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DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL:
ARTICULACAO DE POLITICAS PUBLICAS E ATORES SOCIAIS

1.INTRODUCAO

O tema do desenvolvimento territorial no Brasil, em especial nos espacos ru-
rais, tem sido objeto de um numero crescente de estudos e intervengdes politi-
cas. Em novembro de 2003, o Instituto Interamericano de Cooperacao para a
Agricultura (IICA) tomou a iniciativa de organizar um seminario intitulado “Terri-
torio, desenvolvimento rural e democracia“ (IICA, 2003), cujos resultados cons-
tituiram-se num relativo brainstorming dedicado ao assunto, rebatendo, inclusi-
ve, na armacao do contexto institucional de politicas publicas no nivel do
governo federal, que se encontrava a época em processo de constru¢do. Pas-
sados quatro anos, e com uma rica e complexa experiéncia nao limitada ao
meio rural, novas investidas sobre o assunto estdo em curso, entre as quais o
presente estudo voltado a explorar as interfaces entre desenvolvimento territo-
rial, politicas publicas e atores sociais.

Para a elaboracao deste texto realizamos um amplo levantamento bibliogréafico
e documental sobre o tema, em particular valendo-nos da literatura dedicada
ao caso brasileiro sem comprometer, contudo, referéncias internacionais quan-
do necessario. O material recolhido nesse processo foi sistematizado pela e-
quipe de pesquisadores, procurando dar conta ndo somente das analises sobre
o meio rural, mas incorporando igualmente outros textos cujo objeto ndo se
referia propriamente ao tema agrario. No sentido de complementar o tratamen-
to aqui dispensado ao assunto, incorporamos , também, o debate travado no
férum virtual de discussfes sobre “Politicas publicas e atores sociais”, sediado
na pagina internet do Férum Permanente de Desenvolvimento Rural Sustenta-
vel (Forum DRS), além da consulta ao material de entrevistas e depoimentos
com representantes do poder publico e organizacdes da sociedade civil cons-
tantes no acervo de estudos anteriores desenvolvidos pelos membros da equi-

pe.

Estruturamos nossa empreitada a partir de cinco pontos principais, quatro deles
tratados detalhamente nesse texto. Sao eles: i) emergéncia de uma nova esfe-
ra de governanca territorial; ii) articulacdo de atores e processos de represen-
tacao/participacdo politica; iii) politicas publicas, desenvolvimento territorial e
articulagao institucional; iv) licbes aprendidas a partir da experiéncia do caso
brasileiro; e v) definicdo de estratégias e recomendacdes de propostas e politi-
cas.

Assim, foi possivel estabelecer um percurso de pesquisa amparado em dois
caminhos, expostos a seguir.
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Como na maioria dos casos as politicas publicas locais sdo compostas por
programas governamentais de distintas procedéncias (federal, estadual, muni-
cipal; além de programas nao-governamentais ou da cooperacgao técnica e/ou
financeira internacional), uma das questdes importantes no exame de sua im-
plementacao diz respeito a articulacdo desses diferentes programas e politicas.
Neste sentido, deveriamos considerar as arenas decisorias e 0s espacos publi-
cos institucionais existentes ndo apenas como espacos de representacao e
participagdo dos atores no processo da politica, mas também de possivel arti-
culacdo dos programas existentes. Em ambos o0s 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 consideragcdo do em-
poderamento dos diferentes atores e instituicdes € crucial para avancar nessa
problematica e as questdes técnico-administrativas tém de ser contempladas
também dessa perspectiva. O tema dos obstaculos existentes para a articula-
cao entre politicas, e entre politicas e instituicdes, e das estratégias que podem
ser definidas para superéa-los, poderia ser explorado levando em conta preci-
samente esses trés componentes: (a) 0s programas governamentais de distin-
tas procedéncias; (b) as arenas decisorias e 0s espacos publicos existentes no
territério; e (c) a questdo do empoderamento dos distintos atores e agéncias
institucionais nos espacos publicos existentes e seus efeitos sobre as possibili-
dades de articulacdo das politicas e das instituicoes.

Ademais, a analise dos processos territoriais deveria cada vez mais tratar de
considerar a existéncia de “redes de articulagdo” de atores, instituicbes e pro-
gramas no processo da politica publica, buscando caracterizar suas formas de
construcdo e identificar seus participantes, as estratégias de acao coletiva que
conseguem implementar, e suas condi¢cdes de reproducdo ao longo do tempo.
Como as forcas enddgenas ndo sdo, em um bom numero de situagfes concre-
tas, suficientes para conduzir e garantir um processo de desenvolvimento lo-
callterritorial com caracteristicas sustentaveis, é central que essas redes de
articulacado de atores, instituicbes e programas nao figuem restritas aos atores,
instituicbes e programas locais, mas incorporem ou articulem-se a outros “de
fora do local”. Uma hipotese que pode ser explorada é que essas redes de arti-
culacdo de atores, instituicbes e programas reforcam a capacidade de acéo
coletiva dos atores locais, estimulam a realizacdo de aliancas, fortalecem a im-
plementacdo participativa das politicas publicas e favorecem a “criatividade
social” e a efetividade do processo da politica, quem sabe construindo condi-
¢Oes institucionais para uma articulacdo e integracdo crescentes das acoes,
muitas vezes diversas e contraditorias, voltadas para o desenvolvimento local/
territorial.

Assim, quando examinamos a literatura existente sobre politicas publicas, terri-
torializacdo e desenvolvimento territorial’, ndo é improprio destacar, grosso
modo, trés objetivos independentes, mas potencialmente interdependentes,
que podem ser indentificados no uso da abordagem da territorializacdo, numa
perspectiva de intervencdo governamental. Sdo eles: a territorializacdo da go-
vernancga, a territorializacdo das politicas publicas e a territorializacdo do de-
senvolvimento. O préximo tépico é dedicado ao primeiro ponto, enquanto os
demais constituem objeto dos itens seguintes deste relatério, precedendo o

! Por exemplo, Sepulveda, Rodriguez, Echeverri y Portilla (2003), Schejtman y Berdegué
(2003), Guimaraes (2003) e FAO (2005).
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resgate que fazemos das experiéncias recentes sobre o assunto, em particular
aguelas derivadas do Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territo-
rios Rurais (PDSTR). Além de ilustrar de forma mais concisa a abordagem e
argumentacdo aqui desenvolvida, tais experiéncias servem também para apon-
tar os limites e alcances dos processos e politicas em curso. Ao final elabora-
mos nossas conclusdes, buscando, de forma tentativa, indicar algumas reco-
mendacdes de politicas.

Finalmente, é preciso dizer que este relatorio constitui-se no resultado do traba-
Iho desenvolvido pelo Observatério de Politicas Publicas para a Agricultura
(OPPA), do Programa de P6s-Graduacdo de Ciéncias Sociais em Desenvolvi-
mento, Agricultura e Socieade da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
(CPDA/UFRRJ), mediante convénio com o IICA. Além das fontes supracitadas,
levamos também em consideracdo os possiveis desdobramentos das estraté-
gias sociais, politicas e econdmicas que envolvem o desenvolvimento territorial,
bem como as recomendacdes de politicas que atuem sobre as mesmas, ofere-
cidas durante a realizacdo do Il Férum Internacional “Desenvolvimento Territo-
rial: articulacdo 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 sistematizacdo, memoéria e relatoria que o
OPPA desenvolveu ap6s o referido evento (Lasa e Kato, 2007)%.

Com efeito, o Il Férum Internacional Desenvolvimento Territorial: Articulacdo de
Politicas Publicas e Atores Sociais teve como objetivo principal contribuir com o
aperfeicoamento das estratégias, metodologias e modelos de gestédo social e
institucional para a articulacdo das politicas publicas, agentes governamentais
e atores sociais nos Territorios. O evento foi realizado pelo Instituto Interameri-
cano de Cooperacao para Agricultura (IICA) e o Férum Permanente de Desen-
volvimento Rural Sustentavel (Férum DRS) em parceria com o Governo da Ba-
hia, por intermédio da Secretaria do Planejamento (Seplan), e o Ministério do
Desenvolvimento  Agrério/ Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(MDA/SDT), o Banco do Brasil, o Ministério de Meio Ambiente (MMA) e o Mi-
nistério da Integracdo Nacional (MI). A relatoria do evento, como informado a-
cima, coube ao Observatorio de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA)
do CPDA/UFRRJ. A realizacao deste segundo encontro buscou dar continuida-
de 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 implementacdo das poli-
ticas publicas, tema que perpassa os diferentes topicos apresentados a seguir.

2 para ampliar o escopo das discussdes suscitadas e permitir a maior participagdo e interacao
de diferentes atores sociais na constru¢cao do evento, a realizacdo 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 realizacdo de uma ampla consulta e debate virtual sobre o de-
senvolvimento territorial e a articulacdo de politicas publicas e atores sociais (Plataforma Virtu-
al). Na segunda etapa foram elaborados textos, baseados em boas préticas de integracdo e em
reflexdes académicas, para apoiar as discussfes conceituais, metodolégicas, técnicas, institu-
cionais e subsidiar a formulacdo de estratégias de articulacéo das politicas publicas com parti-
cipacgéo social. E, por fim, a terceira etapa que corresponde a realizacdo do Seminario Presen-
cial Internacional propriamente dito.
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2. DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E GOVERNANCA

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

Por ora vale lembrar que as politicas territoriais foram estruturadas com o pro-
posito de oferecerem solucdes 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 de-
senvolvimento sustentavel e a sua compatibilidade com o desenvolvimento e-
condémico e social.

2.1 A territorializagéo da governanca

A abordagem da territorializacdo da governanca busca utilizar a noc¢ao de terri-
tério como um locus espacial e socioeconémico privilegiado para implementar
processos de descentralizacdo das atividades governamentais e da relacao
entre Estado e sociedade, que tiveram um papel relevante no processo de de-
mocratizag&o politica do Brasil a partir da metade da década de 1980.

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

Nessa Otica, a retomada da politica e a reconstrucdo da democracia nao se
deveriam restringir a (indispenséavel) reativacdo/redefinicdo das instituicoes
democraticas tradicionais — partidos, parlamento, judiciario, elei¢des livres etc -
mas implicariam a criacdo de novos espagos publicos que, ao viabilizarem a
incluséo de novos atores sociais e 0 surgimento de novas praticas de interlocu-
cdo entre o Estado e a sociedade, dariam for¢a a tentativa de viver a transigao
democratica como um processo de democratizacdo de uma sociedade histori-
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camente autoritaria e excludente, no sentido de transformacéo da cultura politi-
ca predominante e de busca de uma maior compatibilizacdo entre esfera publi-
ca e sistema politico, como requisitos necessarios a implementacdo de uma
governanca democratica®. Um momento privilegiado da transicdo democratica,
entendida dessa forma, foi a promulgacéo da Constituicdo de 1988.

O outro lado das transformac¢des que acompanharam a economia e a socieda-
de brasileira a partir da década de 1980 foi o que Delgado (2005: 62) chamou
de “ajustamento constrangido a ordem econémica globalizada”, ou seja, 0 ajus-
tamento econdmico unilateral a crise da divida externa por parte do Brasil e de
outros paises latino-americanos, que levou simultaneamente a quebra financei-
ra do Estado, a crise de sua iniciativa desenvolvimentista e a adocéo do recei-
tuario de politicas econbmicas e sociais neoliberais, especialmente nos anos
1990. Com a ascensao ao poder da ideologia e da politica neoliberais, ha uma
intencdo explicita de redefinir o papel do Estado na sociedade e de alterar
completamente o padrao de relagcdo Estado e mercado predominante na eco-
nomia brasileira a partir da década de 1950.

Nesse sentido, féz-se um esfor¢co bastante significativo para reduzir a capaci-
dade de intervencdo do Estado nacional, com o propésito de passar ao merca-
do e as empresas internacionais a responsabilidade fundamental pela retoma-
da do crescimento econdmico do pais. Assim, o processo de descentralizacéo
ocorrido neste periodo - 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 cren-
ca no esvaziamento da capacidade intervencionista do Estado nacional, cuja
atuacao deveria ficar restrita, quase exclusivamente, & obtencéo e a preserva-
cao do equilibrio macroecondémico (em especial fiscal e monetario).

As peculiaridades das transformagdes ocorridas na economia, na sociedade,
na politica e nas condicbes de governanca do Brasil, a partir da década de
1980 - a semelhanca do ocorrido em outros paises da América Latina - correm
o risco de ndo 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
dltimas décadas e, de outro, um projeto democratizante, participatorio, que e-
merge a partir das crises dos regimes autoritarios e dos diferentes esforgos
nacionais de aprofundamento democratico” (énfase no original).

No caso brasileiro, a territorializacdo da governanca ligada ao processo de
descentralizacdo e de desconcentracdo administrativa considerou o municipio
como o seu “local” por exceléncia e, devido em grande parte a confluéncia per-
versa acima mencionada, produziu uma proliferacdo concomitante, nos munici-
pios, tanto de espacos publicos de participacdo como de politicas publicas
fragmentadas.

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

* Ver, a respeito, Oliveira (2001). Mas note-se que a idéia de local e de desenvolvimento local,
além de ter parte de seu ressurgimento contemporéneo associado aos processos da globaliza-
¢do, ganhou, no caso brasileiro, grande interesse politico e académico devido a proliferacédo 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 “invencao” tanto de setores conservadores como das forgas progressistas!
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Embora, os espacos publicos de participacdo tenham sido criados como parte
de uma nova institucionalidade democratica que visava preencher o espago
existente entre a sociedade civil e a autoridade estatal, buscando ampliar o
conceito de publico, partilhar poder com as agéncias estatais, e favorecer a
construcdo de uma cultura democratica, sua efetividade real foi limitada e en-
frentou inUmeros obstaculos pelo fato de que 0os municipios eram os locais on-
de ndo apenas estava 0 “povo” ou a “sociedade civil’”, mas onde também as
oligarquias tradicionais tinham arraigados seu poder e sua capacidade de arre-
gimentacado politica. As figuras centrais do sistema politico municipal onde se
manifestava o poder das oligarquias eram as prefeituras e as camaras de vere-
adores, de modo que, do ponto de vista da governanca democratica, conquistar
a autonomia dos espacos publicos de participagdo em relacdo a essas instan-
cias de poder estatal passou a ser uma luta politica fundamental. Nesse aspec-
to, 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 orientacbes emanadas do credo
neoliberal, estimulou uma consideravel fragmentacdo das politicas publicas
descentralizadas (econémicas e sociais), além de que dificultou enormemente
a ja historicamente limitada capacidade de articulagcdo entre politicas originadas
dos diferentes niveis da administracdo governamental (federal, estadual e mu-
nicipal).

Como muitos espacos publicos de participacdo foram concebidos como instru-
mentos de acompanhamento e de controle social de politicas publicas diferen-
ciadas, a fragmentacdo dessas politicas estimulou uma correspondente frag-
mentacao e proliferacdo dos espacos publicos, restringindo sua capacidade de
participacdo nas decisdes acerca da politica publica nos municipios e fragili-
zando a possibilidade dessas esferas publicas representarem espacos de
compartilhamento do poder entre sociedade civil e autoridade estatal local.
Nesse sentido, a consolidacdo 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
acao conjunta (Cordeiro et al., 2007).

Ao contrario do que muitas vezes se alardeia, 0s espacos publicos de partici-
pacdo ndo sdo instrumentos “magicos” de governanca territorial, orientados
estruturalmente a construcdo de algum tipo de concertacdo/ harmonizacédo de
atores do Estado e da sociedade civil nos territorios. Em sociedades autorita-
rias e excludentes como a brasileira, 0 oposto é muitas vezes mais frequente.
Ou seja, esses espacos publicos séo lugares de conflito, nos quais a partilha
de poder entre representantes de esferas sociais diversas nas decisfes acerca
da politica publica € um de seus objetivos fundamentais.

Em boa parte desses espacos, tais conflitos se manifestam através de concep-
cOes diversas acerca do significado da participa¢do. Por um lado, os atores
(gestores) governamentais entendem a participagdo como um modelo de ges-
tdo da politica publica, submetido a l6gica da racionalidade técnica, enquanto
os atores da sociedade civil tendem a considera-la como um processo de de-
mocratizacdo da politica publica, orientado pela l6gica da racionalidade comu-
nicativa e da aprendizagem dos atores envolvidos, além da oportunidade aber-
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ta ao controle social da implementacdo dos programas governamentais (Cor-
deiro et al., 2007). Como consequéncia, muitos espagos publicos acabam imo-
bilizados pela impossibilidade de equacionar esses conflitos ou por sua deterio-
racao.

O reconhecimento de que a construcdo de uma institucionalidade democratica
é bastante conflitiva, e de que o territério ndo é simplesmente um espaco social
onde a “harmonia” politica, gerencial e social pode ser mais facilmente obtida —
como algumas abordagens parecem sugerir - remete para a questdo funda-
mental da necessidade de construgcdo hegemaonica no territorio e de existéncia
de projetos politicos participativos e democratizadores que possam ser compar-
tilhados por atores do Estado e da sociedade civil. Sem esse esfor¢co de cons-
trucdo hegeménica dificilmente a tensédo existente em todos os espacgos publi-
cos entre gestdo e democratizacdo sera canalizada de forma positiva, bem
como as oportunidades de articulacdo de diferentes instituicdes e politicas pu-
blicas serdo consideravelmente estreitadas (Dagnino, 2002; Delgado e Limon-
cic, 2004).

2.2 O processo de governancga em perspectiva histérica

As questbes postas até aqui sobre os limites e alcances destes novos espacos
territoriais como lécus de processos sociais, politicos e econémicos inovadores,
devem ser enfocadas a partir de uma perspectiva histérica, onde as transfor-
macfes 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 publi-
ca governamental e ndo-governamental (Leite et al., 2007).

1) Uma descentralizacdo 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 exe-
cutivos estaduais e municipais. A inscricdo da descentralizacdo como preceito
constitucional, renovou a reflexdo sobre a organizacédo dos poderes nos trés
niveis, rebatendo na redistribuicdo das responsabilidades entre eles. Contudo,
tomando em conta a heranga nacional marcada pela justaposi¢cao do patrimo-
nialismo estadual e do centralismo autoritario, a implementacéo da descentrali-
zacdao resulta ser um processo dificil e demorado que realmente teve inicio com
o primeiro governo do presidente Fernando Henrique Cardoso. Durante a Ulti-
ma década, foram criados instrumentos indispensaveis para avancar na des-
centralizacdo da acao publica. Avancos foram conseguidos em diferentes &-
reas. Na area financeira, em primeiro lugar, a Lei de Responsabilidade Fiscal
contribuiu para o esclarecimento das relacdes fiscais e orcamentarias entre a
Unido e os governos estaduais, tentando restringir a “guerra fiscal” existente
entre esses dois niveis. Na area administrativa, acbes foram realizadas para
melhorar a gestdo dos programas publicos, implicando na participacdo da soci-
edade local via conselhos, comissdes, camaras, etc., assim como acfes de
capacitacao dos funcionarios publicos nos estados e a definicdo de procedi-
mentos para a implementacdo, acompanhamento e fiscalizacdo das politicas
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publicas. Durante o governo Luiz Inacio Lula da Silva, foi elaborada e aprovada
a Lei dos Consoércios que agiliza a cooperacéo intergovernamental®.

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

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 reside evidentemente na desigual capacidade financeira e
administrativa entre municipios e entre estados, o que cria uma forte depen-
déncia das unidades mais pobres vis-a-vis a redistribui¢édo fiscal da Unido. En-
fim, a persisténcia em unidades municipais ou estaduais de uma ideologia nao
cooperativa com respeito as outras unidades da federagcdo, assim como a Sso-
brevivéncia de tragos do patrimonialismo, constituem também dificuldades re-
ais.

Mas, contudo, Abrucio (2006) estima que o ponto que mais contribuiu na limita-
cdo da descentralizacéo foi a fraqueza da visdo estratégica durante a década
de 1990, quando o esfor¢co para a transformag¢do da maquina administrativa
limitou-se a sua adequacao 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, liberaliza-
cdo extremada das politicas, etc. - poderia estar em mutacao.

i) O lento retorno do planejamento estratégico: como se sabe, o0 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 mo-
dernizacdo econémica do pais e a construcdo de Brasilia. O segundo grande
periodo se deu durante os anos 1970, com os Planos Nacionais de Desenvol-
vimento | e Il, elaborados com o objetivo de promover e complementar 0s
grandes investimentos requeridos pelo processo de industrializacdo nacional,
em especial atendendo setores estratégicos como 0s segmentos petroquimico,
energeético, etc. Durante os anos 1980 e inicio dos anos 1990, a crise fiscal, a
contestacdo do centralismo do Estado e a emergéncia da idéia de “Estado mi-
nimo”, tiveram como consequéncia direta o abandono do planejamento a médio
e longo prazo. E somente em 1995, com o Plano Plurianual (PPA) 1996-1999,
gue reemerge a preocupacao de antecipar as necessidades do pais para facili-

®> Segundo Echeverri (2007) a vigéncia dos mecanismos de co-financiamento das acées publi-
cas em determinadas regifes e/ou territérios tem contribuido para o processo de articulacédo de
politicas publicas na medida em que pressupde alguma capacidade de dialogo e interface entre
0s poderes envolvidos.
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tar seu desenvolvimento econdmico. Este plano estratégico, formulado na con-
tinuidade do Plano Real, num contexto de crise fiscal e de abertura econdmica
foi, antes de tudo, norteado pela preocupacéo de controlar a inflacédo e reativar
o crescimento. Durante este plano, a visdo estratégica era limitada ao fortale-
cimento de eixos de desenvolvimento, concebidos como espacos geograficos
polarizados por vias de transporte com saida para o mar, ou seja, vias privilegi-
adas para o abastecimento do mercado doméstico do litoral e do mercado de
exportacao.

Com o PPA 2000-2003, o projeto do Estado evoluiu, passando de facilitador
das exportacdes para indutor do desenvolvimento. Tratou-se de apoiar eixos
nacionais de integracdo e desenvolvimento. Duas estratégias nortearam a ela-
boragéo deste plano. Em primeiro lugar, estimou-se necessario ampliar o con-
ceito de desenvolvimento, integrando uma preocupacao da sustentabilidade no
processo de desenvolvimento econémico. A nogao de eixo de desenvolvimento
foi transformada em Eixo Nacional de Integracdo e Desenvolvimento, reconhe-
cendo maior consisténcia a area de influéncia de cada eixo. A segunda estra-
tégia foi a de atrelar o plano plurianual ao Plano de Estabilizacdo Fiscal, esta-
belecendo as regras de estabilizagdo da economia, marcada fortemente pelo
viés ortodoxo, mantido na gestao posterior.

