por isso sdo evidentes
as vantagens do planejamento territorial, que reduz os custos de transagao da
politica, possibilita o descobrimento de areas de sinergia, incrementa o controle
social e potencia as iniciativas de conglomerados econémicos e redes de gestao
social.

O planejamento territorial, dentro do modelo de gestao de politicas
publicas descrito, significa um sentido de subsidiaridade que implica o fato de
reconhecer as capacidades dos territorios, em seus ambitos regionais e locais,
para enfrentar de forma autbnoma, seus proprios desafios de desenvolvimento,
mas dentro de um marco de solidariedade com os niveis territoriais superiores, de
forma que as competéncias da nagao estejam determinadas pelos campos nos
quais o territério ndo possa suprir solucdes, seja porque ultrapassam seus limites
ou porque carecam das capacidade para enfrentd-los. A subsidiaridade &, em
esséncia, articulagdo de estratégias, de agdes, programas e investimentos entre os
diferentes niveis e setores.

O planejamento participativo conduz a pratica do envolvimento dos
atores sociais e econémicos na definicdo da rota do desenvolvimento local ou
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regional, proporcionando qualidade as demandas organizadas e oferecendo os
instrumentos de gestdo espacial para as politicas de maior nivel territorial. Assim,
encontra-se um mecanismo de viabilidade da necessaria coordenacao intersetorial
- gue conta com enormes dificuldades ao ser realizada no nivel nacional, por
diversas razées de poder e jurisdicéo.

No caso dos modelos de gestdo territorial implementados como
substituicao aos anacrénicos modelos de desenvolvimento rural, marco no qual
surgiram muitos dos modelos territoriais, existe uma debilidade institucional
de seus responsaveis frente a outras instancias, ministeriais especialmente. A
articulacdo que nasce de processos de negociacao local ou regional, fornece um
esquema mais crivel de coordenagao e participagao.

Isso da lugar a processos de construcao de pactos negociados de
gestdo das politicas entre o Estado central e os territérios, entre as diferentes
politicas setoriais e entre os atores sociais, agentes privados e agentes publicos.
Os componentes das politicas e do investimento submetidos a esses processos
de alocacdo pactuados, encontram na participacdo social um cardter de
legitimidade politica que os valida e determina seu valor como potenciador do
desenvolvimento.
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DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL:
ARTICULACAQ DE POLITICAS

PUBLICAS E ATORES SOCIAIS
Sérgio Pereira Leite

Nelson Giordano Delgado

Philippe Bonnal

Karina Kato

Pesquisadores do Observatorio de
Politica Publica para Agricultura (OPPA)
do CPDA/UFRRJ

1.INTRODUCAO

O tema do desenvolvimento territorial no Brasil, em especial nos espacos
rurais, tem sido objeto de um numero crescente de estudos e intervencgoes
politicas. Em novembro de 2003, o Instituto Interamericano de Cooperacdo para a
Agricultura (IICA) tomou a iniciativa de organizar um seminario intitulado Territério,
desenvolvimento rural e democracia (IICA, 2003), cujos resultados constituiram-se
num relativo brainstorming dedicado ao assunto, rebatendo, inclusive, na armacao
do contexto institucional de politicas publicas no nivel do governo federal, que se
encontrava a época em processo de construgéo.

Passados quatro anos, e com uma rica e complexa experiéncia néo
limitada ao meio rural, novas investidas sobre 0 assunto estdo em curso, entre as
quais o presente estudo voltado a explorar as interfaces entre desenvolvimento
territorial, politicas publicas e atores sociais.

Para a elaboracdo deste texto, realizamos um amplo levantamento
bibliografico e documental sobre o tema, em particular valendo-nos da literatura
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dedicada ao caso brasileiro sem comprometer, contudo, referéncias internacionais
quando necessario. O material recolhido nesse processo foi sistematizado pela
equipe de pesquisadores, procurando dar conta ndo somente das analises sobre o
meio rural, mas incorporando igualmente outros textos cujo objeto néo se referia
propriamente ao tema agrario.

No sentido de complementar o tratamento ao assunto, incorporamos,
também, o debate travado no forum virtual de discussdes sobre Politicas
Publicas e Atores Sociais, sediado na pagina internet do Férum Permanente de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel (Forum DRS); além da consulta ac material de
entrevistas e depoimentos com representantes do poder publico e organizacbes
da sociedade civil constantes no acervo de estudos anteriores desenvolvidos pelos
membros da equipe.

Estruturamos nossa empreitada a partir de cinco pontos principais,
quatro deles tratados detalhamente nesse texto. S&o eles: i) emergéncia de
uma nova esfera de governanca territorial; ii) articulacdo de atores e processos
de representacdo/participacdo politica; iii) politicas publicas, desenvolvimento
territorial e articulagdo institucional; iv) licdes aprendidas a partir da experiéncia
do caso brasileiro; e v) definicdo de estratégias e recomendacdes de propostas e
politicas.

Assim, foi possivel estabelecer um percurso de pesquisa amparado em
dois caminhos, expostos a seguir.

Como na maioria dos casos as politicas publicas locais séo compostas
por programas governamentais de distintas procedéncias (federal, estadual,
municipal; além de programas ndo-governamentais ou da cooperacao técnica
e/ou financeira internacional), uma das questdes importantes no exame de sua
implementacao diz respeito a articulacdo desses diferentes programas e politicas.

Neste sentido, deveriamos considerar as arenas decisorias e 0s espagos
publicos institucionais existentes ndo apenas como espacos de representacdo
e participacdo dos atores no processo da politica, mas também de possivel
articulagdo dos programas existentes. Em ambos os casos, estamos tratando de
questdes politicas, que dizem respeito a relacdes de poder, e ndo de questdes
meramente técnico-administrativas, o que significa que a consideracdo do
empoderamento dos diferentes atores e instituicdes é crucial para avancar nessa
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problemética e as questdes técnico-administrativas tém de ser contempladas
também dessa perspectiva.

O tema dos obstaculos existentes para a articulacdo entre politicas, e
entre politicas e instituicdes, além das estratégias que podem ser definidas para
supera-los, poderia ser explorado levando em conta precisamente esses trés
componentes: (a) 0s programas governamentais de distintas procedéncias; (b) as
arenas decisorias e 0s espacos publicos existentes no territdrio; e (c) a questao
do empoderamento dos distintos atores e agéncias institucionais nos espagos
publicos existentes e seus efeitos sobre as possibilidades de articulacdo das
politicas e das instituicoes.

Ademais, a andlise dos processos territoriais deveria cada vez mais tratar de
considerar a existéncia de “redes de articulacdo”de atores, instituicdes e programas
no processo da politica publica, buscando caracterizar suas formas de construcdo
e identificar seus participantes, as estratégias de acdo coletiva que conseguem
implementar, e suas condi¢des de reproducédo ao longo do tempo. Como as forcas
enddgenas nao sao, em um bom numero de situagdes concretas, suficientes
para conduzir e garantir um processo de desenvolvimento local/territorial com
caracteristicas sustentaveis, é central que essas redes de articulacdo de atores,
instituicoes e programas nao fiquem restritas aos atores, instituicdes e programas
locais, mas incorporem ou articulem-se a outros “de fora do local”.

Uma hipétese que pode ser explorada é que essas redes de articulacao de
atores, instituicdes e programas reforcam a capacidade de agao coletiva dos atores
locais, estimulam arealizacdo de aliancas, fortalecem aimplementacao participativa
das politicas publicas e favorecem a“criatividade social”e a efetividade do processo
da politica — quem sabe construindo condi¢cdes institucionais para uma articulagao
e integracao crescente das agdes, muitas vezes diversas e contraditorias, voltadas
para o desenvolvimento local/territorial.

Assim, quando examinamos a literatura existente sobre politicas publicas,
territorializacdo e desenvolvimento territorial', ndo é improprio destacar, grosso
modo, trés objetivos independentes, mas potencialmente interdependentes,

1 Por exemplo, Sepulveda, Rodriguez, Echeverriy Portilla (2003), Schejtman y Berdegué (2003), Guimaraes
(2003) e FAO (2005).
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que podem ser identificados no uso da abordagem da territorializacdo, numa
perspectiva de intervencdo governamental. Sao eles: a territorializagdo da
governancga, a territorializacdo das politicas publicas e a territorializacdo do
desenvolvimento. O proximo topico é dedicado ao primeiro ponto, enquanto
os demais constituem objeto dos itens seguintes deste relatério, precedendo o
resgate que fazemos das experiéncias recentes sobre o assunto, em particular
aquelas derivadas do Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios
Rurais (PDSTR).

Além de ilustrar de forma mais concisa a abordagem e argumentacao, aqui
desenvolvida, tais experiéncias servem também para apontar os limites e alcances
dos processos e politicas em curso. No final, elaboramos nossas conclusées,
buscando, indicar algumas recomendacobes de politicas.

Finalmente, é preciso dizer que este relatdrio constitui-se no resultado do
trabalho desenvolvido pelo Observatério de Politicas Publicas para a Agricultura
(OPPA), do Programa de Pés-Graduagao de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento,
Agricultura e Socieade da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/
UFRRJ), mediante convénio com o lICA.

Além das fontes supracitadas, levamos também em consideracdo os
possiveis desdobramentos das estratégias sociais, politicas e econdémicas que
envolvem o desenvolvimento territorial, bem como as recomendacées de
politicas que atuem sobre as mesmas, oferecidas durante a realizacdo do Il Férum
Internacional Desenvolvimento Territorial: Articulacao de Politicas Publicas e Atores
Sociais, na cidade de Salvador, BA, entre 6 a 9 de novembro de 2007. Dessa forma
estaremos nos valendo, adicionalmente, do trabalho de sistematizacdao, memoria
e relatoria que o OPPA desenvolveu apds o referido evento (Lasa e Kato, 2007).

2 Para ampliar o escopo das discussoes suscitadas e permitir a maior participagao e interagdo de diferentes
atores sociais na construgao do evento, a realizagao do Il Férum baseou-se em metodologia que contou
com trés etapas principais, as quais se deram de forma simultanea. A primeira delas corresponde a realizagao
de uma ampla consulta e debate virtual sobre o desenvolvimento territorial e a articulagao de politicas
publicas e atores sociais (Plataforma Virtual). Na segunda etapa, foram elaborados textos baseados em boas
préticas de integracao e em reflexdes académicas, para apoiar as discussées conceituais, metodoldgicas,
técnicas, institucionais e subsidiar a formulacdo de estratégias de articulacao das politicas publicas com
participacao social. E, por fim, a terceira etapa que corresponde a realizagdo do Seminério Presencial
Internacional propriamente dito.
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Com efeito, o Il Forum Internacional Desenvolvimento Territorial:
Articulagdo de Politicas Publicas e Atores Sociais teve como objetivo principal
contribuir com o aperfeicoamento das estratégias, metodologias e modelos de
gestdo social e institucional para a articulagdo das politicas publicas, agentes
governamentais e atores sociais nos territorios.

O evento foi realizado pelo Instituto Interamericano de Cooperacédo para
Agricultura (IICA) e o Férum Permanente de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(Férum DRS) em parceria com o Governo da Bahia, por intermédio da Secretaria
do Planejamento (Seplan), e o Ministério do Desenvolvimento Agrario/Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (MDA/SDT), o Banco do Brasil, o Ministério de Meio
Ambiente (MMA) e o Ministério da Integracao Nacional (MI).

A relatoria do evento, como informado anteriormente, coube ao
Observatério de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA) do CPDA/UFRRU.
A realizacdo deste segundo encontro buscou dar continuidade as discussdes
iniciadas em 2003, em Fortaleza, que se centrou no debate sobre a importancia
do reconhecimento da dimensao espacial, tanto em seus recortes regional como
territorial, para a formulacdo e implementacado das politicas publicas, tema que
perpassa os diferentes topicos apresentados a seguir.

2. Desenvolvimento territorial e governanca

As consideracbes, aqui apresentadas, fundamentam-se na premissa de
que a questdo do desenvolvimento territorial esta ligada a forma como o Estado
atua no espaco nacional, ou seja, como se articulam as decisdes publicas em
todas as escalas da organizacdo administrativa. Por forma de atuacdo do Estado,
entende-se 0 conjunto das praticas publicas, visando o equipamento do espaco
nacional, a organizacao espacial dos servicos publicos, assim como as formas de
articulacao do Estado com os atores sociais. Sendo assim, o desenvolvimento
territorial e o processo de territorializacdo das politicas remete, de uma certa
maneira, ao tratamento das dimensdes administrativas (desconcentracéo) e
politicas (descentralizagcdo), como nos lembram diversos autores, entre 0s quais
Perraud (2005: 290) e Sencebé (2007: 2).
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No entanto, como teremos oportunidade de examinar adiante, a
articulacdo desses instrumentos e politicas ndo é trivial e demanda, como aponta
corretamente Echeverri (2007), recortes horizontais (articulacdo de politicas
setoriais incidentes sobre uma mesma regiao) e verticais (articulacdo de esferas
diferenciadas de poder — nacional, regional, estadual, departamental, territorial,
local etc. — tendo por base uma determinada politica).

Vale lembrarque as politicas territoriais foram estruturadas com o propdsito
de oferecerem soluc¢des inovadoras, com respeito as politicas setoriais, frente aos
novos ou antigos desafios da sociedade e da economia nacional, tais como a
pobreza, a desigualdade regional ou, ainda, a emergéncia do desenvolvimento
sustentavel e a sua compatibilidade com o desenvolvimento econémico e social.

2.1 A territorializa¢ao da governanca

A abordagem da territorializacdo da governanca busca utilizar a nogcao
de territério como um locus espacial e socioecondmico privilegiado para
implementar processos de descentralizacédo das atividades governamentais e da
relacdo entre Estado e sociedade, que tiveram um papel relevante no processo de
democratizacéo politica do Brasil a partir da metade da década de 1980.

Por um lado, a descentralizacdo esteve associada a criacdo de esferas
publicas ou de espacos publicos, como foram mais comumente chamados,
entendidos como arenas sociais nas quais a presenca de novos atores, usualmente
movimentos e organizacdes sociais, de fora do sistema politico tradicional, buscava
ampliar o campo da politica ao tentar redefinir as relagcdes entre Estado e sociedade
(civil), da perspectiva dessa ultima.

Nessa Otica, a retomada da politica e a reconstrucdo da democracia
ndo deveriam restringir a (indispensavel) reativacdo/redefinicdo das instituicdes
democraticas tradicionais — partidos, parlamento, judiciario, eleicoes livres etc. —
masimplicariam a criacdo de novos espacos publicos que, ao viabilizarem ainclusdo
de novos atores sociais e o surgimento de novas praticas de interlocugao entre o
Estadoeasociedade. Dariamforcaatentativade viveratransicdo democraticacomo
um processo de democratizacdo de uma sociedade historicamente autoritaria e
excludente, no sentido de transformacédo da cultura politica predominante e de
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busca de uma maior compatibilizacdo entre a esfera publica e o sistema politico,
COmMo requisitos necessarios a implementacdo de uma governanga democréatica’.
Um momento privilegiado da transicdo democratica, entendida dessa forma, foi a
promulgacdo da Constituicdo de 1988.

O outro lado das transformacdes que acompanharam a economia e
a sociedade brasileira, a partir da década de 1980, foi o que Delgado (2005: 62)
chamou de“ajustamento constrangido a ordem econémica globalizada’, ou seja, 0
ajustamento econdmico unilateral a crise da divida externa por parte do Brasil e de
outros palises latino-americanos, que levou simultaneamente a quebra financeira
do Estado, a crise de sua iniciativa desenvolvimentista e a ado¢do do receituario de
politicas econdmicas e sociais neoliberais, especialmente nos anos 1990.

Com a ascensao ao poder da ideologia e da politica neoliberais, ha
uma intengédo explicita de redefinir o papel do Estado na sociedade e de alterar
completamente o padrédo de relacdo Estado e mercado predominante naeconomia
brasileira a partir da década de 1950.

Nesse sentido, féz-se um esforco bastante significativo para reduzir a
capacidade de intervencdo do Estado nacional, com o propdsito de passar ao
mercado e as empresas internacionais a responsabilidade fundamental pela
retomadado crescimentoecondmicodoPais. Assim,o processode descentralizacdo
ocorrido neste perfodo — bem como o surgimento, com muita forca retérica, da
idéia de desenvolvimento local como o espaco possivel e desejavel para onde a
“energia desenvolvimentista”deveria ser canalizada“ —, reflete também a crenca no
esvaziamento da capacidade intervencionista do Estado nacional, cuja atuacdo
deveria ficar restrita, quase exclusivamente, a obtencdo e a preservacdo do
equilibrio macroeconémico (em especial fiscal e monetario).

3 Existe uma ampla literatura a respeito. Consulte-se, por exemplo, Avritzer (1996 e 2002), Dagnino (1994 e
2002) e Dagnino, Olvera e Panfichi (2006).

4 \Ver, a respeito, Oliveira (2001). Mas nota-se que a idéia de local e de desenvolvimento local, além de
ter parte de seu ressurgimento contemporaneo associado aos processos da globalizagdo, ganhou, no
caso brasileiro, grande interesse politico e académico devido a proliferacdo de governos progressistas em
varios municipios por todo o pais. Nesse sentido, e refletindo a complexidade dos processos que estamos
assinalando, a idéia de local e de desenvolvimento local é uma “invengao” tanto de setores conservadores
como das forgas progressistas!
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As peculiaridades das transformagdes ocorridas na economia, na
sociedade, na politica e nas condi¢des de governanca do Brasil, a partir da década
de 1980 - a semelhanca do ocorrido em outros pafses da América Latina - correm
o risco de nado serem percebidas se ndo levarmos em conta a dialética desse
processo que Dagnino (2004: 195) chamou de:

Confluéncia perversa entre, de um lado, o projeto neoliberal que se
instala em nossos paises ao longo das ultimas décadas e, de outro, um projeto
democratizante, participatorio, que emerge a partir das crises dos regimes
autoritérios e dos diferentes esforcos nacionais de aprofundamento democrético
(énfase no original).

No caso brasileiro, a territorializacdo da governanca ligada ao processo
de descentralizacdo e de desconcentracao administrativa considerou o municipio
como o seu”local”por exceléncia e, devido em grande parte a confluéncia perversa
mencionada, produziu uma proliferacdo concomitante, nos municipios, tanto de
espacos publicos de participacdo como de politicas publicas fragmentadas.

Embora, os espacos publicos de participacdo tenham sido criados como
parte de uma novainstitucionalidade democratica — que visava preencher o espaco
existente entre a sociedade civil e aautoridade estatal, buscando ampliar o conceito
de publico, partilhar poder com as agéncias estatais, e favorecer a construcao de
uma cultura democrética —, sua efetividade real foi limitada e enfrentou inimeros
obstéculos pelo fato de que os municipios eram os locais onde ndo apenas estava
0 “povo” ou a “sociedade civil, mas onde, também, as oligarquias tradicionais
tinham arraigados seu poder e sua capacidade de arregimentacdo politica.

As figuras centrais do sistema politico municipal onde se manifestava o
poder das oligarquias eram as prefeituras e as camaras de vereadores, de modo
que, do ponto de vista da governanca democratica, conquistar a autonomia dos
espacos publicos de participacdo em relacdo a essas instancias de poder estatal
passou a ser uma luta politica fundamental. Nesse aspecto, como destaca Dagnino
(2002: 282), os conflitos que se verificam em quase todos os casos estudados de
espacos publicos locais tém a ver com a partilha efetiva do poder estatal pelas
representacdes da sociedade civil local.

Por outro lado, a restricdo da capacidade coordenadora do Estado
nacional, motivada por sua crise institucional e pelas orientagdes emanadas do
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credo neoliberal, estimulou uma consideravel fragmentacao das politicas publicas
descentralizadas (econdmicas e sociais), além de que dificultou enormemente a ja
historicamente limitada capacidade de articulagdo entre politicas originadas dos
diferentes niveis da administracdo governamental (federal, estadual e municipal).

Como muitos espacos publicos de participacdo foram concebidos como
instrumentos de acompanhamento e de controle social de politicas publicas
diferenciadas, a fragmentacdo dessas politicas estimulou uma correspondente
fragmentacéo e proliferacdo dos espacos publicos, restringindo sua capacidade de
participacdo nas decisdes acerca da politica publica nos municipios e fragilizando a
possibilidade dessas esferas publicas representarem espagos de compartilhamento
do poder entre sociedade civil e autoridade estatal local.

A consolidacao das esferas publicas nesses contextos depende também
da possibilidade de descobrir como articular o conjunto dos espacos publicos
existentes, ou seja, de encontrar formas adequadas para viabilizar sua acéo
conjunta (Cordeiro et al., 2007).

Ao contrario do que muitas vezes se alardeia, os espacos publicos de
participacdo ndo sdo instrumentos “magicos” de governanca territorial, orientados
estruturalmente a construcdo de algum tipo de concertacdo/harmonizacdo de
atores do Estado e da sociedade civil nos territérios. Em sociedades autoritarias
e excludentes como a brasileira, 0 oposto é muitas vezes mais freqlente. Ou seja,
esses espacos publicos sdo lugares de conflito, nos quais a partilha de poder entre
representantes de esferas sociais diversas nas decisdes acerca da politica publica é
um de seus objetivos fundamentais.

Em boa parte desses espacos, tais conflitos se manifestam por meio de
concepgdes diversas acerca do significado da participacdo. Por um lado, os atores
(gestores) governamentais entendem a participacdo como um modelo de gestao
da politica publica, submetido alégica da racionalidade técnica, enquanto os atores
da sociedade civil tendem a considera-la como um processo de democratizagao
da politica publica, orientado pela légica da racionalidade comunicativa e da
aprendizagem dos atores envolvidos, além da oportunidade aberta ao controle
social da implementacdo dos programas governamentais (Cordeiro et al,, 2007).
Como consequéncia, muitos espacos publicos acabam imobilizados pela
impossibilidade de equacionar esses conflitos ou por sua deterioracéo.
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O reconhecimento de que a construcdo de uma institucionalidade
democrética seja bastante conflitiva, e de que o territorio ndo seja simplesmente
um espago social onde a "harmonia” politica, gerencial e social possa ser mais
facilmente obtida — como algumas abordagens parecem sugerir —, remete para a
questao fundamental da necessidade de construgcdo hegemodnica no territério e
de existéncia de projetos politicos participativos e democratizadores que possam
ser compartilhados por atores do Estado e da sociedade civil.

Sem esse esforco de construcdo hegemédnica, dificilmente a tensao
existente em todos os espagos publicos entre gestdao e democratizagdo sera
canalizada de forma positiva, bem como as oportunidades de articulacdo de
diferentes instituicdes e politicas publicas serdo consideravelmente estreitadas
(Dagnino, 2002; Delgado e Limoncic, 2004).

2.2 O processo de governanca em perspectiva historica

As questdes postas até aqui sobre os limites e alcances destes novos
espacos territoriais como locus de processos sociais, politicos e econdmicos
inovadores, devem ser enfocadas a partir de uma perspectiva histérica, em que as
transformacgdes no contexto politico e institucional (ou seja, as dimensdes politics
e polity das politicas publicas, respectivamente) tém pesado decisivamente na
capacidade operacional dos novos instrumentos (policies) de intervencao publica
governamental e nao-governamental (Leite et al., 2007).

i) Uma descentralizacao em construcdo: cabe ressaltar que, apesar de
que o Brasil exista como Federacdo desde mais de um século, o funcionamento
do federalismo continua sendo um tema de disputa entre o poder federal e os
executivos estaduais e municipais. A inscricdo da descentralizagdo como preceito
constitucional, renovou a reflexdo sobre a organizacdo dos poderes nos trés niveis,
rebatendo na redistribuicdo das responsabilidades entre eles.

Contudo,tomandoem contaaherancanacional marcadapelajustaposicao
do patrimonialismo estadual e do centralismo autoritario, a implementacado da
descentralizacdo resulta ser um processo dificil e demorado que realmente teve
inicio com o primeiro governo do presidente Fernando Henrique Cardoso.
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Durante a Ultima década, foram criados instrumentos indispensaveis para
avancar na descentralizagcdo da agao publica. Avancos foram conseguidos em
diferentes dreas. Na drea financeira, em primeiro lugar, a Lei de Responsabilidade
Fiscal contribuiu para o esclarecimento das relacdes fiscais e orcamentarias entre a
Uni&o e os governos estaduais, tentando restringir a “guerra fiscal” existente entre
esses dois niveis. Na drea administrativa, acdes foram realizadas para melhorar
a gestdo dos programas publicos, implicando na participacdo da sociedade
local via conselhos, comissdes, camaras, etc., assim como ac¢des de capacitacao
dos funcionérios publicos nos estados e a definicdo de procedimentos para a
implementacao, acompanhamento e fiscalizacdo das politicas publicas. Durante
0 governo Luiz In4cio Lula da Silva, foi elaborada e aprovada a Lei dos Consorcios
que agiliza a cooperacao intergovernamental’.

Os mecanismos implementados pelos governos federais sucessivos,
desde 1994, deram resultados altamente positivos, principalmente, na area
social: saude, educacao fundamental, combate a fome, previdéncia e na area
financeira (Abrucio, 2006). Isto revela uma real capacidade administrativa na
gestdo desconcentrada de politicas publicas. As dificuldades nascem na hora de
estabelecer politicas proprias aos niveis municipais e estaduais e, principalmente,
para definir politicas publicas em territérios que ndo correspondem as unidades
administrativas da Federacdo.

Mas dificuldades reais limitam ainda o aprofundamento da
descentralizacdo e impedem a flexibilidade de planejamento das unidades
municipais e estaduais. Uma dessas dificuldades reside na estrutura das receitas
ainda fortemente concentradas no nivel federal, o que limita a transferéncia de
responsabilidades da Unido e obriga a manter um pesado sistema de transferéncia
de recursos.

Outra dificuldade estd, evidentemente, na desigual capacidade financeira
eadministrativa entre municipios e entre estados, o que cria umaforte dependéncia
das unidades mais pobres vis-a-vis a redistribuicdo fiscal da Unido. Enfim, a
persisténciaemunidadesmunicipaisouestaduaisde umaideologiandocooperativa

5 Segundo Echeverri (2007), a vigéncia dos mecanismos de co-financiamento das acoes publicas em
determinadas regides e/ou territérios tem contribufdo para o processo de articulagdo de politicas publicas
na medida em que pressupde alguma capacidade de didlogo e interface entre os poderes envolvidos.
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comrespeitoasoutras unidades dafederacdo, assim comoa sobrevivéncia de tragos
do patrimonialismo, constituem também dificuldades reais.

Abrucio (2006) estima que o ponto que mais contribuiu na limitacdo da
descentralizacdo foi a fraqueza da visdo estratégica durante a década de 1990,
quando o esforco para a transformacdo da maquina administrativa limitou-
se a sua adequacdo aos padrdes e exigéncias do projeto democrético-liberal.
Os desdobramentos recentes, no entanto, parecem indicar que este quadro —
auséncia de projeto estratégico, enxugamento do Estado, liberalizacao extremada
das politicas, etc. — poderia estar em mutagao.

ii) O lento retorno do planejamento estratégico: como se sabe, o sistema
de planejamento estratégico da Unido, introduzido ao final dos anos 1940,
teve um papel importante no equipamento do Pais em diferentes periodos. O
primeiro aconteceu nos anos 1950, com o Plano de Metas, destinado a promover
a modernizacdo econdmica do Pais e a construcdo de Brasilia. O segundo
grande perfodo se deu durante os anos 1970, com os Planos Nacionais de
Desenvolvimento | e Il, elaborados com o objetivo de promover e complementar
0s grandes investimentos requeridos pelo processo de industrializagdo nacional,
em especial atendendo setores estratégicos como 0s segmentos petroguimico,
energeético etc.

Durante os anos 1980 e inicio dos anos 1990, a crise fiscal, a contestacao
do centralismo do Estado e a emergéncia da idéia de “Estado minimo’, tiveram
como conseqléncia direta o abandono do planejamento a médio e longo
prazo. E somente em 1995, com o Plano Plurianual (PPA) 1996-1999, que
reemerge a preocupacao de antecipar as necessidades do Pais para facilitar seu
desenvolvimento econdmico.

Este plano estratégico, formulado na continuidade do Plano Real, num
contexto de crise fiscal e de abertura econdmica foi, antes de tudo, norteado pela
preocupacao de controlar a inflacdo e reativar o crescimento. Durante este plano,
a visdo estratégica era limitada ao fortalecimento de eixos de desenvolvimento,
concebidos como espagos geograficos polarizados por vias de transporte com
salda para o mar, ou seja, vias privilegiadas para o abastecimento do mercado
domeéstico do litoral e do mercado de exportacéo.

Com o PPA 2000-2003, o projeto do Estado evoluiu, passando de
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facilitador das exportacdes para indutor do desenvolvimento. Tratou-se de apoiar
eixos nacionais de integragao e desenvolvimento. Duas estratégias nortearam
a elaboracdo deste plano. Em primeiro lugar, estimou-se necessario ampliar o
conceito de desenvolvimento, integrando uma preocupacéo da sustentabilidade
no processo de desenvolvimento econdmico.

A nocao de eixo de desenvolvimento foi transformada em Eixo Nacional
de Integracao e Desenvolvimento, reconhecendo maior consisténcia a area de
influéncia de cada eixo. A segunda estratégia foi a de atrelar o Plano Plurianual
ao Plano de Estabilizagcao Fiscal, estabelecendo as regras de estabilizacao da
economia, marcada fortemente pelo viés ortodoxo, mantido na gestdo posterior.

O PPA 2004-2007, preparado pelo governo Lula, se caracteriza por
manifestar — para além das preocupacdes de estabilidade econdmica e de estimulo
a produtividade e a competitividade, que constituiam o cerne dos dois planos
anteriores — uma vontade de reequilibragem social e territorial, afrontando com
politicas especificas os problemas da pobreza e da estagnacao no desenvolvimento
econdmico das regides vulneraveis (Araujo, 2003).

Assim,observou-seumareintroducdodapreocupacdododesenvolvimento
diferenciado. Com relacéo a formatacéo, este ultimo PPA inovou ao organizar,
embora de forma muito incipiente e problemética, um debate publico, em todo o
territdrio nacional, aberto aos atores sociais.

No que diz respeito ao PPA 2208-2011, observa-se que no processo de
elaboracdo do plano, particularmente no conjunto de textos que resultou na oferta
de “subsidios territoriais” ao PPA, ou ainda no “PPA territorializado’, vislumbrou-se
a possibilidade de avancar no processo de concatenacao da territorializacdo das
politicas publicas e seu rebatimento no planejamento estratégico. No entanto, nao
ha duvida de que o anuncio do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em
2007 acabou“atropelando”uma iniciativa mais concreta de ordenamento territorial
do planejamento ao redefinirem os investimentos publicos e privados em funcéo
das linhas de acdo prioritérias para o crescimento econdmico.

Portanto, a preocupacdo com o planejamento estratégico, apds o seu
quase abandono durante os periodos de crise e abertura econémica, parece
assistir um processo de renascimento, embora de maneira errdtica uma vez
que o Plano Plurianual 2008-2011 néo tenha recebido o destaque e a funcdo de
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coordenacdo da acado publica que podia se esperar ao observar a evolugdo dos
planos anteriores.

Durante esses diversos planos, observa-se que o papel do Estado passou
sucessivamente de (i) ator principal do planejamento do desenvolvimento, (ii)
fiscalizador da ortodoxia orcamentdria, numa légica de Estado minimo, para (iii)
ator indutor de desenvolvimento, mediante parcerias com o setor privado e o
didlogo com os movimentos sociais. Obviamente nado se trata aqui de afirmar
qualquer linearidade e evolucionismo nessa performance, mas ressaltar, muito
resumidamente, o jogo de forcas politicas e econdémicas que tem impulsionado
tal transformacéo.

A definicdo recente da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) e a discussao em curso sobre a Politica Nacional de Ordenamento Territorial
(PNOT)ilustram,anosso ver,estatentativadereinvestirno planejamento estratégico.
A PNDR estd estruturada especificamente sobre a problemética da desigualdade
regional em multiplas escalas (macroregional, regional e subregional), priorizando
uma entrada territorial.

Uma primeira implicacdo desta orientacdo é que esta politica tem um
posicionamento particular com respeito as demais politicas, sendo transversal
as politicas sociais ou econdmicas setoriais e complementar as politicas de infra-
estrutura e territoriais (desenvolvimento agrario, meio ambiente, cidade). Este
posicionamento particular obriga a definir dispositivos especificos de coordenacéo
entre essas diferentes politicas.

Mais uma vez, esta evolugao no sentido da promocao do planejamento
estratégico integrado de largo prazo, previsto e preparado ao fim do primeiro
governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, foi alterada pela emergéncia, ao fim
do ano 2006, pela afirmacdo de uma estratégia de mais curto prazo, promovendo
uma preocupagao setorial voltada a resolver problemas urgentes e prioritarios
da sociedade, a qual deu lugar a implementacdo, como mencionamos, de
programas especificos tais como: o programa de aceleracao do crescimento (PAC),
o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE), ou de maneira mais ampla, das
politicas ligadas ao sistema de metas governamentais. Isto aponta sobre a grande
dificuldade operacional, no processo de planejamento nacional, de articular de
maneira eficiente politicas publicas fragmentadas (ou setoriais).
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2.3 O contexto e os desafios na légica do desenvolvimento
territorial

No Brasil, como em outros paises do continente e do mundo, mas de
maneira especifica, o debate atual sobre o desenvolvimento territorial rural se
fundamenta, em primeiro lugar, na observacado da persisténcia interligada da
pobreza rural e da desigualdade regional, e se enquadra na discussao mais ampla
sobre o desenvolvimento econémico e a sustentabilidade.

De fato, apesar de se ter observado pela primeira vez na histéria nacional
um processo de reducao da pobreza rural no Brasil, seu nivel continua elevado,
uma vez que se estima que em torno de 12 milhdes de pessoas viviam, em 2001,
com menos de um dolar por dia. Esta situacdo de pobreza de massa no meio
rural contrasta evidentemente com as altas taxas de crescimento econdmico da
agricultura capitalista.

A desigualdade social e econémica entre as diversas regides do Brasil -
fendmeno que tem estreita relacdo com a pobreza rural - é outra realidade que
chama a atencéo pela sua importancia e profundidade histérica. Observa-se que a
renda per capita da regiao mais rica da Unido, o Distrito Federal, era, em 2000, cinco
vezes superior a da unidade mais pobre, o Maranhao (PNDR, 2007). A diferenca é
evidentemente maior no nivel das microrregides e ainda mais no nivel municipal.
Também, cabe lembrar a forca da heranca histérica, uma vez que a diferenciacédo
territorial/regional nasceu com o modo de exploragéao durante o perfodo colonial
e se fortaleceu, durante o periodo republicano, com a concentracdo industrial.

Alguns economistas, tais como Araujo (2006) ou Diniz (2002), estimam
que, apos ter ocorrido uma desconcentragao durante a segunda metade do século
XX, exista um principio de reconcentragao espacial das atividades econdmicas,
notadamente num poligono localizado no Sudeste e no Sul do Pais, atuando
como polo agregador de indUstrias inovadoras. Assim sendo, o Brasil é ainda um
dos pafses com maior desigualdade espacial e social no nivel mundial, uma vez
que 70% do PIB estad concentrado numa area muito restrita localizada no Centro-
Sul do Pais e nas capitais regionais das outras regides. Os principais elementos
desta desigualdade territorial sdo o0s seguintes:
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i) A concentracdo da populacdo na faixa litoranea, correspondendo a
velha légica da exploracdo do territério no sentido leste-oeste, com excecdo de
algumas capitais regionais do interior.

ii) A urbanizacdo acelerada e a afirmacdo do poder econémico e social
das grandes metrépoles que concentram uma parte cada vez mais significativa da
populacao e da producdo econdmica (servicos).

iii) A concentracao da pobreza e dos indices baixos de desenvolvimento
humano nas regides Norte e Nordeste (incluindo a parte norte de Minas Gerais) do
pafs, com manchas no sul do Estado de Sao Paulo e centro do Parana.

iv) A disseminagdo de sub-regides com bons rendimentos econdmicos
e condi¢des de vida, embora de tamanhos muito varidveis, nas diferentes
macrorregides do Pafs.

Esta situacdo deve ser posta em perspectiva com as duas orientacdes
estratégicas de desenvolvimento do Estado no periodo recente: a vontade
de impulsionar a retomada vigorosa do crescimento econdmico e a intengdo
de promover o processo de desenvolvimento sustentdvel. A estratégia de
desenvolvimento econdmico acelerado implica num bom posicionamento
estratégico dos produtos nos mercados (externo e interno). Por outro lado, a
sustentabilidade traz a tona a preocupacao da preservacdo dos recursos naturais,
da integracao das dimensdes econdmicas, sociais e ambientais. A compatibilidade
entre essas duas escolhas estratégicas constitui o tema de um debate permanente
e conflitivo entre os atores publicos, privados e 0s movimentos sociais.

O conceito de territério se encontra na interseccao dessas problematicas
e estratégias, de maneira especifica ou combinada, uma vez que é geralmente
concebido como uma escala de acdo adequada para empreender politicas
publicas diferenciadas, objetivando a reequilibragem social e territorial.

Esta constatacdo levanta duas interrogacdes. A primeira fundamenta-se
num aparente paradoxo ligado a proximidade dos objetivos das diferentes politicas
publicas e a diferenca dos referenciais tedricos mobilizados no campo da economia
para justifica-las. De fato, a maioria das politicas publicas territoriais objetiva reduzir
a pobreza e a diferenciacdo social e territorial, mediante o incentivo a agdo coletiva
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voltada para a realizacéo de projetos de acumulacao de renda compativeis com os
ativos culturais locais e respeitosos do meio ambiente.

Frente a esta aparente homogeneidade, observa-se uma variagdo ampla
das abordagens tedricas usadas em trabalhos e programas de desenvolvimento
territorial no Brasil como, por exemplo:

Os referenciais sobre o desenvolvimento territorial local baseados na
concepcao neo-mashalliana, muito presentes nos trabalhos sobre os
arranjos produtivos localizados, colocando énfase nas relagdes entre
0s atores econdmicos e sociais e na definicdo do ambiente favoravel
ao desenvolvimento de producdo localizada e diferenciada. Esta
concepcao, que se fundamenta nas experiéncias italianas dos distritos
industriais, € defendida por economistas, notadamente europeus, cujo
interesse esta centrado nas dinamicas de concentragdo de pequenas
industrias, tais como Pecqueur, Bagnasco e Garofoli (Veiga, 1999).

Os referenciais especificos ao desenvolvimento regional, citados
por Guanziroli (2006), Uderman (2005) e Amaral Filho (1999), tanto
aqueles gerados nas décadas de 1950 até 1970 sobre os pdélos de
desenvolvimento e as dinamicas de atracdo — que fizeram sucesso
durante a época das politicas de substituicdo de importacdes
(Perroux, Myrdal, Hirschman, Furtado etc) -, quanto os referenciais
mais recentes sobre o crescimento enddgeno, o capital social e os
clusters (Krugman, Putnam, Porter etc.).

O referencial institucionalista, ou neo-institucionalista, que enfatiza
os acordos, regras, organizacoes, criados pelos atores no nivel local
para diminuirem os custos de transagdo de acesso ao mercado, ou
para se protegerem contra o risco. Outra preocupacao presente nos
autores inscritos neste referencial é entender o processo de mudanca
institucional, tentando perceber como os atores locais adaptam-se a
contextos em transformagdo ou, ao contrario, conseguem proteger-
se desse tipo de situacdo. Também estd incluida nesta abordagem a
questdo da acao coletiva e do comportamento do individuo dentro
do grupo (Olson, Crozier & Fridberg).

Os referenciais da economia solidaria, economia plural, sociologia
econdmica ou a socioeconomia, que, numa légica de articulagdo das
dimensdes econémica e social, reconhecem a importancia e a forca
das relagbes de solidariedade e de reciprocidade dentro do grupo
(Polanyi, Granovetter, Mauss).
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A segunda interrogacado é sobre a coeréncia entre os objetivos de combate
a pobreza, reequilibragem territorial e incentivo a agdo coletiva para producao
de renda. Questiona-se aqui, a capacidade, num mesmo programa publico, de
oferecer solugdes tanto aos problemas da sociedade civil como um todo (pobreza,
desigualdade social e regional), quanto aos atores privados visando interesses
proprios.

Estequestionamentolevantaanecessidade de diferenciaraterritorializacao
das politicas publicas, entendida como a aproximacao do Estado da realidade local
para melhorar a eficiéncia das suas a¢des, de outra concepcdo que a considera
como as politicas de apoio a gestao territorial descentralizada e que corresponde a
uma delegacao de poder federal em beneficio de um consércio de atores publicos,
privados e civis. Esta colocacédo, por sua vez, recupera o tema da governanca e
provoca o debate sobre a articulacdo de politicas.

3. Territorializacao do desenvolvimento e articulacao de politicas
publicas e atores sociais

Diante do quadro exposto, nao é facil construir uma analise que dé conta
da complexidade do debate conceitual sobre o emprego de categorias como
territério, empoderamento, empreendedorismo, entre outras, e da praxis dos
processos sociais, politicos e econdmicos que tensionam esses Novos espacos de
articulacdo de atores e politicas publicas®. Araudjo (2007), por exemplo, apresenta
de forma extremamente interessante, uma “tipologia”das politicas publicas a partir
do corte territorial, dividida em quatro possibilidades.

Aprimeiraseriaaquelaemqueas politicas setoriais estariamterritorializadas
(havendo uma articulacdo entre as esferas nacional, estaduais e municipais, como
¢ o0 caso do Sistema Unico de Saude — SUS) ou onde haveria uma“leitura territorial”
das mesmas (como é o caso de alguns programas da drea de Educacao e de
Ciéncia e Tecnologia).

6 Existe uma vasta literatura sobre as questdes supra mencionadas. Consultar, entre outros os trabalhos de
Abramovay (2000, 2003 e 2007), Bebbington (1999), Carriere e Cazella (2006), Couto Fo. (2007), Haesbaert
(2004), Jean (2007), Ortega e Mendonca (2007), Sumpsi (2007) e Veiga (1999), além de documentos oficiais.
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O segundo tipo de politicas associadas a essa dimensdo territorial
corresponderia, segundo a autora, aos programas construidos a partir de bases
territoriais especificas, como é o caso da politica de Territérios Rurais da SDT/
MDA, ou ainda de intervencdes do MIN (PNDR e Promeso), do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio com os Arranjos Produtivos Locais (APLs)
etc.

A terceira classificacdo refere-se a construcdo de planos territoriais
especificos como espacos proprios de planejamento (via PPA por exemplo) da
acdo governamental, que vem ganhando espago em contextos regionais como
nos casos de Sergipe, Bahia, Rio Grande do Norte, Ceard, Para etc.

Finalmente, uma quarta possibilidade diz respeito as politicas territoriais
propriamente ditas, privilegiando um enfoque de desenvolvimento enddgeno
ou ainda de um movimento bottom-up, como parece ser os casos de alguns
consorcios intermunicipais ou a experiéncia de planejamento no Seridd, RN.

Sem negaraimportancia de uma digressdo mais longa sobre esses pontos,
o que foge ao escopo do nosso trabalho, buscamos, a seguir, recortar o problema
a partir de duas questdes relacionadas aos processos de territorializacdo: politicas
publicas e desenvolvimento.

3.1 Territorializacao das politicas publicas

A abordagem da territorializacdo das politicas publicas faz parte do
processo de descentralizacdo administrativa das atividades governamentais,
que ganhou importancia a partir da metade da década de 1980 ao inicio dos
anos 1990, precisamente no contexto da experiéncia de “confluéncia perversa”
entre a democratizacéo politica e a adogao de politicas neoliberais, mencionada
anteriormente.

Nesse sentido, ela reflete essa dupla influéncia: por um lado, uma intencéo
democratizante do desenvolvimento do Pais e de reducdo das desigualdades
existentes entre e em suas diferentes regides e, por outro, uma busca de
reordenamento territorial a partir de um Estado nacional para o qual se pretendia,
na época, reduzir a capacidade de intervencao e de formulacdo de estratégias e de
projetos de desenvolvimento nacional.
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O resultado foi a multiplicacdo de agéncias e de programas — federais,
estaduais e municipais — para a territorializacdo das politicas publicas sem
a existéncia de uma politica nacional de territorializacdo que identificasse
mecanismos institucionais capazes de estimular o didlogo e a articulagdo coerente
entre essasagéncias e programas/a¢des nos diferentes territérios’, que muitas vezes
foram definidos de forma diversa por essas agéncias e programas, especialmente
quando pertencentes a niveis administrativos distintos. Ademais, sem uma politica
nacional de territorializacdo, as tentativas isoladas de territorializacao das politicas
publicas levam, muitas vezes, a guerra fiscal entre estados e entre municipios.

De modo geral, pode-se dizer que a abordagem da territorializacdo das
politicas publicas tem sido implementada no Brasil de duas perspectivas. Por um
lado, uma perspectiva de reordenamento/reorganizacao territorial, que busca
atualizar as politicas tradicionais de desenvolvimento regional, passando de uma
énfase que priorizava as grandes regides do Pais (Norte, Nordeste, Centro-Oeste,
Sudeste e Sul) para outra que destaca a relevancia da consideracdo de uma escala
menos abrangente, como é o caso da escala micro ou mesorregional. Por outro,
uma perspectiva que salienta a territorializacdo de politicas publicas especificas,
usualmente de recorte setorial, diferenciadas ou universais, com o objetivo de
alcancar maior eficicia e efetividade na implementacdo da descentralizacdo desse
tipo de politicas publicas’.

Parece existir um consenso entre 0s pesquisadores do tema que entre
as décadas de 1970 e 1990 houve uma relativa desconcentracdo da localizacdo
da producao nacional, com uma reducado da participacdo da regido Sudeste no
PIB brasileiro e um concomitante aumento do peso das regides Nordeste, Norte e
Centro-Oeste; o Sul mantendo sua participacdo praticamente inalterada (Araujo,
2000).

Essa tendéncia foi acompanhada por uma crescente diferenciacdo
interna das macrorregides brasileiras, contrapartida do processo de integracao

7 Perraud (2005) mostra muito bem como esse aspecto da territorializacdo de politicas setoriais
convencionais ndo é algo necessariamente recente no meio rural, mesmo que tais estratégias territoriais ndo
encontrem amparo ou explicitagdo na nomenclatura das agdes, programas ou subprogramas de politicas
como a PAC (Politica Agricola Comum) da Unido Européia. Como mostra o autor, mesmo nesse caso ‘classico”
de politica setorial agricola, desde 1975 pode ser observado o emprego de instrumentos (compensatorios,
ambientais etc.) que reconhecem e diferenciam os espacos rurais europeus e sua relagdo com a distribuicédo
dos recursos dos fundos especificos.

88



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
Articulagdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

do mercado nacional a partir de S&o Paulo, que, no entanto, ndo reduziu a
heterogeneidade existente nessas macrorregides, pelo contrario, tornou-as mais
complexas e diferenciadas. Tal processo de aumento da integragao produtiva do
Pais teve como atores fundamentais o Estado nacional e o grande capital industrial
(Araujo, 2000 e 2003).

Como ja assinalamos, na década de 1990, com a crise do Estado nacional
e 0 maior protagonismo atribuido ao mercado e a abertura da economia ao
exterior, verificou-se uma ‘interrupcdo do movimento de desconcentracdo
do desenvolvimento na direcao das regides menos desenvolvidas” (Araujo,
2000: 119), esbocando-se uma tendéncia a insercdo espacialmente bastante
diferenciada do Brasil a economia internacional, que vai ressaltar a distincao entre
espacos competitivos e ndo-competitivos em todas as macrorregides do Pais,
acentuando em muitos casos a sua heterogeneidade, e reforcando a heranca de
sua fragmentacdo em focos dinamicos de inclusdo e em areas de exclusao.

Os aspectos perversos manifestados nessas tendéncias foram tolerados
pela inexisténcia de politicas de desenvolvimento regional expressivas — além dos
projetos de infra-estrutura voltados para as exportagdes — durante os anos 1990.

Apreocupacdocomessas possibilidades,juntamente comaemergénciade
novas concepcdes de desenvolvimento, levou nos anos 2000 ao ressurgimento do
interesse pela definicdo e pelaimplementacdo de uma politica de desenvolvimento
regional para o Brasil que, ao tentar enfrentar as desigualdades regionais inerentes
ao desenvolvimento nacional, destacasse as potencialidades econdmicas, sociais,
e culturais da diversidade territorial existente no pais.

O levantamento feito por Senra (2007) mostra uma gama impressionante
de politicas e de instituicbes governamentais que, nos niveis federal, estadual e
municipal, dedicam-se hoje a temdtica do desenvolvimento territorial. Vamos
aproveitar a abrangéncia desse trabalho para destacar alguns de seus resultados,
que nos interessam mais de perto.

i) Desenvolveu-se progressivamente, nos anos 2000, um discurso nas
instituicbes governamentais favordvel a abordagem territorial do desenvolvimento
e das politicas publicas, associado muitas vezes as idéias de desenvolvimento
regional e local, e que foi assumido inclusive pelos governos estaduais e municipais.
A partir de 2003, foi criada a PNDR no Ministério de Integracdo Nacional (MIN)
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que definiu as mesorregides diferenciadas como seu objeto prioritédrio de atuacéo,
tendo em vista a reducdo das desigualdades sociais e regionais no Pafs. Nesse
mesmo periodo, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), por intermédio
de sua Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), estabeleceu uma politica de
desenvolvimento territorial, por meio da criacdo de Territérios Rurais Sustentaveis.

i) No governo federal, existe um grande numero de ministérios e
agéncias setoriais que formulam e implementam politicas publicas ou linhas de
financiamento relacionadas, de alguma forma, ao desenvolvimento econdmico
territorial®. Entre eles, incluem-se: MIN, Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao (MPOG), MDA, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio (MDIC), Ministério das Cidades (MC), Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT), Ministério do Meio Ambiente (MMA), Sebrae, Banco do Nordeste
(BNB) e Banco do Brasil (BB).

As politicas setoriais que se relacionam comodesenvolvimento econdémico
territorial foram classificadas pelo trabalho de Senra (2007), em quatro grupos
principais: politicas territoriais, politicas de fomento as atividades produtivas,
politicas sociais e politicas de infra-estrutura. Para ficarmos com a classificacdo
proposta pelo autor, sem prejuizo de outras classificacdes possiveis, discorremos a
seguir sobre 0s grupos apresentados.

i) De modo geral, o exame das politicas de fomento as atividades
produtivas indicou a proliferacdo de um grande ndmero de instituicdes, cujos
programas e acdes ndo indicam qualquer articulacdo efetiva em relacdo as diversas
nogdes de territério que sao utilizadas pelas agéncias governamentais. As politicas
sociais estao organizadas em sistemas nacionais verticais que exigem a adesao
de estados e municipios para garantir seu acesso aos recursos dos programas
nacionais, o que implica a criacdo de conselhos e de fundos de financiamento
locais, usualmente municipais.

Tais conselhos, no entanto, tém sua vinculacdo estabelecida em relacéo

8 Que, no documento de Senra (2007: 7), € definido como “a capacidade de uma sociedade local formular
propositos coletivos de progresso material, equidade, justica social e sustentabilidade e mobilizar os recursos
necessarios para sua obtencao”
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a esses programas federais especificos, sem qualquer compromisso com a
transversalidade das politicas publicas no territoério onde atuam. As politicas de
infra-estrutura, com excec¢do do saneamento, ndo sdo gerenciadas por meio de
sistemas nacionais descentralizados e tendem a ndo se articularem com outras
politicas existentes nos territérios. Sado geralmente executadas por agéncias
federais especificas.

