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RESUMO

A tese trata da implementacdo da acdo publica de desenvolvimento rural no Centro-

Oeste do Brasil.

O objetivo da pesquisa era entender a fabricacdo e o funcionamento de uma acéo
publica envolvendo multiplos atores, a partir da aplicacdo da politica publica dos territorios
rurais num caso especifico e peculiar, o Territério das Aguas Emendadas que reune

municipios de trés Unidades Federativas (DF-GO-MG).

A metodologia consistiu em estudar o funcionamento do territério em construcdo, a
partir das estratégias, posturas e jogos de poder revelados pela analise das configuragdes
sociais (ELIAS, 1980) dos principais atores deste territorio. A pesquisa qualitativa baseia-se
no acompanhamento micro-socioldgico do conselho (ou colegiado) territorial e de dois
projetos financiados pelo Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais
(PDSTR) do Ministério do Desenvolvimento Agrario ao longo de 6 anos de existéncia do

Territério das Aguas Emendadas.

Os principais resultados mostram que o0 processo de territorializagdo do
desenvolvimento rural no Territorio Aguas Emendadas esta sendo dificultado pelo peso
estruturante do sistema federativo do pais, pela assimetria de recursos entre agricultores
familiares de um lado e atores publicos e privados do outro, e pela forte concentracdo de

poder pelos técnicos multiposicionados em diversos espacos de decisao.

A conclusdo gera elementos para uma discussdo mais aprofundada sobre o papel do
Estado na inducdo de politicas de agricultura familiar com base territorial. Ela também traz
propostas as reflexdes de pesquisadores, governo e sociedade sobre a questdo da reducao

da assimetria nos espacos de participacao da populacéo.

Palavras-chaves: territorializac&o, politica publica, configuracéo social, Aguas Emendadas,

desenvolvimento rural, redes.



ABSTRACT

This study aims to analyze the implementation of public action for rural development in
Central West Brazil. The purpose of this research was to understood the fabrication and
operation of public action involving multiple actors, from the implementation of public policy
for rural areas in a particular case: The Aguas Emendadas Territory (DF-GO-MG).

The methodology involved the study of the territory functioning, based on the
strategies, attitudes and power struggles revealed by the analysis of social settings (Elias,
1980) of the main actors of TAE. The qualitative research utilizated was based on the
Council (or collegiate) monitoring, and also, two regional projects funded by the Program of
Sustainable Development of Rural Areas (PDSTR) of the Brazilian Ministery of Agrarian
Development (MDA).

The result shows that the process of territorial development in the Aguas Emendadas
Territory is being dificulted by 1) the “weight” of structuring management and federative
system of the country, 2) the asymmetry of resources between small farmers (agricultores
familiares) and public/private actors and 3) the strong power concentration of technicians
multiposicionated in different areas of decision.

The conclusion brings propositions for researchers, government and society reflections
about the asymmetry reduction in participation places, and create elements for further

discussion about the State’s role in the induction of policies with a territorial basis.

Keywords: territorialization, public policy, social setting, rural development, networks



RESUME

La these traite de la mise en oeuvre de l'action publique de développement rural dans
le Centre Ouest du Brésil.

L’'objectif de cette recherche était de comprendre la fabrication et le fonctionnement
d’une l'action publique territorialisée impliquant des multiples acteurs, a partir de I'application
de la politique publique des territoires ruraux au cas particulier du Territoire Aguas
Emendadas a cheval sur trois unités fédérées (les Etats de Minas Gerais, Goias et le District
Fédéral).

La méthodologie a consisté a étudier le fonctionnement de ce territoire en construction,
a partir de des stratégies, positions et jeux de pouvoir révélés par lanalyse de la
configuration sociale (Elias, 1980) des principaux acteurs de ce territoire. L’approche
essentiellement qualitative repose sur le suivi et 'analyse microsociologique du conseil
territorial et de deux projets financés par le Programme de Développement Durable des
Territoires Ruraux (PDSTR) du Ministéere du Développement Agraire durant 6 ans
d'existence du Territoire.

Les principaux résultats montrent que le processus de territorialisation du
développement rural & Aguas Emendadas est entravé par le poids trés structurant du
systéme fédéral brésilien, 'asymétrie des ressources entre les agriculteurs familiaux d’un
cOté et les acteurs des secteurs publics et privés de l'autre et par une forte concentration du
pouvoir par les techniciens multi-positionnés dans différents espaces de décision.

La conclusion revient sur la discussion du réle de I'Etat dans linduction de politiques
publiques territoriales destinées a l'agriculture familiale. Elle formule également quelques
propositions de réflexion sur la question de la réduction de I'asymétrie dans les arénes de

participation a l'intention des agents de la recherche, du gouvernement et de la société civile.

Mat-cle: politiques publiques, développement rural, configuration sociale, reseaux.



RESUMEN

La tesis trata de la implementacion de la accién publica en el desarrollo rural de la
region central del Brasil.

El objetivo de esta investigacion fue entender la fabricacion y el funcionamiento de una
accién publica que envuelve mudltiples actores, desde la implementacion de la politica
publica de los territorios rurales en un caso concreto y particular, el Territorio Aguas
Emendadas que retine municipios de tres estados (DF-GO -MG).

La metodologia consistié en estudiar el funcionamiento del territorio en construccion, a
partir de las estrategias, las actitudes y juegos de poder revelados por el andlisis de las
configuraciones sociales (ELIAS, 1980), de los principales actores de este territorio. La
investigacion cualitativa se basa en el acompafiamiento micro-socioldgico del concejo (o
colegiado) territorial y de dos proyectos financiados por el Programa de Desarrollo
Sostenible de los Territorios Rurales (PDSTR) del Ministerio de Desarrollo Agrario a lo largo
de 6 afios de existencia del Territorio Aguas Emendadas.

Los principales resultados muestran que el proceso de territorializacién del desarrollo
rural en el Territorio Aguas Emendadas se ve obstaculizado por el peso de la estructuraciéon
del sistema federal del pais, la asimetria de recursos entre los agricultores familiares por un
lado y los actores publicos y privados por el otro, y la fuerte concentracion de poder por
técnicos multiposicionados en diferentes areas de decision.

La conclusién genera elementos para el debate mas profundo sobre el papel del
Estado en la induccion de las politicas de agricultura familiar con base territorial. También
ofrece propuestas a las reflexiones de los investigadores, gobierno y sociedad sobre la

cuestion de la reduccién de la asimetria en los espacios de participacioén de la poblacion.

Palabras clave: desarrollo rural, territorializacion, politicas publicas, Aguas Emendadas,

redes rurales.
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INTRODUCAO

Apesar da institucionalizacdo progressiva da agricultura familiar como um verdadeiro
setor da economia e da sociedade rural do pais, com uma politica publica diferenciada,
ainda assim, coexistem diferentes espacos rurais, com conflitos e disputas que refletem a
configuracao politica do pais. As politicas resultam da complexidade administrativa, do pacto
federativo - com as suas conquistas, mas também as suas contradi¢cdes e desequilibrios - e
das disputas entre elites, que por longos anos, determinaram e determinam o destino da
nacgao.

No seio das disputas, o Ministério do Desenvolvimento Agrario, por meio da Secretaria
de Desenvolvimento Territorial, instituiu, desde o ano de 2004, o Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PDSTR) -inicialmente chamado de
PRONAT! - que ora conta com mais de 160 territérios em todo o pais. Essa abordagem
territorial do desenvolvimento rural esta fundada na interagcéo entre os poderes publicos dos
diversos niveis de governo e miltiplos atores da sociedade civi. E uma situacdo que
necessita, ao lado do estudo das politicas publicas, a mobilizacdo da nocdo de acéo publica
(MASSARDIER, 2003), como caracteristica da interacdo entre o Estado e diversos atores
privados e coletivos para tratar de interesses publicos.

Na regido central do Brasil, foi criado o Territério das Aguas Emendadas (TAE),
abrigando municipios de Goias e Minas Gerais, além do Distrito Federal, que se constituiu
no objeto de estudo desta tese. A inédita configuracdo do Territorio das Aguas Emendadas,
por contar com municipios de trés unidades da federacado, suscitou um quadro distinto e
inovador.

Esse caso peculiar oferece uma oportunidade especial para tentar compreender como
se daria a aplicacdo da politica publica dos Territérios Rurais numa situacdo ao mesmo
tempo inédita e extremamente complexa, pois corresponde a um caso de acdo publica de
desenvolvimento rural que confronta diversos grupos de atores heterogéneos, dotados de
diferentes recursos e distintos interesses, em disputas para elaborar projetos comuns, de
ambito territorial.

Nesse sentido, os elementos de analise aqui apresentados, se direcionam a entender
a fabricacdo e a implementac@o da acdo publica de desenvolvimento rural estabelecida no
espaco do Colegiado Territorial, a partir dos recursos utilizados pelos distintos atores
mobilizados no seio de uma configuragdo social ou de varias configuracdes especificas.

De acordo com as hipoteses, o processo de territorializagdo do desenvolvimento rural

adotado para o TAE esta sendo dificultado por trés principais elementos: i) as regras do

! Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais
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sistema federativo do pais que limitam a subsidiariedade dos entes envolvidos no arranjo
territorial; ii) a assimetria de capacidade e de recursos entre 0s agricultores familiares
tradicionais e pequenos empresarios rurais, em particular do Distrito Federal; iii) a
concentracao de poder pela rede socioprofissional dos técnicos que inibe a expressao dos
agricultores familiares, os beneficiarios alvos da politica do PDSTR.

Para verificar essas hipéteses, procurou-se analisar a aplicagdo da politica do PDSTR
no caso especifico do Territorio de Aguas Emendadas, detendo-se em identificar e revelar
as assimetrias, cooperacfes e conflitos existentes nos espacos de implementacdo da
mesma. Da mesma forma, procurou-se discutir a recomposicdo das relacbes sociais e
institucionais dentro do marco de funcionamento do TAE, dada a complexidade de atores e
instituicdes envolvidos, sobretudo pela presenca de Brasilia no arranjo.

Se h& a necessidade de discutir a fabricacdo e a implementacdo da agéo publica,
também é preciso examinar o funcionamento dos instrumentos da Politica dos Territorios
Rurais e sua apropriacdo ou mobilizacdo por distintas redes (sociotécnicas, profissionais,
politicas), que se consolidam e disputam espacos no arranjo do TAE. Outro objetivo
complementar consiste em propor uma analise das consequéncias da criacdo do TAE em
termos de mudanca de escala da acdo publica entre Unido, unidades federativas e
municipios.

Para levar a termo esses objetivos, foi realizada uma pesquisa qualitativa, utilizando
como entrada analitica 0 acompanhamento do conselho (ou colegiado territorial) e de dois
projetos financiados pelo PDSTR ao longo de 6 anos de existéncia do Territério das Aguas
Emendadas. A metodologia consistiu em estudar o funcionamento do territGrio em
construcao, a partir das estratégias, posturas e jogos de poder revelados pela andlise das
configuracdes sociais (ELIAS, 1980) dos principais atores do TAE. Para reconstituir essas
configuracdes sociais, recorreu-se a diversas técnicas: entrevistas, observacgdo participante,
acompanhamento de reunifes e analises documentais e bibliograficas.

O texto, além desta introducéo, esta estruturado em quatro partes e uma concluséo.

A primeira parte é destinada a apresentar a problematica do estudo, o contexto da
pesquisa, 0s objetivos, as hipdteses e a metodologia aplicada.

A segunda parte trata do contexto e do referencial teérico e metodoldgico. Esforgou-se
em situar o contexto deste estudo no marco da politica de agricultura familiar do Brasil, e
apresentar os principais conceitos mobilizados para suportar teoricamente a construgcao
adotada. Nessa parte, foi utilizada uma revisdo da literatura em sociologia e em ciéncia
politica para garantir um posicionamento da pesquisa capaz de articular as no¢des usadas.

A terceira parte apresenta os resultados e as andlises alcangcadas. Naquela secao,
quatro grupos de resultados foram desenvolvidos: o funcionamento do Territorio das Aguas

Emendadas e do seu Colegiado; os dois projetos que se constituiram nos estudos de caso;
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a andlise do Colegiado como um espaco de disputas e interesses; e os conflitos que
acentuam as diferencas no interior do territorio.

Por fim, uma quarta parte apresenta uma discussao dos resultados a luz do referencial
tedrico. Dividiu-se a parte entre alguns ensinamentos sobre aspectos gerais ligados a
implementacdo do PDSTR e aspectos especificos relacionados ao caso do TAE.

N&ao é demais lembrar que o estudo aqui apresentado é um olhar peculiar de um caso
especifico, em um momento definido, de onde as andlises emergiram. Deve ser considerado
o valor explicativo para as configuracfes estudadas e as extrapola¢cdes evitadas.

A rigueza da andlise reside justamente em desvendar em profundidade como os
posicionamentos e as relacGes dos atores envolvidos neste caso se caracterizam e
contribuem para os resultados alcangados, mas cientes de que 0s mesmos atores em outras
situacdes podem se comportar de maneira diferente, gerando outros resultados.

Os achados da pesquisa permitem apontar algumas consideracbes que, espera-se,
possam contribuir as reflexdes de pesquisadores, governo e sociedade sobre a
territorializacdo da politica de desenvolvimento rural no caso do TAE e, gerar elementos
para discussfes mais aprofundadas sobre o papel do Estado na inducdo de politicas com

base territorial.
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PARTE |: PROBLEMATICA, OBJETIVOS E METODOLOGIA

Essa primeira parte da tese apresenta a problematica, incluindo os objetivos, as
hipéteses e a metodologia da pesquisa. Procurou-se justificar essas escolhas com base nas
consideracdes sobre a atual situacdo da agricultura familiar no Brasil e as politicas publicas
destinadas a esse segmento.

As escolhas sdo frutos da trajetéria do pesquisador com suas inclinacbes e
orientacBes politicas, sociais e culturais, que se fundem com linhas de pesquisas, afinidades
de orientadores e professores que pouco a pouco vao desvendando novos horizontes e
ampliando inquietacdes diante das questdes ainda sem respostas na sociedade brasileira.

Escolheu-se e foram trilhados aqueles caminhos considerados importantes e que
necessitam de investigacbes para avancar na discussdo. Frente a essas limitacGes e
(in)certezas, entende-se que estudar a dindmica do espaco rural, a agricultura familiar e
principalmente, as politicas publicas destinadas ao Brasil rural com suas singularidades e
diferencas constitui um desafio enorme.