O PPA 2004-2007, preparado pelo governo Lula, se caracteriza por manifestar
- para além das preocupacfes de estabilidade econémica e de estimulo a pro-
dutividade e a competitividade, que constituiam o cerne dos dois planos anteri-
ores - uma vontade de reequilibragem social e territorial, afrontando com politi-
cas especificas os problemas da pobreza e da estagnacao no desenvolvimento
econdmico das regides vulneraveis (Araujo, 2003). Assim sendo, observou-se
uma reintroducao da preocupacao do desenvolvimento diferenciado. Com rela-
cdo a formatacao, este ultimo PPA inovou ao organizar, embora de forma muito
incipiente e problematica, um debate publico, em todo o territério nacional, a-
berto aos atores sociais.

No que diz respeito ao PPA 2208-2011, observa-se que no processo de elabo-
racéo 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 concatenacédo da territorializacéo
das politicas publicas e seu rebatimento no planejamento estratégico. No en-
tanto, ndo ha davida de que o anuncio do Programa de Aceleracdo do Cresci-
mento (PAC) em 2007 acabou “atropelando” uma iniciativa mais concreta de
ordenamento territorial do planejamento ao redefinirem os investimentos publi-
cos e privados em funcdo das linhas de acéo prioritarias para o crescimento
econdmico.

Portanto, a preocupacdo com o planejamento estratégico, ap0s 0 seu quase
abandono durante os periodos de crise e abertura econdmica, parece assistir
um processo de renascimento, embora de maneira erratica uma vez que o pla-
no plurianual 2008-2011 nao tenha recebido o destaque e a funcdo de coorde-
nacdo da acdo publica que podia se esperar ao observar a evolucdo dos pla-
nos anteriores. Contudo, 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 orcamentéria, 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 ndo



Desenvolvimento Territorial: articulacdo de politicas publicas e atores sociais ICA-OPPA/CPDA. 12

se trata aqui de afirmar qualquer linearidade e evolucionismo nessa performan-
ce, mas ressaltar, muito resumidamente, o jogo de for¢as politicas e econémi-
cas que tem impulsionado tal transformacao.

A definicdo recente da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)
e a discussdo em curso sobre a Politica Nacional de Ordenamento Territorial
(PNOT) ilustram, a nosso ver, esta tentativa de reinvestir no planejamento es-
tratégico. A PNDR esta estruturada especificamente sobre a problematica da
desigualdade regional em multiplas escalas (macroregional, regional e subregi-
onal), priorizando uma entrada territorial. Uma primeira implicacdo desta orien-
tacdo é que esta politica tem um posicionamento particular com respeito as
demais politicas, sendo transversal as politicas sociais ou econémicas 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.

Contudo, mais uma vez, esta evolucao no sentido da promocao do planejamen-
to estratégico integrado de largo prazo, previsto e preparado ao fim do primeiro
governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, foi alterada pela emergéncia,
ao fim do ano 2006, pela afirmacdo de uma estratégia de mais curto prazo, pro-
movendo uma preocupacao setorial voltada a resolver problemas urgentes e
prioritarios da sociedade, a qual deu lugar a implementacdo, como menciona-
mos anteriormente, de programas especificos tais como: o programa de acele-
racao do crescimento (PAC), o Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE),
ou de maneira mais ampla, das politicas ligadas ao sistema de metas gover-
namentais. Isto aponta sobre a grande dificuldade operacional, no processo de
planejamento nacional, de articular de maneira eficiente politicas publicas
fragmentadas (ou setoriais).

2.3 O contexto e os desafios na ldgica 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 funda-
menta, em primeiro lugar, na observacéo da persisténcia interligada da pobreza
rural e da desigualdade regional, e se enquadra na discussdo mais ampla so-
bre o desenvolvimento econdmico e a sustentabilidade.

De fato, apesar de se ter observado pela primeira vez na histéria nacional um
processo de reducgdo da pobreza rural no Brasil, seu nivel continua elevado,
uma vez que se estima que em torno de 12 milh6es de pessoas viviam, em
2001, com menos de 1 dolar por dia. Esta situacdo de pobreza de massa no
meio rural contrasta evidentemente com as altas taxas de crescimento econ6-
mico da agricultura capitalista.

A desigualdade social e econémica entre as diversas regides do Brasil - feno-
meno que tem estreita relacdo com a pobreza rural - € outra realidade que
chama a atencdo pela sua importancia e profundidade histérica. Observa-se
que a renda per capita do Estado mais rico da Unido, o Distrito Federal, era,
em 2000, 5 vezes superior a da unidade mais pobre, o Maranhdo (PNDR,
2007). A diferenca € evidentemente maior no nivel das micro-regides e ainda
mais no nivel municipal. Também, cabe lembrar a forca da heranca histérica,
uma vez que a diferenciacao territorial / regional nasceu com o modo de explo-
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racao durante o periodo colonial e se fortaleceu, durante o periodo republicano,
com a concentragdo industrial. Alguns economistas, tais como Araujo (2006) ou
Diniz (2002), estimam que, apos ter ocorrido uma desconcentracdo durante a
segunda metade do século XX, se estd observando um principio de reconcen-
tracdo espacial das atividades econémicas, notadamente num poligono locali-
zado no Sudeste e no Sul do Pais, atuando como poélo agregador de industrias
inovadoras. Assim sendo, o Brasil € ainda um dos paises com maior desigual-
dade espacial e social no nivel mundial, uma vez que 70% do PIB esta concen-
trado numa area muito restrita localizada no Centro-Sul do pais e nas capitais
regionais das outras regides. Os principais elementos desta desigualdade terri-
torial séo os seguintes:

i) a concentracdo da populacdo na faixa litoranea, correspondendo a velha 16-
gica da exploracao do territério no sentido leste-oeste, com excecdo de algu-
mas capitais regionais do interior,

i) a urbanizacdo acelerada e a afirmacdo do poder econbmico e social das
grandes metropoles que concentram uma parte cada vez mais significativa da
populacao e da producdo econémica (servicos),

iil) a concentragdo da pobreza e dos indices baixos de desenvolvimento huma-
no nas regides Norte e Nordeste (incluindo a parte norte de Minas Gerais) do
pais, com manchas no sul do Estado de Sdo Paulo e centro do Parana,

Iv) a disseminacao de sub-regides com bons rendimentos econdmicos e condi-
cbes de vida, embora de tamanhos muito variaveis, nas diferentes macro-
regides do pais.

Esta situacdo deve ser posta em perspectiva com as duas orientacdes estraté-
gicas de desenvolvimento do Estado no periodo recente: a vontade de impulsi-
onar a retomada vigorosa do crescimento econémico e a intencdo de promover
0 processo de desenvolvimento sustentavel. A estratégia de desenvolvimento
econdbmico acelerado implica num bom posicionamento estratégico dos produ-
tos 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 con-
flitivo - entre os atores publicos, privados e os movimentos sociais.

O conceito de territorio se encontra na interseccao dessas problematicas e es-
tratégias, de maneira especifica ou combinada, uma vez que € geralmente
concebido como uma escala de acdo adequada para empreender politicas pu-
blicas diferenciadas, objetivando a reequilibragem social e territorial.

Esta constatacdo levanta duas interrogacoes.

A primeira se fundamenta num aparente paradoxo ligado a proximidade dos
objetivos das diferentes politicas publicas e a diferenca dos referenciais teori-
cos mobilizados no campo da economia para justifica-las. De fato, a maioria
das politicas publicas territoriais objetiva reduzir a pobreza e a diferenciacéo
social e territorial, mediante o incentivo a acdo coletiva voltada para a realiza-
cdo de projetos de acumulacdo de renda compativeis com o0s ativos culturais
locais e respeitosos do meio ambiente. Frente a esta aparente homogeneidade,
observa-se uma variacdo ampla das abordagens tedricas usadas em trabalhos
e programas de desenvolvimento territorial no Brasil como, por exemplo:
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- Os referenciais sobre o desenvolvimento territorial local baseados na concep-
¢céo neo-mashalliana, muito presentes nos trabalhos sobre os arranjos produti-
vos localizados, colocando énfase nas relacdes entre os atores econdémicos e
sociais e na definicdo do ambiente favoravel ao desenvolvimento de producéo
localizada e diferenciada. Esta concepc¢éo, que se fundamenta nas experién-
cias italianas dos distritos industriais, € defendida por economistas, notadamen-
te europeus, cujo interesse esta centrado nas dinamicas de concentracao de
pequenas industrias, tais como Pecqueur, Bagnasco e Garofoli (Veiga, 1999).

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

- O referencial institucionalista, ou neo-institucionalista, que enfatiza os acor-
dos, regras, organizacgOes, criados pelos atores no nivel local para diminuirem
0s custos de transacdo de acesso ao mercado, ou para se protegerem contra o
risco. Outra preocupacao presente nos autores inscritos neste referencial € en-
tender o processo de mudanca institucional, tentando perceber como os atores
locais adaptam-se a contextos em transformac&o ou, ao contrario, conseguem
proteger-se desse tipo de situacdo. Também esta incluida nesta abordagem a
questdo da acado coletiva e do comportamento do individuo dentro do grupo
(Olson, Crozier & Fridberg).

- Os referenciais da economia solidaria, economia plural, sociologia econdémica
ou a socioeconomia, que, numa légica de articulacdo das dimensfes econdmi-
ca e social, reconhecem a importancia e a for¢a das relagdes de solidariedade
e de reciprocidade dentro do grupo (Polanyi, Granovetter, Mauss).

A segunda interrogacd@o € sobre a coeréncia entre os objetivos de combate a
pobreza, reequilibragem territorial e incentivo a acao 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 (po-
breza, desigualdade social e regional), quanto aos atores privados visando inte-
resses proprios. Este questionamento levanta a necessidade de diferenciar a
territorializacao das politicas publicas entendida como a aproximacgéo do Esta-
do da realidade local para melhorar a eficiéncia das suas acfes, de outra con-
cepcdo que a considera como as politicas de apoio a gestao territorial descen-
tralizada e que corresponde a uma delegacado de poder federal em beneficio de
um consorcio de atores publicos, privados e civis. Esta colocacéo, por sua vez,
recupera o tema da governanca e provoca o debate sobre a articulacdo de poli-
ticas.
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3. TERRITORIALIZACAO DO DESENVOLVIMENTO E ARTICULACAO DE
POLITICAS PUBLICAS E ATORES SOCIAIS

Diante do quadro acima, ndo € facil construir uma analise que dé conta da
complexidade do debate conceitual sobre o emprego de categorias como terri-
torio, empoderamento, empreendedorismo, entre outras, e da praxis dos pro-
cessos sociais, politicos e econdmicos gque tensionam esses Novos espacos de
articulacdo de atores e politicas publicas®. Aratjo (2007), por exemplo, apre-
senta de forma extremamente interessante, uma “tipologia” das politicas publi-
cas a partir do corte territorial, dividida em quatro possibilidades. A primeira
seria aquela onde as politicas setoriais estariam territorializadas (havendo uma
articulacdo entre as esferas nacional, estaduais e municipais, como € o caso do
Sistema Unico de Saude-SUS) ou onde haveria uma “leitura territorial” das
mesmas (como € o caso de alguns programas da area de Educacédo e de Cién-
cia e Tecnologia). O segundo tipo de politicas associadas a essa dimenséao
territorial corresponderia, segundo a autora, aos programas construidos a partir
de bases territoriais especificas, como € o caso da politica de Territorios Rurais
da SDT/MDA, ou ainda de intervencdes do MIN (PNDR e Promeso), do Minis-
tério 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 espaco em contextos
regionais como nos casos de Sergipe, Bahia, Rio Grande do Norte, Ceara, Pa-
ra, etc. Finalmente, uma quarta possibilidade diz respeito as politicas territoriais
propriamente ditas, privilegiando um enfoque de desenvolvimento endégeno ou
ainda de um movimento bottom-up, como parece ser 0s casos de alguns con-
sorcios intermunicipais ou a experiéncia de planejamento no Seridd, RN.

Sem negar a importancia de uma digressdo mais longa sobre esses pontos, 0
que foge ao escopo do nosso trabalho, buscamos, a seguir, recortar o proble-
ma a partir de duas questdes relacionadas aos processos de territorializacao:
politicas publicas e desenvolvimento.

3.1 Territorializagdo 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 de-
mocratizacdo politica e a adocdo de politicas neoliberais, mencionada anteri-
ormente. Nesse sentido, ela reflete essa dupla influéncia: por um lado, uma
intencdo democratizante do desenvolvimento do pais e de reducao das desi-
gualdades existentes entre e em suas diferentes regides e, por outro, uma bus-
ca de reordenamento territorial a partir de um Estado nacional para o qual se

® 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 Mendonc¢a (2007), Sumpsi (2007) e
Veiga (1999), além de documentos oficiais.
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pretendia, na época, reduzir a capacidade de intervencéo e de formulacdo de
estratégias e de projetos de desenvolvimento nacional.

O resultado foi a multiplicacdo de agéncias e de programas — federais, estadu-
ais e municipais - para a territorializacéo das politicas publicas sem a existéncia
de uma politica nacional de territorializacdo que identificasse mecanismos insti-
tucionais capazes de estimular o dialogo e a articulacdo coerente entre essas
agéncias e programas/acdes nos diferentes “territorios”, que muitas vezes fo-
ram definidos de forma diversa por essas agéncias e programas, especialmen-
te quando pertencentes a niveis administrativos distintos. Ademais, sem uma
politica nacional de territorializacdo, as tentativas isoladas de territorializacdo
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 politi-
cas 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, Cen-
tro-Oeste, Sudeste e Sul) para outra que destaca a relevancia da consideragao
de uma escala menos abrangente, como € o caso da escala micro ou mesorre-
gional. Por outro, uma perspectiva que salienta a territorializacdo de politicas
publicas especificas, usualmente de recorte setorial, diferenciadas ou univer-
sais, com o objetivo de alcancar maior eficacia e efetividade na implementacéo
da descentralizacdo desse tipo de politicas publicas’.

Parece existir um consenso entre os pesquisadores do tema que entre as dé-
cadas de 1970 e 1990 houve uma relativa desconcentracdo da localizacdo da
producdo nacional, com uma reducdo da participacdo da regido Sudeste no
PIB brasileiro e um concomitante aumento do peso das regides Nordeste, Nor-
te e Centro-Oeste, o Sul mantendo sua participacdo praticamente inalterada
(Araujo, 2000). Essa tendéncia foi acompanhada por uma crescente diferencia-
cao interna das macrorregides brasileiras, contrapartida do processo de inte-
gracao do mercado nacional a partir de Sao Paulo, que, no entanto, ndo redu-
Ziu a heterogeneidade existente nessas macrorregioes, pelo contrario, tornou-
as mais complexas e diferenciadas. Tal processo de aumento da integracéo
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 o
maior protagonismo atribuido ao mercado e a abertura da economia ao exteri-
or, verificou-se uma “interrupcdo do movimento de desconcentracdo do desen-
volvimento na direcdo das regides menos desenvolvidas” (Araudjo, 2000: 119),
esbocando-se uma tendéncia a insercao espacialmente bastante diferenciada
do Brasil & economia internacional, que vai ressaltar a distincdo entre espacos

" Perraud (2005) mostra muito bem como esse aspecto da territorializag¢&o de politicas setoriais
convencionais ndo é algo necessariamente recente no meio rural, mesmo que tais estratégias
territoriais ndo encontrem amparo ou explicitacdo na nomenclatura das acfes, programas ou
sub-programas 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 (compensatérios, ambientais, etc.) que reconhecem e
diferenciam os espacos rurais europeus e sua relacdo com a distribuicdo dos recursos dos
fundos especificos.
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competitivos e ndo-competitivos em todas as macrorregifes do pais, acentuan-
do em muitos casos a sua heterogeneidade, e reforcando a heranca de frag-
mentacdo do pais em focos dinamicos de inclusdo e em areas de exclusdo. Os
aspectos perversos manifestados nessas tendéncias foram tolerados pela ine-
xisténcia de politicas de desenvolvimento regional expressivas — além dos pro-
jetos de infra-estrutura voltados para as exportacdes - durante os anos 1990.

A preocupacdo com essas possibilidades, juntamente com a emergéncia de
novas concepc¢des de desenvolvimento, levou nos anos 2000 ao ressurgimento
do interesse pela definicdo e pela implementacdo de uma politica de desenvol-
vimento regional para o Brasil que, ao tentar enfrentar as desigualdades regio-
nais 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 tematica do desenvolvimento territorial. Vamos
aproveitar a abrangéncia desse trabalho para destacar alguns de seus resulta-
dos, que nos interessam mais de perto.

I). Desenvolveu-se progressivamente nos anos 2000 um discurso nas institui-
¢cbes governamentais favoravel 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 muni-
cipais. A partir de 2003, foi criada a PNDR no Ministério de Integracdo Nacional
(MIN) que definiu as mesorregides diferenciadas como seu objeto prioritario de
atuacao, tendo em vista a reducdo das desigualdades sociais e regionais no
pais. Nesse mesmo periodo, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
por intermédio de sua Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), estabe-
leceu uma politica de desenvolvimento territorial, através da criagdo de Territo-
rios Rurais Sustentaveis.

ii). No governo federal, existe um grande nimero de ministérios e agéncias se-
toriais que formulam e implementam politicas publicas ou linhas de financia-
mento relacionadas, de alguma forma, ao desenvolvimento econdémico territori-
al®. Entre eles, incluem-se: MIN, Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (MPOG), MDA, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministério do Desen-
volvimento, Industria e Comércio (MDIC), Ministério das Cidades (MC), Ministé-
rio da Ciéncia e Tecnologia (MCT), Ministério do Meio Ambiente (MMA), Se-
brae, Banco do Nordeste (BNB) e Banco do Brasil (BB).

As politicas setoriais que se relacionam com o desenvolvimento 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 classificacéo
proposta pelo autor, sem prejuizo de outras classificagdes possiveis, discorre-
MOoS a seguir sobre os grupos apresentados.

iii). De modo geral, 0 exame das politicas de fomento as atividades produtivas

® Que, no documento de Senra (2007: 7), é definido como “a capacidade de uma sociedade
local formular propésitos coletivos de progresso material, equidade, justica social e sustentabi-
lidade e mobilizar os recursos necessarios para sua obtencao”.
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indicou a proliferacdo de um grande nimero de instituicdes, cujos programas e
acoes nao indicam qualquer articulacao efetiva em relacdo as diversas nocdes
de territério que sao utilizadas pelas agéncias governamentais. As politicas so-
ciais estdo 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 vinculacao
estabelecida em relacdo a esses programas federais especificos, sem qualquer
compromisso com a transversalidade das politicas publicas no territério onde
atuam. As politicas de infra-estrutura, com excecdo do saneamento, ndo sado
gerenciadas através de sistemas nacionais descentralizados e tendem a néo
se articular com outras politicas existentes nos territérios. S&o geralmente exe-
cutadas por agéncias federais especificas.

Apesar das tentativas realizadas, inclusive através do Plano Plurianual (PPA) e
da Camara de Politicas de Integracado Nacional da Casa Civil da Presidéncia da
Republica (Brasil, PR, 2006), o estudo de Senra (2007: 36) faz mengéo a exis-
téncia de escassas evidéncias sobre a presenca tanto (1) de diretrizes e crité-
rios para a articulacdo da atuacdo das instituicbes federais no territério, como
(2) de casos concretos de atuacao conjunta dessas instituicdes (“Em geral, os
programas nao citam os correlatos nem estabelecem formas de articulacéo de
esforgos”).

iv). Quanto ao que denomina de politicas territoriais federais, o trabalho de
Senra (2007) chama a atencdo para um notavel contingente de territérios que
foram criados no Brasil, e que convivem simultaneamente, definidos por atribu-
tos diversos, inclusive de escala, funcdes e elementos de classificacéo®. Ape-
sar disso, é sintoméatico que o governo federal ndo enfatize a pratica de territo-
rializar as politicas publicas, o que denota, adicionalmente, a auséncia de uma
politica efetiva de territorializagcdo no pais, no sentido de uma politica de atua-
cdo territorializada do Estado nacional, mas alla da territorializacdo de suas
politicas publicas setoriais. Como diz Senra (2007: 46), “(e)m geral, as politicas
setoriais ndo praticam o planejamento espacializado dos investimentos, néo
reconhecem as regionalizagbes previstas pelo proprio governo federal e ndo
adotam indicadores que permitam a priorizacéo de recortes territoriais”. Embo-
ra Senra (2007) ndo trate deste aspecto, a ndo generalizacdo dessa politica
ndo tem a ver apenas com falhas na racionalidade técnica da atuacdo do go-
verno federal, mas reflete também — e de forma mais intensa - a disputa de po-
der envolvida no processo de territorializacéo, e de qualquer descentralizacéo
administrativa, que se manifesta concretamente na luta por distribuicdo de po-
der e de recursos entre as esferas federal, estadual e municipal de governo.

v). N&o obstante, existem, segundo Senra (2007), politicas e programas fede-

° Dentre todos os mencionados por Senra (2007: 45-46), vamos indicar aqui apenas alguns:
territérios politico-administrativos dos estados, DF e municipios; macrorregiées, mesorregides e
microrregifes do IBGE; regides especiais (Amazonia Legal etc); mesorregides prioritarias do
PNDR,; territérios especiais (BR 163 etc); RIDES; territérios étnicos ou culturais; territorios ru-
rais sustentaveis do MDA,; territérios dos CONSADS; bacias hidrograficas federais e estaduais;
territérios de consércios inter-municipais; corredores de biodiversidade; territorios turisticos; e
muitos outros. Deve-se ressaltar o esforco do Sistema de Informac8es Territoriais (SIT) exis-
tente no portal da SDT em correlacionar — cartografica e estatisticamente — essas diferentes
bases espaciais, buscando explicitar por intermédio dessas fontes secundarias as semelhan-
¢as e diferencas entre esses distintos enfoques.
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rais que atuam diretamente nos territorios e que criam uma institucionalidade
territorial com a expectativa de viabilizar a articulagdo entre as politicas publi-
cas que incidem sobre os mesmos. Cinco dessas politicas e suas institucionali-
dades sdo mencionadas (p. 46): os féruns das mesorregides do MIN; os territd-
rios rurais sustentaveis do MDA, os territérios dos Consads do MDS; os
conselhos das cidades do MC; e os pactos de concertagcao do MPOG.

Todas essas experiéncias — ndo vamos considerar os conselhos das cidades -
representam avangos na concepc¢ao da territorializagdo 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 territorios a que se referem e nao ficam
limitadas a “boa” operacionalizacdo e ao controle social de politicas publicas
especificas.