Apesar das tentativas realizadas, inclusive por intermédio do Plano
Plurianual (PPA) e da Camara de Politicas de Integracao Nacional da Casa Civil da
Presidéncia da Republica (Brasil, PR, 2006), 0 estudo de Senra (2007: 36) faz mencao
aexisténcia de escassas evidéncias sobre a presenca tanto (1) de diretrizes e critérios
para a articulacdo da atuacdo das instituicbes federais no territério, como (2) de
casos concretos de atuacao conjunta dessas instituicdes (Em geral, os programas
ndo citam os correlatos nem estabelecem formas de articulacéo de esforcos).

iv) Quanto ao que denomina de politicas territoriais federais, o trabalho
de Senra (2007) chama a atencao para um notdvel contingente de territérios que
foram criados no Brasil, e que convivem simultaneamente, definidos por atributos
diversos, inclusive de escala, funcdes e elementos de classificacao®. Apesar disso,
é sintomatico que o governo federal ndo enfatize a pratica de territorializar as
politicas publicas, o que denota, adicionalmente, a auséncia de uma politica efetiva
de territorializacdo no pals, no sentido de uma politica de atuacao territorializada
do Estado nacional, mas alla da territorializacdo de suas politicas publicas setoriais.
Como diz Senra (2007: 46):

Em geral, as politicas setoriais ndo praticam o planejamento espacializado
dos investimentos, nao reconhecem as regionalizacbes previstas pelo préprio
governo federal e ndo adotam indicadores que permitam a priorizacdo de recortes
territoriais.

9 Dentre todos os mencionados por Senra (2007: 45-46), vamos indicar aqui apenas alguns: territérios
politico-administrativos dos estados, DF e municipios; macrorregides, mesorregides e microrregides do IBGE;
regides especiais (Amazonia Legal etc); mesorregides prioritarias do PNDR; territérios especiais (BR-163 etc);
RIDES; territorios étnicos ou culturais; territorios rurais sustentaveis do MDA territérios dos CONSADS; bacias
hidrograficas federais e estaduais; territorios de consorcios inter-municipais; corredores de biodiversidade;
territdrios turisticos; e muitos outros. Deve-se ressaltar o esforco do Sistema de Informagées Territoriais
(SIT) existente no portal da SDT em correlacionar — cartografica e estatistica mente — essas diferentes bases
espaciais, buscando explicitar por intermédio dessas fontes secundarias as semelhancas e diferencas entre
esses distintos enfoques.
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Embora Senra (2007) néo trate deste aspecto, a ndo generalizacdo dessa
politica ndo tem a ver apenas com falhas na racionalidade técnica da atuacao do
governo federal, mas reflete também — e de forma mais intensa — a disputa de
poder envolvida no processo de territorializacdo, e de qualquer descentralizacdo
administrativa, que se manifesta concretamente na luta por distribuicdo de poder
e de recursos entre as esferas federal, estadual e municipal de governo.

v) Nao obstante, existem, segundo Senra (2007), politicas e programas
federais que atuam diretamente nos territérios e que criam uma institucionalidade
territorial com a expectativa de viabilizar a articulagao entre as politicas publicas
que incidem sobre os mesmos. Cinco dessas politicas e suas institucionalidades
sao mencionadas (p. 46): os foruns das mesorregides do MIN; os territérios rurais
sustentaveis do MDA, os territérios dos Consads do MDS; os conselhos das cidades
do MC; e os pactos de concertacao do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao — MPOG.

Todas essas experiéncias —nao vamos considerar os conselhos das cidades
— representam avangos na concepcédo da territorializacdo das politicas publicas,
que as aproximam da abordagem da territorializacdo do desenvolvimento, pois,
de alguma forma, todas elas se preocupam em criar condi¢des institucionais para
viabilizar o desenvolvimento dos territérios a que se referem e ndo ficam limitadas

N

a"boa" operacionalizacdo e ao controle social de politicas publicas especificas.

No entanto, os foéruns mesorregionais e 0s pactos de concertagéo
sao experiéncias de abrangéncia nacional relativamente restrita até agora. As
experiéncias mais relevantes e promissoras, no caso dos primeiros, sao as dos
territérios do MDA e do Consad. Embora os segundos priorizem o tema da
seguranca alimentar e do combate a fome (Mendonca e Ortega, 2007), ambos
sao territérios que incluem numero compativel de municipios, tém instituicbes
territoriais federais com objetivos semelhantes, e possuem um grande ndmero de
municipios comuns (45% dos municipios dos Consads fazem parte também dos
territorios rurais sustentaveis) (Senra, 2007: 48).

Mesmo assim, nesses casos e nos outros referidos, a grande diversidade
de recortes territoriais existentes no Brasil ¢ um complicador importante para o
estabelecimento de uma politica nacional de territorializacéo e para a consolidacao
da territorializacdo das politicas publicas — e ndo apenas de politicas publicas
territorializadas —, no sentido de sua maior transversalidade, menor fragmentacao,
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institucionalizacdo territorial mais coerente e efetiva, e maior potencial para
estimular as possibilidades do desenvolvimento territorial no Pais.

Nao podemos esquecer, no entanto, que a existéncia dessa diversidade
de recortes territoriais é conseqiéncia também das disputas por poder e por
recursos existentes tanto no ambito das instituicdes federais, como entre as
instancias federais, estaduais e municipais de governo — o que aparentemente ndo
é valorizado por Senra (2007). Talvez seja essa a principal razao da permanéncia
dessa situacdo, das enormes resisténcias encontradas para superd-la, e da
impossibilidade de implementacao de uma politica nacional de territorializacao,
mesmo quando “todos” parecem apoiar a retérica da territorializacao.

vi) O levantamento de Senra (2007: 10) observou também um crescente
envolvimento dos governos estaduais com a territorializagdo de suas iniciativas
e politicas publicas. Nesse sentido foram identificados dois tipos de movimentos
dos governos estaduais: (1) a promocao de atividades produtivas e de geracéo de
trabalho e renda nos territérios, e (2) a execucdo de politicas de regionalizacdo e
de descentralizagdo administrativa e orcamentaria.

Em relacdo ao primeiro tipo de atividades, Senra (2007) encontrou trés
posicionamentos diversos dos governos estaduais considerados em sua pesquisa
(Acre, Ceard e Minas Gerais) que classificou como: estado facilitador de novos
empreendimentos (Minas Gerais), estado indutor do desenvolvimento econdmico
(Ceard) e estado investidor direto em atividades produtivas (Acre).

Quanto as politicas de descentralizacao administrativa e de regionalizagao
foram encontrados diferentes perfis de institucionalizacdo nos estados pesquisados
(Ceard, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul e Santa Catarina), embora seu
objetivo geral fosse regionalizar a administracdo estadual, articular as acdes
publicas nos territérios e abrir espacos para a participacdo da sociedade civil local
nessa institucionalidade. Assim, no Ceard predominam escritérios técnicos de
desenvolvimento local e regional, conselhos e agropolos; em Santa Catarina foram
instituidos conselhos regionais e secretarias de desenvolvimento regional (Leite et
al, 2005); no Mato Grosso do Sul e no Rio Grande do Sul foram criados conselhos
regionais (Coredes) como instituicdes autbnomas da esfera governamental.

A experiéncia dos Coredes, em particular, chama a aten¢do uma vez que
ilustra bem as dificuldades de descentralizar os centros — neste caso estaduais — de
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producdo das politicas publicas. Esses conselhos foram criados, em 1991, com a
preocupacdo de reduzir a desigualdade intra-regional acirrada pela industrializagdo
concentrada e pelos processos migratérios por ela induzidos. Em 1996 existiam no
estado 26 conselhos, cuja drea de atuagéo cobria a totalidade do espaco estadual.
Um férum dos Coredes foi entdo criado com o intuito de agilizar a coordenagao
entre os conselhos e facilitar a negociacéo junto aos poderes publicos estadual
e federal. O grande desafio era tentar oferecer uma solucdo descentralizada para
as decisdes de planejamento do governo estadual, construir um sistema de
coordenacdo horizontal, estabelecer uma organizacdo que nao fosse sensivel a
pressao politica-partidaria e criar condi¢des para implementar uma regionalizacao
dos Orcamentos Anuais (Bandeira, 2007).

Limitados no principio a uma funcdo consultiva, os Coredes ganharam
progressivamente um espaco no processo de decisdo na definicdo do orcamento
estadual, apesar de que os efeitos foram reduzidos por causa da falta de
disponibilidade de recursos publicos™. A estratégia de promover um enfoque
participativo culminou em 1998 quando se aprovou um projeto de leiintroduzindo
a Consulta Popular, mediante a qual, a populacédo era convidada a propor uma
lista de investimentos a serem realizados na regido. Apesar das dificuldades com o
poder executivo estadual, esta dinamica participativa desembocou, em 2002, na
elaboracdo de uma nova lei estadual combinando elementos das experiéncias da
Consulta Popular e do Orcamento Participativo, aplicado em algumas capitais do
Pafs, particularmente em Porto Alegre.

Os Coredes possuem varias vantagens que explicam o por qué de sua
permanéncia: sua legitimidade formal, sua composicao plural, a preocupacdo dos
membros em manter uma pauta autbnoma, a capacidade de desempenhar agdes
articuladas junto com o Poder Executivo e a Sociedade Civil e a forte implicacdo
da classe intelectual, oriunda, notadamente, da academia. Mas, apesar dessas
vantagens importantes, os Conselhos Regionais ndo foram capazes de mobilizar os
devidos apoios para que se implementasse “um modelo completo e abrangente
de governanca regional” (Bandeira, 2007).

10 Os analistas geralmente concordam em reconhecer que os conselhos tiveram uma atuagao importante
no que diz respeito a andlise da situacao regional, mediante a realizacao de diagnésticos e na identificagao
das obras a serem realizadas, assim como na estruturacao de redes congregando diferentes atores
preocupados pelo desenvolvimento regional.
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Esta experiéncia, entre outras, aponta em primeiro lugar a forte capacidade
dos atores locais e regionais a criar instituicdes originais fundamentadas em
procedimentos inéditos. Mas, também, levanta as dificuldades de definir novos
espacos de governanca que, pelo fato de existirem, contestam implicitamente a
reparticdo do poder nos trés niveis estabelecidos pela constituicdo, o que remete
ao debate sobre federalismo e descentralizacéo.

vii)Odiscursodaterritorializacdo das politicas publicas colocaos municipios
como’os principais elos das organizagdes territoriais, base da ocupagao do territério
e do desenvolvimento regional” (Senra, 2007: 11). Da mesma forma, as politicas
territoriais dos municipios sao consideradas importantes para a consolidacao dos
territorios. Entretanto, ndo obstante 0s avancos ja alcancados, a realidade ainda
estd distante da retdrica. Segundo informagdes do IBGE de 2001, mais da metade
dos municipios brasileiros possufa algum tipo de incentivo para atrair empresas,
mas apenas 3% elaborava algum plano estratégico de desenvolvimento (Senra,
2007:11).

Apesar do aumento da importancia dos municipios nas ultimas décadas
e da grande diversidade existente em sua capacidade de intervengao (municipios
grandes e pequenos, ricos e pobres etc.), a maioria dos municipios brasileiros
enfrenta grandes limitacdes financeiras que os tornam dependentes dos recursos
e das politicas federais e estaduais. Como conseqiiéncia, as politicas territoriais
dos municipios sao frageis, carecem de apoio das politicas federais e estaduais
ou a elas se sobrepdem. Segundo o levantamento feito, as principais politicas,
que poderiam ser lembradas como territoriais dos municipios sao 0s consoércios
privados (para compartilhar a realizacao de servicos), as associacdes de municipios
(para fortalecer a representacdo politica e a capacidade de prestacdo de servicos
técnicos) e os comités de bacias hidrograficas.

3.2 A territorializa¢dao do desenvolvimento

Nesta abordagem da territorializacdo, o foco central da anélise é posto na
questdododesenvolvimento,que passaaserconcebidonumaperspectivaterritorial.
N&o se trata de considerar apenas a questdo da governanca descentralizada ou
da implementacdo e do controle social descentralizados de politicas publicas
especificas: agora o centro da atencdo é o desenvolvimento sustentavel, que
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abrange, sem duvida, as questdes da governanca e da descentralizacdo de
politicas, mas que tem de costura-las com outras questdes suplementares, que
dizem respeito a dinamica econdmica e social endégena ao territorio.

A abordagem da territorializacdo do desenvolvimento pode ser
desenvolvida tanto de uma perspectiva nacional, como de uma perspectiva
local. No primeiro caso, o desenvolvimento nacional é pensado de uma otica
territorial, ou seja, de como o desenvolvimento nacional se manifesta por meio
de transformacgdes econdmicas, politicas, culturais, ambientais nos diversos
territdrios que compdem a nocao de territério nacional. Algo semelhante ao
que se utilizou ao falar de desenvolvimento de uma perspectiva regional e que
permitiu questionar a maneira como as transformacées em curso afetavam as
estruturas econémicas, sociais e politicas nas diversas regides existentes no Pais,
reduzindo ou aumentando as desigualdades, criando ou ndo condicdes para a
continuidade sustentavel dessas transformacdes, aumentando ou debilitando a
coesao territorial nacional etc.

Nessa perspectiva, algum tipo de planejamento nacional teria de ser
concebido para viabilizar o tratamento e a operacionalizacdo de iniciativas como
a territorializacdo dos investimentos, das atividades produtivas, da infra-estrutura
de servicos etc.

Outra perspectiva na qual a abordagem da territorializacdo do
desenvolvimento pode ser concebida e operacionalizada é a do desenvolvimento
local, quando o local é identificado com o territério, qualquer que seja a nogao
de territério utilizada. Neste caso, o territério é a unidade espacial de intervencao
governamental na qual se pretende construir ou dinamizar uma determinada
institucionalidade publica capaz de criar ou de estimular oportunidades para o
deslanche de processos econdmicos, sociais e politicos julgados coletivamente
como adequados ao desenvolvimento sustentavel do territério.

E claro que precisamos aqui de uma nocao de territério e de uma nocao de
desenvolvimento. A primeira sempre vai ser um tanto arbitraria, porque escolhida
da perspectiva da intervencao governamental. Mesmo que o ponto de partida
seja um territdrio identificado a partir de dimensdes econdmicas, geograficas,
culturais, politicas etc,, o territério da intervengao governamental serd sempre uma
construgédo social ndo necessariamente idéntica ao territério originario. O territério
“Do Sisal” da SDT/MDA, na Bahia, n&o é o mesmo territério “Do Sisal” que pode
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ter sido identificado originariamente como o resultado de uma longa construcéo
historica. A presenca da intervengdo governamental pode desencadear processos
que promovam deslocamentos ou descentramentos das identidades ressaltadas
originariamente.

Por essa razdo, a nocao de territério de identidade deve ser utilizada com
cuidado, pois as identidades ndo sdo fixas e podem ser profundamentamente
transformadas como resultado das mudancas econdmicas, sociais, culturais
e politicas promovidas por processos de desenvolvimento que venham a
ser implementados nos territorios. Nesse sentido, o conceito de territério de
identidade pode ser um bom ponto de partida para a escolha dos territérios que
serdo incluidos num programa de intervencao governamental — na medida em
que aparentemente reforcam a possibilidade de constru¢do coletiva tanto da
proposta de desenvolvimento territorial como de sua gestao — mas a partir dai as
identidades predominantes devem ser relativizadas, pois essa pode ser uma das
consequéncias dos processos sociais desencadeados.

A manutencao inalterada de identidades supostamente origindrias pode
ser muito mais uma “fantasia” dos pesquisadores e/ou dos técnicos, do que uma
reivindicagdo dos grupos sociais existentes nos territorios: a hibridez das identidades
sociais € uma de suas caracteristicas mais notaveis na contemporaneidade (Hall,
2003; Bhabha, 2003).

Partindo de alguma nocéo de territério'’, a discussao do desenvolvimento
territorial passa pela consideracdo metodoldgica de trés componentes
fundamentais: (1) as dinamicas econdmicas, sociais, politicas e culturais endégenas
ao territdrio; (2) a arquitetura institucional predominante - a existéncia e
conformacéo de agéncias e arenas estatais e de esferas publicas — e sua influéncia
sobre a forma como as politicas publicas incidem no territério; e (3) 0s processos
sociais e 05 mecanismos institucionais através dos quais o territério se relaciona
com o “fora do territério’, com o “resto do mundo”.

11 Como a apresentada em Sepulveda et al. (2003: 4), que definem os territérios rurais como “espacgos
geograficos, cuja coesdo deriva de um tecido social especifico, de uma base de recursos naturais particular,
deinstituicdes e formas de organizacao proprias, e de determinadas formas de producéo, troca e distribuicdo
darenda” (énfase no original). Nao ha duvida que as dindmicas econdmicas e sociais enddgenas ao territorio,
adiante mencionadas, vao estar relacionadas com o tecido social, a base natural e as formas de producao,
troca e distribuicdo de renda existentes no territério.
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E consensual que o desenvolvimento territorial tem de ser pensado
levando, necessariamente, em conta as dinamicas econdmicas, sociais, politicas e
culturais enddgenas ao territério. Essa, alids, € uma das razdes porque o territorio é
preferido ao municipio como unidade de intervencéo: o fato de o territdrio ser uma
construcao social, e ndo simplesmente uma construcdo politico-administrativa —
COMO mMuitas vezes ocorre com 0s municipios —, e possuir, usualmente, uma escala
mais ampla, permite a percepcdo e o surgimento de dinamicas econémicas, sociais,
politicas e culturais mais complexas e promissoras, capazes de envolver articulagdes
rurais-urbanas e propostas de acao coletiva por parte dos atores existentes com
maior capacidade de impactar as caracterfsticas e a sustentabilidade dos processos
de desenvolvimento.

Dentre o grande numero de oticas em que as dinamicas enddgenas
podem ser consideradas, queremos chamar a atencdo para um aspecto: o fato de
que as dinamicas enddgenas e o tipo de acdo governamental capaz de impacta-
las serdo influenciados pelas caracteristicas do territério escolhido.

Ouseja, estaremos considerando territérios onde ja existem uma economia
razoavelmente estruturada, um tecido social minimamente articulado e atores
sociais relativamente capazes de acdo coletiva? De modo que alguns atributos
usualmente destacados para o “sucesso” do desenvolvimento territorial, tais como
o capital social, a identidade territorial etc. estdo, pelo menos incipientemente,
presentes. Ou vamos privilegiar territérios onde a economia, o tecido social
e a capacidade de acdo coletiva dos atores tém ainda de ser construidos ou
descobertos? Como é usualmente o caso de situacbes em que a pobreza
econdbmica, em grande parte conseqiéncia da incapacidade das populacdes
existentes terem acesso a recursos e a direitos sociais, € predominante.

Duas problematizacdes saem dessas observacoes. A primeira diz respeito
ao conceito de desenvolvimento territorial que sera utilizado. Se for como o
empregado por Schejtman y Berdegué (2003: 1), para quem o desenvolvimento
territorial rural é "um processo de transformacado produtiva e institucional em
um espaco rural determinado, cujo fim é reduzir a pobreza rural’, os territorios
selecionados deveriam ser prioritariamente os do segundo tipo acima mencionado,
nos quais a presenca de pobreza rural ¢ marcante. Nessa perspectiva, o objetivo da
territorializacdo do desenvolvimento é o combate a pobreza rural.

Além disso, pode-se pensar em um conceito um pouco mais amplo
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e complementar de desenvolvimento territorial em que o objetivo nado seja
exclusivamente o combate a pobreza rural, mas sim a dinamizacao da sociedade
territorial e o fortalecimento e a consolidagdo da agricultura familiar, para o qual o
primeiro tipo de territérios acima referido ganha relevancia. Nesse caso, o objetivo
da territorializacdo do desenvolvimento poderia ser a consolidacéo da agricultura
familiar no meio rural.

Pode-se dizer, sem duvida, que, no longo prazo, esses dois objetivos
da territorializacdo do desenvolvimento, se forem bem sucedidos, tenderdo a
convergir. Em ambos os casos, as agdes de desenvolvimento territorial teriam como
objetivo estimular a criagdo de oportunidades econdmicas, sociais, politicas e
culturais que 0s grupos sociais existentes no territério deveriam acessar e expandir,
de modo a transformar sua capacidade de agir para ganhar a vida, para dar um
significado as suas acoes e para mudar as estruturas econémicas, sociais, politicas
e culturais que Ihe impedem de melhorar suas condicdes de vida (Bebbington,
1999). No entanto, e essa € a segunda problematizacdo aludida, o tipo de acéo
de desenvolvimento territorial serd muito diverso segundo consideremos um ou
outro tipo de territorio.

Nos territdrios onde existe uma economia ja montada, um tecido
social relativamente coeso e capacidade de acdo coletiva por parte dos grupos
sociais existentes, a acdo governamental pode assumir um carater mais indutor
do desenvolvimento ou mais facilitador de novos empreendimentos, para usar
a classificacao utilizada por Senra (2007). O estimulo ao empreendedorismo a la
Abramovay (2003), a mudangas nas relagbes com o mercado, a novas articulacoes
e aliangcas com atores de fora do territério, por exemplo, podem ser suficientes
para reforcar as energias latentes existentes no territério, de modo a deslanchar
processos de desenvolvimento.

No entanto, nos territérios onde a pobreza rural é relevante e onde
predominam a fragmentacao e a desarticulacdo econdmica e social — de modo
que a identidade social fundamental é a da pobreza — a acdo governamental deve
assumir um papel muito mais ativo, no sentido de liderar a construcdo de uma
estratégia de desenvolvimento para o territdrio. Em casos como esse, a busca
de alternativas econdmicas que garantam a geragdo de emprego e renda ndo é
trivial, mas é uma prioridade indiscutivel, sem a qual as dinamicas econémicas e
sociais necessarias para viabilizar o desenvolvimento enddégeno do territério serdo
dificilmente desencadeadas.
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Nesse sentido, a disponibilidade de um mix de politicas publicas setoriais
(econdmicas, sociais, ambientais, culturais), mas implementado horizontalmente,
éindispensavel, desde que essas politicas sejam executadas ndo como distribuicao
de benesses sem contrapartida, mas como criacdo de oportunidades para que 0s
agricultores possam acessar recursos (materiais e simbolicos) que lhes permitam
organizar-se para gerar renda e emprego, empoderar-se frente as agéncias estatais,
ao mercado e aos demais grupos da comunidade ou da sociedade civil, aceder
a direitos sociais basicos de cidadania, e exercer experimentos de acao coletiva,
que estimulem a solidariedade e sinalizem os beneficios sociais que podem ser
conquistados por sua valorizagao.

Ademais, a criacdo e o fortalecimento de redes sociais — sejam elas
de politicas publicas, de interagdo com mercados, e de parcerias com outras
organizacbes da sociedade civil - que diminuam o isolamento do territério,
conectando-o com outros territérios, regides e paises, podem trazer a0 mesmo
tempo novas experiéncias, parcerias, financiamentos, aliangas politicas etc., que
talvez sejam capazes de contribuir para o aumento de sua auto-estima e para
que o territério se aproxime de algo tao dificil como comecar a perceber-se como
sujeito de seu préprio desenvolvimento.

Mas, neste ponto, queremos retornar a um requisito politico ja destacado
anteriormente. N&do obstante todos 0s avangos conceituais e operacionais ja
realizados, dificilmente a territorializacdo do desenvolvimento serd uminstrumento
suficiente para o combate a pobreza rural no Pais se ndo estiver acompanhado
pela preocupacao, por parte dos atores sociais presentes no territdrio e a ele
relacionados, de construir uma hegemonia politica que compartilhe o objetivo
de colocar a eliminacao da pobreza rural no centro de qualquer projeto de
desenvolvimento territorial rural ou de dinamizacdo econémica, social, politica e
cultural dos territérios.

3.3 Os atores sociais e os processos de articulacao

Como defende Markusen (2005), de certa maneira e de uma perspectiva
bem geral, é possivel compreender o préprio territério como um ator coletivo
que interage com as diferentes esferas do poder publico, cujas politicas incidam
sobre as areas inscritas nessa divisao espacial. No entanto tal perspectiva, ainda
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que apresente ganhos ao trabalhar com a légica da acdo coletiva, tendo como
referéncia identidades comuns a um determinado territorio, deve ser tomada com
cautela.

Além da constatacdo, j& mencionada, de que a prépria identidade
ndo é algo fixo e imutével, reagindo ela prépria ao processo de intervencao
governamental, é preciso levar em conta que o processo de construcdo de uma
determinada “postura territorial” (a partir da institucionalidade e dos espacos de
representacdo — arenas decisérias e/ou consultivas — ali existentes) é fortemente
conflitivo (Cazella, 2007).

Dessa forma as propostas que defendem uma dimenséo “participativa e
negociada” (cf, entre outros, FAO, 2005) da territorializacdo, devem considerar que
na area de abragéncia das politicas territoriais figuram um conjunto diferenciado
de atores que podem ser distinguidos quanto a localizacdo propriamente dita
das suas atividades e praticas (rural e/ou urbana), ao carater da propriedade dos
ativos e do emprego de mao-de-obra (setor patronal, agricultura familiar), as
areas de atuacdo na atividade econémica (agropecuadria, indUstria, servicos etc.)
e ao processo de organizagao e representacao politica (sindicatos — patronais e
de trabalhadores, movimentos sociais, associagdes empresariais, consumidores,
ambientalistas, organizacdes ndo-governamentais — ONGs, entre outros) etc.

Assim, mesmo quando se trata de pensar o desenvolvimento dos
territdrios rurais (0 que nao exclui os pequenos municipios) é preciso considerar a
amplitude e o carater do leque de atores envolvidos e pensar a dimensao conflitiva
COMO UM processo intrinseco a constituicado desse novo espaco'. O que nos leva,
novamente, a pensar a construcao de um campo hegemaonico nos processos em
Curso, como comentamos no toépico anterior. Isso nos leva a discutir alguns outros
pontos, como disposto a seguir.

Como nos informa Leite et al. (2005), outro tema recorrente nas atuais
diretrizes de politicas territoriais e/ou de desenvolvimento, em especial naquelas

12 A constituicdo dessas “aliangas” ou “redes” também se faz pelo lado governamental, nas suas diferentes
escalas (federal, estadual, municipal) — intra e entre os ministérios e/ou secretarias que os integram, como bem
lembrou Echeverri (2007). No caso concreto da experiéncia de desenvolvimento territorial rural no Brasil, as
interfaces privilegiadas pela SDT tém valorizado os ministérios da chamada “area social”do governo federal,
sendo que o engajamento da “drea econdmica’ propriamente dita ainda é um desafio a ser vencido.
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derivadas da proposicdo de agéncias multilaterais' e nas demandas de diversas
organizagdes da sociedade, a“participacao’, muitas vezes, é vista como uma ‘chave
magica” para ampliacdo de processos de “‘democratizacdo” e garantia de maior
“eficiéncia”das politicas publicas.

O debate sobre sua importancia e formas intensificou-se no Brasil no
inicio da década de 1980, ao mesmo tempo em que se expandia um conjunto
de fendbmenos, normalmente identificados sob o termo “novos movimentos
sociais” As mobilizacdes de diversos segmentos da sociedade; a constituicao de
novos grupos e identidades; a presenca de ONGs ajudando a formular propostas
e influindo na constituicdo de “novos personagens”; a acdo da Igreja, por meio
das comunidades eclesiais de base e apoio a formas de organizacdo emergentes,
colocaram em debate o lugar e o papel do Estado, ao mesmo tempo em que
difundiram um discurso e fizeram proliferar experimentos localizados onde a
tonica era estar de “costas para o Estado” (Melo, 1999).

Dessa forma um conjunto significativo de acdes e grupos de intervencao
emergiu na cena politico-institucional, voltado a mobilizagdo popular e resultando
numa enorme quantidade de experiéncias que se propunham democratizantes
e se dispunham a questionar as relacdes de corte clientelista e/ou assistencialista
e autoritarias, percebidas como a representacdo de um passado com o qual se
queria romper.

O amadurecimento dessas experiéncias explicitou a dificuldade de
superar determinados modos de fazer politica, impondo a reflexao sobre algumas
caracteristicas da trajetéria dos grupos sociais e as condicdes em que se dava
o envolvimento das populacdes nesses experimentos. Por um lado, frente a
necessidade de dotar as acbes de certa competéncia técnica, muitas vezes se
reproduziram nas relagdes entre mediadores e grupos sociais praticas impositivas.
Por outro, desde logo a postura estar “de costas para o Estado"mostrou dificuldades
de sustentacao, sendo substituida pela busca de mecanismos para pressionar as
diferentes instituicbes estatais e, em decorréncia, comecar a participar de mesas
de negociacoes.

13 E sintomatico, por exemplo, 0 engajamento recente do Banco Mundial nessa tematica, como informado
por Julio Berdegué na sua exposicdo, em agosto Ultimo, no Coléquio Internacional de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel, em Florianépolis. Os argumentos que se seguem estarao fortemente baseados nas
constatagoes exprimidas no texto de Leite et al. (2005).
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Nessa direcdo diversos tipos e formatos de arenas — consultivas ou
deliberativas — foram acionadas e/ou construidas. Assim, demandas foram feitas
e refeitas, politicas desenhadas e redesenhadas, em funcdo da particularidade
das disputas de interesse que, a cada momento, se configuram, bem como da
capacidade de cada um dos atores envolvidos de legitimar socialmente suas
reivindicacoes.

Aqui cabe uma observacao para dizer que a questao da intersetorialidade
das politicas publicas diante de um determinado territério de atuacao, comentada
anteriormente, ndo é somente um desafio do setor publico (isto é, do lado da
‘oferta”), mas também um aspecto a ser enfrentado pelos atores sociais que
invariavelmente atuam de forma fragmentada e setorial no encaminhamento de
suas acdes junto ao Estado.

Nesse processode transformacdo daformade organizacao e representacao
dos interesses, 0 jogo politico impde que os atores envolvidos falem uns com os
outros, com outros atores nao diretamente afetados, mas também com o préprio
grupo que representam, de forma a garantir sua legitimidade como porta-vozes.
Trata-se, ainda, do reconhecimento de um enquadramento institucional que,
mesmo pensado em termos minimalistas, implica em aceitagcao de algumas regras
e a construcdo de consensos entre os diferentes atores. Na passagem de uma
postura de valorizar a denuncia para a de buscar formular proposicées, o tema da
participacdo ganhou peso.

A constituicao de novas identidades, o surgimento de novos temas de
debate e de novasformas de compreender a participacdo politica traduziram-se em
NoVOos arranjos institucionais, provocando alteracdes, mesmo que moleculares nas
instituicdes, nas formas de representacado, nos espacos e modos de fazer politica.
Essas mudancas sdo indissocidveis ndo s6 da aparicao de novas identidades e
atores, mas também da necessidade de reiteracdo da legitimidade para participar
dessas arenas. Redefinem-se, assim, as politicas publicas, mas também o préprio
tecido social, que passa a ser permeado pela mobilizacdo como forma possivel de
forcar um didlogo com o Estado.

A descentralizacdo do Estado que comeca a ocorrer no final dos anos
1980 e se aprofunda nos anos 1990 se, por um lado, representou uma progressiva
desresponsabilizacdo do Estado em relacdo a uma série de tarefas, por outro abriu
a possibilidade de constituicdo de mecanismos que impulsionavam consultas
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e participacdo das populacdes afetadas pelas politicas publicas e provocou um
revigoramento dos espagos locais de decisdo e implementagao de politicas, em
especial 0s municipios que passam a ser intermediadores de recursos e, portanto,
se tornam focos de disputa.

Um caso constantemente citado pela literatura foi aquele do Pronaf-Infra-
estrutura, sobre o qual voltaremos a tratar no proximo item, com sua exigéncia
de elaboracdo de Planos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentéavel e da
instituicao de Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel. Esse
programa € apontado como exemplo da importancia de criagdo de instituicdes
que abram espaco e regulem a participacdo, ao mesmo tempo em que é utilizado
para chamar a atencdo para a artificialidade dos mecanismos participativos e
dotados de pouca representatividade. Em certa medida poderiamos pensa-lo a
luz de processo transitério de “institucionaliza¢do territorial”

Muitas pesquisas apontam ainda para a dificuldade de participacdo de
alguns representantes nos Conselhos, dado o desconhecimento sobre o modo
de operar das politicas publicas e dos meandros da burocracia bancéria e estatal.
Em diversas situagoes, esses novos desenhos institucionais configuram o que vem
sendo chamado de “politicas de reconhecimento” de atores especificos, que se
fazem ver e reconhecer socialmente por meio de suas particularidades. E o caso
de assentados, agricultores familiares, quilombolas, jovens, mulheres, idosos etc.
(Abramovay, 2001; Favaretto e Demarco, 2004; Romano e Delgado, 2002).

Mas, do que se fala quando a referéncia é “participacdo”? Muitas vezes,
tem-se reduzido o debate a sua dimensao institucional, ressaltando a presenca
(ou ndo) de agéncias, instancias, procedimentos que abram espaco para que 0s
cidadaos possam expressar suas opinides (Leite et al,, 2005). Conselhos e féruns
que proliferaram no Brasil, nos dltimos vinte anos, sdo tidos como exemplos da
dinamica participativa. No entanto, como a literatura recente tem apontado,
a sua mera existéncia nado tem sido suficiente para assegura-la, o que impode a
indagacao sobre quem participa, como participa e as condi¢cdes da “participacdo”.
Tais indagagbes remetem a uma andlise de dimensdes culturais e institucionais
dos processos politicos, bem como dos diferentes sentidos de que a participacao
e a motivacdo para ela podem assumir para os agentes envolvidos.

Trata-se de buscar os significados da participacdo, evitando reduzi-la
estritamente a dimensdes mensurdveis ou mais visiveis e buscando perceber
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suas nuances, de forma a entender as diferentes disposicdes ou disponibilidades
para participar da tomada de decisdbes em ambitos societarios especificos.
Envolvimento anterior com organizacdes (partidos, sindicatos, associagdes etc),
participacdo em mobilizagdes ou atividades politicas, ganhos significativos
em determinadas demandas resultantes desse envolvimento, podem ser, por
exemplo, fatores explicativos. Mas também devem ser consideradas fidelidades
pessoais, capacidade de buscar novos aliados, de gerar fatos politicos etc. (Leite
et al, 2005).

Outros elementos merecem aprofundamento na andlise dos
processos participativos. Trata-se de indagar sobre a natureza das instituicoes e,
principalmente, dos grupos que s&o mobilizados. E possivel destacar, ainda, que
0s processos englobando o que se denomina de“praticas participativas”envolvem
multiplas dimensdes: a) as experiéncias acumuladas que constituem o mapa
cognitivo das pessoas comuns e que as tornam mais ou menos suscetiveis a se
inserirem em determinadas redes sociais, onde relagdes de confianca se constroem
com base em critérios 0s mais variados (e ndo somente aqueles estritamente do
dominio da politica); b) as formas como se constitui e se desenvolve o processo de
representacdo, uma vez que ele ndo é dado, trata-se de um processo que supde
a construgao e a reiteracéo da legitimidade do representante; ) a porosidade das
instituicdes para permitirem e criarem espacos para que as multiplas dimensdes
de conflitos que sdo constitutivos do processo se manifestem.

Esse dltimo ponto tem recebido atencdo especial no desenho recente
de programas e politicas governamentais, variando, no entanto, sua efetiva
capacidade de operacionalidade conforme os arranjos institucionais e politicos
existentes.

Na mesma direcdo, se por um lado, a abertura dessas arenas no desenho
politico-administrativo ndo é necessariamente observada por todos os governos e
formuladores de politicas, por outro, quando elas existem, mesmo limitadas a sua
dimensao estritamente formal, ndo garantem a participacdo de todos os atores
com os quais se pretende dialogar. Isso se explica pelo fato de que, na légica de
algumas organizagoes, a relagdo com o Estado se da diretamente entre os 6rgaos
executivos dos programas (ministérios, secretarias etc.), dispensando a media¢do
e o didlogo proporcionados por instancias de participacdo como os conselhos,
comissdes, camaras, colegiados etc.
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De especial importancia é indagar sobre a prépria natureza da
representacdo, uma vez que nem sempre a representacao formal corresponde a
representacéo real. Por outro lado, a representacdo, como afirmado, ndo é “dada”
mas constitui um processo que conjuga diferentes nuances e que é reiterada no
dia-a-dia do jogo politico. Ou seja, é importante considerar que a representacao
é um permanente objeto de disputa e de afirmacdo de legitimidade que nem
sempre se faz estritamente na esfera propriamente politica.

A definicdo de quem sdo os “atores” propriamente ditos, constitui-se num
outro pontoa serressaltado nesse breve resgate dotema.Haalguns cujavisibilidade
e importancia é indiscutivel, na medida em que eles assumem explicitamente o
papel de protagonistas. Mas, ac lado deles ha uma série de outros, nao tao visiveis,
que precisam ser identificados, uma vez que podem ser estratégicos em diversas
dimensdes (apoio financeiro ou material, fornecimento de uma linguagem
"adequada’, por meio da qual se exprimem necessidades locais e se produz
articulacédo de redes de apoio que tiram situacdes de sua particularidade etc).
Trata-se, portanto, de emprestar visibilidade aos grupos de atores com os quais
a negociagdo sobre as politicas que se orientam ao desenvolvimento territorial
devem incorporar.

4. As experiéncias de desenvolvimento territorial no brasil:
algumas licoes aprendidas

Alguns dos pontos mencionados podem ser ilustrados a partir da
experiéncia recente de territorializacao de politicas publicas no Brasil, em especial
no meio rural. Assim, esta secdo se concentrara na analise de algumas experiéncias
territoriais brasileiras, privilegiando (mas nem sempre se restringindo) aqueles
territdrios atualmente apoiados pela SDT, no ambito do MDA, por intermédio do
PDSTR.

Nosso objetivo principal é situar o programa no ambito nacional,
apreendendo em parte o estdgio de implementacdo em que se encontra
atualmente e buscando extrair desse exercicio elementos que possam ser comuns
a diferentes territérios e/ou experiéncias territoriais e que possam contribuir para
0 seu aprimoramento (sob a forma de potencialidades, em casos positivos, ou
obstaculos, para os negativos).
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Numa primeira etapa, procuraremos tracar em linhas gerais a trajetdria
de conformacgdo do programa no ambito do governo federal, que teve como
principal caracteristica o deslocamento do foco da politica dos limites municipais,
com o antigo Pronaf Infra-Estrutura e Servicos Municipais (1997-2002), para o
territério, uma nova institucionalidade fundada na representacdo dos interesses
prioritdrios da agricultura familiar e que prevé a articulacdo de um grupo de
municipios movidos por uma estratégia de acdo conjunta previamente negociada
com os principais atores sociais interessados (condensada nos Planos Territoriais
de Desenvolvimento Rural Sustentavel - PTDRS).

Nasegundaparte,apontaremosalgunselementosquepodemterpermitido
ou contribuido para o aprofundamento dos processos de desenvolvimento nos
territdrios, numa perspectiva integradora e participativa, tal qual prevista pelo
enfoque territorial. Nessa etapa, recorreremos mais especificamente a anélise do
documento “Boas Praticas Territoriais” (Brasi. MDA/SDT, 2006). Busca-se extrair das
90 experiéncias territoriais, ali retratadas, alguns elementos comuns que poderiam
terinfluenciado a forma como tais experiéncias foram implementadas no territério,
potencializando seus resultados.

Por fim, na terceira parte sera feita uma sistematizacdo geral de alguns
elementos comuns que podem ser considerados “obstaculos” para que processos
de desenvolvimento territorial sejam efetivamente alcancados na prética. E
importante ressaltar que dificilmente algum territério vird a apresentar todos esses
elementos simultaneamente. No entanto, o conhecimento dessas experiéncias
pareceu-nos central por permitir a reflexdo em torno das questdes relativas ao
desenvolvimento territorial e a articulagdo de atores sociais e politicas publicas,
bem como por possibilitar o aprimoramento sistematico dos instrumentos e
mecanismos de politica. Sempre que possivel, ilustraremos nossas afirmagdes,
procurando exemplificar nossos apontamentos por meio de observacoes retiradas
de analises e estudos de casos de territérios rurais brasileiros.
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4.1 O Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios
Rurais (PDSTR)™

O PDSTR é origindrio de uma linha de acdo do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) chamada Pronaf Infra-Estrutura e
Servicos Municipais que funcionou de 1997 a 2002. Essa linha destinava recursos
para a construcao de obras e a aquisicao de servicos comunitarios e era operada
a partir de uma concepcéo focada no desenvolvimento municipal e com uma
forma de gestdo que, embora priorizasse a formacdo de conselhos, como os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDRs), em que havia alguma
representatividade das comunidades e dos produtores, acabou sendo apropriada,
em diferentes casos, pelo poder local (prefeitura).

Em outras situacdes, no entanto, fomentou um espaco importante de
discussdo entre os atores locais, embora geralmente restrito a pauta “agricola”
das atividades previstas pelo programa, distanciando-se dos objetivos iniciais
relacionados ao desenvolvimento rural (Abramovay, 2001; Favaretto e Demarco,
2004).

A partir do governo Lula, instituiu-se um novo formato de politica,
optando-se pela construcdo de uma nova institucionalidade politica, o territério,
fundada na representacdo dos interesses sociais e econdmicos da agricultura
familiar™® e que previa a coordenacéo e a articulacdo de um grupo de municipios,
mantida uma identidade coletiva, em torno de uma estratégia comum. Origina-se
dai 0 PDSTR, que substitui o foco no desenvolvimento municipal pela abordagem
territorial do desenvolvimento e que privilegia um grupo de municipios no lugar
de um s, ao contrario da orientacdo anterior do Pronaf (Torrens, 2007: 79). Além
de buscar superar os limites ao desenvolvimento existentes nos municipios, a nova

14 Asigla anterior do programa era Pronat.

15 Inicialmente restrita a realidade de agricultores oriundos das regides Sul e Sudeste do Pafs, essa
terminologia passou a ser adotada também para designar um conjunto mais diversificado de atores
(quilombolas, ribeirinhos, extrativistas etc.), ainda que esses Ultimos nao necessariamente acionem tal
“categoria” nas suas formas de representacdo. De qualquer modo, o “alargamento” do leque de atores e
o reconhecimento progressivo das diferentes formas de viver e de produzir no campo, em um conjunto
diversificado de situagoes sociais e espaciais, parece-nos um aspecto importante a ser resgatado (Almeida,
2006).
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politica da SDT parece ser uma estratégia para “driblar” o controle local, visando a
superagdo das amarras do poder das prefeituras e das oligarquias locais (Leite et
al, 2005: 21).

Essa mudanca no enfoque de desenvolvimento rural operado pela
politica publica pode ser compreendida dentro de um contexto de mudanca na
forma de pensar os proprios processos de desenvolvimento regional. Representa
0 abandono do foco exagerado no “localismo” e no isolamento das iniciativas
locais — estimulado, em parte, pelo processo de descentralizacao — e a retomada
da discussao sobre o papel do Estado como principal indutor e promotor dos
processos de desenvolvimento, especialmente nas condicdes de acentuadas
desigualdades espaciais (e sociais) caracteristicas da realidade brasileira. Antes de
um “retorno” a centralizacdo, trata-se de uma tentativa de repensar os papéis do
Estado e da sociedade civil nas iniciativas que visam ao desenvolvimento, numa
perspectiva que delega ao Estado uma posicdo estratégica na conducdo do
processo (Perafan, 2007).

Pode-se assumir que a adocdo dessa abordagem pelo MDA partiu
também da reflexdo critica acerca das politicas publicas de desenvolvimento
(especialmente nomeiorural) até entdoimplementadas. Ainda que tenhamlogrado
algum dinamismo econdmico em certas regides, tais politicas pouco contribufram
para a resolucdo dos principais obstaculos a conformacdo de um processo de
desenvolvimento, como a pobreza, a fome e a permanéncia de elevados indices
de desigualdade social. Por outro lado, ampliou-se a percepcao de que boa parte
da populacao brasileira e dos municipios correspondentes possuia economias que
dependiam essencialmente das atividades rurais (agricolas ou néo) para a geracao
de empregos e a manutencao de sua identidade e sobrevivéncia, o que por si 56
j&"justificaria”a implementacao de acdes de desenvolvimento que tivessem como
recorte especifico os municipios e a populacéo rurais.

Cresceu também o reconhecimento de que as &reas rurais passaram
por mudancas importantes nos Ultimos anos, em boa parte derivadas de suas
articulagdes com os centros urbanos préximos e da intensificacdo dos processos
de globalizagdo, que ajudaram a configurar uma nova ruralidade, formada por
multiplas articulacdes intersetoriais, associada a percepcdo de que o meio rural
ndo mais se restringia apenas as atividades primarias (Torrens, 2007: 13; MDA,
2007).
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Nesse sentido, o objetivo geral do programa consistiu na construcao
e no desenvolvimento das capacidades locais para a articulacdo das politicas
publicas e dos atores sociais em torno das principais demandas e potencialidades
percebidas nos territdrios como obstadculo ou como contribuicdo para seu
desenvolvimento, conjugando essas agdes em um plano que conformaria um
projeto coletivo e negociado de desenvolvimento (o PTDRS). Sua operacionalizacdo
se da principalmente pela formacado de arenas de participacdo e pela selecéo e
articulagao de projetos.

A SDT entende os territérios como um espaco fisico, geograficamente
definido, geralmente continuo, compreendendo a cidade e o campo, caracterizado
por critérios multidimensionais como o ambiente, a economia, a sociedade,
a cultura, a politica e as instituicdes e uma populagdo com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio de
processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade e coesao social, cultural e territorial.

Os territdrios sdo determinados a partir da concentracdo espacial de
municipios cuja densidade demografica ndo seja superior a 80 hab/km?2 e cuja
populagao sejainferiora 50.000 habitantes. Uma vezidentificados, esses municipios
sao ordenados com base na concentracdo de agricultores familiares e familias
assentadas/acampadas em projetos de reforma agraria. Séo realizadas consultas
e negociagdes por intermédio dos atores sociais de cada estado, cujos resultados
sdo submetidos a apreciacdo do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CEDRS) respectivo (Brasil, MDA/SDT, 2005d).

De uma forma geral, o novo enfoque aponta para o rompimento
com a visao centralizadora dos processos de elaboracdao das estratégias de
desenvolvimento, que as entendia como sendo fruto de uma “légica vertical
e descendente” (top-down) da acdo do Estado em suas distintas instancias.
Abandonada essa perspectiva centralizadora, a implementacdo de processos de
desenvolvimento estara intimamente ligada a adocdo de estratégias integradoras
e democraticas e da capacidade dessas iniciativas contarem com o envolvimento
das forcas sociais existentes nos territérios (Torrens, 2007: 13-6).

A territorializacdo das estratégias e a¢des publicas de desenvolvimento,

portanto, implica um novo enfoque para pensar o préprio processo de
desenvolvimento, que ndo se resume apenas a uma ampliacdo da escala espacial
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de planejamento, ainda que essa mudanca de escala também seja importante
para a configuragdo das dinamicas de desenvolvimento rural. Isso supde pensar
a propria territorializacdo das acdes para o desenvolvimento, bem como novas
iniciativas de operacionalizacdo, numa perspectiva que aborda o local a partir de
suas potencialidades enddgenas em constante articulacao e coordena¢do com os
fluxos e as iniciativas exdgenas, normalmente com relagdo aos nucleos urbanos e
as escalas mais ampliadas.

A escala em que se funda e operacionaliza o desenvolvimento ganha
importancia na medida em que se percebe que a abordagem local, regional ou
nacional do mesmo guarda determinadas especificidades que permitem observar
processos diferenciados que n&o sdo visiveis numa outra escala. Adicionalmente,
essas diferentes escalas ndo se encontram isoladas e bem delimitadas, mas
articuladas e sobrepostas. Assim, muitas estratégias dos atores locais refletem nao
apenas os processos decisérios no local, mas também sdo influenciadas pelos
efeitos e resultados de outras decisdes tomadas regional ou nacionalmente, seja
pela propria articulacdo realizada por esses atores, seja pelos desdobramentos
locais das politicas definidas em dimensdes mais abrangentes (Leite et al., 2005: 3).

O desenvolvimento territorial requer o planejamento e a coordenagdo
das diferentes iniciativas publicas, sejam elas governamentais ou nao, articulando-
as de maneira a manté-las coerentes com a estratégia de desenvolvimento
negociada e conformada pelos diferentes atores sociais que fazem parte daquele
mesmo territdrio. A articulacdo nesse aspecto refere-se ndo somente ao escopo
da politica (social, econdmica, ambiental), mas também aos diferentes atores que
a implementam (sociedade civil, governo — municipio, estado e federacédo), sendo
acionadas e articuladas com o objetivo de potencializar seus resultados alcancados
(Echeverri, 2007).

De forma geral, no plano local as acdes dos diferentes ministérios (e as
vezes secretarias e agéncias ligadas aos ministérios) e dos diferentes niveis de
governo encontram-se bastante desarticuladas, havendo uma sobreposicao de
regionalizacdes e a pulverizacdo de recursos e de politicas publicas (Leite etal,
2005: 18).

Ao Estado cabe, de uma forma geral, o papel de principal animador desse

processo de articulagdo interinstitucional visando a integracdo horizontal das
acdes governamentais com as iniciativas das organizagdes da sociedade civil local
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e, a0 mesmo tempo, a verticalizacdo das acbes prioritarias, proporcionando uma
sinergia coerente e planejada entre as esferas local e extralocal e integrando as
diversidades interregionais (Torrens, 2007: 17).

De modo geral, a estratégia de atuacdo da SDT a partir do PDSTR expressa-
se por meio de um processo continuo, ciclico e retroalimentador, composto
basicamente por trés fases. A primeira é a fase de sensibilizacdo, mobilizacdo e
capacitacdo, onde sdo executadas acdes voltadas para os diversos atores sociais
existentes no territério. Busca-se uma maior aproximagdo entre essas forcas
representativas, firmando-se compromissos conjuntos.

A segunda fase é a do processo de planificacdo do territério, ou seja, o
momento de tomada de decises estratégicas que definem as prioridades de
intervencao no territério, com a elaboracdo de um diagndstico participativo e
de uma visdo compartilhada de futuro, a priorizacado das potencialidades e dos
entraves locais, a identificacdo das tendéncias socioeconémicas e seus impactos
para a agricultura familiar. E construido, entdo, o PTDRS que visa a organizar e
fomentar as habilidades e competéncias de um territério, em geral reconhecidas
e que normalmente encontram-se dispersas, colocando esses atributos em
operacéo a servico da dinamizagdo da economia local.

E, por fim, a terceira fase é a da execucdo de projetos e concretizacdo
gradual do plano, com base em instrumentos de monitoramento e de avaliacdo
permanentes do processo. Nessa fase implementam-se os investimentos em infra-
estrutura e em servicos publicos, 0 que exige o comprometimento dos atores
sociais interessados no desenvolvimento do territorio (Brasil. MDA/SDT, 20053,
2005b, 2005¢, 2005d; Torrens, 2007:19-20).

De acordo com o Atlas dos Territérios de 2004, a SDT constituiu e
formalizou, nesse ano, 99 territérios, compreendendo 1.503 municipios. A regido
que possuia o maior nimero de territorios era a regido Nordeste, com 41 territérios,
correspondendo a 41,41% do total e compreendendo 646 municipios da regido
(abrangéncia de 36,14% do total de municipios da regiao). Em seguida vinham a
regiao Sudeste com 17 territorios e as regides Norte e Sul com 15 territérios cada
uma. Em 2007, o numero total de territérios aumentou para 126, compreendendo
1.917 municipios (com predominio ainda da regi&o Nordeste), numa darea
correspondente a 3.477.620,70 km2, onde habitavam 39.471.849 pessoas e
concentrava-se cerca de 42% da demanda social do MDA (cf. Figura 1).
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A constituicdo dos territorios rurais operou-se num ritmo intenso,
com resultados bastante diferenciados em termos da consolidacdo dessa nova
institucionalidade espacial e da definicdo de identidades histéricas como marcos
de referéncia para a emergéncia e criacdo desses espacos. Ademais, foi necessario
“‘criar” uma burocracia estatal para operar o programa, o que exigiu cuidados
especiais em relacdo a seu recrutamento e capacitacdo, tendo em vista lidar
adequadamente com essa “nova” esfera de articulacdo e de implementacao de
programas governamentais.