Vivem hoje no espaco rural brasileiro 16% de toda a populacédo do pais e a taxa de
alfabetizacdo de sua populacéo é inferior ao espaco urbano. Segundo dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 2008, a taxa de analfabetismo para pessoas
acima de 15 anos é de 7,5% na zona urbana e de 23,5% na zona rural. Enquanto, nas
cidades, 9% da populacdo tém pouca ou nenhuma instrucdo, no campo, tal proporcéo
ultrapassa 24%. Em outro extremo, a populacdo mais escolarizada, acima de 11 anos de
estudo, representa mais de 40% da populacdo urbana e apenas 12,8% da populacao rural.
A maioria da populagédo do campo - 73% - ndo completou o ensino fundamental.

O acesso da populagdo rural aos servicos basicos de saneamento (23,1%) €
comparavel aos do Sudao (24%), Nepal (24%), Nigéria (25%), Afeganistdo (25%) e Timor
Leste (32%), segundo o Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
gue comparou os dados divulgados pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)
(2010) em seu 4° Relatério Nacional de Acompanhamento dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio com os da Organizacéo das Nac¢des Unidas (ONU).

Dados do Censo Agropecuario 2006, realizado pelo IBGE, apontam que mais de um
milhdo e quinhentas mil pessoas deixaram as ocupacdes no espaco rural desde 1996 e que
mais de 70% das ocupacdes ainda existentes estéo relacionadas com a agricultura familiar.
Considerando ainda que mais de 70% dos estabelecimentos agropecuarios no Brasil
possuem até 50 hectares, rapidamente chega-se a conclusdo que o Brasil rural é feito de

pequenas propriedades e que os desafios sdo de grande magnitude.
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A agricultura familiar® se consolidou como categoria importante na politica do Brasil
pela criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), de
um ministério especifico destinado ao setor e nos ultimos anos pela instituicdo de politicas
territoriais de envergadura maior que apenas aquelas para o setor agricola, ampliando
olhares para a multifuncionalidade desempenhada pelo espaco rural (CARNEIRO & MALUF,
2003).

Associada a pressao interna de movimentos sociais por abertura politica, participacao
e maior destinacdo de politicas aos agricultores familiares, surgiram as experiéncias de
conselhos® municipais de desenvolvimento rural. Os conselhos tornaram-se as instituicdes
gue mais se multiplicaram no pais no periodo de redemocratizacao.

Os conselhos como espagos de agdo publica sdo efeitos de interagdes de atores e
instituicbes em torno de interesses, regidos por relagbes humanas e devem ser analisados
como um jogo de atores (LAGROYE, FRANCOIS & SAWICKI, 2006) em uma dinamica e
complexa configuracao social.

Entendidos como espacos plurais, os conselhos séo instancias que encerram pelo
menos uma virtude e um vicio: virtude pelo carater includente que adota e, vicio pelo
processo negociado e de acomodacao de interesses. (MARTINS, 2001, p 7).

Importante ressaltar que a¢des publicas ndo necessariamente sdo acbes exclusivas
dos governos e/ou Estado, mas acdes que emergem das diversas sociedades, nos mais
variados territérios, como apontam Spink e Teixeira (2007, p. 46-47).

Na América Latina, comecou-se a utilizar a expressao agdo publica para descrever
esse movimento duplo do Estado para a sociedade civil e da sociedade civil para o Estado.
Menciona-se uma énfase particular nas instituicdes publicas no ambito local, em especial os
municipios e outras formas de governo local, onde as mudancas tém sido mais significativas
(CAMPBELL, 2003 apud SPINK & TEIXEIRA, 2007, p. 47).

Acdo publica pode ser entendida no sentido amplo para caracterizar acdes das
diferentes instituicbes publicas e também qualquer outra atividade que esteja sendo
articulada na esfera publica e em referéncia a um bem comum. Inclui atividades vinculadas
diretamente ao exercicio do poder e aquelas que resultam das atividades de cidadaos
guando estdo demonstrando sua preocupacao ativa com a vida coletiva.

Apesar dos avancos institucionais e da ampliacdo de capacidades (SEN, 1999) que os

conselhos representam, sobressai uma questdo central: qual agdo publica ocorre nos

% vale ressaltar, gue por outro lado, setores ligados a elite politica agraria do pais se consolidaram em torno de
outra agenda, tendo como representante o Ministério da Agricultura e as entidades de representacao politica
como sindicatos rurais, confederagdes de agricultura e a representagdo parlamentar conhecida como bancada
ruralista.
% Deve-se compreendé-los como “canais de participagdo que estimulam representantes da populagdo e
membros do poder publico estatal em praticas que dizem respeito a gestdo de bens publicos” (GOHN, 1997, p.
7).
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espacos de decisbes que emergiram das politicas publicas descentralizadoras no Brasil
redemocratizado?

A nocédo de participacdo estabelecida em torno dos conselhos de saude e logo de
desenvolvimento rural no Brasil, inicialmente de a&mbito municipal, se ampliou para a escala
territorial, pela iniciativa da Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT) do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) como forma de superar, sobretudo, a forte influéncia dos
executivos municipais sobre estes espacgos.

Criaram-se espacos coletivos® de discussdes, diagndsticos e apresentacdo de
propostas para a o chamado desenvolvimento territorial sustentavel através da mobilizacao
da sociedade civil (agricultores familiares), agentes de assisténcia técnica e membros de
organizacdes publicas e privadas ligadas ao territorio.

Entretanto, apesar dessa potencialidade, nos ultimos anos, estes espacos (conselhos)
receberam clamores para um olhar mais atento, dada a complexidade da sociedade civil e
de suas relagbes com o campo politico-institucional, além dos problemas histéricos
estruturais que marcaram as relagbes entre o Estado e a sociedade civil no Brasil
(DAGNINO, 2002; LAVALLE, 2003; DAGNINO, OLIVEIRA & PANFICHI, 2006; SILVA,
2006).

Se os conselhos sdo elementos de ampla complexidade para os estudos da acéo
publica, conselhos de alcance territorial, além de novidade, potencializam ainda mais as
dificuldades de sua andlise. Pois pesam dificuldades e limitacdes do sistema federativo
brasileiro, a subsidiariedade e o arraigado bairrismo historicamente constituido pelos
prefeitos e legislativos estaduais e federais, dentre outros fatores.

Sendo assim, para compreender a aplicacdo e mobilizacdo do PDSTR pelos atores
sociais e instituicdes, a andlise ndo pode ser descolada do mundo real e do contexto no qual
se efetiva.

O PDSTR prop0e criar nos espacgos de decisdo uma nova acao publica, pautada na
ampliacdo da participacdo e na gestdo social, no entanto, oito anos ap6s sua implantacao,
gquais sao as implicacbes da politica na recomposicdo da acdo publica? A politica tem
alcancado sucesso ou 0s investimentos estdo apenas reforcando velhas praticas?

A principal questéo colocada € como os diversos atores apropriam-se ou reinterpretam
os instrumentos de politica publica no marco dos espagos de negociacao para adapta-los ao
seu contexto.

Sendo assim, o objeto deste estudo é o Programa de Desenvolvimento Sustentavel

Territorial (PDSTR) implementado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), por

* Os conselhos s30 arenas de decisdo coletivas abordadas na literatura como espagos participativos de exercicio
e pratica da democracia (AVRITZER, 1994, 2003; COSTA, 1997; GOHN, 1997; SANTOS, 2002).
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intermédio da Secretédria de Desenvolvimento Territorial (SDT) desde 2003, por meio do

estudo do Territorio de Aguas Emendadas (TAE) e suas instancias colegiadas.

1 OBJETIVOS

Para contribuir com a discussao estabelecida, propbe-se como objetivo da pesquisa,
analisar a aplicacdo do Programa de Desenvolvimento Sustentdvel dos Territorios (PDSTR)
no caso especifico do Territorio de Aguas Emendadas.

Mais especificamente, pretende-se:

Caracterizar o funcionamento e a institucionalizacdo do colegiado territorial do TAE e
suas consequéncias.

Discutir a recomposicdo das relagdes sociais e institucionais dentro do marco de
implantacdo do TAE.

Identificar e revelar as assimetrias, cooperacdes e conflitos existentes na discusséo e
implementacao dos recursos oriundos do PDSTR no ambito do TAE.

Discutir os instrumentos do Programa e suas implicagbes na estruturacdo e
manutencgédo das distintas redes sociais (sociotécnicas, profissionais, politicas) em torno da
acéo publica.

Analisar as dificuldades gerais na implementacdo do PDSTR e as condicbes

especificas ligadas ao TAE.

2 HIPOTESES

As hipoteses estabelecidas apontam que as dificuldades e os limites da
implementacao da politica dos territorios rurais no TAE decorrem de dois grandes fatores:

No sentido amplo, e para o conjunto do PDSTR, limita-se pela insuficiente
coordenacdo federativa no pais, devido & negacdo das regras de subsidiariedade® e
consequentemente da descentralizacdo das politicas publicas. Esses elementos sao
comuns a todos os territérios apoiados pela SDT/MDA, mas nesse caso, assumem
contornos mais fortes e influentes, pelo fato de o Territorio das Aguas Emendadas reunir
trés unidades federativas, entre as quais, uma muito especifica: o Distrito Federal.

No sentido restrito, ou seja, no caso especifico do TAE, a implementagdo do PDSTR &

marcada por um quadro de assimetrias multiplas.

® Subsidiariedade implica que a instituicio menor, quando incapacitada de atender suas funcdes de maneira
adequada, sera auxiliada pela instituicdo maior imediatamente relacionada.
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Primeiro a assimetria se caracteriza pela concentracdo de poder entre os técnicos.
Como elementos constitutivos desse poder e suas implicagdes, pode-se apontar:

- a manutencao da reconhecida assimetria de poder entre técnicos e agricultores;

- o0 fato de as acles privilegiarem objetos técnicos como instrumentos da politica
favorecendo o seu controle por meio da constituicao de redes sociotécnicas;

- a formagdo ou manutencdo de redes sociais entre técnicos, em particular,
agronomos;

Em segundo lugar e no caso particular do Distrito Federal, existe uma assimetria de
capacidade e de recursos entre 0s agricultores familiares tradicionais e pequenos

empresarios rurais que se mobilizam dentro do marco do novo Territorio.

3 METODOLOGIA

A construcdo desta tese se desenvolveu por percursos metodoldgicos que refletem as
escolhas realizadas, o lugar definido para o estudo, o objeto de estudo e 0s recortes
necessarios.

Da mesma forma, as opc¢des de ndo escolhas se constituem em escolhas também,
uma vez que ao optar por este ou aquele projeto, ou por um territério em detrimento de
outro, constroi-se significados ao processo de pesquisa.

As construgBes advindas se fundem com a trajetéria do autor, constituindo um
mosaico onde se pode encontrar o distanciamento lado a lado com o engajamento e com as
marcas da formacg&o académica que se expressa ha construcdo deste texto.

Estamos diante de um quadro estimulante para a pesquisa e a constru¢do de novos
referenciais. As novas abordagens de politicas publicas requerem uma nova oOtica para a
analise que se estabelecem e, por conseguinte, Sa0 necessarios Novos recortes
metodoldgicos e escolhas tedricas para contribuir no desenvolvimento da ciéncia.

As dinamicas de crescimento do Estado no século 20 foram acompanhadas, tanto pelo
desenvolvimento e diversificagdo de instrumentos de agédo publica, como pela acumulacao
de programas e politicas nos diferentes setores de intervencdo do Estado. Mais
surpreendente talvez, os processos de recomposicdo do Estado contemporéneo foram
acompanhados por uma nova onda de inovacdo, que concerne esses instrumentos,
notadamente, mas ndo exclusivamente, nos dominios recentes de expansdo da acao

publica.
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A anélise da acdo publica preconiza observar os dispositivos® concretos de politica
publica como constru¢cdes sociais procedentes de um jogo complexo entre uma
multiplicidade de atores sociais, politicos e econdémicos (MASSARDIER, 2003).

O desbalanco de forcas e poder que se estabelecem nesses espacos reforca a
necessidade de problematizar a relacdo da politca com as configuracbes sociais
estabelecidas nesses dispositivos.

No ambito territorial, o Colegiado e 0s projetos territoriais constituem o0s principais
dispositivos de expressdo para o estudo. Integram uma série de atividades e relacBes
complexas que exigem esfor¢os analiticos para sua compreensao.

O Colegiado do Territério, enquanto espaco de acdo publica, é constituido como o
l6cus das relagBes sociais dos individuos que participam da politica territorial. Mesmo que
ndo seja Unico ou nem sempre 0 mais importante, deve-se ressaltar que esse espacgo €
legitimado pela SDT e, portanto, reconhecido para o estudo como um dispositivo a ser
observado.

No entanto, é a dinamica dos projetos que anima se nao a existéncia, pelo menos o
funcionamento do Colegiado. Por isso, o estudo da trajetoria dos atores, dos mecanismos e
das inter-relacbes que caracterizam a “configuragdo social” em torno de cada projeto
constitui a0 mesmo tempo uma abordagem empirica e um marco analitico da
implementacao concreta da politica territorial da SDT/MDA na regiéo.

Dessa forma, para compreender a (re)configuracdo da agdo publica no
desenvolvimento rural, a partir da politica publica estabelecida pelo Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PDSTR), adota-se como recorte
analitico a analise dos projetos (instrumentos) do Territério das Aguas Emendadas (TAE),

entendidos como dispositivos concretos de politicas publicas.

3.1 ANALISE DA CONFIGURAGAO SOCIAL DE DISPOSITIVOS DE ACAO PUBLICA

A complexificacdo e a diversificacdo das politicas publicas tém levado a analisa-las
como construgBes sociais, como conjuntos complexos de acordos institucionalizados entre
agentes econdmicos com interesses mais ou menos divergentes (CALLON, LASCOUMES &
BARTHE, 2001). A nocao de agéo publica foi mobilizada para dar conta da renovacdo dos
processos de gestdo da decisdo politica (MASSARDIER, 2003; DURAN, 1999): a
fragmentagdo dos lugares do poder, a interdependéncia entre os atores, assim como a

existéncia de enfrentamentos ou de conflitos de ac&o publica, cada vez mais canalizados no

® Entendidos como arranjos e configuracdes entre atores de diferentes tipos numa perspectiva de

regulamentacdo. (MORMONT, 1996).
29



marco de espacos de negociacdo promovidos para acolher mecanismos de discussdo
(LAGROYE, FRANCOIS & SAWICKI, 2006).

A acdo publica corresponde ao conjunto de efeitos, ndo necessariamente previsiveis e
coerentes, resultantes de interacfes entre instituicdes interdependentes, entre 0s agentes
dessas instituicbes e uma quantidade de atores sociais interessados pelas decisdes
politicas, entre esses atores e 0s governantes (LAGROYE, FRANCOIS & SAWICKI, 2006).

A relacdo entre politicas publicas e agdo publica estd marcada precisamente pela
fragmentacdo dos lugares de poder, pela possibilidade de enfrentamento entre politicas e,
pela renovacdo dos processos de gestdo da decisdo publica: consultas, mediacéo, etc. As
acdes publicas sdo mais numerosas quando o Estado é policéntrico ou descentralizado
(DURAN, 1999).