No entanto, os foruns mesorregionais e 0s pactos de concertacdo sdo experi-
éncias de abrangéncia nacional relativamente restrita até agora. As experién-
cias mais relevantes - e promissoras, no caso dos primeiros - sdo as dos terri-
térios do MDA e do Consad. Embora os segundos priorizem o tema da
seguranca alimentar e do combate a fome (Mendoncga e Ortega, 2007), ambos
sao territérios que incluem numero compativel de municipios, tém instituicbes
territoriais federais com objetivos semelhantes, e possuem um grande namero
de municipios comuns (45% dos municipios dos Consads fazem parte também
dos territérios 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 territorializacdo e para a consoli-
dacdo da territorializacdo das politicas publicas — e ndo apenas de politicas
publicas territorializadas -, no sentido de sua maior transversalidade, menor
fragmentacao, institucionalizacdo territorial mais coerente e efetiva, e maior
potencial para estimular as possibilidades do desenvolvimento territorial no pa-
is. Ndo podemos esquecer, no entanto, que a existéncia dessa diversidade de
recortes territoriais é consequéncia também das disputas por poder e por re-
cursos existentes tanto no ambito das instituicbes federais, como entre as ins-
tancias federais, estaduais e municipais de governo - 0 que aparentemente nao
€ valorizado por Senra (2007). Talvez seja essa a principal razdo da perma-
néncia dessa situacao, das enormes resisténcias encontradas para supera-la, e
da impossibilidade de implementacdo de uma politica nacional de territorializa-
¢cdo, mesmo quando “todos” parecem apoiar a retorica da territorializacao.

vi). O levantamento de Senra (2007: 10) observou também um crescente en-
volvimento 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 promoc¢ao de atividades produtivas e de geracéo
de trabalho e renda nos territorios, e (2) a execucao de politicas de regionaliza-
cdo e de descentralizacdo administrativa e orcamentaria.

Em relacéo ao primeiro tipo de atividades, Senra (2007) encontrou trés posicio-
namentos diversos dos governos estaduais considerados em sua pesquisa (A-
cre, Ceara e Minas Gerais) que classificou como: estado facilitador de novos
empreendimentos (Minas Gerais), estado indutor do desenvolvimento econo-
mico (Ceara) e estado investidor direto em atividades produtivas (Acre).
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Quanto as politicas de descentralizacdo administrativa e de regionalizacéo fo-
ram encontrados diferentes perfis de institucionalizacdo nos estados pesquisa-
dos (Ceara, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul e Santa Catarina), embora
seu objetivo geral fosse regionalizar a administragéo estadual, articular as a-
cOes publicas nos territdrios e abrir espacos para a participacdo da sociedade
civil local nessa institucionalidade. Assim, no Ceard predominam escritorios
técnicos de desenvolvimento local e regional, conselhos e agropolos; em Santa
Catarina foram instituidos conselhos regionais e secretarias de desenvolvimen-
to regional (Leite et al., 2005); no Mato Grosso do Sul e no Rio Grande do Sul
foram criados conselhos regionais (COREDES) como instituicdes autonomas
da esfera governamental.

A experiéncia dos COREDEs, em particular, chama a atengcdo uma vez que
ilustra bem as dificuldades de descentralizar os centros — neste caso estaduais
- de producéo das politicas publicas. Esses conselhos foram criados em 1991
com a preocupacédo de reduzir a desigualdade intra-regional acirrada pela in-
dustrializagdo concentrada e pelos processos migratorios por ela induzidos. Em
1996 existiam no estado 26 conselhos, cuja area de atuacéo cobria a totalidade
do espaco estadual. Um forum dos COREDEs foi entdo criado com o intuito de
agilizar a coordenacédo entre os conselhos e facilitar a negociagcédo junto aos
poderes publicos estadual e federal. O grande desafio era tentar oferecer uma
solucéo descentralizada para as decisdes de planejamento do governo estadu-
al, construir um sistema de coordenacéo horizontal, estabelecer uma organiza-
cdo que nao fosse sensivel a pressao politica-partidaria e criar condi¢cdes para
implementar uma regionalizacdo dos Orcamentos Anuais (Bandeira, 2007).
Limitados no principio a uma fungéo consultiva, os COREDEs ganharam pro-
gressivamente um espaco no processo de decisdo na definicdo do orcamento
estadual, apesar de que os efeitos foram reduzidos por causa da falta de dis-
ponibilidade de recursos publicos'®. A estratégia de promover um enfoque par-
ticipativo culminou em 1998 quando se aprovou um projeto de Lei introduzindo
a Consulta Popular, mediante a qual, a populacéo 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 elaboragéo de uma nova Lei estadual combinando elementos das ex-
periéncias da Consulta Popular e do Or¢camento Participativo, aplicado em al-
gumas capitais do pais, particularmente em Porto Alegre.

Os COREDEs possuem varias vantagens que explicam o por qué de sua per-
manéncia: sua legitimidade formal, sua composic¢do plural, a preocupacgéo dos
membros em manter uma pauta autbnoma, a capacidade de desempenhar a-
¢cOes articuladas junto com o Poder Executivo e a Sociedade Civil e a forte im-
plicacdo da classe intelectual, oriunda, notadamente, da academia. Mas, ape-
sar dessas vantagens importantes, os Conselhos Regionais n&o foram capazes
de mobilizar os devidos apoios para que se implementasse “um modelo com-
pleto e abrangente de governanca regional” (Bandeira, 2007). Esta experiéncia,
entre outras, aponta em primeiro lugar a forte capacidade dos atores locais e
regionais a criar instituicbes originais fundamentadas em procedimentos inédi-

10 Os analistas geralmente concordam em reconhecer que os conselhos tiveram uma atua¢do importante no que
diz respeito a andlise da situacdo regional, mediante a realizacdo de diagnosticos e na identificacdo das obras a
serem realizadas, assim como na estruturacdo de redes congregando diferentes atores preocupados pelo desenvol-
vimento regional.



Desenvolvimento Territorial: articulacdo de politicas publicas e atores sociais ICA-OPPA/CPDA. 21

tos. Mas, também, levanta as dificuldades de definir novos espacos de gover-
nanca 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 descentralizagao.

vii). O discurso da territorializacdo das politicas publicas coloca os municipios
como “os principais elos das organizacgOes territoriais, base da ocupacdo do
territdrio e do desenvolvimento regional” (Senra, 2007: 11). Da mesma forma,
as politicas territoriais dos municipios sdo consideradas importantes para a
consolidacédo dos territérios. Entretanto, ndo obstante os avancos ja alcanca-
dos, a realidade ainda estéa distante da retorica. Segundo informagfes do IBGE
de 2001, mais da metade dos municipios brasileiros possuia algum tipo de in-
centivo para atrair empresas, mas apenas 3% elaborava algum plano estratégi-
co de desenvolvimento (Senra, 2007: 11). Apesar do aumento da importancia
dos municipios nas ultimas décadas e da grande diversidade existente em sua
capacidade de intervencdo (municipios grandes e pequenos, ricos e pobres
etc), a maioria dos municipios brasileiros enfrenta grandes limita¢des financei-
ras que os tornam dependentes dos recursos e das politicas federais e estadu-
ais. Como consequéncia, as politicas territoriais dos municipios sdo frageis,
carecem de apoio das politicas federais e estaduais ou a elas se sobrepdem.
Segundo o levantamento feito, as principais politicas, que poderiam ser lem-
bradas como territoriais, dos municipios sdo os consorcios privados (para com-
partilhar a realizacdo de servicos), as associacdes de municipios (para fortale-
cer a representacédo politica e a capacidade de prestacdo de servigos técnicos),
e 0s comités de bacias hidrograficas.

3.2 A territorializagao do desenvolvimento

Nesta abordagem da territorializacdo, o foco central da analise é posto na
questdo do desenvolvimento, que passa a ser concebido numa perspectiva
territorial. Nao se trata de considerar apenas a questao da governanca descen-
tralizada ou da implementacao e do controle social descentralizados de politi-
cas publicas especificas: agora o centro da atencéo é o desenvolvimento sus-
tentdvel, que 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 econémica e social endégena
ao territério.

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 através de transformacdes
econbmicas, politicas, culturais, ambientais nos diversos territérios que com-
pdem a noc¢ao 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 transformacgdes em curso afetavam as estruturas econémi-
cas, sociais e politicas nas diversas regides existentes no pais, reduzindo ou
aumentando as desigualdades, criando ou n&o condi¢cdes para a continuidade
sustentavel dessas transformacdes, aumentando ou debilitando a coeséo terri-
torial nacional etc. Nessa perspectiva, algum tipo de planejamento nacional
teria de ser concebido para viabilizar o tratamento e a operacionalizacdo de
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iniciativas como a territorializacao dos investimentos, das atividades produtivas,
da infra-estrutura de servigos etc.

Outra perspectiva na qual a abordagem da territorializacédo do desenvolvimento
pode ser concebida e operacionalizada € a do desenvolvimento local, quando o
local é identificado com o territorio, qualquer que seja a nogao de territorio utili-
zada. Neste caso, o territorio € a unidade espacial de intervencdo governamen-
tal na qual se pretende construir ou dinamizar uma determinada institucionali-
dade publica capaz de criar ou de estimular oportunidades para o deslanche de
processos econdmicos, sociais e politicos julgados coletivamente como ade-
guados ao desenvolvimento sustentavel do territorio.

E claro que precisamos aqui de uma noc¢do de territorio e de uma nocéo de
desenvolvimento. A primeira sempre vai ser um tanto arbitraria, porque esco-
Ihida da perspectiva da intervencdo governamental. Mesmo que o0 ponto de
partida seja um territorio identificado a partir de dimensdes econbmicas, geo-
gréficas, culturais, politicas etc, o territorio da intervencdo governamental sera
sempre uma construcdo social ndo necessariamente idéntica ao territério origi-
nario. O territorio “Do Sisal” da SDT/MDA, na Bahia, ndo € o mesmo territorio
“Do Sisal” que pode ter sido identificado originariamente como o resultado de
uma longa construcdo histérica. A presenca da intervencdo governamental po-
de desencadear processos que promovam deslocamentos ou descentramentos
das identidades ressaltadas originariamente.

Por essa razdo, a nocao de territorio de identidade deve ser utilizada com cui-
dado, pois as identidades ndo sao fixas e podem ser profundamentamente
transformadas como resultado das mudancas econdmicas, sociais, culturais e
politicas promovidas por processos de desenvolvimento que venham a ser im-
plementados nos territorios. Nesse sentido, o conceito de territorio de identida-
de pode ser um bom ponto de partida para a escolha dos territérios que serdo
incluidos num programa de intervencdo governamental — na medida em que
aparentemente reforcam a possibilidade de construcéo coletiva tanto da pro-
posta de desenvolvimento territorial como de sua gestdo - mas a partir dai as
identidades predominantes devem ser relativizadas, pois essa pode ser uma
das consequéncias dos processos sociais desencadeados. A manutencao inal-
terada de identidades supostamente originarias pode ser muito mais uma “fan-
tasia” dos pesquisadores e/ou dos técnicos, do que uma reivindicagdo dos gru-
pos sociais existentes nos territérios: a hibridez das identidades sociais € uma
de suas caracteristicas mais notaveis na contemporaneidade (Hall, 2003; Bha-
bha, 2003).

Partindo de alguma noc&o de territério*!, a discussdo do desenvolvimento terri-
torial passa pela consideracdo metodolégica de trés componentes fundamen-
tais: (1) as dinamicas econdmicas, sociais, politicas e culturais enddégenas ao
territorio; (2) a arquitetura institucional predominante — a existéncia e conforma-
cdo de agéncias e arenas estatais e de esferas publicas - e sua influéncia so-

1 Como a apresentada em Seplilveda et al. (2003: 4), que definem os territérios rurais como
“espacos geograficos, cuja coesdo deriva de um tecido social especifico, de uma base de
recursos naturais particular, de instituicbes e formas de organizacéo proprias, e de deter-
minadas formas de producéo, troca e distribuicdo da renda” (énfase no original). N&o ha
davida que as dindmicas econémicas e sociais endégenas ao territério, adiante mencionadas,
vao estar relacionadas com o tecido social, a base natural e as formas de producdo, troca e
distribuigdo de renda existentes no territorio.
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bre a forma como as politicas publicas incidem no territério; e (3) 0S processos
sociais e 0s mecanismos institucionais através dos quais o territorio se relacio-
na com o “fora do territorio”, com o “resto do mundo”.

E consensual que o desenvolvimento territorial tem de ser pensado levando
necessariamente em conta as dindmicas econdémicas, sociais, politicas e cultu-
rais enddgenas ao territorio. Essa, alias, € uma das razdes porque o territério €
preferido ao municipio como unidade de intervencéo: o fato de o territorio ser
uma construcdo social, e ndo simplesmente uma construgdo politico-
administrativa — como muitas vezes ocorre com 0S municipios -, € possuir, u-
sualmente, uma escala mais ampla, permite a percepcado e o surgimento de
dindmicas econdmicas, sociais, politicas e culturais mais complexas e promis-
soras, capazes de envolver articulagcdes rurais-urbanas e propostas de acéo
coletiva por parte dos atores existentes com maior capacidade de impactar as
caracteristicas e a sustentabilidade dos processos de desenvolvimento.

Dentre o grande numero de oOticas em que as dinamicas endodgenas podem ser
consideradas, queremos chamar a atengédo para um aspecto: o fato de que as
dindmicas endogenas e o tipo de acdo governamental capaz de impacta-las
serdo influenciados pelas caracteristicas do territorio escolhido. Ou seja, esta-
remos considerando territérios onde ja existem uma economia razoavelmente
estruturada, um tecido social minimamente articulado e atores sociais relativa-
mente capazes de acao 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, presen-
tes. Ou vamos privilegiar territérios onde a economia, o tecido social e a capa-
cidade de acao coletiva dos atores tém ainda de ser construidos ou descober-
tos? - como € usualmente o caso de situacdes em que a pobreza econémica,
em grande parte consequéncia da incapacidade das populacdes existentes
terem acesso a recursos e a direitos sociais, é predominante.

Duas problematizacées saem dessas observacoes. A primeira diz respeito ao
conceito de desenvolvimento territorial que sera utilizado. Se for como o em-
pregado por Schejtman y Berdegué (2003: 1), para quem o desenvolvimento
territorial rural € “um processo de transformacdo 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 mencio-
nado, nos quais a presenca de pobreza rural € marcante. Nessa perspectiva, o
objetivo da territorializacdo do desenvolvimento € o combate a pobreza rural.
Mas também se pode pensar em um conceito um pouco mais amplo e com-
plementar de desenvolvimento territorial em que o objetivo ndo seja exclusiva-
mente o combate & pobreza rural, mas sim a dinamizacao da sociedade territo-
rial e o fortalecimento e a consolidacdo da agricultura familiar, para o qual o
primeiro tipo de territérios acima referido ganha relevancia. Nesse caso, o obje-
tivo da territorializacdo do desenvolvimento poderia ser a consolidacao da agri-
cultura familiar no meio rural.

Pode-se dizer, sem davida, que, no longo prazo, esses dois objetivos da territo-
rializacdo do desenvolvimento, se forem bem sucedidos, tenderéo a convergir.
Em ambos os casos, as acdes de desenvolvimento territorial teriam como obje-
tivo estimular a criagdo de oportunidades econdémicas, sociais, politicas e cultu-
rais 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
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significado as suas acdes e para mudar as estruturas econémicas, sociais, poli-
ticas e culturais que lhe impedem de melhorar suas condi¢cdes de vida (Beb-
bington, 1999). No entanto, e essa € a segunda problematizacéo aludida, o tipo
de acdo de desenvolvimento territorial ser& muito diversa segundo considere-
MOS um ou outro tipo de territorio.

Nos territorios onde existe uma economia ja montada, um tecido social relati-
vamente coeso e capacidade de acado coletiva por parte dos grupos sociais e-
xistentes, a agdo governamental pode assumir um carater mais indutor do de-
senvolvimento ou mais facilitador de novos empreendimentos, para usar a
classificagdo utilizada por Senra (2007). O estimulo ao empreendedorismo a la
Abramovay (2003), a mudancas nas relagdes com o mercado, a novas articula-
¢cOes e aliancas com atores de fora do territério, por exemplo, podem ser sufici-
entes para reforcar as energias latentes existentes no territorio, de modo a des-
lanchar processos de desenvolvimento.

No entanto, nos territérios onde a pobreza rural é relevante e onde predominam
a fragmentacao e a desarticulagdo econdémica e social — de modo que a identi-
dade social fundamental é a da pobreza - a acdo governamental deve assumir
um papel muito mais ativo, no sentido de liderar a construcdo de uma estraté-
gia de desenvolvimento para o territério. Em casos como esse, a busca de al-
ternativas econdmicas que garantam a geracdo de emprego e renda néo é tri-
vial, mas é uma prioridade indiscutivel, sem a qual as dinAmicas econémicas e
sociais necessarias para viabilizar o desenvolvimento enddégeno do territério
serao dificiimente desencadeadas.

Nesse sentido, a disponibilidade de um mix de politicas publicas setoriais (eco-
némicas, sociais, ambientais, culturais), mas implementado horizontalmente, é
indispensavel, desde que essas politicas sejam executadas ndo como distribui-
céo de benesses sem contrapartida, mas como criagcao de oportunidades para
gue os agricultores possam acessar recursos (materiais e simbélicos) 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 so-
ciedade civil, aceder a direitos sociais basicos de cidadania, e exercer experi-
mentos de acédo coletiva, que estimulem a solidariedade e sinalizem os benefi-
cios sociais que podem ser conquistados por sua valorizagdo. Ademais, a
criacao e o fortalecimento de redes sociais — sejam elas de politicas publicas,
de interacdo com mercados, e de parcerias com outras organiza¢gdes da socie-
dade civil - que diminuam o isolamento do territério, conectando-o com outros
territorios, regibes e paises, podem trazer ao mesmo tempo novas experién-
cias, parcerias, financiamentos, aliancas politicas etc, que talvez sejam capa-
zes de contribuir para o aumento de sua auto-estima e para que o territorio se
aproxime de algo téao dificil como comecar a perceber-se como sujeito de seu
proprio desenvolvimento.

Mas, neste ponto, queremos retornar a um requisito politico j4 destacado ante-
riormente. Nao obstante todos 0s avangos conceituais e operacionais ja reali-
zados, dificilmente a territorializacdo do desenvolvimento sera um instrumento
suficiente para o combate a pobreza rural no pais se nao estiver acompanhado
pela preocupacédo, por parte dos atores sociais presentes no territério e a ele
relacionados, de construir uma hegemonia politica que compartilhe o objetivo
de colocar a eliminacédo da pobreza rural no centro de qualquer projeto de de-
senvolvimento territorial rural ou de dinamizagcdo econdmica, social, politica e
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cultural dos territorios.

3.3 Os atores sociais e 0s processos de articulacao

Como defende Markusen (2005), de certa maneira e de uma perspectiva bem
geral, € 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 divisdo espacial. No entanto tal perspectiva, a-
inda que apresente ganhos ao trabalhar com a logica da acao coletiva, tendo
como referéncia identidades comuns a um determinado territério, deve ser to-
mada com cautela. Além da constatacdo, ja mencionada acima, de que a pré-
pria identidade n&o € algo fixo e imutavel, reagindo ela prépria ao processo de
intervencdo governamental, € preciso levar em conta que 0 processo de cons-
trucdo de uma determinada “postura territorial” (a partir da institucionalidade e
dos espacos de representacdo - arenas decisorias e/ou consultivas - ali exis-
tentes) é fortemente conflitivo (Cazella, 2007).

Dessa forma as propostas que defendem uma dimensao “participativa e nego-
ciada” (cf., entre outros, FAO, 2005) da territorializacdo, devem considerar que
na area de abragéncia das politicas territoriais figuram um conjunto diferencia-
do de atores que podem ser distinguidos quanto a localizagdo propriamente
dita das suas atividades e praticas (rural e/ou urbana), ao carater da proprieda-
de dos ativos e do emprego de méo-de-obra (setor patronal, agricultura famili-
ar), as areas de atuacédo na atividade econémica (agropecudria, industria, ser-
Vvicos, etc.) e ao processo de organizacao e representacao politica (sindicatos —
patronais e de trabalhadores, movimentos sociais, associacfes empresariais,
consumidores, ambientalistas, organizagdes ndo-governamentais — ONGs, en-
tre outros), etc. Assim, mesmo quando se trata de pensar o desenvolvimento
dos territ6rios rurais (0 que ndo exclui 0s pequenos municipios) é preciso con-
siderar a amplitude e o carater do leque de atores envolvidos e pensar a di-
mensao conflitiva como um processo intrinseco a constituicdo desse novo es-
paco'>. O que nos leva, novamente, a pensar a construcdo de um campo
hegemdnico nos processos em curso, como comentamos no topico 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 diretri-
zes de politicas territoriais e/ou de desenvolvimento, em especial naquelas de-
rivadas da proposicdo de agéncias multilaterais'® e nas demandas de diversas
organizacdes da sociedade, a “participacdo”, muitas vezes, é vista como uma
“chave méagica” para ampliacdo de processos de “democratizacdo” e garantia
de maior “eficiéncia” das politicas publicas.

2 A constituicdo dessas “aliancas” ou “redes” também se faz pelo lado governamental, nas
suas diferentes escalas (federal, estadual, municipal) — intra e entre 0os ministérios e/ou secre-
tarias 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 valoriza-
do os ministérios da chamada “area social” do governo federal, sendo que o engajamento da
“area econdmica” propriamente dita ainda é um desafio a ser vencido.

'3 E sintomaético, por exemplo, o engajamento recente do Banco Mundial nessa tematica, como
informado por Julio Berdegué na sua exposi¢cao em agosto Ultimo no Coléquio Internacional de
Desenvolvimento Territorial Sustentavel, em Floriandpolis. Os argumentos que se seguem es-
tardo fortemente baseados nas constatacdes exprimidas no texto de Leite et al. (2005).
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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 fené-
menos, normalmente identificados sob o termo “novos movimentos sociais”. As
mobilizagbes de diversos segmentos da sociedade; a constituicdo de novos
grupos e identidades; a presenca de ONGs ajudando a formular propostas e
influindo na constituicdo de “novos personagens”; a acao da Igreja, por meio
das comunidades eclesiais de base e apoio a formas de organizacdo emergen-
tes, 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 acfes e grupos de intervencao emergiu na cena politi-
co-institucional, voltado a mobilizacdo popular e resultando numa enorme
quantidade de experiéncias que se propunham democratizantes e se dispu-
nham a questionar as rela¢des de corte clientelista e/ou assistencialista e auto-
ritarias, percebidas como a representacéo de um passado com o qual se queria
romper.

O amadurecimento dessas experiéncias explicitou a dificuldade de superar de-
terminados modos de fazer politica, impondo a reflexdo sobre algumas caracte-
risticas da trajetdria dos grupos sociais e as condicdes em que se dava o en-
volvimento das populacfes nesses experimentos. Por um lado, frente a
necessidade de dotar as acdes de certa competéncia técnica, muitas vezes se
reproduziram nas relacdes entre mediadores e grupos sociais praticas impositi-
vas. Por outro, desde logo a postura estar “de costas para o Estado” mostrou
dificuldades de sustentacdo, sendo substituida pela busca de mecanismos para
pressionar as diferentes instituicbes estatais e, em decorréncia, comecar a par-
ticipar de mesas de negociacdes. Nessa direcdo diversos tipos e formatos de
arenas — consultivas ou deliberativas — foram acionadas e/ou construidas. As-
sim, demandas foram feitas e refeitas, politicas desenhadas e redesenhadas,
em fungéo 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 reivindicagdes.