Em 2007, no bojo da formatacdo do PPA 2008-2011, emerge, mantendo o
carater normativo da proposicao anterior, a proposta da construcao dos chamados
“Territorios da Cidadania” (Brasil. MDA/SDT, 2007), onde a exigéncia de articulagdo
de politicas publicas (de distinta origem ministerial) na esfera territorial ganha
relevo especial.

Com a previsdo de que o programa serd implementado de forma
gradual (iniciando-se com 30 territérios em 2007 até atingir 120 ao final de 2010),
a identificacdo dos territérios que passariam a ser contabilizados como érea de
atuacdo integral, levaria em consideracéo os seguintes indicadores: a) territérios
com menor IDH; b) territdrios com maior concentracdo de beneficidrios do
Programa Bolsa Familia; c) concentragcao de agricultura familiar e de assentamentos
da reforma agréria; d) maior concentracao de populacdes quilombolas e indigenas;
e) territérios com maior nimero de municipios com baixo dinamismo econdmico;
f) territérios com maior organizacdo social (capital social).

O programa prevé duas linhas de a¢des, uma voltada ao apoio a atividade
produtivaeaoutradirecionadaaoacessoadireitos e aofortalecimentoinstitucional,
ambas orientadas a tentativa de superar os gargalos existentes na articulacdo de
politicas setoriais, prevendo para isso a conjugacao dos diferentes programas
em agao nesses territorios e seu acompanhamento a partir de um processo
de monitoramento e de gestao de resultados, com indicadores previamente
definidos.
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Figura 1:

TERRITORIOS RURAIS APOIADOS PELA SDT/MDA NO BRASIL

4.2 Evidéncias e destaques na analise do desenvolvimento
territorial

A criacdo dos territorios, de uma maneira geral, tem permitido estabelecer
as condigdes necessdrias a instauragdo de um incontestavel didlogo entre os
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diferentes atores sociais locais e, conseqlentemente, um melhor “‘gerenciamento’
das oposicdes acirradas e dos conflitos existentes entre estes atores sociais no
territério. Esse processo significou um profundo aprendizado coletivo e levou
a um amadurecimento politico dos diversos sujeitos sociais, fazendo com que
pudessem conhecer melhor suas iniciativas e identificar possiveis enlaces que
permitem o trabalho conjunto (Bonnal e Piraux, 2007: 36 e Torrens, 2007: 82).

Por outro lado, permite também construir e legitimar uma nova
institucionalidade operacional que torna possivel discutir, comparar e selecionar
projetos concretos e coletivos de desenvolvimento local, ultrapassando os
interesses eleitorais ou oportunistas de alguns poderes municipais. Adiante
veremos que essa ‘reducao”do poder local tem sido a causa do descontentamento
e do afastamento de muitas prefeituras, o que invariavelmente dificulta o
fortalecimento e a conformacéo de um processo de desenvolvimento territorial
ampliado.

Como vimos, a operacionalizacdo do programa da-se, principalmente, por
meio da criagao de arenas institucionais (colegiados) e da selecédo e implementagao
de projetos (que “deveriam” estar articulados no PTDRS). Esses projetos visam
ao fortalecimento da agricultura familiar e das instituicdes a ela vinculadas e
podem apresentar as mais diferenciadas categorizagdes (setoriais; ndo-agricolas;
agricolas; agrérias; ambientais; sociais; culturais; de infra-estrutura). Procuraremos
brevemente analisar alguns desses projetos (ou experiéncias), buscando extrair
dessa analise alguns elementos que subsidiem o aprofundamento das dinamicas
locais de desenvolvimento territorial. Nossa anélise tomard como referéncia o
documento As Boas Praticas Territoriais da SDT/MDA (Brasil, MDA/SDT, 2006) e
outros relatérios que tenham como estudos de caso os territorios da SDT.

As Boas Préticas Territoriais sdo experiéncias protagonizadas pelos atores
sociais e governamentais dos territérios rurais que foram eleitas para apresentacao
no Salao Nacional dos Territérios Rurais, ocorrido em novembro de 2006. Para a
selecao dessas praticas foram utilizados quatro critérios principais: abrangéncia
territorial; sua incluséo nas pautas do colegiado territorial; sua relacdo com o PTDRS;
e que ja estivessem sendo implementadas ou em processo de implementagdo no
territorio.

No total foram selecionadas 90 boas praticas, dentre as quais 88 tiveram
0 apoio direto ou indireto da SDT. Ressalta-se que 90% das experiéncias ocorrem
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em territérios apoiados pela SDT a partir de 2003 e 2004, o que indica que a
implementacao de boas praticas territoriais necessita de um relativo tempo de
maturacao, aprimorando-se por meio de um processo de aprendizado coletivo.

Destaca-se também como elemento central o apoio a iniciativas criadas
e gestadas anteriormente pelos atores sociais locais e que ja se encontravam em
fase de implementacdo quando a SDT formalizou o seu apoio ao territério: 29%
das experiéncias ja existiam e encontravam-se em fase de execucéo (avancada ou
recente) ao serem apoiadas pela politica da Secretaria. Nessas circunstancias, as
acoes empreendidas pela SDT serviram como elemento catalisador de iniciativas
que ja envolviam algum grau de planejamento regional e de mobilizagao social.

Esse foi 0 caso do territério do Cantuquiriguacu (PR), onde a experiéncia
anterior da Associacdo dos Municipios — AM, que congrega as diferentes
municipalidades da regiao (20 municipios, os mesmos que conformam o territério
da SDT), funcionou como um importante suporte em termos logistico, técnico
e politico na retomada das experiéncias de planejamento regional pelo PDSTR
(Cazella e Burigo, 2006).

Um outro exemplo do que acabamos que expor, é territério do Seridd
(RN) e o projeto Agéncia de Desenvolvimento: instrumento de integracdo de
politicas publicas. A Agéncia de Desenvolvimento do Seridé (Adese) ja encontrava-
se em operacionalizacdo no momento de criacdo do territério da SDT, sendo
incorporada posteriormente a politica territorial. Atualmente, trata-se de uma
OSCIP com o objetivo de articular, mobilizar e executar as agdes previstas no Plano
de Desenvolvimento Sustentavel do Serido (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

O fortalecimento de atividades tradicionais que ja vinham sendo
implementadas de forma autdnoma no territério também foi constatado no Vale
do Itapecuru (MA) sob o projeto Quebradeiras de Coco de Babacu: estratégia
territorial para geracdo de renda. A organizacdo das mulheres na regiao data de
1998, por incentivo do Sindicato de Trabalhadores Rurais de Itapecuru Mirim. J&
em 2000, foi criada a Associacdo de Quebradeiras de Coco de Itapecuru Mirim. A
partir do reconhecimento oficial do territério pela SDT, com a elaboracéo do Plano
Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel, a atividade produtiva de quebra
do coco do babacu ficou definida como um eixo prioritario de desenvolvimento
econdmico do territério, incentivando a execucdo e a inclusdo no plano de variados
projetos relacionados a essa atividade (Brasil. MDA/SDT, 2006b).
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No territério do Noroeste Fluminense, no Rio de Janeiro, a politica territorial
da SDT contribuiu com o fortalecimento e a consolidacdo do cooperativismo
na regiao, consolidando canais de comercializacdo e diferenciando a produgao
da agricultura familiar. A experiéncia, no entanto, ainda que ganhasse félego
significativo com a criacdo do territdrio, teve sua origem bem anterior a
implementacao da politica. Ainda em 2001, um grupo de agricultores familiares
criou uma associacdo de apicultores, que logo se transformou numa cooperativa,
a Coapivac. Em 2004, juntamente com a conquista da autorizacdo da Inspecao
Federal para a comercializacdo do mel e no contexto de criacdo do territério
do Noroeste, o empreendimento teve o seu escopo expandido, passando a se
denominar Cooperativa Regional da Agricultura Familiar e comercializando
produtos das mais diversas naturezas (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

Por outro lado, ndo obstante a importancia do tempo de maturacéo e
de aprendizado dos processos territoriais, 30% das experiéncias consideradas
como ‘boas praticas’ foram implementadas a partir da acdo da SDT e, portanto,
motivadas necessariamente pela constituicdo e formalizagao do territério a partir
da implementacdo dessa politica publica. Nesses casos, pode-se intuir que a
politicado MDA funcionou como elemento indutor de dindmicas de planejamento
e articulacdo politica em locais onde praticamente inexistiam iniciativas anteriores
de articulagao intermunicipal.

No territorio do norte de Minas Gerais, uma das regides mais carentes do
Brasil e constituinte do Semi-arido, a consolidacao do territério serviu de estimulo
para a criagao de uma Camara Técnica de Desenvolvimento Territorial (CTDT), no
ambito do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel do Estado de
Minas Gerais (CEDRS-MG), com o objetivo de assessorar a Plendria e a Secretaria
Executiva do Conselho em assuntos referentes a elaboracdo e execucdo de politicas
e programas voltados para o desenvolvimento territorial em Minas Gerais (Brasil.
MDA/SDT, 2006b).

Em Sergipe, no territério do Alto Sertéo, o colegiado territorial funcionou
como o estimulo necessario para o aprofundamento de intercambios e formacao
de parcerias com outras instituicdes, especialmente de pesquisa. A boa pratica
territorial que destacamos denomina-se Campo de Experimentacdo da Embrapa:
milho, mandioca, sorgo e feijdo adaptados ao semi-arido. Com a articulagdo com
a Embrapa, o colegiado vem conseguindo acessar e desenvolver tecnologias
adaptadas ao bioma Caatinga com cultivares de ciclo curto a serem incluidos no
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Zoneamento Agricola, necessario para viabilizar o acesso a crédito do Pronaf e ao
seguro, tdo importantes nesse contexto (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

Ainda que a definicdo de territério no PDSTR tenha uma forte
componente relacionada com o compartilhamento pelos atores sociais de uma
identidade comum, apenas 5,6% das boas préticas foram efetivamente dirigidas
ao reconhecimento e motivadas por algum sentimento de identidade coletiva.
Destacam-se aqui aquelas a¢ées dirigidas para grupos tradicionais com forte
compartilhamento de identidade e de sentimento de pertencimento, mas que
normalmente encontram-se excluidos dos beneficios das principais politicas
publicas.

No territorio do Litoral Sul, na Bahia, essas acoes sao voltadas especialmente
para grupos de indigenas e comunidades quilombolas. Com a implementacao da
abordagem territorial em 2003, o colegiado sentiu-se na obrigagcao de incluir em
sua listagem de prioridades a¢des para a inclusao de indios Tupinambas, Pataxds
e comunidades quilombolas que habitavam a regido. Esses grupos atualmente
se fazem representar, inclusive, no colegiado territorial. Nas arenas decisérias do
conselho montam-se estratégias de desenvolvimento inclusivas que levem em
conta a heterogeneidade do territério e que busquem alternativas para cada
segmento. Resultou desse processo a criacdo de Conselhos Quilombolas (Brasil.
MDA/SDT, 2006b).

Da maior parte dos casos observados, entretanto, pode-se extrair que
a referéncia a identidade, mesmo naqueles territérios considerados como “bem
sucedidos’, parece responder mais a uma légica de construcdo estratégica do que
a uma realidade social comprovada, retomando nossa argumentacao da primeira
parte deste relatério na qual a identidade é muitas vezes fruto de uma reacéo
a determinada acado publica. Nesse sentido, em muitas situacdes a formacao da
identidade territorial corresponde a uma acao coletiva estimulada e baseada nos
interesses da categoria agricultura familiar, motivada pelo interesse na captacdo
de recursos publicos para implementar projetos em beneficio de um ou varios
agricultores familiares (Bonnal e Piraux, 2007: 39).

Por outro lado, 49% das boas praticas selecionadas estavam relacionadas

ao reconhecimento e a identificacdo pelos atores sociais constituintes do territério
de alguma demanda ou potencialidade da regido.
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Das praticas analisadas, a maioria (45%) corresponde a acdes com forte
carater produtivo, especificamente agricola, reforcando o papel central que a
agricultura, enquanto atividade produtiva ocupa nas economias dos municfpios
rurais. A andlise mais detalhada desse ponto mostra, ainda, que 17,4% dessas
acdes estdo voltadas para o desenvolvimento e o fortalecimento de produtos
tradicionais, com base em préticas “tradicionais”.

Insere-se nessa categorizagao a boa pratica de Organizacao da Cadeia de
Mandioca: construcdo da fecularia, do territério do Agreste de Alagoas. Trata-se
de um projeto de carater territorial que nasceu da constatacdo de existéncia de
uma forte tradicdo na regido e de uma grande érea plantada com mandioca no
territorio. Contudo, constatou-se também que cerca de 70% dessa mandioca era
comercializada in natura, por meio de intermediarios ou atravessadores, resultando
numa baixa receita para os produtores. O objetivo da construcdo da fecularia foi
incentivar e permitir a agregacao de valor a producdo de mandioca por meio da
comercializacdo da fécula, secundarizando o peso do atravessador (Brasil. MDA/
SDT, 2006b).

Ndo podem ser subestimadas, contudo, as praticas que realizam
investimento em alternativas produtivas que se contrapdem ao modelo
“orodutivista’, com destaque para produtos diferenciados, com maior valor
agregado, e para praticas alternativas, como organicos e agroecologia. A incidéncia
desses projetos pode ser vista como um importante indicio de transformagdo em
curso no meio rural, com o crescimento da questao ambiental e da preocupacao
com a conformacdo de um novo modelo de desenvolvimento menos desigual e
excludente.

Uma dessas experiéncias localiza-se em Minas Gerais, nos territorios da
Serra Geral e do Alto Pardo. Trata-se do projeto da cooperativa Grande Sertao:
produtos agroextrativistas do Cerrado sustentavel no Programa de Aquisicao de
Alimentos (PAA). O projeto tem por objetivo garantir a seguranca alimentar e
nutricional (da sociedade local e das familias de agricultores) por meio da utilizacéo
de frutos préprios do Cerrado (polpa de pequi, 6leo de pequi, rapadurinha etc.)
no incremento da merenda escolar e na alimentacao de asilos, orfanatos e outras
instituicoes. A idéia é preservar o bioma do Cerrado e da Caatinga e ao mesmo
tempo beneficiar agricultores extrativistas. O projeto foi concebido pelo Centro de
Agricultura Alternativa juntamente com os Sindicatos de Trabalhadores e outras
instituicoes parceiras (Brasil. MDA/SDT. 2006b).
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No Mato Grosso, territério Portal da Amazonia, uma das acbes do
colegiado territorial foi motivada pelo diagndéstico de necessidade de mudanga
de paradigma do modelo “tradicional” e predatério da agricultura, para uma nova
visdo de desenvolvimento sustentavel. Assim, iniciou-se a pratica de Capacitacao
em Desenvolvimento Territorial, Gestdo Ambiental e Organizacdo Social. A
constatacdo do conselho territorial é de que essas agcdes virdo a contribuir com
a construcdo de uma nova visdo de desenvolvimento rural que considere a
interrelacao de aspectos produtivos, ambientais, econdmicos, culturais e sociais
(Brasil. MDA/SDT, 2006b).

Cerca de 30% das agdes implementadas nesses casos visam a ampliacdo
na localidade dos servicos de apoio a producao (como crédito e assisténcia
técnica) e dos servicos de producdo (como investimentos em agroindustrializagdo
e formacao de redes de comercializacdo).

No territério do Sudoeste Paranaense, encontramos a Rede de
Cooperativas de Crédito Rural e Economia Solidéria, a Cresol, que conta com a
parceria de diversas instituicdes, bem como do colegiado territorial. Sua missdo é o
fortalecimentoeoestimulodainteracdo solidariaentre osagricultores e agricultoras
familiares por intermédio do crédito e da apropriacdo do conhecimento, visando
ao desenvolvimento local sustentavel. Sua principal estratégia é o fortalecimento
da poupanca e a aplicacdo dos recursos disponibilizados na promocdo do
desenvolvimento local (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

Sao expressivas também as acdes cujo foco recai sobre o melhoramento
e a ampliacdo de processos sociais e que visam, de forma variada, a articulacdo
e a coordenacao dos atores sociais e das politicas publicas que incidem sobre o
territorio (21%).

Uma importante iniciativa nesse campo refere-se as tentativas de
construcao de Planos Safra territorializados. O Plano Safra Territorial é um
instrumento para negociacdo de politicas voltadas para a sustentabilidade da
agricultura familiar, contribuindo para uma visdo setorial descentralizada, pautada
na co-gestao e no desenvolvimento susutentavel. O territério do Entorno de
Manaus (AM) fez um exercicio de construcdo desse plano de forma participativa,
contando inclusive com um Termo de Gestdo Compartilhada. No Sudoeste do
Parand, por sua vez, as discussdes acerca do Pronaf j& sdo antigas, datando de 2000,
quando era travada entre as organiza¢cbes governamentais ou ndo representantes
da agricultura familiar e 0 Banco da Amazoénia.
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Posteriormente, o Banco do Brasil integrou-se a essa dinamica. Com o
colegiado territorial essa acdo ganhou félego e acabou por fortalecer os objetivos
de atuacdo conjunta entre governo e sociedade civil, contribuindo para manter
o controle social da politica de crédito para a agricultura familiar, buscando uma
maior adequacao dos seus instrumentos a realidade local. Observou-se, ainda,
um maior acesso de produtores ao crédito por meio da desburocratizacdo
administrativa (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

E importante salientar também que a constituicdo do territério tem se
mostrado fundamental para o fortalecimento das instituicdes governamentais e
das organizacdes sociais ligadas a agricultura familiar, permitindo muitas vezes a
modernizacdo de suas estruturas fisicas e das suas condigcdes de trabalho.

No territério do Baixo Amazonas, como fruto desse processo de
fortalecimento e reestruturacdo das organizacdes locais, tem se observado um
Crescente avango no envolvimento de atores ndo-governamentais ao longo da
trajetdria de implementacdo da politica territorial. Nesse sentido, organizacdes que
representam os trabalhadores e as ONGs na regido se fortaleceram no processo
e passaram a ocupar um espago crescente de coordenacdo, antes ocupado
majoritariamente por instituicbes governamentais, como a Sagri e a Emater.

No entanto, séo muitos os desafios que precisam ser superados com o
objetivo de avancar na consolidacdo de uma visao planejada de desenvolvimento
territorial. Assim, muito embora haja um aumento na participagdo das organizagoes
da sociedade civil, ¢ importante destacar que invariavelmente prevalece nessas
instituicbes uma cultura de atuacao isolada, sem articulacdo e que em alguns
momentos sobrepde a concorréncia a agao em parceria.

Da mesma forma, na esfera governamental, observa-se que nem sempre
todos os atores se fazem presentes ou “alinhados” com a politica territorial e com
0s processos de participacdo por ela estimulados. A gravidade dessa constatacao
se acentua quando os atores governamentais que se fazem ausentes possuem
escopo de atuacao diretamente ligado com questdes centrais e estruturantes
do desenvolvimento territorial, como a politica ambiental e a questdo fundiria.
Nessa direcéo, ainda que o colegiado territorial do Baixo Amazonas conte com
uma considerdvel e crescente participacdo de agentes governamentais e nao-
governamentais, percebe-se a auséncia das arenas decisérias de atores centrais,
como o Ibama e o Incra (Ledo, 2006).
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Adicionalmente, 17% das acbes sdo voltadas ao melhoramento da
oferta de servicos sociais, como educacdo e infra-estrutura. Essas acdes diregem-
se a capacitacdo dos agricultores familiares e a consolidagao de uma melhor
infra-estrutura para a realizacdo de suas atividades sociais e produtivas, como
a reestruturacdo de escolas, conserto de estradas, disponibilizacdo de energia
elétrica.

No territério da Serra da Capivara, uma das principais acbes do colegiado
territorial voltou-se para o fomento de educacdo mais contextualizada com a
realidade econémica, social eambiental doterritério. Aacdo denominada Educacao
Contextualizada na Rede Publica do Semi-arido: elaboracdo e distribuicdo de
material didatico tem por objetivo a elaboracdo técnica de material para-didatico
a ser utilizado como suporte para uma educacdo contextualizada no semi-arido
piauiense (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

Em 55% das boas praticas é apontado algum tipo de articulacdo entre
diferentes politicas publicas. Assim, em 20% dessas articulacdes sdo mencionadas
mais de duas politicas publicas articuladas, normalmente a associacdo do PDSTR
com outros programas do MDS (Consads e Fome Zero), da Companhia Nacional
de Abastecimento-Conab (Programa de Aquisicdo de Alimentos-PAA) e do MMA
(Proambiente, Agenda 21). O Pronaf é citado como a principal politica articulada
em 14% das boas préticas, sequido das a¢des realizadas pelo Projeto Dom Helder
Camara, também do MDA. O PAA sozinho aparece em 8%, seguido do APL e dos
Consads/Fome Zero, ambos com 6%.

Esse talvez seja um dos principais desafios trazidos pela abordagem
do desenvolvimento territorial. O processo de articulagdo de programas
se torna mais complexo se levarmos em consideracdo que cada programa
governamental é antes de tudo um nicho de poder cujos responsaveis pela sua
criacdo resistem em compartilhar com outros parceiros, especialmente de outras
agéncias governamentais. Os atributos de status e de decisdo sobre os recursos
obstaculizam a articulacdo e assim, boa parte dos programas governamentais
continua mantendo um estilo de intervencédo por intermédio de projetos pontuais,
sem o compromisso com uma estratégia de articulagdo de médio prazo e com a
construcao de um pacto territorial para o desenvolvimento (Leite et al., 2005: 53).

No territério do Portal da Amazdnia, por exemplo, constata-se uma fore
integracao da politica territorial da SDT com o programa Gestar do Ministério do
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Meio Ambiente, que ja se fazia presente na regido no momento de implementacdo
do PDSTR (Fonseca, 2006). A articulacdo entre esses dois instrumentos de politicas
publicas vem gerando resultados interessantes e importantes avangos na regiao,
onde a questdo ambiental se faz extremamente presente.

As formas de acompanhamento e de avaliacdo das experiéncias séo
bastante diversificadas. Essas atividades sdo fundamentais no processo de
implementacado de politicas publicas, na medida em que permitem verificar se a
acdo estd realmente bem estruturada e se 0s instrumentos que prevé, ao serem
aplicados narealidade, efetivamente contribuem para o alcance dos seus objetivos.
Elas permitem, igualmente, que se detecte possiveis falhas e imprecisdes que o
processo de execucdo da politica possa apresentar, permitindo a realizacao de
correcdes e alteragdes na operacionalizagdo de seus instrumentos. Procedimentos
formalizados de monitoramento séo apontados em 38% das experiéncias, sendo
que em 53,8% dessas praticas as atividades de acompanhamento e avaliacdo sdo
informais.

De uma forma geral, quando as agdes territoriais sao postas em pratica, em
etapas que compreendem desde a elaboracdo, implementacdo e monitoramento
dessas politicas publicas, percebe-se a conformacédo de uma rede de atores sociais
e instituicdes (governamentais ou ndo) locais e “extralocais”. Essas redes sdo muito
diversas e dependem diretamente do contexto social em que estdo inseridas e da
trajetdria historica do territério em questao.

Normalmente, quanto mais articulada e efetivamente embebida nos
objetivos compartilhados pelos atores sociais e instituicdes que dela fazem
parte for essa rede, maior serd a capacidade dessa politica publica alcancar
0s objetivos a que se propde e de responder aos desafios e obstaculos que o
processo de implementacdo podera apresentar. Adicionalmente, quanto mais
extensa e diversificada se apresentar essa rede, maior serd a complexidade de
operacionalizacéo dessa politica e, por outro lado, maior serd a sua capilaridade e
representatividade e, portanto, mais elevada a amplitude dos seus resultados.

Uma parte considerdvel das boas praticas analisadas (44%) articula
instituicbes governamentais das trés esferas de governo (municipal, estadual e
federal) e organizacdes da sociedade civil normalmente ligadas a representacdo
dos interesses da agricultura familiar. Contudo, chama atencéo a participacao de
redes mais diversificadas e que compreendem, além dos atores anteriormente
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citados, organizagdes internacionais como ONGs ou institutos voltados para o
desenvolvimento e universidades (13,6%).

Em suma, da analise das "boas préticas territoriais” podemos concluir que
0 apoio da SDT por meio do PDSTR contribuiu, num primeiro momento, para o
fortalecimento de praticas voltadas para o desenvolvimento que j& vinham sendo
experimentadas em municipios que passaram a fazer parte de territérios rurais.
Por outro lado, naqueles municipios onde nao havia nenhuma iniciativa anterior
registrada, a politica territorial funcionou como um primeiro estimulo a articulacédo
e mobilizagdo dos atores sociais locais e para a implementacdo de acdes conjuntas.
A identidade, em principio, ndo é apontada como o principal fator aglutinador
e de estimulo a acao coletiva dos atores sociais do territério. Usualmente, maior
prioridade explicativa é dada as possibilidades de articulacdo dos atores em torno
de uma politica publica ou da identificacdo de demandas e de potencialidades
nos territorios.

Finalmente, ainda que boa parte das acdes implementadas tenha uma
base setorial e agricola forte, chama atengao a crescente participacdo daquelas
acdes que buscam desenvolver e fortalecer atividades agricolas alternativas
aos processos produtivos tradicionais e que possuem um maior componente
ambiental e de sustentabilidade.

4.3 Obstaculos e desafios ao processo de territorializacao

Como se trata de um processo recente de construgao de uma alternativa
de articulacdo institucional e de integracdo de politicas publicas realizado
num contexto, até ha pouco tempo marcado pela centralizacdo do processo
de planejamento das a¢des de desenvolvimento, os percalcos iniciais na
implementacdo dessas iniciativas sdo enormes e de diferentes naturezas. Com
base em levantamento bibliogréfico, procuraremos fazer aqui um apanhado dos
principais entraves que a conformagao dos territérios da SDT vem encontrando
na pratica e que muitas vezes funcionam como fator limitador para o avango do
processo de desenvolvimento territorial.

Eimportante destacar, antes de iniciarmos a analise, que ndo pretendemos
esgotar a discusséo a respeito dos desafios que a implementacdo de uma politica

124



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
Articulagdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

de desenvolvimento territorial encontra no Brasil, mas meramente apontar alguns
Casos mais recorrentes e comuns. Por outro lado, também nao queremos afirmar
que todos os territérios rurais no momento da implantacdo da politica da SDT virdo
a apresentar, necessariamente, todos esses elementos. Como ja mencionamos
anteriormente, a dinamica socioecondmica e politica em cada territdrio sers,
provavelmente, diferenciada e especifica, tendo em vista as caracteristicas
proprias do territério e as particularidades de sua trajetéria de constituicdo (social,
econdmica, politica, cultural, ambiental).

Assim, dificilmente a politica territorial poderad contar com férmulas ou
leis gerais que possam ser aplicadas sem distincdo em todos os territérios. Esse
reconhecimento, entretanto, nao reduz a importancia de uma analise que busque
tirar "licbes” e aprender com 0s casos pesquisados. Dividimos essa empretiada em
16 tOpicos que apresentaremos a seguir.

i) A complexidade da transicGo do municipio para o “territdrio™ até 2002,
como vimos, os recursos do Pronaf Infra-estrutura eram geridos quase que
exclusivamente pela administracdo municipal e pela Emater. Sua dinamica era
focada no desenvolvimento municipal. Em boa parte dos casos, ainda que os
CMDRS estivessem formalizados, a capacidade de influéncia dos representantes
das entidades da sociedade civil nesses conselhos era restrita. No entanto, mesmo
subordinados ao poder local, varios CMDRS representaram um avanco na forma de
representacao dos interesses das comunidades, das associacdes e dos grupos de
produtores, permitindo uma maior capilaridade no processo (Leite et al., 2007).

A nova institucionalidade politica estabelecida (o territério) pela politica
da SDT leva a que essa incipiente capilaridade seja fragilizada ou dissolvida e
substituida por estruturas de representacao de carater regional, 0 que acabou
provocando um distanciamento entre os colegiados territoriais e os conselhos
municipais, fazendo emergir um primeiro obstaculo para o fortalecimento de
processos de gestdo democratica de agdes voltadas para o desenvolvimento
local.

Adicionalmente, as novas regras determinam que 0s recursos do
“territério” sejam determinados pela articulagdo de um grupo de municipios que
compartilhem identidade comum e que estejam movidos por uma estratégia de
acdo conjunta. Essa mudanca na légica gerou um descontentamento generalizado
entre os prefeitos municipais, pois nessa nova modalidade a viséo municipalizada
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do processo é substituida pela abordagem territorial. Os projetos, por sua vez, ndo
sao mais elaborados tendo em vista os agricultores familiares do municipio, mas
planejados para atender as demandas de uma base geografica ampliada. Isso
acaba por exigir dos representantes do territério, dentre eles 0s governamentais,
uma capacidade de discusséo e de negocia¢do de propostas com um conjunto
mais diversificado de atores.

Essa tendéncia de ruptura com o clientelismo politico das prefeituras é
facilmente identificada no territério do Cariri (PB). Segundo entrevistas realizadas
junto as principais liderancas locais, a criagdo do Forum Territorial permitiu que se
rompesse com o poder excessivo dos prefeitos na execucdo dos projetos antes
financiados pelo Pronaf Infra-Estrutura. No quadro anterior, os projetos obedeciam
uma logica de cima para baixo (top-down), uma vez que 0S recursos eram
dirigidos diretamente para o municipio e as iniciativas para o desenvolvimento
econdbmico eram geralmente articuladas pelo prefeito e outros politicos, nem
sempre satisfazendo as reais necessidades das populagdes locais.

AsconseqUéncias mais visiveis desse periodo sdo a construcdo de’elefantes
brancos’, sem utilidade para o desenvolvimento territorial e o grande ndmero de
obras paralizadas ou sem funcdo nos municipios (Andrade e Yamamoto, 2006).

No entanto, destaca-se aqui o que Andrade e Yamamoto (2006)
denominam de “paradoxo aparente ou verdadeiro” inerente ao processo de
desenvolvimento territorial no Cariri. Ainda que a criacdo do Foérum territorial
tenha sido central na ampliagdo do didlogo no nivel do territério, grande parte do
sucesso do colegiado territorial nessa regiao esta atrelado a participacdo direta ou
indireta que os prefeitos da regido tém nessa estrutura.

N&o séo raros os casos, um deles o Cariri, em que sdo as prefeituras que
viabilizam a participacdo da sociedade civil, cedendo espacos e garantindo o
transporte para as reunides do Férum. O paradoxo assim consiste no fato de que
os prefeitos estdo mais organizados que a sociedade civil, que precisa deles para
se organizar, mas que ao mesmo tempo 0s V& Como Uma ameaga potencial, pois
a falta de estruturas que garantam a participacao autbnoma dos agricultores e
a dependéncia das prefeituras pode ampliar o risco de cooptacdo (Andrade e
Yamamoto, 2006).
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Essa mudanca de foco introduz, por sua vez, novas possibilidades para
a viabilizagdo dos recursos publicos (Torrens, 2007: 44-5). No entanto, ainda é
relativamente anacroénica a forma de repasse dos recursos financeiros. Enquanto
aqueles relativos as atividades de custeio podem assumir claramente uma
perspectiva territorial, sendo executadosemagdescomessaabrangéncia, os valores
destinados aos gastos em investimento devem obedecer a institucionalidade
“‘convencional” (municipios e/ou estados), o que gera alguma assimetria entre
esses dois movimentos (Sabourin, 2007).

No territorio do Cariri (PB) essa contradicao é latente, indicando que a
forma de operacionalizacdo dos recursos na politica territorial apresenta paradoxos
que precisam ser resolvidos, mas muito bem articulados, uma vez que envolve
questdes econdmicas, sociais, mas principalmente, politicas. Em boa parte das
situacdes, alguns projetos territoriais aprovados dependem de estruturas e de
mecanismos de cunho territorial, mas seu financiamento acaba sempre recaindo
sob o poder das prefeituras. Por conta disso, haveria prefeituras enfrentando
dificuldades em operacionalizar os projetos aprovados por serem impedidas
de processar transferéncias de recursos a outros municipios para as despesas
correntes, contrariando a éptica territorial (Andrade e Yamamoto, 2006).

Em muitos territdrios percebe-se uma resisténcia significativa da prefeitura
em realizar trabalhos que ultrapassem o ambito municipal, o que se revela um dos
principais entraves para o avanco do desenvolvimento territorial. A predisposicdo
das prefeituras para atuarem e planejarem em conjunto, pensando o territério,
é central para a ampliacdo da representatividade e para uma maior capilaridade
do processo, reduzindo em parte a margem de exclusao de grupos sociais do
processo de participagao.

ii) Distor¢Oes nos processos de constituicdo dos territorios: em alguns casos,
é chamada a atencdo para possiveis distorcdes na delimitacao do territério e na
escolha dos municipios que dele fardo parte. Muitas vezes, municipios que nao
guardam qualquer semelhanca com os demais, tanto do ponto de vista das
atividades econémicas quanto dos valores culturais e sociais ou dos instrumentos
de planejamento (governamentais ou ndo) jd postos em pratica, foram a ele
agregados por razdes de ordem meramente politica. Por outro lado, percebe-se
a exclusdo de outros municipios semelhantes em virtude da fragilidade das forcas
sociais e dos proprios prefeitos (Lopes e Costa, 2006: 7).
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Minoritarios sdo os casos onde o territério criado pela SDT ja compartilhava
anteriormente de um sentimento de pertencimento ou de identidade, como pode
ser observado no territério do Sisal e no do Velho Chico, ambos na Bahia.

Um caso ilustrativo de distor¢des na conformacéo do territério diz respeito
ao processo de subregionalizacdo implementado no planalto catarinense. No
momento de constituicdo e delimitacdo dos territérios do estado do Parand,
tanto os atores sociais quanto governamentais optaram por englobar o maximo
de municipios a valorizar as identidades histéricas e socioculturais da regido.
Destaca-se que nessa ocasiao estava sendo implementado pelo governo estadual
um processo de descentralizagao administrativa que constituiu na criacao de 30
Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR) que foi deixado em segundo plano
pelo PDSTR. Em diversas situagcdes, juntou-se mais de duas SDRs para se constituir
um territério e no caso do planalto catarinense, quatro SDRs.

E interessante ressaltar que atualmente essa unidade de planejamento
(SDR) parece ter sido “internalizada” pelo CIAT do territério do planalto catarinense,
sendo causa de muitos conflitos quando se discute o destino dos recursos a serem
aplicados em cada SDR, no ambito do territério. Além das diferencas culturais,
ambientais e econdmicas que dificultam o fortalecimento de uma identidade
territorial, constata-se atualmente no Parand que significativas iniciativas com
propdsitos similares a politica do MDA estdo ocorrendo de forma paralela e que ndo
foram consideradas por essa politica, o0 que tém conseqéncias na consolidacao
de um processo de convergéncia dessas acdes em direcdo ao desenvolvimento
territorial (Cazella e Burigo, 2006).

Caso semelhante é apontado no Agreste de Alagoas, onde no processo
de delimitacdo da area geogréfica que hoje é reconhecida com territério da SDT,
municipios que nao guardam qualquer semelhanga com os demais, tanto de
ponto de vista das atividades econdmicas como dos valores culturais e sociais,
foram agregados por razdes diversas. Essa “anomalia” territorial, ainda que nao
impossibilite a constituicdo e materializacdo do colegiado territorial, consitui um
dos principais obstaculos do ponto de vista da coesao dos atores sociais e da
constituicdo de uma “identidade territorial” (Lopes e Costa, 2006).

No territério do Cariri (PB), encontramos uma situacdo particular. Sua

articulacéo territorial, ao contrario de situacdes mais recorrentes, nao se iniciou
com a chegada da SDT e a instalacdo do colegiado territorial. Antes disso, a
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regido ja se articulava e se auto-reconhecia como constituinte de uma identidade
coletiva (sentimento de pertencimento) que se refletia no campo cultural (com
festas e tradicdes como a Festa do Bode Rei), politico (existéncia de associacoes
como Associagdo dos Municipios do Cariri e Agreste Paraibano e que acabou
com a elaboragdo de um pacto — Pacto Novo Cariri — com o objetivo de discutir
e resolver os problemas do territério, ampliando o didlogo entre governo e
sociedade civil). Assim, no momento de implementacédo da politica territorial, essa
identidade foi respeitada, ainda que o territorio apresentasse uma area geografica
muito extensa, gerando impactos nos processos de gestao e operacionalizagao da
politica territorial.

Atualmente, a discussao no territorio do Cariri avanga na direcdo oposta
da preocupagdo com a manutencao de uma identidade. Ainda que apresente
um forte sentimento de identidade, o colegiado encontra-se dividido, onde parte
expressivade seuscomponentesreivindicaareparticdo doterritérioem dois, devido
a sua grande extensdo geogréfica. No fundo o que motiva a proposta de divisdo
é operacional, relacionando-se a questdo da logistica e distribuicdo de recursos.
Contudo, a divisdo ainda enfrenta fortes oposicoes, pois ao se considerar que o
Cariri ¢ um s6 (identidade), questiona-se se haveria realmente a necessidade de
dividir o territério artificialmente em funcao da formatacao operacional da politica
federal, ou se isso ndo seria um contra-senso (Andrade e Yamamoto, 2006).

iii) SuperposicGo de politicas e de “territdrios” os territdérios sao muitas
vezes fruto da implementacdo espacial de determinadas politicas publicas
(governamentais ou nao). Em alguns lugares, é perceptivel um processo de
superposicao de “territérios’, cada qual correspondendo a uma determinada
acao publica, e que nem sempre sao articulados ou coordenados, ou seja, Nao
estabelecem didlogo uns com os outros. Esse processo pode gerar 0“esvaziamento”
dos espacos de participacdo e a perda de forca da participacao social, na medida
em que confunde as pessoas, implica dispéndio de recursos (alimentacao, estadia,
transporte, alocacao de funciondrios etc), e leva a perda de eficiéncia nas acoes
implementadas, pois muitas vezes projetos que tém objetivos e instrumentos
comuns nao dialogam (ou sdo até mesmo conflitantes).

Como exemplo dessas diferentes territorializacdes podemos citar os
CMDRS, os atuais colegiados ou foruns rurais, os APLs, os Consads, os territorios
das Bacias Hidrograficas, os polos do programa de biodiesel, além de outros
programas, alguns criados por governos estaduais (Couto e Rocha, 2006: 9).
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No territério do Vale do Ribeira (SP) temos um quadro interessante que
bem pode ilustrar esses processos descontinuos e assimétricos. Desde os primeiros
momentos de articulagdo desse colegiado territorial, procurou-se articular essa
politica aquelas operacionalizadas por outros ministérios, como o Consad do MDS
eaAgenda 21 do MMA. Assim, optou-se pela constituicdo de apenas um colegiado
que seria entdo responsavel pela operacionalizacdo (e, portanto, articulagao)
dessas trés politicas, o que constituia por si s6 um significativo avan¢o no processo
de articulacao de politicas publicas e retomada do planejamento regional.

No entanto, por outro lado, nesse mesmo momento havia outras iniciativas
em Ccurso no respectivo territério e com objetivos similares que foram de certa
forma subestimadas, como a Agéncia de Desenvolvimento local, as associaces de
prefeitos, o Comité de Gestdo de Recursos Hidricos, e a Agéncia da Mesorregiao,
esta Ultima também recentemente criada e responsavel pela gestdao das politicas
do Ministério da Integracao Nacional (Favareto e Schroder, 2006).

iv) Elementos de participacéo, conflitos e representatividade: muitas vezes, a
heranga da cultura politica manifestada na centralizagdo dos processos de tomada
de decisdo e no autoritarismo e/ou clientelismo das relagdes, constitui-se num
obstaculo central para a conformacdo de um ambiente institucional que seja
capaz de planejar o desenvolvimento territorial, coordenando e integrando uma
diversidade de atores sociais e acdes estratégicas e projetos especificos. Dessa
forma, privilegiam-se os segmentos mais favorecidos, criando-se distor¢cdes nos
objetivos da politica, descontinuidade de agbes e a centralizagao das decisdes
em poucos agentes. Muitas dessas antigas praticas ndo foram eliminadas e sdo
transpostas para os territorios, segregando municipios e grupos sociais que nao
tém forca representativa (Couto e Rocha, 2006: 9).

Ainda que na maior parte dos casos o0s colegiados territoriais contem com
a participacdo paritaria de instituicbes governamentais e ndo-governamentais,
de forma geral eles ainda se apresentam como uma instancia de representagao
limitada a atores sociais constituintes de um grupo articulado em torno de posicées
e interesses relativamente préximos. Nesse contexto, o risco de apropriacao da
politica por esse grupo é grande. O recorte institucional com o perfil restrito a
agricultura familiar tem impedido que outros atores sociais também interessados
na construcdo de uma estratégia territorial de desenvolvimento rural venham a
contribuir politicamente para esse processo, como é o caso da maior parte das
instituicoes ligadas a defesa dos interesses das atividades ndo-agricolas e os
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representantes do empresariado local, ainda que este seja um ponto polémico e
conflitivo, como sublinhamos no inicio desse texto.

Nesse sentido, é importante destacar que a medida que se amplie a
diversidade de atores sociais envolvidos na discussdo do territério, tende a ampliar-
se também a quantidade e a profundidade dos conflitos. No entanto, o embate de
opinides e de posicdes e a resolucdo (nem sempre possivel) dos conflitos é uma
etapa constituinte e intransferivel do processo participativo, e reforca aimportancia
de que sejam previstos e garantidos mecanismos de incentivo a participagao, que
assegurem a representatividade dos grupos sociais e a transparéncia dos processos
decisorios.

Em parte considerdvel dos processos de ampliacdo da participacao
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, a sua estabilidade politica, como ressaltamos em secdes anteriores
desse documento. Entretanto, é importante ter em mente que os conflitos sdo
constituintes e inerentes a processos de ampliacdo dos canais de participacdo na
elaboracdo e operacionalizacdo das politicas publicas.

No territério da Serra do Brigadeiro (MG), com o objetivo de minimizar
os conflitos, sob pena de desanimar as liderancas constituintes do forum, foram
definidos critérios de priorizacdo dos projetos e de definicdo das entidades
executoras. A estratégia de utilizar a partilha de recursos como forma de resolucéo
de conflitos, ainda que conte com uma forte preocupacao dos atores em atribuir
critérios negociados para tal partilha, tem por conseqiéncia o bloqueio de
constituicao de um processo de aplicagao dos recursos a partir de uma visao
estratégica do planejamento territorial (Favareto e Schroder, 2006).

O territério Estrada de Ferro (GO), nesse aspecto, também guarda
uma peculiaridade na forma de interacdo entre os agricultores familiares e os
grandes produtores de graos e leite da regido. Os 6rgaos representativos desses
dois segmentos, normalmente detentores de interesses diferenciados, pouco
concorrem entre si, formando um arranjo institucional de baixa conflitualidade.
Geralmente unem esforcos em prol de temas mais pragmaticos, menos inovativos,
com foco na producdo agricola. H4 um consenso no territério sobre a necessidade
de fortalecimento da agricultura familiar a partir da diversificacdo produtiva, da
ampliacdo da qualidade e de abertura de novos canais de comercializacdo, com
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0 objetivo de ampliar a renda e dinamizar as economias locais (Brasil. MDA/SDT,
2007).

Contudo, o reconhecimento e o enfrentamento dos conflitos, mesmo
aqueles existentes nointerior dos grupos alinhados com os interesses da agricultura
familiar, constitui elemento fundamental. A eliminacdo do conflito, muitas vezes,
bloqueia o surgimento de novas dinamicas territoriais e compromete a ampliacédo
dos canais democraticos de participacao, na medida em que tende a privilegiar
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 ou consensos, mesmo que
temporérios, que contemplem de forma democratica todos (ou parte) dos
interesses dos segmentos que constituem a sociedade local.

Relevante considerar que a diferenca no grau de representatividade dos
variados atores, normalmente variando de acordo com o poder, a capacidade
de articulagcdo politica e o conhecimento do funcionamento dos processos
burocraticos de acesso a recursos publicos pode vir a gerar formas diferenciadas
de participacdo e de intervencao desses diferentes grupos sociais e produzir
distor¢bes na aplicacdo dos recursos disponibilizados em nivel territorial. Isso faz
com que se consolidem no interior do territério grupos distintos com maior ou
menor grau de poder (Couto e Rocha, 2006: 11).

Assim, no caso do Planalto Catarinense, ainda que boa parte dos
componentes do conselho afirme que procuram fomentar aquelas atividades
consideradas fundamentais para o fortalecimento econémico da parcela excluida
da populagao rural, isso ndo é sempre comprovado na pratica. Diversos estudos
realizados em Santa Catarina revelam que a maior parte dos recursos financeiros
aplicados na regido (de varias politicas, desde o antigo Pronaf Infra-Estrutura
até o Consad) acabam privilegiando as camadas dos agricultores familiares de
porte econdmico intermedidrio, segmento que embora apresente deficiéncias
em suas condicdes de vida e nas estruturas produtivas, ndo constitui a parcela
mais excluida da populacdo rural. No planalto catarinense, as familias mais
pobres e desorganizadas da sociedade civil t¢m no trabalho sazonal e precario
sua principal estratégia de reproducao social, o que se dd no mercado informal e
estas dificilmente sdo englobadas nos projetos dos conselhos territoriais (Cazella
e Burigo, 2006) .
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No territério doVale do Ribeira (SP) também pode-se reconhecer que parte
considerdvel e importante da sociedade local encontra-se excluida das discussées
territoriais. Nesse colegiado a agricultura familiar estd bem representada na
estrutura reconhecida como colegiado territorial pela SDT, uma vez que metade
das cadeiras sdo atribufdas a essa categoria. Contudo, ressalta-se que encontram-
se ausentes outros importantes setores da sociedade local (como o empresariado
e suas organizacdes), bem como os segmentos mais pobres da agricultura familiar
(como aqueles dos municipios mais distantes e onde se concentram os piores
indicadores econdémicos e sociais) e o poder publico estadual — a quem cabe o
tratamento de parte dos entraves fundamentais ao desenvolvimento regional,
como a definicdo dos direitos de propriedade em torno do enorme volume de
terras sem titulacdo (Favareto e Schroéder, 2006).

Contudo, ndo pode-se deixar de reconhecer o éxito que a politica da SDT
logrou na ampliacdo da visibilidade de certos grupos sociais (particularmente
aqueles que ja encontravam-se organizados em entidades de representacao)
que, até entdo, eram ou ndo considerados apenas marginalmente nos processos
de desenvolvimento territorial. Os investimentos realizados em capacitacdo de
liderancas e nas atividades de mobilizacdo contribuiram com a ampliacdo dos
canais de acesso a informacdo. Adicionalmente, a politica territorial conferiu o
efetivo reconhecimento dessas populacdes como publico estratégico para o
desenvolvimento territorial, tornando-os mais visiveis e elevando seu capital
politico, uma vez que tornam-se mais capazes de influenciar a conducédo das
politicas de desenvolvimento (Favareto e Schroder, 2006).

v) Condicionantes da participacdo e capacitacdo de liderancas e o risco de
esvaziamento das diferentes arenas de participacao existentes no nivel do territério: nao
obstante o esforco dos articuladores territoriais, as reunidées do colegiado territorial
estdo muitas vezes esvaziadas, a participacdo efetiva e regular ficando restrita a
numero reduzido de seus integrantes. Os motivos para isso vdao desde razdes
mais diretas, como a impossibilidade de participacdo de algumas organizacdes
pela falta de recursos financeiros (especialmente as representantes daqueles
grupos sociais mais carentes), até questdes mais complexas, como a ocorréncia de
disputas internas entre os representantes de diferentes segmentos sociais (Lopes
e Costa, 2006:14).

No territério do Cariri (PB), a sobrecarga das liderancas locais nas
dindmicas territoriais, gerando o esvaziamento das reunides, é clara. O Nucleo
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Técnico responsavel por coordenar e articular atores e instituicdes no processo de
desenvolvimento territorial foi dividido em nove Camaras Tematicas que buscam
abarcar todas as areas de acdo prioritarias identificadas no territério. Assim, se
por um lado as Comissdes permitiram ampliar a possibilidade de participacdo
na discussdo dos projetos, elas acabaram agravando a sobrecarga de reunides e
encontros do territério. Em virtude disso, os integrantes do Férum estdo sempre
atribulados, pois além de integrarem as suas instancias no colegiado, geralmente
ocupam também posicdes de responsabilidade em suas organizacdes de origem.
Muitos reclamam que ha reunides demais e que faltaria objetividade nos encontros
e muitos atrasos (Andrade e Yamamoto, 2006).

Por fim, destaca-se 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 discussdes territoriais. Na
maioria dos territérios, os conselhos e os féruns do meio rural sdo 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 (Lopes
e Costa, 2006: 16).

No caso do territério do Alto Acre (AAC), Fonseca (2006) especifica
isto de “relagcdo endogamica” entre movimentos sociais e governo. Em outras
palavras, trata-se de se questionar até que ponto os representantes das entidades
constituintes do conselho realmente sao legitimos ou reais representantes da sua
base de origem. A andlise dos processos em andamento no AAC aponta que ha
um gap entre as liderancas presentes nos conselhos e a base dos movimentos.
Situacdo semelhante da-se no territdrio do Portal da Amazonia (Fonseca, 2006).

vi) A fragilidade das estruturas do Estado: um obstaculo freqlentemente
percebido esté relacionado a fragilidade das estruturas institucionais disponiveis
nas trés esferas de governo e que se refletem diretamente na capacidade de
atendimento das demandas da agricultura familiar e do desenvolvimento
rural. Sdo referidas aqui, em particular, as deficiéncias da SDT e das instituicdes
governamentais responsaveis pelos servicos publicos de assisténcia técnica e
de extensdo rural para contribuir de forma continua no processo de assessoria,
negociagdo entre os atores sociais, planejamento, monitoramento e avaliagao das
acdes desenvolvidas em cada territério.

Em particular sdo destacadas a falta de profissionais qualificados para atuar
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de acordo com os principios da sustentabilidade e a auséncia de infra-estrutura
fisica e de recursos financeiros necessarios para fornecer as populagdes rurais 0s
servigos publicos essenciais (Torrens, 2007: 85).

Confirmando essa constatacdo, destacamos analises realizadas na Serra
do Brigadeiro (MG) e Vale da Ribeira (SP) e que constatam que a “nova visdo” do
desenvolvimento rural se institui nesses territérios, juntamente com a politica
da SDT, com forca suficiente para reorientar o discurso e o desenho das novas
politicas e programas. Contudo, destaca-se que esse processo de ruptura com
antigas ferramentas conceituais e metodoldgicas ndo se faz acompanhado da
criacdo de novas instituicbes capazes de sustentar esse novo caminho.

Assim, 0 que parece estar ocorrendo é o que Favareto (2006) denomina
de “incorporacao por adicdo” de novos temas, ou seja a incorporacao de velhos
valores e praticas, sob nova roupagem. Nesse sentido, realizar corre¢des de rumo
constitui o principal desafio para os proximos anos (Favareto e Schroder, 2006).

vii) Adaptagdo de ferramentas conceituais e metodoldgicas: a capacidade
das organizagcdes, governamentais ou néo, de forjar ferramentas conceituais e
metodoldgicas para intervir estrategicamente sobre as distintas dimensdes da
realidade ainda é limitada e precisa ser valorizada de forma sistematica, de modo
que avancem em sua autonomia e independéncia. Essa limitacdo contribui para o
reforco de uma visdo fundamentalmente unidimensional de desenvolvimento, ou
seja, uma concepcao baseada quase que exclusivamente na dimensao econémica
ou mais precisamente na producdo agricola realizada pela agricultura familiar.
Ainda que em muitos territérios haja a preocupacao dos érgaos colegiados em
estimular projetos inovadores, 0 grosso das a¢des efetivamente aplicadas volta-se
ao reforco das agdes e atividades tradicionais da regido que estejam enfrentando
dificuldades, mesmo que conjunturais.