Percebe-se entdo, uma constante necessidade de se investigar o0 modo como 0s
componentes individuais se ligam, uns aos outros. As configuracdes de seres humanos
interdependentes ndo se podem explicar ao estudar seres humanos isoladamente. E é neste
sentido, que Elias (1980) defende o estudo da sua interdependéncia, das suas sociedades e
das configuracfes que formam uns com 0S outros.

Da complexidade da implementacdo da acdo publica de desenvolvimento rural
territorial, destacamos a importancia da compreensdo das configuragdes sociais (ELIAS,
1980) como algo dindmico entre os individuos que podem ser, segundo 0s momentos,
aliados ou adversarios. Além da prépria descrigdo da configuragéo é importante descobrir 0s
elementos que motivam esta ou aquela constituicdo social e, sobretudo, a prépria evolucao
dessa configuracéo social no tempo.

O enfoque metodoldgico escolhido para o estudo advém da noc¢do de configuracdo
social de Norbert Elias (ELIAS, 1980) e combina-se com a nocédo de sistemas concretos de
acéo de Crozier e Friedberg (1980).

Um sistema concreto de agdo é um conjunto humano estruturado que coordena as
acOes de seus participantes por mecanismos de jogos, relativamente estaveis e que
mantém sua estrutura, ou seja, a estabilidade de seus jogos e as relacbes entre eles, por
mecanismos de regulacdo que constituem outros jogos. (CROZIER & FRIEDBERG,1980, p.
286)

O fato dos individuos "entrarem em configuracdo" equivale nas palavras de Elias e
Scotson (1965) dizer que o ponto de partida de qualquer pesquisa sociolégica é uma

pluralidade de individuos que, de uma forma ou outra, sédo interdependentes.
Dizer que as configuracbes séo irredutiveis, equivale a dizer que néo
conseguiriamos explica-las com termos que suponham que, de certa forma,

elas existem de maneira independente em relacdo aos individuos.
Tampouco conseguiriamos fazé-lo por meio de termos que envolvam a
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existéncia dos individuos fora destas configuracbes. (ELIAS & SCOTSON,
1965, p.184)

Para tanto, a questdo é entender como os individuos se relacionam no fluxo da vida
cotidiana e contribuem para manter estabilizadas as suas relagdes e praticas sociais.

A discussdo sobre configuracdes sociais parte da sociologia do conhecimento
proposta por Elias (1980). O autor explica a dificuldade em se superar o sentimento de
enxergar os seres humanos como meros objetos estaticos. Considera ainda, necessario
substituir a concepcdo egocéntrica tradicional de compreensdo da sociedade como
elementos individuais, passando a entender que as pessoas constituem teias de
interdependéncias ou configuracdes, tais como familias, escolas, cidades, estratos sociais,
ou estados.

Friedberg aponta que a abordagem deve partir da vivéncia dos atores para reconstruir
ndo a estrutura social geral, mas a légica e as propriedades particulares de uma ordem
local. Isto é, a estruturacdo da situacdo ou do espaco de acdo considerado em termos de
atores, de apostas, de interesses, de jogos e de regras do jogo que dao sentido e coeréncia
a essa vivéncia (FRIEDBERG, 1993).

Desse modo, a prioridade é concedida a descoberta do terreno e da sua estruturacao
sempre particular e contingente, e ao desenvolvimento de modelos descritivos e
interpretativos que se ajustam ao terreno, as suas particularidades e as suas contingéncias.
Por outras palavras, a descricdo € aqui pelo menos tdo importante como a interpretacéo dos
fatos observados.

Ainda, segundo Friedberg, a descricdo é primordial e reveste-se de uma pertinéncia
especial, porque € ela que permite aprender o significado préprio de tal ou tal fato
aparentemente anddino, por em evidéncia a definicdo e o peso muito especificos que os
atores associam a tal ou tal problema a priori pouco importante (FRIEDBERG, 1993, p. 301)

Deriva desse fato, a importancia do relacionamento e da empatia do investigador com

0s atores no campo, conforme aponta o autor:

Isso sublinha toda a importancia que esta abordagem atribui a vivéncia dos
atores de campo e, por conseguinte, a capacidade do investigador para
recolher, o que supde que ele possa estabelecer e desenvolver uma relagéo
de intersubjetividade com estes Ultimos [...] Nessa perspectiva, a primeira
exigéncia € o estabelecimento de uma relacdo de empatia com os atores do
campo em questao, relagdo que, s6 ela, permite que se “penetre” nas
I6gicas particulares destes Ultimos e que se possa compreendé-la a partir
do interior. (FRIEDBERG, 1993, p. 301).

Em sintese, 0 que a analise da acdo publica recomenda é observar os dispositivos
concretos de politica publica como constru¢des sociais produtos de um jogo complexo entre

multiplos atores sociais politicos e econdbmicos. As consequéncias analiticas - no caso de
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politicas publicas - desta preconizacdo, segundo (MASSARDIER, 2003) declinam-se em
funcdo dos seguintes pontos:
a) Um dispositivo concreto de politica publica resulta da estrutura da
configuracdo social que o fabrica.
b) O jogo entre os atores da configuracéo é dependente dos recursos dos quais
estes dispbem (educacdo, capacidades, militante, profissional, especializado,
autoridade, financiamentos, etc.).
C) As racionalidades a obra séo, por conseguinte multiplas: técnicas, politicas,
comerciais, etc.
d) O que convém entdo chamar “a agéo publica” é, por conseguinte o resultado
de uma luta entre diversos atores, acdes e racionalidades.
e) O jogo é policéntrico7, 0 que nao significa necessariamente ser horizontal e
igualitario. Da mesma forma, certos atores também sé&o policéntricos.
f) A confeccéo dos dispositivos de politica publica é o resultado de conflitos, de
negociacdes, de cooperacdes, de mediacdes e de concertacbes ao mesmo tempo

formais e informais.

3.1.1 Os Projetos como Instrumento de Ag&o Publica

Se 0 projeto como dispositivo concreto de acdo torna—se um instrumento privilegiado
da acdo publica, a caracterizagdo da sua trajetéria e implementacao contribui para leitura e
andlise da acdo publica ou do instrumento de politica publica estudado (nesse caso o
PDSTR).

No estudo em questdo, os projetos sdo instrumentos estabelecidos como portadores
dos interesses locais junto a SDT. Como objeto do PDSTR, os projetos devem contemplar a
instalac&o de infraestrutura, destinadas a atender demandas estabelecidas ou convergentes
descritas no Plano de Desenvolvimento Territorial.

Na literatura, as referéncias se dirigem ao que Lascoumes e Le Galés (2004, p. 13)

chamam de instrumentos para governar.

Um instrumento de acdo publica constitui um dispositivo ao mesmo tempo
técnico e social que organiza relagdes sociais especificas entre o poder
publico e seus destinatdrios em funcdo das representacdes e dos
significados os quais ele é portador.

! “[...] Um sistema politico policéntrico seria composto por: (1) muitas unidades autbnomas formalmente
independentes umas das outras, (2) que escolhem atuar de maneira a tomar em consideracdo umas as outras,
(3) por meio de processos de cooperagdo, competi¢do, conflito e resolugdo de conflito. (OSTROM, 1994, p.
225)
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Meyer e Scott (1992) apontam que os projetos sdo verdadeiras instituicdes, ou seja,
convencgbes sociais, sistemas de simbolos, esquemas cognitivos e modelos morais que
fornecem "padrdes de significacdo" e guiam a acao humana.

Neste sentido,

Os instrumentos determinam em parte a maneira como 0s atores se
comportam, criam incertezas sobre os efeitos de relacbes de forca,
conduzem a privilegiar certos atores e interesses e afastar outros,
constrangendo os atores e suas ofertas de recursos, e veiculam uma
representacdo de problemas (LASCOUMES & LE GALES, 2004, p. 16)

Os instrumentos séo instituicdes no sentido sociolégico do termo. Uma instituicdo
constitui um conjunto mais ou menos coordenado de regras e procedimentos que governa
as interacbes e os comportamentos dos atores e das organizacbes (NORTH, 1990). As
instituicdes fornecem assim um quadro estavel de antecipa¢do que reduz as incertezas e
estrutura a acédo coletiva.

Os projetos territoriais sdo instrumentos usados pela politica para promover a agéo
publica no territdrio. Na pratica, os atores se relnem para discutir, negociar e determinar a
aplicacdo de montantes de recursos destinados ao territério. O ponto de partida focado nos
projetos permite-nos que avancemos sobre as configuracdes estabelecidas, sobre as
relagcdes de poder e essencialmente sobre a ac¢do publica, desenvolvendo os objetivos da
pesquisa.

A proposta de investigar a logica de acdo dos atores envolvidos nos processos de
institucionalizacéo e territorializacao da politica publica se fortaleceu ainda mais, a partir das
hipoteses que colocavam énfase sobre o papel de mediacdo que os técnicos estabelecem
frente aos agricultores e demais integrantes dos colegiados. Os projetos sdo instrumentos
gue comportam recursos especificos que os técnicos utilizam para diferenciar-se dos
demais atores na acao publica. Desde a utilizacdo de vocabulos com aderéncia as politicas
publicas até estimativas e calculos pouco confiaveis de beneficiarios e capacidades
instaladas, estes transmitem aos demais uma impressdo de conhecimento diferenciado
sobre tudo e todos.

Neste sentido, torna-se importante a compreensado do uso do espaco de acéo publica

pelos atores locais e as assimetrias que determinam ou sédo determinadas pelo PDSTR.

3.1.2 Os casos estudados

A Comissdo de Implantacdo das Acbes Territoriais (CIAT) no Territério das Aguas
Emendadas (TAE) insere-se num contexto bastante instigante, uma vez que é o Unico

territério com a participacdo de municipios de dois estados (Minas Gerais e Goias) além do
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Distrito Federal. Além disso, as particularidades econémicas, sociais, culturais e politicas
gue fazem do Territério um espaco de baixa identidade e coeséo.

Por seu lado, a presenca de Brasilia no centro do Territério € entendida como fator
determinante da dindmica comercial da regido e explica os projetos prioritarios escolhidos
para a andlise, todos voltados para a questao da comercializacdo e aceso a mercados.

Ambos os projetos sdo peculiares por se constituirem em estruturas destinadas a
comercializagdo agropecuaria para agricultores familiares e por terem suas “aprovagées” na
primeira remessa de projetos territoriais da SDT (2003/2004), conjuntamente com a
constituicao do Territorio.

O Mercado Organico € um projeto apoiado pelo MDA em 2004, com o montante de
69.404,67 reais. No plano de trabalho inicial do projeto constavam 85 beneficiarios diretos e
340 indiretos para usufruir de uma estrutura (objeto do projeto) localizada no terreno da
CEASA-DF, destinada a comercializacdo de produtos organicos certificados, produzidos no
DF e entorno.

A Central de Capacitagdo e Comercializacdo é um dois maiores projetos individuais
apoiados pela SDT/MDA desde sua constituicdo. O montante de 4 milhdes de reais
destinados pela Secretaria ao projeto no ano de 2004 é pouco menor do que foi destinado a
todo o estado do Maranhao no mesmo periodo (R$ 5.236.066,00). (Fonte: Dados cadastrais
das propostas e contratos - MDA). No plano inicial do empreendimento ha a expectativa de
beneficiar 42 municipios (DF e entorno) e 15 mil agricultores familiares com uma obra

conjunta de comercializagédo e capacitacdo também no terreno da CEASA-DF.

3.2 PASSOS METODOLOGICOS

Em termos operacionais, estabelecemos a seguinte trajetoria de pesquisa, reforcando
gque as etapas ndo sdo lineares e rigidas, antes complexas e flexiveis, dotando o

pesquisador de liberdade de agéo suficiente para suas andlises.

3.2.1 Diagnostico do Territorio e selecado dos projetos

Uma vez definido o objeto de pesquisa, procedeu-se a caracterizacdo da politica
publica do PDSTR, do seu contexto no MDA e da criacdo do Territorio das Aguas
Emendadas mediante um estudo bibliografico e um rapido diagnéstico do funcionamento do

Colegiado. Depois passamos a escolha dos projetos a serem investigados, a partir de

informacdes obtidas na SDT, na SEE-DF, na EMATER-DF e na Caixa Econdmica Federal.
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O critério de escolha dos projetos foi intencional considerando seu grau de execugao,
0s montantes envolvidos, 0s interesses e outros aspectos que favoreceram a priorizacao da
escolha. Ressalta-se que inicialmente escolheram-se quatro projetos e apds analises de
suas execucdes, dois foram eliminados pelos atrasos em relagdo aos cronogramas de
estudo exigidos pela pesquisa.

Depois de selecionados os dois projetos designados para os estudos de caso,
procedeu-se um levantamento detalhado de suas trajetérias procurando recuperar todas as
etapas desde sua definicdo, montagem, discussdo, aprovacdo e implementacdo. Neste
sentido, as informacdes dos atores envolvidos ao longo da trajetéria do projeto (obtidos
através de entrevistas e documentos técnicos oficiais), foram juntamente com as
informacgfes financeiras obtidas junto a Caixa Econbmica Federal (CEF) e MDA,
responsaveis pelo resgate da historia e génese dos projetos.

A partir da escolha do projeto, o esfor¢co se concentrou em obter toda a documentagao
e histdria referente ao mesmo. Importava resgatar desde esbocos de regulamentos, atas de
reunibes, plantas e projetos civis, fotografias, até planos de trabalho, programacdo de
atividades, relatérios fisico-financeiros, prestagbes de contas, regulamentos e estatutos
aprovados. Além disso, o caminho percorrido pelo projeto para alcancar o territério bem
como os atores responsaveis pela definicdo destes € fundamental para compreender os

estagios sequentes da trajetoria dos projetos.

3.2.2 A caracterizacdo da configuracdo social do TAE

A etapa anterior permitiu que fosse estabelecida a dinamica geral da configuracao
social em torno do colegiado e das suas diversas categorias de atores. A metodologia
associou a observacao participante nas reuniées do colegiado e dos grupos técnicos e as
entrevistas dos atores sociais envolvidos. Realizamos assim uma tipologia e andlise

estratégica dos principais atores envolvidos no TAE, a nivel institucional e individual.