Aqui cabe um pequeno parénteses para dizer que a questdo da intersetoriali-
dade das politicas publicas diante de um determinado territério de atuacao,
comentada anteriormente, ndo € 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 encami-
nhamento de suas acdes junto ao Estado.

Nesse processo de transformacéo da forma de organizacdo e representacao
dos interesses, 0 jogo politico imp&e que os atores envolvidos falem uns com
0S outros, com outros atores ndo diretamente afetados, mas também com o
proprio grupo que representam, de forma a garantir sua legitimidade como por-
ta-vozes. Trata-se, ainda, do reconhecimento de um enquadramento institucio-
nal que, mesmo pensado em termos minimalistas, implica em aceitacéo de al-
gumas regras e a construcdo de consensos entre os diferentes atores. Na
passagem de uma postura de valorizar a dendncia para a de buscar formular
proposicdes, o tema da participacdo ganhou peso.

A constituicdo de novas identidades, o surgimento de novos temas de debate e
de novas formas de compreender a participacéo politica traduziram-se em no-
VOS arranjos institucionais, provocando alteragcbes, mesmo que moleculares
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nas instituicdes, nas formas de representacdo, nos espacos e modos de fazer
politica. Essas mudancas sao indissociaveis ndo sé da apari¢cdo de novas iden-
tidades e atores, mas também da necessidade de reiteracdo da legitimidade
para participar dessas arenas. Redefinem-se, assim, as politicas publicas, mas
também o proprio tecido social, que passa a ser permeado pela mobilizacdo
como forma possivel de forgar um dialogo com o Estado.

Como assinalamos anteriormente, 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 meca-
nismos que impulsionavam consultas e participacdo das populacdes afetadas
pelas politicas publicas e provocou um revigoramento dos espacos locais de
decisédo e implementacao 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 Sustentavel e
da instituicdo de Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel.
Esse programa € apontado como exemplo da importancia de criagdo de institu-
icBes que abram espaco e regulem a participacdo, ao mesmo tempo em que €
utilizado para chamar a atencao para a artificialidade dos mecanismos partici-
pativos e dotados de pouca representatividade. Em certa medida poderiamos
pensa-lo a luz de processo de transitério de “institucionalizacao territorial”. Mui-
tas pesquisas apontam ainda para a dificuldade de participacdo de alguns re-
presentantes nos Conselhos, dado o desconhecimento sobre o modo de operar
das politicas publicas e dos meandros da burocracia bancéaria e estatal. Em
diversas situacdes, 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 dimenséo institucional, ressaltando a presenca (ou
nao) de agéncias, instancias, procedimentos que abram espaco para que 0s
cidadaos possam expressar suas opinides (Leite et al., 2005). Conselhos e fo-
runs que proliferaram no Brasil nos ultimos vinte anos séo tidos como exemplos
da dinamica participativa. No entanto, como a literatura recente tem apontado,
a sua mera existéncia ndo tem sido suficiente para assegura-la, o que impde a
indagacao sobre quem participa, como participa e as condicdes da “participa-
cdo”. Tais indagacdes remetem a uma andlise de dimensdes culturais e institu-
cionais dos processos politicos, bem como dos diferentes sentidos de que a
participacdo e a motivacdo para ela podem assumir para 0s agentes envolvi-
dos. Trata-se de buscar os significados da participacéo, evitando reduzi-la estri-
tamente a dimensGes mensuraveis ou mais visiveis e buscando perceber suas
nuances, de forma a entender as diferentes disposicfes ou disponibilidades
para participar da tomada de decisfes em ambitos societarios especificos. En-
volvimento anterior com organizacdes (partidos, sindicatos, associacdes etc),
participacdo em mobilizacdes ou atividades politicas, ganhos significativos em
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determinadas demandas resultantes desse envolvimento, podem ser, por e-
xemplo, 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 analise dos processos partici-
pativos. Trata-se de indagar sobre a natureza das instituicbes e, principalmen-
te, dos grupos que s&o mobilizados. E possivel destacar, ainda, que os proces-
sos englobando o que se denomina de “préaticas participativas” envolvem
multiplas dimensfes: a) as experiéncias acumuladas que constituem o mapa
cognitivo das pessoas comuns e gue as tornam mais ou menos suscetiveis a
se inserirem em determinadas redes sociais, onde relacdes 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 de-
senvolve o processo de representacdo, uma vez que ele ndo é dado, trata-se
de um processo que supde a construcdo e a reiteracao da legitimidade do re-
presentante; c) a porosidade das instituicbes para permitirem e criarem espa-
cos para que as multiplas dimensées de conflitos que sdo constitutivos do pro-
cesso se manifestem.

Esse ultimo ponto tem recebido atencao especial no desenho recente de pro-
gramas e politicas governamentais, variando, no entanto, sua efetiva capacida-
de de operacionalidade conforme os arranjos institucionais e politicos existen-
tes. Na mesma direcao, se por um lado, a abertura dessas arenas no desenho
politico-administrativo ndo € necessariamente observada por todos os gover-
nos e formuladores de politicas, por outro, quando elas existem, mesmo limita-
das a sua dimensdao estritamente formal, ndo garantem a participacdo de todos
0s atores com 0s quais se pretende dialogar. Isso se explica pelo fato de que,
na légica de algumas organizacgdes, a relacdo com o Estado se da diretamente
entre os O0rgaos executivos dos programas (ministérios, secretarias, etc.), dis-
pensando a mediacdo e o didlogo proporcionados por instancias de participa-
cdo como os conselhos, comissdes, camaras, colegiados, etc.

De especial importancia é indagar sobre a prépria natureza da representacao,
uma vez que nem sempre a representacdo formal corresponde a representa-
cdo real. Por outro lado, a representacdo, como afirmado mais acima, nao é
“dada” mas constitui um processo que conjuga diferentes nuances e que € rei-
terada no dia-a-dia do jogo politico. Ou seja, é importante considerar que a re-
presentacdo € um permanente objeto de disputa e de afirmacéo de legitimidade
que nem sempre se faz estritamente na esfera propriamente politica.

A definicdo de quem sao os “atores” propriamente ditos, constitui-se num outro
ponto a ser ressaltado nesse breve resgate do tema. Ha alguns cuja visibilida-
de e importancia € indiscutivel, na medida em que eles assumem explicitamen-
te o papel de protagonistas. Mas, ao 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 lin-
guagem “adequada”, por meio da qual se exprimem necessidades locais e se
produz articulacéo de redes de apoio que tiram situacdes de sua particularida-
de etc). Trata-se, portanto, de emprestar visibilidade aos grupos de atores com
0S quais a negociacao sobre as politicas que se orientam ao desenvolvimento
territorial devem incorporar.
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4. AS EXPERIE[\ICIAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO BRASIL:
ALGUMAS LICOES APRENDIDAS

Alguns dos pontos mencionados nos topicos anteriores podem ser ilustrados a
partir da experiéncia recente de territorializacdo de politicas publicas no Brasil,
em especial no meio rural. Assim, esta secdo se concentrara na analise de al-
gumas experiéncias territoriais brasileiras, privilegiando (mas nem sempre se
restringindo) aqueles territorios atualmente apoiados pela SDT, no ambito do
MDA, por intermédio do PDSTR. Nosso objetivo principal € situar o programa
no ambito nacional, apreendendo em parte o estagio 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 o seu aprimoramento (sob a forma de potencialidades,
em casos positivos, ou obstaculos, para os negativos).

Numa primeira etapa, procuraremos tracar em linhas gerais a trajetoria de con-
formacgao 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 Servigos Municipais (1997-2002), para o territo-
rio, uma nova institucionalidade fundada na representacao dos interesses prio-
ritarios da agricultura familiar e que prevé a articulagdo de um grupo de munici-
pios movidos por uma estratégia de acdo conjunta previamente negociada com
0S principais atores sociais interessados (condensada nos Planos Territoriais
de Desenvolvimento Rural Sustentavel - PTDRS).

Na segunda parte, apontaremos alguns elementos que podem ter permitido 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 andlise
do documento “Boas Praticas Territoriais” (Brasi.MDA/SDT, 2006). Busca-se
extrair das 90 experiéncias territoriais ali retratadas alguns elementos comuns
gue poderiam ter influenciado a forma como tais experiéncias foram implemen-
tadas no territorio, potencializando seus resultados.

Por fim, na terceira parte sera feita uma sistematizacdo geral de alguns ele-
mentos comuns que podem ser considerados “obstaculos” para que processos
de desenvolvimento territorial sejam efetivamente alcancados na préatica. E im-
portante 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 articulacao de atores sociais e politicas publicas,
bem como por possibilitar o aprimoramento sistemético dos instrumentos e me-
canismos de politica. Sempre que possivel, procuraremos ilustrar nossas afir-
magc0des, procurando exemplificar nossos apontamentos através de observa-
cOes retiradas de analises e estudos de casos de territdrios rurais brasileiros.
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4.1 O Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais
(PDSTR)™

O PDSTR é originario de uma linha de acédo do Programa Nacional de Fortale-
cimento da Agricultura Familiar (Pronaf) chamada Pronaf Infra-Estrutura e Ser-
vicos Municipais que funcionou de 1997 a 2002. Essa linha destinava recursos
para a construcao de obras e a aquisicdo de servicos comunitarios e era ope-
rada a partir de uma concepcéo focada no desenvolvimento municipal e com
uma forma de gestdo que, embora priorizasse a formagao de conselhos - como
os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDRS) - onde havia al-
guma representatividade das comunidades e dos produtores, acabou sendo
apropriada, em diferentes casos, pelo poder local (prefeitura). Em outras situa-
¢Oes, no entanto, fomentou um espaco importante de discusséo entre os atores
locais, embora geralmente restrito a pauta “agricola” das atividades previstas
pelo programa, distanciando-se dos objetivos iniciais relacionados ao desen-
volvimento rural (Abramovay, 2001; Favaretto e Demarco, 2004).

A partir do Governo Lula, instituiu-se um novo formato de politica, optando-se
pela constru¢cdo de uma nova institucionalidade politica, o territério, fundada na
representacdo dos interesses sociais e econémicos da agricultura familiar™ e
que previa a coordenacédo e a articulagcdo de um grupo de municipios, mantida
uma identidade coletiva, em torno de uma estratégia comum. Origina-se dai o
PDSTR, que substitui o foco no desenvolvimento municipal pela abordagem
territorial do desenvolvimento e que privilegia um grupo de municipios no lugar
de um s0, ao contrario da orientacdo anterior do Pronaf (Torrens, 2007: 79).
Além de buscar superar os limites ao desenvolvimento existentes nos munici-
pios, a nova politica da SDT parece ser uma estratégia para “driblar” o controle
local, visando a superacdo das amarras do poder das prefeituras e das oligar-
quias locais (Leite et al., 2005: 21).

Essa mudanca no enfoque de desenvolvimento rural operado pela politica pu-
blica pode ser compreendida dentro de um contexto de mudanca na forma de
pensar 0s proprios processos de desenvolvimento regional. Representa o a-
bandono do foco exagerado no “localismo” e no isolamento das iniciativas lo-
cais — estimulado, em parte, pelo processo de descentralizacdo — e a retomada
da discussao sobre o papel do Estado como principal indutor e promotor dos
processos de desenvolvimento, especialmente nas condicbes de acentuadas
desigualdades espaciais (e sociais) caracteristicas da realidade brasileira. An-
tes de um “retorno” a centralizacdo, trata-se de uma tentativa de repensar 0s
papéis do Estado e da sociedade civil nas iniciativas que visam ao desenvolvi-
mento, numa perspectiva que delega ao Estado uma posi¢do estratégica na
conducao do processo (Perafan, 2007).

Pode-se assumir que a adocédo dessa abordagem pelo MDA partiu também da
reflex@o critica acerca das politicas publicas de desenvolvimento (especialmen-

4 A sigla anterior do programa era PRONAT.

> Inicialmente restrita & realidade de agricultores oriundos da Regido Sul e Sudeste do pais,
essa terminologia passou a ser adotada também para designar um conjunto mais diversificado
de atores (quilombolas, ribeirinhos, extrativistas, etc.), ainda que esses Ultimos ndo necessari-
amente acionem tal “categoria” has suas formas de representacdo. De qualquer modo, o “alar-
gamento” do leque de atores e o reconhecimento progressivo das diferentes formas de viver e
de produzir no campo, em um conjunto diversificado de situacdes sociais e espaciais, parece-
nos um aspecto importante a ser resgatado (Almeida, 2006).



Desenvolvimento Territorial: articulacdo de politicas publicas e atores sociais ICA-OPPA/CPDA. 31

te no meio rural) até entdo implementadas. Ainda que tenham logrado algum
dinamismo econémico em certas regides, tais politicas pouco contribuiram para
a resolucao dos principais obstaculos a conformacdo de um processo de de-
senvolvimento, 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 populacdo brasileira e dos municipios correspondentes possuia eco-
nomias que dependiam essencialmente das atividades rurais (agricolas ou nao)
para a geracdo de empregos e a manutencéo de sua identidade e sobrevivén-
cia, 0 que por si sO ja “justificaria” a implementacdo de acbes de desenvolvi-
mento que tivessem como recorte especifico os municipios e a populacao ru-
rais. Cresceu também o reconhecimento de que as areas rurais passaram por
mudancas importantes nos ultimos anos, em boa parte derivadas de suas arti-
culacBes com os centros urbanos proximos e da intensificacdo dos processos
de globalizag&o, que ajudaram a configurar uma nova ruralidade, formada por
multiplas articulagBes intersetoriais, associada a percepc¢ao de que o meio rural
nao mais se restringia apenas as atividades primarias (Torrens, 2007: 13; MDA,
2007).

Nesse sentido, 0 objetivo geral do programa consistiu na constru¢ao e no de-
senvolvimento das capacidades locais para a articulacdo das politicas publicas
e dos atores sociais em torno das principais demandas e potencialidades per-
cebidas nos territdrios como obstaculo ou como contribuicdo para seu desen-
volvimento, conjugando essas acdes em um plano que conformaria um projeto
coletivo e negociado de desenvolvimento (o PTDRS). Sua operacionalizagéo
se da principalmente pela formacéo de arenas de participacao e pela selecao e
articulagcéo 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 cultu-
ra, a politica e as instituicbes e uma populagdo com grupos sociais relativamen-
te distintos, que se relacionam interna e externamente por meio de processos
especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam identi-
dade e coesao social, cultural e territorial. Os territérios sdo determinados a
partir da concentracdo espacial de municipios cuja densidade demografica ndo
seja superior a 80 hab/km? e cuja populacdo seja inferior a 50.000 habitantes.
Uma vez identificados, esses municipios sdo ordenados com base na concen-
tracdo de agricultores familiares e familias assentadas/ acampadas em projetos
de reforma agréaria. Sao realizadas consultas e negociacdes através dos atores
sociais de cada estado, cujos resultados sdo submetidos a apreciacao do Con-
selho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CEDRS) respectivo
(Brasil, MDA/SDT, 2005d).

De uma forma geral, o novo enfoque aponta para o rompimento com a Vvisao
centralizadora dos processos de elaboracdo das estratégias de desenvolvimen-
to, 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 implementacao de processos de desenvolvimento
estara intimamente ligada a adocédo de estratégias integradoras e democraticas
e da capacidade dessas iniciativas contarem com o0 envolvimento das forcas
sociais existentes nos territorios (Torrens, 2007: 13-6).

A territorializacdo das estratégias e acdes publicas de desenvolvimento, portan-
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to, implica um novo enfoque para pensar o proprio processo de desenvolvimen-
to, que ndo se resume apenas a uma ampliacdo da escala espacial de plane-
jamento, ainda que essa mudanca de escala também seja importante para a
configuracdo 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 endogenas em constante articulacdo e coordenacéo
com os fluxos e as iniciativas exégenas, normalmente com relacado aos nucleos
urbanos e as escalas mais ampliadas.

A escala em que se funda e operacionaliza o desenvolvimento ganha impor-
tancia na medida em que se percebe que a abordagem local, regional ou na-
cional do mesmo guarda determinadas especificidades que permitem observar
processos diferenciados que ndo sdo visiveis numa outra escala. Adicional-
mente, essas diferentes escalas ndo se encontram isoladas e bem delimitadas,
mas articuladas e sobrepostas. Assim, muitas estratégias dos atores locais re-
fletem ndo apenas os processos decisoérios no local, mas também sao influen-
ciadas pelos efeitos e resultados de outras decisfes tomadas regional ou na-
cionalmente, seja pela propria articulacdo realizada por esses atores, seja
pelos desdobramentos locais das politicas definidas em dimensfes mais a-
brangentes (Leite et al., 2005: 3).

Adicionalmente, o desenvolvimento territorial requer o planejamento e a coor-
denacédo das diferentes iniciativas publicas, sejam elas governamentais ou néo,
articulando-as de maneira a manté-las coerentes com a estratégia de desen-
volvimento negociada e conformada pelos diferentes atores sociais que fazem
parte daquele mesmo territério. A articulacdo nesse aspecto refere-se ndo so-
mente ao escopo da politica (social, econémica, ambiental), mas também aos
diferentes atores que a implementam (sociedade civil, governo — municipio,
estado e federacdo), sendo acionadas e articuladas com o objetivo de poten-
cializar 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 bas-
tante desarticuladas, havendo uma sobreposicéo de regionalizacdes e a pulve-
rizacdo de recursos e de politicas publicas (Leite et.al., 2005: 18).

Ao Estado cabe de uma forma geral o papel de principal animador desse pro-
cesso de articulagdo interinstitucional visando a integracdo horizontal das a-
cOes governamentais com as iniciativas das organizacdes da sociedade civil
local e, a0 mesmo tempo, a verticalizacdo das acdes prioritarias, proporcionan-
do uma sinergia coerente e planejada entre as esferas local e extralocal e inte-
grando as diversidades interregionais (Torrens, 2007: 17).

De modo geral, a estratégia de atuacdo da SDT a partir do PDSTR expressa-se
através de um processo continuo, ciclico e retroalimentador, composto basica-
mente por trés fases. A primeira é a fase de sensibilizacdo, mobilizacdo e ca-
pacitacdo, onde sédo executadas ac¢des voltadas para os diversos atores sociais
existentes no territério. Busca-se uma maior aproximacao entre essas forcas
representativas, firmando-se compromissos conjuntos. A segunda fase € a do
processo de planificacdo do territorio, ou seja, 0 momento de tomada de deci-
sOes estratégicas que definem as prioridades de intervencao no territério, com
a elaboracédo de um diagnéstico participativo e de uma visdo compartilhada de
futuro, a priorizagdo das potencialidades e dos entraves locais, a identificagao
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das tendéncias socioecondmicas 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 en-
contram-se dispersas, colocando esses atributos em operacdo a servico da
dinamizacdo da economia local. E, por fim, a terceira fase € a da execucao de
projetos e concretizacdo gradual do plano, com base em instrumentos de moni-
toramento 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 terri-
torio (Brasil. MDA/SDT, 2005a, 2005b, 2005c, 2005d; Torrens, 2007:19-20).

De acordo com o Atlas dos Territorios de 2004, a SDT constituiu e formalizou
nesse ano 99 territérios, compreendendo 1.503 municipios. A regido que pos-
Suia 0 maior numero de territorios era a Regido Nordeste, com 41 territorios,
correspondendo a 41,41% do total e compreendendo 646 municipios da regido
(abrangéncia de 36,14% do total de municipios da regido). Em seguida vinham
a Regido Sudeste com 17 territorios e as Regifes Norte e Sul com 15 territorios
cada uma. Em 2007, o numero total de territérios aumentou para 126, compre-
endendo 1.917 municipios (com predominio ainda da Regido Nordeste), numa
area correspondente a 3.477.620,70 km?, onde habitavam 39.471.849 pessoas
e concentrava-se cerca de 42% da demanda social do MDA (cf. Figura 1). A
constituicdo dos territorios rurais operou-se num ritmo intenso, com resultados
bastante diferenciados em termos da consolidacdo dessa nova institucionalida-
de 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, o0 que exigiu cuidados especi-
ais em relacdo a seu recrutamento e capacitacao, tendo em vista lidar adequa-
damente com essa “nova” esfera de articulagdo e de implementagédo de pro-
gramas governamentais.

Em 2007, no bojo da formatacdo do PPA 2008-2011, emerge, mantendo o ca-
rater normativo da proposicdo anterior, a proposta da constru¢cdo dos chama-
dos “Territérios da Cidadania” (Brasi. MDA/SDT, 2007), onde a exigéncia de
articulacao de politicas publicas (de distinta origem ministerial) na esfera territo-
rial ganha relevo especial. Com a previsdo de que o programa sera implemen-
tado 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 contabili-
zados como area de atuacao integral, levaria em consideracdo o0s seguintes
indicadores: a) territérios com menor IDH; b) territérios com maior concentracéo
de beneficiarios do Programa Bolsa Familia; ¢) concentracdo de agricultura
familiar e de assentamentos da reforma agraria; d) maior concentracao de po-
pulacdes quilombolas e indigenas; e) territérios com maior nimero de munici-
pios com baixo dinamismo econémico; f) territérios com maior organiza¢ao so-
cial (capital social). O programa prevé duas linhas de acdes, uma voltada ao
apoio a atividade produtiva e a outra direcionada ao acesso a direitos e ao for-
talecimento institucional, ambas orientadas a tentativa de superar os gargalos
existentes na articulacao de politicas setoriais, prevendo para isso a conjuga-
cdo dos diferentes programas em acao nesses territdrios e seu acompanha-
mento a partir de um processo de monitoramento e de gestdo de resultados,
com indicadores previamente definidos.
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Figura 1:

TERRITORIOS RURAIS APOIADOS PELA SDT/MDA NO BRASIL
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4.2 Evidéncias e destagues na analise do desenvolvimento territorial

A criacdo dos territorios, de uma maneira geral, tem permitido estabelecer as
condicOes necessarias a instauracdo de um incontestavel dialogo entre os dife-
rentes atores sociais locais e, consequentemente, um melhor “gerenciamento”
das oposicdes acirradas e dos conflitos existentes entre estes atores sociais no
territorio. 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 institucionalida-
de operacional que torna possivel discutir, comparar e selecionar projetos con-
cretos e coletivos de desenvolvimento local, ultrapassando os interesses eleito-
rais ou oportunistas de alguns poderes municipais. Adiante veremos que essa
“reducdo” do poder local tem sido a causa do descontentamento e do afasta-
mento de muitas prefeituras, o que invariavelmente dificulta o fortalecimento e
a conformacao de um processo de desenvolvimento territorial ampliado.

Como vimos, a operacionalizacdo do programa da-se principalmente através
da criagdo de arenas institucionais (colegiados) e da selecdo e implementacéo
de projetos (que “deveriam” estar articulados no PTDRS). Esses projetos visam
ao fortalecimento da agricultura familiar e das instituicées a ela vinculadas e
podem apresentar as mais diferenciadas categorizagbes (setoriais; né&o-
agricolas; agricolas; agrarias; ambientais; sociais; culturais; de infra-estrutura).
Procuraremos brevemente analisar alguns desses projetos (ou experiéncias),
buscando extrair dessa analise alguns elementos que subsidiem o aprofunda-
mento das dindmicas locais de desenvolvimento territorial. Nossa andlise toma-
ra como referéncia o documento As Boas Praticas Territoriais da SDT/MDA
(Brasil, MDA/SDT, 2006) e outros relatorios que tenham como estudos de caso
os territérios da SDT.