Nessa dire¢do, no territério do Vale do Ribeira (SP), ainda se faz presente no
forum uma viséo predominantemente setorial, reforcada pela prépria composicao
do férum, limitada as organizacdes da agricultura familiar. Assim, o conjunto de
projetos aprovados pelo colegiado néo se conforma em projetos verdadeiramente
territoriais, mas em proposicoées relacionadas as atividades primérias que ainda
guardam um forte viés municipal. Qutro desafio a ser apontado corresponde a
enorme dificuldade encontrada na proposi¢do e no surgimento de idéias e projetos
inovadores que obedecam ao mesmo tempo a critérios técnicos de planejamento
e viabilidade.
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Contudo, a observacdo da trajetéria do colegiado territorial demonstra
que o constante processo de implementacdo das acdes territoriais e a utilizago
de mecanismos de aperfeicoamento, estdo caminhando para impor novos
parametros as proposicoes dos agentes locais e, por este caminho, favorecer uma
alocacdo mais eficiente dos recursos e fomentar um interessante processo de
aprendizado coletivo (Favareto e Schroder, 2006).

viii) A conservagdo do cardter setorial (produtivo) do PTDRS: os planos,
elaborados com base num processo consultivo normalmente possuem um
forte caréter setorial e produtivo, com foco no desenvolvimento do territério da
agricultura familiar e ndo no desenvolvimento territorial em sua amplitude. Ainda
que na maior parte das vezes seja ressaltada a necessidade de implementacao de
uma visao multidimensional do desenvolvimento territorial, fica clara a estratégia
que prioriza as agdes para o desenvolvimento rural com énfase na agricultura
familiar, especialmente em sua funcédo produtiva, deixando de lado suas demais
“fun¢des’ nao produtivas (preservacdo ambiental, manutencao do tecido social),
bem como as demais atividades rurais ndo-agricolas.

Nesse sentido, alguns atores sociais envolvidos com a implementacéo da
politica territorial da SDT questionam o modelo operacional adotado pelo MDA
como um dos principais fatores que obstaculizam o avanco na intersetorialidade.
As duvidas, muito levantadas na analise do territério do Cantuquiriguacu (PR),
recaem sobre a estratégia de se apoiar o desenvolvimento territorial pela entrada
de fomento a projetos ligados a infra-estrutura produtiva do setor primario.
Segundo o persidente do Condetec, em sua entrevista, o conselho foi obrigado a
assumir os contornos de um novo organismo de desenvolvimento agropecuario:
‘como o MDA acenou com a possibilidade de recursos, a atuacdo do conselho
foi muito ligada a agricultura’, o que acabou reduzindo os esforcos para gerar
aternativas fora do setor primério. E isso se reflete também nos planos que sdo
elaborados (Cazella e Burigo, 2006).

No territério do Médio Alto Uruguai (RS) a énfase no carater produtivo
— agricola do plano territorial — foi a “saida” utilizada pelo conselho territorial para
eliminar, ou reduzir, os conflitos. Nesse territorio buscou-se 0 consenso por meio
do apoio a agdes que visavam ao aperfeicoamento dos processos de organizagao
formal e de capacitacdo dos agricultores e a reestruturacdo das estruturas de
agroindustria familiar. Muito embora essa estratégia represente um significativo
impulso nas questdes operacionais do colegiado, na medida em que suaviza os
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conflitos e as brigas, é importante salientar que ela funciona, por outro lado, como
um grande obstaculo a elaboragao de estratégias e projetos inovadores e criativos
(Brasil. MDA/SDT, 2007).

ix) Deficiéncias na base informacional. os colegiados e as comissoes,
em grande medida, parecem tomar suas decisdes sobre os projetos a serem
implementados nesses territorios apoiados em um conjunto de informagdes
sobre a situacdo da agricultura e dos agricultores que de certo modo nao se
mostra suficiente para embasar uma boa tomada de decisdo. Adicionalmente,
o diagndstico e os estudos propositivos que precedem a elaboragéo do PTDRS,
carecem de maior aprofundamento e consisténcia. Geralmente séo meramente
descritivos, com dados defasados e pouco analiticos, fornecendo um panorama
incompleto e superficial da realidade estudada, o que dificulta a formulacdo de
projetos com maior abrangéncia e impacto para os territorios (Lopes e Costa,
2006: 20).

Como uma ilustracdo do que acabamos de apontar, no territério do
planalto catarinense, a dificuldade de se construir o PDTRS deriva em primeiro lugar
do fato do territério definido englobar uma extensao com acentuadas diferencgas
sub-regionais. Em segundo lugar, apontam a caréncia de analises abrangentes
sobre as dindmicas produtivas da regido que subsidiem o plano. Os diagnésticos
e informagdes utilizadas pelas organizacdes e nucleo técnico do CIAT se pautam
em estudos que contemplam apenas parte do territério ou que possuem um
carater essencialmente setorial ou sob o enfoque de cadeias produtivas. Para
dificultar ainda mais a elaboracdo do PTDRS, nem mesmo o estudo propositivo
encomendado pelo MDA, até aquele momento, havia sido concluido (Cazella e
Burigo, 2006).

Importantes criticas também sdo feitas com relacdo ao processo de
elaboracao do PTDRS do territério do Vale do Ribeira (SP) e a sua capacidade de
ganhar status de um dispositivo de planejamento estratégico do desenvolvimento
regional. Em primeiro lugar, é importante destacar que esse mesmo processo tem
obtido éxito na direcao de possibilitar uma maior publicizacdo dos debates sobre o
desenvolvimento regional. Por outro lado, alguns elementos observados colocam
em duvida a qualidade do PTDRS.

Contata-se que a realizacdo do diagnostico, que consumiu boa parte dos
esforcos realizados até agora, ndo logrou ir além de um bom apanhado de dados
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estatisticos, sem chegar, entretanto,a uma sintese de problemas estruturais capazes
de orientar investimentos politicos e financeiros futuros. Os debates e as reuniées
publicas ndo conseguiram ir além do rol de organiza¢des que tradicionalmente
participam do forum. E, por fim, hd uma nitida dificuldade em envolver o poder
publico, sobretudo as instancias do governo estadual, que atualmente parecem
concentrar seus esforcos na estruturacdo de um férum distinto e paralelo, mas
com as mesmas atribuicdes do territorial (Favareto e Schroder, 2006).

x) Os projetos implementados e a pulverizacdo de recursos: o desafio central
do desenvolvimento territorial na abordagem da SDT é a operacionalizacao do
PTDRS, ou seja, a sua efetiva transformacdo em projetos vidveis que garantam a
sustentabilidade do processo de desenvolvimento, que integrem diferentes atores
sociais e que articulem um conjunto de politicas publicas na sua construcao. O
processo de desenvolvimento que vem sendo fomentado pela SDT nos territorios
carece de uma melhor amarracdo de suas estruturas operacionais de modo a
evitar que as agdes territoriais sejam encaminhadas de forma aleatéria, apenas
para resolver problemas conjunturais, sem qualquer integracdo com um plano de
desenvolvimento que as articulem (Lopes e Costa, 2006: 19).

O procedimento normal de aprovacédo dos projetos inicia-se com a
elaboracdo do projeto pela instituicdo ou organizacdo social proponente (ou por
um grupo de entidades) que fazem parte do territério. Em seguida, numa reunido
do grupo gestor ou do colegiado, os projetos pleiteiam o acesso aos recursos do
PDSTR. Antes de serem encaminhados para o conselho estadual essas propostas
sao discutidas e hierarquizadas, recebendo uma priorizacéo. Os projetos sao entao
enviados ao conselho estadual, onde sdo avaliados e aceitos ou nao.

Em geral, ¢ no momento de apresentacao, discussao e negociacdo dos
projetos que ocorre uma participacao mais intensa de diversas organizacdes e
instituicdes. No entanto, a auséncia de uma dinamica prépria e comum a todos os
atores implica que essas propostas dificilmente sejam articuladas entre si, de forma
que 0s projetos continuam a ser elaborados de forma isolada. Essa construgao
individualizada dificulta o avanco em direcdo a integracdo do conjunto das acdes
projetadas.

Na maioria dos casos, os projetos possuem um formato mais de “lista

de compras” do que de promotores de desenvolvimento, repetindo experiéncia
anterior do Pronaf Infra-estrutura (Favareto e Demarco, 2004). Os municipios
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tendem a apresentar no férum uma listagem de reivindicagdes de infra-estrutura
e de servicos que se referem exclusivamente as suas necessidades individuais,
guardando pouca coeréncia interna do ponto de vista terrritorial e com impactos
limitados sobre a vida social local (Lopes e Costa, 2006: 21).

O caso doVale do Ribeira (SP) nos traz uma interessante constatacao, posto
gue nos mecanismos de selecdo e aprovacdo de projetos prevalece sobremaneira
uma logica da acomodacdo de interesses. Nesse conselho 0s recursos sao
pulverizados em diversas iniciativas e 0s projetos sao apoiados tendo por base a
credibilidade e o peso politico de quem propde e ndo pela comprovacao de sua
viabilidade ou por um carater inovador.

No entanto, por ouro lado, a andlise dos processos de discussao e
aprovacao dos projetos no férum territorial aponta para um significativo processo
de aprendizado coletivo. Os esforcos implementados em direcdo a garantia de
uma maior transparéncia e participacdo na gestdo do programa tém levado a
uma mudanca progressiva no perfil dos projetos apresentados, que atualmente
aproximam-se mais dos interesses de grupos de agricultores, e afastam-se daqueles
mais tradicionais voltados para a mera aquisicdo de maquinas e veiculos para as
prefeituras.

Umadas conseqiéncias datradicionalfalta de articulagdo entre os projetos
e da falta do elemento inovacdo estd relacionada a pulverizacado de recursos em
projetos que nem sempre possuem uma relacdo de complementaridade das
acoes propostas ou mesmo de integracdo entre diferentes atores. Em geral, essa
tendéncia a fragmentacdo dos projetos expressa a antiga légica de distribuicdo
de recursos conforme o peso politico das representacdes que participam mais
ativamente do territério (Torrens, 2007: 64).

No territorio do planalto catarinense, a pulverizacdo dos recursos é
resultado ndo apenas do baixo grau de convergéncia dos projetos (e da falta
de elaboracdo de um plano estratégico que os articulem), mas também fruto
da extensa drea geografica do territério frente ao limitado valor de recursos
disponibilizado pela SDT (para se ter uma idéia o volume de recursos destinado
para o planalto catarinense no periodo de 2004-2006 se aproxima do montante
que o territério do Cantuquiriguagu acessa por ano). A limitada quantidade de
recuros destinado ao territério, somado a auséncia de uma maior articulacdo entre
esses projetos, determinam que de um modo geral essas acdes tenham um baixo
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impacto (baixo encadeamento) nas regides onde sdo implementadas (Cazella e
Burigo, 2006).

Por outro lado, os projetos aprovados guardam relagéo direta com a
diversificacdo e com a abrangéncia dos grupos sociais que se fazem representar no
colegiado ou nos foruns de desenvolvimento territorial, bem como com o poder
e 0 conhecimento que esses grupos possuem em relacdo aos demais. Tendem a
apresentar mais projetos e a ter mais projetos aprovados aqueles grupos sociais
que possuem maior “forca” e capacidade técnica de elaboracdo e de defesa dos
mesmos. O reflexo dessa dinamica no espaco determina que normalmente as
acoes territoriais negociadas e implementadas tendam a se concentrar naquelas
areas correspondentes aos grupos mais “fortes” do colegiado ou do férum e que,
em contrapartida, se vejam excluidas aquelas que possuem pouca ou nenhuma
representagcao, e que tendem normalmente a ser as areas concentradoras de
pobreza, baixo dinamismo e dos segmentos da agricultura familiar mais carentes
(Bonnal e Piraux, 2007: 37).

xi) A relacdo entre projetos inovadores, a necessidade de capacitagdo (e
formacdo) de liderancas territoriais e o aprofundamento de processos participativos:
muitas vezes, as dificuldades na concepcdo de projetos inovadores mesclam
componentes politicos e técnicos. Mesmo com todo o esforco implementado na
formacdo de um novo ambiente institucional fundado no territério e nos seus
colegiados, existem ainda muitas deficiéncias de natureza politica e nas estruturas
técnicas locais. Isso implica a reducao da capacidade de geracao de estudos
inovadores, idéias e propostas e pactos politicos-institucionais.

Como no caso do territdrio do Cantuquiriguagu (PR), na maior parte dos
casos os colegiados enfrentam uma dualidade: ou elaboram e aprovam projetos
com um alta qualidade, bem fundamentados e que contam com uma participacao
mais acentuada de técnicos qualificados, mas que acabam prejudicando o carater
participativo e democratico do processo; ou instauram processos mais ampliados
de participacdo, numa modalidade mais descentralizada, com a participacéo
mais igualitéria de técnicos e sociedade civil, mas que acabam apresentando
uma qualidade técnica e operacional prejudicada e prolongando os processos de
aprovagao dos projetos, uma vez que envolvem mais recusas e necessidade de
revisdo ou reformulacdo dos mesmos.

A constatacdo dessas deficiéncias no territério do Cantuquiriguacgu (PR),
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por exemplo, levou a maioria dos atores sociais a refletir sobre a necessidade
de se dispor e formar um quadro técnico e qualificado na regido. E importante
destacar que normalmente os territérios rurais mais empobrecidos do ponto de
vista socioecondmico, os maiores alvos das politicas territoriais, sdo aqueles que
apresentam também maiores graus de caréncia na formagéo de uma massa critica
capacitada tenicamente para pensar os seus projetos. Esse capital normalmente se
encontra nos municipios polos.

Essa constatacdo sublinha a importancia de se aprofundar as acdes
intermunicipais e da constituicdo de uma intelligentsia de carater territorial, bem
como de se definir o melhor meio termo (trade-off) entre a burocracia técnica
e a participacdo dos beneficidrios diretos e das instituicdes locais de apoio ou
parceiras (Cazella e Burigo, 2006).

A constatacdo de que os projetos apoiados nos territdrios tendem a
apresentar um baixo grau de inovacdo também se faz presente no territério da
Serra do Brigadeiro (MG). Nesse sentido, 0 apoio a producdo de bens primarios e
a comercializaco desses produtos e o apoio a implementacédo de escolas familia
agricola constituem o principal eixo dos investimentos. As men¢des ao turismo e
ao meio ambiente, embora se facam presentes no plano de desenvolvimento, ndo
encontram-se totalmente materializadas. Concentrando todo o foco em setores
“tradicionais’, as atividades em ascensdo ou com maior capacidade de geracdo de
ocupacao e de renda tendem a ser marginalizadas, como é o caso das atividades
de turismo, de servicos ambientais ou a criacdo de produtos diferenciados como
marcas de qualidade ou especificos destes locais — como de procedéncia (Favareto
e Schroder, 2006).

Por sua vez, em Inhamuns-Cratels apesar da composicdo majoritaria
ser de atores ndo-governamentais, a baixa oferta de mao-de-obra qualificada
e técnica determina que as prefeituras continuem capitaneando 0s processos
de definicdo das propostas para os territérios. Esse vem se revelando um dos
principais problemas nesse processo. Pouquissimos séo 0s municipios que contam
com equipes capacitadas, e menos ainda sdo aqueles que dispdem de recursos
para contratar escritérios especializados. Como conseqiiéncia, municipios mais
estruturados, como Crateus, sdo demandados para “emprestar” técnicos aos
seus vizinhos. Uma das principais consequéncias disso é a repeticao de projetos,
refletida numa baixa capacidade criativa e inovadora por parte dos municipios
mais pobres (Andrade e Yamamoto, 2006).
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xii) Auséncia de mecanismos de avaliacdo e monitoramento: normalmente, a
énfase do colegiado tem recaido sobre os processos, ou seja, tem sido direcionada
para a garantia da ampliacdo da participacdo das organizacdes sociais e do poder
publico, da maior articulacao das politicas publicas, da minimizacao dos conflitos
de interesses e da aprovacao de projetos que tenham maior alcance e impacto
sobre o conjunto do territério. No entanto, ainda sao timidos os avancos realizados
na direcdo 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 administracao
(poucas ferramentas de monitoramento e avaliacdo do dispositivo implementado).
E relevante destacar que o desenvolvimento de mecanismos de controle, avaliacao
e monitoramento das politicas territoriais se faz fundamental tanto no ambito
das organizacdes governamentais, como por parte das diversas organizacbes
da sociedade civil organizada e que nem sempre esses instrumentos serdo os
mesmos em diferentes organizacdes. Em Inhamuns-CrateUs, a baixa capacidade
de estabelecimento de um processo de controle social dos projetos elaborados
no plano de desenvolvimento territorial constitui um dos principais desafios para
o futuro (Andrade e Yamamoto, 2006).

A utilizacdo efetiva e regular de instrumentos de monitoria,
acompanhamento e avaliacdo dos resultados ainda esta por ser feita, mesmo
que seja uma das principais preocupacdes manifestadas nos érgaos colegiados
(Lopes e Costa, 2006: 25). Essa proposta parece ganhar forca com a emergéncia
dos Territorios da Cidadania.

xiii) Necessidade de integracdo das politicas publicas: ainda se faz muito
recorrente a dificuldade de integracdo das acdes institucionais tanto no plano
vertical (entre as diferentes escalas de governo) quanto no plano horizontal (no
interior de cada uma delas, entre diferentes programas de um mesmo 6rgao e as
vezes entre diferentes linhas de um mesmo programa), tendo em vista romper
com a setorializacdo e a fragmentacao das acdes do
poder publico (Echeverri, 2007).

A falta de énfase do MDA no sentido de forjar acdes de desenvolvimento
intersetoriais € enfatizada no planalto catarinense e no Cantuquiriguacu. Segundo
andlises realizadas (Cazella e Burigo, 2006) trata-se de um dos pontos de maior
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fragilidade do PDSTR desses dois territorios e, também, um dos seus maiores
desafios. Ambos os conselhos de gestdo territorial mostram-se deficitarios nesse
campo, seja por falta de articulagdo em que o empreendedorismo ndo-agricola
é dinamico, competitivo e portador de uma estrutura de planejamento (planalto
catarinense), seja por incapacidade de agir na drea onde os segmentos econdmicos
da industria e comércio s&o incipientes (Cantuquiriguagu). A presenca dos atores
dos setores secundarios e tercidrios nas acdes do Condetec se resume a uma
participacao formal (Cazella e Burigo, 2006).

A ampliacdo do processo de articulacdo de politicas publicas no
territorio, contudo, ndo se constitui um processo linear. Muitas vezes, avancos
em determinado campo, sao acompanhados de retrocessos em outras areas ou
nas relagdes com outros ministérios (ou agéncias, secretarias) e outras escalas
de atuacdo. Importante mencionar que, antes de tudo, nos referimos aqui a um
processo histérico dinamico e de aprendizado, cujo avanco depende sobremaneira
da capacidade dos atores sociais e governamentais adotarem uma nova postura
ao operacionalizar os diferentes dispositivos de politica publica.

Uma experiéncia interessante nesse campo pode ser observada no
territério de Inhamuns-Crateus (CE). Nesse territério, as discussdes e a definicdo das
demandas referentes ao Plano Safra 2006/2007 est&do cada vez mais articuladas as
dindmicas do CIAT na regido. Assim, o simples fato de se decidir sobre a aplicacdo
de recursos para custeio da producdo agropecudria no mesmo férum em que se
estabelecem as diretrizes do desenvolvimento territorial significa um importante
avanco no processo de articulacao de politicas publicas. Mesmo assim, ainda
identificam-se inimeros obstaculos e desafios que precisam ser transpostos nesse
sentido e citamos aqui, especificamente, as decisdes relativas aos dispositivos
de equacionamento da concentracdo fundiaria (politica fundiaria) que ainda
encontram-se pouco ou nada integrados as iniciativas territoriais (Andrade e
Yamamoto, 2006).

Nos planos intersetorial, multissetorial e espacial (municipal, estadual e
federal) aarticulacdo de politicas publicas tem se colocado como uma necessidade
imediata para que as acbes do Estado provoquem efeitos duradouros, sejam
eficientes e dindmicas e tenham um foco definido em seus resultados. Por outro
lado, o territdrio, por corresponder a um“espaco’de planejamento mais abrangente
gue o municipio, pode constituir-se num interessante arranjo institucional para
a gestdo de um aprendizado coletivo em relacdo a interconexdo de politicas
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publicas. As politicas precisam estar conectadas umas as outras de forma a criar um
ambiente de sinergia entre programas de distintas naturezas e instancias, tendo
em comum o mesmo referencial orientado por uma estratégia pré-negociada e
definida pelos agentes locais de desenvolvimento rural (Torrens, 2007: 86-7).

xiv) Rigidez do processo administrativo de financiamento dos projetos
aprovados: em grande parte dos territdrios observa-se uma elevada rigidez no
processo administrativo de financiamento, o que acaba por prejudicar as dinamicas
locais. Apds a aprovacao do projeto, a liberacdo dos recursos financeiros para a sua
implementagao normalmente é demorada e complexa.

No Cariri Paraibano, o cancelamento ou a desisténcia de projetos por
questdes burocraticas foi expressivo em 2003, chegando a 34% do total de recursos
liberados naquele ano. Em 2004, houve apenas um cancelamento, representando
13% do valor do ano e em 2005, nenhum, demonstrando, um significativo
aprendizado do Forum nessas questdes (Andrade e Yamamoto, 2006).

Situagdo semelhante é observada no territério do Baixo Amazonas (PA). O
PDTRS disponibilizou em 2004 e 2005, cerca de RS 600.000,00 ao ano. O conselho
territorial se encarregou de mobilizar as organiza¢des locais com o objetivo de
fomentar a elaboracdo de projetos para a regido. Contudo, até 2005 nenhum
projeto dos que vinham sendo discutidos, até entdo, pelo colegiado territorial
havia sido implementado.

O principal obstaculo a implementacdo, que acabava ‘emperrando”
toda a dinamica territorial era a baixa qualidade técnica dos mesmos e o
desconhecimento de todas as exigéncias que o agente financeiro implementador
das ac¢des impunha — Caixa Econémica Federal — CEF. Dessa forma, constitui um
dos principais obstaculos a execucdo de projetos territoriais a falta de capacitacdo
técnica e um maior acesso as informacdes por parte dos segmentos envolvidos no
processo (Leao, 2006).

Além disso, surgem dificuldades também no momento de mobilizar
as contrapartidas que sdo requeridas das prefeituras. Os territorios, por nao
terem personalidade juridica, ndo podem ser os proponentes de projetos de
financiamento para sua area de atuacdo, especialmente quando se trata de
projetos de investimento, como ja assinalamos. Essa situacdo faz com que a
implementacédo das agcdes no territdrio dependa excessivamente da iniciativa e do
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interesse das prefeituras, as quais — ou por nao se encontrarem “alinhadas” com os
interesses da politica territorial ou por estarem em situacao de inadimpléncia com
o governo federal - podem atrasar todo o processo, como verificado no caso do
Territorio da Borborema - PB (Bonnal e Piraux, 2007: 36).

Assim, no territério de Inhamuns-Crateus (CE), ainda que a producao de
propostas possa ser considerada razoavel, pois em trés anos foram elaborados
53 projetos, poucos foram os projetos devidamente encaminhados, aprovados
e implementados pelo colegiado. Dos projetos do CIAT (2003 a 2005) apenas
17% (9 projetos) foram efetivamente implantados, em contrapartida, 45% deles
(24 projetos) foram cancelados por causa da desisténcia da prefeitura e 38%
(20 projetos) ainda sofrem a possibilidade de ndo serem implantados devido
as pendéncias das prefeituras em atender aos tramites burocraticos da Caixa
Econémica Federal e dos érgdos de licenciamento (Andrade e Yamamoto, 2006).

Esse problema, que envolve também a gestao social dos projetos, tem
sido um dos principais gargalos encontrados pelos colegiados dos territérios do
Alto Sertdo Sergipano e do Agreste de Alagoas para levar a cabo a implementacao
das agdes territoriais. A situacdo tem levado ambos os colegiados a se dividirem
em posicdes opostas com respeito a formalizacdo ou ndo dos féruns ou nas buscas
por outras solugdes capazes de permitir o reconhecimento dessas estruturas pela
Caixa Econdmica Federal como agentes capacitados a acessarem diretamente
recursos publicos da politica de desenvolvimento territorial. Os que defendem
a formalizacdo reclamam particularmente do engessamento nas condicdes de
enguadramento e encaminhamento dos projetos territoriais de investimentos, ja
que s6 podem ser realizados pela prefeitura.

No entanto, hd os segmentos que reivindicam a manutencdo da
informalidade dos conselhos, uma vez que consideram esse carater informal o
principal trunfo dessas estruturas ao reunir entidades preocupadas em Ultima
instancia com o desenvolvimento territorial, evitando a solidificacédo de processos
burocraticos e garantindo a preservacdo do direito a voz e ao voto por parte de
todas as instiuicdes ali presentes.

Em sintese, a questdo de fundo “por tras” dessa polémica, mais uma vez,
parece ser a hierarquia dos poderes locais e 0 medo de que essa nova entidade
formada venha a se apropriar de todos os projetos e recursos implementados na
regiao, enfrentando uma oposicao ainda maior das prefeituras que teriam o o
poder politico consideravelmente reduzido (Lopes e Costa, 2006).
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xv) Reforco das agbes que visam ao fomento nos colegiados territoriais a
uma mudanca efetiva de postura das liderancas locais na viséo do desenvolvimento
territorial: de uma maneira generalizada, os colegiados territoriais ainda que
tenham realizado e participado de varias oficinas e seminarios sobre o assunto,
nao possuem uma clareza quanto ao conceito de territério e na compreensao da
estratégia de operacionalizacédo construida pela SDT/MDA.

De forma prética, mas limitada, os atores sociais acabam interpretando
a politica territorial sob uma perspectiva restringida, como mais uma maneira de
acessar recursos federais, e ndo interpretando o colegiado territorial como uma
estrutura autdnoma de discussées e espaco de participacdo com uma funcao
ampliada de “pensar” o desenvolvimento territorial e articular politicas para esse
fim, das quais o dispositivo do PTDRS desempenha um importante papel, mas ndo
€ unico.

Assim, nos territorios do Agreste de Alagoas e Sertdo Sergipano, os
projetos que sdo efetivamente implementados ainda dependem, quase que
exclusivamente, dos recursos da SDT. Muito embora sejam discutidos no
colegiado projetos de diferentes naturezas, a verdade é que apenas aqueles que
se enquadram nos antigos critérios do Pronaf Infra-Estrutura é que terminam por
ser aprovados (Lopes e Costa, 2006)

Uma excecdo nesse caso é o territorio do Cantuquiriguacu (Parand), cujo
Conselho Territorial (Condetec) teve sua area de atuacao ampliada para além do
escopo daquelas agcdes previstas pelo MDA. Afora as parcerias ja realizadas entre o
conselho e érgédos publicos e atores da esfera estadual, as liderancas do territério
tém avancado na exigéncia de uma readequacao de postura do governo estadual,
demandando que as suas acdes sejam melhor coordenadas com a politica
de desenvolvimento territorial. Foi elaborado um documento que apresenta
ao governo estadual treze pontos-chave para melhorar sua intervencdo junto
ao territério, dentre eles destaca-se a pressdo pela institucionalizacdo de uma
instancia publica que articule e coordene as acbes das diferentes estruturas do
governo estadual no territério, 0 apoio a elaboracdo de planos diretores municipais
e a assessoria ao fomento de consércios intermunicipais em diferentes areas de
intervencao.

Essa iniciativa tem importantes conseqiéncias no processo de articulagao
de politicas publicas diferentes (de diversas escalas) no plano local, bem como no
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processo de legitimacao do conselho territorial no estado como uma importante
instancia deciséria e conformadora das politicas publicas. Adicionalmente, em
vez de manterem os projetos do conselho territorial restringidos apenas aos
recursos do PDSTR, o conselho territorial busca articular diferentes érgéos e fontes
de financiamento, e acionar diversas politicas publicas convergentes (como o
programa Saberes da Terra do Ministério da Educacdo) como forma de impulsionar
o desenvolvimento territorial (Cazella e Burigo, 2006).

Uma outra experiéncia relacionada a essa mudanca de postura por parte
das liderancas locais tomou corpo no territério de Inhamuns-CrateUs. Os secretarios
municipais de agricultura, motivados pela dinamica territorial, articularam suas
acdes em torno do Férum de Secretérios Municipais de Agricultura do Territério
Inhamuns-Crateus. Os vinte secretdrios, a partir de entdao, vém se reunindo para
discutir questdes referentes ao desenvolvimento regional, mobilizando-se para
reivindicar recursos e acdes dos governos estadual e federal, procurando constituir
num fator de valorizacdo e fortalecimento das vocacdes agropecuarias da regido.
Ainda que essa estrutura seja relativamente fragil, ndo pode-se ignorar a iniciativa
dos secretérios, que demonstra amadurecimento, o que provavelmente nao
ocorreria ndo fosse a instalagcdo do CIAT (Andrade e Yamamoto, 2006).

xvi) Consolidar (a partir dos conselhos territoriais) planos estratégicos e
integrados, capazes de impulsionarem o desenvolvimento territorial e ‘darem sentido”
as politicas publicas a serem implementadas no territério: grande parte das anélises
sobre 0s processos de implementacao e consolidacao dos conselhos territoriais
indica a auséncia, ou a precariedade, no avanco do processo de elaboracdo de
planos estratégicos, negociados e integradores (de diferentes setores e atores)
capazes de impulsionar o desenvolvimento territorial.

De uma forma generalizada, grande parte dos casos analisados indica que
a politica do MDA, ainda que tenha tido éxito ampliado na consolidagdo de féruns
democraticos de discussdo para pensar o destino dos respectivos territérios,
ainda ndo conseguiu desempenhar o papel de propulsor de uma dinamica de
planejamento regional. Pode-se intuir que isso seja conseqiéncia do PDTRS ser
uma politica muito recente, e que depende sobremaneira da institucionalizacdo
de processos novos de planejamento, didlogo e participagdo e que, condicionados
pelo processo de aprendizado e de tomada de uma nova postura pelos atores
sociais e governamentais que dele fazem parte. E isso requer tempo.
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Sendo assim, em algumas situacbes, como no territério do
Cantuquiriguagu (PR), o conselho ainda que tenha demonstrado indmeros
avancos em dreas diversas tendeu a reforcar o carater setorial ainda presente
na maioria das instituicdes que compdem o conselho. No territério do planalto
catarinense, por sua vez, o envolvimento das administracbes municipais ainda
é marcado fortemente pela visdo estreita da maioria dos prefeitos de que a
politica do MDA é apenas mais uma oportunidade para se ter acesso a recursos
federais. Percebe-se nos discursos da maior parte desses atores (e o que dificulta
a conformacao efetiva de um plano estratégico de desenvolvimento territorial)
um viés politico-partidario que obstaculiza a aproximagao de atores que sempre
transitaram em mundos diferentes, tanto no campo politico como no econdmico
(Cazella e Burigo, 2006).

E, por fim, como mais um avanco nesses processos de ampliacdo da
visdo e do debate do desenvolvimento territorial, resta apontar os casos em que
o planejamento territorial foi incorporado a gestao politica e administrativa do
governo do estado como unidade de planejamento. Cita-se aqui os estados da
Bahia e de Sergipe (Falcon, 2007), particularmente. Esse exercicio, que se materializa
na construcdo de Planos Plurianuais Territorializados, busca instituir formalmente
um processo de planejamento alicercado na participacdo popular, avancgar na
direcédo de um cenério desejado de qualidade de vida e sustentabilidade para o
estado, alinhar a cultura e as condi¢es objetivas de producdo econdmica de cada
territério e promover a igualdade de oportunidade das pessoas nos territérios,
revertendo o quadro de desigualdades sociais e econdmicas que se faz presente.

5. Conclusdes e recomendacoes de politicas

Levando em conta a experiéncia recente no exercicio das politicas
publicas, uma primeira observacdo que pode ser feita, num nivel mais geral,
é que parece existir um consenso crescente sobre a necessidade de pensar
“territorialmente” as politicas, e de consolidar um nivel “intermunicipal” de
articulacéo para se operacionalizar propostas de desenvolvimento, reconhecendo
os limites da dimensdo local/municipal para tanto. Nessa direcdo, um aspecto
que ainda merece um esforco maior de compreenséo, é o uso indiscriminado do
conceito de “territdrio’, que em muitos casos torna-se simplesmente sindbnimo de
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micro ou mesorregido, sem atentar para o fato de que envolve um conjunto de
relagdes, disputas e interesses e de que nao had um unico territério, mas territdrios
sobrepostos conforme os objetivos para 0s quais 0s mesmos séo definidos.

Percebe-se que também no plano “territorial” existe uma desarticulagao
e pulverizacdo dos programas e propostas, com diferentes divisdes (e visdes) dos
territérios/micro ou mesorregides, seja internamente no governo federal, seja
entre governo federal e governos estaduais. Esforcos para contornar essa situacao
tém sido impulsionados pelo governo federal no periodo recente, como a Camara
de Politicas de Integracao Nacional e Desenvolvimento Regional, a elaboragao da
PNOT e, mais recentemente, a criacdo dos Territérios da Cidadania'.

Como visto, a criacao dos territérios, em particular aqueles instaurados
no meio rural, objeto de nossa analise mais detalhada, colaborou para estabelecer
as condicbes necessdrias a instauracdo de um didlogo constante em torno
do desenvolvimento entre os diferentes atores sociais locais que até entdo
tradicionalmente ndo “se falavam’”. Esse processo contribuiu para que os conflitos
existentes entre os diferentes atores que constituem o territorio sejam melhor
“trabalhados’,bem como estimulou esses atores aimplementarem a¢cdes conjuntas
orientadas ao desenvolvimento.

Por outro lado, a experiéncia permitiu, em diferentes circunstancias,
construir e legitimar uma nova institucionalidade operacional que viabiliza
a discussao, comparacdo e selecdo de projetos concretos e coletivos de
desenvolvimento local, ultrapassando os interesses eleitorais ou oportunistas de
algumas prefeituras.

Contudo, sdo diversos os desafios que a politica de desenvolvimento
territorial enfrenta, no Brasil. Até 0 momento, ainda que algumas experiéncias dos
territorios da SDT tenham sido bem sucedidas, séo numerosos 0s casos em que 0s
resultados da implementacdo dessa politica tém sido modestos e reduzidos. Nesse
sentido, s&o muitos os territérios em que os féruns ou colegiados ndo se fazem
representativos de todos os segmentos sociais da agricultura familiar local. Dessa
forma, acabam excluindo de sua dindmica os segmentos menos articulados e mais

16 Ou ainda, num outro sentido, a criagdo de programas no interior de agéncias financiadoras, como o
Banco do Brasil e sua proposta de Desenvolvimento Regional Sustentavel (cf. Buarque e Aguiar, 2007).
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carentes, pois reproduzem, a partir de seus instrumentos de operacionalizacéo, a
mesma estrutura preexistente de poder local, privilegiando alguns segmentos em
detrimento de outros.

Ainda sao recorrentes os casos em que o PTDRS é muito limitado em sua
abordagem de “desenvolvimento’, englobando em sua maioria projetos setoriais e
produtivos e excluindo de sua formulacdo a articulacdo da agricultura familiar com
outros importantes segmentos sociais.

Por outro lado, a territorializacdo que emerge a partir da agéo do setor
publico deu origem, em algumas regides e/ou estados do pafs, a uma negocia¢ao
sobre a delimitacdo e o reconhecimento desses novos espacos de articulagao,
como foi o caso, por exemplo, do Estado da Bahia (Leite et al,, 2007). Tal experiéncia,
referindo-nos aqui particularmente ao caso dos territérios rurais, tem possibilitado
o exercicio de outras politicas e/ou programas que vém se valendo dessa escala
territorial para suas estratégias de planejamento, como, por exemplo, a elaboracéo
dos PPAs de alguns governos estaduais (cf, p.ex., Falcon, 2007). Um aprimoramento
dessas iniciativas contribui, certamente, para o reforco e a legitimidade de acées
que buscam o estabelecimento de uma base espacial comum para sua operacao.

A argumentacdo desenvolvida nesse trabalho teve como guia trés pontos
principais: a territorializacdo da governanca, a territorializacao das politicas publicas
e a territorializacdo do desenvolvimento, envolvendo a articulacdo das politicas
publicas e dos atores sociais. Faremos, agora, um breve exercicio de resgate dos
principais pontos discutidos, a partir de dois eixos: articulagao dos atores sociais e
articulagao de politicas publicas.

Paratanto,dividimosas questdesrelacionadasaos mesmosemtrésgrandes
momentos: 1) avancos e mudangas que a abordagem territorial tem proporcionado
(ou janelas de oportunidades abertas); 2) desafios que se apresentam a esse tipo
de abordagem justamente a partir dos relatos e experiéncias consultadas; e 3)
questdes que No nosso entender sdo importantes e que sdo pouco abordadas
nesse tipo de discusséo.

Articulacao dos atores sociais

A abordagem territorial é facilitadora do exercicio de didlogo entre o
poder publico e os atores sociais. H4d uma mudanca de postura especialmente por
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parte do setor publico, tanto no &mbito federal quanto estadual, abrindo espacos
e instancias que permitem a pratica do didlogo. Particularmente lembramos
aqui do caso do estado da Bahia, onde no governo anterior ndo se observava
a institucionalizagdo desses espacos e atualmente, com o novo governo, eles
parecem se fazer presentes (Leite et al., 2007).

Uma vez que estamos tratando da construcdo de territérios de identidades,
devemos ter em mente que essas identidades ndo sao cristalizadas. Nao existe,
portanto, uma Unica identidade, e varias dimensdes dessas identidades sao
acionadas de acordo com os objetivos e com as préprias politicas que sao postas
em préatica no momento (Echeverri, 2007). A propria politica territorial é formadora
de uma identidade. O mesmo grupo de atores sociais pode acionar diferentes
identidades de acordo com seus objetivos ou espacos abertos.

Assim, a abordagem territorial abre espaco para outros temas, que nos
parecem centrais, sendo o primeiro deles a diversidade. O Brasil é rico e diverso.
Além de trazer a tona essas multiplas diversidades, tal abordagem permite dar
visibilidade a determinadas praticas de diferentes atores sociais governamentais
ou nao, que ndo sao comuns no nivel federal (Araujo, 2007). Outro elemento que
nos pareceu importante e estd implicito em varias experiéncias é a relevancia da
trajetdria passada de cada territdrio e dos respectivos atores sociais que dele fazem
parte.

A experiéncia anterior, representada por uma certa bagagem historica
de alguns territérios, é decisiva no momento em que se institui uma politica
territorial. Mesmo que essas experiéncias nao tenham tido éxito, elas se mostraram
extremamente importantes, para nao dizer decisivas, na operacionalizacéo da
pratica territorial. Um paralelo com Albert Hirschman (1984), que fala do principio
da conservacao e da mutacao da energia social, pode ser aqui resgatado. E, nesse
sentido, sdo multiplas as experiéncias de articulacdo dos atores sociais em cada
territorio: culturais, ambientais e politicas.

A titulo de desafios a serem enfrentados na perspectiva da articulacdo dos
atores, podemos lembrar alguns aspectos. A abordagem territorial tem sido eficaz
em dar visibilidade a alguns atores sociais que j& possufam algumas condigcdes
positivas de reivindicacdo e participacao. Isso fica claro no papel central dos
sindicatos dos trabalhadores rurais na contribuicdo para o territério.
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No entanto, é preciso chamar a atencéo para a necessidade de avancar
mais em direcdo a um processo de empoderamento dos “invisiveis’, aqueles
atores sociais que atualmente ndo conseguem ter acesso e nem participacao
nas politicas territoriais. H4 uma série de atores que ndo estdo necessariamente
bem representados, organizados, e que precisam ser inclufdos (particularmente
popula¢des nativas ou tradicionais). Ha, dessa forma, um esforco a ser realizado —
seja pela sociedade civil, seja pelas politicas de Estado — no sentido de empoderar,
reconhecer e dar visibilidade a alguns atores sociais.

Os desafios ainda incluem a consolidacdo desses novos espacos de
governancga, trazendo os atores sociais e a participagao dos mesmos para 0s
processos decisérios (que nao correspondem apenas as decisdes sobre as politicas
publicas, mas também ao préprio processo de implementacdo e desenho das
mesmas). Nessa nova institucionalidade da governanca, um ponto recorrente na
literatura e nos depoimentos consultados foi a relacdo travada com o poder local,
principalmente com as prefeituras. As experiéncias sao muito variadas.

Ha casos em que os territdrios conseguiram efetivamente o apoio dos
prefeitos e ha casos em que os governos municipais se opdem, deliberadamente
ou nao, ao territério. E essa oposicdo se manifesta tanto no atraso ou na nao
implementacaode projetos,comonoscasosdeendividamento,que comprometem
o repasse de recursos. Outro ponto relevante diz respeito, ainda, a capacitacao
dos atores sociais. Nao sé dos atores da sociedade civil, mas principalmente dos
agentes do setor publico que nao estao capacitados atualmente para participar de
processos de implementacao de politicas territoriais.

A articulacdo dos atores sociais, tema que privilegiamos para este artigo,
pode, e parece, ocorrer intraterritério e interterritério. Os processos nao sao,
necessariamente, de baixo para cima ou de cima para baixo. Eles demandam um
misto de protagonismo dos atores locais com atores externos, nas mais variadas
escalas. Por isso, em certos casos existem grupos de atores que nao atuam apenas
no territdrio, mas muitas vezes recorrem em suas reivindicacbes diretamente a
esferas supra-estaduais e/ou nacionais. Em outros casos, a presenca local ou
territorial de atores minimamente organizados é fundamental para potencializar
os resultados de uma politica publica, aumentando o grau de cobertura da mesma,
bem como garantindo sua efetividade.

Um ponto adicional aos desafios em curso refere-se a problematizacao
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da pauta dos projetos técnicos apresentados para essa nova modalidade de
implementacdo de politicas. Esses projetos ainda que tenham apresentado
avancos, estdo muito centrados na dimensdo econdmica e produtiva. Ainda que
a base econdmica seja fundamental para pensar o territorio, como bem destacou
Baptista (2007), existem outras dimensdes que devem ser consideradas. Os
territérios sao efetivamente rurais e ndo exclusivamente agricolas.

Um ponto relativamente ausente na maior parte das discussdes sobre
o tema refere-se a associacdo do processo de desenvolvimento territorial com a
reforma agraria. E importante reconhecer que a reforma agréria tem um impacto
significativo no ordenamento territorial, pois envolve uma reespacializacdo dos
atores e dos projetos coletivos. Isso precisa ser reavaliado nas discussdes de
desenvolvimento territorial.

Outro fator ainda pouco trabalhado e que, em nossa opinido, ndo podera
ser tratado no curto prazo é que esses territorios poderdo vir a ser, a médio e
longo prazos, um fator de atratividade de novos atores sociais. Hd uma dinamica
demogréfica que precisa ser pensada, para além do atendimento as populagdes e
as organizagoes existentes atualmente nessas regides, incorporando os fluxos que
essas mesmas politicas podem engendrar no futuro. Se a proposta de constituicdo
dos territérios da cidadania (conjugando numa mesma base espacial diferentes
politicas setoriais — salde, meio ambiente, educacao, cultura, desenvolvimento
agrario etc.) for exitosa, haverd certamente um desestimulo ao éxodo rural (ou
das pequenas e médias cidades) e talvez um estimulo a entrada (e/ou retorno) de
novos habitantes.

E justamente na base local/territorial que se d4, efetivamente, o processo
de articulagdo de politicas (um dos temas que deixamos de abordar aqui). Noticias
recentes, informando sobre o cruzamento de programas sociais e setoriais,
como o Bolsa Familia, o Luz para Todos, o Programa Nacional de Crédito para
a Agricultura Familiar (Pronaf), o Programa de Reforma Agréria, a Previdéncia
Social Rural, mostraram que esse “mix” de politicas passou a ser acionado pelos
agricultores familiares e assentados (mesmo com percalcos e descontinuidades),
rebatendo fortemente no célculo estratégico dos mesmos sobre sua capacidade
de permanéncia e reproducao nessas areas.

Por fim, a construcdo de indicadores e o monitoramento das politicas
publicas parece constituir um elemento estratégico na dimensdo processual e
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avaliativa das politicas territoriais. Se, por um lado, é importante para o Estado
ter mecanismos de avaliacdo previamente definidos como um balizador da sua
intervencéo, por outro lado também ¢é importante enfatizar a necessidade de
construcdo de indicadores e de mecanismos de avaliacdo pelos atores sociais
do proprio territério, que ndo deveriam, em principio, ser os mesmo utilizados
pelo Estado. E isso precisa ser trabalhado inclusive em termos de construcdo de
indicadores de acompanhamento dos recursos publicos e dos projetos, permitindo
construir uma base de empoderamento e de conhecimento social.

Articulacao de politicas publicas

No que tange a articulacao das politicas publicas, é importante destacar,
antes de mais nada, que a territorialidade j& entrou na agenda do Estado e das
organiza¢dessociais(nasmaisdiferenciadasescalas), tornando-se progressivamente
uma esfera privilegiada para o tratamento das politicas publicas descentralizadas.
Esse resultado é fruto de um longo e duplo processo que tem a ver com a crise do
Estado centralizado e a subseqlente descentralizacdo, por um lado, e com a luta
pela redemocratizacdo da sociedade brasileira, por outro.

Esse duplo processo reinventou a relevancia do local, de modo que, no
caso brasileiro, essa “reimportancia” vai ser consequéncia da reflexdo e da acdo
politica tanto da direita, quanto da esquerda. Eisso trazimplicacdes e complicacdes
para a analise, que devem ser observadas.

Traz complicagbes, por um lado, pois com a crise do Estado e o
neoliberalismo, ganhou predominancia a idéia de que o Estado nacional
deveria concentrar suas acdes na manutencao do equilibrio macroecondmico,
enquanto a energia desenvolvimentista seria canalizada, por meio de diversos
arranjos produtivos e institucionais, para o local. Implica, por outro lado, que a
redemocratizacdo deve estar associada a criacédo de esferas publicas, a redefinicao
do padrao de relacbes entre Estado e sociedade civil e a ressignificacdo da nogéo
de desenvolvimento, para incluir as dimensdes de inclusao social e politica e de
preservacao ambiental.

Nota-se que a descentralizacdo e a redemocratizacdo dos anos 1980
estabeleceram o municipio como a principal instancia representativa do local na
experiéncia brasileira. A partir da década de 1990, no entanto, comeca a consolidar-
se a perspectiva de que sdo grandes as limitacdes que o municipio apresenta como
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um espaco de planejamento para a construcdo de projetos de desenvolvimento
local sustentaveis. Paulatinamente, e sob influéncia da experiéncia internacional,
a idéia de territério vai se fortalecendo como uma instancia mais adequada para
tratar do desenvolvimento e da governanca locais.

O territério é uma construcdo social com uma escala mais ampla que
facilita a percepgdo e o surgimento de dinamicas econdmicas, sociais, politicas
e culturais mais complexas e promissoras, capazes de envolver articulacdes rural-
urbanas e propostas de acdo coletiva por parte dos atores sociais existentes com
maior capacidade de impactar as caracterfsticas e a sustentabilidade dos processos
de desenvolvimento.

Como buscamos demonstrar ao longo deste trabalho, é possivel
pensar em trés usos da abordagem territorial na perspectiva da intervencao
governamental. O primeiro é a territorializacdo da governancga, cujo objetivo é
a promocado de instrumentos de democratizacdo de processos de participagao
social e de processos de descentralizacdo, de modo a criar condicdes para que
sejam geridos socialmente. O segundo ¢é a territorializacdo das politicas publicas,
como uma tentativa de descentralizar as politicas setoriais com o objetivo de
exercer controle social sobre as mesmas e torna-las mais eficazes na perspectiva
da melhoria da qualidade da oferta de servicos e de bens publicos as populacdes
locais. Eoterceiro uso é a territorializagdo do desenvolvimento, que, embora abranja
os dois primeiros, tem como objetivo central a criacdo de institucionalidades e a
articulacdo de atores e de politicas publicas que favorecam o desencadeamento
de dinamicas endogenas capazes de sustentar processos de desenvolvimento
territorial.

Esses trés usos da abordagem territorial sugerem a pertinéncia de varias
escalas, instancias e objetivos da territorializacdo, especialmente tendo em vista
enfrentar, de diferentes perspectivas, a questdo das desigualdades regionais, tanto
do ponto de vista da democratizacdo da sociedade brasileira, como da reducao/
eliminagédo das desigualdades econdmicas e sociais existentes intra e entre as
regides, como foi devidamente ressaltado por Aradjo (2007). Nesse sentido, ndo
necessariamente temos que ter uma Unica visdo de territorializacdo, embora seja
indispensdvel estabelecer quais sdo as fungdes e os objetivos pretendidos por
essas varias instancias no processo de implementacao de agdes governamentais
para a territorializacao.

155



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
Articulacdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

Um segundo avanco, também ja observado neste texto, é o que destaca
que a politica territorial significa um processo de retomada da capacidade de
planejamento do Estado, juntamente com uma tentativa de democratiza-la e de
tornd-la mais efetiva. De alguma maneira, a valorizacdo do territério representa
uma interrupgdo da abordagem prevalecente, grosso modo, na década de 1990,
segundo a qual o papel do Estado deveria concentrar-se na administracdo das
varidveis macroecondmicas enquanto a energia para o desenvolvimento viria do
setor privado, das empresas.

Oterritériodenota, entdo,aretomadado papel do Estado como planejador.
Essa mudanca traz um elemento novo para a analise, qual seja, discutir as formas
de articulacdo possiveis entre o Estado e a sociedade civil, de maneira que a
retomada da acdo planejadora do Estado esteja aberta a discussdo da ampliacao
dos conceitos de publico e de esfera publica e que a acdo da sociedade civil tenha
capacidade propositiva para a construcdo do planejamento participativo nos
territorios.

Uma hipdtese central, lancada por Araudjo (2007), é que o territdrio é o
lugar por exceléncia da articulagdo das politicas publicas. Trata-se de um ponto
de partida relevante para ser explorado, pois recoloca a questdo das varias
territorializacdes e a maneira de aborda-las. Como o significado do territério é
dado, em Ultima instancia, pelas populacdes nele residentes, trata-se de buscar
formas institucionais por meio das quais essas populacdes possam ordenar e
manifestar as suas demandas por politicas publicas.

Essa dinamica requer, portanto, a construcdo de uma institucionalidade
especifica que seja capaz de permitir a organizacdo dessas demandas e que, ao
mesmo tempo, seja adequada a sua confluéncia com a oferta de politicas publicas
no territorio, de modo que essas sejam implementadas de forma apropriada
aos requerimentos da demanda. Isso coloca em pauta novamente a questdo da
articulacao das politicas publicas.