3.2.3 Caracterizacdo da configuracéo social dos projetos

A configuracdo dos atores sociais em torno de cada projeto foi analisada ao longo do
tempo. Permitiu identificar os diversos atores, sua posi¢cdo, os recursos mobilizados, os
interesses, 0s contra interesses, o nivel de participacdo dos diversos individuos e grupos,
suas relagbes mutuas, seu envolvimento com o territdrio e as estratégias mobilizadas. Nesta
etapa foi utilizado, o cruzamento dos dados e a interpretacdo contextual das informacdes

obtidas.
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Buscou-se identificar e compreender as particularidades das configuracdes

estabelecidas ao longo das trajetérias dos projetos, de maneira a compreender as regras do
jogo que ndo estavam escritas em documentos e atas. Procurou-se identificar os atores-
chave, os atores “transversais” ou mediadores, os recursos mobilizados, o grau de abertura
da configuracdo para novos postulantes, as especificidades técnicas funcionando como

barreiras a novos entrantes, 0s atores centrais e aqueles periféricos.

3.2.4 O fechamento da configuragéo social

Por fim, buscou-se investigar o modo de articulacdo entre os atores. O objetivo era

identificar as particularidades de cada configuracdo de atores: aliangcas ou coalizbes,
interconhecimento e relagdes interpessoais, efeitos de rede, cooperacéo e conflitos.

Especificamente buscou-se identificar zonas de cooperacéo e conflito na trajetéria dos
projetos, lugares formais e informais de articulacdo, zonas de conflito onde n&o ocorriam
articulacdes e relacBes ou entrecruzamentos entre diferentes niveis de acdo e o TAE. Esta
compreensdo deriva de uma sistematizacdo apurada da trajetéria dos projetos, do
cruzamento destas informagdes com observacdes e testes cruzados de veracidade dos
fatos.

O Quadro 1, a seguir, sintetiza as etapas metodolédgicas e apresenta detalhamento de

fontes e técnicas de pesquisa utilizadas.
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Etapa Objetivo geral Fonte Técnicas Detalhamento

Caracterizagdo  do | Escolher os projetos a serem | Base de Dados - | Critério ndo aleatorio (Aspectos a observar:)

TAE, identificagdo e | investigados no horizonte temporal | SDT/MDA Escolha intencional | Elei¢do de prioridades

escolha dos projetos | da pesquisa CIAT, EMATER, | dirigida Articulactes
Compreender aspectos diversos | ARCO, OPORT, | Entrevistas e Escolhas — motivos
relacionados a cada um dos | Prefeituras, CEF, | triangulacéo Arranjos estabelecidos
projetos MDA, etc... Conflitos e cooperagéo
Compreender todas as etapas Montagem técnica do projeto (responsavel, discussao
envolvidas na consecucdo dos prévia, interesses), perfil do responsavel técnico (in/out)
projetos (desde o edital até Aspectos financeiros (amplitude, valores, escolha de
execucao) gestores, oportunidade ou demanda?).

Reconstrucdo da | Compreender a dindmica | Atores individuais e | Observacgéo Motivador

configuragdo social estabelecida pela PP de | institucionais Entrevistas Recursos que possui

desenvolvimento territorial na

pratica

Gestores dos projetos
CIAT

Cruzamento de dados

O que busca? Por qué? Quem determina?

Como age

Quem representa

Nivel de atuagdo

Relagcdo com outros atores (do TAE, fora do TAE, do
colegiado)

Recursos humanos, materiais, patrimoniais e especificos
(conhecimento, acesso privilegiado)

Participacdo em outras organizacdes

Identificacéo das | Compreender a regra do jogo CIAT Observagéo e | Grau de abertura a novos entrantes
particularidades da Gestores dos projetos | entrevistas Especificidades técnicas como barreiras a entrada
configuracé@o Atores e recursos mais importantes

Atores centrais e passarelas

Recursos sociais mais relevantes
Compreensdo  dos | Identificar especificidades da | Reunibes e encontros | Observagéo Identificar zonas de cooperagéo e conflito
modos de articulacdo | configuragao técnicos Cruzamento de dados Identificar lugares formais e informais de articulagéo

entre atores

Identificar zonas de conflito onde n&o ocorre articulagéo
Identificar relagbes ou entrecruzamentos entre diferentes
niveis de acdo e o TAE

Quadro 1 - Etapas Metodologicas
Fonte: Elaborado pelo autor, (2009)
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3.3 TECNICAS DE PESQUISA

N&o raro, sdo exatamente estes Ultimos, os fendmenos triviais, que nos dao
uma nogao clara e simples da estrutura e desenvolvimento da psique e suas
relacbes, que nos eram negadas pelos primeiros os fendmenos
classificados como importantes (ELIAS, 1980, p. 125).

Uma vez ciente da escolha metodolégica a trilhar, ndo devemos esquecer o cotidiano
(ELIAS, 1980) da acao publica. Nele se revelam as relacbes que constroem as
configuracoes e, sobretudo, se expressa o poder das diversas relacdes estabelecidas.

Para alcancar os objetivos estabelecidos, combinou-se neste trabalho a nocdo de
observacao participante de William Whyte (2005), levantamentos bibliograficos e entrevistas
semi-estruturadas, como capazes de permitir ao pesquisador o envolvimento necessario
para apreender o cotidiano do Territério, a0 mesmo tempo em que guardava o
distanciamento prudente.

No intuito de preservar as fontes de informacdes e evitar a exposicdo dos atores
envolvidos, adotou-se a substituicdo dos verdadeiros nomes e cargos ocupados por nomes
ficticios e dentro do possivel, a troca de cargos e instituicdes.

Para as organizacdes publicas manteve-se o verdadeiro nome da instituigdo, enquanto
para as organizagdes privadas e sem fins lucrativos como ONGs e associagdes, procedeu-
se a alteragao.

Apesar desse cuidado metodolégico, é nosso dever informar que as coincidéncias
podem existir e ndo representam qualquer posicionamento pessoal em relacdo aos
envolvidos ou seus grupamentos profissionais, trata-se apenas de constatacdes de pesquisa

gue reforcam o trabalho de investigagéo conduzido.

3.3.1 Observacéo participante

A observacao participante ajuda o pesquisador a “identificar e obter provas a respeito
de objetivos sobre os quais os individuos ndo tém consciéncia, mas que orientam seu
comportamento” (LAKATOS, 1996, p. 79). Na pesquisa em questdo, a observacdo adotada
foi participante, o que pressupds a integracdo do investigador ao grupo investigado. O
pesquisador deixou de ser um observador externo dos acontecimentos e passou a fazer
parte ativa deles.

A identificacdo do pesquisador vinculado a Universidade de Brasilia, por diversas
vezes facilitou o acesso ao mesmo tempo em que Ihe causou a necessidade de explicacédo
no sentido de afirmar sua presenca ali ndo como representante da universidade (que

deveria oficialmente participar do colegiado), mas como um pesquisador que observava as
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atividades do grupo. Além do colegiado o pesquisador realizou observacdes em reunifes da
EMATER, do MDA e outras instituicdes ligadas ao Territorio.
Whyte (2005, p. 301) aponta alguns contornos essenciais que caracterizam a nogao
de observacao participante e que foram adotados no terreno de pesquisa:
a) Negociacao para entrar no terreno da pesquisa - mostra a importancia de se realizar
uma aproximacao inicial na qual o pesquisador pretende desenvolver seu trabalho para
que se possa sentir e entender como se poderao criar lagos mutuos de confianca.
b) O desconhecimento do terreno - Negociar a entrada no terreno de pesquisa, em
ambos os casos, ndo foi garantia de saber o que poderia acontecer ou disso ser
revelado durante a pesquisa. O autor aponta que, inicialmente, algum tipo de
expectativa é gerada sobre o lugar e que, em muitos casos, as entrevistas e conversas
feitas nos contatos iniciais se revelavam de outra forma no terreno da pesquisa.
c) Por que estar no terreno? - Ter uma justificativa bem construida para ser aceito no
campo é uma condicdo essencial para 0 pesquisador estar no terreno da pesquisa e
ser aceito pelas pessoas desses lugares. Porém, a razéo pela qual ele se encontra no
lugar deve ser um motivo que faga sentido aos interesses e sentidos das pessoas
desses lugares.
d) A verdade é uma condicdo para uma negociacdo constante: Ser o mais franco
possivel mostrando os objetivos reais do que se pretende no campo é o caminho mais
adequado para se construir uma relagdo de confiabilidade no lugar, sendo também
uma garantia de manutencdo do processo de negocia¢do continuo para permanéncia
no lugar. Vale chamar atencao e mostrar que a relacdo que existe é de pesquisador,
sem ter a pretensédo de se fazer parte do objeto pesquisado.
e) Pessoa-chave no terreno - Ter uma pessoa-chave proxima possibilita que o
pesquisador ganhe tempo para buscar informacgdes, procurando identificar os aspectos
locais. Nao se deve confundir, entretanto, uma pessoa-chave com um informante
chave.
f) O pesquisador também é observado, mais ainda, € monitorado! - A presenca de um
ator desconhecido no cotidiano provoca acdes de observacBes e monitoramento por
parte da populacdo do lugar, ou seja, a presenca estranha faz com que as pessoas
observem e monitorem no dia-a-dia as a¢des do estranho, nesse caso do pesquisador.
g) Habilidades necessérias - aponta que a observacado participante requer a habilidade
e a competéncia do pesquisador em saber ouvir, olhar, sentir, ou seja, utilizar todos os
sentidos possiveis para captar cada gesto, palavras e sentimentos das pessoas que se
encontram no terreno de pesquisa.
O processo de observacdo iniciou-se em fevereiro de 2008 com rotineiras

participacdes nas atividades do Colegiado e dos nucleos. Além dos eventos oficiais, o
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pesquisador recorria as visitas a SEE-PRONAF/DF onde se concentravam algumas das
liderancas do Territério e os documentos acima citados.

Foram mais de uma dezena de eventos, como oficinas e reunides, ao longo dos anos
de 2008 e 2009 que permitiram a observacdo das articulagdes e tratativas formais e
informais dos atores em torno de espaco de representacao, projetos e eventos.

A maior parte dos eventos acompanhados ocorreu em Brasilia, amparados na
justificativa dos organizadores da facilidade de acesso e espacos fisicos disponiveis com
baixo custo. Entretanto, nas ocasides que estes foram deslocados da capital federal, houve
niveis de participacdo e organizacao semelhantes. A Unica razdo efetiva assenta-se nha
disponibilidade da Granja do Torto com seu auditério que pertence a EMATER-DF e nado
oneravam as atividades. Por outro lado havia relativos custos quando os eventos ai
realizados necessitavam de deslocamentos para a realizagcdo de refeicbes e hospedagem
dos participantes das cidades vizinhas quando estes duravam mais de um dia.

Existia ainda, um fator negativo na realizacdo de eventos de um dia em Brasilia que
era a demora dos participantes em chegar no horario estabelecido e ao final do dia, a pressa
em partir para suas cidades, permitindo apenas poucas horas de discussfes e realizacdes
de tarefas.

As observacgdes dos eventos oficiais e informais, associadas com as indicagdes
anteriores de possiveis liderancas, permitiram ao pesquisador identificar elementos chaves
para as entrevistas e também um direcionamento em relagdo aos principais documentos

necessarios para a compreenséo do objeto de estudo.

3.3.2 A procura e a analise de documentos

A coleta de dados de campo se dividiu em duas grandes etapas, a primeira destinada
a obter informacdes dos projetos e de sua documentacdo e a segunda, direcionada a
compreender os arranjos das configuracdes sociais dos atores envolvidos em cada projeto.

Nessa primeira fase, foram utilizadas pautas e atas de reunibes do Colegiado, dos
Nucleos Técnico e Diretivo que registravam as memdérias dos principais eventos oficiais do
TAE, dossiés dos principais projetos, planos técnicos e financeiros aprovados pela SDT,
estudos e relatérios de instituicdes de pesquisas e outras fontes que pudessem contribuir ao
propdsito do estudo.

Os documentos produzidos no ambito do Colegiado, sobretudo atas de reunides,
resumiam-se em relatos de temas tratados e decisdes escolhidas, ndo apresentando
detalhes das discussfes, disputas e debates, que eram apreendidos nas outras etapas da

pesquisa.
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Das observagfes e dos documentos, foi possivel avancar na segunda grande etapa,
direcionada a obter informacdes, identificar e definir atores centrais e informantes chaves
para as entrevistas a serem realizadas, bem como construir guias metodolégicas adequadas

a cada tipo de informante.

3.3.3 Entrevistas individuais

Diante da identificacdo e definicAo de atores chaves, adotou-se a realizacdo de
entrevistas semi-estruturadas, pois produzem uma melhor amostra da populacdo de
interesse e tem um indice de respostas bem mais abrangente, uma vez que € mais comum
as pessoas aceitarem falar sobre determinados assuntos nestas condi¢cfes (SELLTIZ et al.,
1987). Para a realizacdo das entrevistas, foram construidas duas guias metodoldgicas
(apéndices) para orientar a obtencdo geral das informagdes necessarias e para 0
entendimento especifico de cada projeto.

Foram realizadas cerca de vinte entrevistas, entre abril de 2008 e outubro de 2010,
desde a etapa de prospecc¢do dos projetos até o momento de analise das configuracdes
estabelecidas. Aos informantes era garantido o sigilo das identidades e procurava-se
contextualizar a entrevista com as demandas da pesquisa e ao mesmo tempo, estabelecer
paralelos entre os eventos, documentos e observacdes, buscando construir um percurso
para os projetos estudados.

As entrevistas foram sistematizadas e contribuiram para as andlises posteriores de
forma integradas com as outras técnicas, gerando complexas relagbes e trajetorias que
foram graficamente representadas em face dos objetivos estabelecidos e das etapas
metodoldgicas tracadas. Sao representacdes das redes e configuracdes sociais dos atores e
dos projetos através do Diagrama de Venn, adotado nos Diagnésticos Rapidos
Participativos (CHAMBERS, 1994) e elaboracdo de fluxogramas de trajetorias dos projetos

desde sua idealizacao até a implementagao.
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PARTE Il: CONTEXTO, CONCEITOS E REVISAO TEORICA

Nessa segunda parte do texto, apresentaremos uma breve contextualizacdo das
politicas e programas estruturados pelo Governo de Luiz Inacio Lula da Silva (LULA) nos
periodo de seus dois mandatos como presidente do Brasil (2003-2007-2010). Importante
ressaltar que o esfor¢co aqui desenvolvido ndo se constitui como uma referéncia na analise
ou avaliacdo das politicas e serve apenas no sentido de posicionar o leitor quanto aos
objetivos e o objeto estudado.

Percorre-se uma trajetéria que busca apresentar o surgimento do MDA, as relagfes
deste com o0s movimentos sociais e sindicais do campo brasileiro, as escolhas e
posicionamentos que foram efetivadas pelo Ministério ao longo da sua constituicao, dentre
elas a reorganizacdo da ATER publica e a institucionalizacdo da politica de desenvolvimento
territorial, objeto de maior interesse nesta tese.