As Boas Praticas Territoriais sdo experiéncias protagonizadas pelos atores so-
ciais e governamentais dos territérios rurais que foram eleitas para apresenta-
¢cdo no Saldo Nacional dos Territérios Rurais, ocorrido em novembro de 2006.
Para a selecdo dessas praticas foram utilizados quatro critérios principais: a-
brangéncia territorial; sua inclusdo nas pautas do colegiado territorial; sua rela-
cdo com o PTDRS; e que ja estivessem sendo implementadas ou em processo
de implementacdo no territorio.

No total foram selecionadas 90 boas préticas, dentre as quais 88 tiveram o a-
poio direto ou indireto da SDT. Ressalta que 90% das experiéncias ocorrem em
territdrios apoiados pela SDT a partir de 2003 e 2004, o que indica que a im-
plementacdo de boas préticas territoriais necessita de um relativo tempo de
maturacao, aprimorando-se através de um processo de aprendizado coletivo.

Destaca-se também como elemento central o apoio a iniciativas criadas e ges-
tadas 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 execucao (avanca-
da ou recente) ao serem apoiadas pela politica da Secretaria. Nessas circuns-
tancias, as acdes empreendidas pela SDT serviram como elemento catalisador
de iniciativas que ja envolviam algum grau de planejamento regional e de mobi-
lizacdo social. Esse foi 0 caso do territério do Cantuquiriguacu (PR), onde a
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experiéncia anterior da Associacao dos Municipios — AM, que congrega as dife-
rentes municipalidades da regido (20 municipios, 0s 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, € territério do Seridé (RN) e o
projeto Agéncia de Desenvolvimento: instrumento de integracdo de politicas
publicas. A Agéncia de Desenvolvimento do Seriddé (ADESE) ja encontrava-se
em operacionalizacdo no momento de criacdo do territorio da SDT, sendo in-
corporada posteriormente a politica territorial. Atualmente, trata-se de uma
OSCIP com o objetivo de articular, mobilizar e executar as acfes previstas no

Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Serido (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

O fortalecimento de atividades tradicionais que ja vinham sendo implementadas
de forma autbnoma 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 regido data de 1998, por
incentivo do Sindicato de Trabalhadores Rurais de Itapecuru Mirim. Ja em 2000
é criada a Associacdo de Quebradeiras de Coco de Itapecuru Mirim. A partir do
reconhecimento oficial do territério pela SDT, com a elaboragéo do Plano Terri-
torial 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 execucao e a inclusdo no plano de vari-
ados projetos relacionados a essa atividade (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

No territério do Noroeste Fluminense, no Rio de Janeiro, a politica territorial da
SDT contribuiu com o fortalecimento e a consolidagdo do cooperativismo na
regido, consolidando canais de comercializacdo e diferenciando a producédo da
agricultura familiar. A experiéncia, no entanto, ainda que ganhasse félego signi-
ficativo com a criacao do territério, teve sua origem bem anterior a implementa-
cdo da politica. Ainda em 2001, um grupo de agricultores familiares criou uma
associacdo de apicultores, que logo se transformou numa cooperativa, a Coa-
pivac. Em 2004, juntamente com a conquista da autorizacao da Inspec¢éo Fede-
ral para a comercializacdo do mel e no contexto de criacao do territdrio do No-
roeste, o empreendimento teve 0 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 maturacdo e de apren-
dizado dos processos territoriais, 30% das experiéncias consideradas como
‘boas praticas’ foram implementadas a partir da acdo da SDT e, portanto, moti-
vadas necessariamente pela constituicdo e formalizacdo do territério a partir da
implementacéo dessa politica publica. Nesses casos, pode-se intuir que a poli-
tica do MDA funcionou como elemento indutor de dinamicas de planejamento e
articulacao politica em locais onde praticamente inexistiam iniciativas anteriores
de articulagao intermunicipal.

No territério do Norte de Minas Gerais, uma das regides mais carentes do Bra-
sil e constituinte do Semi-Arido, a consolidac&o do territério serviu de estimulo
para a criacdo de uma Camara Técnica de Desenvolvimento Territorial (CTDT),
no &mbito do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel do Es-
tado de Minas Gerais (CEDRS-MG), com o objetivo de assessorar a Plenaria e
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a Secretaria Executiva do Conselho em assuntos referentes a elaboracdo e
execucao de politicas e programas voltados para o desenvolvimento territorial
em Minas Gerais (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

Em Sergipe, no territério do Alto Sertdo, o colegiado territorial funcionou como
0 estimulo necessario para o aprofundamento de intercambios e formacao de
parcerias com outras instituicbes, especialmente de pesquisa. A boa prética
territorial que destacamos denomina-se Campo de Experimentacdo da Embra-
pa: milho, mandioca, sorgo e feijao adaptados ao semi-arido. Com a articulagcédo
com a Embrapa, o colegiado vem conseguindo acessar e desenvolver tecnolo-
gias adaptadas ao bioma Caatinga com cultivares de ciclo curto a serem inclui-
dos no 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 territdrio no PDSTR tenha uma forte componente re-
lacionada com o compartilhamento pelos atores sociais de uma identidade co-
mum, apenas 5,6% das boas praticas foram efetivamente dirigidas ao reconhe-
cimento e motivadas por algum sentimento de identidade coletiva. Destacam-
se aqui aquelas acOes dirigidas para grupos tradicionais com forte comparti-
Ihamento de identidade e de sentimento de pertencimento, mas que normal-
mente encontram-se excluidos dos beneficios das principais politicas publicas.

No territorio do Litoral Sul, na Bahia, essas acbes sdo voltadas especialmente
para grupos de indigenas e comunidades quilombolas. Com a implementagéo
da abordagem territorial em 2003, o colegiado sentiu-se na obrigacéo de incluir
em sua listagem de prioridades acfes para a inclusdo 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 alternati-
vas para cada segmento. Resultou desse processo a criagdo de Conselhos
Quilombolas (Brasil. MDA/SDT, 2006b).

Da maior parte dos casos observados, entretanto, pode-se extrair que a refe-
réncia a identidade, mesmo naqueles territérios considerados como “bem su-
cedidos”, parece responder mais a uma légica de construcdo estratégica do
que a uma realidade social comprovada, retomando nossa argumentacédo da
primeira parte deste relatorio na qual a identidade é muitas vezes fruto de uma
reacdo a determinada acao publica. Nesse sentido, em muitas situacdes a for-
macédo da identidade territorial corresponde a uma acao coletiva estimulada e
baseada nos interesses da categoria agricultura familiar, motivada pelo interes-
se 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 regiéo.

Das préticas analisadas, a maioria (45%) corresponde a a¢des com forte cara-
ter produtivo, especificamente agricola, reforcando o papel central que a agri-
cultura, enquanto atividade produtiva ocupa nas economias dos municipios ru-
rais. A analise mais detalhada desse ponto mostra, ainda, que 17,4% dessas
acOes estdo voltadas para o desenvolvimento e o fortalecimento de produtos
tradicionais, com base em praticas “tradicionais”.
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Insere-se nessa categorizacdo a boa pratica de Organizacdo da Cadeia de
Mandioca: construcdo da fecularia, do territorio 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 area plantada com mandioca
no territério. Contudo, constatou-se também que cerca de 70% dessa mandio-
ca era comercializada in natura, através 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
através da comercializacédo da fécula, secundarizando o peso do atravessador
(Brasil. MDA/SDT, 2006b).

N&o podem ser subestimadas, contudo, as praticas que realizam investimento
em alternativas produtivas que se contrapdem ao modelo “produtivista”, com
destaque para produtos diferenciados, com maior valor agregado, e para prati-
cas alternativas, como organicos e agroecologia. A incidéncia desses projetos
pode ser vista como um importante indicio de transformacdo em curso no meio
rural, com o crescimento da questdo ambiental e da preocupacdo com a con-
formacao de um novo modelo de desenvolvimento menos desigual e excluden-
te.

Uma dessas experiéncias localiza-se em Minas Gerais, nos territorios da Serra
Geral e do Alto Pardo. Trata-se do projeto da cooperativa Grande Sertdo: pro-
dutos agroextrativistas do Cerrado sustentavel no Programa de Aquisicdo 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 utili-
zacao de frutos préprios do Cerrado (polpa de pequi, 6leo de pequi, rapaduri-
nha etc.) no incremento da merenda escolar e na alimentagdo de asilos, orfa-
natos e outras instituicbes. A idéia € preservar o bioma do Cerrado e da
Caatinga e a0 mesmo tempo beneficiar agricultores extrativistas. O projeto foi
concebido pelo Centro de Agricultura Alternativa juntamente com os Sindicatos
de Trabalhadores e outras instituicdes parceiras (Brasil. MDA/SDT. 2006Db).

No Mato Grosso, territério Portal da Amazoénia, uma das acfes do colegiado
territorial foi motivada pelo diagnéstico de necessidade de mudanca de para-
digma do modelo “tradicional” e predatorio da agricultura, para uma nova visdo
de desenvolvimento sustentavel. Assim, iniciou-se a pratica de Capacitacdo em
Desenvolvimento Territorial, Gestdo Ambiental e Organizacdo Social. A consta-
tacdo do conselho territorial € de que essas acdes virdo a contribuir com a
construcdo de uma nova visdo de desenvolvimento rural que considere a inter-
relacdo de aspectos produtivos, ambientais, econdmicos, culturais e sociais
(Brasil. MDA/SDT, 2006b).

Cerca de 30% das acdes implementadas nesses casos visam a ampliagdo na
localidade dos servicos de apoio a producdo (como crédito e assisténcia técni-
ca) e dos servigcos de producao (como investimentos em agroindustrializacao e
formacdo de redes de comercializagao).

No territério do Sudoeste Paranaense, encontramos a Rede de Cooperativas
de Crédito Rural e Economia Solidaria, a Cresol, que conta com a parceria de
diversas instituicbes, bem como do colegiado territorial. Sua misséo é o fortale-
cimento e o estimulo da interacdo solidaria entre os agricultores e agricultoras
familiares através do crédito e da apropriagdo do conhecimento, visando ao
desenvolvimento local sustentavel. Sua principal estratégia € o fortalecimento
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da poupanca e a aplicacdo dos recursos disponibilizados na promocéo do de-
senvolvimento 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 articulacao e
a coordenacdo 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 € um instrumento
para negociacdo de politicas voltadas para a sustentabilidade da agricultura
familiar, contribuindo para uma visédo setorial descentralizada, pautada na co-
gestdo e no desenvolvimento susutentavel. O territério do Entorno de Manaus
(AM) fez um exercicio de constru¢do desse plano de forma participativa, con-
tando inclusive com um Termo de Gestdo Compartilhada. No Sudoeste do Pa-
rand, por sua vez, as discussdes acerca do Pronaf ja sdo antigas, datando de
2000, quando era travada entre as organiza¢des governamentais ou nao repre-
sentantes da agricultura familiar e o Banco da Amazodnia. Posteriormente, o
Banco do Brasil integrou-se a essa dinamica. Com o colegiado territorial essa
acao ganhou félego e acabou por fortalecer os objetivos de atuagao 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 territorio tem se mostrado
fundamental para o fortalecimento das instituicbes governamentais e das orga-
nizacdes sociais ligadas a agricultura familiar, permitindo muitas vezes a mo-
dernizacéo de suas estruturas fisicas e das suas condi¢des de trabalho.

No territorio do Baixo Amazonas, como fruto desse processo de fortalecimento
e reestruturacdo das organizacdes locais, tem se observado um crescente a-
vanco no envolvimento de atores nao-governamentais ao longo da trajetoria de
implementacdo da politica territorial. Nesse sentido, organizacdes que repre-
sentam os trabalhadores e as ONGs na regido se fortaleceram no processo e
passaram a ocupar um espago crescente de coordenacao, antes ocupado ma-
joritariamente por instituicdes governamentais, como a SAGRI e a EMATER.

No entanto, sdo muitos os desafios que precisam ser superados com o objetivo
de avancar na consolidacdo de uma visao planejada de desenvolvimento terri-
torial. Assim, muito embora haja um aumento na participacdo das organizacdes
da sociedade civil, € importante destacar que invariavelmente prevalece nessas
instituicdbes uma cultura de atuacao isolada, sem articulacdo e que em alguns
momentos sobrepde a concorréncia a acao 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 os processos de parti-
cipacéo por ela estimulados. A gravidade dessa constatacdo se acentua quan-
do os atores governamentais que se fazem ausentes possuem escopo de atu-
acdo diretamente ligado com questdes centrais e estruturantes do
desenvolvimento territorial, como a politica ambiental e a questdo fundiaria.
Nessa dire¢céo, ainda que o colegiado territorial do Baixo Amazonas conte com
uma consideravel e crescente participacdo de agentes governamentais e nao-
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governamentais, percebe-se a auséncia das arenas decisérias de atores cen-
trais, como o IBAMA e o INCRA (Leéo, 2006).

Adicionalmente, 17% das acdes sdo voltadas ao melhoramento da oferta de
servigos sociais, como educacao e infra-estrutura. Essas ac¢des diregem-se a
capacitacao dos agricultores familiares e a consolidacdo de uma melhor infra-
estrutura para a realizacao de suas atividades sociais e produtivas, como a re-
estruturacéo de escolas, conserto de estradas, disponibilizacdo de energia elé-
trica.

No territério da Serra da Capivara, uma das principais acdes do colegiado terri-
torial voltou-se para o fomento de educagao mais contextualizada com a reali-
dade econdmica, social e ambiental do territério. A acdo denominada Educacéo
contextualizada na Rede Publica do Semi-Arido: elaboracéo 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 articulacédo entre diferen-
tes 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 Compa-
nhia Nacional de Abastecimento-CONAB (Programa de Aquisi¢cdo de Alimen-
tos-PAA) e do MMA (Proambiente, Agenda 21). O Pronaf é citado como a prin-
cipal politica articulada em 14% das boas préaticas, seguido das acdes
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 de-
senvolvimento territorial. O processo de articulacdo de programas se torna
mais complexo se levarmos em consideragao que cada programa governamen-
tal é antes de tudo um nicho de poder cujos responsaveis pela sua criacao re-
sistem em compartilhar com outros parceiros, especialmente de outras agén-
cias governamentais. Os atributos de status e de decisdo sobre 0s recursos
obstaculizam a articulacdo e assim, boa parte dos programas governamentais
continua mantendo um estilo de intervencéo através de projetos pontuais, sem
0 compromisso com uma estratégia de articulacdo de médio prazo e com a
construcdo de um pacto territorial para o desenvolvimento (Leite et al., 2005:
53).

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

As formas de acompanhamento e de avaliacdo das experiéncias sao bastante
diversificadas. Essas atividades sé&o fundamentais no processo de implementa-
cao de politicas publicas, na medida em que permitem verificar se a acao esta
realmente bem estruturada e se 0s instrumentos que prevé, ao serem aplica-
dos na realidade, efetivamente contribuem para o alcance dos seus objetivos.
Elas permitem igualmente que se detectem possiveis falhas e imprecisées que
0 processo de execucao da politica possa apresentar, permitindo a realizacdo
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de correcOes e alteracdes na operacionalizacdo de seus instrumentos. Proce-
dimentos formalizados de monitoramento sao apontados em 38% das experi-
éncias, sendo que em 53,8% dessas praticas as atividades de acompanhamen-
to e avaliagdo séo informais.

De uma forma geral, quando as acdes territoriais sdo postas em pratica, em
etapas que compreendem desde a elaboracéo, implementagcéo e monitoramen-
to dessas politicas publicas, percebe-se a conformacédo de uma rede de atores
sociais e instituicbes (governamentais ou ndo) locais e “extralocais”. Essas re-
des sdo muito diversas e dependem diretamente do contexto social em que
estdo inseridas e da trajetoria histérica do territério em questdo. Normalmente,
quanto mais articulada e efetivamente embebida nos objetivos compartilhados
pelos atores sociais e instituicbes que dela fazem parte for essa rede, maior
sera a capacidade dessa politica publica alcancar os objetivos a que se propde
e de responder aos desafios e obstaculos que o processo de implementagdo
podera apresentar. Adicionalmente, quanto mais extensa e diversificada se a-
presentar essa rede, maior serd a complexidade de operacionalizacdo dessa
politica e, por outro lado, maior sera a sua capilaridade e representatividade e,
portanto, mais elevada a amplitude dos seus resultados.

Uma parte consideravel das boas praticas analisadas (44%) articula instituicdes
governamentais das trés esferas de governo (municipal, estadual e federal) e
organizacfes da sociedade civil normalmente ligadas a representacao dos inte-
resses da agricultura familiar. Contudo, chama atencéo a participacao de redes
mais diversificadas e que compreendem, além dos atores anteriormente cita-
dos, organizacdes internacionais como ONGs ou institutos voltados para o de-
senvolvimento e universidades (13,6%).

Em suma, da analise das “boas praticas territoriais” podemos concluir que o
apoio da SDT por meio do PDSTR contribuiu, num primeiro momento, para o
fortalecimento de praticas voltadas para o desenvolvimento que ja vinham sen-
do experimentadas em municipios que passaram a fazer parte de territorios
rurais. Por outro lado, nagueles municipios onde ndo havia nenhuma iniciativa
anterior registrada, a politica territorial funcionou como um primeiro estimulo a
articulacdo e mobilizacdo dos atores sociais locais e para a implementacédo de
acOes conjuntas. A identidade, em principio, ndo € apontada como o principal
fator aglutinador e de estimulo a acdo coletiva dos atores sociais do territorio.
Usualmente, maior prioridade explicativa é dada as possibilidades de articula-
cao dos atores em torno de uma politica publica ou da identificacdo de deman-
das e de potencialidades nos territorios. Finalmente, ainda que boa parte das
acOes implementadas tenha uma base setorial e agricola forte, chama atencéo
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 construcdo 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 pla-
nejamento das acdes de desenvolvimento, os percal¢os iniciais na implemen-
tacdo dessas iniciativas sao enormes e de diferentes naturezas. Com base em
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levantamento bibliografico, procuraremos fazer aqui um apanhado dos princi-
pais entraves que a conformacao dos territérios da SDT vem encontrando na
pratica e que muitas vezes funcionam como fator limitador para o avanco do
processo de desenvolvimento territorial.

E importante destacar, antes de iniciarmos a andlise, que ndo pretendemos
esgotar a discussao a respeito dos desafios que a implementacdo de uma poli-
tica de desenvolvimento territorial encontra no Brasil, mas meramente apontar
alguns casos mais recorrentes e comuns. Por outro lado, também n&o quere-
mos afirmar que todos os territérios rurais no momento da implantacao da poli-
tica da SDT virdo a apresentar, necessariamente, todos esses elementos. Co-
mo jA mencionamos anteriormente, a dinamica socioecondémica e politica em
cada territorio sera, provavelmente, diferenciada e especifica, tendo em vista
as caracteristicas proprias do territério e as particularidades de sua trajetoria de
constituicdo (social, econémica, politica, cultural, ambiental). Assim dificilmente
a politica territorial podera contar com férmulas ou leis gerais que possam ser
aplicadas sem distincdo em todos os territérios. Esse reconhecimento, entre-
tanto, ndo reduz a importancia de uma analise que busque tirar “licbes” e a-
prender com 0s casos pesquisados. Dividimos essa empreitada em 16 tépicos
que apresentaremos a segulir.

i) A complexidade da transicdo do municipio para o “territorio”: até 2002, como
vimos, os recursos do Pronaf Infra-estrutura eram geridos quase que exclusi-
vamente 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 avanc¢o na for-
ma 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 poli-
tica da SDT leva a que essa incipiente capilaridade seja fragilizada ou dissolvi-
da e substituida por estruturas de representacdo de carater regional, o que a-
cabou provocando um distanciamento entre os colegiados territoriais e 0s
conselhos municipais, fazendo emergir um primeiro obstaculo para o fortaleci-
mento de processos de gestdo democrética de a¢des voltadas para o desen-
volvimento local.

Adicionalmente, as novas regras determinam que o0s recursos do “territorio”
sejam determinados pela articulacdo de um grupo de municipios que comparti-
lhem identidade comum e que estejam movidos por uma estratégia de acao
conjunta. Essa mudanca na logica gerou um descontentamento generalizado
entre os prefeitos municipais, pois nessa nova modalidade a visdo municipali-
zada do processo é substituida pela abordagem territorial. Os projetos por sua
vez ndo sdo mais elaborados tendo em vista os agricultores familiares do mu-
nicipio, mas planejados para atender as demandas de uma base geogréfica
ampliada. Isso acaba por exigir dos representantes do territorio, dentre eles os
governamentais, uma capacidade de discusséo e de negociagao de propostas
com um conjunto mais diversificado de atores.

Essa tendéncia de ruptura com o clientelismo politico das prefeituras é facil-
mente identificada no territério do Cariri (PB). Segundo entrevistas realizadas
junto as principais liderancas locais, a criacdo do Férum Territorial permitiu que
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se rompesse com 0 poder excessivo dos prefeitos na execucdo dos projetos
antes financiados pelo Pronaf Infra-Estrutura. No quadro anterior, 0s projetos
obedeciam uma logica de “cima para baixo” (top-down), uma vez que 0S recur-
sos eram dirigidos diretamente para 0 municipio e as iniciativas para o desen-
volvimento econémico eram geralmente articuladas pelo prefeito e outros politi-
cos, nem sempre satisfazendo as reais necessidades das popula¢des locais.
As consequéncias mais visiveis desse periodo sdo a construcdo de “elefantes
brancos”, sem utilidade para o desenvolvimento territorial e o grande nimero
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 criagcdo do Forum territorial tenha sido central
na ampliacdo do didlogo no nivel do territério, grande parte do sucesso do co-
legiado territorial nessa regido esta atrelada a participacdo direta ou indireta
gue os prefeitos da regido tém nessa estrutura. Nao s&do raros 0s casos, um
deles o Cariri, em que séo as prefeituras que viabilizam a participacdo da soci-
edade civil, cedendo espacgos e garantindo o transporte para as reunides do
Forum. O paradoxo assim consiste no fato de que os prefeitos estdo mais or-
ganizados gque a sociedade civil, que precisa deles para se organizar, mas que
ao mesmo tempo os vé como uma ameaca potencial, pois a falta de estruturas
gue garantam a participacdo autbnoma dos agricultores e a dependéncia das
prefeituras pode ampliar o risco de cooptacao (Andrade e Yamamoto, 2006).