Ao mesmo tempo é necessario que a institucionalidade territorial viabilize
o controle social sobre as politicas publicas, o que destaca a relevancia indiscutivel
de avancgar na concepgao e na operacionalizagdo do processo de gestéo social
dessas politicas no territorio. E no contexto do processo de gestao social do
territério que se pode ensaiar a construcdo de consensos legitimos acerca da
articulacdo das politicas publicas, partindo, no entanto, da percepcdo de que o
processo de gestdo social seja necessariamente conflitivo.
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E isso faz emergir novamente uma questdo fundamental: quais sao os
papéis que o Estado e a sociedade civil devem desempenhar nos processos de
desenvolvimento territorial. Como resquicio da dominancia neoliberal e de sua
defesa do papel minimo do Estado, ainda hoje nos defrontamos com posicdes que
reafiirmam a responsabilidade quase total da sociedade civil na conducéo desses
processos (organizacdo e mobilizacdo dos atores, controle social etc). Mas isso é,
obviamente, uma simplificacdo ideoldgica impossivel de ser sustentada. O desafio
atual, portanto, é a viabilizacdo de formas de articulagcdo do Estado e da sociedade
civil, embora reconhecendo que as diferentes racionalidades predominantes em
cada esfera sejam dinamicas, sinérgicas e capazes de desencadear processos
sustentaveis de desenvolvimento local/territorial.

Um outro elemento que ficou claro, e foi ressaltado, é a proeminéncia
da questdo da diversidade como um componente fundamental da realidade
social e como um elemento que pode potencializar a construcao de alternativas
de desenvolvimento nos territérios. A incorporacdo da diversidade (natural,
econdbmica, social, cultural) nos esquemas interpretativos e nas propostas de
desenvolvimento é um desafio que atravessa todas as dimensdes que vao do local
ao global, pois a questdo da diversidade é um tema central tanto dos féruns sociais
mundiais como do desenvolvimento territorial.

E interessante observar nos relatos de diversas experiéncias de gestao
territorial o cuidado em nao reincidir na antiga pratica, tdo comum, de construcdo
dos chamados “elefantes brancos’, experiéncia traumaticamente vivida, em todo
o Pafs, a época do Pronaf Infra-estrutura e Servicos. Além de refletir caracteristicas
da extensdo rural prevalecente e das dificuldades de financiamento e de escala
presentes na instancia municipal, essa pratica expressava o enraizamento, entre 0s
diversos atores locais, da crenca, pelo menos implicita, na falta de alternativas para
o desenvolvimento ou na existéncia de um numero reduzido de possibilidades
— expresso em obras como fabricas de farinha, agroindUstrias de mel, plantas de
refrigeracao de leite etc. — que deveria ser reproduzido nos mais diferentes locais.

Nesse sentido, a valorizacdo atual da diversidade pode ser incorporada
como um fator potencializador da imaginagao social capaz de servir como ponto
de partida para a construcao de alternativas diferenciadas de desenvolvimento e
mais apropriadas a preocupacdo com o uso eficiente e efetivo dos investimentos
e dos recursos publicos.
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Esse esforco social pode ser facilitado pela consideracdo de dois temas
colocados por Cazella (2007) e que ainda nao ganharam a visibilidade requerida
nas discussdes sobre desenvolvimento territorial. O primeiro diz respeito a
necessidade de criacdo de um sistema financeiro territorial capaz de financiar
propostas alternativas de desenvolvimento. Na visdo de Cazella (2007), as
cooperativas de crédito deveriam ser 0s agentes centrais desse sistema financeiro
territorializado. O segundo é o requerimento de criacdo de Programas de Pesquisa
e Desenvolvimento voltados para a gestdao territorial. Trata-se, neste caso, de
instituir um sistema territorial de ciéncia e tecnologia que viabilize a articulacao
entre experiéncia local e conhecimento técnico e cientifico, de modo a dar mais
substancia aos projetos formulados e implementados nos territérios e a ampliar o
leque de alternativas viaveis para o desenvolvimento territorial.

Um outro desafio observado é a existéncia de uma grande diversidade
de territérios e de varias escalas e instancias de territorialidades a serem
articuladas no fomento a processos de desenvolvimento. Essa situacdo coloca
algumas questdes. Uma delas refere-se a quais séo efetivamente os objetivos da
territorializacdo e de uma politica territorial. Estamos falando em territorializacéo
da governanca, das politicas publicas ou do desenvolvimento? Se nosso objetivo
é trabalhar especificamente a territorialidade do desenvolvimento, o que significa
isso exatamente? Estamos falando em combate a pobreza? Em fortalecimento da
agricultura familiar? Ou em uma perspectiva ampliada que perpassa a questao rural
e urbana e que inclui outros atores sociais além dos agriculturores familiares?

Essa reflexdo é central porque a capacidade protagonista dos atores, a
institucionalidade aserdesenvolvida e as politicas publicas que deverao serativadas
parafavorecereresguardar processos endégenos de desenvolvimento, certamente
variarao de acordo com os objetivos da territorialidade e com a concepgao de
desenvolvimento territorial que estiver sendo privilegiada. Em particular, diferentes
contextos e objetivos exigirdo papéis diferenciados do Estado e da sociedade
civil e levardo a padroes diversos de relacdes entre essas duas esferas sociais
fundamentais. Se os objetivos ndo estiverem claros, as articulagdes entre atores
sociais e entre politicas publicas tenderdo a ser obstaculizadas ou desvirtuadas e
os resultados da politica territorial serdo provavelmente frustrantes.

Outro tema que merece ser mencionado diz respeito a necessidade, ou

ndo, de uma polftica nacional de ordenamento territorial que articule de alguma
forma as diferentes instancias territoriais, estabelecendo, com um minimo de
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clareza, para que serve cada escala/instancia e quais sao suas funcdes e atributos.
Ndo ha duvida que as possibilidades de articulacdo das diferentes instancias
territoriais sdo bastante dificeis, pois exigem o enfrentamento de relagdes de poder
presentes em cada uma dessas instancias — ndo apenas quando olhamos para
os trés ambitos da administracdo governamental (federal, estadual, municipal),
mas também quando consideramos cada um desses ambitos individualmente.
Mas talvez seja essa a principal razdo da necessidade de reflexdo e de discusséo
publica sobre a conveniéncia de adocao de uma politica nacional de ordenamento
territorial no Pafs.

Por fim, h& que aludir a existéncia de dois problemas inter-relacionados:
o dos poucos recursos disponiveis para executar os projetos territoriais e o das
dificuldades de repasses financeiros para os territorios (especialmente para
investimento). Esse ponto estéd intimamente relacionado a definicdo do estatuto
constitucional dasinstancias territoriais. Seu equacionamento vai requerer reformas
constitucionais que produzirdo, certamente, uma enorme reacdo e resisténcia
politica, especialmente dos prefeitos e de outros atores sociais.

Apesar da preméncia de solugdes para essas questdes, parece clara a
necessidade de construir pacientemente uma estratégia para enfrentar esses
desafios. No momento atual, os defensores da proposta territorial ndo parecem
aglutinar forca suficiente para viabilizar as mudancas estruturais exigidas. Sendo
assim, a melhor politica talvez seja a de colocar o tema na agenda, amadurecer
propostas de mudancas estruturais e esperar ganhar “musculatura politica” para
tentar encaminha-las politicamente.
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MEMORIA E RELATORIA DO
Il FORUM INTERNACIONAL
DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL: ARTICULACAO
DE POLITICAS PUBLICAS E
ATORES SOCIAIS
Relatoria:
Sérgio Pereira Leite
Nelson Giordano Delgado
Philippe Bonnal
Sistematizacao:

Claudio Lasa
" Karina Kato

INTRODUCAO

O Il Férum Internacional Desenvolvimento Territorial: Articulacdo de
Politicas Publicas e Atores Sociais, realizado no periodo de 6 a 9 de novembro de
2007, em Salvador, teve como objetivo principal contribuir com o aperfeicoamento
das estratégias, metodologias e modelos de gestao social e institucional para
articulacao das politicas publicas, agentes governamentais e atores sociais nos
territorios.

O evento foi realizado pelo Instituto Interamericano de Cooperacao para
Agricultura (IICA) e o Férum Permanente de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(Férum DRS) em parceria com o Governo da Bahia, por intermédio da Secretaria
do Planejamento (Seplan), e o Ministério do Desenvolvimento Agrario/Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (MDA/SDT), o Banco do Brasil, o Ministério de Meio
Ambiente (MMA) e o Ministério da Integracdo Nacional (MI). A relatoria do evento
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coube ao Observatério de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA) do CPDA/
UFRRJ.

ArealizacdodollForumbuscoudarcontinuidade asdiscussdesiniciadasem
2003, em Fortaleza, com o | Férum Internacional Territério, Desenvolvimento Rural
e Democracia, que se centrou no debate sobre a importancia do reconhecimento
da dimensédo espacial, tanto em seus recortes regional como territorial, para a
formulacdo e implementacéo das politicas publicas.

Para ampliar o escopo das discussdes suscitadas e permitir a maior
participacdo e interacdo de diferentes atores sociais na constru¢do do evento, a
realizacao do Il Férum baseou-se numa metodologia que contou com trés etapas
principais, as quais se deram de forma simultanea. A primeira delas, foi a realizacdo
de uma ampla consulta e debate virtual sobre o desenvolvimento territorial e a
articulacao de politicas publicas e atores sociais (Plataforma Virtual).

A segunda etapa, consistiu na elaboracdo de textos baseados em boas
praticas de integracdo e em reflexdes académicas, para assim apoiar as discussdes
conceituais, metodoldgicas, técnicas, institucionais e subsidiar a formulacdo de
estratégias de articulagdo das politicas publicas com participagdo social.

A terceira etapa, correspondeu a realizacdo do Semindrio Presencial
Internacional, cujo conteldo apresentamos a seqguir.

Esclarecemos que o material aqui compilado refere-se a memaria
do evento (apresentacdes e debates), nao se constituindo numa andlise das
exposicoes realizadas, nem tampouco na transcricao literal das mesmas. Nossa
intencdo restringiu-se ao resgate dos principais pontos das exposicoes e discussdes
que compuseram o Férum, de forma a permitir que esses registros possam ser
utilizados futuramente em anélises mais aprofundadas que venham efetivamente
a contribuir com a articulagao de politicas publicas e atores sociais nos territorios e
com a consolidacdo de processos de desenvolvimento territorial.
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PROGRAMAGAO DO EVENTO

Dia 6/11/2007

Das 18h as 19h — Mesa de Abertura

Das 19h as 19h45 — Palestra Magna

Politicas publicas e promocédo do desenvolvimento em bases territoriais —
Professora Tania Bacelar

Dia 7/11/2007 - Palestras e Debates

Das 8h30 as 9h30 - Articulagdo e participacdo social — Dr. Rafael Echeverri.
Coordenador: Emanoel Lima — Chefe de Gabinete da Secretaria de
Desenvolvimento Regional Bahia

10h30 as 12h30 - Experiéncias Estrangeiras

ESPANHA

Marco Nacional de Desenvolvimento Rural — Dr. Vicente Flores Redondo - Sub-
Director General de Zonas Desfavorecidas da la Direccién General de Desarrollo
Rural del Ministério de Agricultura, Pesca e Alimentagdo

FRANCA

Evolugdo e Funcionamento do Desenvolvimento Territorial na Franca — Professor
Philippe Bonnal - CIRAD

Coordenador — Carlos Américo Basco — Representante do ICA no Brasil

Das 14h as 15h30 - Experiéncias Estrangeiras

MEXICO
Experiéncia Mexicana - Dra. Leticia Deschamps Solorzano — Diretora Geral do
INCA Rural da Secretaria de Agricultura

PORTUGAL

Da Agricultura ao Rural, refazer o territério — Professor Fernando Oliveira Baptista,
Universidade Técnica de Lisboa

Coordenador - Benito Muifios Juncal — Diretor de Planejamento, Seplan — BA
Das 16h as 17h — Experiéncias Brasileiras no Ambito Estadual
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BAHIA

O Reconhecimento dos Territérios de Identidade como Unidades de Planejamento
Governamental — Professor Ronald de Arantes Lobato — Secretério de
Planejamento

SERGIPE

Planejamento do Desenvolvimento Territorial Participativo de Sergipe — Professora
Lucia Falcdo, Secretéria de Planejamento

Coordenadora — Professora Cristina Maria Macedo de Alencar, UCSAL

Dia 8/11/2007 - Painéis e Debates
Das 8h30 as 13h — As Experiéncias Brasileiras em Seis Territdrios Selecionados
Missdes — RS; Jairo Jair Tavares
Irecé — BA; Mario Augusto de Almeida Neto
Cariri — PB; Luis Silva
Sul de Roraima - RR; Adriano Alves de Souza
Portal da Amazonia — AM; José Alessandro Rodrigues
Consorcio do ABC - SP Angela Schwengber
Coordenador: Wilson Dias — Diretor da Superintendéncia de Agricultura
Familiar da Secretaria de Agricultura do Estado da Bahia

Das 14h30 as 18h — As perspectivas dos Agentes Governamentais
MDA/SDT - Secretério Humberto Oliveira
MMA/SERRS - Secretdrio Egon Krakhecke
BB/DRS - Gerente Executivo Paulo Frazao
Seplan/CE — Secretéria Silvana Parente
[ICA - Kelson Siena
APP — Mario Augusto de Almeida Neto (Jaco)
Contag — Manoel de Serra
Coordenadora: Professora Guiomar Germani (UFBA)

Dia 9/11/2007 - Plenaria Final

Das 10h as 13h - Apresentacao dos professores Sérgio Leite e Nelson
Delgado (OPPA/CPDA) com os principais pontos levantados pela relatoria
Mesa Redonda: Ademir Cazella (UFSC), Humberto Oliveira (SDT/MDA), Ronald
de Arantes (Seplan — BA), Paulo Frazao (DRS-BB), Simplicio Méario de Oliveira (MI),
Naidison Batista (ASA), Ubiramar de Souza (CETI)

Coordenacao: Carlos Miranda (IICA)
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Dia 6 de novembro

PALESTRA MAGNA

Politicas publicas e promocao do desenvolvimento
em bases territoriais

Professora Tania Bacelar
UFPE - economista e socidloga

1. Contextualizacao
2.Tendéncias no Brasil de hoje
3. Desafios (preocupacdes para serem discutidas ao longo do Férum)

1. Contextualizacao

O debate sobre as politicas publicas e a territorializacdo esta relacionado
com o momento em que vivemos, marcado pelo contexto da globalizacéo.

Tensao central: de um lado uma tendancia a homogeneizagao e, de outro,
a emergéncia e a valorizacdo das especificidades territoriais.

- Oterritério entendido como “palco de operagcao”dos agentes globais
se transforma em palco de interacdo de grandes agentes mundiais.
Essesagentes globais ao se articularem e interagirem geram impactos
em centenas de territérios ao mesmo tempo.

+  Globalizacdo e aumento das interacdes entre os diversos territorios.

- Globalizacdo e difusdo de padrées tecnoldgicos, produtivos e culturais
Esta é uma das razdes mais importantes, esses agentes globais
transferem os seus padrées e ditam as tendéncias para os diversos
territérios (movimento de homogeneizacao).

A tendéncia atual no mundo é deixar tudo parecido em virtude desses
movimentos. Assim, normalmente, observam-se processos, projetos e tendéncias
que estdo presentes num territdrio, mas que nao eram “naturais” daquele territério
originalmente. Eles foram trazidos por outros agentes para esses territorios.
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O resultado desse movimento é uma tensdo constante entre o processo de
homogeneizacdo e a realidade concreta e diversificada de cada territério. Essa
tensao, ao ficar mais forte, nos estimula a pensar e problematizar o territério.

Retomada do debate regional

Ainda que tenha uma tendéncia fortemente homogeneizante, o
movimento de globalizacdo ndo é uniforme. Ele é, por assim dizer, reordenador
de territérios. E importante perceber que nem todos os territérios séo escolhidos
nesse processo, pelo que se geram desigualdades entre eles. Os territorios sao
escolhidos a partir dos interesses dos agentes globais. Ha criacdo de uma nova
hierarquia e/ou redefinicdo das antigas hierarquias.

Em alguns territdrios essas tensdes sdo mais fortes que em outros. 1550
nos leva a pensar nas especificidades de cada territério. O que é proprio de cada
um deles.

Ha crescente valorizacdo das especificidades e das identidades locais,
fruto de um outro “olhar”que é langado para o territério e que ndo é igual ao olhar
dos grandes agentes mundiais. Um“olhar”préprio da populagdo que efetivamente
vive e constréi o territério. O territério é uma construcao social que sofreu um
processo de ocupacdo historica, ele possui seus valores, suas manifestacdes
culturais, sua identidade. Tem vida prépria, tem histéria, ndo é um lugar neutro,
vazio. Esse reconhecimento vem crescendo recentemente, ganhando destaque
na agenda das politicas e dentro da academia.

Revisao de antigos conceitos

Desenvolvimento: atualmente ha uma revisao de diversos conceitos, como
o conceito do desenvolvimento, que ndo se restringe mais apenas ao alcance do
crescimento econdémico. Ha a necessidade de construcdo de um conceito mais
complexo de desenvolvimento com forte componente qualitativo. E importante
reconhecer que a questdo ambiental foi efetivamente incorporada as agendas
que pensam o desenvolvimento, ndo podendo mais ser ignorada. A questdo
social também. De forma resumida, ndo é qualquer crescimento econdmico que
interessa, mas aguele que atende as necessidades reais da populacao.

Desenvolvimento regional: hd também um conceito novo de
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desenvolvimento regional. Juntamente com essa reformulacdo, a maneira de se
pensare executar o planejamento também vem sendo rediscutida. O planejamento
tecnocrata tradicional vem perdendo espaco. Cresce a idéia do planejamento
regional democréatico, participativo. E essencial o reconhecimento de que o
planejamento seja um processo tanto técnico quanto politico. O reconhecimento
de sua componente politica € muito importante e implica modificacdes na

maneira tradicional de se pensar o planejamento.

As populacbes de cada territério precisam fazer suas escolhas. Escolhas
essas que precisam ser observadas e consideradas pelos técnicos que “pensam”
as politicas, para entdo buscar um caminho diferenciado para o desenvolvimento.
A presenca dos técnicos continua importante como anteriormente, mas eles
mudam de lugar, pois ndo ocupam mais o papel de Unico agente na tomada de
decisoes.

Setorial x territorial: a forma de abordagem da realidade também muda.
A abordagem setorial vem cedendo espaco para a abordagem territorial. Nesse
aspecto, uma das maiores dificuldades € o fato de que as nossas instituicdes ainda
estdo planejadas e organizadas numa légica excessivamente setorial. E a logica
setorial dificilmente dialoga com a légica territorial. Ao contrdrio, muitas vezes, as
acoes e instituicdes setoriais sdo a-espaciais. E num movimento recente, cada vez
mais a abordagem espacial penetra no debate das politicas setoriais.

O debate sobre as politicas territoriais vem ganhando peso. A teoria
do desenvolvimento enddégeno tem muita influéncia nesse debate. Isto é
particularmente curioso no momento atual de globalizacdo. Destacamos, em
especial, 0s processos gestados de baixo para cima. A existéncia de estratégias de
desenvolvimento “de dentro para fora” consistentes questiona a légica tradicional
de se pensar politicas publicas que consideram o desenvolvimento dependente
unicamente de atores externos.

Perguntasimportantes:no mundodaglobalizacdo é possivelterestratégias
de desenvolvimento proprias? Nesse contexto, qual o grau de autonomia que o

pais tem, ou o territério tem, para definir suas estratégias?

E necessario um debate sobre o grau de articulacdo e integracdo ao
movimento de mundializacéo.
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Pensar no que chamam de terceira geracdo de politicas regionais: a
primeira geragao focava nos agentes “de fora’, externos ao territério. Com o periodo
de maior influéncia da doutrina neocliberal, ganha forca a idéia oposta, ou seja, o
“localismo” exagerado em que somente o que vem de baixo para cima funciona.
Hoje busca-se um meio termo. Nem tudo que vem de cima para baixo é ruim,
pernicioso. Por outro lado, mantém-se o reconhecimento de que as estratégias
devem partir da diversidade local, valorizando as iniciativas de baixo para cima. O
novo desafio é a construcdo de estratégias que combinem esses dois movimentos.
E disso que trata a terceira geracao de politicas de desenvolvimento regional.

2. Tendéncias recentes no Brasil

O Brasil ¢ marcado por especificidades que precisam ser levadas em conta
ao se pensar em politicas publicas:

Trata-se de um pais continental e fortemente heterogéneo (dimenséo
ambiental, cultural, social e econémica).

Repleto de herancas que deixam marcas até hoje. Pais de ocupacéo
litoranea. Em todo o processo de ocupacao, percebe-se a opcdo por
povoar o litoral. Quando esse movimento se interioriza, a populagdo se
adensa ao redor derios e estradas. O principal efeito desse movimento
é que o Pais ainda possui amplas areas interioranas despovoadas.
Marcado pela desigualdade social e espacial que divide o Pais
literalmente ao meio: o Brasil rico e o Brasil pobre. Isto se reflete na
analise de diversas varidveis e indicadores. Uma das dimensdes é o
mapa da escolaridade, onde se percebe uma forte divisdo, uma coisa
¢ de Belo Horizonte para cima e outra de Belo Horizonte para baixo.
Para cima o Brasil dos pobres, para baixo, o Brasil dos ricos. O Centro-
Oeste é semelhante ao Sul e Sudeste (os padrdes sao proximos). O
mapa do Indice de Desenvolvimento Humano —IDH é ainda mais claro.
Séo assim sempre dois Brasis divididos. Ndo importam os indicadores
com que se trabalhe, sempre serd possivel perceber essa divisdo. As
desigualdades brasileiras sdo também espacializadas.

Resumindo, a nossa heranga é a concentracdo e a desigualdade. E isso
deve ser considerado para se pensar a abordagem territorial.
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Contextualizando o periodo vivido agora:

- Oengate na globalizacédo, especialmente a partir dos anos 1990.

- A economia brasileira ndo estd mais tdo dinamica como no século
XX. Eramos exemplo de um pais que revolucionou as suas bases
produtivas. Chegamos a ser a oitava base produtiva do mundo. Hoje
temos uma taxa de crescimento mais modesta. Contudo, acentuam-
se 0s esforcos na reducdo das desigualdades.

+  Oportunidade:algumas areas do interior do Brasil atualmente crescem
mais do que as grandes metrépoles. As cidades que mais crescem sao
as cidades médias. Hd uma mudanca nas tendéncias de ocupacao
espacial do pais.

- Um ponto importante a ser destacado é que estamos comecando
a reduzir nossas desigualdades. Assim, estamos menos dinamicos,
porém menos desiguais. Os primeiros decis da distribuicdo da renda
apresentam taxa de crescimento maior que os Ultimos decis (rendas
mais elevadas). Os estados do Nordeste vém liderando o crescimento.
Esse processo é social (dentre as classes sociais) e espacial.

Uma tendéncia diferente vem tomando corpo, atualmente, no Brasil e
precisa ser considerada. A hipdtese é que vivemos um momento que estimula
discussdes sobre o desenvolvimento regional. A énfase deixa de ser a desigualdade
inter-regional, e passa-se a pensar também na desigualdade intra-regional. A escala
anterior, ampliada, era insuficiente para se pensar na desigualdade. E importante
reconhecer que a desigualdade se reproduz nas diversas escalas. Fazem-se
necessarias escalas menores para se pensar politicas de combate a desigualdade.

A discussao territorial traz a necessidade de se repensar o Brasil. Ela
descortina a diversidade regional brasileira: diversidade da natureza, das bases
produtivas, da cultura, das manifestacdes artisticas. E como se tivéssemos
desaprendido no passado a enxergar essa diversidade e agora tivéssemos que a
redescobrir. Hoje olhamos a diversidade e tentamos enxergar as oportunidades
que ela pode trazer para o desenvolvimento. Por exemplo, a criacdo de Arranjos
Produtivos Locais —APLs.

Do ponto de vista das politicas publicas, algumas tendéncias sdo

observadas:
- Oterritérioentrounaagenda: o desenvolvimentoterritorial ou regional
entrou definitivamente na agenda (de instituicdes governamentais
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ou n&o; nacionais e internacionais), ainda que se possam perceber
diversos movimentos nas formas de se pensar o desenvolvimento a
partir dos territérios.

- Movimento de regionalizagdo de politicas setoriais. Como exemplo,
o Sistema Unico de Saude —SUS, conquista da sociedade brasileira.
Trata-se de uma politica nacional (raro no Brasil), mas que articula o
Pais inteiro: municipios, Estados, governo federal; governo e sociedade
civil. O SUS articula todas as esferas e diversos agentes a partir de uma
politica nacional. Existem outras politicas, como exemplo, algumas
acoes do Ministério da Educacdao — MEC, que também olham para os
territorios. Fazem uma leitura territorial com o objetivo de subsidiar
0s processos decisorios de localizacdo das instituicdes de educacao
(interiorizacdo das universidades). Trata-se de uma leitura territorial
de politicas setoriais, que continuam a ser setoriais.

- Movimento de construcao de bases territoriais especificas. Por
exemplo, a politica do MDA que chamam de territérios rurais
questiona a idéia de que o Brasil seja essencialmente urbano, como
costuma ser consenso. Ele também é rural. Trata-se de uma acdo
mais avancada, pois o MDA assume esses territdrios no processo
de planejamento. Apdia a construcdo de novas institucionalidades,
embora ainda encontre dificuldades na articulacdo das politicas.

A principal dificuldade é encontrada na articulacdo das politicas, pois o
Ministério ainda é setorial. Desafios: como se pensar o territério da agricultura
familiar que ocupa e disputa espaco com o agronegdécio? Como discutir? O MDA
é um avanco, mas ainda é limitado, pois tem uma abordagem que se limita apenas
a agricultura familiar. Como debater e discutir com o agronegécio? Ignora-lo?

Necessidade de apoiar a construcdao de novas institucionalidades, pois as
atuais ndo ddo conta dessa nova abordagem territorial. A grande dificuldade que
certamente surge disso da-se na articulacdo.

Outra grande dificuldade: o governo ndo se articula. Trabalhar em conjunto
a partir dos gabinetes ministeriais é praticamente impossivel. A articulacdo ndo
parte de um gabinete. Reconhecer quem efetivamente junta o territério, articula:

a populacéo, seu tecido social.

Grande virtude do desenvolvimento territorial: forcar essa articulacédo
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entre diferentes esferas de governo e entre governo e sociedade.

Movimentos diversos: construcdo de PPAs regionalizados, o que vem
se constituindo numa tendéncia. Mas ainda existem varios tipos de
modelos ou formas de construcdo dessas politicas. Por exemplo, em
Sergipe e no Pard esses processos sdo bem parecidos, especialmente
0 processo metodolégico adotado de construcdo do plano de
orcamento participativo. O Rio Grande do Norte ja difere um pouco.
Nele o PPA tem uma leitura regional, mas que vem de um processo
anteriormente consolidado de elaboracéao de planos regionais.
Suas indicacdes sdo apropriadas no PPA. Pernambuco busca definir
politicas estaduais em multiplas escalas. E assim, poderiamos citar
varios outros. Os modelos sdo diferentes, dependem da concepcao
de cada governo, mas podem indicar uma tendéncia dos governos
estaduais em redescobrir a diversidade regional de seus estados. Isso
€ muito positivo.

Movimento de construcao de politicas territoriais - vindas de baixo
para cima: o comando estd com os agentes do lugar, 0s outros
agentes podem ajudar, mas o processo é enddgeno. Exemplo do ABC
paulista.

E importante também destacar a importancia da organizacao prévia
da sociedade. E muito mais facil quando os agentes estdo coordenados, estao
articulados. Quando ja ha algum elemento ou instituicdo que os une, como
exemplo a Igreja.

3. Desafios

Consolidar o novo modo de planejamento significa reconhecer
e juntar o técnico com o politico. O processo de aprendizado é
necessario, mas ha também a necessidade de organizar as instancias
técnicas, de didlogo entre o governo e a sociedade. Organizar
nos governos instancias de articulacdo e de didlogo dos agentes
governamentais com os demais atores sociais. Nos territérios, as
novas institucionalidades que surgem merecem atencao especial.

Tratamento em multiplas escalas. Nao faz sentido pregar uma Unica
escala, diferentes ministérios podem atuar em diferentes escalas. E
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bom que tenham vérios mapas de atuacdo. £ importante aprender
a trabalhar em vérias escalas. Ndo existe uma escala “boa” A escala é
escolhida em fungédo dos objetivos perseguidos, nao é algo dado.
Abordagemcommultiplasdimensdes.Odesenvolvimentosustentavel
depende dessa juncdo de multiplas dimensées. E um desafio, pois &
bem mais complexo o processo de concertacdo e discussdo entre
atores. Articular a visdo de vérias secretarias e ministérios, articular
visdes multiplas.

Trabalhar em matrizz cruzar diferentes dimensdes (ambiental,
econdmica, social) e os diferentes territérios e regides.

Escolher como trabalhar. Vir de baixo para cima; do regional para
o estadual? Pode ser. Normalmente hd uma tradicdo de apoiar
instrumentos de desenvolvimento que partem de cima para baixo.
O processo de baixo para cima tem dificuldades quando encontra
outras politicas publicas em esferas mais ampliadas. Tende a ser
subestimado. A cultura ainda ndo é de apoiar o territdrio, mas
de aplicacdo de programas e politicas com fins eleitoreiros que,
muitas vezes, pouco dialogam com a realidade local. O papel do
governo é apoiar também as iniciativas locais. Normalmente esses
dois movimentos séo vistos de forma isolada, excludente. Ndo ha
problema nenhum em se optar por uma forma de trabalho que pense
no desenvolvimento exégeno, de cima para baixo. Dependendo de
seus objetivos, essa pode ser a melhor forma para se operacionalizar
uma politica. Por exemplo, trabalhar com sistemas ampliados como
grandes sistemas de infra-estrutura. O planejador sempre parte do
seu objetivo para a definicdo da melhor forma de aplicacdo. Por outro
lado, nada impede que tendo em vista outras atividades ou objetivos,
ganhe énfase o desenvolvimento enddgeno, de baixo para cima. Ou
gue se combinem diferentes instrumentos que procurem conciliar
esses dois movimentos: o de cima para baixo com o de baixo para
cima. O desafio é articular os dois movimentos metodoldgicos.
Como tratar os conflitos: a abordagem territorial ndo resolve os
conflitos. Essa costuma ser uma grande tradigao, se pensar que o
territorio resolveria, de uma vez s6, os conflitos existentes. As regides
continuam sendo palco de interesses distintos.
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Consideragées finais

Ter claros os objetivos que se perseguem:

1. Combater as desigualdades.

2. Valorizar a diversidade.

3. Terclara aimportancia do tratamento territorial:

Para dar conta das diversidades do real do Pais e do Estado;
Para dar conta das potencialidades e dos problemas de cada
territorio;

Para articular as politicas publicas (definidas por ministérios e
secretarias setoriais);

Para articular politicas das empresas (definidas por unidades
de negdcio).
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Dia 7 de novembro
Palestras e Debates

ARTICULAGCAO E PARTICIPACAO SOCIAL

Rafael Echeverri

A apresentacao é produto de um trabalho que vem sendo realizado junto
com o IICA e outros organismos. Busca aprofundar a reflexdo sobre o tema do
enfoque territorial introduzido nos assuntos de desenvolvimento sustentavel,
assim como analisar e discutir uma nova geracao de politicas publicas e de
instituicdes publicas que vem sendo implementada. Procura trazer para a reflexédo
algumas das principais preocupagdes que surgem tanto nos niveis dos agentes
executores de politicas publicas, como dos atores da sociedade civil no momento
de consolidacdo desse tipo de politicas.

Temas a serem abordados na apresentacao:

1.

ik W

Competéncias territoriais (articulacdo de competéncias).
Autonomias territoriais (articulagdo da gestao).

Competéncias setoriais (articulacdo setorial).

Recursos territoriais (articulagdo de recursos).

Bases de desenvolvimento e ambito da gestdo (articulacdo do
desenvolvimento).

Transicao politico-institucional e gestao de politicas (articulagao
técnico-politica).

Delimitacdo territorial.

A grande dificuldade ¢ a articulacdo das acoes. E importante reconhecer
que é a articulacdo que nos conduzird a esse novo enfoque territorial e ndo o
contrario. Por isso, a capacidade de articulacdo é central.

1 - Competéncias territoriais (desafio da articulacdao
das competéncias)

Existemn distintos niveis territoriais. O primeiro é o local (comunidade,
municipio). Existem os territérios de identidades, microrregides, mesorregioes,
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estado oumacrorregides. Nivel nacional. Nivel supranacional (gruposinternacionais
de importancia internacional, global). Esses distintos niveis sdo todos parte de
um mesmo territdrio, se sobrepdem. O tema global faz parte do tema territorial.
Veremos como operam esses distintos niveis.

A questdo das competéncias é um tema, uma preocupacao local. Existe
em diferentes escalas. Competéncia local, a légica é que ha problemas locais e
solucdes locais. La existem atores que podem atuar e lidar bem com determinadas
questdes. Mas existemn competéncias que nao sao locais e requerem solucdes
regionais, nacionais, supranacionais. E assim por diante. A l6gica é reconhecer que
nao podemos articular aquilo sobre o qual néo temos competéncia. Ndo podemos
ultrapassar as escalas, as competéncias e as solugdes.
- Competéncias Locais — Solugdes Locais.
- Competéncias Regionais Solugdes Regionais (subsidiaridade
regional).
- Competéncias Nacionais
nacional).
- Competéncias Regionais - Solugdes Regionais (subsidiaridade
regional - como Mercosul).
- Competéncias Globais - Solu¢ées Globais (subsidiaridade global).

Solugdes Nacionais (subsidiaridade

A subsidiaridade regional: solidariedade na resolucdo daquelas coisas
que n&o podem ser resolvidas no nivel municipal. As solu¢des no nivel nacional
sdo produto das competéncias nacionais, mas possuem subsidiaridade sobre
0s outros niveis que a ela estao relacionados. Assim sub-regional, subnacional,
submesoregional, subglobal. Devem-se reconhecer as competéncias de cada
nivel que estdo definidas nas estruturas de ordenamento de cada nivel.

2 - Autonomia territorial (articulacao da gestao)

As competéncias em todos os niveis geram decisdes estratégicas para
cumprir com essas competéncias e desenvolver solucées que sejam efetivamente
implementadas, em geral, no territdrio. Sdo decisdes de poder.

No nivel local existe a gestdo e a execucdo final dessas estratégias
conformadas em todos os niveis, de acordo com suas respectivas competéncias.
O municipio, por fim, decide.
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Em cada nivel temos que articular as decisdes que sdo proprias ou
estratégicas daquele determinado nivel e articular também, posteriormente, as
demais decisées dos demais niveis. Isso € a articulagdo da gestao.

3 - Competéncias setoriais (desafio da articulacao setorial)

As politicas setoriais: cada estratégia formulada significa definir politicas
setoriais que serao territorializadas. Existem politicas setoriais locais que possuem
uma aplicacdo territorial. Existem politicas regionais territorializadas, e assim por
diante.

Por exemplo, as politicas e as questdes ambientais possuem implicagbes
em todos os demais niveis. Como articular essas politicas transversais e convencer
0s gestores a se articularem ou articularem suas acbes por meio das diferentes
escalas de decisdo? Pretender um Estado planificado e totalmente articulado néo
é possivel, ndo existe. Ndo ha na realidade. O desafio é criar uma estrutura que
permita a articulacao setorial.

4 - Recursos territoriais (desafio de articulacao de recursos)

Definir competéncias significa remanejar e conquistar recursos. Isso requer
um processo de co-financiamento e transferéncias entre os diferentes niveis.
Esses recursos sao transferidos de niveis mais amplos para niveis mais restritos e
requerem um imenso esforco de coordenacdo e articulacdo. A logica é que os
recursos devem ser localizados na escala onde sao otimizados os impactos das
politicas publicas, o que de forma geral se dé no territério.

5 - Bases do desenvolvimento (desafio da articulacao
do desenvolvimento)

As bases do desenvolvimento: os trés grandes atores sdo o setor publico, a
sociedade civil (capital social, organizagdes, sindicatos, ONGs) e o setor privado.
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Com o novo enfoque de politicas publicas essas trés esferas vém
apresentando mudancas nos papéis desempenhados frente ao processo de
desenvolvimento.

Muito sinteticamente: mercado — tema econémico, pautado na eficiéncia.
Ha a necessidade de que se criem mecanismos que tornem o mercado mais
inclusivo. Isso é muito préprio do territério. Escolhas devem ser feitas. Essa
inclusdo deve ter efeitos na renda social. Nesse sentido as decisdes econémicas
devem incluir multiplas fun¢ées (multifuncionalidade), relacionados com outras
dimensdes como ambiental, politico, cultural etc,, produzindo o que chamariamos
de democracia econémica.

O ambito da sociedade civil organizada, assumindo a responsabilidade
de organizacdo e mobilizacdo e de geracdo de acdo politica, expressa na agao
coletiva. Muito mais no capital social. E a sociedade civil que organiza e que atua e
ndo aquela que é convidada a organizar ou a atuar (passiva). Esse novo movimento
(nova postura) estd comecando, de forma que ainda sdo indmeras as dificuldades
encontradas. Essa energia social chamada agdo coletiva deve ser canalizada para o
desenvolvimento. A for¢a da a¢do social traz novas responsabilidades, isto significa
a democracia participativa.

O Estado é o grande articulador de todas essas forcas sociais. O Estado tem
a responsabilidade de fazer com que os demais niveis funcionem bem, garantir
a alocacao de recursos em atividades que normalmente nao sao atendidas pelo
mercado. Tem funcdo de criacdo e regulacdo de bens publicos, ou seja, 0 ambito
da democracia representativa.

Articulacdo. Elegemos representantes, projetos de governos. Ha uma
estrutura de democracia representativa. No entanto, ha a necessidade de torna-la
também cada vez mais uma democracia participativa (que significa organizagao
e mobilizacao social dentro do Estado — representatividade e legitimidade dentro
das estruturas do Estado). E nosso sonho, nossa utopia é a democracia econdmica,
a articulacdo dos componentes do desenvolvimento que requerem os esforcos e
o trabalho do setor privado.

Com a articulagao dessas trés esferas e dessas trés democracias, chegamos
a um processo de articulagcdo do desenvolvimento.
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6 - Transicao politico-institucional (desafio da articulagao
técnico-politica)

Viemos de uma base de dominio das competéncias no Estado Nacional.
Processo de desconcentracao, primeiro, a administrativa. N&o basta. E necesséria a
transferéncia de delegagdes, responsabilidades, competéncias, recursos. Aumento
da participacéo. E, por fim, de privatizacdo: os atores privados possuem enormes
responsabilidades e interesses sobre o tema de desenvolvimento.

Integracdao regional: nem sempre o local pode alcancar a autonomia
completa paraatomadade suasdecisdes. Muitas vezes, por causa da subsidiaridade,
suas decisdes estao atreladas a decisdes supranacionais. Nesse sentido, existem
temas globais que também requerem decisdes e estratégias globais como o meio
ambiente e a fome. H& necessidade de organizaces globais que tratem desses
temas.

Articulacdo politica: os agentes ndo estdo sozinhos em cada nivel. E
necessario perceber que existem inimeras for¢as que estdo em jogo quando se
trata de mexer nos processos de desenvolvimento.

A coordenacao de dois movimentos: da democracia representativa (que
vem de cima para baixo) e da democracia participativa (que vem de baixo para
cima). Essa articulagcao € um dos elementos chave. Como se juntam as estruturas
da democracia representativa com 0s espacos mais proximos da democracia
participativa?

7 - Delimitacao territorial

Os territérios sdo simultaneos e sobrepostos. A primeira delimitacéo
existente é a politico-administrativa. Hd uma hierarquia que organiza todas essas
delimitagbes. As delimitacbes politico-administrativas sdo muito criticadas, no
entanto, elas também sao decisdes politicas, sdo resultado de um processo de
luta territorial, pois ha toda uma institucionalidade “por tras” dessas delimitagdes.
Uma luta por independéncia. Territério é uma questdo politica. Um municipio é
um territorio, pois tem essa dimensao politica.
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Territérios de identidade: marcados pela identidade - entendida
como aquilo que diferencia o espaco, une para diferenciar. A identidade traz o
reconhecimento que possibilita que aquele grupo seja capaz de gerar agdes
coletivas e se diferenciar dos demais grupos. Elas ndo séo folcléricas ou étnicas
somente. Se a acdo coletiva é convertida em direcdo a consolidacdo do
desenvolvimento temos a articulagdo técnico-politica.

Ainda existem as regides de planejamento e de desconcentracao.

8 - Gestao Social do Territério

Chega-se a articulagao através da gestdo social do territério. Implica
mobilizacdo, reconhecimento, planificacdo, controle social etc. Significa uma
proposta de articulacdo das distintas articulacdes que séo requeridas para que se
dé o fortalecimento do enfoque territorial. Essa articulagcao requer, antes de mais
nada, de uma mudanca institucional em todos os niveis, 0 que nao é facil.

Debate

Construcao das unidades territoriais

- Como se vado constituindo as unidades territoriais? Na Espanha
estdo muito bem definidas e constituidas. Reflexdo intelectual
sobre a histéria como elemento definidor dos territérios, se trata
de um processo dinamico e ndo estético e que se modifica com o
tempo. Na Espanha ja estdo construidas ha muito tempo. A historia
como elementos de definicdo dos territdrios, portanto, ndo pode se
“coisificar” uma institucionalidade politica criada talvez hd mais de
300 anos.

- Na Bahia, o governo do estado assumiu a proposta dos movimentos
sociais de inclusdo dos territérios como unidades de planejamento
politico. Nesse mesmo momento houve reivindicacdes de mudancas,
uma vez que os territérios sdo dinamicos. No entanto o processo
de planejamento politico j& foi encaminhado, avancando com a
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realizacdo do processo de planejamento participativo do PPA. Como
contemplar na pratica essas mudancas sem atrapalhar o processo de
planejamento?

- Tem sido ressaltado na delimitacdo do territério o componente
de identidade. Na regido de Juazeiro estamos tentando isso. Por
outro lado, a professora Tania comentou sobre o processo de
homogeneizacdo que vem tomando corpo nos territdrios. Gostaria
que comentasse a respeito desse dilema: o conflito de administrar
esses dois movimentos na pratica: a particularizacdo por meio da
identidade versus a globalizacao.

- Capital social e empoderamento: como se relacionam?

- Territérios de identidade criados exogenamente e nao construidos
socialmente, podem significar a emergéncia de conflitos? Como
trabalhar a auséncia da representatividade executiva e legislativa nos
territérios de identidade?

- Um ponto referente as bases do desenvolvimento e da transi¢do
politico-institucional. Uma das questdes centrais abordadas na
apresentacao é a constatacao de que nos Ultimos anos observamos
a existéncia de dois processos simultdneos: um na direcdo da
democratizacdo e outro na direcdo da homogeneizacdo (projeto
neoliberal). Esses dois movimentos levaram por umlado a participacdo
e por outro a privatizagao, resultando na fragmentacéo do Estado e
das politicas publicas.

Na apresentacdo, ao abordar as questdes relativas as bases do
desenvolvimento, senti falta do conflito, tendendo a interpreta-la como uma visdo
mais normativa. Ha uma tensdo constante nas bases do desenvolvimento que nao
necessariamente conduzird ao desenvolvimento. Chamo atengdo para a questao
da importancia da construcao da hegemonia no territério. Em que medida a
construcao do territério ndo estad dependente da construcdo da hegemonia? Eem
que medida esta gestao social do territério depende da construcao de hegemonias
que ndo excluam o campo politico e as iniciativas da sociedade civil?

- Relagdo entre democracia representativa e participativa. A construcédo
de conselhos (ou colegiados) garante porsisé oalcance dademocracia
participativa? Lembro que os grupos sociais nem sempre (e quase
sempre por tradicdo) possuem a cultura de participagdo. O colegiado,
por si s6, garante essa democracia?
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Respostas

Cendrio de confiito: o desenvolvimento territorial ndo é uma panacéia.
Hd enormes perdedores nesse jogo. Plano é conflito. A descentralizacéo implica
em enormes perdedores que resistirdo a perder esses privilégios. Territdrios de
identidade é confiito.

Os territérios sGo mutdveis. A identidade é uma reacgéo politica, ela requer
um disparador dessas identidades. Em uma situagGo eu me uno com outras
pessoas, em outras provavelmente entrarei em conflito e me unirei a outros grupos.
Sao reacbes que passam pelos territorios de identidade. Os territérios muitas vezes
podem ser resultado da reagéo a uma politica como a aplicada pelo MDA.

Oferta e demanda de politicas publicas: a agenda tem que ser construida

em base a demandas (ascendentes) e a recursos como ofertas (verticais) para dar
conta dessas demandas dos atores.
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Dia 7 de novembro

EXPERIENCIAS ESTRANGEIRAS

1. Espanha - Marco Nacional de Desarrollo Rural - 2007/2013

Vicente Flores Redondo

A Unido Européia — UE, no nivel supranacional, estd marcando os rumos
no desenvolvimento dos paises do continente.

Zonas Desfavorecidas — aproximacgdo importante ao conceito de territério
na Europa, séo aquelas que “produzem em condicdes climaticas (pluviométricas,
aridezdossolos) etopogréficas (altitude) dificeis’ porissorecebemajudasfinanceiras
especiais da Unido Européia. Outro conceito importante sao as chamadas “zonas
de protecéo da flora e da fauna (rede natura)’, nas quais agricultores protegem ou
lidam com patrimdnios de alto valor ecolégico que implicam custos de produgao
mais elevados e adicionais, sendo, portanto, beneficiados com programas especiais
da UE.

Polfticas de desenvolvimento territorial e rural, diagndsticos e estratégias
de intervencao para implementar as solugdes.

Alguns modelos de ordenamento territorial e desenvolvimento rural tém
provocado fortes impactos, como o litoral, zonas muito populosas, mas que tém
uma agricultura intensiva e agressiva (frutas), excessivamente agroquimica e que
ocupa poucos espacos. Outras agriculturas, mais agroecoldgicas e extensivas, de
cereais, oleaginosas e outros, ocupam 80% do territdrio e contribuem também
com o ordenamento territorial e com a reproducdo dos agricultores familiares.

A agricultura ocupa uma superficie territorial muito importante, e significa
a Espanha profunda e esquecida.

Aspectos econdmicos

+  ProdutolInternoBruto—PIBporhabitanteem processode convergéncia
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com a média da UE e com perspectivas de crescimento.

- Taxas de emprego e desemprego convergindo também, embora
mais lentamente, no sentido da média da UE, e com um diferencial
maior no caso de mulheres e jovens.

. Elevado incremento anual do Indice de Precos ao Consumidor.

- O setor agrério tem crescido a um ritmo de 3% a4 % no PIB e o
desemprego tem diminuido bastante. A crise do petroleo, nos anos
1970, se juntou uma significativa mudanca de sistema e de regime
politico, provocando crises de emprego, inflacdo, desabastecimento
etc.

- Alintegracao a dinamica dos mercados na UE e de outros mercados
emergentes duplicou os precos dos cereais e, em conseqUéncia,
0 bem-estar dos agricultores. No entanto, isto trouxe também o
aumento dos custos de alimentacao para o consumo animal e
também da energia.

- Balanca comercial negativa, com alta dependéncia energética de
importacdes de energias fosseis.

- Grande incremento no consumo de energia na Ultima década.

- Demora no desenvolvimento e no uso de Tecnologias de Informacgéo
e Comunicacao - TICs.

Aspectos sociais

- A imigragao cresceu rapidamente nos ultimos anos e, a0 mesmo
tempo, verificou-se uma taxa de crescimento vegetativa muito
baixa.

« A imigracdo é muito importante na Espanha. De 44 milhdes de
habitantes, 4 milhdes sdo imigrantes que tém se incorporado como
mao-de-obra. No entanto, a integracdo social ndo é pacifica, gerando
conflitos étnicos, de convivéncia e sociabilidade.

- Crescente adocédo das TICs pela populacdo, mas concentrada nos
jovens e nas zonas mais desenvolvidas economicamente.

- Adultos com menor grau de formacdo média ou superior do que a
média da UE.

- Diferentesdensidadesdepopulacdoentrezonas:grandeconcentragdo
na costa e populacéo rarefeita no interior com pequenas “ilhas” de
nucleos com muitos habitantes.

- Grande parte do territério despovoado devido as condicdes climéticas
e a escassez de dgua, entre outras causas.
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Aspectos ambientais

Grande riqueza de biodiversidade, habitats e paisagens diferentes.
Auspiciosas perspectivas no uso de energias alternativas, sobretudo
edlica.

Chuvas escassas e irregulares na maior parte do territério, causando
problemas de estiagem.

Concorréncia entre setores pelo uso da agua.

Risco de desertificacdo em determinadas &reas do territério
espanhol.

Possivel impacto das mudancas climaticas.

Crescente volume de residuos gerados.

Aspectos do sistema agrario

A Lei de Desenvolvimento Sustentavel para o Meio Rural vem a ajudar
nos processos demograficos e de ordenamento territorial.

A Espanha é muito desigual quanto a distribuicdo e uso dos
recursos hidricos, a 4gua é considerada um bem diferenciado, ndo
exclusivamente mercantil.

O significado econémico da irrigacdo nas exploragdes agrarias se
manifesta no fato de que um hectare regado na Espanha produz
aproximadamente seis vezes mais do que um de sequeiro, gerando
uma renda quatro vezes superior. Porém, nao deve se considerar
unicamente sua importancia econémica, pois a irrigacao e 0 acesso
a agua, em geral, ttm um papel multifuncional fundamental no
processo de modernizacdo da agricultura e de estruturacao da
sociedade rural espanhola.

Na produgdo pecudria também se constatam modelos muito
intensivos e agressivos (suinos) e outro extensivo (ovinos e caprinos).
A importancia relativa do setor primario espanhol na atividade
econdmica geral é superior a maioria dos paises da UE.

Problemas quanto a situacdo da estrutura agraria/fundiaria: 75%
sao de pequenas exploracdes e agricultura part-time. Grande
quantidade de pequenos produtores apenas contribuem nos ramos
de producdo, embora possibilitem que o territdrio seja um grande
fator de ordenamento territorial (democratizacdo do acesso a terra).
A Superficie Agraria Util — SAU total na Espanha supera os 25 milhdes
de hectares.
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- Situacdo dual das exploragdes espanholas: muitas pequenas
exploragdes (55% do total) abrangendo 5% da SAU, e somente 8,7%
das exploracdes ocupando o 69,1% da SAU. A imensa maioria das
exploragdes agrarias (mais de 90%) tem como titular uma pessoa
fisica, destacando-se nos Ultimos anos o peso crescente das férmulas
societarias e cooperativas.

- Envelhecimento da populagdo agraria em comparacdo com outros
paises da UE. Migracdo, aposentadoria e abandono do meio rural.

- Nos anos 1960/1970 houve grandes imigracdes a outros paises
europeus que passavam por processos de crescimento econdmico.
Nos anos 1980 se observam grandes contingentes de aposentados
rurais. 12% populagdo ativa agrdria e que desceria a 7%. Em relacdo
ao emprego, o setor agrario (agricultura, pecuaria, caca e silvicultura)
teve nos Ultimos anos uma populacdo ativa média de cerca de um
milhdo de pessoas.

+  Esse ndmero supde atualmente uma cifra de 4% da populacéo ativa,
sendo que desse total de pessoas empregadas no setor agrario,
aproximadamente 1/4 sdo mulheres.

« Nos Ultimos anos tem se observado um aumento no ndmero de
trabalhadores assalariados na agricultura, até alcangar o 30%.

- Grande concentracéo da populagcéo nas zonas costeiras; e as centrais
e montanhosas abandonadas.

Zonas rurais

- A metodologia proposta pela Organizacao para Cooperagcdo e
Desenvolvimento Econdmico — OCDE para a definicdo das zonas
rurais se baseia na densidade de populacao.

- S&o rurais os municipios cuja densidade populacional é inferior a 150
habitantes/km?.

«  No nivel regional, distinguem trés tipos de regioes:

+  Regides predominantemente rurais: mais de 50% da populagao vive
em comunidades rurais (menos de 150 habitantes/km?).

- Regibes intermedidrias: entre 15% e 50% da populacao da regido vive
em municipios rurais.