Em seguida, apresenta-se uma construgdo teorica estruturada na heranca federativa
brasileira, as contribuicdes e contradi¢cdes das constituicbes nacionais, a descentralizacdo e
a territorializac&o de politicas e o papel da sociedade civil.

Posteriormente, apresentam-se as contribuicdes das ciéncias politicas na tentativa de
compreender as politicas publicas e a acdo publica e estruturar um quadro de analise para
investigar a territorializacdo do PDSTR. Optou-se pela abordagem das configuracdes sociais
como um enfoque que nos guiou na analise e entendimento das diversas redes que se

formavam nos espacos de acédo publica.

1 CONTEXTO DA POLITICA DE AGRICULTURA FAMILIAR DO GOVERNO LULA

O governo Luis Inacio Lula da Silva manteve durante os oito anos de seus dois
mandatos a posi¢do estabelecida no governo anterior (Fernando Henrique Cardoso) de
compatibilizar a existéncia de dois ministérios dedicados ao espago rural brasileiro. A
agricultura familiar segundo o Censo Agropecuario de 2006 (IBGE, 2008) apresenta 4,3
milhdes de pessoas e 85% dos estabelecimentos é administrada pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA). A agricultura empresarial contabiliza 800.000
estabelecimentos, ou seja, 15% do total dos estabelecimentos e esta ligada ao Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA).

O volume de crédito oferecido para o agronegd6cio foi muito superior aos recursos
destinados ao PRONAF e aos demais programas do MDA. A tabela 1 mostra a evolugéo
dos financiamentos oficiais e as desigualdades de for¢cas que existem dentro do préprio

governo.
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Tabela 1: Evolucdo dos financiamentos oficiais aos setores rurais do Brasil (2004-2010)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
(em bilhdes de reais)

Agronegdcios™® 40,4 41,9 43,7 51,1 66,1 75,1 81,2

PRONAF 1,4 2,4 3,5 3,1 3,7 5,7 6,1

Fonte: BACEN, (2010). Anuario estatistico do crédito rural / Elaborado pelo autor
@ produtores e cooperativas

A oferta crescente de recursos ao agronegocio, o recorrente subsidio disfarcado sob o
argumento do perddo de dividas para escapar as san¢fes da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC), a oferta de quadros estratégicos do Governo Luis Inacio Lula da Silva
para empresarios do setor agropecuario tradicional e as elevadas taxas de inadimpléncia
fazem o setor do agronegécio parecer mais eficiente que o da agricultura familiar no
Governo Luis Inacio Lula da Silva.

Favorece ainda mais esta postura dual, a cooptacdo para quadros do MDA de grande
parcela dos movimentos sociais e sindicais que, durante anos foram responsaveis pela

insercdo de temas da categoria da agricultura familiar nas esferas de politicas publicas.

1.1 RELACOES COM OS MOVIMENTOS SOCIAIS DO CAMPO

Para compreender o papel do MDA e da SDT na politica territorial, deve-se resgatar a
sua historia, pois a sua constituicdo € ligada ao desenvolvimento dos movimentos sociais e
sindicais no campo (MSS).

Ator importante na acdo publica de desenvolvimento rural territorial, principalmente em
funcdo de seu protagonismo na construcao histérica do MDA sdo os movimentos que aqui
designamos como MSS (movimentos sociais e sindicais do/no campo). Da mesma forma, o
préprio Ministério dado seu envolvimento direto nas acdes dos territdrios é outro ator que
devemos conhecer e aprofundar em nossa analise.

Os grupos organizados ndo sao somente, como as vezes dizem parceiros do estado.
A medida que suas acdes e suas atividades contribuem poderosamente para definir o que
sdo as politicas publicas, eles de certa maneira, sdo coprodutores da acdo publica. Em
certos casos, a politica elaborada e implementada ndo faz mais que pegar e oficializar um
projeto de acdo concebido e formulado por um ou mais grupos organizados. (LAGROYE,
FRANCOIS & SAWICKI, 2006)

O Estado ndo é um, ele ndo age como um ator coerente capaz de impor sua vontade.
Ele é também multiplo. Sua acao resulta das iniciativas, de atividades esparsas e por vezes

contraditérias de diversas instituicbes que opdem seus interesses, seu saber-fazer
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especifico, suas concepgdes divergentes da “boa solugdo” é o resultado das relagcbes de
poder entre os "componentes" do Estado (governos, eleitos, agéncias especializadas),
compromisso laboriosamente negociado entre seus representantes e, na melhor das
hipéteses, o ato de autoridade de um ator dominante que coloca fim aos confrontos, pelo
menos por um tempo.

Dessa forma, nossa leitura a seguir, percorrera a trajetéria dos MSS e a criacdo do
MDA, buscando compreender a relacédo de forcas que se consolidara neste Ministério. Por
fim, apresentamos os desdobramentos que esta situacdo propiciou e as formas de gestéo
gue o MDA adotou para atender a estes arranjos.

O surgimento do MDA ¢é fruto de uma trajetéria de lutas e conflitos pela reforma
agraria, sobretudo dos movimentos que se fortaleceram ao longo da redemocratizacao do
pais. Dentre estes movimentos, a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG), ao lado do Movimento dos Sem Terra (MST) e Central Unica do Trabalhador
(CUT) séo os deflagradores da separacéo do tema da reforma agraria no governo brasileiro,
dando origem ao MDA.

A CONTAG foi criada em 1963 e logo apés a diretoria eleita foi substituida por
interventores do Estado, dado o golpe de 1964, situacdo que perdurou até 1968 quando um
grupo de oposicao (ndo ligado ao regime militar) venceu a eleicao.

As relacBes existentes entre pequenos produtores e Estado eram bastante frageis,
tanto que nos anos 60 a grande luta dos movimentos sindicais era modificar a estrutura
agraria vigente. Oficialmente a instituicao foi reconhecida em 31 de dezembro de 1964 por
meio do Decreto 53.517.

Apoés a retomada da CONTAG pelos lideres sindicais em 1968, a questdo era como
acomodar pequenos produtores e assalariados na mesma estrutura, uma vez que ambos
estavam desassistidos pelo Estado e formavam a base da nova instituicdo, junto a meeiros
e arrendatarios.

De qualquer forma, a criacdo da CONTAG e posteriormente a aprovacdo® do Estatuto
da Terra em 1964 reforcaram a pauta da defesa da reforma agraria e possibilitaram o
embrido da luta em defesa dos interesses dos trabalhadores rurais, em geral, e dos
agricultores familiares (& época, identificados como pequenos produtores) (BRASIL, I.,
2004).

Pelo lado do Estado, o projeto de desenvolvimento propunha um olhar mais voltado
para a expansédo do litoral, a formacdo das metrépoles, ao grande comércio e a industria

representando o moderno (CASTRO et al.,, 1979). Em virtude destas caracteristicas, néo

® O Estatuto da Terra, elaborado durante o governo de Jodo Goulart (1961-1964), foi promulgado devido as
pressdes internacionais e internas, mas, com profundas modificagées. Ainda assim, marcou uma nova etapa em
relacdo a legislagdo existente, permitindo, dentre outras coisas, a intervencéo do Estado no setor fundiario,
mediante a desapropriacao de terras por interesse social. (REVISTA CONTAG 40 anos, 2004)
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haviam politicas publicas voltadas para o setor produtivo familiar ou espagos de discussfes

e elaboracgbes de reivindicacdes da sociedade civil.

Se, nesta época, os agricultores familiares (pequenos produtores, colonos e
pequenos proprietarios) integrantes dos quadros da CONTAG néo
encontravam respaldo para as suas demandas especificas sequer dentro da
organizacdo sindical, quem diria diante do Estado ditatorial, preocupado
com o processo de modernizacdo do pais, por meio da expansdo da
producédo e da produtividade dos empreendimentos de grandes e médios
produtores (BRASIL, I., 2004)

Além de superar a auséncia de dialogo com o Estado, os agricultores familiares
precisaram estabelecer uma identidade e alcancar a aceitacdo politica da categoria, diversa
e até certo ponto contraditéria em interesses. A superacao precisava passar pelas disputas
entre pequenos produtores do Norte/Nordeste e colonos do Sul/Sudeste.

A relacdo de forcas no interior da organizacdo conforme aponta Urbano citado por
Brasil (2004) foi determinante das pautas de reivindicagcdo em grande parte da trajetéria da
CONTAG. De 1968 a 1990 a direcdo da organizacdo foi composta majoritariamente por
assalariados e meeiros do Nordeste, que priorizavam a questdo do trabalho assalariado e
da regularizacdo fundiaria. O presidente, José Francisco da Silva, assalariado e canavieiro
de Pernambuco, manteve-se na presidéncia da CONTAG por 21 anos consecutivos (1968 a
1989).

A conciliacdo dos interesses era quase impossivel dadas as reivindicagfes distintas;
no entanto, em 1968, aconteceu no Rio de Janeiro o Encontro de Integracdo Nacional que
depois de cinco dias de debates acabou por gerar um programa para defender a politica
agricola e atender os pequenos produtores, um programa de acdo para defender os
assalariados, e outro para defender parceiros e arrendatarios. A estratégia era conciliar
forca em torno da instituicAo uma vez que era evidente que a sociedade civil ndo tinha

canais outros para um debate critico da realidade. Neste periodo, aponta Brasil:

Praticamente s6 o Movimento Sindical dos Trabalhadores Rurais (MSTR),
formado pelos Sindicatos de Trabalhadores Rurais (STRs), pelas
Federacdes de Trabalhadores na Agricultura (FETAGsS) e pela
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), onde
se filiavam todas as categorias de trabalhadores rurais do campo,
conseguiu sobreviver ancorado nos preceitos do sindicalismo estatal em
vigor. (BRASIL, 1., 2004, p.122)

Como é possivel deduzir, a CONTAG utilizava-se da pratica de influenciar a agenda
politica do Estado sem enfrentamentos, com pautas, sugestdes e reivindicacdes, num misto
de falta de alternativa e humildade dos agricultores familiares diante do poder central do
Estado.
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A CONTAG por conta de sua consolidagdo rompeu com a visdo imediatista da luta
sindical e buscou atender as outras dimensfes e necessidades do ser humano, inclusive,
apontando o conceito de desenvolvimento que se queria para o campo: “o desenvolvimento
deve vir acompanhado de transformacgdes sociais e politicas” (REVISTA CONTAG 40 anos,
2004).

Ao final dos anos 1970, a CONTAG ja se constituia em referencial de lutas pela
redemocratizacao do pais e, neste momento, surgem os evidentes sinais da crise do modelo
econdmico brasileiro e fortalecimento das teses liberais no sentido de um Estado minimo.
No periodo de 1986 a 1991, grupos de defesa dos agricultores familiares foram se
fortalecendo e especificando com maior clareza as intencdes dos pequenos produtores e o
gue significava na pratica uma politica agricola diferenciada.

Ao passo que os agricultores familiares se fortaleciam no Movimento Sindical dos
Trabalhadores Rurais (MSTR) e na CONTAG, a propria instituicdo ndo acreditava existir em
numero suficiente no pais, representacbes do segmento. Dessa forma, somente apds a
reabertura democrética e a presenca do presidente José Sarney no 4° Congresso Nacional
dos Trabalhadores Rurais em Brasilia, e posteriormente com o impulso da Assembleia
Nacional Constituinte (ANC) houve a ampliagdo dos debates no interior do MSTR sobre
novas possibilidades de acdo dos agricultores familiares em defesa de suas reivindicacdes
(BRASIL, 1., 2004).

Este €, portanto, 0 momento em que a CONTAG avanga no sentido de propor uma
reivindicagdo de politica diferenciada para o0s pequenos produtores, diferente das
reivindicacdes pontuais existentes até entdo. Apesar de muita resisténcia interna, o setor
dos agricultores familiares da organizacéo, sobretudo pela lideranca do diretor de politica
agricola — Ezidio Vanelli Pinheiro — pequeno produtor do Rio Grande do Sul, avanca na
contramé&o da modernizagdo da agropecuaria brasileira e propde a discussao da agricultura
familiar.

O auge do reconhecimento é a criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), em 1996, no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC),
gue responde aos interesses e pressdes dos movimentos sociais, a0 mesmo tempo, que
separa de maneira orquestrada, a agricultura empresarial dita moderna da reforma agraria e
dos pequenos agricultores.

Nao é demais lembrar que o PRONAF nasce em 1996 dentro do Ministério da
Agricultura e da Reforma Agraria (MARA) e no reconhecimento legal aponta para questdes
gue sao reivindicacdes claras dos movimentos sociais, como a sustentabilidade e a renda

dos agricultores familiares.

Art. 1° Fica criado o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar — PRONAF, com a finalidade de promover o desenvolvimento
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sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de
modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geracdo de
empregos e a melhoria da renda (BRASIL, 1996).

O PRONAF ¢ estabelecido a partir de uma relacdo de corresponsabilidade entre os
diversos atores envolvidos e como resultado das novas acepcoes federativas da CF de
1988, estabelece que a aplicagdo dos recursos ocorra por meio da adesdo voluntaria dos
estados, dos municipios, da iniciativa privada e dos agricultores familiares as normas
operacionais do Programa e a efetivacao de suas contrapartidas.

No movimento social, como em qualquer outro segmento, a paternidade de politicas
bem sucedidas ¢ disputada e permite escrever varias histérias. Dessa 6tica, 0 importante é

destacar que:

Até a década de noventa foram registrados o surgimento de organizacdes,
associacfes e movimentos diversos, no entanto, a estrutura formal do
sindicalismo rural no Brasil representada pela CONTAG manteve-se
preponderante (...) (BRASIL, I., 2004, p.152).

Se a criacdo do PRONAF é uma conquista da sociedade civil ou apenas um paliativo
oferecido por um governo liberal as pressées de movimentos sociais, pode ndo ser téo
importante guanto o desmembramento do MARA em dois ministérios e suas consequéncias.

Fernandes (2003) aponta que no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso houve
ampla politica de assentamentos rurais e no segundo mandato adotou-se a estratégia
repressora contra 0s movimentos em luta pela terra. Dentre as vertentes adotadas, criou-se
0 Banco da Terra para comprar ao invés de desapropriar propriedades, eliminou-se a
assisténcia técnica aos assentados, além de medidas provisérias que buscavam impedir o
assentamento de quem participasse de ocupagdes (FERNANDES, 2003, p. 2).

Carvalho Filho (1997) em resgate histérico dos principais acontecimentos fundiérios do
pais aponta o massacre de Eldorado de Carajds como um ponto de agravamento das
tensbes no campo e consequente nas esferas politicas. O MST torna-se o principal
movimento de trabalhadores rurais da histéria da questdo agraria brasileira e, Francisco
Graziano Neto assume a coordenacdo do INCRA, na tentativa de amenizar os animos e
reduzir as tensoes.