Essa mudanca de foco introduz, por sua vez, novas possibilidades para a viabi-
lizacdo dos recursos publicos (Torrens, 2007: 44-5). No entanto, ainda é relati-
vamente anacrbnica a forma de repasse dos recursos financeiros. Enquanto
aqueles relativos as atividades de custeio podem assumir claramente uma
perspectiva territorial, sendo executados em a¢des com essa abrangéncia, 0s
valores destinados aos gastos em investimento devem obedecer a instituciona-
lidade “convencional” (municipios e/ou estados), o que gera alguma assimetria
entre esses dois movimentos (Sabourin, 2007).

No territério do Cariri (PB) essa contradicdo 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
situacles, alguns projetos territoriais aprovados dependem de estruturas e de
mecanismos de cunho territorial, mas seu financiamento acaba sempre recain-
do sob o poder das prefeituras. Por conta disso, haveria prefeituras enfrentan-
do dificuldades em operacionalizar os projetos aprovados por serem impedidas
de processar transferéncias de recursos a outros municipios para as despesas
correntes, contrariando a Optica territorial (Andrade e Yamamoto, 2006).

Em muitos territérios 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 pré-
disposicéo das prefeituras para atuarem e planejarem em conjunto, pensando o
territorio, 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 participacao.
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i) DistorcBes nos processos de constituicdo dos territérios: em alguns casos, €
chamada a atencgdo para possiveis distorcdes na delimitacdo do territorio e na
escolha dos municipios que dele fardo parte. Muitas vezes, municipios que néo
guardam qualquer semelhanca com os demais, tanto do ponto de vista das ati-
vidades econdmicas quanto dos valores culturais e sociais ou dos instrumentos
de planejamento (governamentais ou nao) ja postos em pratica, foram a ele
agregados por razbes de ordem meramente politica. Por outro lado, percebe-se
a exclusdo de outros municipios semelhantes em virtude da fragilidade das for-
cas sociais e dos proprios prefeitos (Lopes e Costa, 2006: 7).

Minoritarios sdo 0s casos onde o territorio criado pela SDT ja compartilhava
anteriormente de um sentimento de pertencimento ou de identidade, como po-
de ser observado no territorio do Sisal e no do Velho Chico, ambos na Bahia.

Um caso ilustrativo de distor¢cdes na conformacao do territério diz respeito ao
processo de subregionalizagdo implementado no planalto catarinense. No mo-
mento de constituicdo e delimitacdo dos territérios do estado do Parana, tanto
0S atores sociais quanto governamentais optaram por englobar o maximo de
municipios a valorizar as identidades historicas e socioculturais da regido. Des-
taca-se que nessa ocasido estava sendo implementado pelo governo estadual
um processo de descentralizacdo administrativa que constituiu na criacdo de
30 Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR) que foi deixado em segun-
do plano pelo PDSTR. Em diversas situa¢fes, 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 econémicas que dificultam o fortalecimento de uma i-
dentidade territorial, constata-se atualmente no Parana que significativas inicia-
tivas com propdésitos similares a politica do MDA estdo ocorrendo de forma pa-
ralela e que nado foram consideradas por essa politica, o que tem
consequéncias na consolidacdo de um processo de convergéncia dessas a-
cbes em direcdo ao desenvolvimento territorial (Cazella e Burigo, 2006).

Caso semelhante é apontado no Agreste de Alagoas, onde no processo de de-
limitacdo da area geografica que hoje é reconhecida com territério da SDT,
municipios que ndo guardam qualquer semelhanca 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 materializacédo do colegiado territorial, constitui 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 situacao particular. Sua articula-
cao territorial, ao contrario de situacdes mais recorrentes, ndo se iniciou com a
chegada da SDT e a instalacao do colegiado territorial. Antes disso, a regido ja
se articulava e se autoreconhecia 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 associacbes como
Associacdo dos Municipios do Cariri e Agreste Paraibano e que acabou com a
elaboracdo de um pacto — Pacto Novo Cariri — com o objetivo de discutir e re-
solver os problemas do territério, ampliando o didlogo entre governo e socieda-
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de civil). Assim, no momento de implementacéo da politica territorial, essa iden-
tidade foi respeitada, ainda que o territorio apresentasse uma area geografica
muito extensa, gerando impactos nos processos de gestao e operacionalizacao
da politica territorial. Atualmente, a discussdo no territério do Cariri avanga na
direcdo oposta da preocupacdo com a manutencdo de uma identidade. Ainda
gue apresente um forte sentimento de identidade, o colegiado encontra-se divi-
dido, onde parte expressiva de seus componentes reivindica a reparticdo do
territério em dois, devido a sua grande extensdo geografica. No fundo o que
motiva a proposta de divisdo € operacional, relacionando-se a questdo da lo-
gistica e distribuicdo de recursos. Contudo, a divisdo ainda enfrenta fortes opo-
sicles, pois ao se considerar que o Cariri € um so (identidade), se questiona se
haveria realmente a necessidade de dividir o territério artificialmente em funcéo
da formatacéo operacional da politica federal, ou se isso ndo seria um contra-
senso (Andrade e Yamamoto, 2006).

iii) Superposicédo de politicas e de “territorios”: os territdrios sdo muitas vezes
fruto da implementacédo espacial de determinadas politicas publicas (governa-
mentais ou ndo). Em alguns lugares, € perceptivel um processo de superposi-
cdo de “territorios”, cada qual correspondendo a uma determinada acéo publi-
ca, e que nem sempre sao articulados ou coordenados, ou seja, néo
estabelecem dialogo uns com os outros. Esse processo pode gerar o “esvazi-
amento” dos espacos de participacao e a perda de forca da participacdo social,
na medida em que confunde as pessoas, implica dispéndio de recursos (ali-
mentacao, estadia, transporte, alocacdo de funcionarios etc), e leva a perda de
eficiéncia nas acdes implementadas, pois muitas vezes projetos que tém obje-
tivos e instrumentos comuns ndo dialogam (ou sdo até mesmo conflitantes).
Como exemplo dessas diferentes territorializagcdes podemos citar os CMDRS,
0s atuais colegiados ou féruns rurais, os APLs, os CONSADs, os territorios das
Bacias Hidrograficas, os polos do programa de biodiesel, além de outros pro-
gramas, alguns criados por governos estaduais (Couto e Rocha, 2006: 9).

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 articulacdo desse colegiado territorial, procurou-se articular essa
politica aquelas operacionalizadas por outros ministérios, como o Consad do
MDS e a Agenda 21 do MMA. Assim, optou-se pela constituicdo de apenas um
colegiado que seria entdo responsavel pela operacionalizacéo (e, portanto, ar-
ticulacdo) dessas trés politicas, o que constituia por si s6 um significativo avan-
¢O no processo de articulagdo de politicas publicas e retomada do planejamen-
to regional. No entanto, por outro lado, nesse mesmo momento havia outras
iniciativas em curso no respectivo territério e com objetivos similares que foram
de certa forma subestimadas, como a Agéncia de Desenvolvimento local, as
associacOes de prefeitos, o Comité de Gestédo de Recursos Hidricos, e a Agén-
cia da Mesorregido, esta Ultima também recentemente criada e responsavel
pela gestdo das politicas do Ministério da Integracdo Nacional (Favareto e
Schréder, 2006).

iv) Elementos de participagao, conflitos e representatividade: Muitas vezes, a
heranca da cultura politica manifestada na centralizacdo dos processos de to-
mada de decisdo e no autoritarismo e/ou clientelismo das relacdes, constitui-se
num obstaculo central para a conformacdo de um ambiente institucional que
seja capaz de planejar o desenvolvimento territorial, coordenando e integrando
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uma diversidade de atores sociais e acdes estratégicas e projetos especificos.
Dessa forma, privilegiam-se os segmentos mais favorecidos, criando-se distor-
cOes nos objetivos da politica, descontinuidade de a¢des e a centralizacdo das
decisbes em poucos agentes. Muitas dessas antigas praticas ndo foram elimi-
nadas 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 0s colegiados territoriais contem com a
participacdo paritéria de instituicbes governamentais e ndo-governamentais, de
forma geral eles ainda se apresentam como uma instancia de representacao
limitada a atores sociais constituintes de um grupo articulado em torno de posi-
cOes e interesses relativamente proximos. Nesse contexto, o risco de apropria-
cdo da politica por esse grupo é grande. O recorte institucional com o perfil res-
trito a agricultura familiar tem impedido que outros atores sociais também
interessados na constru¢cdo de uma estratégia territorial de desenvolvimento
rural venham a contribuir politicamente para esse processo, como é o0 caso da
maior parte das instituicdes ligadas a defesa dos interesses das atividades nédo-
agricolas e os 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 diversida-
de de atores sociais envolvidos na discussado do territorio, tende a ampliar-se
também a quantidade e a profundidade dos conflitos. No entanto, o embate de
opinides e de posicoes e a resolucdo (nem sempre possivel) dos conflitos é
uma etapa constituinte e intransferivel do processo participativo, e reforca a
importancia de que sejam previstos e garantidos mecanismos de incentivo a
participacdo, que assegurem a representatividade dos grupos sociais e a
transparéncia dos processos decisorios.

Em parte consideravel dos processos de ampliacdo da participagcdo em politi-
cas publicas, o conflito é subestimado ou “evitado” como forma de se preservar
a harmonia entre os diferentes grupos que compdem a arena decisoria e, por-
tanto, a sua estabilidade politica, como ressaltamos em secfes anteriores des-
se documento. Entretanto, € importante ter em mente que os conflitos sédo
constituintes e inerentes a processos de ampliacdo dos canais de participacéo
na elaboracao e operacionaliza¢do das politicas publicas. No territorio da Serra
do Brigadeiro (MG), com o objetivo de minimizar os conflitos, sob pena de de-
sanimar as liderancas constituintes do férum, foram definidos critérios de priori-
zacao dos projetos e de definicdo das entidades executoras. A estratégia de
utilizar a partilha de recursos como forma de resolucao de conflitos, ainda que
conte com uma forte preocupacdo dos atores em atribuir critérios negociados
para tal partilha, tem por consequéncia o bloqueio de constituicdo de um pro-
cesso de aplicacdo dos recursos a partir de uma viséo estratégica do planeja-
mento territorial (Favareto e Schrdder, 2006).

O territério Estrada de Ferro (GO), nesse aspecto, também guarda uma peculi-
aridade 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 con-
correm entre si, formando um arranjo institucional de baixa conflitualidade. Ge-
ralmente unem esforgos em prol de temas mais pragmaticos, menos inovativos,
com foco na producéo agricola. H4 um consenso no territorio sobre a necessi-
dade de fortalecimento da agricultura familiar a partir da diversificagdo produti-
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va, da ampliacdo da qualidade e de abertura de novos canais de comercializa-
¢céo, com o 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 no interior 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 amplia-
cdo dos canais democréticos de participacdo, ha medida em que tende a privi-
legiar aqueles grupos sociais que possuem posicao privilegiada na estrutura de
poder local. Dai a importancia de que sejam implementados esforgos continuos
no enfrentamento dos conflitos e na busca de pactos ou consensos, mesmo
que temporarios, 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 varia-
dos atores, normalmente variando de acordo com o poder, a capacidade de
articulacdo politica e o conhecimento do funcionamento dos processos burocra-
ticos de acesso a recursos publicos pode vir a gerar formas diferenciadas de
participacéo e de intervencdo desses diferentes grupos sociais e produzir dis-
torcdes 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 popula-
cdo rural, isso ndo é sempre comprovado na préatica. Diversos estudos realiza-
dos em Santa Catarina revelam que a maior parte dos recursos financeiros a-
plicados na regido (de varias politicas, desde o antigo Pronaf Infra-Estrutura até
o Consad) acabam privilegiando as camadas dos agricultores familiares de por-
te econdmico intermediario, segmento que embora apresente deficiéncias em
suas condi¢cdes de vida e nas estruturas produtivas, ndo constitui a parcela
mais excluida da populacédo rural. No planalto catarinense, as familias mais
pobres e desorganizadas da sociedade civil tém no trabalho sazonal e precario
sua principal estratégia de reproducdo social, o que se da no mercado informal
e estas dificilmente sdo englobadas nos projetos dos conselhos territoriais (Ca-
zella e Burigo, 2006) .

No territério do Vale do Ribeira (SP) também pode-se reconhecer que parte
consideravel e importante da sociedade local encontra-se excluida das discus-
sOes territoriais. Nesse colegiado a agricultura familiar esta bem representada
na estrutura reconhecida como colegiado territorial pela SDT, uma vez que me-
tade das cadeiras sdo atribuidas a essa categoria. Contudo, ressalta-se que
encontram-se ausentes outros importantes setores da sociedade local (como o
empresariado e suas organizacdes), bem como 0s segmentos mais pobres da
agricultura familiar (como aqueles dos municipios mais distantes e onde se
concentram os piores indicadores econdmicos e sociais) e o poder publico es-
tadual, a quem cabe o tratamento de parte dos entraves fundamentais ao de-
senvolvimento regional, como a definicdo dos direitos de propriedade em torno
do enorme volume de terras sem titulagéo (Favareto e Schroder, 2006).

Contudo, ndo pode-se deixar de reconhecer o éxito que a politica da SDT lo-
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grou na ampliacdo da visibilidade de certos grupos sociais (particularmente a-
queles que ja encontravam-se organizados em entidades de representacao)
que até entdo ndo eram ou eram considerados apenas marginalmente nos pro-
cessos de desenvolvimento territorial. Os investimentos realizados em capaci-
tacdo de liderancas e nas atividades de mobilizacdo contribuiram com a ampli-
acdo dos canais de acesso a informacgdo. Adicionalmente, a politica territorial
conferiu o efetivo reconhecimento dessas popula¢cées 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 condu-
¢éo das politicas de desenvolvimento (Favareto e Schroder, 2006).

v) Condicionantes da participacdo e capacitacédo de liderancas e o risco de es-
vaziamento das diferentes arenas de participacdo existentes no nivel do territo-
rio: N&o obstante o esfor¢co dos articuladores territoriais, as reunides do colegi-
ado territorial estdo muitas vezes esvaziadas, a participacdo efetiva e regular
ficando restrita a nimero reduzido de seus integrantes. Os motivos para isso
vao desde razdes mais diretas, como a impossibilidade de participacdo de al-
gumas organizagOes pela falta de recursos financeiros (especialmente as re-
presentantes daqueles grupos sociais mais carentes), até questdes mais com-
plexas, como a ocorréncia de disputas internas entre 0s representantes de
diferentes segmentos sociais (Lopes e Costa, 2006:14).

No territério do Cariri (PB), a sobrecarga das liderancas locais nas dinamicas
territoriais, gerando o esvaziamento das reunides, é clara. O Nucleo Técnico
responsavel por coordenar e articular atores e instituicdes no processo de de-
senvolvimento territorial foi dividido em nove Camaras Tematicas que buscam
abarcar todas as areas de acao prioritarias identificadas no territério. Assim, se
por um lado as Comissdes permitiram ampliar a possibilidade de participacao
na discusséo dos projetos, elas acabaram agravando a sobrecarga de reunifes
e encontros do territorio. Em virtude disso, os integrantes do Férum estdo sem-
pre atribulados, pois além de integrarem as suas instancias no colegiado, ge-
ralmente ocupam também posicdes de responsabilidade em suas organizacdes
de origem. Muitos reclamam que h& reunifes 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 cadei-
ras no colegiado territorial sejam efetivamente legitimados e reconhecidos em
suas bases como porta-vozes de seus interesses nas discussodes territoriais.
Na maioria dos territorios, 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) cunha isto de “relacdo endogamica” entre movimentos sociais
e governo. Em outras palavras, trata-se de se questionar até que ponto os re-
presentantes das entidades constituintes do conselho realmente sé@o legitimos
ou reais representantes da sua base de origem. A andlise dos processos em
andamento no AAC aponta que hd um gap entre as liderancas presentes nos
conselhos e a base dos movimentos. Situacdo semelhante da-se no territorio
do Portal da Amazonia (Fonseca, 2006).
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vi) A fragilidade das estruturas do Estado: um obstaculo freqientemente perce-
bido est4 relacionado a fragilidade das estruturas institucionais disponiveis nas
trés esferas de governo e que se refletem diretamente na capacidade de aten-
dimento das demandas da agricultura familiar e do desenvolvimento rural. S&o
referidas aqui, em particular, as deficiéncias da SDT e das instituicbes gover-
namentais responsaveis pelos servicos publicos de assisténcia técnica e de
extensado rural para contribuir de forma continua no processo de assessoria,
negociagcao entre os atores sociais, planejamento, monitoramento e avaliacao
das acdes desenvolvidas em cada territério. Em particular sdo destacadas a
falta de profissionais qualificados para atuar de acordo com 0s principios da
sustentabilidade e a auséncia de infra-estrutura fisica e de recursos financeiros
necessarios para fornecer as populac¢des rurais 0s servi¢cos publicos essenciais
(Torrens, 2007: 85).

Confirmando essa constatacdo, destacamos andlises realizadas na Serra do
Brigadeiro (MG) e Vale da Ribeira (SP) e que constatam que a “nova visao” 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
criacao de novas instituicbes capazes de sustentar esse novo caminho. Assim,
0 que parece estar ocorrendo € o que Favareto (2006) denomina de “incorpo-
racao por adicdo” de novos temas, ou seja a incorporacdo de velhos valores e
praticas, sob nova roupagem. Nesse sentido, realizar corre¢cdes de rumo cons-
titui o principal desafio para os préoximos anos (Favareto e Schroder, 2006).

vii) Adaptacdo de ferramentas conceituais e metodoldgicas: a capacidade das
organizacdes, governamentais ou nao, de forjar ferramentas conceituais e me-
todoldgicas para intervir estrategicamente sobre as distintas dimensdes da rea-
lidade ainda é limitada e precisa ser valorizada de forma sistematica, de modo
gue avancem em sua autonomia e independéncia. Essa limitacao contribui pa-
ra o reforco de uma visdo fundamentalmente unidimensional de desenvolvi-
mento, ou seja, uma concepcao baseada quase que exclusivamente na dimen-
sdo econbmica ou mais precisamente na producdo agricola realizada pela
agricultura familiar. Ainda que em muitos territérios haja a preocupacdo dos
orgaos colegiados em estimular projetos inovadores, o grosso das acoes efeti-
vamente aplicadas volta-se ao reforco das agdes e atividades tradicionais da
regido que estejam enfrentando dificuldades, mesmo que conjunturais.

Nessa direcdo, no territorio do Vale do Ribeira (SP), ainda se faz presente no
férum uma visdo predominantemente setorial, reforcada pela prépria composi-
cdo do férum, limitada as organizacdes da agricultura familiar. Assim, o conjun-
to de projetos aprovados pelo colegiado ndo se conforma em projetos verdadei-
ramente territoriais, mas em proposicdes relacionadas as atividades primarias
que ainda guardam um forte viés municipal. Outro desafio a ser apontado cor-
responde a enorme dificuldade encontrada na proposicdo e no surgimento de
idéias e projetos inovadores que obedecam ao mesmo tempo a critérios técni-
cos de planejamento e viabilidade. Contudo, a observacao da trajetoria do co-
legiado territorial demonstra que o constante processo de implementacdo das
acOes territoriais e a utilizacdo de mecanismos de aperfeicoamento, estao ca-
minhando para impor novos parametros as proposicdes dos agentes locais e,
por este caminho, favorecer uma alocacdo mais eficiente dos recursos e fo-
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mentar um interessante processo de aprendizado coletivo (Favareto e
Schréder, 2006).

viii) A conservacgao do carater setorial (produtivo) do PTDRS: os planos, elabo-
rados com base num processo consultivo normalmente possuem um forte cara-
ter setorial e produtivo, com foco no desenvolvimento do territorio da agricultura
familiar e ndo no desenvolvimento territorial em sua amplitude. Ainda que na
maior parte das vezes seja ressaltada a necessidade de implementacdo de
uma visdo multidimensional do desenvolvimento territorial, fica clara a estraté-
gia que prioriza as acdes para o desenvolvimento rural com énfase na agricul-
tura familiar, especialmente em sua fung¢ao produtiva, deixando de lado suas
demais “funcdes” ndo produtivas (preservacao ambiental, manutencao do teci-
do social), bem como as demais atividades rurais ndo-agricolas.

Nesse sentido, alguns atores sociais envolvidos com a implementacéo da poli-
tica territorial da SDT questionam o modelo operacional adotado pelo MDA co-
mo um dos principais fatores que obstaculizam o avanco na intersetorialidade.
As duvidas, muito levantadas na analise do territorio do Cantuquiriguacu (PR),
recaem sobre a estratégia de se apoiar o desenvolvimento territorial pela en-
trada de fomento a projetos ligados a infra-estrutura produtiva do setor prima-
rio. Segundo o persidente do Condetec, em sua entrevista, o conselho foi obri-
gado a assumir os contornos de um novo organismo de desenvolvimento
agropecudrio: “como o MDA acenou com a possibilidade de recursos, a atua-
cao do conselho foi muito ligada a agricultura”, o que acabou reduzindo os es-
forcos para gerar aternativas fora do setor primario. E isso se reflete também
nos planos que sdo elaborados (Cazella e Barigo, 2006).

No territério do Médio Alto Uruguai (RS) a énfase no carater produtivo — agrico-
la do plano territorial foi a “saida” utilizada pelo conselho territorial para elimi-
nar, ou reduzir, os conflitos. Nesse territério buscou-se o consenso através do
apoio a acdes que visavam ao aperfeicoamento dos processos de organizacao
formal e de capacitacdo dos agricultores e a (re)estruturacdo das estruturas de
agroindustria familiar. Muito embora essa estratégia represente um significativo
impulso nas questdes operacionais do colegiado, na medida em que suaviza 0s
conflitos e as brigas, € importante salientar que ele funciona, por outro lado,
como um grande obstaculo a elaboracéo de estratégias e projetos inovadores e
criativos (Brasil. MDA/SDT, 2007).

ix) Deficiéncias na base informacional: os colegiados e as comissfes, em gran-
de medida, parecem tomar suas decisdes sobre 0s projetos a serem implemen-
tados nesses territorios apoiados em um conjunto de informacdes sobre a situ-
acdo da agricultura e dos agricultores que de certo modo ndo se mostra
suficiente para embasar uma boa tomada de decisdo. Adicionalmente, o diag-
nostico e os estudos propositivos que precedem a elaboracdo do PTDRS care-
cem de maior aprofundamento e consisténcia. Geralmente sdo meramente
descritivos, com dados defasados e pouco analiticos, fornecendo um panorama
incompleto e superficial da realidade estudada, o que dificulta a formulagéao de
projetos com maior abrangéncia e impacto para os territorios (Lopes e Costa,
2006: 20).