- Regides predominantemente urbanas: menos de 15% da populacéo
vive em municipios rurais.
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Resumindo

- Agricultura com grande incidéncia no ordenamento do territério e
muito dinamica.

- Grande concentracdo da populacdo em uma pequena porcdo do
territorio (costas).

- Desertificacdo das zonas centrais.

- Abandono permanente do meio rural.

«  Envelhecimento da populacéo.

- Vontade de mudanca.

- Consideraveis investimentos realizados.

- Novas oportunidades.

Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel - O Paradigma do
Desenvolvimento Rural:

- A agricultura ndo tem condi¢ées de ser o motor responsavel pela
permanéncia da populacdo no meio rural. H& que introduzir novos
conceitos de multifuncionalidade e atrair novos investimentos,
tecnologias e outras alternativas de atividades produtivas. Para isso é
necessario realizar mudancas na politica rural da UE, buscando uma
nova Europa, ampliada e mais rural, e com novos regulamentos e
programas Comunitarios.

Caracteristicas

- Leide orientacéo territorial: aplicada por zonas rurais diferenciadas.

- Lei de agbes multissetoriais: um meio rural cada vez mais
diversificado.

- Lei com elevado grau de governanca: cooperagao entre ministérios,
concertacdo entre administragdes e participacao privada.

Objetivos

- Politica rural de Estado necesséria para a integragdo econémica, social
e territorial das zonas rurais.

- Econdmicos — manter e ampliar a atividade econdmica.

- Sociais — manter e melhorar a populacdo e elevar seu bem-estar
social.

196



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
Articulagdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

- Ambientais — conservar e recuperar o patriménio natural e cultural.
Eixos dos programas de desenvolvimento rural

1. Melhora da Competitividade.
Meio Ambiente e Paisagem Rural.

3. Melhora da Qualidade de Vida (sociedade do conhecimento, recursos
humanos, oportunidades econémicas).

4. Capacidade Local de Criacdo de Emprego e Diversificacdo de
Atividades.

Cendrio

- 20% da populacao reside no meio rural, que se transforma em 35% se
incluirmos as zonas periurbanas;

- O meio rural abrange 90% do territdrio;

- Tendénciaalocalizacdo de novas atividades econdmicas e residenciais
no meio rural.

- Forte desenvolvimento econémico da Espanha nos ultimos anos,
mas com importantes efeitos sociais e ambientais.

- Necessidade de uma politica nacional especifica.

- Coeséo territorial e ordenamento do territério.

- Priorizacdo das zonas mais atrasadas, retendo jovens e mulheres em
funcdo do grau de envelhecimento da populacéo rural.

- Acbes mulitissetoriais.

«  Agbes ambientais.

- Diversificacdo de atividades.

- Multifuncionalidade.

- Agovernanga como instrumento e resultado de novas articulagoes.

Objetivos

- Integracao territorial das zonas rurais.

- Complementariedade entre meio rural e urbano.

- Desenvolvimento sustentavel.

- Concertacao institucional.

- Promocao da participacdo do setor privado.

+  Preferéncia de direitos de producdo pagos aos agricultores titulares
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de exploragdes agroecoldgicas, priorizando ainda mulheres e jovens.
- Servicos de assessoria agroambientais e sociais pelos quais os
agricultores recebem subvengées, protecao trabalhista dosimigrantes
que compdem a méo-de-obra da agricultura, seguindo diretrizes da
UE.
- Conselho para o meio rural que articule a administracdo central do
estado e as provincias e municipios.

Definicoes

- Meio rural: espaco geografico formado pela agregacdo de municipios
com populacéo inferior a 20.000 habitantes e densidade menor que
100 habitantes/km?

« Zona rural: ambito de aplicacdo das medidas do Programa de
Desenvolvimento Rural Sustentavel regulado por lei;

+ Municipio rural de pequeno tamanho: populagéo inferior aos 5.000
habitantes e que seja integrado ao meio rural.

Institucionalidades

«  Comissdo Interministerial para o Meio Rural: 6rgdo colegiado
responsavel pordirigire coordenaraacdodosdistintos departamentos
ministeriais.

«  Conselho para o Meio Rural: 6rgédo de coordenacdo e cooperacdo
entre as administracdes publicas. Sua composicao e manutencao
dividir-se-a entre a Administracao Geral do Estado, as Comunidades
Autébnomas e a Federacao Espanhola de Municipios e Provincias.

+  MesadeAssociagbes de Desenvolvimento Rural: 6rgao de participacao,
informacdo e consulta das entidades associativas relacionadas
com o meio rural de ambito estatal. Na sua composicdo haverd
representacdes de:

- Organizagcbes empresariais
- Organizacbes profissionais
- Organizacées sindicais

«  Nova Readlidade Agrdria: diminui a presenca da agricultura

familiar, aumenta o numero de assalariados agrarios, em particular
trabalhadores eventuais e migrantes, e cresce a agricultura part-time.
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+  Nova Realidade Rural: a renda e o emprego agrério e rural ja ndo séo
sindbnimos, novas tendéncias de localizacdo da atividade econdmica e
residencial, e demanda social crescente de outras fungdes e servicos
do meio rural.

«  Nova Politica Rural: com acbes e medidas multissetoriais que
requerem estreita colaboracdo entre administracdes e entre estas e
a sociedade civil.

2, Franca - Evolucao e Funcionamento do Desenvolvimento
Territorial na Franca

Philippe Bonnal

Particularidades do caso francés:

1. Combinagdo de centralismo e dinamica social local. Traduz-se dentro
da malha administrativa local. H4 uma grande rede administrativa
local que se torna interessante no momento de discussdo de projetos,
mas dificulta a centralizacéo.

2. Distintas etapas do  processo: ordenamento  territorial,
descentralizacdo  (definicio  de  unidades autbnomas) e
territorializacdo das politicas publicas (preocupacdo do Estado em
ficar mais perto da realidade local dos territorios).

Apresentacao

1. Contexto histérico do desenvolvimento territorial na Franca.
Ordenamento territorial para descentralizacdo e territorializagao.
A politica de desenvolvimento territorial atual na Franga.

3. Comentérios e observacdes sobre esse processo.

Os primeiros passos (1920-1945)

- Comall Guerramundial comeca a preocupacdo com o ordenamento
territorial. Preocupacéo com areconstrugdo do pais, como reconstruir?
A preocupacdo ndo era apenas com a reconstrucdo, mas também
com a modernizacéo.
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- Problematizacdo: Paris concentrando a maior parte da atividade
econdmica; o Norte com mineracao; e o resto a zona rural, “atrasada’,
mal equipada e com nivel de vida muito inferior ao encontrado nas
demais regides.

- Crescem as idéias “Paris ou o deserto francés” e “para um plano de
desenvolvimento territorial”.

- Aidéia é que o Estado que deve organizar ou conduzir a ocupacao
do territério de maneira a permitir o desenvolvimento e reforcar a
conformacdo de uma solidariedade nacional. Idéia de concentrar
para obter vantagens, como no modelo fordista.

- Foram criadas as primeiras regras de localizacdao, pensando na
regionalizacdo da Franca a partir de uma légica administrativa do
Estado. Periodo Charles De Gaulle.

- DAT (Dire¢ao do Ordenamento Territorial), FNAT (Fundo Nacional de
Ordenamento Territorial) Caixa de Depdsitos e Consignacées.

- Epocadasgrandesconstrucdes:mudancasde empresas, ordenamento
hidroagricola, infra-estruturas energéticas, zoneamento e regides de
acao.

Novo contexto

- Crescimento econdmico.

- Exodorural.

« Urbanismo.

« Aconteceu um imenso éxodo rural que esvaziou o meio rural,
concentragao urbana. Problemas urbanos. Nova problematica
em termos do ordenamento territorial. E necessario repensar as
estratégias. Comecar a pensar em projetos regionais estruturantes
para tentar fixar a populacdo no meio rural através, especialmente,
de uma desconcentracao da infra-estrutura de comunicacao. Pensar
numa dinamica endégena do desenvolvimento regional.

- Politica parecida com a politica brasileira. Légica descendente do
planejamento a partir do Estado.

Estratégias Renovadas

- Desconcentracdo do tecido industrial.
- Projetos regionais estruturantes.
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- Metrépoles de equilibrio.

- Novas Instituicdes: CIOT (Comité Interministerial de Organizagdo
Territorial), DATAR (Delegagcdo do Ordenamento Territorial e Acdo
Regional) e FIAT (Fundo de Intervencdo para o Ordenamento
Territorial).

- Epoca das grandes obras tal qual houve no Brasil, deslocamento
de empresas, criacdo de vias de comunicacao, criacdo de malha de
transportes.

A transicao: 1974 - 1990, periodo de crise mundial (crises do
petroleo) e alternancia politica

Um contexto de crise econdmica e alternancia politica.

- A contestagao do referencial do ordenamento territorial foi uma das
principais conseqUéncias dessa crise. A questao é entdo recolocada.

- Ordenamento territorial: cidades pequenas, intervengéo de urgéncia
e comunicagao.

- A descentralizacdo: as coletividades territoriais (1982) — comunas,
departamentos e regido; o CPER (Contrato de Plano Estado — Cidad&o).
Nesse contrato o Estado negocia com as regides e repassa 0s recursos
necessarios para executar esse plano, criado por Miterrand, em 1983,
e que continua até os dias de hoje.

- Desenvolvimento local (inovacdes): primeiros contratos entre pays.

As politicas de desenvolvimento territorial atuais: o processo de
implementacao

Novo contexto da problematica do desenvolvimento territorial
(anos 1990). Crescimento econdmico reduzido, “desertificacdo do
campo’, mutacao das relacdes rural-cidade. Mutacdo entre o meio
rural e as cidades, ainda que seja diferente ao caso da Espanha
apresentado anteriormente. Na Franca, 500 mil exploracdes agricolas
e concentracdo em torno de cadeias produtivas. Assim, hd um
processo de esvaziamento de algumas areas, tornando-as desertas.

Prioridades

- Fortalecer os territorios rurais e a sua articulagdo com as pequenas
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cidades. Repensar o meio rural a partir das pequenas cidades.
Fortalecer os servicos publicos nessas pequenas cidades, de forma a
evitar o esvaziamento. Efeito da localizacdo dos servicos publicos.

- Favorecer as redes de cidades médias que tém influéncia no
desenvolvimento regional.

- Favorecer as influéncias de grandes cidades.

- Inserir melhor o espaco francés dentro do espaco europeu.

Marco juridico

+ Nao estd terminado ainda.

- Da LOADT (1995) a LOADDT (1999) — criagao do pays que antes era
experimental. Trata-se de um espaco de execucao de projetos.

- Introducaododesenvolvimento sustentavel, pensaras dimensdes que
devem ser levadas em conta, recombinacdo de grandes servicos no
nivel do territério para se consolidar o desenvolvimento sustentavel.
Grande mudanca: a incorporacao da dimensdo da sustentabilidade.

O poder das regi6es

+  A’intercomunalidade” (1999-2000).

- Acomunidade de Comunas.

- A comunidade de aglomeracéo.

«  Acomunidade urbana.

+ Intercomunalidade - criagao das comunas para tomar conta dessa
nova relacao rural e urbana. Consércios que rednem varias comunas.

- Ato Il da descentralizacao (2003-2004)

«  Descentralizacdo define a Franca como um palis descentralizado,
modificando para isso a propria Constituicdo. As intercomunalidades,
unidades descentralizadas e autbnomas, podem arrecadar impostos
com o objetivo de executar suas préprias politicas. Por lei se da o
direito de experimentacao territorial, por dois ou trés anos, com a
vistoria e fiscalizacdo do Estado para continuidade ou ndo.

+  Promocgédo da competitividade dos territérios (2002).

- Fortalecer clusters na idéia de foco na geragdo de conhecimento —
parceria com universidades.
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A estrutura da politica de desenvolvimento territorial

Atualmente a politica de desenvolvimento territorial da Franga é uma
politica nacional. O Estado ainda detém instrumentos, porém seu
papel é menor. E uma politica descentralizada contratual.
Uma politica nacional:
< CIACT: Conselho Interministerial do Ordenamento e da
Competitividade dos Territérios.
- DIACT: Delegacao Interministerial de Ordenamento e da
Competitividade dos Territérios.
« CNACT: Conselho Nacional do Ordenamento e da
Competitividade dos Territérios.
- FNADT: Fundo Nacional de Ordenamento e do
Desenvolvimento Territorial.
Descentralizada, pois a regido tem papel destacado. Com a
preocupacao de harmonizar os varios niveis (regional, intercomunal,
nas comunas e departamento). Cada nivel define suas grandes
orientacoes.
Uma politica descentralizada:
«  Regido: SRDAT (Esquema Regional de Desenvolvimento e
Ordenamento Territorial).
« Intercomunalidade: SCOT (Esquema de Coeréncia de
Ocupacéo do Territorio).
« Comuna: PLU (Plano Local de Urbanismo).
Departamento.
Contratual: o contrato que se chamou contrato de plano estado —
regiao em 2007 é renomeado, passando a se chamar de contrato
de projetos estado - regiao. Ele é estratégico e integrador. Tem uma
parte regional, a parte do ordenamento, e uma parte territorial que
agrega todos 0s contratos com os entornos locais, contrato de pays,
contrato de cidade, contratos locais etc.

Uma politica contratual

Andlise do CPER (Contrato de Projeto Estado - Regido): plurianual;
estratégico; integrador: contratos de pays, contratos de aglomeragao, contratos
de cidades etc; componente regional; componente territorial; e componente

interregional;
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Diferentes tipos de territérios

«  Pays

- Parques naturais regionais — com produtores, artesaos, projetos
turisticos que valorizam o ambiente.

- Parque natural nacional — protecdo ambiental total, ndo entra
ninguém.

- Aglomeracbes

+  Redes de cidades

+  Leader Plus (Europa)

Pays (locais/regides): territdrio apresentando uma coesdo geografica,
cultural, econdmica ou social. Trazem uma forte componente de identidade, mas
nao apresenta o termo explicitamente.

Os territorios de projetos

- Construido em torno de um projeto dos atores locais, organizados
em conselho de desenvolvimento. Sdo os atores locais que dardo
sentido aos projetos territoriais. O territério € construido a partir dos
atores locais, sdo eles que formulam a proposta. A proposta € definida
a partir de um projeto, e ndo o contrario.

+  Formalizado por um Plano de Desenvolvimento. Tem-se um projeto e
entdo se formaliza um plano de desenvolvimento (Charte).

«  Esse plano é negociado com a regiao e o departamento.

- Ele é validado pelo Estado e o pays passa a existir formalmente.

+  Selecdo de uma unidade de gestao.

- Financiado de maneira compartilhada. Depois de selecionar uma
unidade de gestéo, para administrar os fundos, cria-se um mercado
voltado para a gestdao desses recursos.

Mapeamento dos territorios: os territorios de projetos

- Parques Naturais Regionais: 45

- Territorios Leader Plus: 140

« Pays:334

+  Todos os PNR tém um espaco comum com pelo menos um pays.

« 120 territérios Leader Plus tém espaco comum com um pays, dos
quais 61 tém os mesmos limites.
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Os territdrios de competitividade

- Polos de competéncia: nova competitividade pela competéncia,
idéia de cluster. Criar uma dinamica territorial a partir da reunido de
parceiros de criacdo de conhecimentos e parceiros industriais e de
servicos, cada um especializado dentro de seu ramo. Nao se trata de
transformar todo o pays num cluster de competéncia, mas somente
alguns, pois o objetivo é selecionar aqueles que poderao serinseridos
na competicdao européia ou mundial.

«  Da-se por licitacdo e deve atender as condicbes de ter um tecido
social e econdmico, ser coerente em seu plano de desenvolvimento,
ja ter um posicionamento No sistema europeu e internacional e ter a
definicdo de um sistema de governanca do pdlo.

O Mapeamento dos Territorios: os territérios de competitividade

- Licitacdo em 2005: 64 polos (15 com vocacao internacional).
- Licitacdo em 2006: 100 pdlos selecionados.

Os territorios de governanca

. Oespaco nacional: 64 milhdes de habitantes; 553.000 km?.

As coletividades territoriais

«  Regides 26: (22 metropolitanas, 4 ultramarinas)
Departamentos: 100
Comunas: 36.679

A Intercomunalidade

- Comunidades urbanas: 14

- Comunidades de aglomeragdo: 169

- Comunidades de comunas: 2400

Ha um século a administracdo do Estado tenta reduzir o ndmero de

comunas, mas nao consegue. A comunidade de comunas é uma forma de
superar esse problema, pois recursos sao repassados de uma etapa anterior
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de direcionamento para as comunas, para uma etapa atual de repasse para 0s
consorcios, facilitando gestédo dos recursos e 0s processos de repasse.

Debates e comentarios

- Refiro-me a parte de sua exposicdo que destaca a intercomunalidade,
uma revolucao silenciosa em debate.

- Passou pela lei com determinado consenso. E o pais mudou
com a descentralizacdo, fica a interrogacdo de como separar as
responsabilidades no nivel local e no nivel intercomunal. Existem
comunas que gostam de sua administracao local e ndo tém interesse
em tornar a administracao intercomunal. Os custos da administracao
intercomunal cresceram.

- Territérios de governanga, territorios de projetos: complementaridade
ou rivalidade?

- Alintegracéo rural-urbana é uma relacédo que oscila entre cooperacao
e defesa. Casos em que a cidade periférica € uma comuna de
aglomeragdo que forma uma comuna para negociar com as cidades
vizinhas a extensao de alguns servicos e infra-estruturas. Entdo ha
cooperacao, mas também defesa e conflitos.

- A descentralizacdo é a reducdo do papel do Estado ou € a nova
expressdo de uma relacdo assimétrica?

- Muitas vezes existem pays que preferem negociar diretamente com
o Estado do que com a regido (que esta mais ligada com a Uniao
Européia).

Debates

Em pouco tempo a Franga passou de um pais centralizado para uma
estrutura relativamente bem descentralizada. Como se deu o processo de revolugao
silenciosa? Para a cooperagcdo entre as comunas, a0 que me parece, houve ndo
apenas o incentivo, mas uma certa pressao e imposicao do Estado central.

Resposta: Efetivamente, faz sentido pensar a descentralizacéo francesa a
partir de 1982 com a criagdo das regibes, pois foi quando a maior parte dos servicos
importantes passaram a ser administrados pela regiéo. Fiz referéncia a oito anos
de descentralizacéo, pois queria enfatizar a criacéo inovadora de espacgos, a
autonomia na criacéo pelos atores locais de espacos de intervencao. Esses espacos
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podem ser marcados até pela rivalidade.

Comosedeuoprocessodeintegracdodascomunasnaintercomunalidade?
O Estado induziu ou até impds a entrada das comunas nessa légica organizativa.

Resposta: Intercomunalidade é um espago novo de relacédo que foi criada
pelos atores sociais, quer dizer, em que houve forte influéncia na organizag¢édo da
sociedade civil, definindo o mapa dos servigos publicos.

Onde entra a participacdo da sociedade civil e o controle social no
desenvolvimento territorial na Franga?

Resposta: Articulagdo dos atores locais: no projeto todos passam poruma
estrutura chamada Conselho de Desenvolvimento que agrega todos os atores
sociais e econémicos no nivel local e séo eles que constréem um projeto coletivo
de desenvolvimento territorial, um pouco semelhante ao territério SDT. A SDT
para mim é uma politica ainda limitada, principalmente porque refere-se apenas
a um unico ator social, a agricultura familiar. Um pays é mais ampliado, néo se
resume apenas a um segmento da sociedade civil. E é esse conselho quem exerce
a fiscalizacéo.

E no caso da Espanha, os processo de educacdo como interferiram no
éxodo rural; a educacao teve participacdo nessa descaracterizacdo da vida rural?

Resposta: Houve uma intervenc¢éo do Estado no que diz a educagéo
primdria e secunddria, com escolas e transportes. Jd no caso das universidades
é mais complicado, a a¢do do Estado se deu aumentando o nimero de bolsas e
incentivos a educacao.

Ha uma reducdo no papel do Estado ao mesmo tempo em que cresce
o territério como gestor. Quando o territério avanca e consegue ser gestor de
recursos e de politicas, hd um consentimento do Estado de que o territério possa
ampliar esse poder decisério ou existem conflitos nessa drea? Como se negocia
cooperagao e conflito?

Como se deu a organizagdo dos trabalhadores rurais, sobretudo no que
diz respeito a producao do marco de ordenamento territorial?
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Resposta: Durante a ditadura franquista a organizac¢éo sindical estava
proibida ou bastante controlada. Na democracia tratou-se de tirar das Cdmaras
Agrdrias o poder vertical, introduzindo as demandas de todas as expressées de
trabalhadores do campo, grandes, médio e pequenos reunidos em associagoes e
sindicatos tanto de esquerda como de direita.

A menos que o Estado Nacional, que no meu ponto de vista tem
possibilidades muito remotas, desapareca a relacao serd sempre assimétrica.
Sempre haverd alguma relacdo assimétrica. Agora a questdo importante, em
minha opinido, é verificar se essa relacdo impede o nascimento de oportunidades
e possibilidades de éxito para os territérios, ou nao.

E os partidos politicos, as assembléias, o poder legislativo; como interferem
nessa estrutura administrativa?

Resposta: Os representantes, em Paris, negociam com 0s ministérios
projetos de interesse de suas regides ou comunas, dificultando a autonomia das
instancias da descentralizacdo administrativa e a possibilidade de uma gestdo
mais efetiva por parte da sociedade civil.
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Dia 7 de novembro

EXPERIENCIAS ESTRANGEIRAS

1. México

Leticia Deschamps

O rural no México se define em funcéo da populacdo e pode ser abordado
de duas maneiras: uma forma mais tradicional diz que mais de 24 milhdes de
pessoas moram em mais de 196 mil localidades com menos de 2.500 habitantes.
A este total podemos somar outros 14 milhdes de pessoas, se incluimos também
as mais de 2.500 localidades que tém entre 2.500 e 15.000 habitantes.

Outra forma é utilizarmos uma classificacao territorial, definindo como
municipios rurais aqueles nos quais mais de 80% da populacéo vive em localidades
de até 2.500 habitantes. Assim ha no México 991 municipios com mais de sete
milhdes de habitantes, sendo que quase 24% da sua populacdo maior de 15 anos
¢ analfabeta e cerca de 48% nao finalizaram o primeiro grau.

De maneira semelhante, considerando como municipios rurais
semiurbanos aqueles nos quais 80% da populacdo moram em localidades de até
15.000 habitantes, contamos no México com 987 municipios com uma populacao
de 15 milhdes, com indice de analfabetismo proximo aos 16% e 38% sem a escola
primaria concluida. Conforme estes critérios, podemos resumir que México tem
1.978 municipios rurais (80,6%) com uma populacdo de quase 25 milhdes de
habitantes.

Outro aspecto importante sobre o espaco rural no México é a estrutura
agraria. Depois da revolucao, o processo de reforma agréria criou a propriedade
social, restituindo as terras as comunidades indigenas e distribuindo outras entre
as familias camponesas. Hoje existem aproximadamente 75 milhdes de ha de
pequena propriedade, onde cada proprietario ndo possui mais de 100 ha.

A propriedade social representa 52% do territério nacional (com mais
de 103 milhdes de ha) e cerca de 4 milhdes e 200 mil familias, sendo mais de
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84 milhdes de ha. No regime ejidal hd 17 milhdes de ha como propriedade das
comunidades indigenas.

Em cerca de 85 milhées de ha, a propriedade social corresponde a terras de
uso comum com direitos de propriedade muito ambiguos e onde principalmente
se percebe a degradacdo e o ndo aproveitamento dos recursos naturais.

Antecedentes juridicos no inicio deste século:

«1980-90 — Sucateamento da estrutura governamental.

« 1993 - Lei Agraria. Seguranca juridica no acesso a terra (permitindo
venderoualugaras terras para gerar seguranca juridica e incorporagao
ao mercado).

« 1993 — Modificacdo na estrutura dos subsidios ao campo.

+ 1994 — Inicio dos Tratados de Livre Comércio.

Nesse contexto, a Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion, responsavel por apoiar o desenvolvimento dos territérios
rurais desde 2001, implementou um conjunto de esforcos e agdes com o objetivo
de resolver os problemas que afetavam o meio rural mexicano.

Um resultado significativo foi a promulgacéo da Lei de Desenvolvimento
Rural Sustentavel, em dezembro de 2001, aprovada com o apoio de todas as
forcas politicas e com grande participacao e consenso dos principais atores sociais
rurais.

A lei tem uma visdao estratégica do setor rural, considerando-o um
espaco multidimensional. O objetivo é atingir o desenvolvimento e a intervencao
multissetorial, produzindo uma visao integral e integrada do desenvolvimento.

A complexidade da economia rural (producao, insumos, crédito, servicos
de apoio, transformagao, comércio).

Fomento da coesao territorial e social, respeitando a cultura, a historia e
a tradicéo.

Novos ordenamentos institucionais nos territorios: conselhos municipais,

territoriais, regionais e nacionais, com participacao do setor publico e da sociedade
civil, discutindo 0s montantes e a alocagao de recursos.
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O territério rural é pensado como unidade de gestdo multidimensional,

multissetorial e multifuncional.

Perspectiva Integral da Politica de Desenvolvimento Rural =

Desenvolvimento Econdmico + Desenvolvimento do Capital

Fisico +

Desenvolvimento do Capital Humano e + Desenvolvimento do Capital Social.

Dois grandes eixos fazem parte da Politica de Desenvolvimento

Rural

1. Fortalecimento da organizacao econémica e empreendimentos

rurais (cooperativas).
2. Fortalecimento institucional desde o ambito local.

Para atingir esses eixos, a politica atua em:

- Desenvolvimento de capacidades, tanto para o ambito trabalhista
guanto para o empresarial, como para a construcdo de uma nova
cidadania e institucionalidade rural, com enfoque includente.

- Inversdo produtiva para além das atividades agricolas, facilitando a
diversificacdo econdmica com a criacdo de empresas cooperativas e
a incorporacdo de segmentos tradicionalmente excluidos: mulheres,
jovens, indigenas, idosos e pessoas com algum tipo de deficiéncia
fisica ou mental. A inversao social busca a dotacdo de bens publicos
que gerem condicdes para o desenvolvimento social, humano,

econdmico no territorio.

- Fortalecimento da participacdo social por meio da instalacdo,
formacédo ou consolidacdo de instancias cidadas para planejamento
e gestdao do desenvolvimento: conselhos de desenvolvimento rural e
comités de sistemas produto. Estas vertentes se articulam em torno
as iniciativas locais de desenvolvimento de inversdes produtiva ou

social.

- Estratégia geral a partir de mais investimento produtivo e social e
fortalecimento da participacao social tomando decisdes que definem

seus projetos e Planos de Desenvolvimento Municipais.

- Fortalecimento da organizacdo econdmica rural: incremento das
atividadesndoagricolas(servicosdeapoioaproducdo, beneficiamento,
comercializacdo e armazenamento) complementares as tradicionais
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do mundo agropecuério, com impactos importantes na diminuicdo
da pobreza (2000 — 2004) em relacdo ao meio urbano, embora se trate
de um problema estrutural que atinge principalmente aos pobres e
outras populacdes com piores indicadores de vida.

Competitividade produtiva em torno de um sistema, produto ou
cadeia de um determinado produto, trabalhando todos os atores
envolvidos em termos de diagndstico, planos, projetos e outras
iniciativas (produtores, setores de servicos, técnicos, beneficiamento,
consumidores). Ampliar acdes destinadas a criacdo e fortalecimento
de empresas rurais, associando unidades produtivas familiares e
fomentando a competitividade dos sistemas produto de alta inclusdo
social, pois 44% da populagdo dos municipios rurais se ocupam no
setor primario da economia.

O foco sdo as empresas de tipo cooperativo; ndo se criam novas
organizacbes e sim se aproveitam as existentes, sobretudo, as
originadas a partir das unidades familiares, que ndo competem com
as grandes e geram economia de escala, volumes e diminuicdo de
custos.

Fortalecimento Institucional - articulacdo ou coordenacéo
(inclusive financeira) entre o nivel federal, estadual e municipal
(coordenacéo vertical) e entre esses niveis também ha relacdo de
coordenacdo horizontal. Na instancia federal existem sistemas de
articulacao intersetorial de politicas. O desenvolvimento se constrdi
a partir da demanda e néo da oferta governamental. E importante a
descentralizagcao dos recursos nos municipios (50%), onde se decide
como se aplicarao e quais sao as prioridades.

Inclusdo dos indigenas, jovens e mulheres, incorporando-os nos
conselhos municipais e territoriais, atendendo suas demandas e
projetos.

Nova relacdo entre o governo e a sociedade civil organizada por
intermédio de diversas estratégias e mecanismos facilitando a
participacao da populacéo — visdo coletiva do futuro desejado desses
territérios. Os atores se comprometem com o processo, garantindo
sua sustentabilidade.

Competitividade territorial: por um lado a econdmica com empresas
e sistemas produto, e por outro, a competitividade institucional
via Conselhos de Desenvolvimento Territorial, sendo a sociedade a
principal referéncia para pensar e aplicar recursos e fazer a gestao dos
Processos.
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Sob esta perspectiva, se avanca em direcdo a uma politica de
desenvolvimento rural com enfoque includente e de equidade para as populacdes
rurais, superando a velha visdo de que o sujeito do desenvolvimento rural é o
produtor possuidor de terra ou gado, para considerar o conjunto da populacéo.
Assim, tem ocorrido uma mudanga muito significativa construindo uma politica
multissetorial que impulsiona a gest&do desde o local. No México estdo funcionando
mais de 2.200 Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, representando
cerca de 90% do total de municipios no pais.

Coordenacao institucional

- A Lei de Desenvolvimento Rural Sustentdvel responsabiliza a
Secretaria de Agricultura pela coordenacao de todo este processo.
Criada em 1946, se faz presente nos 32 estados mexicanos por
intermédio de delegacdes e da prestacdo de diferentes servicos em
grande quantidade de municipios. A propria lei dispds a criacdo do
Programa Especial Concorrente, o qual estabelece que os recursos
publicos orientados ao setor rural devem estar identificados e
articulados para um melhor desempenho e impacto nos fins para
0s quais foram destinados. O Programa conta com a participacdo de
10 Secretarias (Agricultura, Saude, Educacdo, Meio Ambiente dentre
outras). Constitui-se como uma espécie de arranjo intersetorial para
chegar nos territorios.

- Desenvolvimento de capacidades locais: o desenvolvimento rural
deve se sustentar nos atores locais, representantes legitimos das
expectativas e iniciativas das organizacoes e comunidades rurais. O
Sistema Nacional de Capacitacion y Asistencia Técnica Rural Integral
- SINACATRI chega nas localidades, para que os mesmos agricultores
definam e instrumentalizem as a¢des de capacitacdo junto com as
instancias de planejamento local.

- No ano de 2007, o SINACATRI trabalhou com 852 Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural com a finalidade de gerar
e aplicar igual nimero de programas locais de capacitacdo para
atender as necessidades de capacitacdo de 240 mil habitantes rurais,
articulados as agées que os espacos locais impulsionaram para seu
desenvolvimento.

- Sistemasdeapoioacapacitacdo e aofortalecimento do conhecimento
dos atores locais.
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- Programas locais de capacitacdo — processo de reflexdo com suas
prioridades de formacdo, buscando as instituicbes com acimulo
pratico para fazerem parte desse processo, tanto do setor publico
como privado. Programas participativos, de construcdo coletiva e
com o monitoramento dos Conselhos.

Para impulsionar os programas locais de capacitacdo, o SINACATRI
utiliza quatro estratégias de apoio:

1. Oferta institucional.

2. Sistema de avaliacdo e certificacdo dos participantes dos processos
de capacitacao (competéncias trabalhistas e equivaléncias).

3. Rede Nacional de Infra-estrutura Educativa, muitos equipamentos e
instalacbes abandonados passaram a serem utilizados, ampliando a
quantidade e qualidade dos cursos de formacao e informacao.

4. Rede Nacional de Profissionais Rurais, com as especialidades
necessarias para serem contratados pelas organizagcbes camponesas.

2, Portugal - Da Agricultura ao Rural, refazer o territério

Professor Fernando Oliveira Baptista

Estrutura da Apresentacao

1. Transformagdes recentes do mundo rural agricola em Portugal e seu
rebatimento nas politicas publicas.
Comentarios sobre as politicas publicas.

3. Temas que surgem sobre o desenvolvimento rural.

Os territério tém de ser definidos de forma operacional, tendo em vista os
fins para os quais foram criados. Nao se criam territérios por criar, mas para um fim.
O desafio entéo passa a ser analisar as realidades que existem em cada um desses
territorios.
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Evolucao recente

A producdo agricola especializou-se e separou-se da producéo florestal.
A producdo agricola e a producao florestal ocupam hoje apenas uma parte do
tradicional espaco agroflorestal portugués: elas produzem mais ou a mesma
quantidade em muito menos espaco.

Essa parcela do espaco agroflorestal ndo ocupado pelas producdes
agricola e florestal, no contexto atual, reparte-se em manchas com vocagdes para
a protecao e a conservacao; as atividades territoriais; e outras atividades.

No contexto atual, tanto as producdes (agro-florestal e agricola) quanto
0s aspectos relacionados com a protecao e a conservacao e as demais atividades
territoriais dependem (quase que exclusivamente) de mercados e decisdes
exteriores ao rural. As decisdes que impactam o meio rural estdo relacionadas a
dinamicas efetivamente exteriores ao meio rural.

As transformacdes das Ultimas décadas: as produgdes agricola e florestal
ja ndo sé&o mais a base econdmica e social do rural; hoje a populagdo rural ndo
vive mais da producéo, vive dos servicos e de transferéncias, particularmente, das
aposentadorias e pensdes. Boa parte do rendimento agricola gerado no espaco
rural ou pelas pessoas que ocupam o espaco rural nao fica nesses espacos, mas sai
deles e é consumida nas cidades. O rural articula-se com mercados ndo-locais.

Novas dinamicas

De qualquer forma, novas dinamicas sdo verificadas no meio rural. Essas
dinamicas sao ligadas a demandas urbanas: atividades territoriais e ligadas a
heranga rural; dinamicas de novas moradias (residéncias secundarias e novos
residentes); dissociacao residéncia e trabalho; novos modelos de organizacdo do
trabalho.

Essas dinamicas combinam com um contexto de reducéo expressiva da
populacao rural — que dificilmente é absorvida por novos mercados ou é capaz de
promover novas iniciativas de forma auténoma. Boa parte dessa populacgao rural
estd abaixo da linha de pobreza.
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Resumo

O rural: as economias rurais sdo fracas. Ha4 pobreza e baixo ou restrito
acesso dessa populacao a servicos basicos. E necessario cuidar dos servicos sociais
para manter essas populacdes. E que existem novas dindmicas que podem e
devem ser aproveitadas no cenario atual.

O espaco: adequada gestdao ambiental e conservacdo da natureza,
o fortalecimento de producgdes agricolas e florestais competitivas e as novas
dinamicas (patriménio natural e atividades territoriais).

Hoje sdo duas as questdes principais que devem ser levadas em conta:
tanto orural como o espaco articulam-se quase que exclusivamente com mercados
extralocais; a questdo do ordenamento e da gestao do territério.

O rural ndo vive exclusivamente da agricultura. Existem dinamicas do
entorno que ainda pouco se relacionam com o meio rural. O rural, muitas vezes,
estd isolado.

Desenvolvimento rural e territorial: a questao surgiu porque existem partes
da populacéo e dos espacos que ficaram a margem do “sucesso” dos principais
atores agricolas e industriais e que nao se incluem nos setores que lideram o
"sucesso”. A resposta que atualmente é dada estd voltada para a dimensao
territorial, mas se o enfoque territorial pode sozinho resolver essa questédo, ainda
esta para se provar.

O que o mundo rural exige das politicas publicas

- Combate a pobreza e exclusao social.

- Acesso a servicos: faltam servicos sociais como educagdo e salde
etc.

- Demandas do espaco:

- Producéo agricola e florestal competitivas.

- Ambiente e conservacdo da natureza.

Economias rurais locais

As dinamicas rurais hoje ndo sdo locais. Estdo associadas a outros
mercados.

216



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
Articulagdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

Importante dar atencao diferenciada a pobreza e a exclusao social: na
resolucdo desse quadro, diversas politicas sdo necessarias. A légica da politica atual
precisa ser modificada. A politica atual tem a légica de que os exclufdos nao se
inserem nos mercados mais dinamicos por falta de competéncias. Normalmente
a politica de pobreza baseia-se nisso. Isso é discutivel. Coloca-se o problema da
pobreza e da exclusdo em nivel individual. Seus resultados ndo tém resultado na
diminuicdo da populagao que se encontra abaixo da linha de pobreza.

A questao nao pode ser equacionada apenas com base na inadequagao
individual ao mercado de trabalho, mas situada num quadro ampliado de ruptura
entre o funcionamento do sistema econdmico e a sociedade.

A politica de desenvolvimento rural

Hoje o rural estd separado do espaco. O antigo rural era do nascimento,
as pessoas nasciam la. A agricultura passou a ser um rural que ndo é ocupado
pela agricultura e que também nao é espaco, pois ndo guarda identidade e nem
mesmo € local de moradia ou de nascimento. O projeto entdo que esta “por tras”
é passar para um rural que volte a ser associado ao espaco. O que se propde hoje
para se pensar o desenvolvimento rural é a rearticulacdo do rural ao espaco.

Transicao rural

«  Primeira etapa

+  Rural = agricultura = espaco
+  Segunda etapa

«  Rural # agricultura # espaco
- Terceira etapa

+  Rural =espaco

Politica agricola comum

- Falar da politica de desenvolvimento rural exige uma introducédo: na
Europa, ainda que existam politicas nacionais, ndo se pode ignorar
a presenca e a influéncia da Politica Agricola Comum. Novamente,
percebe-se a importancia do rebatimento de decisdes globais sobre
o territorio.

-+ Primeiro pilar: em grande parte o governo destinou aos produtores
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pagamentos desligados da producdo. Cumprimento de algumas
condicionalidades.

- Segundo pilar: desenvolvimento rural - preocupagéo com a
competitividade; preocupacdo com o ambiente e com a conservacao
da natureza e o ordenamento do territério. Ha também um eixo que
busca a diversificacdo das atividades rurais, e melhorar as condicées
de vida da populacéo rural, por exemplo, o Eixo Leader.

- No novo quadro de 2007-2013 a UE ndo definiu montantes fixos para
esses eixos. Boa parte dos recursos sdo destinados e fica a cargo das
politicas e das decisdes nacionais. De acordo com o diagnéstico do
pais e com sua estrutura politica, econdmica e social, cada pais define
as suas politicas de desenvolvimento rural. Cada pais optou por ter
nesse quadro uma grande flexibilidade.

+  Reparticdo em porcentagem do Fundo Europeu de Apoio ao
Desenvolvimento Rural (Unido Européia — Feader). Ainda existem
alguns numeros encobertos.

- Causas da preferéncia pela agricultura e atividades florestais em
Portugal: expressiva participacdo territorial das exploragdes agricolas
(embora essas exploracdes ndo produzam necessariamente), somada
a visao corporativa da agricultura e a tendéncia a organizagao setorial
do estado.

- Em Portugal, em muitas atividades tradicionalmente relacionadas ao
“ambiente e conservacdo da natureza”ha previsao de recursos para a
agricultura e para a floresta, no sentido produtivista (preservacao da
atividade agricola em zonas desfavorecidas, particularmente).

+ O peso da agricultura e da floresta no Feader é de 66%.

Alguns comentarios

- Odebate sobre as politicas relativas ac meio ambiente e a conservacao
da natureza ainda possui um forte componente de apoio ao
rendimento agricola.

- Asexploragdes agricolas como agentes privilegiados das politicas.

- Afraca prioridade dada ao apoio das economias rurais locais (cujas
dindmicas cada vez mais estéo fora do rural e descoladas da producéo)
prejudica a adocdo de agdes de apoio do desenvolvimento dessas
areas.

- A prioridade dada a agricultura dificulta também a transicao rural.
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Aspectos importantes na aplicacao das politicas de
desenvolvimento rural

Quadro institucional: para o espaco e para o rural ndo ha apenas
politicas rurais. Ou se consegue a convergéncia dessas politicas
ou nada serd alcancado; a articulacdo dessas politicas depende
da mudanca do quadro institucional. Diferentes politicas devem
convergir numa perspectiva territorial.

Capacitacdo institucional: apoiar as instituicbes e as organizagcdes
locais para que as mesmas possuam a capacidade de se inserir nas
dinamicas de desenvolvimento. De nada adianta apoiar multiplas
instituicdes se ndo sdo capazes de tomar decisoes.

Interesses e instituicdes: apoiar a emergéncia e o fortalecimento dos
interesses, organizacdes e instituicbes empenhadas num modelo
territorial.

Metodologia Leader tem dado bons resultados, baseada numa
metodologia de baixo para cima. E essa definicdo ndo estd pautada
numa analise que a contrapde a uma de cima para baixo. A politica
nacional, nesse sentido, ao ser aplicada busca uma perspectiva de
baixo para cima. Aqui pode existir um conflito de legitimidades. A
metodologia Leader entra em choque com os interesses do prefeito
e da Camara.

Questdes de escala: decisivas. Considerar a escala na valorizacdo
e exploracdo econdmica de recursos, onde possam convergir os
interesses territoriais.

Importancia da inovacdo - em particular nas atividades associadas a
valorizacdo econdmica dos recursos naturais e das amenidades do
meio rural.

O desenvolvimento rural ndo é apenas criar emprego e riqueza, o
desafio é ndo marginalizar os que estdo no meio rural. O problema e
o desafio principal sdo como enraizar a populacao rural.

Os agentes locais tém dificuldades: a debilidade institucional, a
pequena escala das iniciativas associadas a escassez de capital; o nivel
dos saberes técnicos e das competéncias em gestao e organizagao; a
fraca articulagdo com redes comerciais e de promocao; as dificuldades
de relacionamento institucional e de acesso a informacdo e aos
circulos de decisdo; a dificil compatibilizagdo entre alguns habitos e
tradicdes locais e o perfil da procura urbana.
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O local como nivel de desenvolvimento. O local é relevante como
potencializador de oportunidades, como residéncia, mas o local ndo é importante
economicamente, ele é meramente o local onde se cruzam os fluxos. Sdo esses
fluxos que estruturam o local.

O desenvolvimento rural situa-se entre a exterioridade e o carater volUvel
dos grandes agentes externos, que ditam de certa forma suas dinamicas, e as
dificuldades de mobilizacdo enddgenas (por suas multiplas caréncias), ou seja, de
forma simplificada: pela procura de investimentos externos e a aposta nos recursos
e nas capacidades locais. Essas opcdes ndo podem se excluir.

Relevante destacar aimportancia do local como expressao da diversidade
potencializadora da valorizagdo patrimonial e dos recursos naturais, de instalagao
das atividades territoriais e de movimentos residenciais. Espaco de residéncia e de
representacdo de interesses, de conflitos. Espaco de relagdes entre identidades e
de redes de solidariedade. Espaco de cidadania e de participacéo.

Debates

Qual o sentido de separar o urbano do rural e se especificar o rural se eles
interagem, estao ligados? Qual o sentido de ligar a agricultura ac rural, e a questao
do éxodo tanto do rural quanto do agricola?

Resposta: Densidades diferenciadas nos atores, suas capacidades
de influéncia e interven¢do politica, uso e conhecimento de mecanismos e
instrumentos. A multidimensionalidade tem que ter uma base econémica que
venha do poder publico ou da iniciativa privada. A questédo é essa, como fazer
conviver com a economia. A reinven¢do de identidades para ser comercializada
precisaterum atrativo e condicbes de ser valorizada economicamente no mercado.
Por isso, hd que conviver com a economia. Ndo hd vida sem economia. Como se
concilia a identidade com o mercado? Ver o exemplo do Brasil com dois ministérios
que se ocupam de duas dimensées do rural/agricola. Considerar dentro do rural
o urbano também. Nos municipios se trabalha nos aspectos rurais e urbanos,
mesmo nos municipios urbanos.

Como fazer a concertacdo entre as tendéncias globais de mercado e as
identidades locais que apresentam interesses conflitantes e contraditérios?
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Vérias experiéncias de formacao por organizacdes sociais e privadas, ha
repasse de recursos publicos, qual a legislacdo existente, facilita ou ndo?

Idéia de um ambiente harmodnico com a sociedade civil (México), sem
conflitos entre poder publico e sociedade civil.

Resposta: E muito diferente o que acontece nos Conselhos, sequndo sejam
os niveis de relacéo. Ao nivel federal os conflitos sGo mais evidentes, sobretudo com
as organizacgbes indigenas.

« Sistemas Produtos com o desenvolvimento territorial, cadeias

verticalizadas.

« Cada estado define seus sistemas produto a partir das suas

potencialidades.
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Dia 7 de novembro

EXPERIENCIAS BRASILEIRAS NO AMBITO ESTADUAL

1. Bahia - O Reconhecimento dos Territorios de Identidade como
Unidades de Planejamento Governamental

Ronald de Arantes Lobato - Secretario de Planejamento

O tema do desenvolvimento € instigante e muito abrangente.

A Bahia alcangou o sexto lugar em nivel de atividade econémica, mas
tornou-se camped nas desigualdades sociais, no desemprego, no analfabetismo,
especialmente na regido do Semi-arido.

A Bahia também é marcada por forte desigualdade regional, tanto do
ponto de vista econdmico quanto social, desigualdade que revela uma forte
concentracédo da renda e da atividade econdmica na Regido Metropolitana de
Salvador, além de registrar um dinamismo mais acentuado nas regides fronteiricas
como o oeste, 0 extremo sul e o norte do estado.

Ndo se trata de limitar ou inibir o desenvolvimento das dreas mais
dindmicas, mas de modificar o dinamismo das areas mais deprimidas, menos
desenvolvidas, visando a reducdo gradual das diferencas na qualidade de vida e
nas oportunidades econdmicas entre as distintas regides do estado e interromper
0 éxodo rural que contribui para a desagregacao social. Daf a relevancia do papel
a ser desempenhado pelo planejamento regional como instrumento de corre¢ao
das distor¢des produzidas pelo mercado e pela forma, até pouco tempo atras
praticada, de se administrar os incentivos econdmicos.

O territorio ¢ uma entidade complexa, um misto de problematicas
semelhantes, experiéncias historicas, bases culturais comuns e relagdes estreitas de
confianca. E menos um espaco geografico e mais uma identidade compartilhada
que busca institucionalizar a forma da sua representacdo politica e administrativa.
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O enfoque territorial se caracteriza por:

- Apassagem de uma economia local pra uma economia territorial.

- Oresgate de uma economia territorial, local e rural nas estratégias de
desenvolvimento econdémico.

- A passagem de uma competitividade setorial e privada para uma
competitividade territorial.

«  Agestao ambiental e o desenvolvimento do mercado e dos servicos
ambientais como atividades preferenciais.

- O ordenamento territorial como complemento a descentralizagao.

« A cooperacdo e a responsabilidade compartilhada como elemento
de participacao.

- Aformulacdo de politicas macroecondmicas, setoriais e locais mais
coordenadas.

- Asuperacao de politicas compensatdrias e a formulacdo de politicas
setoriais articuladas num territério rural.

- O combate a pobreza rural baseada em uma concepcdo ampla dos
meios de vida da populacéo rural.

- A gestdo do conhecimento e da inovagdo como propulsores do
desenvolvimento.

- Apercepcédo de que os aglomerados urbanos sdo parte dos territérios
integrando o rural e o urbano.

As politicas publicas serdo muito mais efetivas e transformadoras da
estrutura social e econémica, se embasadas nas demandas emergentes dos
territorios. A alma da politica publica tem que se inspirar no territério. Os conceitos
de pluralidade e de transversalidade sdo caros ao territério. O planejamento
tem que conviver com as demandas e a consulta popular, assim como com as
restricbes orcamentarias. O territdrio tem que ver com confianca e a confianga é
mais efetiva do que os compromissos contratuais, apoiando territorios verdadeiros
e legitimamente construidos.

Os investimentos mais importantes na formulacado das politicas publicas
devem ajudar na identificagdo de novos territérios e no apoio a organizagdo de
territérios verdadeiros, legitimamente construidos, contribuindo nos processos de
autodeterminacéo, para que se tornem capazes de reivindicar o tratamento que
lhes é devido.
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Nos ultimos anos, ha uma crescente preocupacao da parte dos governos
no sentido de buscar uma melhoria das condicées de vida das popula¢des carentes,
mormente localizadas na regido semi-arida. Todavia, os processos de intervengao
governamental e as politicas publicas desenhadas com o propésito de assegurar
a transferéncia de renda para essas populagdes menos favorecidas, demonstram
eficécia limitada, pois s& produzem algum resultado para uma clientela que ja
se encontra minimamente incluida dentro dos parametros sociais (Cadastro de
Pessoa Fisica, Cédula de Identidade e conta em banco).

Odesafio é atrair populacbes carentes até desses minimos e indispensaveis
requisitos da cidadania e que permanecem majoritariamente fora do alcance das
politicas publicas, tornando urgente a necessidade de uma mais justa distribuicao
dos ativos produtivos e ambientais, porintermédio de mecanismos de transferéncia
de renda, capital e conhecimento, indispensaveis para a formacao das capacidades
e habilidades humanas.

Primazia do interesse particular sobre o interesse coletivo, inclusive
com a participagdo ou omissdo da burocracia publica. Dai a necessidade do
comportamento republicano e do cumprimento dos direitos.

A confianca esta diretamente relacionada as novas formas de controle
social, baseadas na descentralizacdo e no conceito de territério, que por meio das
suas redes consegue valorizar os recursos e conhecimentos locais para dinamizar
a producdo, promover uma distribuicdo mais equanime das oportunidades,
preservar 0 meio ambiente e assegurar um processo consistente de mudanca
social.

O controle social significa a sociedade alerta, fiscalizando e assumindo
novas fun¢ées publicas ndo governamentais, rompendo com o patrimonialismo
tradicional e os arranjos baseados no clientelismo e na corrupgao. Assim se faz a
efetiva descentralizacdo do poder e democratizacdo das decisdes, que decorrem
da confianca e da transparéncia.

As novas estratégias de desenvolvimento territorial estdo sendo propostas
no intuito de aproveitar os valores e culturas locais, e constituem uma prioridade
do governo da Bahia, manifesta dentre outras agcdes pela criacdo das Secretarias de
Desenvolvimento e Integracdo Regional e de Desenvolvimento Urbano, as quais
caberd, sobretudo, articular a execucdo das diferentes politicas publicas no ambito
territorial, fazendo a intersetorialidade acontecer nos recortes territoriais.
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Territorios de Identidade
@ Irecé

@ Velho Chico

@ Chapada Diamantina
@ Sisal

@ Litoral sul

@ Baixo Sul

@ Extremo Sul

@ Itapetinga

@ Vale do Jiquirica

@ Sertao do Sao Francisco
m Oeste Baiano

@ Bacia do Paramirim

@ Sertao Produtivo

@ Piemonte do Paraguacu
@ Bacia do Jacuipe

@ Piemonte da Diamantina
(D semi-arido Nordeste Il
@ Agreste de Alagoinhas]Litoral Norte
@ Portal do Sertio

@ Vitéria da Conquista

@ Recéncavo

@) Médio Rio das Contas

@ Bacia do Rio Corrente

@ Itaparica

@ Piemonte Norte do Itapicuru

@ Metropolitana de Salvador

O recorte com base nos territérios de identidade, definidos a partir de
uma ampla participacdo das organizagdes da sociedade civil, j& adotado na
elaboracdo do Plano Plurianual — PPA e que sera também utilizado nos proximos
anos Nos orcamentos anuais, possibilitard uma maior legitimidade na gestao da
politica de desenvolvimento regional. A formatacdo desta politica e seu respectivo
modelo de gestao estdo sendo discutidos com os representantes dos territorios,
dos movimentos sociais e das instituicdes publicas. As Plenarias do PPA permitiram
alocar recursos para area social na ordem de 58,7% do orcamento.