No entanto, ao final de 1995, uma sequéncia de acontecimentos (as prisdes de lideres
do MST, a tensdo no Pontal do Paranapanema), forcaram o governo, depois do segundo
grande massacre em Eldorado de Carajas no Para com ampla repercussao internacional, a
criar o Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria e separar a agricultura da questao
agraria.

Em se tratando de acado politica, o objetivo era claro, divorciar a questao agréaria, em

permanente conflito com a alcada governamental, dos setores conservadores da agricultura
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para tentar ao mesmo tempo criminalizar 0s movimentos sociais € ndo perder a bandeira
politico-eleitoral que o tema da reforma agraria possuia na época.

A ideia basica parecia ser confundir a opinido publica provocando a sensac¢do de que
a reforma agraria ndo avancava mais devido a ma vontade, radicalismo e outras intencdes
dos movimentos sociais. A difusdo dessa ideia, se conseguida, permitira as forcas politicas
no poder controlar a situacao e ter bandeira politico-eleitoral (provavelmente com aumento
das metas de assentamento), mantendo o carater conservador da politica fundiaria,
desprovido de qualquer pretensao real de alterar a estrutura agraria brasileira (CARVALHO
FILHO, 1997, p. 106).

Aparentemente paradoxal, uma caracteristica indiscutivel que emerge dessa postura
politica do Governo Fernando Henrique Cardoso € o fortalecimento do MST. A tentativa do
governo de desqualificar e diminuir de importancia o movimento, fizeram fortalecer e agregar
ainda mais seguidores, dado o despreparo do governo em lidar com as invasées e com o
movimento. O entdo ministro da reforma agraria, Raul Jungmann citado por Comparato
(2001, p. 107) afirmou a Revista Veja que “O MST é um movimento numericamente
pequeno. Esta trazendo 1500 pessoas para Brasilia. O Rotary e o Lions tém muito mais
gente”.

Comparato (2001) acreditava que para ambos seria um erro estratégico pretender
eliminar o outro, pois 0 MST precisava do governo, da mesma forma que 0 governo nao
podia ignorar o MST. No entanto, a inabilidade do governo fez os animos se alterarem e o
controle politico da situa¢do ndo aconteceu como esperado por Fernando Henrique Cardoso
e os dividendos politicos da reforma agréaria ficariam para o entdo candidato e futuro
presidente Luis Inacio Lula da Silva.

O movimento assumiu tamanha importancia que CUT e CONTAG se aproximaram do
movimento na tentativa de solidificar a esquerda politica do pais e alimentaram a alternativa
Luis Inécio Lula da Silva na eleicdo presidencial de 2002. No ano 2000 a CONTAG contava
com cerca de 15 milhdes de filiados, a CUT mais de 20 milhdes e o MST somava mais de
400 mil familias.

A tematica da reforma agraria se constituiu como bandeira da eleicdo do governo
petista e garantiu um ambiente favoravel para a eleicdo do presidente Luis Incio Lula da
Silva. No entanto, as forcas ruralistas e ligadas ao setor tradicional da agricultura n&o
tardaram em mostrar organizagdo e resisténcia, minando um pouco o impeto inicial do
governo.

Segundo Fernandes (2003) com a vitéria de Luis Inacio Lula da Silva em 2002, os
movimentos camponeses participaram nas indicagces de nomes para cargos de segundo
escaldo do governo. O MST e a Comisséo Pastoral da Terra (CPT) tiveram forte influencia

na nomeacéo de varios cargos no INCRA. A CONTAG também indicou alguns nomes para o
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MDA. Por outro lado, ruralistas participaram da indicacdo de nomes para o Ministério da
Agricultura, garantindo dessa forma a continuidade do modelo de desenvolvimento da
agropecuaria que fora implantado pelos governos militares.

Sabourin (2007a) salienta que Luis Inécio Lula da Silva foi eleito na base de um
importante programa de reforma agraria, de defesa da agricultura familiar e de luta contra a
pobreza no campo. Mas, na auséncia de alternativas solidas ao modelo neoliberal, permitiu
gue as inspiracbes conservadoras do modelo hegeménico do agronegdcio introduzissem
efeitos perversos nos principais programas do governo Luis Inacio Lula da Silva.

O plano de reforma agraria sofreu seu primeiro revés quando a primeira
desapropriacdo foi impedida no municipio de Sao Gabriel no Rio Grande do Sul. A queda de
braco logo se mostrou desfavoravel ao MST e a CPT. Com nove meses da presidéncia do
INCRA sob a regéncia de um nome ligado a eles, Luis Inacio Lula da Silva trocou a
presidéncia do 6rgdo dada a pressao de ruralistas, por um membro do préprio partido sem o

apoio dos movimentos sociais e da igreja catélica (BALDUINO, 2003).

Ele (Rolf Hackbart, novo presidente do INCRA) assume consciente de que
ndo tem o apoio das entidades populares. Ele foi avisado, por isso dispensa
as nossas solidariedade e participacdo (Dom Tomas Balduino, presidente
nacional da Comisséo Pastoral da Terra, sobre a saida de Marcelo Resende
da presidéncia do INCRA em entrevista a Folha de S. Paulo, set. 2003).

No MDA a nomeacdo de Miguel Rossetto, tradicional membro do PT gaucho para o
cargo de ministro indicou por parte do governo Luis Inacio Lula da Silva o respeito com os
movimentos sociais do campo e suas contribuicdes, mas apesar dos esforcos, o proprio
ministro em 2004 ja reconhecia as dificuldades em implantar o 2° Programa Nacional da
Reforma Agraria (II-PNRA).

Para ele, a estrutura do governo brasileiro comporta internamente uma clara disputa
de concepcodes e poder (ROSSETO, 2004).

Quando falamos de poder institucional no Brasil, estamos falando de uma
responsabilidade compartilhada entre executivo, legislativo, judiciario e
governos estaduais. Temos um Congresso composto por uma maioria
conservadora, no qual ocorrem, muitas vezes, tentativas de desconstru¢éo
de marcos legais (Miguel Rosseto em entrevista a Revista Carta Maior, dez.
2004).

O MST (2005) também foi enfatico ao afirmar a incapacidade do MDA em fazer a
reforma agréria, esclarecendo a sociedade dos fracassos do Governo Luis Inacio Lula da

Silva ao final de 2005, em nota oficial, aponta:

Em relacdo aos dados anunciados nesta quinta feira (22) pelo MDA, o MST
sente-se na obrigacdo de esclarecer a sociedade que: 1)assim como a
politica econdémica do governo Lula, a politica de Reforma Agréaria nada tem
de original e repete os mesmos passos do Governo Fernando Henrique
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Cardoso: inflaciona os verdadeiros numeros de assentamentos utilizando a
pratica de contabilizar a reposi¢éo de lotes em assentamentos antigos como
novos assentamentos. (Nota a imprensa e a sociedade: Reforma Agréria:
por um Brasil sem latifandio! Publicada pelo MST em dez. 2005).

No MDA do Governo Luis Inécio Lula da Silva foram criadas as Secretaria da
Agricultura Familiar (SAF), a Secretaria de Reordenamento Agrario (SRO) e a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT) respectivamente orientadas para o fortalecimento da
agricultura familiar, a questao da reforma agraria e por fim, & questdo do desenvolvimento
regional integrado®.

As trés secretarias confiadas ao PT segundo Sabourin (2007a) foram repartidas entre
responsaveis e equipes vindos dos movimentos e organizacdes sindicais e profissionais,
concorrentes entre elas ou ligadas a correntes diferentes do PT: a SRA a CONTAG, a SAF a
FETRAF, o INCRA ao MST e a SDT as cooperativas da agricultura familiar. Ainda segundo

0 autor:

Mesmo se o0 acesso a gestdo das politicas de quadros vindos dos
movimentos sociais constitui uma tentacdo, esse tipo de reparticdo
apresenta limitagcbes. Primeiro, pode-se discutir se isso permite ao governo
federal assegurar a condicdo de uma politica publica de maneira neutra ou
se deixa margem para negociar em situacao de arbitragem e de garantia de
principios e prioridades. Segundo, o0 mais preocupante é o aparecimento de
vieses corporativistas na medida em que esses movimentos estdo em
concorréncia para constituir suas bases sociais e para mobilizar mais
recursos. Terceiro, alem da concorréncia entre programas do mesmo
ministério destinados ao mesmo pubico, cada secretaria tem uma tendéncia
natural a impor o seu modelo de desenvolvimento da agricultura familiar.
(SABOURIN, 2007a, p. 16)

Essa multiplicidade de interesses e conflitos no interior do Estado, reforca a nogcéo de
gue o jogo da politica publica é policéntrico e estruturado em torno de diversas redes
sociais.

O Estado apontam Lagroye, Francois e Sawicki, (2006, p. 516)

“n&o € um arbitro imparcial dos conflitos dos grupos sociais. Apesar de suas
instituicdes terem sua proépria logica, seus agentes estdo comprometidos
com os interesses profissionais e para a reivindicacdo de interesse geral
para salvaguardar a sua prépria legitimidade, por outro lado, os governos
tendem a satisfazer, na medida do possivel, necessidades dos grupos em
conflito, sem perturbar radicalmente nenhum - exceto a correr o risco de
perder o apoio, dos eleitores, doadores, etc”. (tradugéao livre)

Outros processos contribuem a fazer do poder publico e de seus agentes atores
principais: o direito que lhes é concedido para selecionar os participantes em certas
interacOes, sua capacidade de valer-se do interesse geral, a sua posicao de interlocutor

inevitavel para a maioria dos interesses organizados, o controle que exercem sobre a

° Mais recentemente (2009) criou-se a Secretaria de Regularizacdo Fundiaria na Amazdnia Legal, criada pela
Medida Proviséria (MP) 458 de 10/02/09 e regulamentada pelo Decreto 6813 de 03/04/2009 e 7255 de
04/08/2010
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distribuicdo do financiamento publico e sobre a programacdo de cofinanciamentos, o
monopdlio da violéncia legitima em alguns casos. Acima de tudo, é responsabilidade destes
atores, em ultima andlise transformar o resultado de interagdes em uma deciséo formal: leis,
decretos, regulamentos, etc. (LAGROYE, FRANCOIS & SAWICKI, 2006)

1.2 UMA ESCOLHA PELA AGRICULTURA FAMILIAR INTEGRADA AO MERCADO

Das frentes possiveis, 0 MDA por questdo estratégica e, para ndo polarizar nem com o
setor do agronegdcio e seus aliados (bancos, industrias, bancada ruralista) nem com os
MSS, e seus assessores de competéncias irrefutaveis, optou pelo crédito e apoio para a
agricultura familiar j4 estabelecida em detrimento de investimentos importantes na reforma
agréria. A orientacao pelo agricultor familiar integrado ao mercado se reflete na evolucao do
montante de crédito ofertado pelo PRONAF, resultado das demandas sociais e do trabalho
conjunto da ATER, na consolidacdo da SDT como propositora de um novo projeto de
desenvolvimento rural.

A aplicacdo dos recursos do proprio MDA (grafico 1) ao longo dos anos demonstra a
orientacdo estabelecida pelo Ministério em favor da manutencéo da AF e sua insergédo no
mercado. O PDSTR € o programa que apresenta crescimento constante desde sua
implementacéo, a ATER e o PRONAF também s&o crescentes, ao passo que o crédito
fundidrio e a regularizacdo fundiaria ndo apresentaram tendéncias de crescimento,
mantendo-se em patamares constantes.

Soma-se a este esforgo, a frente consolidada pelo MDA de assumir’® a ATER oficial
gue antes pertencia ao MAPA, na tentativa de recuperar o setor e fortalecer o apoio do
Estado a agricultura familiar. Criou-se, desta forma, o Departamento de Assisténcia Técnica
e Extenséo Rural (DATER) na estrutura da SAF, com competéncias orientadas a politica de
ATER para a agricultura familiar.

A principal atribuicdo do DATER foi levar a cabo uma Politica Nacional de ATER
(PNATER) (BRASIL, 2003), aprovada em janeiro de 2010, construida justamente para

recuperar o setor publico da ATER.

Art. 10 Fica instituida a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extenséo
Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria — PNATER, cuja
formulagdo e supervisdo sdo de competéncia do Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA.

Paragrafo Unico. Na destinagcédo dos recursos financeiros da PNATER, sera
priorizado o apoio as entidades e aos 6rgdos publicos e oficiais de
Assisténcia Técnica e Extensédo Rural — ATER

1% Decreto 4.739 de 13 de junho de 2003
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Dentro do escopo da PNATER, foi criado o Programa Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar e na Reforma Agraria — PRONATER que

organizara e executara o servico de ATER ao publico beneficiario através de organizacdes

credenciadas.

Art. 11. As Entidades Executoras do PRONATER compreendem as
instituicdbes ou organizagbes publicas ou privadas, com ou sem fins
lucrativos, previamente credenciadas na forma desta Lei, e que preencham
0S requisitos previstos no art. 15 desta Lei.

600

500 A PDSTR

400

300 4 ATER na AF

PRONAF
200 7 Crédito Fundiério
_ ———
100 Regularizacdo
—  Fundidria
0 T T T T T 1
2005 2006 2007 2008 2009 2010

Grafico 1 - Execugdo orgamentaria por programas do MDA (2005- 2010)
Fonte: Portal da TRANSPARENCIA (BRASIL, 2009)

Como parte dessa opg¢édo, 0 acesso ao crédito do PRONAF por parte dos agricultores
familiares (AF) cresceu significativamente (grafico 2) ao longo dos anos e reforca a
constatacdo de uma agenda pautada nos dominios de técnicos da ATER que reclamam
através de suas representacdes como a Associacdo Brasileira de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ASBRAER) e a Federacdo Nacional dos Trabalhadores da Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural do Setor Publico Agricola do Brasil (FASER), além de Frentes
Parlamentares mais recursos para o AF e a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER),
justificando que a ATER no Brasil é fundamental para o bom uso do crédito e que, se ndo

houver crédito o AF, praticamente, ndo precisa de ATER.
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Gréfico 2- Evolugéo dos financiamentos concedidos, PRONAF (1999-2009)
Fonte: BACEN, (2010)

A reforma da ATER significou a tentativa do governo de incluir novos temas na
abordagem da assisténcia técnica e extensdao rural brasileira. A incumbéncia de coordenar a
PNATER foi da Secretaria de Agricultura Familiar do MDA (SAF/MDA) e como ponto de
partida, a constatacdo dos pifios resultados da Revolucdo Verde e os problemas ligados ao
tradicional difusionismo dos modelos convencionais de ATER.