Como uma ilustracdo do que acabamos de apontar, no territorio do planalto
catarinense, a dificuldade de se construir o PDTRS deriva em primeiro lugar do
fato do territorio definido englobar uma extensdo com acentuadas diferencas
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sub-regionais. Em segundo lugar, apontam a caréncia de analises abrangentes
sobre as dinamicas produtivas da regido que subsidiem o plano. Os diagndsti-
cos e informacdes utilizadas pelas organizaces e nucleo técnico do CIAT se
pautam em estudos que contemplam apenas parte do territdrio ou que possu-
em um carater essencialmente setorial ou sob o enfoque de cadeias produti-
vas. 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 séo feitas com relacéo ao processo de elaboracao
do PTDRS do territorio do Vale do Ribeira (SP) e a sua capacidade de ganhar
status de um dispositivo de planejamento estratégico do desenvolvimento regi-
onal. Em primeiro lugar, € importante destacar que esse mesmo processo tem
obtido éxito na direcdo de possibilitar uma maior publicizacdo dos debates so-
bre 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 esforgos realizados até agora, ndo
logrou ir além de um bom apanhado de dados estatisticos, sem chegar entre-
tanto a uma sintese de problemas estruturais capazes de orientar investimen-
tos politicos e financeiros futuros. Os debates e as reunifes publicas ndo con-
seguiram ir além do rol de organizacdes que tradicionalmente participam do
férum. E, por fim, h4 uma nitida dificuldade em envolver o poder publico, sobre-
tudo 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 Schréder, 2006).

x) Os projetos implementados e a pulverizacdo de recursos: o desafio central
do desenvolvimento territorial na abordagem da SDT € a operacionalizacdo do
PTDRS, ou seja, a sua efetiva transformacao em projetos viaveis que garantam
a sustentabilidade do processo de desenvolvimento, que integrem diferentes
atores sociais e que articulem um conjunto de politicas publicas na sua cons-
trucdo. O processo de desenvolvimento que vem sendo fomentado pela SDT
nos territérios carece de uma melhor amarracdo de suas estruturas operacio-
nais de modo a evitar que as ac¢des territoriais sejam encaminhadas de forma
aleatéria, apenas para resolver problemas conjunturais, sem qualquer integra-
¢cdo com um plano de desenvolvimento que as articulem (Lopes e Costa, 2006:
19).

O procedimento normal de aprovacdo dos projetos inicia-se com a elaboracéo
do projeto pela instituicdo ou organizagdo social proponente (ou por um grupo
de entidades) que fazem parte do territério. Em seguida, numa reunido do gru-
po gestor ou do colegiado, os projetos pleiteiam 0 acesso aos recursos do
PDSTR. Antes de serem encaminhados para o conselho estadual essas pro-
postas séo discutidas e hierarquizadas, recebendo uma priorizacdo. Os proje-
tos sédo entdo enviados ao conselho estadual, onde sdo avaliados e aceitos ou
nao.

Em geral € no momento de apresentacdo, discussdo e negociacdo dos projetos
gque ocorre uma participacdo mais intensa de diversas organizacdes e institui-
cbes. No entanto, a auséncia de uma dinamica propria e comum a todos os
atores implica que essas propostas dificilmente sejam articuladas entre si, de
forma que os projetos continuam a ser elaborados de forma isolada. Essa
construcdo individualizada dificulta o avanco em direcdo a integracdo do con-
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junto das ac0Oes projetadas.

Na maioria dos casos, 0s projetos possuem um formato mais de “lista de com-
pras” do que de promotores de desenvolvimento, repetindo experiéncia anterior
do Pronaf Infra-estrutura (Favareto e Demarco, 2004). Os municipios tendem a
apresentar no forum uma listagem de reivindicacbes 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 do Vale do Ribeira (SP) nos traz uma interessante constatacdo, posto
gue nos mecanismos de selecao e aprovacgao de projetos prevalece sobrema-
neira uma légica 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 nédo pela comprovacao
de sua viabilidade ou por um carater inovador. No entanto, por ouro lado, a a-
nalise dos processos de discusséo e aprovacao dos projetos no forum territorial
aponta para um significativo processo de aprendizado coletivo. Os esforcos
implementados em direcdo a garantia de uma maior transparéncia e participa-
¢céo na gestao do programa tém levado a uma mudanga progressiva no perfil
dos projetos apresentados, que atualmente se aproximam mais dos interesses
de grupos de agricultores, e afastam-se daqueles mais tradicionais voltados
para a mera aquisicao de maquinas e veiculos para as prefeituras.

Uma das consequéncias da tradicional falta de articulacdo entre os projetos e
da falta do elemento inovacao esta relacionada a pulverizacao 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 distri-
buicdo de recursos conforme o peso politico das representacdes que partici-
pam mais ativamente do territério (Torrens, 2007: 64).

No territério do planalto catarinense, a pulverizacdo dos recursos é resultado
ndo apenas do baixo grau de convergéncia dos projetos (e da falta de elabora-
cdo de um plano estratégico que os articulem), mas também fruto da extensa
area geografica do territorio frente ao limitado valor de recursos disponibilizado
pela SDT (para se ter uma idéia o volume de recursos destinado para o planal-
to catarinense no periodo de 2004-6 se aproxima do montante que o territério
do Cantuquiriguagu acessa por ano). A limitada quantidade de recuros destina-
do ao territério, somado a auséncia de uma maior articulacdo entre esses pro-
jetos, determina que de um modo geral essas acdes tenham um baixo impacto
(baixo encadeamento) nas regifes onde sdo implementadas (Cazella e Burigo,
2006).

Por outro lado, os projetos aprovados guardam relacdo direta com a diversifi-
cacao e com a abrangéncia dos grupos sociais que se fazem representar no
colegiado ou nos féruns 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 so-
ciais que possuem maior “forca” e capacidade técnica de elaboracdo e de de-
fesa dos mesmos. O reflexo dessa dinamica no espaco determina que normal-
mente as acOes territoriais negociadas e implementadas tendam a se
concentrar naquelas areas correspondentes aos grupos mais “fortes” do cole-
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giado ou do féorum e que , em contrapartida, se vejam excluidas aquelas que
possuem pouca ou nenhuma representagéo, 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 relacédo entre projetos inovadores, a necessidade de capacitacao (e for-
macédo) de liderancas territoriais e 0 aprofundamento de processos participati-
vos: Muitas vezes, as dificuldades na concepcao de projetos inovadores mes-
clam componentes politicos e técnicos. Mesmo com todo o esforgo
implementado na formac&o de um novo ambiente institucional fundado no terri-
torio e nos seus colegiados, existem ainda muitas deficiéncias de natureza poli-
tica e nas estruturas técnicas locais. Isso implica a reducdo da capacidade de
geracdo de estudos inovadores, idéias e propostas e pactos politicos-
institucionais. Como no caso do territério do Cantuquiriguacu (PR), na maior
parte dos casos 0s colegiados enfrentam uma dualidade: ou elaboram e apro-
vam projetos com uma alta qualidade, bem fundamentados e que contam com
uma participacdo mais acentuada de técnicos qualificados, mas que acabam
prejudicando o carater participativo e democratico do processo; ou instauram
processos mais ampliados de participagdo, numa modalidade mais descentrali-
zada, com a participacdo mais igualitaria de técnicos e sociedade civil, mas que
acabam apresentando uma qualidade técnica e operacional prejudicada e pro-
longando 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 Cantuquiriguagu (PR), 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 des-
tacar que normalmente os territorios rurais mais empobrecidos do ponto de vis-
ta socioecon6mico, os maiores alvos das politicas territoriais, sdo aqueles que
apresentam também maiores graus de caréncia na formac¢do de uma massa
critica capacitada tenicamente para pensar 0s seus projetos. Esse capital nor-
malmente se encontra nos municipios polos. Essa constatacao sublinha a im-
portancia de se aprofundar as acgdes 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 participacao dos beneficiarios diretos e
das instituicdes locais de apoio ou parceiras (Cazella e Burigo, 2006).

A constatacdo de que os projetos apoiados nos territérios tendem a apresentar
um baixo grau de inovacdo também se faz presente no territorio da Serra do
Brigadeiro (MG). Nesse sentido, o apoio a producdo de bens primarios e a co-
mercializacdo desses produtos e 0 apoio a implementacao de escolas familia
agricola constituem o principal eixo dos investimentos. As mencgdes 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 ascensao ou com maior capacidade de
geracdo de ocupacao e de renda tendem a ser marginalizadas, como € o caso
das atividades de turismo, de servicos ambientais ou a criacdo de produtos di-
ferenciados como marcas de qualidade ou especificos destes locais - como de
procedéncia (Favareto e Schréder, 2006).

Por sua vez, em Inhamuns-Cratels apesar da composi¢cao majoritaria ser de
atores ndo governamentais, a baixa oferta de mao-de-obra qualificada e técni-
ca determina que as prefeituras continuem capitaneando os processos de defi-
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nicdo das propostas para os territorios. Esse vem se revelando um dos princi-
pais problemas nesse processo. Pouquissimos sdo 0s municipios que contam
com equipes capacitadas, e menos ainda sdo aqueles que dispdéem de recur-
S0S para contratar escritorios especializados. Como conseqiiéncia, municipios
mais estruturados, como Crateus, sdo demandados para “emprestar” técnicos
aos seus vizinhos. Uma das principais consequéncias disso € a repeticdo de
projetos, refletida numa baixa capacidade criativa e inovadora por parte dos
municipios mais pobres (Andrade e Yamamoto, 2006).

xii) Auséncia de mecanismos de avaliacdo e monitoramento: normalmente, a
énfase do colegiado tem recaido sobre os processos, ou seja, tem sido direcio-
nada para a garantia da ampliacdo da participacdo das organizacdes sociais e
do poder publico, da maior articulacdo das politicas publicas, da minimizagédo
dos conflitos de interesses e da aprovacao de projetos que tenham maior al-
cance e impacto sobre o conjunto do territério. No entanto, ainda sdo timidos
0S avancos realizados na direcéo de consolidacdo de um processo sistematico
de controle social dos projetos territoriais.

Tal deficiéncia mostra-se grave tanto na sua origem (auséncia de instrumentos
sistematicos de consulta “as bases”) como em sua administracdo (poucas fer-
ramentas de monitoramento e avaliagdo do dispositivo implementado). E rele-
vante destacar que o desenvolvimento de mecanismos de controle, avaliacéo e
monitoramento das politicas territoriais se faz fundamental tanto no ambito das
organizacdes governamentais, como por parte das diversas organizacdes da
sociedade civil organizada e que nem sempre esses instrumentos seréo 0s
mesmos em diferentes organizacbes. Em Inhamuns-Cratels, a baixa capaci-
dade de estabelecimento de um processo de controle social dos projetos elabo-
rados no plano de desenvolvimento territorial constitui um dos principais desa-
fios 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 preocupac¢des manifestadas nos 6rgaos colegiados (Lopes e Costa,
2006: 25). Essa proposta parece ganhar forca com a emergéncia dos Territo-
rios da Cidadania.

xiii) Necessidade de integracéo das politicas publicas: ainda se faz muito recor-
rente 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 ve-
zes entre diferentes linhas de um mesmo programa), tendo em vista romper
com a setorializacdo e a fragmentacdo das ac¢des do poder publico (Echeverri,
2007).

A falta de énfase do MDA no sentido de forjar acdes de desenvolvimento inter-
setoriais € enfatizada no planalto catarinense e no Cantuquiriguacu. Segundo
analises realizadas (Cazella e Burigo, 2006) trata-se de um dos pontos de mai-
or fragilidade do PDSTR desses dois territérios e, também, um dos seus maio-
res desafios. Ambos os conselhos de gestao territorial mostram-se deficitarios
nesse campo, seja por falta de articulagdo onde o empreendedorismo né&o-
agricola é dinamico, competitivo e portador de uma estrutura de planejamento
(planalto catarinense), seja por incapacidade de agir na area onde 0s segmen-
tos econbmicos da industria e comércio sdo incipientes (Cantuquiriguagu). A



Desenvolvimento Territorial: articulacdo de politicas publicas e atores sociais ICA-OPPA/CPDA. 55

presenca dos atores dos setores secundarios e terciarios nas acdes do Conde-
tec se resume a uma participacdo formal (Cazella e Burigo, 2006).

A ampliacdo do processo de articulacéo de politicas publicas no territorio, con-
tudo, ndo se constitui um processo linear. Muitas vezes, avangos em determi-
nado campo, sdo acompanhados de retrocessos em outras areas ou nas rela-
¢bes com outros ministérios (ou agéncias, secretarias) e outras escalas de
atuacao. Importante mencionar que, antes de mais nada, nos referimos aqui a
um processo historico dindmico e de aprendizado, cujo avanco depende so-
bremaneira 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 territorio, as discussfes e a definicdo das de-
mandas referentes ao Plano Safra 2006/2007 estdo cada vez mais articuladas
as dinamicas do CIAT na regido. Assim, o simples fato de se decidir sobre a
aplicacao de recursos para custeio da producéo agropecuaria no mesmo férum
em que se estabelecem as diretrizes do desenvolvimento territorial significa um
importante avangco no processo de articulacdo de politicas publicas. Mesmo
assim, ainda identificam-se inUmeros obstaculos e desafios que precisam ser
transpostos nesse sentido e citamos aqui especificamente as decisdes relativas
aos dispositivos de equacionamento da concentracdo fundiaria (politica fundia-
ria) 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)
a articulacao de politicas publicas tem se colocado como uma necessidade i-
mediata para que as acdes do Estado provoquem efeitos duradouros, sejam
eficientes e dindmicas e tenham um foco definido em seus resultados. Por ou-
tro lado, o territorio, por corresponder a um “espac¢o” de planejamento mais a-
brangente que o0 municipio, pode constituir-se num interessante arranjo institu-
cional para a gestdo de um aprendizado coletivo em relagdo a interconexao de
politicas 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 (Tor-
rens, 2007: 86-7).

xiv) Rigidez do processo administrativo de financiamento dos projetos aprova-
dos: em grande parte dos territérios observa-se uma elevada rigidez no pro-
cesso administrativo de financiamento, o que acaba por prejudicar as dinami-
cas locais. Apds a aprovacdo do projeto, a liberacdo dos recursos financeiros
para a sua implementacao normalmente é demorada e complexa.

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

Situacdo semelhante é observada no territorio do Baixo Amazonas (PA). O
PDTRS disponibilizou em 2004 e 2005, cerca de R$ 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
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nenhum projeto dos que vinham sendo discutidos até entdo pelo colegiado ter-
ritorial havia sido implementado. O principal obstaculo a implementacéo, que
acabava “emperrando” toda a dinamica territorial era a baixa qualidade técnica
dos mesmos e o desconhecimento de todas as exigéncias que o agente finan-
ceiro implementador das acfes impunha - Caixa Econdmica Federal — CEF.
Dessa forma, constitui um dos principais obstaculos a execucdo de projetos
territoriais a falta de capacitacéo técnica e um maior acesso as informacdes por
parte dos segmentos envolvidos no processo. (Leéo, 2006).

Além disso, surgem dificuldades também no momento de mobilizar as contra-
partidas que sdo requeridas das prefeituras. Os territorios, por ndo terem per-
sonalidade juridica, ndo podem ser os proponentes de projetos de financiamen-
to para sua area de atuagdo, especialmente quando se trata de projetos de
investimento, como ja assinalamos. Essa situacdo faz com que a implementa-
cdo das acdes no territorio dependa excessivamente da iniciativa e do interes-
se das prefeituras, as quais - ou por ndo se encontrarem “alinhadas” com os
interesses da politica territorial ou por estarem em situacdo de inadimpléncia
com o governo federal - podem atrasar todo o processo, como verificado no
caso do Territério da Borborema - PB (Bonnal e Piraux, 2007: 36).

Assim, no territério de Inhamuns-Cratels (CE), ainda que a producdo de pro-
postas 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 E-
conbmica Federal e dos 6rgdos de licenciamento (Andrade e Yamamoto,
2006).

Esse problema, que envolve também a gestdo social dos projetos, tem sido um
dos principais gargalos encontrados pelos colegiados dos territorios do Alto
Sertdo Sergipano e do Agreste de Alagoas para levar a cabo a implementacéo
das acdes territoriais. A situacdo tem levado ambos os colegiados a se dividi-
rem em posi¢Bes opostas com respeito a formalizacdo ou ndo dos féruns ou
nas buscas por outras solucées capazes de permitir o reconhecimento dessas
estruturas pela Caixa Econdmica Federal como agentes capacitados a acessar
diretamente recursos publicos da politica de desenvolvimento territorial. Os que
defendem a formalizacdo reclamam particularmente do engessamento nas
condicbes de enquadramento e encaminhamento dos projetos territoriais de
investimentos, posto que s6 podem ser realizados pela prefeitura. No entanto,
h& os segmentos que reivindicam a manutencdo da informalidade dos conse-
lhos, uma vez que consideram esse carater informal o principal trunfo dessas
estruturas ao reunir entidades preocupadas em ultima instancia com o desen-
volvimento territorial, evitando a solidificacdo de processos burocréaticos e ga-
rantindo a preservacéo do direito a voz e ao voto por parte de todas as instiui-
cOes ali presentes.

Em sintese, a questédo de fundo por detrds dessa polémica, mais uma vez, pa-
rece 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
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seu poder politico consideravelmente reduzido (Lopes e Costa, 2006).

xv) Reforgo das agdes que visam ao fomento nos colegiados territoriais a uma
mudanca efetiva de postura das liderancas locais na visdo 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 operacionalizacdo construida pela SDT/MDA. De forma prati-
ca, mas limitada, os atores sociais acabam interpretando a politica territorial
sob uma perspectiva restringida, como mais uma maneira de acessar recursos
federais, e néo interpretando o colegiado territorial como uma estrutura auto-
noma de discussfes e espaco de participacdo com uma funcdo ampliada de
“pensar” o desenvolvimento territorial e articular politicas para esse fim, das
quais o dispositivo do PTDRS desempenha um importante papel, mas nao é
anico.

Assim, nos territdrios do Agreste de Alagoas e Sertdo Sergipano, 0s projetos
gue sdo efetivamente implementados ainda dependem quase que exclusiva-
mente dos recursos da SDT. Muito embora sejam discutidos no colegiado pro-
jetos de diferentes naturezas, a verdade é que apenas agueles que se enqua-
dram nos antigos critérios do Pronaf Infra-Estrutura € que terminam por ser
aprovados (Lopes e Costa, 2006)

Uma excec¢do nesse caso € o territorio do Cantuquiriguacu (Parana), cujo Con-
selho Territorial (Condetec) teve sua area de atuacdo ampliada para além do
escopo daquelas acdes previstas pelo MDA. Afora as parcerias ja realizadas
entre o conselho e érgdos publicos e atores da esfera estadual, as liderancas
do territério tém avancado na exigéncia de uma readequacdo de postura do
governo estadual, demandando que as suas ac¢des sejam melhor coordenadas
com a politica de desenvolvimento territorial. Foi elaborado um documento que
apresenta ao Governo Estadual treze pontos-chaves para melhorar sua inter-
vencao junto ao territorio, dentre eles destaca-se a pressao pela institucionali-
zacao de uma instancia publica que articule e coordene as a¢des das diferen-
tes estruturas do governo estadual no territorio, o apoio a elaboragéo de planos
diretores municipais; e a assessoria ao fomento de consércios intermunicipais
em diferentes areas de intervencao. Essa iniciativa tem importantes conse-
guéncias no processo de articulacdo de politicas publicas diferentes (de diver-
sas escalas) no plano local, bem como no processo de legitimag&o do conselho
territorial no estado como uma importante instancia deciséria e conformadora
das politicas publicas. Adicionalmente, ao invés de manterem os projetos do
conselho territorial restringidos apenas aos recursos do PDSTR, o conselho
territorial busca articular diferentes 6rgaos e fontes de financiamento, e acionar
diversas politicas publicas convergentes (como o programa Saberes da Terra
do Ministério da Educacédo) como forma de impulsionar o desenvolvimento terri-
torial (Cazella e Burigo, 2006).

Uma outra experiéncia relacionada a essa mudanca de postura por parte das
liderancas locais tomou corpo no territério de Inhamuns-Cratels. Os secreta-
rios municipais de agricultura, motivados pela dinamica territorial, articularam
suas ac¢bes em torno do FOrum de Secretarios Municipais de Agricultura do
Territério Inhamuns-Cratelds. Os vinte secretarios, a partir de entdo, vém se
reunindo para discutir questdes referentes ao desenvolvimento regional, mobili-
zando-se para reivindicar recursos e acdes dos governos estadual e federal,
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procurando se constituir num fator de valorizacédo e fortalecimento das voca-
¢cOes agropecudrias da regido. Ainda que essa estrutura seja relativamente fra-
gil, ndo pode-se ignorar a iniciativa dos secretarios, que demonstra amadure-
cimento, o que provavelmente ndo ocorreria nao fosse a instalacdo do CIAT
(Andrade e Yamamoto, 2006).

xvi) Consolidar (a partir dos conselhos territoriais) planos estratégicos e inte-
grados, capazes de impulsionarem o desenvolvimento territorial e “darem sen-
tido” as politicas publicas a serem implementadas no territorio: Grande parte
das analises sobre os processos de implementacéo e consolidacdo dos conse-
Ihos 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 consolidacdo de féruns democra-
ticos de discussao para pensar o destino dos respectivos territorios, ainda nao
conseguiu desempenhar o papel de propulsor de uma dinamica de planejamen-
to regional. Pode-se intuir que isso seja consequéncia do PDTRS ser uma poli-
tica muito recente, e que depende sobremaneira da institucionalizacéo de pro-
cessos novos de planejamento, dialogo e participacdo 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.

Sendo assim, em algumas situacdes, como no territério do Cantuquiriguacu
(PR), o conselho ainda que tenha demonstrado inUmeros avancos em areas
diversas tendeu a reforcar o carater setorial ainda presente na maioria das ins-
tituicbes que compdem o conselho. No territério do planalto catarinense, por
sua vez, o envolvimento das administragcdes municipais ainda é marcado for-
temente 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. Perce-
be-se nos discursos da maior parte desses atores (e o que dificulta a confor-
macéo efetiva de um plano estratégico de desenvolvimento territorial) um viés
politico-partidario que obstaculiza a aproximacgéo de atores que sempre transi-
taram em mundos diferentes, tanto no campo politico como no econdémico (Ca-
zella e Burigo, 2006).

E, por fim, como mais um avanc¢o nesses processos de ampliacdo da visao e
do debate do desenvolvimento territorial, resta apontar os casos em que o pla-
nejamento territorial foi incorporado a gestao politica e administrativa do gover-
no do estado como unidade de planejamento. Cita-se aqui 0os estados da Bahia
e de Sergipe (Falcon, 2007), particularmente. Esse exercicio, que se materiali-
za na construcdo de Planos Plurianuais Territorializados, busca instituir for-
malmente um processo de planejamento alicercado na participacdo popular,
avancar na direcdo de um cenario desejado de qualidade de vida e sustentabi-
lidade para o estado, alinhar a cultura e as condi¢cdes objetivas de producao
econdmica de cada territério e promover a igualdade de oportunidade das pes-
soas nos territorios, revertendo o quadro de desigualdades sociais e econémi-
cas que se faz presente.
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5. CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES DE POLITICAS

Levando em conta a experiéncia recente no exercicio das politicas publicas,
uma primeira observacéo que pode ser feita, num nivel mais geral, é que pare-
ce existir um consenso crescente sobre a necessidade de pensar “territorial-
mente” as politicas, e de consolidar um nivel “intermunicipal” de articulacdo
para se operacionalizar propostas de desenvolvimento, reconhecendo os limi-
tes da dimenséo local/municipal para tanto. Nessa dire¢cdo, um aspecto que
ainda merece um esforco maior de compreensao, € o uso indiscriminado do
conceito de “territorio”, que em muitos casos torna-se simplesmente sinbnimo
de micro ou meso-regido, sem atentar para o fato de que envolve um conjunto
de relaces, disputas e interesses e de que ndo ha um unico territério, mas ter-
ritorios sobrepostos conforme os objetivos para os quais 0s mesmos sao defi-
nidos.