OPPArevelouanecessidadede seaprofundarodebate e osconhecimentos
técnicos, burocraticos e politicos sobre a organizagao dos territérios; eles existem
independentes de leis e formalismos tecnicistas de planejamento. Expressam a
vida da sociedade e a acao politica transformadora.
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Atualmente a Secretaria do Planejamento dialoga com a CET -
Coordenagao Estadual dos Territérios, e coordena um grupo de trabalho com
0 proposito de acelerar o processo de construgdo dos Planos Estratégicos
Participativos de Desenvolvimento dos 26 territérios, bem como a formacéo dos
Conselhos de Gestao.

A nova regionalizacdo - territérios de identidade — com carater mais
participativo torna mais consistente a construcdo de uma efetiva politica de
desenvolvimento regional, capaz de articular os diferentes subespacos estaduais e
de promover o desenvolvimento dos diferentes territérios, em busca da reducéo
das desigualdades entre e dentro deles; a partir de mecanismos de inducao
econdmica que privilegiem melhorias nos niveis de salide, educacédo e na geragao
de oportunidades de trabalho e renda. Os 530 mil empregos formais gerados na
Bahia entre janeiro e agosto de 2007, bem mais que 0s 230 mil registrados em 2006,
revelam o quanto é possivel se conquistar a partir de uma postura democratica.

A opcao pelos territérios de identidade como modelo de regionalizagdo
decorre do fato deles possuirem o ativo mais valioso em qualquer processo de
desenvolvimento regional, qual seja a coesao social, que contribuird para a
obtencédo de niveis mais elevados de confianca interpessoal e interinstitucional,
decorrentes do proprio processo de construcao da unidade territorial.

Niveis mais elevados de organizacdo e participa¢do social sdo capazes de
construirambientes mais propicios a inovagdes, mudancgas e arranjos institucionais
mais aptos a superarem os obstaculos histéricos que se colocam no caminho do
processo de desenvolvimento social.

A politica de desenvolvimento regional que vem sendo adotada prioriza
0 Semi-drido baiano, notadamente por meio da oferta hidrica, tanto para o
abastecimento humano e animal, como no apoio a atividades produtivas. Isto quer
dizer que o Programa de Desenvolvimento do Semi-drido néo resultard de uma
simples consolidagao dos planos de desenvolvimento que estdo sendo elaborados
para cada um dos territérios que nele se encontram total ou parcialmente
inscritos, mas serd construido a partir dos Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Sustentével dos Territérios.
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Visao de futuro do governo do estado da Bahia

- Macro - objetivos para cristalizar a visao de futuro — concentracdo de
renda e riqueza ndo sé em termos de classe, mas também em termos
de expressdes territoriais.

- Eixos de desenvolvimento:

- Desenvolvimento social com equidade (salde e educacao).

+  Trabalho, emprego e distribuicao de renda.

- O agronegdcio ndo é suficiente para promover o desenvolvimento:

«  Estrutura de grandes negdcios articulados com arranjos produtivos
e sociais que oferecam condi¢des para a agricultura familiar atingir
mercados e acumular riqueza. Sobrevivéncia é objetivo mediocre.
Logistica de estradas e vias de comunicacdo que integrem a
Bahia, relativizando os polos dinamicos ou ‘“ilhas de irradiagcao do
desenvolvimento'.

- Semi-arido — Area total (Km? 391.386,42, representando 68,5% do
territério estadual e 43,4% do Semi-arido nacional. Sdo 6.697.990 de
pessoas morando no Semi-arido (48% da populacdo da Bahia) com
um PIB de R$ 20.488,94 (em mil).

- Arranjos socioprodutivos para agricultura familiar: caprino-ovino
cultura, sisal, bioenergia e arranjos sociocomplementares (mandioca,
aquicultura, frutas, flores e apicultura).

2, Sergipe - Planejamento do Desenvolvimento Territorial
Participativo

Lucia Falcon - Secretaria de Planejamento

A iniciativa do Forum é importante, pois € uma maneira de dividir as
angustias que o estado de Sergipe vem enfrentando desde o momento em que
comecou a aplicar a politica territorial na pratica.

Contextualizacao - as trés grandes desigualdades

- Concentracéo social da renda.
- Concentracéo espacial da infra-estrutura social e da infra-estrutura
produtiva.
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- Concentragdo do PIB industrial nas industrias de petréleo e energia
hidrelétrica. Industrias que pouco distribuem renda ou se integram
com outras atividades (pouco encadeamento).

« O desenvolvimento passou a exigir uma abordagem territorial.
Tratou-se de uma escolha, como na Bahia, foi uma decisdo politica
das populacdes.

- O planejamento do desenvolvimento passa a exigir a territorializacdo
das acbes e politicas publicas, com a vantagem de que essa
metodologia permite também a participacao social ampliada e o
respeito as identidades sociais.

Por que fazer o planejamento territorializado?

+ Instituir um processo de planejamento alicercado na participacao
popular.

- Avancar na direcdo de um cenério desejado de qualidade de vida
com sustentabilidade.

- Alinhar a cultura e as condicoes objetivas de producao econdmica de
cada territorio.

+  Promover a igualdade de oportunidades das pessoas nos territorios,
revertendo o quadro atual de concentracdo da infra-estrutura e da
renda.

O processo se realiza em quatro etapas

Territorializacao do estado.

Definicao dos investimentos publicos no PPA participativo.
Articulacdo entre os investimentos publicos e os privados.
Avaliagéo e revisao anual.

N =

“Por trds" dessas etapas temos outros momentos: realizacdo de um estudo
sobre identidade econdmica e social. Definicdo e elaboracdo do Plano Estratégico
de Governo. Participacdo social em trés etapas: Conferéncia Estadual; Conferéncias
Territoriais e Conferéncias Municipais.

Inicialmente foi muito importante a busca do apoio politico dos
prefeitos.
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Acoes desenvolvidas

- Fev/07: Seminario Planejamento do Desenvolvimento Territorial de
Sergipe.

- Fev/07: Assinatura do Protocolo de Intengdes entre 15 instituicoes.

- Fev/07. Contratacdo da Universidade Federal de Sergipe para
elaboracdo de Diagndstico Sécio-Econdmico das regides.

- Mar/07: Realizacdo de oficinas e reunides — com Instituicdes publicas
federais e o setor produtivo e com prefeitos, liderancas e conselheiros
do MDA (dois territérios).

Desafio

Oterritdrio, hoje, pode serformado porlugares contiguos (horizontalidades)
e por lugares em rede (verticalidades). Séo, todavia, os mesmos lugares que formam
redes e que formam o espaco banal.“Sdo 0s mesmos lugares, 0s mesmos pontos,
mas contendo simultaneamente funcionalizacdes diferentes, quica divergentes
ou opostas” (Santos, M. 2005).

Critérios definidores dos territorios

- Argumentos juridicos — politicos.

- Argumentos culturais.

- Argumentos econdmicos.

+ Argumentos semioldgicos.

«  Argumentos psicolégicos.
Argumentos da pratica historica.

As dimensodes do pertencimento ao territorio

- Identidade territorial: dimensdo econdmico-produtiva; social;
ambiental; politico-institucional; cultural.

- Identidades construidas em cinco dimensdes: duas materiais e trés
nao-materiais. Econdmico- produtiva e Ambiental (espaco fisico).
N&o-materiais: Social (grau de patrimonialismo), Cultural e Politico -
institucional (capacidade da participacdo, capital social, populacdo
com capacidade de ser ator protagonista).

- Articulacdo: cuidam de institucionalizar o controle social com
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os conselhos territoriais. Conselho Estadual, Plenéria Estadual e
Conselhos Territoriais.

- Os territérios se particularizam, principalmente, em funcdo dos
diferentes "usos” que a populacdo que deles fazem parte estabelece,
ou seja, a forma como neles produzem, vivem e se relacionam.

Elementos norteadores das dimensées selecionadas

- 15 varidveis, tais como: producdo, concentracdo fundidria, renda,
financas publicas e outras.

- 79 indicadores, tais como: PIB per capita; % da participacao da
administracdo publica na formacao do PIB municipal, e outros.

Territorios de planejamento do desenvolvimento

Perfil dos Territérios Sergipanos:

Descricao
TaitliGiios . Area do - Densidade
Mu'\rlwiccieios Territério* (i]c;%ﬂjgf;) Demografica PIB** (R$1000)
P (kn?) (hab/km?)
Hitg Saizo 07 4900,686 125323 22,57 2058627
Sergipano
Hielo St 06 1582,446 59.946 37,88 189.847
Sergipano
Sul Sergipano 1 3.130,998 228633 73,02 1.009.206
il Ul 05 3.520,899 202.638 57,55 616.686
Sergipano
Leste 09 1518664 80.958 53,30 1571456
Sergipano
Agreste
Central 14 3123211 209.105 66,95 667.515
Sergipano
EEDOSE 14 1.946,090 119056 6117 553.720
Francisco
Greme 09 2.187,354 759.170 347,07 6.453.799
Aracaju

*Fonte: IBGE, 2007 - Censo Demogréfico 2000
**Fonte: IBGE/SUPES/SEPLAN - Contas Municipais 2004

Representatividade. Assimetrias na capacidade de fazer valer os interesses
do territdrio nos diferentes niveis de realizacdo e conformacéo de politicas.
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Governancga

Plano estratégico da administracdo — os valores que guiam as
acdes governamentais, a sua misséo e visdo de futuro, as diretrizes
estratégicas e 0s programas que operacionalizam essas estratégias,
estdo definidos com clareza para orientar toda a equipe de governo
em suas tarefas e para permitir uma avaliacdo de desempenho, bem
COmMo a corre¢ao de rumo Caso seja Necessario.

Elaboracao participativa e territorializada das leis orcamentarias — o
PPA 2008-2011 e as leis de orcamento anuais desse periodo.
Validagdo dos Planos de Desenvolvimento Territoriais pelos delegados
representantes dos territérios.

Instituicao dos Conselhos Territoriais e Estadual de Desenvolvimento.
Articulacdo dos atores e processos de representacdo politica:
Tiveram a adesdo de 100% dos atores. Buscam a articulacdo com os
mais diferentes ministérios, o que ajuda o processo deimplementacao.
Esse processo nem sempre é harmonioso.

Adesao dos 75 Municipios.

A Assembléia Legislativa Estadual organizou sessdo especial para
discussdo da metodologia e vem acompanhando o processo, com a
participacao de varios Deputados nas Conferéncias e agora apreciard
0 PPA e a Lei Orcamentaria Anual — LOA 2008.

Os ministérios estdo sendo informados do andamento dos trabalhos
e sendo solicitados a cooperararem naquilo que seja pertinente ou
convergente com as politicas federais.

Eleicdo dos Delegados nas Conferéncias Municipais.

Formacdo dos Conselhos Territoriais.

Polfticas Publicas e Articulacdo Institucional:

Plano Estratégico 2007-2010 - Sergipe, Governo de Todos:
Desenvolver e Incluir

PPA (2008-2011).

Plano de Desenvolvimento Territorial Participativo de Sergipe — PDTP
(2007-2017)

Instancias de Consulta Popular

75 Conferéncias Municipais.
8 Conferéncias Territoriais.
Conferéncia Estadual.
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Desafios

- A construcdo ou resgate da identidade territorial e reconhecimento
do elemento cultural como cimento que une e da consisténcia a
dimensdo econdmica dos planos de desenvolvimento.

- A negociacdo e convergéncia de todos os parceiros federais para a
nossa proposta de territorializacao, a fim de que os atores ndo tenham
duvidas nem sejam criados conflitos de qualquer espécie entre os
gestores publicos.

- Ofortalecimento da capacidade gerencial local, publica e privada.

« A consolidacdo do processo do Planejamento Participativo -
integrador de demandas, de interesses, de recursos e de acdes do
governo estadual — mediante monitoramento das a¢des e avaliacao
de desempenho.

- Aumentar a capacidade de respostas as demandas da sociedade.

- Construcao de indicadores.

- Construcao de uma rede de relacées visando ao estabelecimento de
parcerias, aliancas e acordos de cooperacao para as resolucdes dos
problemas locais e territoriais.

- Aumentar a capacidade de articulacdo e de trabalho em redes dos
gestores federais, estaduais e municipais.

- Dotar a administracdo publica estadual e municipal de uma nova
cultura de gestéo, visando eficiéncia e qualidade na prestacdo dos
servicos publicos.

- A Capacitagdo técnica e politica das liderancas sociais para a
formulacéo e andlise das politicas e realizacdo de aliangas necessarias
para a negociacao de prioridades.

- Aampliacdo dos espacos de oportunidades de participacao popular
na formulacdo de politicas e na avaliagcdo dos servicos publicos.

Licoes aprendidas

« A determinacao do governador de Sergipe em valorizar as técnicas
de planejamento e sua participacdo pessoal nas conferéncias foi
decisivo.

- A negociacdo e a mobilizacdo da sociedade, instrumentalizando os
municipios e 0s movimentos populares foram decisivas.

- Orespeito a constituicdo sociocultural dos territorios foi decisivo para
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a sua pactuacao.

- A aceitacdo e o aprendizado com as experiéncias e metodologias
de outras instituicbes — agradecimento especial ao Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio e ao Ministério das Cidades.

Debates

Agronegoécio de graos no territdrio da Bacia do Rio Grande (Bahia),
diagnostico negativo politico, social e ambiental desse modelo de producao. Forte
influéncia politica a partir dos seus representantes nos Legislativos. Os Conselhos
Territoriais serao ouvidos?

Quero deixar meu testemunho de alegria e estimulo e entusiasmo
a partir dos depoimentos. Mas, para apontar algumas questdes (onde estdo as
outras secretarias, Educagao, Meio Ambiente, Salide) sao necessarias para fazer a
intersetorialidade acontecer.

Resposta: Esse é um processo politico de mudanca cultural, de
comportamentos e tradicées ndo so da sociedade, mas dos politicos e os
dirigentes. E este é um programa néo da Seplan, e sim do governo do estado, é
uma decisdo do governo. E como todo processo vai levar tempo pra promover
essas mudancgas, apostamos na sociedade para pressionar o governo. Respeita-se
tanto o agronegdcio como a agricultura familiar. Como integrar o etanol (cana-
de-agtcar) com a renda, o meio ambiente e a agricultura familiar num contexto
de ampliag¢do da fronteira agricola da Bahia. Vai depender da fiscaliza¢do da
sociedade.

Territérios marinhos, turisticos?

Resposta: E uma questdo de recorte, é a geografia humana, os pescadores
moram em territérios humanos com gente; ndo dd pra trabalhar de forma isolada
o turistico ou o marinho. E a prépria populacéo que vai decidir, a partir dos seus
anseios e legitimagao social.

Pouca atencao as outras escalas: Sdo Francisco, Sudene, Transnordestina...

Onde se articulam ou convergem os territdrios com esses outros mapas ou recortes
espaciais e politicos. Qual a percepcdo dos secretarios?
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Resposta: Estdo buscando possibilidades de trabalhar em outras escalas
de planejamento; existe o interesse dos governos dos estados para estabelecer
essa sintonia no planejamento de diversas politicas e recortes.

A memoria dessa experiéncia como processo, jogo dos atores, percepcoes,
motivos das escolhas, conflitos, avancos. Entender este debate e esta pratica como
processo.

Resposta: Hd sim memdria do processo do PPA, conjunto de relatérios
técnicos, todas as conferéncias foram documentadas.

Comossearticula abioenergia com aidentidade territorial e com as culturas
de alimentacdo? Onde se encontra a agricultura familiar com essa commodity?

Resposta: E um programa de cardter social a partir da mamona, dendé,
pinhdo manso e girassol, culturas tipicas da agricultura familiar. No momento hd
um excesso de oferta potencial quanto a demanda. Hd problemas de assisténcia
técnica e de capacitacdo em termos de gestdo, verticalizando a producao,
certificando a producédo e ampliando quantidade, qualidade e regularidade para
se chegar nos mercados.
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Dia 8 de novembro

AS EXPERIENCIAS BRASILEIRAS EM SEIS TERRITORIOS
SELECIONADOS

1) Territério das Missoes - RS

Jairo Jair Tavares (integrante do Nucleo Técnico do Codeter
representando a sociedade civil).

O territério das Missdes estd formado por 26 municipios — 262. 680
habitantes, representando 2,6% da populacdo do estado. 64 % da populagcéo
mora em areas urbanizadas e 34%, em areas rurais. A maior parte da populagéo
concentra-se em quatro municipios e o restante em municipios de 3 a 10 mil
habitantes (todos ambientes rurais).

O territério possui uma histéria de mais de 300 anos. Originariamente
era ocupado pela civilizagdo indigena guarani; conquistados e catequizados
pelos jesuftas, fundaram os 7 Povos das Missdes. Ficou conhecido como uma
experiéncia de convivéncia “‘comunista” (comuna), adotando sistemas préprios de
governo e decisdes coletivas. Finalmente, pelo Tratado de Tordesilhas, espanhois e
portugueses se uniram para ocupar e destruir as Missoes.

Atualmente predominam no territério as monoculturas de graos: soja,
milho, trigo e pecudria de corte e leite, baseadas nos postulados e praticas
da Revolucdo Verde. Esse modelo produtivo estd altamente fragilizado, com
dificuldades de mercado, estiagens e empobrecimento da AF, principalmente.

A politica territorial criou condi¢cdes de viabilizar alguns processos de
transicao, mudando o perfil produtivo da matriz e construindo um novo arranjo
institucional partindo da identidade e do sentido de pertencimento entre
municipios — microrregides e territorio;

Gestdo compartilhada como uma estratégia de Desenvolvimento Rural

Sustentavel; inclusao de todos os atores sociais e pluralidade de visdes ideoldgicas
que consolidam um novo arranjo. Os principais parceiros sao: ONGs, STRs,
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Cooperativas da AF, Associacdo de Prefeituras, MST, MMC, Emater, Universidades
e Escolas Técnicas;

Institucionalidades: foi criado o Codeter Missdes, integrado pelos Nucleos
Dirigente e Técnico e a Plenaria Geral. O debate territorial tem significado vérios
aprendizados: superar a cultura de hegemonia politica, conviver com as diferencas
(exercicio democrético); debates coletivos de estratégias; resolucao de conflitos e
visdes antagonicas e a geragao de compromissos entre o0s atores.

Projetos

Producaoagroecoldgica, diversificacdo; formacdo de redes de cooperativas
familiares e de comércio solidério; agroindustrias, preocupacdo com a educacao
ambiental e do campo; incorporacdo das comunidades tradicionais (indigenas,
pescadores artesanais de rios, grupos de jovens e mulheres rurais), e bioenergia
em microempreendimentos de transformagado de alcool.

Transversalidade das politicas publicas e consolidacdo de nova matriz
produtiva para AF, e criar mecanismos para promover a sustentabilidade das
estratégias e dos projetos a médio e longo prazo.

2) Irecé -BA

Mario Augusto de Almeida Neto - Técnico em Agropecuaria -
Articulador Territorial.

O territério de Irecé estd em funcionamento desde 2003, canalizando
seus esfor¢os para a implementacdo de agdes para o desenvolvimento sustentavel
e tentando amenizar a disputa pelos recursos do Pronaf Infra-estrutura entre a
sociedade civil e as prefeituras.

O territério possui uma superficie de 25.670 Km? e uma populacéo rural
estimada em 157.871 habitantes. O seu IDH (de 0,671) encontra-se entre médio
e bom. O analfabetismo alcanca 25,3% da populacdo e o saneamento basico é
considerado inadequado a 45,5% do territério. Em termos de estrutura fundiria,
31.883 estabelecimentos agropecudrios de até 20 ha representam 79,1% do total.
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Contudo, ocupam somente 16,1% da superficie do territério.
Instancias territoriais

- AComisséo de Implantacdo das Acdes Territoriais — CIAT é composta
por 66 membros, sendo 33 do poder publico e 33 da sociedade civil
(paritaria).

- O Comité Gestor € a instancia que opera o Territdrio; estd composto
por 14 membros, sendo 7 do poder publico e 7 da sociedade civil
(também paritaria).

« O Nucleo Técnico é formado por 7 membros, sendo 4 da sociedade
civil e 3 do poder publico.

A trajetdria e debates do territério permitiram identificar os seguintes
projetos, conforme as dimensdes do desenvolvimento e distribuidos em eixos
estruturantes. Todas estes eixos e projetos agregam o conjunto de atores do
territério, tanto do poder publico quanto da sociedade civil, conforme sua
experiéncia, acimulo de experiéncias e interesses estratégicos.

Dimensao economica

- Eixo Mamona: biodiesel

- Eixo Caprinocultura: carne/leite

«  Eixo Fruticultura

«  Eixo Transicdo para Agroecologia
- EixoTrabalho/Emprego/Renda

Dimensao sociocultural
- Eixo Educacdo

- Eixo Cultura

- Eixo Saude

- Eixo Seguranca Publica

Dimensao ambiental-institucional

- Eixo Revitalizacdo dos Rios Verde e Jacaré
-+ Eixo Turismo Rural

237



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
Articulacdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

Eixo Cooperativismo/associativismo
Eixo Comunicagao

Espacos de reflexao, discussao e divulgacao

Oficinas, seminarios, conferéncias, PST, EPEs, cursos de capacitacao,
PTDRS e outros. Entrevistas nos meios de comunicacdo/
educomunicacao (spots).

Articulacao de Politicas Publicas:

Economia: distribuicdo de sementes, Garantia safra, Plano Safra,
renegociacao das dividas, ATER, biodiesel.

Social: educacdo do campo, politicas afirmativas para as comunidades
quilombolas, seguranca publica, inclusdo tecnoldgica, garantia de
direito cidaddo (SAC Movel).

Ambiental: revitalizacdo do Rio Sao Francisco.

Conferéncias.

PPA, Ciéncia e Tecnologia, das Cidades, Educacéo, Cultura, Juventude,
Igualdade Racial, Seguranca alimentar, Seguranca Civil, Energia
Renovavel.

Alguns Projetos Territoriais em elaboracao / implantacao

Projeto Fortalecimento e Implantacdo da Fruticultura com incluséo
das Frutas Nativas.

Projeto para a instalacdo de Infocentros no Territério.

Saude Preventiva no Territério de Irecé.

Projeto de implantacdo da Usina Esmagadora de Mamona.
Construcao do Central de Comercializacdo e Abastecimento.

Projeto Complexo Agroindustrial para caprinovinocultura.

Projeto de Reformulacéo curricular (Educacédo do Campo).

Projeto para construgao do Centro Cultural do Territério.

Projeto de implantacao do GGTI (Gabinete de Gestéo Integrada de
Seguranca Publica Territorial).

Dificuldades

Inadimpléncia das prefeituras.
Falta de técnicos qualificados.
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- Insuficiéncia de recursos para custeio.

+  Relagdo com a Caixa Econdmica Federal - CEF altamente
burocratizada.

- Escassez de recursos.

Licoes/recomendacoes

- Importante envolvimento das instituicbes da sociedade civil e do
poder publico, embora ainda seja necessario ampliar e diversificar a
participacao.

Territérios de identidade adotados pelo governo do estado.
Utilizacdo inteligente da midia.
Apoio de 6rgéos federais (Codevasf).

-+ Estruturacdo do Nucleo Técnico com disponibilizacdo de recursos
humanos (prestadores de servicos ou funcionarios publicos).

- Custeio e manutencéo de infra-estrutura (escritério) pelo governo do
estado.

3) Cariri - PB
Luis Silva - agricultor e Presidente da CUT - PB
O Territério de Cariri tem uma superficie de 11.233,9 km? e 173,8 mil
habitantes distribuidos entre o Cariri Oriental e Ocidental.
E uma regido caracterizada historicamente pelas politicas de dependéncia
e coronelismo. Nos anos 1980, se tornou mais vivivel o processo de organizacao
de assentamentos e a existéncia de entidades como CPT, Central Unica dos
Trabalhadores — CUT, CENTRU. Na nos 1990, o Projeto Dom Helder Camara/MDA,

tentou apoiar as dinamicas locais.

E uma regido com ciclos produtivos: carud, algodéo, sisal. A populacao
rural vive majoritariamente da aposentadoria e do funcionalismo publico.

Constituicao de um novo ciclo produtivo na regiao.
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O desafio é a quebra da cultura individualista, pois tanto o estado quanto
a sociedade ainda sdo bastante corporativos.

O Forum esta integrado pela Plenaria de 141 entidades (45 do governo
e 96 da sociedade civil, na qual esta representada com 2/3 dos integrantes). Uma
Coordenacao Territorial com 17 membros e uma Executiva com 5; também o
NUcleoTécnico, composto por 18 integrantes e 9 Comissdes Tematicas constituidas
a partir dos eixos estratégicos do PTDRS.

Pontos fracos

A representacao.
Pouca participacao da sociedade civil e do governo nas instancias do
Férum

- Plendriaou conferéncia... 141 entidades para discutir desenvolvimento
e politicas publicas ¢ um ndmero muito grande, portanto é preciso
pensar a qualidade dessa representacéo.

Pontos positivos

- Relacdo entre a sociedade e o governo, sobretudo com os prefeitos
(experiéncias de pactuacao).

« Melhora da relacdo entre entidades e organizacdes da prépria
sociedade civil, reconhecimento de acbes e projetos divergentes;
diminuicdo dos conflitos.

«  Aproveitamentodascompeténciase capacidades locais (Universidade
Camponesa), aprendizado a partir das experiéncias.

A sociedade se aproveita das instancias do poder publico existentes
(consércios) para elaboracdo de projetos.

Construcao de politicas publicas

- Fortalecimento da caprinocultura.

- Adequacéo das politicas aos interesses do Territorio.

- Plano Safra Territorial.

- Mobilizacdo de competéncias externas ao Territério.

+  Resultados concretos a partir da consolidacdo de parcerias (Programa
do Leite, PAA/Conab, bode-mdvel e sementes).
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Propostas de melhoramento

- Dos processos de gestdo e participacdo dos atores sociais e dos
Conselhos Municipais.

- Monitoramento e avaliacdo dos processos e projetos.

- Divulgacao das acdes territoriais e capacidade de comunicacao.

- Capacidade de fazer evoluir os limites do territério (divisdo e
remodelacao dos territorios).

+ Processos de formacdo permanente e sistematica.

4) Territorio de Desenvolvimento Rural Sustentavel Sul de
Roraima - RR

Adriano Alves de Souza - Coordenador do NT, Técnico em
Agropecuaria.

O Territério de Desenvolvimento Rural Sustentdvel Sul de Roraima esta
composto pelos municipios de Caroebe; Sdo Jodo da Baliza; Sdo Luiz do Anaus;
Roraindpolis e Nordeste de Caracarai (Regido de Novo Parafso). Ocupa uma area
de 65.000 km? no meio da selva amazbnica e apresenta uma populacdo de 50.000
habitantes.

O territério tem como missao tornar a regiao sul de Roraima desenvolvida
econdmica e socialmente, de maneira estruturada e sustentdvel, baseada no
respeito as questdes sociais e ambientais, com equidade para as populacdes locais.
Promover o fortalecimento da educacédo, da saude e da economia, por meio da
realizacao de acdes articuladas e estruturantes pelo poder publico e organizacdes
sociais, com o proposito de gerar renda e qualidade de vida para as pessoas.

Atividades econdomicas la encontradas

- Agricultura de subsisténcia, pecuaria, extracdo de madeira e
minérios.

- Como instrumento de gestdo, a CIAT tem enfrentado alguns

entraves:
- Altos indices de corrupcdo politica no Estado, paternalismo,
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clientelismo ainda persistentes.

- Né&o poder executar recursos publicos por causa da legislagao.

- Instrumento de formacao da opinido e catalisadora de mudancas, a
CIAT é perseguida pelos gestores publicos/classe politica.

- Marco regulatério de gestdo e co-gestdo publica e contraditério e
trava as iniciativas.

+  Desarticulacdo das politicas publicas e de programas dos outros
ministérios.

Resumo executivo - Eixos Aglutinadores do PTDRS

- Fortalecimento da educacao do campo: educacdo alternativa para
a agricultura familiar; melhoria da infra-estrutura da educacdo no
territorio; regionalizacdo da merenda escolar e da infra-estrutura
educativa.

- (Cadeias Produtivas: uso sustentdvel dos recursos naturais; extrativismo;
melhoria da pecudria de pequeno, médio e grande porte; nova
assisténcia técnica agroecoldgica; implementacdo de sistemas de
comercializacdo da producéo familiar.

- Fortalecimentolnstitucional:gestdoassociativa,regularizacaofundiaria,
gestdo do PDT e gestdo ambiental integrada e descentralizada.

- Infra-estrutura: uso das estruturas existentes no territério; instalacdo
de sistema de comunicacao e centros de formacao e implantacdo da
infra-estrutura basica (energia, escolas, hospitais, estradas etc.)

Alguns projetos em andamento

«  Centro de Formacdo Humana; sedes coletivas: unidades de apoio
as organizagdes sociais (escritérios equipados, sala de reunides e
veiculos); feiras livres para AF.

- Agroindustria de Beneficiamento de Frutas (produzird 30 ton de
polpa/més).

- Desenvolvimento da cadeia produtiva da ovinocultura em regime de
economia familiar (Petrobras Fome Zero), pioneiro para o estado.

- Piscicultura, construcdo de 100 tanques por infiltracdo em pequenas
propriedades rurais, parceria do Sebrae e da Casa Civil, serd executado
pelo governo do estado.

- Floresta Nacional de Anaud: drea da Unido de 260.000 ha para uso
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multiplo dos recursos florestais (manejo, extrativismo, ecoturismo,
pesca etc.). Plano de Manejo da Flona. Geragdo de 1.000 empregos
e ocupacdes diretas e a maior parte da sua producdo podera ser
exportada para 0s paises vizinhos.

Arranjo Produtivo Local da Banana, parcerias de cooperativas e o BB.
Aquisicdo de pescado pelo mercado institucional (Conab).

Fabrica de gelo.

Cursos de capacitacdo: beneficiamento de pescado, extrativismo e
artesanato.

Os principais atores sociais do territorio sao: ND e NT — CIAT; ADLIS;
COPERR; Sebrae e Casa Civil da Presidéncia da Republica em
Roraima.

A CIAT tem uma boa relagcdo com alguns érgdos do governo federal:
Casa Civil da Presidéncia da Republica; Secretaria Especial de
Aquicultura e Pesca; Delegacia Federal do MDA; CEFET; Conab; BB;
CEF; Ibama.

Os governos municipais e estadual participam minimamente no
processo de abordagem territorial.

O Movimento Sindical Rural também estd pouco sintonizado com a
abordagem territorial.

A articulacdo estadual e articulacdo territorial estdo praticamente
inexistentes.

Licoes

E fundamental trazer para a CIAT representantes que tenham
compromisso com o modelo de gestdo compartilhada.

O desenvolvimento pleno do Territério s6 serd possivel quando
houver integracdo dos governos e das politicas publicas das trés esferas,
independentemente da filiacdo partidaria.

Recomendacao para as politicas e estratégias

Os Colegiados Territoriais devem ter o poder juridico e administrativo
de executar os investimentos estruturantes, com recursos publicos e privados
por meio da constituicdo de um ente intergovernamental territorial (Consoércio,
Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP etc).
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Integragao das politicas publicas dos governos nos territérios, incluindo
também as emendas parlamentares, cuja aprovacdo e execucdo também
deveriam passar pelo crivo e validagcéo da sociedade do territério (CIAT/Colegiado/
Consorcio).

A estratégia dos territérios rurais tem que deixar de ser um programa
de governo e se transformar em politica publica, para nado ficar subordinado a
interesses pontuais ou conjunturais nas trocas de governo.

A SDT/MDA teria que articular para os territorios captarem recursos
desvinculados do Orcamento Geral da Uniao, de instituicbes internacionais e
nacionais e de agéncias de cooperacao bilaterias e multilaterais.

5) Portal da Amazonia - MT

José Alessandro Rodrigues — Bidlogo e Integrante do Conselho
Executivo do Territodrio.

Retrato do territorio

- 16 municipios;

. Areade 108.000 km?* (44% de SP e maior do que o estado de SC).

- Umadas areas de maior interesse para conservacao do ponto de vista
bioldgico.

- A regido se caracterizou por ciclos econémicos baseados no ouro,
madeira, agricultura e a pecuaria, assim como por uma dinamica de
desmatamento bem acentuada em todos estes ciclos.

Forte concentragao da terra e renda em trés municipios que detém
50% da producédo agropecuaria.

- Apopulacéo cresceu de forma acentuada entre as décadas de 1970 e
1980, taxas médias de 85%.

- Apresenta uma populagdo 250 mil habitantes (9,4% do total do
estado); baixa densidade demogréfica: 1,8 habitantes/km?.

- Implantacdo de 80 projetos de assentamento com lotes em torno de
63 ha, representando 13,35% do total do estado (MDA, 2005).

- As politicas publicas tém acontecido a partir de critérios politicos/
pessoais e desarticuladas, com baixissimo controle social.
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Algumas dificuldades

- Burocracia e centralizacdo das decisées.

- Desperdicio de recursos com investimentos sem base técnica
(“elefantes brancos”).

- Faltadearticulacdo nas esferas do governo e entre estas e a sociedade
civil.

- Falta de representacao politica e direitos de indigenas, agricultores
familiares e tematica ambiental.

- Ohistéricodeintervencao dos governos federal, estadual e municipais
se caracterizou pela falta de continuidade e efetividade das a¢des.

- Falta de participacdo e controle social na formulacdo e execucdo das
politicas publicas, especialmente nos campo das politicas fundiaria,
agricola e ambiental.

- A parceria com o Programa de Gestdo Ambiental e Rural — Gestar,
da Secretaria de Extrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentavel -
MMA visa a melhora da qualidade ambiental e de vida da populacéo
rural, por intermédio de agdes de gestao ambiental desenvolvidas
nas comunidades rurais do territério.

- Corredor ecolégico da Amazédnia Meridional: duas unidades de
conservacao no territério, espécies endémicas e de maior interesse
para conservacdo do ponto de vista bioldgico.

- Fronteira Agricola e Arco de Desmatamento, constituida por diversas
unidades de conservacao, estabelecendo o didlogo entre as questoes
produtivaseambientais. O Gestartem como principios metodoldgicos
acomunicacgao, a articulacdo de politicas e a intervencao no Territério,
que se materializam no empoderamento do capital social, naavaliacao
ambiental integrada e no Plano de Gestao Ambiental.

Aspectos importantes: projetos vinculados a Agenda 21 e capacitagao e
formacao (agroecologia e economia solidaria).

Mudancas significativas

- Alintegracdo de dois programas de carater territorial: Pronat/Gestar,
consolidacado do Plano Territorial e didlogo entre MDA e MMA.

- Aumento do numero de entidades envolvidas no processo.

- Participacdo, pertencimento, identidade, coesdo social e
fortalecimento institucional.
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- Instrumentos de divulgacéo (jornal, boletins, radio).

- Investimento na formacao de jovens mobilizadores sociais.

- Projetos pilotos de cooperativismo e associativismo.

- Projetos socioambientais; adensamento das politicas publicas.

- Visibilidade da questdo ambiental.

- Reconhecimento das institucionalidades territoriais por parte dos
agentes econdmicos e politicos.

+  Rede institucional de movimentos sociais.

- Participagao, mobilizagao e motivacao.

- Qualificacdo na elaboracdo de projetos e nos espacos institucionais
do setor madeireiro, pecuéria, agricultura patronal e familiar (projeto
Didlogos).
Conselho Executivo de A¢des da Agricultura Familiar (85 organizagdes)
— CEAAF.

- Agenda 21 local (50% do territério).

- Dois Consércios Intermunicipais de MT.

6) Consorcio do ABC - SP

Angela Schwengber - Filésofa

- Nova iniciativa de acdo territorial na Regido Metropolitana de Sao

Paulo — RMSP, motivada pela nova lei dos consércios publicos, de
2005, e regulamentada em 2007. Projeto: Novos Consdrcios Publicos
para a Governanga Metropolitana.
Ndo se restringe a Regido do ABC ou do Consoércio do ABC, a acao
ndo tem como foco cidades vizinhas, mas uma tematica: o papel
dos governos locais (cidades — estado) na gestao das cidades e das
politicas publicas. O territério é definido pela abrangéncia do tema.

- Aprofunda a discussao acerca do crescente papel dos governos locais
na gestdo das cidades e das politicas publicas e atualiza a discusséo
sobre a gestao das metrépoles.

Contexto

A crise do emprego gerou grandes transformacdes na RMSP: perfil
econdmico, desocupacao, precarizacdo, novas formas de trabalho etc.
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A mobilidade dos trabalhadores na RMSP é elevadissima: apenas 18% dos
jovens entre 18 e 24 anos, inscritos nos Centros Publicos de Emprego, Trabalho e
Renda - CPETR de Santo André sdo residentes nesta cidade, 40% sdo da cidade de
Sao Paulo, 24% de outras cidades do ABC e 14% de outras cidades da RMSP,

Desde 1990 a Regido do ABC paulista vivencia a gestdo consorciada
de uma agenda comum. O Consoércio do ABC foi constituido a partir de uma
identidade geogréfica, econdmica e de vontades politicas negociadas entre os
atores com o propodsito de planejar estrategicamente a Regido e sua insercao
nacional e internacional.

Embora a questdao do trabalho/desemprego seja um tema central na
Regido, ela extrapola seus limites e converte-se numa questdo da RMSP, mesmo
sem existir uma agao conjunta dos municipios da RMSP para enfrentar a questao.

Varios municipios desenvolvem politicas de trabalho, emprego e renda ha
pelo menos 10 anos, porém néo estavam integradas entre si nem com as politicas
do governo federal, que executa sua politica por meio dos recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador - FAT em convénios com entidades sindicais e 0s governos
estaduais, com agdes sobrepostas e concorrentes no mesmo territério.

A partir de 2002, os municipios com mais de 300 mil habitantes e as
capitais constitufram um férum para discutir o Sistema Publico de Emprego, Renda
e Trabalho - SPERT e negociar com o governo federal a sua participacdo na gestao
do mesmo, em consonancia com a tendéncia de um maior protagonismo desta
esfera, especialmente da RM, nas politicas publicas.

O SPERT passa por uma reformulacédo, buscando a integracdo de politicas;
a interdependéncia com a politica macroeconémica; a ampliacdo das acdes para
além da promocdo do emprego (olhar para as novas formas do trabalho) e a
descentralizacéo federativa da gestdao do sistema.

Os municipios com mais de 300 mil habitantes e as capitais representam
hoje:

- 37,72% do total da populacdo nacional (IBGE 2005).

+ 39,94% da PEA nacional (IPEADATA, Censo 2000).

+ 30,99% do PIB nacional (IBGE 2004).

+  53,69% do emprego formal (CAGED 2007).
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Em 2006 o municipio de Santo André, que ja tinha um Memorando
de Cooperagao com a OIT para promogdo de uma Agenda Local pelo Trabalho
Decente, é convidado pela CIDA, UBC e Ministério das Cidades para fazer parte do
projeto Novos Consdrcios Publicos para a Governan¢a Metropolitana, lei de 2005,
convidando municipios da RMSP conveniados pelo MTE e FAT a serem parceiros e
propondo que o tema seja a promocgao do trabalho decente.

Otrabalho decente, conforme a definicdo da Organizacdo Internacional do
Trabalho - OIT é aquele adequadamente remunerado, exercido em condi¢cdes de
equidade e seguranca, sem quaisquer formas de discriminacdo e capaz de garantir
uma vida digna a todas as pessoas que vivam dele. Sua agenda se estrutura em
quatro dimensoes:

Garantia dos direitos fundamentais dos trabalhadores.

- Promocao de emprego e trabalho acessivel para todos.

- Extensdo da protecao social.

- Promocdo do didlogo social.

Politica Municipal de Trabalho e Economia Solidaria
de Santo André

«  Reafirmacao do protagonismo do governo local.
- Reafirmacéo da necessidade da participacao social.
«  Incorporacdo da economia solidaria.
- Afirmacao da politica de trabalho e economia solidaria como parte da
politica de desenvolvimento econdmico.
- Investimento em estratégias setoriais e territoriais.
« Integracdo de politicas — ciclo e fluxos.
« Institucionalizagao de politicas.
- Projeto Governanga Metropolitana:
-+ Participam: Santo André, Diadema e Osasco (varios atores e
orgaos).
+  Parceiros: OIT, Universidade de British Columbia, Ministério
das Cidades, Ministério do Trabalho e Emprego, UFABC, Séo
Judas, Instituto Florestan Fernandes, PUC Campinas.
- Populagéo das cidades envolvidas: cerca de 2 milhdes de pessoas.
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Objetivos

«  Fortalecer a agéo publica e o didlogo social nos territérios no que
diz respeito a promocao do trabalho decente como uma forma de
combate a pobreza e exclusdo nas dreas urbanas.

« Integrar e fortalecer as agdes dos municipios referentes ao SPERT.

«  Elaborar propostas de indicadores e metodologia para a ampliagcao
do SPETR.

« Principais Mecanismos de Cooperacédo Intermunicipal para o Projeto:

« Grupo Gestor = Grupo Técnico - Comissdes de Trabalho.

«  Estabelecimento de Convénio — Termo de Cooperacao entre 0s
Municipios.

« Integracdo das acdes dos CPETR.

Projetos Pilotos

« Promocéo do trabalho decente para trabalhadores autbnomos da
construcao civil a partir dos CPETR.

« Emdreas com intervencdes do PAC nos trés municipios.

- Como estratégia de construcdo de indicadores e metodologias para
0 SPERT e replicacdo no territério ampliado.

< Como estimulo a elaboracdo de uma agenda local pelo trabalho
decente.

RM Sao Paulo - Grande ABC
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Etapas

- Sensibilizacédo e mobilizagdo dos atores locais — legitimidade social.

- Implantacéo dos projetos pilotos.

- Construcdo de institucionalidades (locais, regionais e nacional) —
efetividade.

- Sistematizacdo das metodologias e indicadores.

+  Agenda e campanha pelo trabalho decente.

- Disseminacdo/replicacao/ampliagéo.

- Projeto Piloto de Santo André:

«Atuar transversalmente na execucao das obras publicas de
saneamento, de desenvolvimento urbano e de
construcao de um Centro Educacional (CESA) no Jardim Irene,
articulando relagcdo entre CPETR, empresas de construcao
civil, a populacéo local, os atores sociais e a Prefeitura.

+  Local: Complexo do Jardim Irene — Santo André.

- Jardim Irene Il — loteamento irregular.
Jardins Irenes lll, IV e V - favelas.

+  Regido sudoeste de Santo André, na divisa da cidade de Sdo Bernardo
do Campo. A topografia é acidentada, com ocupagdes subnormais.

- 1441 domicilios; 5069 habitantes (2004).

Demandas

- Falta de rede de dgua e esgotos (29,2%).

- Falta de iluminacdo publica e acessos precérios para veiculos
(19,4%).
O desemprego aparece como principal problema social (16,3%).
Outros problemas levantados dizem respeito ao atendimento precario
da érea da saude (13,3%), falta de seguranca (11,5%), drogas (9,2%) e
falta de organizacdo comunitaria (7,6%).

Principais a¢oes do Projeto
- Mobilizar e manter o didlogo social com os diferentes atores.
- Intervir na formulacao do Edital das licitacdes das obras publicas para

coibir o trabalho precério.
- Realizar palestras, oficinas e outras atividades para a sensibilizaco e
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formacao sobre o trabalho decente para funciondrios, empresarios,
trabalhadores.

- Realizar um acompanhamento da execucdo destas obras;

- Buscar formar um pacto pelo trabalho decente com as empresas da
construcao civil.

- Incentivar a contratacdo dos trabalhadores autbnomos moradores do
Jardim Irene nas obras.

+  Realizar pesquisas de diagnéstico sobre o perfil e a dinamica de
insercao dos trabalhadores auténomos na construcao civil.

- Realizar pesquisa-acdo para fortalecer a organizacdo social dos
trabalhadores e comunidade, apoiando o planejamento e acdo
comunitaria para o desenvolvimento local sustentavel.

- Promover a autoconstrucao nas obras relacionadas a construcao de
moradias;

-+ Criar um espaco permanente no CESA para a qualificagao social e
profissional e outras acdes do CPETR.

+ Incluir um moédulo sobre trabalho decente em todas as atividades e
cursos de qualificacéo.

«  Ampliar a qualificacdo e certificacao profissional dos trabalhadores

+ Integrar os bancos de dados do municipio sobre os moradores e
territorios

- Fortalecer a integracdo das vérias areas da PSA — SAMI.

- Utilizartodo o conhecimento gerado na execucdo dasagdes anteriores
para a formulacdo  de uma metodologia que indique caminhos
para o fomento ao trabalho decente para autbnomos da construcdo
civil: autbnomos, assalariados ou trabalhadores associados.

Desafios

- Fazeravancar o SPERT do ponto de vista das suas funcdes e integracao
nos territorios.

- Produzir estudos mais detalhados sobre a economia e o trabalho
informal.

- Configuragdo politica da regido - legitimidade.

- Auséncia de uma normativa juridica sobre trabalho decente.

- Lei de licitagdes (maior precarizacdo das relacdes trabalhistas se
observanas obras  publicas por causa dos entraves da Lei n°
8666/93).

-+ Trabalho decente x obras publicas (influenciar/mudar a realidade).
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Debates

Existe uma rede que facilite canais de promocdo de produtos e de
comercializacdo para o mercado interno e externo entre os diversos territérios
ou entre mais de um territério, com o objetivo de ampliar as opc¢des de
desenvolvimento?

Quiais sao os mecanismos utilizados para a promocao da sustentabilidade
ambiental dos projetos, especialmente, os projetos realizados no ambito do
Programa Gestar?

Como é que tem sido a experiéncia da Universidade Camponesa,
experiéncia social importante para o meio rural brasileiro?

A proposta do territério é o empoderamento da sociedade civil. Qual o
papel da sociedade civil no consorcio do ABC, especialmente, no plano piloto de
Santo André?

Qual aestratégia utilizada paraarticular o governo do estado e os territérios,
uma vez que essa questdo tem se mostrado frequentemente obstaculizada na
maior parte dos territorios?

A realizacdo de investimentos sem a participacdo da populacdo na
idealizacdo e na implementacdo dos projetos, faz com que esses projetos acabem
sendo frustrados. Como vem sendo pensada essa participacdo?

Como vem sendo dado no territério do RS a participacao dos sindicatos
e dos movimentos dos trabalhadores rurais. Como o movimento sindical vem
tratando isso?

Como os demais territorios vém realizando as discussées com o poder
publico local, uma vez que todos 0s recursos precisam passar pela estrutura de
poder local? No RS os obstaculos que normalmente se observa no NE, de ndo
dialogo, ndo é tao incidente. Como vem sendo dada essa dinamica?
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Respostas

Agricultura familiar é a base. Cresce o fomento ao biocombustivel, mais
particularmente ao biodiesel, cuja legislacéo prevé que na teoria deveria beneficiar
a agricultura familiar. Questiona-se a inclusdo de objetivos sociais a essa atividade
e aviabilidade técnica para o biocombustivel da mamona.

Fica clara a dificuldade da articulagédo do territério com a administragéo
publica local, especialmente as prefeituras e os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentdveis. Muitas vezes a politica do territério néo
“existe” para o poder publico local, refletir acerca dessa articulagdo, especialmente,
tendo em vista que foi o mesmo MDA que criou os conselhos municipais
anteriormente e agora os territorios.

Missées: no territério das Missbes temos a participacdo do movimento
sindical por intermédio da CUT e da Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura
- Fetag. Existem essas duas representacdes, bem como os sindicatos dos
trabalhadores rurais que possuem assentos nos colegiados. Hd a participagéo do
movimento sindical.

Bioenergia e agronegdcio: no RS uma alternativa ao agronegécio e uma
oportunidade para a agricultura familiar, I6gica das microusinas de dlcool. A cana
no RS jd é uma tradicéo da agricultura familiar, seja para etanol, cachaga, ou para
alimentagdo. Quanto as relagées sociais, relagées de trabalho, ndo hd essa relagédo
no RS. A idéia da diversificacdo das usinas, produgao de etanol, alimento etc.

Irecé: fazemos a discussé@o sem entrar no posicionamento de ser a favor
ou contra. Acreditamos que é uma politica com oportunidade para a agricultura
familiar e que pode ser positiva se a agricultura familiar se organizar e se unir.
Utilizar a produc¢do para se pensar em novas bases produtivas alternativas ao
modelo produtivista.
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Dia 8 de novembro

AS PERSPECTIVAS DOS AGENTES GOVERNAMENTAIS

1. Humberto Oliveira (SDT)

Comecou fazendo uma inversdo na ordem do debate: ao invés de
articulacdo de politicas publicas e atores sociais, abordaria de forma diferente.
Focar nos atores sociais e entao partir para as politicas publicas.

A articulagao de politicas traz a exigéncia de que sejam construidas e que
isto efetivamente se dé na base. Por isso, a opgao pelos atores sociais como ponto
de partida.

O MDA e sua politica de desenvolvimento territorial, por qué?

- A constatacdo de que as desigualdades sociais estdo presentes e o
reconhecimento da exigéncia de superacdo dessas desigualdades
que nao se restringem apenas a renda, mas também a etnias, a
localizacéo e a regides. E uma desigualdade que também ¢ espacial.

- Adicionalmente, hd a constatacao de que o Brasil é um pafis pautado
pela diversidade. Dai pensar na relacdo entre a desigualdade
e o potencial que a diversidade que é propria do Brasil vem
representando.

+  Assim, o MDA faz uma releitura do meio rural brasileiro. Nossa visdo
comum, até ha pouco tempo, associava o Brasil a um Brasil urbano. O
MDA traz a tona o reconhecimento da dimensao rural brasileira: 80%
dos municipios no Brasil sao rurais.

Isso significa langar um outro olhar sobre o meio rural brasileiro, sobretudo,

quando se pensa na reducao das desigualdades.

- O meio rural hoje estd caracterizado pela auséncia ou omissdo do
Estado na prestacdo dos servicos publicos.

- Isso caracteriza a pobreza no meio rural que néo se restringe a
dificuldade da renda, mas ao limitado acesso aos servigos e as politicas
publicas de qualidade. Nos servicos isso fica ainda mais complicado se
considerarmos o tradicional papel que os ganhos de escala ocupam
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na oferta de servicos publicos.

Possibilidade de que a agricultura familiar possa se fortalecer e que
a reforma agraria ndo se limite apenas no assentamento das familias,
mas que depois de assentadas essas familias tenham acesso a politicas
publicas de qualidade. Uma abordagem territorial favorece a reforma
agrdria no Brasil.

Os atores sociais

Destaque para a opcdo que o MDA faz para os territérios de identidade.
Isso faz parte do que se afirma como protagonismo social. Reconhecemos e
respeitamostodasasformasde se olhar para osterritérios. E parao MDA os territorios
de identidade sao os que melhor respeitam as identidades sociais e 0s processos
de luta que caracterizam a construgao social. Territérios de pertencimento. O
referencial € o territorio de cidadania. E o povo quem faz a histéria. O territério do
protagonismo social.

A denominacédo do territério é muito importante, tanto quanto o mapa.
O nome passa pela identidade e pelo pertencimento. Dai a importancia em
estabelecer o didlogo com as populacdes dos territorios.

Alguns tracos do processo de trabalho do MDA:

Buscar na populacédo local mais do que uma participacdo. O objetivo
¢ o protagonismo local, que efetivamente expresse a decisao dos
atores. Acreditar e dar espaco a populacdo, confiando que ela possa
tomar as decisées mais acertadas.

Os conflitos existentes no territério tém que ser visiveis. Fazer uma
leitura adequada dos conflitos latentes e entdo buscar a melhor forma
de pactuacao.