Com a deciséo politica de fortalecimento efetivo da agricultura familiar e a construgéo
da PNATER, o orgamento destinado ao apoio das ac¢des de assisténcia técnica, cresceu de
18 milhdes no ano-safra 2003/2004 para 626 milhdes no ano 2009/201006 (PETTAN, 2010,
p. 204) justificando o alinhamento de grande parcela das empresas de ATER oficial e de

ONGs aos principios ditados pela SAF.

1.3 A INSTITUCIONALIZAGAO DO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL: SDT E PDSTR

Antes de iniciar a discusséo sobre o desenvolvimento territorial e a institucionalizacao
do PDSTR, faz-se necessario que alguns conceitos sejam estabelecidos ao leitor, de forma
a apontar em que contexto a discusséo se insere.

Nos debates académicos e politicos, a no¢cdo de desenvolvimento rural, territorial e
sustentavel alimentam construgbes e posicionamentos que podem contribuir a0 nosso
entendimento.

O desenvolvimento rural pode ser entendido nos termos de Navarro (2001):

Trata-se de uma acdo previamente articulada que induz (ou pretende
induzir) mudancas em um determinado ambiente rural. Em consequéncia, o
Estado nacional — ou seus niveis subnacionais — sempre esteve presente a
frente de qualquer proposta de desenvolvimento rural, como seu agente
principal. Por ser a Unica esfera da sociedade com legitimidade politica
assegurada para propor (e impor) mecanismos amplos e deliberados no
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sentido da mudanca social, o Estado funda-se para tanto em uma estratégia
pré-estabelecida, metas definidas, metodologias de implementacéo, I6gica
operacional e as demais caracteristicas especificas de projetos e acbes
governamentais que tém como norte o desenvolvimento rural. (p. 6)

Reforca-se que esta definicAo considera a temporalidade do que se entende por
desenvolvimento no contexto maior da economia ao longo dos anos, mas, em todos 0s
casos, destaca a melhoria do bem-estar das populagdes rurais como o objetivo final desse
desenvolvimento. E importante também que a andlise do desenvolvimento rural pode ser
feita antes ou depois de uma decisdo politica, implicando certamente em objetivos,
prioridades e metodologias distintas.

O adjetivo sustentavel associado ao desenvolvimento remonta aos anos 1970-80 e
contribuiu para alargar o conceito de desenvolvimento para aquele que contemple também a
dimensao ambiental. Dessa forma, Delgado (2001) elabora a definicdo de desenvolvimento
rural sustentavel (DRS) como: “o processo pelo qual o meio rural se desenvolve de forma
associada a melhorias sociais através da distribuicAo de renda, do acesso a recursos
ambientais e da conservagdo ambiental’. Conforme Romeiro (1998), os qualificativos desse
tipo de desenvolvimento procuram diferencia-lo do desenvolvimentismo voltado para o
simples crescimento econémico e para a acumulagcéo de capital e terra, mas procuram nao
se aliar ao ambientalismo como fim em si.

J&4 o desenvolvimento territorial, nocdo que sustenta a elaboracdo do PDSTR,
pressupde que o nivel adequado de tratamento analitico e conceitual dos problemas
concretos deva ser 0 espacgo de acdo em que transcorrem as relagdes sociais, econémicas,
politicas e institucionais. Esse espaco é construido a partir da acdo entre os individuos e o
ambiente ou contexto objetivo em que estao inseridos (SCHNEIDER, 2004)

Schhejtman e Berdegué (2004) definem desenvolvimento territorial rural como um
processo simultdneo de transformacgédo produtiva e institucional com o objetivo de reduzir a
pobreza e a desigualdade em territorios rurais. Os autores sugerem que o enfoque territorial
pode contribuir para mudar as politicas e redimensionar a agenda do Estado na
implementacdo de programas e acdes de desenvolvimento rural.

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Agrario, o PDSTR' tem por objetivo
promover o planejamento, a implementagdo e a autogestdo do processo de
desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais e o fortalecimento e dinamizacao da sua

economia.

o programa contava anteriormente com a sigla Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territérios Rurais (PRONAT).
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A politica em questdo mobiliza a no¢do de participacdo da sociedade civil e a
descentralizagcdo, além de estabelecer o territGrio como novo elemento de construgdo de
desenvolvimento.

A definicdo de territdrios segundo a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) é:

Um espacgo fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo cidades e campos, caracterizados por critérios
multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as instituicdes, e uma populacdo, com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio
de processos especificos, em que se pode distinguir um ou mais elementos
qgue indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial. Territérios
Rurais sdo aqueles onde os critérios multidimensionais que os caracterizam,
bem como os elementos mais marcantes que facilitam a coesédo social,
cultural e territorial, apresentam, explicita ou implicitamente, a
predominancia de elementos rurais. (ATLAS, 2004)

O programa é origindrio de uma linha de acdo do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) chamada PRONAF Infraestrutura e
Servigos Municipais que funcionou de 1997 a 2002. A partir do primeiro Governo Luis In4cio
Lula da Silva, instituiu-se um novo formato de politica publica, optando-se pela construcdo
de uma nova institucionalidade politica (o territério). Essa nova formatacdo teve como
pressuposto a representacdo dos interesses sociais e econdmicos da agricultura familiar e
previa a coordenacgdo e articulacdo de um grupo de municipios, mantida uma identidade
coletiva, em torno de uma estratégia comum.

A criacdo desses territdrios se apoia inicialmente na constituicdio das CIAT's
(Comisséo de Implantacdo das Acbes Territoriais), responsaveis por elaborar em conjunto
com consultores externos o Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PTDRS).

A CIAT tem como funcdo primeira a animacdo e instituicdo das acdes iniciais,
consolidando-se posteriormente em um colegiado multi-atores responsaveis pelas decisbes
coletivas do territério. As recomendacfes de composicdo deste colegiado emanam do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar (CONDRAF) (resolucéo
48 e 52) e preconiza a paridade entre sociedade civil e governo, a consideracdo da
diversidade, pluralidade, raca e género.

Na préatica cotidiana ha uma grande confusdo em torno das denominacdes
estabelecidas no marco conceitual da SDT/MDA. CIAT e Colegiado quase sempre séo
apresentados como sinbnimos pelos atores. A estrutura do arranjo institucional ou da
instancia colegiada para a gestdo do territorio, segundo as diretrizes da SDT (BRASIL,

2006) devem estruturar-se em trés esferas: o plenario (6rgédo colegiado superior), o nucleo
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dirigente (articulacdo de implementacdo dos planos e projetos) e os nucleos técnicos
(assessoria e apoio técnico as atividades da instancia colegiada).

A definicdo das regides prioritarias para a constituicdo dos territorios se fez a partir de
microrregides geograficas que apresentavam densidade demografica menor que 80
hab./km2 e populacdo média por municipio de até 50.000 habitantes. Considerou-se a
concentracdo de agricultores familiares e aspectos de reforma agraria (familias assentadas,
acampadas), bem como os indices de desenvolvimento humano e pobreza. As regides
Nordeste e Norte, concentraram mais de 60% dos territérios estabelecidos inicialmente.

Definidos os critérios preliminares, outros elementos contribuiram para a definicdo dos
limites dos territérios, tais como elementos de identidades geogréaficas (vales, serras,
estradas, tabuleiros), elementos econdmicos (proximidade de grandes centros
consumidores) e culturais em menor escala. Constituem-se a partir desse momento,
territérios com numero de municipios variando desde apenas dois até trinta e dois
municipios no ato de suas criacdes.

A nocgédo central mobilizada pela SDT na concepgéo dos territorios, além de dota-los de
infraestrutura fisica e logistica, assentava-se na ideia de que € necessario capacitar 0s
atores envolvidos para participar e decidir e, sobretudo, alcancar a governanca local através
da chamada gestao social.

A proposicdo da SDT pretendia alterar o recorte considerado nas politicas publicas
voltadas ao desenvolvimento rural, preconizando o territorio como a concepgdo mais
adequada para a consideracdo de desenvolvimento dos propdsitos da sustentabilidade
ambiental, social, politica e econdémica das regibes. Supde ainda, a gestdo social dos
territérios como instancias colaborativas, complementares e competitivas em suas acdes.
Das forcas dessas ligacBes (preferencialmente em redes) € que se consolidaria a
organizacao social esperada nos territérios.

Para a SDT, gestdo social é entendida como uma maneira de gerir assuntos publicos
(politicas) e iniciativas voltadas para a promocdo do desenvolvimento das areas rurais.
Nesse entendimento, pretende-se que 0s agentes sociais, a sociedade civil e o poder
publico estejam presentes em todos os momentos, que vdo desde a mobilizacdo e a
sensibilizacdo daqueles que precisam ser envolvidos, até o posterior acompanhamento e
controle social sobre as acdes pactuadas.

Para que o processo de gestao social ocorra nos termos definidos, a SDT acredita que
em um ambiente marcado pela descentralizacdo politica e administrativa, para redefinir
formas de organizacdo social e estabelecer novas relacdes entre o politico, o social e o
econdmico, numa perspectiva de sustentabilidade, transparéncia e participacdo da

sociedade.
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E em segundo lugar, é preciso desenhar agdes que conduzam ao empoderamento da
sociedade, com a formulagcao de compromissos entre o publico e o privado, entre agentes ja
constituidos e plenamente inseridos nas dindmicas de desenvolvimento e 0s agentes

marginalizados e com dificuldade de acesso as arenas decisorias. (BRASIL, 2006).

2 HERANCA FEDERAL: CONSTITUICAO, DESCENTRALIZACAO E
TERRITORIALIZACAO

‘A Nacado Brasileira, adotando, como forma de governo, a Republica
Federativa, proclamada pelo Decreto n° 1, de 15 de novembro de 1889,
constitui-se, por unido perpétua e indissolivel entre as suas antigas
provincias, em Estados Unidos do Brasil”. (CONSTITUICAO FEDERAL,
1891, Art. 1°).

Compreender a estrutura administrativa do Brasil republicano atual exige uma leitura
cuidadosa do processo de formacgéo politica e econdbmica do pais desde sua inscricdo nas
conquistas europeias da colonizacdo, passando pela consolidacdo da republica e da
democracia atual.

Desde a colonizacdo, durante os anos de 1500 a 1822, Portugal enfrentou muitas
dificuldades para ocupar e manter o controle politico do territdrio brasileiro. A extensao
territorial do pais favorecia a dispersdo da populagcdo e, consequentemente dificultava o
controle politico direto sobre o territério, obrigando o governo central a estabelecer pactos
informais de governabilidade com os poderes regionais.

A origem da elite politica brasileira remonta a este periodo. Nessa fase, dois polos de
poder podem ser evidenciados: as autoridades da Coroa e as autoridades locais,
encarregadas da administracdo municipal.

Os altos funcionarios da Coroa formavam uma elite burocratica nas capitais e seu
poder advinha da forca e do prestigio da monarquia, bem como da competéncia em lidar
com os assuntos do governo (DULCI, 2007). Na esfera local, predominava uma elite de
proprietarios rurais, cujos recursos de poder eram a posse da terra, a riqgueza e o uso de
meio de violéncia.

Estabeleceu-se assim um compromisso entre o governo e o poder privado, que mais
adiante, com a Republica, tornar-se-ia 0 eixo da vida politica brasileira durante décadas.
Essa estrutura mista de poder, originada no periodo Colonial, atravessou todo o periodo e
refletiu na construcdo de arranjos mais ou menos favoraveis nas diversas constituicbes

promulgadas até a Constituicdo atual.
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2.1 FEDERALISMO, CONSTITUICAO E POLITICAS PUBLICAS

Para a compreensao do significado do poder das elites no Brasil € necessario ressaltar
aspectos relacionados a histéria institucional brasileira, em especial, a histéria dos
municipios e sua representacdo politica, muito bem abordada na classica obra de ciéncias
sociais, escrita em 1949 (e republicada em 1993) por Victor Nunes Leal, intitulada
Coronelismo, Enxada e Voto*?.

Para Leal (1993), o coronelismo apresenta-se como um aparelho politico da Primeira
Republica, que predomina em uma relagéo de ajustes entre os senhores donos de terras em
declinio e o poder publico estadual cada vez mais forte.

Algumas caracteristicas do sistema Coronelista ainda perduram em nosso pais — o
mandonismo, o filhotismo, o nepotismo, o falseamento do voto e a desorganizacdo dos

servigos publicos locais. Victor Nunes Leal falava de um “sistema de reciprocidade”, onde:

“‘de um lado, os chefes municipais e os ‘coronéis’, que conduzem magotes
de eleitores como quem toca tropa de burros; de outro lado, a situacdo
politica dominante no Estado, que dispbe do erario, dos empregos, dos
favores e da forca policial, que possui, em suma, o cofre das gracas e o
poder da desgraga” (LEAL, 1993, p. 64)

Gama de Andrade (2007) reforca que o coronel era o centro do microcosmo da politica
local brasileira porquanto o municipio era dependente dos recursos do governo estadual e
federal e encontrava-se isolado do resto do pais, com a escassa estrutura dos meios de
comunicacdo. Por isso mesmo a alternativa ao coronel era outro coronel e ndo um
personagem politico diferente. Seu poder era diretamente proporcional a capacidade de
garantir para 0 municipio os bens e servi¢cos de que careciam as popula¢des de pequenas e
isoladas comunas.

Quando a Republica foi proclamada, em 1889, com ela veio naturalmente a
reivindicacdo da manutencdo do poder das elites regionais e o sistema federalista era a
resposta mais adequada aos anseios de elites politicas e econbmicas estaduais que se
acotovelavam para manter ou ampliar seus espacos.

As provincias que mais se desenvolveram economicamente durante o segundo
reinado (1841-1889), como S&o Paulo, Minas Gerais, e Rio Grande do Sul, desejavam
exercer maior influencia direta sobre o governo central do novo regime. Em 1891, uma nova
Constituicdo promulgada, inspirada no modelo federalista norte-americano foi bastante
generosa na atribuicdo de competéncias aos estados, concedendo a eles, inclusive o

controle do imposto sobre exportagoes.

12 A primeira edi¢do do livro de 1949 mantém-se atual até os dias de hoje (3° edigdo) sem sofrer atualiza¢des.
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Por meio da Politica dos Estados, Campos Sales'®, obteve o apoio do Congresso com
relagbes de apoio mutuo e favorecimento politico entre o governo central (representado
pelos presidentes da republica), os estados (representados pelos respectivos governadores)
e municipios (representados pelos coronéis).

Dessa forma, era preservada a autonomia e independéncia dos governos municipais e
estaduais, desde que 0s governos municipais apoiassem a politica dos governos estaduais,
e que, por sua vez, os governos estaduais apoiassem a politica do governo federal.