Percebe-se que também no plano “territorial” existe uma desarticulacdo e pul-
verizagcado dos programas e propostas, com diferentes divisbes (e visdes) dos
territdrios / micro ou meso- regides, seja internamente no governo federal, seja
entre governo federal e governos estaduais. Esforgos para contornar essa situ-
acdo tém sido impulsionados pelo governo federal no periodo recente, como a
Camara de Politicas de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional, a
elabogggéo da PNOT e, mais recentemente, a criagdo dos Territorios da Cida-
dania™.

Como visto, a criacdo dos territrios, em particular aqueles instaurados no meio
rural, objeto de nossa analise mais detalhada, colaborou para estabelecer as
condi¢cdes necessaérias a instauracao de um didlogo constante em torno do de-
senvolvimento entre os diferentes atores sociais locais que até entdo tradicio-
nalmente ndo “se falavam”. Esse processo contribuiu para que os conflitos e-
xistentes entre os diferentes atores que constituem o territério sejam melhor
“trabalhados”, bem como estimulou esses atores a implementarem agdes con-
juntas orientadas ao desenvolvimento. Por outro lado, a experiéncia permitiu,
em diferentes circunstancias, construir e legitimar uma nova institucionalidade
operacional que viabiliza a discussdo, comparacao e selecdo de projetos con-
cretos e coletivos de desenvolvimento local, ultrapassando os interesses eleito-
rais ou oportunistas de algumas prefeituras.

Contudo, séo diversos os desafios que a politica de desenvolvimento territorial
enfrenta, no Brasil. Até o momento, ainda que algumas experiéncias dos territo-
rios da SDT tenham sido bem sucedidas, S&0 humerosos 0s casos em que 0S
resultados da implementacdo dessa politica tém sido modestos e reduzidos.
Nesse sentido, sdo muitos os territérios em que os féruns ou colegiados nédo se
fazem representativos de todos os segmentos sociais da agricultura familiar
local. Dessa forma, acabam excluindo de sua dinamica os segmentos menos
articulados e mais carentes, pois reproduzem, a partir de seus instrumentos de
operacionalizagdo, a mesma estrutura preexistente de poder local, privilegiando
alguns segmentos em detrimento de outros. Ainda sdo recorrentes 0S casos
em que o PTDRS é muito limitado em sua abordagem de “desenvolvimento”,

' Ou ainda, num outro sentido, a criacéo 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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englobando em sua maioria projetos setoriais e produtivos e excluindo de sua
formulacdo a articulacdo da agricultura familiar com outros importantes seg-
mentos sociais.

Por outro lado, a territorializacdo que emerge a partir da agdo do setor publico
deu origem, em algumas regides e/ou estados do pais, a uma negociacao so-
bre a delimitacdo e o reconhecimento desses novos espacos de articulacao,
como foi o caso, por exemplo, do Estado da Bahia (Leite et al., 2007). Tal expe-
riéncia - referindo-nos aqui particularmente ao caso dos territérios rurais - tem
possibilitado o exercicio de outras politicas e/ou programas que vém se valen-
do dessa escala territorial para suas estratégias de planejamento, como, por
exemplo, a elaboracdo dos PPAs de alguns governos estaduais (cf., p.ex., Fal-
con, 2007). Um aprimoramento dessas iniciativas contribui, certamente, para o
reforco e a legitimidade de acdes que buscam o estabelecimento de uma base
espacial comum para sua operagao.

A argumentacao desenvolvida nesse trabalho teve como guia trés pontos prin-
cipais: a territorializacdo da governanca, a territorializacdo das politicas publi-
cas e a territorializacdo do desenvolvimento, envolvendo a articulagdo das poli-
ticas publicas e dos atores sociais. Faremos, agora, um breve exercicio de
resgate dos principais pontos discutidos, a partir de dois eixos: articulagdo dos
atores sociais e articulacdo de politicas publicas. Para tanto, dividimos as ques-
tOes relacionadas aos mesmos em trés grandes momentos: 1 - avangos e mu-
dancas que a abordagem territorial tem proporcionado (ou janelas de oportuni-
dades 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 sao importantes e que sao pouco abordadas nesse tipo de
discusséo.

Articulagc&o dos atores sociais

A abordagem territorial é facilitadora do exercicio de didlogo entre o poder pu-
blico e os atores sociais. HA 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 dialogo. Particularmente lembramos aqui
do caso do estado da Bahia, onde no governo anterior ndo se observava a ins-
titucionalizacdo desses espacos e atualmente, com o novo governo, eles pare-
cem se fazer presentes (Leite et al., 2007).

Uma vez que estamos tratando da construcao de territorios de identidades, de-
vemos ter em mente que essas identidades ndo sédo cristalizadas. Nao existe,
portanto, uma Unica identidade, e varias dimensdes dessas identidades sao
acionadas de acordo com 0s objetivos e com as préprias politicas que sdo pos-
tas em pratica no momento (Echeverri, 2007). A propria politica territorial € for-
madora 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 pare-
cem 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 préticas de diferentes atores sociais governamen-
tais ou ndo, que ndo sdo comuns no nivel federal (Araujo, 2007). Outro elemen-
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to que nos pareceu importante e esta implicito em varias experiéncias é a rele-
vancia da trajetdria passada de cada territorio e dos respectivos atores sociais
que dele fazem parte. A experiéncia anterior, representada por uma certa ba-
gagem histérica 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
operacionalizacdo da pratica territorial. Um paralelo com Albert Hirschman
(1984), que fala do principio da conservacédo e da mutacdo da energia social,
pode ser aqui resgatado. E nesse sentido sdo multiplas as experiéncias de arti-
culacdo dos atores sociais em cada territorio: sdo culturais, ambientais, politi-
cas.

A titulo de desafios a serem enfrentados na perspectiva da articulagéo dos ato-
res, podemos lembrar alguns aspectos. A abordagem territorial tem sido eficaz
em dar visibilidade a alguns atores sociais que j4 possuiam algumas condi¢des
positivas de reivindicacdo e participacao. Isso fica claro no papel central dos
sindicatos dos trabalhadores rurais na contribuigdo para o territorio. No entanto,
€ preciso chamar a atencao para a necessidade de avancar mais em direcao a
um processo de empoderamento dos invisiveis, aqueles atores sociais que a-
tualmente ndo conseguem ter acesso e nem participacao nas politicas territori-
ais. H4 uma série de atores que ndo estdo necessariamente bem representa-
dos, organizados, e que precisam ser incluidos (particularmente populacdes
nativas ou tradicionais). H4, 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 espagos de governan-
ca, trazendo os atores sociais e a participacdo dos mesmos para 0S processos
decisorios (que ndo correspondem apenas as decisfes sobre as politicas pu-
blicas, mas também ao proprio processo de implementacdo e desenho das
mesmas). Nessa nova institucionalidade da governanga um ponto recorrente
na literatura e nos depoimentos consultados foi a relagdo travada com o poder
local, principalmente com as Prefeituras. As experiéncias sdo muito variadas.
Ha casos em que os territérios conseguiram efetivamente o apoio dos prefeitos
e h& casos em que os governos municipais se opdem, deliberadamente ou
nao, ao territério. E essa oposi¢cado se manifesta tanto no atraso ou na nao im-
plementacdo de projetos, como nos casos de endividamento, que comprome-
tem o repasse de recursos. Outro ponto relevante diz respeito, ainda, a capaci-
tacdo dos atores sociais. Nao sé dos atores da sociedade civil, mas
principalmente dos agentes do setor publico que ndo estdo capacitados atual-
mente para participar de processos de implementacédo de politicas territoriais.

A articulacédo dos atores sociais, tema que privilegiamos para este artigo, pode,
e parece, ocorrer intraterritorio e interterritorio. Os processos nao sao necessa-
riamente de baixo para cima ou de cima para baixo. Eles demandam um misto
de protagonismo dos atores locais com atores externos, nas mais variadas es-
calas. Por isso, em certos casos existem grupos de atores que ndo atuam ape-
nas no territério, mas muitas vezes recorrem em suas reivindicacfes direta-
mente a esferas supra-estaduais e/ou nacionais. Em outros casos, a presenca
local ou territorial de atores minimamente organizados € fundamental para po-
tencializar os resultados de uma politica publica, aumentando o grau de cober-
tura da mesma, bem como garantindo sua efetividade.
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Um ponto adicional aos desafios em curso refere-se a problematizacdo da pau-
ta dos projetos técnicos apresentados para essa nova modalidade de imple-
mentacdo de politicas. Esses projetos ainda que tenham apresentado avancos,
estdo muito centrados na dimensdo econdémica e produtiva. Ainda que a base
econdmica seja fundamental para pensar o territério, como bem destacou Bap-
tista (2007), existem outras dimensfes que devem ser consideradas. Os territo-
rios sdo 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 refor-
ma agraria. E importante reconhecer que a reforma agraria tem um impacto
significativo no ordenamento territorial, pois envolve uma reespacializacado dos
atores e dos projetos coletivos. Isso precisa ser reavaliado nas discussoes de
desenvolvimento territorial. Outro fator ainda pouco trabalhado e que, em nossa
opinido, ndo podera ser tratado no curto prazo € que esses territorios poderéo
vir a ser, a médio e longo prazos, um fator de atratividade de novos atores so-
ciais. Ha uma dindmica demografica que precisa ser pensada, para além do
atendimento as populacfes e as organizacfes existentes atualmente nessas
regides, incorporando os fluxos que essas mesmas politicas podem engendrar
no futuro. Se a proposta de constituicdo dos territorios da cidadania (conjugan-
do numa mesma base espacial diferentes politicas setoriais — saude, meio am-
biente, educacéo, cultura, desenvolvimento agrario etc.) for exitosa, havera cer-
tamente um desestimulo ao éxodo rural (ou das pequenas e médias cidades) e
talvez um estimulo & entrada (e/ou retorno) de novos habitantes. E justamente
na base local/territorial que se d4a, efetivamente, o processo de articulacdo de
politicas (um dos temas que deixamos de abordar aqui). Noticias recentes, in-
formando sobre o cruzamento de programas sociais e setoriais, como o0 Bolsa
Familia, o Luz para Todos, o Programa Nacional de Crédito para a Agricultura
Familiar (Pronaf), o Programa de Reforma Agraria, 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 calculo estratégico dos mesmos sobre sua capacidade de per-
manéncia e reproducdo nessas areas.

Por fim, a construcao de indicadores e 0 monitoramento das politicas publicas
parece constituir um elemento estratégico na dimensao processual e avaliativa
das politicas territoriais. Se, por um lado, é importante para o Estado ter meca-
nismos de avaliacdo previamente definidos como um balizador da sua inter-
vengdo, por outro lado também é importante enfatizar a necessidade de cons-
trucdo de indicadores e de mecanismos de avaliacdo pelos atores sociais do
proprio territério, que nao deveriam, em principio, ser os mesmo utilizados pelo
Estado. E isso precisa ser trabalhado inclusive em termos de construcao de
indicadores de acompanhamento dos recursos publicos e dos projetos, permi-
tindo construir uma base de empoderamento e de conhecimento social.

Articulacdo de politicas publicas

No que tange a articulacdo das politicas publicas, é importante destacar, antes
de mais nada, que a territorialidade ja entrou na agenda do Estado e das orga-
nizagcdes sociais (nas mais diferenciadas escalas), tornando-se progressiva-
mente uma esfera privilegiada para o tratamento das politicas publicas descen-
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tralizadas. Esse resultado € fruto de um longo e duplo processo que tem a ver
com a crise do Estado centralizado e a subsequiente descentralizagao, por um
lado, e com a luta pela redemocratizacao da sociedade brasileira, por outro.

Esse duplo processo reinventou a relevancia do local, de modo que, no caso
brasileiro, essa “re-importancia” vai ser consequéncia da reflexdo e da acao
politica tanto da direita, quanto da esquerda. E isso traz implicacdes e compli-
cacoes para a analise, que devem ser observadas. Traz complicacdes, por um
lado, pois com a crise do Estado e o neoliberalismo, ganhou predominancia a
idéia de que o Estado nacional deveria concentrar suas a¢cdes na manutencao
do equilibrio macroeconémico, enquanto a energia desenvolvimentista seria
canalizada, através de diversos arranjos produtivos e institucionais, para o lo-
cal. Implica, por outro lado, que a redemocratizacdo deve estar associada a
criacao de esferas publicas, a redefinicdo do padrao de relacdes entre Estado e
sociedade civil e a ressignificagdo da no¢do de desenvolvimento, para incluir as
dimensdes de incluséo social e politica e de preservacdao ambiental.

Note-se que a descentralizacéo e a redemocratizagédo dos anos 1980 estabele-
ceram 0 municipio como a principal instancia representativa do local na experi-
éncia brasileira. A partir da década de 1990, no entanto, comega a consolidar-
se a perspectiva de que sdo grandes as limitacdes que o municipio apresenta
como um espaco de planejamento para a construcdo de projetos de desenvol-
vimento local sustentaveis. Paulatinamente, e sob influéncia da experiéncia
internacional, a idéia de territorio 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 percepc¢éo e o
surgimento de dindmicas econémicas, sociais, politicas e culturais mais com-
plexas e promissoras, capazes de envolver articulagdes rural-urbanas e pro-
postas de acéo coletiva por parte dos atores sociais existentes com maior ca-
pacidade de impactar as caracteristicas 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 intervencéo governamen-
tal. O primeiro é a territorializacdo da governanca, cujo objetivo € a promocao
de instrumentos de democratizacdo de processos de participacdo social e de
processos de descentralizacdo, de modo a criar condicfes para que sejam ge-
ridos socialmente. O segundo € 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 populacées
locais. E o terceiro uso € a territorializacdo do desenvolvimento, que, embora
abranja os dois primeiros, tem como objetivo central a criacdo de institucionali-
dades e a articulacdo de atores e de politicas publicas que favorecam o desen-
cadeamento de dindmicas enddégenas capazes de sustentar processos de de-
senvolvimento territorial.

Esses trés usos da abordagem territorial sugerem a pertinéncia de varias esca-
las, instancias e objetivos da territorializagdo, especialmente tendo em vista
enfrentar, de diferentes perspectivas, a questdo das desigualdades regionais,
tanto do ponto de vista da democratizagdo da sociedade brasileira, como da
reducao/eliminacdo das desigualdades econdmicas e sociais existentes intra e
entre as regides, como foi devidamente ressaltado por Araujo (2007). Nesse
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sentido, ndo necessariamente temos que ter uma Unica visdo de territorializa-
cdo, embora seja indispensével estabelecer quais sdo as fungbes e os objeti-
vos pretendidos por essas varias instancias no processo de implementacao de
acOes governamentais para a territorializagéo.

Um segundo avanco, também ja observado neste texto, € o que destaca que a
politica territorial significa um processo de retomada da capacidade de plane-
jamento do Estado, juntamente com uma tentativa de democratiza-la e de tor-
na-la mais efetiva. De alguma maneira, a valorizacdo do territorio representa
uma interrupcdo da abordagem prevalecente, grosso modo, na década de
1990, segundo a qual o papel do Estado deveria concentrar-se na administra-
cao das variaveis macroecondémicas enquanto a energia para o desenvolvimen-
to viria do setor privado, das empresas. O territdrio denota, entdo, a retomada
do 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 acéo planejadora do
Estado esteja aberta a discussdo da ampliagdo dos conceitos de publico e de
esfera publica e que a acdo da sociedade civil tenha capacidade propositiva
para a construgdo do planejamento participativo nos territérios.

Uma hipotese central langada por Araujo (2007) é que o territorio € o lugar por
exceléncia da articulacdo das politicas publicas. Trata-se de um ponto de parti-
da relevante para ser explorado, pois recoloca a questdo das varias territoriali-
zacdes e a maneira de aborda-las. Como o significado do territorio € dado, em
Ultima instancia, pelas populacdes nele residentes, trata-se de buscar formas
institucionais através das quais essas populacdes possam ordenar e manifestar
as suas demandas por politicas publicas. Essa dindmica 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 territério, de modo que essas
sejam implementadas de forma apropriada aos requerimentos da demanda.
Isso coloca em pauta novamente a questdo da articulacdo das politicas publi-
cas.

Ao mesmo tempo é necessario que a institucionalidade territorial viabilize o
controle social sobre as politicas publicas, o que destaca a relevancia indiscuti-
vel de avancar na concepgcao e na operacionalizacdo do processo de gestao
social dessas politicas no territério. E no contexto do processo de gestio social
do territério que se pode ensaiar a construcdo de consensos legitimos acerca
da articulacéo das politicas publicas, partindo, no entanto, da percepcao de que
0 processo de gestdo social € necessariamente conflitivo.

E isso faz emergir novamente uma questdo fundamental: quais sdo os papéis
que o Estado e a sociedade civil devem desempenhar nos processos de de-
senvolvimento 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 susten-
tada. O desafio atual, portanto, € a viabilizacdo de formas de articulagdo do
Estado e da sociedade civil que, embora reconhecendo as diferentes racionali-
dades predominantes em cada esfera, sejam dinamicas, sinérgicas e capazes
de desencadear processos sustentaveis de desenvolvimento local/territorial.
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Um outro elemento que ficou claro, e foi acima ressaltado, é a proeminéncia da
guestdo da diversidade como um componente fundamental da realidade social
e como um elemento que pode potencializar a construcdo de alternativas de
desenvolvimento nos territérios. A incorporacdo da diversidade (natural, eco-
ndémica, social, cultural) nos esquemas interpretativos e nas propostas de de-
senvolvimento é um desafio que atravessa todas as dimensfes que vao do lo-
cal ao global, pois a questao da diversidade é um tema central tanto dos foruns
sociais mundiais como do desenvolvimento territorial.

E interessante observar nos relatos de diversas experiéncias de gestéo territo-
rial o cuidado em ndo reincidir na antiga pratica, tdo comum, de constru¢do dos
chamados “elefantes brancos”, experiéncia traumaticamente vivida, em todo o
pais, a época do Pronaf Infra-estrutura e Servigcos. Além de refletir caracteristi-
cas da extensao rural prevalecente e das dificuldades de financiamento e de
escala presentes na instancia municipal, essa pratica expressava 0 enraiza-
mento, entre os diversos atores locais, da crenca, pelo menos implicita, na falta
de alternativas para o desenvolvimento ou na existéncia de um nuamero reduzi-
do de possibilidades — expresso em obras como fabricas de farinha, agroindus-
trias de mel, plantas de refrigeracéo 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 imaginag¢édo social ca-
paz de servir como ponto de partida para a construcao de alternativas diferen-
ciadas de desenvolvimento e mais apropriadas a preocupacdo com o uso efici-
ente e efetivo dos investimentos e dos recursos publicos.

Esse esforco social pode ser facilitado pela consideracdo de dois temas colo-
cados por Cazella (2007) e que ainda ndo ganharam a visibilidade requerida
nas discussfes sobre desenvolvimento territorial. O primeiro diz respeito a ne-
cessidade de criacdo de um sistema financeiro territorial capaz de financiar
propostas alternativas de desenvolvimento. Na visdo de Cazella (2007), as co-
operativas de crédito deveriam ser 0s agentes centrais desse sistema financei-
ro territorializado. O segundo € o requerimento de criagcdo de programas de
Pesquisa e Desenvolvimento voltados para a gestéo territorial. Trata-se, neste
caso, de instituir um sistema territorial de ciéncia e tecnologia que viabilize a
articulacdo entre experiéncia local e conhecimento técnico e cientifico, de modo
a dar mais substancia aos projetos formulados e implementados nos territorios
e a ampliar o leque de alternativas viaveis para o desenvolvimento territorial.

Um outro desafio observado € a existéncia de uma grande diversidade de terri-
torios e de vérias escalas e instancias de territorialidades a serem articuladas
no fomento a processos de desenvolvimento. Essa situacdo coloca algumas
questbes. Uma delas refere-se a quais sdo efetivamente os objetivos da territo-
rializacdo e de uma politica territorial. Estamos falando em territorializacdo 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 ques-
tao rural e urbana e que inclui outros atores sociais além dos agricultores fami-
liares?

Essa reflexao é central porque a capacidade protagonista dos atores, a institu-
cionalidade a ser desenvolvida e as politicas publicas que deverédo ser ativadas
para favorecer e resguardar processos enddgenos de desenvolvimento certa-



Desenvolvimento Territorial: articulacdo de politicas publicas e atores sociais ICA-OPPA/CPDA. 66

mente variardo de acordo com os objetivos da territorialidade e com a concep-
céo de desenvolvimento territorial que estiver sendo privilegiada. Em patrticular,
diferentes contextos e objetivos exigirdo papéis diferenciados do Estado e da
sociedade civil e levardo a padrbes diversos de relagdes entre essas duas es-
feras sociais fundamentais. Se os objetivos ndo estiverem claros, as articula-
¢cOes entre atores sociais e entre politicas publicas tenderéo a ser obstaculiza-
das 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 politica nacional de ordenamento territorial que articule de alguma forma
as diferentes instancias territoriais, estabelecendo, com um minimo de clareza,
para que serve cada escala/instancia e quais sao suas fungdes e atributos. Nao
ha duvida que as possibilidades de articulacdo das diferentes instancias territo-
riais sdo bastante dificeis, pois exigem o enfrentamento de relagbes 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 discus-
sdo publica sobre a conveniéncia de ado¢do de uma politica nacional de orde-
namento territorial no pais.

Por fim, ha que aludir & existéncia de dois problemas interrelacionados: o dos
poucos recursos disponiveis para executar os projetos territoriais e o das difi-
culdades de repasses financeiros para os territorios (especialmente para inves-
timento). Esse ponto esta intimamente relacionado a definicdo do estatuto
constitucional das instancias territoriais. Seu equacionamento vai requerer re-
formas constitucionais que produzirdo, certamente, uma enorme reacao e re-
sisténcia politica, especialmente dos Prefeitos e de outros atores sociais. Ape-
sar da preméncia de solucdes para essas questbes, parece clara a
necessidade de construir pacientemente uma estratégia para enfrentar esses
desafios. No momento atual, os defensores da proposta territorial ndo parecem
aglutinar forga suficiente para viabilizar as mudancgas estruturais exigidas. As-
sim sendo, a melhor politica talvez seja a de colocar o tema na agenda, ama-
durecer propostas de mudancgas estruturais e esperar ganhar “musculatura po-
litica” para tentar encaminha-las politicamente.
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