Fazer com que os projetos sejam coerentes, sejam efetivamente
incorporados pela populacdo local e que tenham qualidade
técnica. Nesse sentido, procurar que haja também, no minimo, um
trabalho de planejamento estratégico, tornando seus impactos mais
significativos.

Substituir os pacotes e 05 manuais, comuns aos programas e aos
processos de formacdo dos conselhos e instancias de participacao.
Tendo um marco legal as pessoas encontram a melhor forma de
organizagao.
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- Articulacdo de politicas publicas. E necessério que se forme um
territério de protagonismo. Isso fard com que as politicas e os
programas publicos, que sdo direcionados a esse territorio, encontrem
as demandas da populacéo local.

Territorios da cidadania: pretende a juncédo de, inicialmente, 10 ministérios
com o objetivo de possibilitar a articulacdo das politicas publicas.

2. Egon Krakhecke (MMA)

O MMA trabalha também com o conceito de territorio ainda que nao
tenha a mesma visibilidade que o MDA. E considera também muito importante o
exercicio do didlogo entre os muitos territérios e atores sociais. Este exercicio de
articulacao das politicas publicas, ainda que muito importante, ndo é facil de ser
realizado.

Por isso a importancia do governo federal em estabelecer o didlogo
entre as diversas instancias que trabalham com essa categoria, especialmente no
plano federal, ampliado. O didlogo entre diferentes instancias no governo até tem
acontecido, mas ndo de forma sistematica, e sim de forma pontual. Normalmente,
em politica é mais comum o isolamento, muito em virtude de manter o controle
dos espacos de poder.

Passamos por um processo atualmente no ambito do governo federal
muitorico.Mudaraldgica e enxergar que efetivamente existem politicas de governo
e nado politicas de ministérios. Tem que haver esse didlogo, e a compreensao de
que as politicas sdo um processo coletivo que tem que ter o protagonismo social.
E talvez essa compreensédo seja ainda mais obstaculizada nos planos inferiores,
estado e municipio.

O territério é a escala fundamental para a execucdo dessa articulacao,
desse exercicio. Um aspecto que tem ligacdo com a construcdo de um projeto
de futuro no territério é a questdo do protagonismo social que j& tem uma raiz
relativamente forte e que j& possui certa tradi¢cdo na experiéncia brasileira.

Essa é uma discussao importante, como fazer a construcao politica do
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territdrio para que ele represente efetivamente um projeto de futuro?

Outro ponto diz respeito a como trabalhar a questdo do planejamento
que deve ser de longo prazo. O trabalho com cenarios de longo prazo, que forneca
subsidios para o planejamento de médio prazo, que orientard o planejamento de
Curto prazo.

OaquecimentoglobaltrazparaoBrasilemprimeiroplanoasustentabilidade
das atividades agropecuarias. Nossa matriz energética é relativamente limpa,
assim, nossa principal fonte de poluicdo e de emissdo de gases contribuintes com
0 agquecimento global é a expansédo da fronteira agricola. A sustentabilidade deve
ser um eixo transversal a todas as politicas publicas, sem excecao.

3. Paulo Frazao (Banco do Brasil)

Estratégia Nacional de Desenvolvimento Regional Sustentavel — DRS e a
visdo de territorio.

O papel do Banco do Brasil

O Banco do Brasil, a pedido do governo federal, se viu obrigado a se
debrucar sobre o tema da sustentabilidade, e desta forma, a criacdo de uma
estratégia de negdcios que visasse ao fortalecimento da sustentabilidade e da
busca do desenvolvimento regional sustentavel.

Nova forma de ver os seus negdcios — desenvolvimento regional
sustentavel. Com a visao de regiao, mas também com o territério. O territério era a

jurisdicdo de uma agéncia. Era nosso conceito preliminar.

As dimensdes do desenvolvimento: equidade social, a conservacao
ambiental e a questéo social.

Diversidade brasileira

- Odesafio é pressionar ao maximo as trés esferas, de modo a aumentar
a interseccdo entre os trés campos: a viabilidade econdmica, a
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diversidade cultural e a conservacdo ambiental.

- Visdo participativa: trabalhar com todos os atores interessados,
construindo o processo de forma participativa.

- Necessidade de ampliar nossa visdo de territério que ndo poderia
mais se limitar a drea de abrangéncia de uma agéncia. Trabalho com
base em atividade produtiva.

+  Visdo de uma cadeia de valor: parte da producdo e chega até o
consumidor final.

+  Producdo - beneficiamento - armazenagem — comercializacdo —
(produto) — distribuicdo — consumidor final.

- O Banco do Brasil tem o papel de catalisador das potencialidades
locais e dos diferentes agentes existentes nas regides onde atua de
forma a promover o desenvolvimento sustentéavel

O papel do Banco do Brasil entdo avanca um pouco além: articular-se
com 0s parceiros que ja atuam com a visdo do desenvolvimento sustentavel
nos territérios onde o Banco estd presente para contribuir com a geracdo de
renda e trabalho, com solucdes inclusivas, participativas e que potencializem as
organizagdes locais produtivas coletivas, fortalecendo a agricultura familiar, os
mini e 0s pequenos produtores urbanos e rurais.

Governanc¢a democratica e governanca participativa

- MDA e MIN - tentativa de articulacao

- Orientar as agéncias para que busquem os conselhos territoriais

- Numeros:

+ O trabalho comecou em 2003.

+  Ha hoje 5.000 acdes de desenvolvimento, com foco na regido norte
e nordeste.

- Ha380.000 familias envolvidas nesses planos de negécio.

4, Silvana Parente (Seplan - CE)

- Oenfoque territorial - até onde avancamos no ambito dos governos
federal, municipal, estadual?
«  No Ceard existem muitos conselhos e nés ndo conseguimos articular.
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Destaca o ponto da A proliferacdo dos conselhos e a fragmentacéo
da realidade local faz com que as agdes nem sempre sejam
convergentes.

- A lei estadual recorta o estado em vdérias microrregides e
macrorregides. Mapas diferentes do MDA e outros. Nao se pretende
refazer a legislacdo agora, mas ja se articulam com o MDA de forma a
trabalhar esses 13 territdrios que foram institucionalizados no estado
para que as acdes mantenham alguma convergéncia.

«  Procuram descer para os territérios com o PPA participativo e com o
orcamento participativo regionalizado.

- Discutirainstitucionalidade: como trabalhar com tantos féruns e como
fazer com que eles sejam ao menos articulados? Existe a necessidade
de articulacdo, mas de avancar também em processos de gestao por
resultados, de forma a que todos os atores se comprometam com
algumas metas e resultados a serem alcangados.

- Fontes de financiamento do desenvolvimento: orcamento federal,
por meio do PPA. Orcamentos estaduais e orcamentos municipais.
No pacto federativo discutir como esses recursos serdo aplicados.

- Os bancos como agentes financiadores do desenvolvimento
territorial: 0s bancos, mesmo os do governo, pouco financiam o
desenvolvimento regional e territorial. Eles captam mais do que
efetivamente investem nas regides. O préprio BNDES aplicou apenas
8% na regido Nordeste. Necessidade de modificar essa realidade.

5. Kelson Siena (IICA)

- Contribuicdo da perspectiva das relacdes e articulacbes entre as
politicas publicas.

«  Resgate historico: momento anterior (governos militares) de
presenca muito forte do Estado por meio de um processo planejado,
centralizado tecnocraticamente. Segundo momento no qual todas
as atencdes se voltam apenas para o plano local. O restante seria
resolvido pelo mercado.

- O localismo exagerado. Entramos num terceiro momento, que
corresponde ao atual, em que essas duas tendéncias se unem para
tornar melhor a qualidade de vida.
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- A politica de desenvolvimento territorial rural sustentavel foi a que
mais avan¢ou no debate, por enfatizar a participacao social e ampliar
0s segmentos da sociedade civil que definitivamente participam das
decisbes politicas.

- Essa politica ndo pode deixar de entender as outras iniciativas
existentes no campo politico. Sem isso, ndo conseguiremos realizar a
unificacao de todos os esforcos que tomam corpo no territério.

- Aconvivénciade recortes territoriais diferentes ndo é necessariamente
negativa. Ao contrario do que algumas parcelas dos atores que lidam
com o desenvolvimento costumam acreditar, ndo é esse o caminho
que orienta as agdes publicas num movimento de convergéncia.

- O que fard com que as diferentes escalas e territérios se articulem é a
populacdo, a participacado social.

- Ha a necessidade de se avancar em direcédo ao tema regional, pensar
a respeito da escala mesorregional. Com perspectivas diferentes,
dentre eles o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, que
se constitui um importante instrumento para o financiamento do
desenvolvimento regional e também territorial.

6. Mario Augusto de Almeida Neto (APP da Bahia)

- Contextualizacdo: a partir da Constituicdo Federal de 1988 foi
garantido um espaco de participacdo da sociedade civil na definicdo
e na gestao das politicas publicas. Esse foi um ganho e uma conquista
de nossa sociedade e 0 momento em que muitas ONGs comegam
efetivamente a apostar nessa possibilidade, na tentativa de formar
nossos atores e as pessoas da sociedade civil e prepara-los para a
atuacgao e a participagao.

- Noentanto, os conselhos, muitas vezes, se tornam reféns de interesses
e objetivos politicos e eleitoreiros. Eles deixam de exercer o papel de
ampliacdo da cidadania.

- A atuacado de sua organizacdo (APP) optou pela atuacdo por meio
da formacdo de grupos de cidadania. O objetivo era a ampliacdo
da execugdo da gestdo social por intermédio, principalmente, do
orcamento.Nesse momento,aatuacdo sedavapor meiodafiscalizacdo
e da pressado. E nesse sentido, pode-se afirmar que grande parte das
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conquistas dependeré da participacao e da iniciativa da populacéo,
afinal trata-se de discutir aqui o desenvolvimento territorial e ndo
simplesmente os territérios da SDT.

- Campanha Quem ndo deve nédo Teme: campanha estadual para a
fiscalizacdo do uso dos recursos publicos. Isso é de uma mudanca
imensa. Agora ampliam para discutir a questdo do orcamento. Se ndo
houver transparéncia, ndo havera controle social e ndo se pode falar
de desenvolvimento. Temos que ampliar o nivel de didlogo.

- Expectativa de que a politica de desenvolvimento territorial contribua
com a ampliacdo desse didlogo, da transparéncia e também da
participacao social. O papel da sociedade civil é pressionar, propor e
tomar uma posi¢ao mais ativa.

7. Manoel Santos (Contag)

- Atores sociais e articulacao de politicas: dentro da compreensao de
um trabalhador rural, agora na presidéncia da Contag, s6 podemos
pensar em desenvolvimento olhando para a nossa histéria. O
desenvolvimento rural no Brasil sempre teve um traco marcante
de concentracdo e de quase abandono dos agricultores familiares.
Soma-se a isso no passado a legislacdo que proibia e restringia a
organizacdo dos movimentos e dos trabalhadores rurais. Tudo isso se
aprofundou com o golpe militar.

«  Aretomada desse processo de organizagao, que antes era ilegal, s6 se
da apds o processo de democratizagao. Nos anos 1980 a 1990 tivemos
um periodo de contestacao a esse modelo de desenvolvimento
e de reivindicagdo, no qual destaca-se a participacao social dentro
das politicas publicas. Nesse momento quem estava a frente da
formulacédo das politicas eram os politicos e os técnicos.

+ Apostamos num processo de didlogo e contribuicao, na construcéo
de um modelo alternativo de desenvolvimento. Proposta de
Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel e que vé
a agricultura familiar como um segmento importante e que deve
ter propostas consistentes e ndo uma politica que a mantém na
subsisténcia. Quem garante a populagdo no meio rural, no Brasil, é a
agricultura familiar.

261



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
Articulacdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

A agricultura familiar deve avancar e ter o seu lugar. Nesse processo,
é central a realizagao da reforma agréria.

As politicas voltadas para a agricultura familiar sao fruto da luta de
varios anos dos movimentos sociais representativos dos interesses da
agricultura familiar.

No governo Lula, algumas politicas j& construidas precisariam
continuar no governo, como o proprio MDA. Serd que é necessario
ter dois ministérios? No governo FHC essa necessidade era clara, mas
e agora? O agronegdcio e a agricultura patronal possuem interesses
muito claros e estdao bem articulados. Isso por si s6 ja colocaria os
interesses da agricultura familiar em uma posicdo extremamente
isolada, limitada e restrita. Mais uma vez, gracas a luta dos movimentos
sociais (Contag), conseguimos a permanéncia do MDA.

Os problemas atuais da agricultura familiar ndo se resolvem apenas
com recursos. Sao problemas muito mais estruturais e complexos
e que necessitam de um exercicio de planejamento. Ndo se trata
apenas de crédito, ou do Pronaf, ainda que esse seja extremamente
importante.

A politica dos territérios tem o mérito de contribuir com a articulagédo
das politicas publicas. Entretanto, ainda se faz importante avancar
nos processos de aplicacdo de recursos. Nao basta gastar dinheiro e
construir projetos se ndo houver dentro do governo a definicao de
uma politica de governo (politica de Estado). A politica dos territorios
¢é importante, mas como garantir os interesses da agricultura familiar
diante de um quadro institucional que conta com uma bancada
composta por mais de 100 deputados (ruralista). O MDA tem que ter
mais estratégia, mais articulagao.

Os movimentos sociais ndo podem permanecer unicamente nas
reivindicacdes por terra, reforma agréria e recursos. Tém que lutar por
um planejamento participativo.

Para todos, um dos maiores desafios é a continuidade das politicas
como politicas de Estado e ndo politicas de governo. Na maioria dos
casos, uma nova politica implementada acaba se contrapondo aos
avangos de politicas anteriores.

Recursos da politica territorial: a politica de territorializacdo foi bem
discutida, no entanto, os recursos a ela destinados ainda sdo muito
restritos.

O papel das liderancas — o futuro do qual falamos hd muito tempo ja
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chegou. E necessério o engajamento efetivo e a busca de solucoes
que consigam dar resposta aos problemas que a comunidade
enfrenta agora, no presente.

+  Representatividade de todos os grupos sociais no ambito do territério:
em alguns estados, algumas organizacdes ndo conseguem ter acesso
a politica de desenvolvimento dos territorios.

8. Zezeu Ribeiro (Deputado Federal PT)

- Amudanca de enfoque é muito importante.

+ Necessidade percebida: romper com a dicotomia entre cidade -
campo. Barreiras que atualmente sdo facilmente transpostas.

- Aspoliticas publicas como um avan¢o dos movimentos sociais —como
o programa Luz para Todos que acaba atuando como instrumento de
modificacao dos territérios, possibilitado o retorno das populacoes as
suas cidades, no interior.

- Questao da ocupacao do territério — mudanca profunda - processo
de interiorizacdo e descentralizacdo das universidades e dos Cefets.
Trata-se de uma importante conquista e de uma mudanca na forma
de ver o mundo e que tem desdobramentos futuros relevantes, na
formacao de técnicos, mao-de-obra qualificada e de massa critica.
Formacéo de agentes transformadores da realidade.

- Territério enquanto espaco de conhecimento e mais ainda de
construcao de um novo conhecimento.

- Fundos setoriais — muitos na drea da ciéncia e tecnologia, informética.
Desses fundos, 30% a 40% sdo direcionados para o Nordeste, mas
ndo chegam a ser efetivamente aplicados aqui na regido e acabam
voltando.

Debates

A Seplan trabalha com a perspectiva que os territérios sejam as unidades
de planejamento do estado. Percebe-se um excesso de eventos provocados pelo
estado que deveriam ser discutidos nos territérios.

Extensionistapor principioe porpratica,destaque paratantoconhecimento
apresentado e tanta sabedoria que esté circulando no evento.
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O Programa Desenvolvimento Regional Sustentdvel deve estar sob a
l6gica de escolha do Conselho Territorial e ndo por decisdo do gerente da agéncia
do Banco. O Banco do Brasil — BB ndo tem participado nos territérios.

Resposta: O BB estd mudando, pode levar muito tempo, mas a orientacdo
do banco é a participacdo nos conselhos e a concertagéo com os parceiros.

As decisdes bancérias deveriam também constituir um instrumento de
desenvolvimento territorial, passando pelo colegiado e n&o ficando restrito as
decisdes de um agente do mercado financeiro ou de uma agéncia.

Reivindica um percentual fixo do orcamento a ser destinado para a
agricultura familiar, tal qual existe para outras rubricas. Percentual de recursos fixo
para varias politicas setoriais, mas nao existe para a agricultura familiar. Mencao ao
Proambiente.

70% do bioma caatinga transformada em carvao e madeira. O que fazer?

Resposta: Tanto o licenciamento quanto a fiscalizagcdo corresponde aos
estados, dentro do pacto federativo. Ndo adianta esperar que os drgéos sozinhos
facam esse trabalho. A participacdo da sociedade denunciando e identificando
prdticas de desmatamento ou carvoarias é fundamental. E no Proambiente estd
em processo de readequagdo a questéo do pagamento dos servicos ambientais,
em processo de regulamentagdo na Cdmara de Deputados.

Desenvolvimento territorial como politica de Estado/governo. A proposta
dos Territérios de Cidadania serd adotada também como estratégia pelos outros
ministérios/secretdrias.

Resposta: Acreditamos que os Territdrios da Cidadania sejam reconhecidos
pelos outros parceiros governamentais, a partir do rural faremos a relagdo e a
inclusdo da problemdtica urbana nessa discusséo. Existe a vontade politica de fazer
acontecer a territorialidade. Reconhecemos que existem vdrios recortes espaciais,
mas preferimos o territério de identidade (microrregional) porque ele “carrega” a
populacéo. Essa escala é a referéncia, e dela se articulam todas as outras. E preciso
fazer a op¢éo politica e metodolégica. Cada escala tem seus objetivos, elas ndo
podem se confundir.
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DRS do BB na sua formatacado fala de inclusdo social, em momento
nenhum essa inclusdo acontece, pelo menos no Maranhdo. Inclusdo digital do
BB com doacédo de computadores quebrados ou deteriorados. Os trabalhadores
estdo abandonando a luta, se acomodando e sem participar nem fazer o que Ihes
corresponde.

Resposta:Omovimentosindicalndoestd “‘acomodado’, as mobilizacbeselutas
sindicais sdo as que tém conseguido as principais politicas para os trabalhadores.

Conseguiremos fazer com que os territérios da cidadania efetivamente
integrem os demais ministérios, algo que a politica territorial até entdo ndo vem
conseguindo fazer?

Resposta: Eu acho que sim, até mesmo porque foram colocados por esses

diversos ministérios. E os territorios da cidadania séo isso, iniciativa de vdrios
ministérios.
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Dia 9 de novembro
PLENARIA FINAL: PAINELISTAS

Coordenador: Carlos Miranda

Contextualizar nessa plenéria final o Férum: ndo é para ser um evento
isolado. A idéia foi, desde o inicio, planejada e discutida com o governo da Bahia,
o lICA e o CPDA a respeito de um tema que é muito recorrente nos processos de
desenvolvimento territorial: a articulagdo de politicas publicas e atores sociais.

O processo teve varias etapas simultaneas. Incluiu um estado da arte e um
levantamento da bibliografia sobre a articulagdo; e incluiu um férum virtual com
debates que comecou em setembro.

Esse Forum é mais uma etapa desse processo. Pensou-se primeiro em
duas sessoes. A palestra de Tania Bacelar e depois a palestra de Rafael Echeverri
que visavam ao levantamento de alguns desafios encontrados na busca do
desenvolvimento no territério com a participacdo social. Depois seriam momentos
para o relato, a reflexdo a partir de experiéncias internacionais e nacionais
(experiéncias governamentais e de territérios).

Uma experiéncia foi bem diferenciada: o ABC paulista. J& que estdvamos
falando de territérios, ndo queriamos nos restringir ao meio rural, pois a agricultura
familiar é apenas uma das formas de ocupacdo do espaco. Mas é importante
reconhecer que existem outras formas de ocupacao, e me refiro aqui ao caso do
ABC, que é urbano.

Contemplamos na maioria das mesas representantes do poder publico,
da sociedade civil e da academia. A etapa final sera a publicacdo de um livro com
0s anais do que aconteceu nas diferentes etapas desse processo: o que tiramos
de licdo, quais sdo as reflexdes e as metodologias que poderdo nos orientar no
avanco do debate sobre desenvolvimento territorial e a articulagdo de politicas
publicas e atores sociais.

266



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL
Articulagdo de Politicas Publicas e Atores Sociais

1. Sergio Leite (OPPA/CPDA)

Ressaltamos a importancia do evento especialmente considerando-se as
temadticas tratadas, a amplitude e abrangéncia dos processos aqui examinados,
experiéncias nacionais, internacionais, e a participacdo de diferentes atores sociais.
Tentaremos aqui, efetivamente, levantar alguns pontos que nos pareceram
importantes para discutir com o publico e os demais representantes que estao
na mesa.

Ndo se pretende esgotar o tema e nem temos a pretensao de relatar tudo
o que foi falado ou dito aqui.

O proéprio debate da plenaria final, sobretudo no que tange a propostas
e recomendacbes, serd objeto de andlise pelos relatores e encaminhado
posteriormente.

A nossa apresentacao terd como guia trés pontos principais: a
territorializacdo da governanca, a territorializagdo das politicas publicas e a
territorializacdo do desenvolvimento, envolvendo a articulacdo das politicas
publicas e dos atores sociais. Faremos um exercicio dividindo a nossa fala a partir
de dois eixos: articulagdo dos atores sociais e articulacdo de politicas publicas.

Para tratar dos dois processos, estruturamos nossa fala em trés grandes
momentos:

- Apontar avancos e movimentos que a abordagem territorial tem
proporcionado (ou janelas de oportunidades).

- Discutir os desafios que se apresentam a esse tipo de abordagem
justamente a partir dos relatos e experiéncias aqui tratadas.

-+ Por fim levantar questdes que no nosso entender s&o importantes e
que nao foram objeto de discussdo nesses dias de Forum.

Articulacao dos atores sociais

A abordagem territorial é facilitadora do exercicio de didlogo entre o
poder publico e os atores sociais. Hd uma mudanca de postura especialmente por
parte do setor publico, tanto no ambito federal quanto estadual, abrindo espacos
e instancias que permitem a pratica do didlogo. Se esse didlogo estd sendo bem
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ou mal encaminhado, se vem fluindo, serd uma anélise que podera ser feita
mais adiante, ndo nos cabe aqui. O fato é que foi aberto um amplo espaco para
o didlogo. Particularmente lembramos aqui do caso da Bahia, onde no governo
anterior ndo se observava a institucionalizacdo desses espacos e atualmente, com
0 Novo governo, eles se fazem presentes. Isto ficou claro na fala do articulador do
territério de Irecé.

Outro ponto importante foi levantado pelo Rafael Echeverri. Uma vez
que estamos tratando da construcdo de territorios de identidades, devemos ter
em mente que essas identidades nao sao cristalizadas. Nao existe uma unica
identidade, e varias dimensdes dessas identidades sao acionadas de acordo com
os objetivos e com as préprias politicas que sdo postas em pratica no momento.
A propria politica territorial é formadora de uma identidade. O mesmo grupo de
atores sociais pode acionar diferentes identidades de acordo com seus objetivos
ou espagos abertos.

A abordagem territorial abre espaco para outros pontos principais: o
primeiro deles é a diversidade. O Brasil é rico e diverso. Além de trazer a tona essas
multiplas diversidades, ela permite dar visibilidade a determinadas praticas de
diferentes atores sociais, governamentais ou ndo, que ndo s&o comuns No nivel
federal.

Outro elemento que nos parece importante, e esta implicito em vérias
experiéncias, é arelevancia da trajetdria passada de cada territério e dos respectivos
atores sociais que dele fazem parte. A experiéncia anterior, uma certa bagagem
historica de alguns territérios, é decisiva no momento em que se institui uma
politica territorial.

Mesmo que essas experiéncias ndo tenham tido éxito, elas se mostraram
extremamente importantes, para nao dizer decisivas, na operacionalizacdo da
pratica territorial. Fago um paralelo com Albert Hirschman que fala do principio
da conservacgdo e da mutagdo da energia social. E nesse sentido sdo multiplas
as experiéncias de articulacdo dos atores sociais em cada territdrio: sdo culturais,
ambientais e politicas. Tania também ressaltou essa diversidade.

Em relacdo aos desafios, a abordagem territorial tem sido eficaz em dar

visibilidade a alguns atores sociais que j& possufam algumas condi¢des positivas de
reivindicacdo e participacao. Isso fica claro no papel central dos sindicatos rurais na
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contribuicdo para o territério. No entanto, chamo a atencao para que avancemos
mais em dire¢do a um processo de empoderamento dos “invisiveis’, aqueles atores
sociais que atualmente ndo conseguem ter acesso e nem participagao nas politicas
territoriais.

Ha uma série de atores que ndo estao necessariamente bem representados,
organizados, e que precisam ser incluidos (particularmente populacdes nativas
ou tradicionais). H& um esforco a ser realizado no sentido de empoderar, dar
visibilidade a alguns atores sociais.

A outra dimensao que apareceu de forma clara nas exposi¢oes realizadas
durante o Férum séo os desafios que esses novos espacos de governanca ainda
precisam superar. Vimos aqui o quanto foi longo foi o processo implementado no
caso francés e que desembocou na consolidacao e no fortalecimento dos espacos
de participacao.Os espacos no Brasil ainda precisam serdevidamente consolidados,
trazendo os atores sociais e a participacdao para 0s processos decisérios (que nao
correspondem apenas as decisdes politicas, mas também ao proprio processo de
implementacéo e desenho dessa politica).

Nessa nova institucionalidade da governanga um ponto recorrente foi a
relacdo travada com o poder local, principalmente as prefeituras. As experiéncias
sao muito variadas. H& casos em que os territérios conseguiram efetivamente
0 apoio dos Prefeitos e hd casos em que o governos municipais se opdem,
deliberadamente ou nao, ao territério. E essa oposicdo se reflete desde o atraso ou
a nao implementacao de projetos e a casos de endividamento, impossibilitando o
repasse de recursos.

Outro ponto relevante diz respeito a capacitacdo dos atores sociais.
Nao s6 dos atores da sociedade civil, mas principalmente dos agentes do setor
publico que ndo estao capacitados, atualmente, para participar de processos de
implementacao de politicas territoriais.

A articulagdo dos atores sociais se dara intraterritério e interterritério. Os
processos Nao sdo necessariamente de baixo para cima ou de cima para baixo. Eles
demandam um misto de protagonismo dos atores locais com atores externos, nas
mais variadas escalas. Por isso, em certos casos existem grupos de atores que nao
atuam apenas no territdrio, mas muitas vezes recorrem em suas reivindicacoes
diretamente a esferas supranacionais. Temos varios exemplos de atores que ja vém
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de uma cultura de acessar diretamente o poder federal. £ preciso pensar em uma
certa flexibilidade do processo de participacédo e articulacdo de atores sociais.

Mais um ponto seria pensar a pauta dos projetos técnicos apresentados
para essa nova modalidade de implementacdo de politicas. Esses projetos,
ainda que tenham apresentado avancos, estdo muito centrados na dimensao
econdmica e produtiva. Ainda que a base econémica seja fundamental para
se pensar o territdério, como bem destacou Fernando Baptista, existem outras
dimensdes que devem ser consideradas. Os territérios sdo efetivamente rurais e
nao exclusivamente agricolas.

Um ponto relativamente ausente, na maior parte das discussdes, seria
como associar o processo de desenvolvimento territorial com a reforma agréria.
Importante reconhecer que a reforma agraria tem um impacto significativo no
ordenamento territorial, pois envolve uma reespacializacdo dos atores e dos
projetos coletivos. Isso precisa ser reavaliado nas discussées de desenvolvimento
territorial.

Outro fator pouco trabalhado aqui e que, em nossa opinido, ndo poder3
ser trabalhado no curto prazo é que esses territérios poderdo vir a ser no longo e
médio prazo um fator de atratividade de novos atores sociais. H4 uma dinamica
que nao vem sendo pensada. Poderia citar Milton Santos numa dinamica de fluxos
e fixos. As politicas precisam ser lancadas aqui no fixo sem se perder de vista 0s
fluxos que essa mesma politica pode engendrar no futuro.

E, por fim, a construcdo de indicadores e monitoramento das politicas
publicas. Se por um lado é importante para o Estado ter mecanismos de avaliacao
previamente definidos como um balizador da sua intervencao, por outro lado,
também é importante se enfatizar a necessidade de construcdo de indicadores
e de mecanismos de avaliacdo pelos atores sociais do proprio territério, que
ndo necessariamente devem ser os mesmo utilizados pelo Estado. E isso
precisa ser trabalhado, inclusive, em termos de construcdo de indicadores de
acompanhamento dos recursos publicos e dos projetos, permitindo construir
uma base de empoderamento e conhecimento social.
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2. Nelson Delgado (OPPA/CPDA)

Articulacao de politicas publicas

E importante destacar, antes de tudo, que a territorialidade entrou
definitivamente na agenda do Estado e das organizacdes sociais (nas mais
diferenciadas escalas). E algo que de fato faz parte hoje da agenda estatal e da
agenda das organizagbes sociais e que se tornou um elemento importante para se
tratar de politicas publicas. Isso é fruto de um longo processo, um processo duplo
que esta relacionado com a crise do Estado, a liberalizacdo (@ onda neoliberal) e
também com o processo de democratizacao da sociedade brasileira.

Esses processos vao desembocar na retomada do reconhecimento do
local. Interessante perceber que essa “reimportancia” do local é tanto fruto da
reflexdo da direita, quanto da esquerda. E isso traz implicacdes e complicagcdes
para a analise, que devem ser consideradas. Traz complicacdes, por um lado,
com a crise do Estado e o neoliberalismo — o Estado se concentra no equilibrio
macroecondmico enquanto a energia desenvolvimentista foi toda canalizada
(deveria emergir) para o local. Por outro lado, implica que observemos um esforco
por parte da sociedade civil pela redemocratizacdo e pela redefinicdo do papel do
Estado.

Avancando nesse assunto, torna-se central pensar nas limitagbes que
O municipio apresenta como um espaco de planejamento para a tentativa de
construcao de projetos de desenvolvimento e planejamento. A idéia dos territérios
é fruto dessa constatacao.

E possivel pensar que essa abordagem distingue-se em trés usos, sob
perspectiva da acdo governamental. Trata-se da territorializacdo da governanca
— promover instrumentos de democratizacdo de processos de participacao
e processos democraticos de descentralizacdo. Trata-se da tentativa de
territorializacdo das politicas publicas — tentativa de territorializar as politicas
setoriais com o objetivo de implantar um controle social sobre elas e torna-las
mais eficazes.

Aidéia é a constatacdo da necessidade de criacdo de bens publicos, fazer
com que as politicas publicas sejam implementadas nos territérios, de forma mais
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eficiente no que tange ao alcance das populacdes e que essas populacdes tenham
pleno controle social sobre elas. Trata-se da territorializacdo do desenvolvimento
— criar institucionalidades e processos de desenvolvimento que facilitem os dois
outros objetivos.

De alguma maneira esses trés usos tém semelhancas com o que foi
discutido aqui e com as varias instancias que devem ser consideradas ao se pensar
o desenvolvimento territorial. Ndo necessariamente temos que ter uma Unica visao
de territorializacdo, mas temos que ter clareza sobre quais s&o as fungdes dessas
varias instancias no processo de implementacao de acoes para o desenvolvimento.
Clareza com respeito ao seu objetivo.

Um outro ponto relaciona-se a necessidade de democratizar o processo
de descentralizacdo, desencadeando processos de desenvolvimento que
sejam geridos socialmente. Tania chamou atencdo para o reconhecimento de
que a perspectiva da territorializacdo no fundo tenta enfrentar a questdo das
desigualdades regionais, as desigualdades econémicas e sociais existentes intra
e entre as regides.

Um segundo avango, também ja observado aqui, destaca que a politica
territorial representa um processo de retomada da capacidade de planejamento
do Estado. Passamos por um periodo em que o Estado deveria se afastar, ele
deveria mais precisamente tomar conta de alguns pontos, econdémicos mais
macro (perspectiva neoliberal). Nessa abordagem a energia do desenvolvimento
e para o desenvolvimento deveria vir do setor privado, das empresas.

De alguma maneira, a valorizagao do territério representa uma interrupgao
dessa abordagem. O territério representa a retomada do papel do Estado como
planejador. Essa mudanga traz um elemento novo para a analise: discutir quais a
formas de articulacdo possiveis entre o Estado, e a sociedade civil. Retomada do
Estado como um ente e uma agéncia planejadora, avancando na condicdo de que
esse planejamento seja democratico, com bem colocou o presidente da Contag.

Assim sendo, o territério é o lugar por exceléncia da articulagdo das
politicas publicas, como bem destacou a professora Tania. Trata-se de um ponto de
partida importante, pois recoloca a questao das varias territorializacoes. E recoloca
a maneira de aborda-las. Como o territdrio € a construcdo social onde estdo de
fato as populacées, trata-se de buscar formas através das quais essas populacées
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possam organizar as suas demandas por politicas publicas.

Essa dinamica requer a construcdo de uma institucionalidade especifica.
Uma institucionalidade capaz de permitir a organizagcao dessas demandas, fazendo
com que se encontrem definitivamente com a oferta de politicas publicas nesse
espaco. Isso coloca em pauta novamente a questdo da articulacdo das politicas
publicas.

Ao mesmo tempo é necessario que se viabilize o controle social sobre essas
politicas publicas. Isto traz a necessidade de realizagdo de avangos no processo de
gestao social das politicas publicas no territério. Buscar a percepgao consensual no
territério por meio de processos que sdo necessariamente conflitivos. As solucoes
devem ser ensaiadas com esse fim.

E isso faz emergir novamente um ponto fundamental: qual o papel do
Estado e qual o papel da sociedade civil nos processos de desenvolvimento?
Isso é algo que, muitas vezes, ainda encontra-se influenciado pela perspectiva
neoliberal que em varias instancias e em varios momentos reafirmava o papel
minimo do Estado e relegava todo o resto a responsabilidade da sociedade civil
sozinha (mobilizacéo, organizagdo, controle social). E isso é impossivel. A questao
atual é viabilizar uma articulagdo do Estado com uma sociedade civil que seja
dindmica, sinérgica e capaz de desencadear processos que levem efetivamente
ao desenvolvimento.

Outro ponto importante é a capacitagao dos atores sociais nesse processo
de construcdo do planejamento participativo. Chamamos a atencao para a criagao
da capacidade de agir e de mudar as relacdes de poder das quais dependem os
processos de desenvolvimento.

Um outro elemento que ficou claro é a questdo e a relevancia da
diversidade como um elemento a ser reconhecido e como um elemento que
pode potencializar alternativas de desenvolvimento. Isso pareceu fundamental
em varios momentos do Férum. E isso nos pde numa perspectiva que vai desde
o local até o global, porque a diversidade é um ponto central dos féruns sociais
mundiais e é uma questdo central também nos territérios.

A mencao foi muito clara nas apresentacdes, na direcdo de néo se repetir
o erro da construcdo dos grandes “elefantes brancos” Essa pratica, comum no
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passado, estd diretamente relacionada com a nogdo de uma alternativa Unica
que nos conduza ao desenvolvimento. Essa preocupacao, que estd relacionada
também com a questao da eficiéncia dos investimentos e do uso dos recursos
publicos, se encontra articulada com o reconhecimento da diversidade como
um fator potencializador, capaz de trazer alternativas diversificadas para o
desenvolvimento.

Outro ponto extremamente positivo esté relacionado ao fato dos agentes
financeiros incorporarem as no¢des do desenvolvimento territorial em suas
tomadas de decisdes. No Banco do Nordeste do Brasil — BNB existe uma forma de
recorte territorial. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social —
BNDES com o ZEE também. E 0 BB com 0 DRS. Esse é um movimento relativamente
recente e inovador.

Um outro desafio verificado é a existéncia de uma grande diversidade de
territorios e de varias escalas e instancias de territorialidades a serem articuladas no
fomento a processos de desenvolvimento. Isso traz varias questdes. Uma delas é
quais sao efetivamente os objetivos do territério e de uma politica territorial. Se nés
pensarmos que o Nosso objetivo é trabalhar a territorialidade do desenvolvimento,
0 que significa exatamente isso? Estamos falando em combate a pobreza? Em
fortalecimento da agricultura familiar? Ou em uma perspectiva ampliada que
perpassa a questdo rural e urbana e que inclui outros atores sociais diferentes e
mais diversos que a agricultura familiar?

Essa reflexdo nos informa de que tipo de espaco estamos falando e de que
tipo de relagdes. Em diferentes contextos, serdo diferentes os papéis do Estado e
da sociedade civil. Fundamental é termos clareza de quais serao os objetivo dessas
acoes, pois disso dependerd a definicdo clara das relagdes do Estado e sociedade
civil que ali serao implementadas.

Outra guestao importante é a necessidade (ou ndo) de uma politica
nacional de ordenamento nacional que articule de alguma forma as diferentes
instancias territoriais. Nao ha necessidade de apenas uma escala. Mas temos que ter
clareza suficiente para saber para que existem essas instancias multiplas territoriais
e para dar-lhes um sentido. Uma politica de Estado que oriente as demais acoes.

E, por fim, figura a questdo dos poucos recursos disponiveis para executar
0s projetos territoriais e a questdo dos repasses. Esse ponto estd relacionado
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com a definicdo do melhor estatuto para as instancias territoriais. Mas antes de
qualquer acao, precisamos ter clareza sobre isso, pois trata-se de uma questdo
complicadissima. Ela implicard uma série de reformas que provocardo uma enorme
reacao e resisténcia, especialmente dos prefeitos e de outros atores sociais.

Parece-me que todos os territorios atualmente tém esse problema. Hoje
hé a necessidade de se criar uma estratégia para enfrentar essa problemaética, ainda
que a estratégia seja nao mexer, nem provocar mudangas mais estruturais. Discutir,
colocar na agenda e esperar ganhar “musculatura politica” para entdo enfrenté-la.

3. Ronald Lobato (Seplan - BA)

Dizer que o que nos falamos necessariamente ndo cobre todas as
alternativas. Tratamos aqui de um momento no qual tentamos falar das coisas mais
relevantes e pontuar as contribuicdes aqui levantadas, as quais foram fantasticas. A
questdo da reforma agraria ndo foi abordada, é verdade. Mas estava implicita em
todas as acdes do MDA.

Por outro lado, destacamos, como n&o poderia deixar de ser, a questdo da
necessidade do avanco na sustentabilidade dos assentamentos. Trata-se hoje de
um elemento-chave para o avango dos territérios. Esse método traz de volta o que
efetivamente é relevante na construcao dos territérios.

4. Ademir Cazella (UFSC)

Plano da apresentacao

« Preceitos basicos do desenvolvimento territorial sustentavel.
+  Limitagdo dos territorios de identidade.
- Conjunto de politicas estratégicas para o DTS (PPA 2008-2011)
- Descentralizacao politico-administrativa do Estado.
< Sistema financeiro territorial.
< Ordenamento territorial e fundiario.
- Sistema territorial de ciéncia e tecnologia .
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Conclusoes

Territorios dados e territorios construidos

- Importancia em se pensar nos dois conceitos: territérios dados e
territérios construidos

- Territério dado é politico administrativo

«  Territérios construidos — construcao por atores diversos

Limitacoes da nocao de territorios de identidade

- Hibridez das identidades sociais.
- Existéncia de diferentes territérios construidos:

Em determinado territério temos varios territérios construidos. O territério
de identidade pode ser um dos territdrios construidos, mas nao é o Unico e quase
sempre ele ndo é hegemonico. Hibridez de identidades. Esses territdrios multiplos
podem ser antagdnicos e rivalizarem por espaco e recursos. Esse, por exemplo, é
0 caso de Santa Catarina, onde se identificam dois territérios bem distintos: de um
lado um APL madeireiro (MDIC), cuja estratégia é reflorestar com pinus, e outro
onde a agroecologia é o mote, apoiado pelo MDA/SDT em parceria com uma ONG.
Essa discussdo é imprescindivel, e ndo vejo nos territérios da SDT a compreensao
desses varios conflitos.

+  Tendéncia a setorialidade de viés agrarista: Visao setorial-agrarista nos

territorios de identidade.

- Tendéncia a ndo enfrentar os conflitos de projetos territoriais distintos:
Tendéncia a ndo enfrentar os conflitos, sé trabalhar com quem “eu me
identifico”

-+ Sucesso da especificacdo dos ativos territoriais.

- Intersetorialidade e interconexdes entre o0s varios territorios
construidos.

Cinco licoes do desenvolvimento territorial
- Possibilidade de combinar cooperacao e concorréncia.

- Equilibrio entre participacao e conflitos — criar mecanismos para lidar
com os conflitos.
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Articulagdo entre experiéncia local e conhecimento cientffico.
Mudancas institucionais sdo importantes para mudar as praticas
politicas locais, como as acdes formais sdo imprescindiveis para o
processo de desenvolvimento territorial.

A histdria institucional requer um tempo para mudancas.

Politicas estratégicas para o DTS

Procurei sair daquelas reivindicagcdes basicas, como educacdo e saude.
Essas estao subentendidas.

DescentralizacdodoEstado: ACF 1988 e o processode municipalizagao
dos servicos, criagao de conselhos. Ela avancou muito, mas nao é
suficiente. Fase de transicdo e fragmentacdo de politicas territoriais
descentralizadas.

A politica de desenvolvimento territorial no Brasil tem um carater
descendente. Municipios rurais possuem povo e sociedade civil, mas
tém também oligarquias rurais.

Sistema Financeiro Territorial: banco privado ndo investe em dreas
rurais. Cooperativas de crédito - se quisermos levar recursos para
as zonas rurais é necessario criar um sistema de cooperativas. Hoje
temos um sistema criado como o Cresol. Ndo manda sé o terminal de
internet, mas um sistema de crédito, cooperativas. Nao da para ficar
preso nos recursos que a SDT aplicou.

Polos Regionais de CT&l — Ndo existem centros de conhecimento.
N&o se trata de criar grandes estruturas. As vezes sa0 quatro ou cinco
pessoas, uma célula pensante. Eaquié o campo onde o conhecimento
cientifico e o conhecimento tradicional se encontram. Falta pensar
coisas novas e ousadas, hoje hd uma pobreza em relacdo aos projetos
nos territorios.

Ordenamento Territorial Fundidrio:

Incluir no debate o ordenamento territorial, a reforma agraria e o
crédito fundiario.

Trés areas muito importantes

Romper com o elitismo das acdes formais de DTS.
Prever contrapartidas territoriais de cardter socioambiental -
contratualizacdo das politicas publicas.
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+ Necessidade de programas de Pesquisa e Desenvolvimento,
especialmente para a gestdo territorial.

5. Naidison Batista (ASA)

Busca da intersetorialidade dentro da sociedade civil no Semi-arido
brasileiro na perspectiva do desenvolvimento da regiao.

Algo que cresca e que seja fruto da intersetorialidade das politicas publicas
e das relagdes do poder publico e da sociedade civil. Isto que vai resultar num
produto superior que é o desenvolvimento do territério e o desenvolvimento do
pals. Superar a cultura dos guetos do individualismo, dos guetos, tanto do poder
publico quanto da sociedade civil. Mesmo na sociedade civil temos dificuldade
para estabelecer didlogo entre diferentes organizacbes. O desenvolvimento sera
feito 14 nos locais onde vivem as pessoas, onde experimentam seus problemas,
onde querem buscar as solu¢cdes do problema.

Trés pontos fundamentais

+  Qualificar os planos técnicos dos territérios: os planos técnicos
possuem um Viés extremamente economicista. Investir na
qualificacdo. Dificil fazer entender que a qualidade da educacéo seja
essencial no processo territorial e no processo de desenvolvimento.
Ou a gente qualifica nossas escolas, nossos professores ou n&o
faremos nada, pois é importante para que as pPessoas assumam um
papel de protagonismo nos processos de desenvolvimento. Onde
ficam essas questdes em nossos planos territoriais? O resgate da
cultura, a valorizacao da vida das pessoas. Superar a dimensdao do
economicismo que muitas vezes estd ancorada nos projetos da SDT.
Como ampliar e fazer com que nossos planos reflitam uma nocao de
desenvolvimento e ndo apenas “projetinhos”?

- Importancia da qualificacdo e da formacao dos atores sociais. O
inter-relacionamento entre os atores sociais e a intersetorialidade
requer isso. Esse trabalho de capacitacdo tem que ser realizado nos
dois lados: capacitacdo do governo e da sociedade civil. Pensar em
politica e de forma mais ampliada. Desenvolver a capacidade de fazer.
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O respeito profundo as identidades dos atores.

-« OBrasil vive um momento de revitalizagdo da participacao civil e vive
um momento também de criminalizacdo das ONGs. Ou refletimos
sobre essa questdo ou ndo ha territério. Momento delicado, crucial,
em que muitas organizacdes se recusam a fazer convénios com o
governo com medo de serem acusadas de corrupgao. Falta um marco
legal de relacionamento entre a sociedade civil e o poder publico nos
usos dos recursos publicos que oriente essas parcerias. Ou se cria
um marco legal especifico, ou as ONGs mais fortes e tradicionais se
afastardo e os debates sobre desenvolvimento e sobre territério serdo
prejudicados. E importante a criacéo de instrumentos legais que
tornem possivel o trabalho de intersetorialidade e construcao comum
do desenvolvimento entre a sociedade civil e o poder publico.

6. Ubiramar de Souza (CETI)

A experiéncia local do movimento social e o conhecimento académico e
cientifico tém que ter equilibrio. Isso é algo que sabemos que é necessario. Peco
a todos que me déem a liberdade de ndo aprofundar no meio cientifico, mas que
me permitam na condi¢do de Coordenador Estadual dos Territérios no estado que
teve a ousadia de enxergar na alternativa territorial a base para o governo, destacar
que nods precisamos estar vivos para continuar construindo a territorialidade. Nos
precisamos aprofundar o espaco de construir a territorialidade na prética.

E necessario equilibrar a questao das consultorias e estudos com o
processo de capacitagao dos atores sociais. Vemos organizagdes utilizando somas
enormes de recursos que nao sao efetivamente aplicadas, e que ndo chegam a
base.

Precisamos chegar e formar os atores sociais. A questdo do territério
pode realmente empoderar a sociedade. Os programas acabam trabalhando
com 0s mesmos atores, pois Ndo ha renovacéo. A renovacdo depende também
da capacidade desses atores sociais para serem liderancas sociais. Dificil formar
liderancgas territoriais, pessoas com capacidade de entender as regras do jogo.
Precisamos formar atores, capacitar liderancas na base.
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Chama-se a atencdo para o planejamento ascendente com deliberacédo
pela base. Pouco se tem avancado. A sociedade civil levanta as idéias, mas quem
bate o martelo ainda estd fora do territério. Quanto tempo é gasto em discussdes e
aquilo sobre o que foi discutido ndo pode ser deliberado. Isso frustra e desmotiva.
Vulnerabiliza os municipios e os territérios. Necessidade de haver maior deliberacédo
na base.

Outra questao — o territdrio ndo deve ser uma“camisa-de-forca” Temos que
ter uma visao de politica de governo. Acao Unica enquanto politica de governo.
Os governos estaduais devem sair dos gabinetes e ir aos territorios para debater.
Precisamos aprofundar isto se quisermos fazer com que o desenvolvimento
territorial na Bahia avance.

Repensar o modelo das cidades-pdlo dos territérios. Modelo de
movimento que sempre polariza em um, colocando todas as instituicdes em um
Unico municipio. Polarizando todas as atividades num Unico centro enquanto os
demais permanecem a margem do processo.

A agricultura familiar no estado da Bahia tem que ter uma Secretaria de
Estado. Uma superintendéncia para a agricultura familiar é pouco, seus problemas
e potencialidades ndo cabem, ndo é suficiente.

7. Simplicio Mario de Oliveira (MIN)

Marco institucional no emprego da territorialidade nas politicas publicas.
H& a necessidade de transformar o discurso numa forma de chegar mais perto
do povo como um todo. Evitar os erros de territorialidade que cometemos, por
exemplo, qguando rompemos com a politica do “café-com-leite” para industrializar
o Pafs e fazer com que alguns territérios fossem fornecedores de mao-de-obra
barata apenas, centralizando o progresso em alguns poucos centros. Essa é
a missao ndo sé do governo ou objetivo da transformacdo em uma politica de
governo, mas deveria ser uma politica de todos nés.

Lembrar algumas questdes — grande parte dos problemas enfrentados

pelo territério é cultural, cujo enfrentamento requer um tempo longo e processos
de aprendizado. A participacdo da sociedade civil organizada no processo de
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ordenamento territorial é uma reivindicacdo antiga e que ndo ocorrerd por
vontade politica apenas, mas pela reivindicagdo dos movimentos sociais, gestada
na sociedade civil organizada.

Debates

Ficamos com a sensacdo que o trabalho é muito maior do que
imagindvamos, mas animados pelo debate e os resultados. Vemos ainda a
dificuldade de democratizar o poder e a pouca sensibilidade da Secretaria de
Agricultura de participar e contribuir com este tema. Importancia da Coordenacao
Estadual dos Territérios, se empoderando e ajudando a empoderar os atores
locais.

- Articulagdo do ensino, pesquisa e extensao deveriam ser tratadas

com maior ateng¢ao no evento.

+  Poucosrecursosfinanceiros e altamente burocratizados, inviabilizando

a execucéo dos projetos.

- Forte diversidade aqui presente, a questdo néo é s6 dinheiro e sim de

recursos humanos.

- Representatividade nos territérios e falta de outras representacgdes,

especialmente dos pescadores artesanais.

- (Capacidade da SDT em integrar varios setores com uma linguagem

comum, nivelando objetivos e diretrizes.

- Outro ponto é a capacidade de formacao e informacéo para os atores

locais.

Aimportanciadareformaagraria nestesespacos, poisinterfere diretamente
no planejamento territorial, na mudanca de rela¢es sociais e de configuracées
territoriais e fundidrias. Os assentamentos estao presentes em 40% dos municipios
baianos, pouco integrados (formalmente) ao espaco politico e quase nada no
espaco econdmico. Questionamento acerca de por que o Incra ndo participou
institucionalmente deste Seminario.

Necessidade de fortalecer as representacdes sociais e legitiméa-las, dando
VOZ e vez a esse protagonismo. Integrar as trés esferas administrativas junto com a

sociedade civil na implementacdo de politicas territoriais.

Conhecimento gera compromisso, portanto cada um tem a obrigacao
de partilhar e multiplicar toda essa discussao territorial, juntando conhecimento e
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sabedoria, tendo como parametro pedagdgico os ensinamentos de Paulo Freire.
Sair da exclusividade da ruralidade e trazer os atores urbanos — empresariais.

Atores x autores e agentes de mudanca. As politicas tém que se enraizarem
nos territdrios e se tornarem projetos concretos para constru¢do da cidadania.

Cursos a distancia da UFSC muito bons, apresentando a metodologia
territorial e juntando o conhecimento popular com o cientifico. Encontros e
desencontros — a sociedade sempre foi séria e produziu muitos estudos e pesquisas
que nado sao aproveitados nem aplicados.

Educacdo do campo nas escolas de alternancia onde ndo haja
conhecimento técnico agricola é um crime, assim como a escola multisseriada.

Resposta do Sr. Humberto Oliveira: acima de tudo é a diversidade, o
povo dos territdrios, os agricultores, os coordenadores dos colegiados, os técnicos
da assisténcia técnica, os representantes da sociedade civil e os académicos.
Muitos desses desafios apontados aqui jd foram sinalizados pelos representantes
territoriais no encontro nacional dos Colegiados. 53% de assentados nos 120
territérios. Tempo de governo é diferente, falta estudo e reflexdo, portanto é
importante a contribuicGo da academia.
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