O exercicio da representacdo popular naquele periodo era bastante restrito e isso
influenciou diretamente o funcionamento do regime federativo. Como ndo havia um
processo representativo democratico, o principio da soberania popular ndo exercia sua
influencia moderadora sobre os interesses regionais, expressos pelos partidos republicanos
estaduais. Nessas condi¢des, o federalismo funcionava, na pratica, como potencializador
das oligarquias estaduais, que limitavam bastante o papel do governo federal como agente
do desenvolvimento econémico e social do pais. (DULCI, 2007, p. 281).

Com a revolugdo de 1930, esse federalismo oligarquico foi derrubado pelo governo
provisorio de Getulio Vargas e a autonomia dos estados foi muito reduzida pela imposicao
de interventores no lugar dos governadores.

Durante o Estado novo (1937-1945) o governo central aumentou tanto a concentracdo
de poder que até as bandeiras estaduais foram queimadas numa cerimbnia publica
simbolizando o fim do regime federativo. (DULCI, 2007, p. 285).

Somente com a derrubada de Vargas pelo militares em 1945, o regime federativo foi
restabelecido. A dindmica federativa desse periodo exacerbou o conflito entre as elites
regionais dos principais estados, o que facilitou a tomada de poder pelos militares em 1964.

Ao contrario do que aconteceu durante o Estado Novo, a ditadura militar instalada em
1964 nédo fechou o Congresso nem imp6s interventores aos estados. Os governadores
passaram a ser eleitos indiretamente pelas assembleias estaduais. A preservacdo de certa
autonomia para 0s governos estaduais teve um papel importante na revitalizagdo do
federalismo quando o regime autoritario comecou a perder forga.

A crescente influéncia dos governos estaduais nos assuntos nacionais, atingiu seu
ponto maximo durante a Assembleia Constituinte (1987-1988), quando os estados, mas
também o0s municipios consolidaram o processo de descentralizacdo dos recursos

tributarios iniciados em fins dos anos 70.

13 presidente do Brasil de 1898 a 1902
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2.1.1 A Constituicao federal de 1988

A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, estados, o Distrito Federal e os municipios, todos
autbnomos, nos termos desta Constituicdo (CONSTITUICAO FEDERAL,
1988, Art. 18°)

A Constituicdo Federal de 1988 apresenta-se como um confronto entre tendéncias
centralizadoras e descentralizadoras, sustentadas por interesses que alcangaram maior ou
menor aderéncia conforme o tema tratado. Com esta construcdo, preservava-se a unidade
da Federacdo, mas ao mesmo tempo, atendia-se aos interesses de poderosas elites
regionais.

Os artigos vinte a vinte e cinco sdo os mais importantes para a definicdo de
federalismo no Brasil. Eles estabelecem a divisdo de competéncias entre os membros da
Federacédo. O paragrafo primeiro do artigo vinte e cinco atribui aos estados o poder residual,
isto é, autoriza os estados a legislar sobre qualquer assunto que nao tenha sido reservado
exclusivamente a Unido ou aos municipios. Entretanto os artigos vinte a vinte e dois limitam
bastante o espaco de atuacdo dos estados ao definirem detalhadamente ndo apenas quais
as competéncias exclusivas da Unido, mas também as comuns, e as concorrentes.

A constituicdo de 1988 também fixou detalhadamente o funcionamento do sistema
tributério. E na distribuicio dos recursos fiscais que podemos perceber a forca dos estados
e dos municipios durante a Assembleia Constituinte. Os artigos cento e cinquenta e trés a
cento e cinquenta e nove definem os impostos e as taxas exclusivas de cada membro da
federacdo, além das formas de compartilhamento das receitas tributarias da Unido com
estados e municipios. O ICMS é de arrecadacéo exclusiva dos estados, jA 0s municipios

podem arrecadar dois impostos: o IPTU e 0 ISS.

“‘A Reforma Tributaria de 1965-68 criou o Fundo de Participacdo dos
Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), compostos
de um percentual sobre a arrecadacdo federal do Imposto de Renda e do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1). Estes percentuais eram de
5% para cada Fundo em 1968 e passaram a 215% e 22,5%,
respectivamente, com a Constituicdo de 1988. Os Fundos de Participagcéo
movimentam cerca de 20% do total da receita administrada pela Uniao”
(PRADO, 2001, p. 54).

A maioria dos estados e dos municipios no Brasil depende de transferéncia de receitas
tributarias da Unido para realizar suas fun¢des basicas. Os artigos cento e cinquenta e sete
a cento e cinquenta e nove estabelecem detalhadamente os procedimentos de reparticdo de
receitas tributarias da Unido com estados e municipios. Os estados sdo obrigados a

transferir para os seus municipios 25% do que arrecadam com ICMS.
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Em principio, as competéncias compartilhadas (comuns e concorrentes) seriam uma
boa oportunidade para desenvolver a cooperacdo entre Unido, estados e municipios, em
areas como saude, educacdo, assisténcia social e meio ambiente. No entanto o paragrafo
guarto do artigo vinte e quatro praticamente elimina essa possibilidade ao dizer que sempre
gue houver conflito entre leis federais e estaduais, prevalecerdo sempre as primeiras. Essa
restricdo garantiu na pratica o controle centralizado sobre a legislagdo concorrente, pois
dificilmente o governo federal renuncia ao direito de legislar sobre um assunto no qual tenha
qualquer interesse.

A Constituicdo de 1988 apresenta, portanto, duas tendéncias divergentes no que se
refere ao federalismo. Quanto a distribuicdo das competéncias, ela favorece claramente a
Unido, do ponto de vista fiscal e tributario, a vantagem de estados e municipios € evidente,
pelo menos para os mais desenvolvidos.

Para Arretche (2004, p. 22):

Esta descentralizagdo de competéncias é propicia para produzir os efeitos
esperados pela literatura sobre federalismo e politicas publicas:
superposicdo de acdes; desigualdades territoriais na provisdo de servigos; e
minimos denominadores comuns nas politicas nacionais. Estes efeitos, por
sua vez, sdo derivados dos limites & coordenacao nacional das politicas.

2.1.2 Federalismo

Uma federacdo é um tipo de estado soberano que se distingue dos estados unitarios
apenas pelo fato de que os 6rgdos centrais do governo “incorporam, em bases
constitucionais, unidades regionais em seu processo decisoério” (KING, 1982, p. 75).

Nas palavras de Daniel Elazar:

O termo “federal” é derivado do latim foedus, o qual (...) significa pacto. Em
esséncia, um arranjo federal € uma parceria, estabelecida e regulada por
um pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de
poder entre os parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da integridade
de cada um e no esforgo de favorecer uma unidade especial entre eles.
(ELAZAR, 1987, p. 5) (traducéo nossa).

Em outras palavras, a Federacdo é um pacto entre unidades territoriais que escolhem
estabelecer uma parceria, conformando uma nagédo, sem que a soberania seja concentrada
num soO ente, como no Estado unitario, ou em cada uma das partes, como na associacao
entre Estados e mesmo nas confederagdes. O principio da soberania compartilhada deve
garantir a autonomia dos governos e a interdependéncia entre eles. (ELAZAR, 1987, p. 5). O
fato é que a soberania compartilhada s6 se mantém ao longo do tempo caso se estabeleca

uma relacéo de equilibrio entre autonomia dos pactuantes e a interdependéncia entre eles.
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O federalismo também pode designar os arranjos institucionais que definem como um
Estado federal é concretamente governado. A versdo moderna da ideologia federalista e o
primeiro Estado federal organizado sob estes principios surgiram ao mesmo tempo, no final
do século 18. Foi concebido pelos “pais fundadores” dos Estados Unidos da América do
Norte, como a melhor alternativa do impasse politico que se encontrava a recém-criada
Confederacéo norte-americana.

A grande originalidade do modelo proposto pelos autores do federalismo foi a
combinacédo do principio da representacao popular com uma dupla divisdo do poder. De um
lado, dividiram o poder entre trés 6rgaos independentes: os poderes executivo, legislativo e
judiciario. De outro, distribuiram as responsabilidades de governo entre a Unido e 0s
estados de forma que nenhum deles pudesse interferir nas tarefas do outro sem autorizagéo
politica ou judicial.

Entretanto, aponta Dalari (2005), embora tomando por modelo a Constituicdo
federativa estadunidense, os constituintes de 1891 introduziram uma inovagdo importante.
Incluiram na organizacdo federativa brasileira 0 municipio autbnomo, com sua autonomia
constitucionalmente proclamada e assegurada, como um dos principios e fundamentos da
organizacao politica do Brasil, o que também foi mantido em todas as constituicbes que
vieram depois, 0 que refletia a antiga tradicao brasileira de poder local, no sentido de poder
municipal. Essa €, desde o inicio, uma caracteristica fundamental da federacéo brasileira,
definida em normas constitucionais: trés centros de poder politico, sem relagdo de
subordinacéo entre eles.

No regime federalista, ndo existe dupla soberania, nenhum estado membro da
federacdo tem o direito de renunciar unilateralmente ao pacto politico ou rejeitar uma lei
emitida pelo congresso cuja legalidade tenha sido confirmada pela suprema corte, 6rgéo
maximo do poder judiciario.

Por sua vez, o governo federal ndo pode obrigar nenhum estado ou municipio a fazer
ou permitir que a Unido realize qualquer acdo em seu territdrio sem autorizacao legal do
legislativo e confirmacao de legalidade do ato pelo judiciario.

Existem dois tipos de ideologia federalista: para a primeira, o federalismo significa uma
forma de organizacdo politica que centraliza em parte, o poder num Estado resultante da
unidade de politicas preexistentes, que nao aceitam ser dissolvidas num Estado unitario. A
segunda, vé no federalismo uma forma de descentralizar o poder em Estados centralizados
(Argentina, Alemanha, Brasil).

Almeida (2005) aponta que do ponto de vista das relagBes intergovernamentais, a
federagdo brasileira € um arranjo complexo em que convivem tendéncias centralizadoras e
descentralizadoras, impulsionadas por diferentes forgcas, com motivacbes diversas,

produzindo resultados variados.
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Os dois conjuntos de politicas propiciam um angulo privilegiado de observacdo das
relacdes entre esferas de governo e das tendéncias que as movimentaram nas Ultimas duas
décadas. Com efeito, a concentracdo de recursos fiscais na esfera federal foi a marca do
autoritarismo burocratico no Brasil. De outra parte, desde os anos 1930, o crescimento da
acao do governo no dominio social correu paralelo a centralizacéo politica e & concentracao
de poderes no poder Executivo federal.

Um dos elementos recorrentes na discussdo do modelo federativo brasileiro diz
respeito a centralizacdo de atribuicbes na esfera da Unido, jA que uma das herancas do
periodo autoritario varguista foi o pressuposto de que a Unido é de todos os entes federados
0 mais capaz, ou talvez o Unico capaz, para a promocdo de acles efetivas de intervencao
no processo de desenvolvimento, na moralizacdo do servigo publico ou na emisséo de leis
gue regulamentam, de forma substantiva, a vida dos cidad&aos.

Com excec¢ao da politica de educacdo fundamental, a concentracdo de autoridade no
governo federal caracteriza as relacGes federativas na gestdo das politicas, pois & Unido
cabe o papel de principal financiador, bem como de normatizagcdo e coordenacgdo das
relacdes intergovernamentais (ARRETCHE, 2004).

Outro interessante traco constitucional do federalismo brasileiro apontam Avritzer e
Anastasia (2006), refere-se ao fato de que, embora os municipios sejam entes federados
dotados de autonomia, os legislativos estaduais ndo sdo como seria de esperar, bicamerais
e, sim, unicamerais. Portanto, ndo h4, nos estados uma camara que organize e processe a
representacdo dos interesses municipais, a exemplo do que ocorre no Congresso Nacional,
onde os estados se fazem representar no Senado Federal.

Evidentemente descaracterizado, o federalismo brasileiro, portanto, é o resultado da
combinacdo de poderes executivos fortes com legislativos multipartidarios. Assim, para
governar, presidentes, governadores e prefeitos precisam formar amplas aliancas
partidarias, configurando o que Abranches (1988) chama de “presidencialismo de coalizdo”.

O presidencialismo de coalizdo afeta o funcionamento do federalismo no Brasil, ele
dificulta a atuacdo dos partidos em nivel nacional, como forcas articuladoras de projetos
politicos que ultrapassem os limites dos respectivos niveis de governo. Isso porque
dificilmente um mesmo partido consegue simultaneamente ganhar as eleicbes para
presidéncia da republica, fazer maioria consistente no Congresso e conquistar governos
estaduais importantes. Outras caracteristicas do sistema politico que tém influencia no
funcionamento do federalismo sé@o: a representacdo das regibes menos populosas ha

Céamara dos Deputados e a influéncia dos governadores na politica nacional.

As bases politicas do federalismo sdo, portanto, o resultado desta
combinacgdo, as vezes complicada, de presidentes e governadores fortes,
legislativos regionais fracos e um Congresso bastante fragmentado e
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instavel no apoio a programas de governo que implicam confrontacdo de
interesses regionais (COSTA, 2007, p. 218).

2.2 DESCENTRALIZACAO E SUBSIDIARIEDADE

Para efeito da construgdo que aqui nos interessa, adotamos conceitualmente
descentralizagcdo como a ‘“transferéncia de autoridade e responsabilidade, no que diz
respeito a funcdes publicas, do governo central para governos locais ou intermediarios, para
organizacdes governamentais semi-independentes ef/ou para o setor privado” (WORLD
BANK, 2002).

O contexto originario do processo de descentralizacdo se assenta na expanséo do
Estado que atingiu o auge depois da Il Guerra Mundial. O aumento da intervencao
governamental foi estruturado sobre trés pilares: o keynesiano, ligado ao aspecto
econdmico; o welfare state, ligado ao social e, 0 aspecto burocratico weberiano, ligado ao
modelo administrativo, suporte dos dois pilares anteriores.

Paradoxalmente, o avanco e o0 sucesso da intervencdo estatal centralizada e da
nacionalizacdo da politica no poés-guerra impulsionaram, mais adiante, o processo de
descentralizagdo. O crescimento e a complexificagdo da estrutura administrativa do sistema
de protecdo social resultaram, no caso do welfare state, em dilemas de eficiéncia e
democratizacdo. Quanto mais atividades o governo central concentrava em seu poder, mais
perdia o controle sobre o desempenho e a qualidade das politicas. A centralizacdo
excessiva muitas vezes provinha das ac6es da burocracia nacional e dos politicos, os quais,
ao concentrarem recursos no nivel central, fortaleciam seu poder decisério, ou de
chantagem perante as bases locais.

O fascinio causado pela descentralizacdo baseia-se ndo s6 na crise do modelo
centralizador e no surgimento de novas realidades, mas também da forca politica adquirida
por esse conceito. Descentralizacdo e democratizagdo andam juntas no argumento politico
desde o livro classico de Tocqueville, Da Democracia na America. Os pressupostos
assentam em proximidade do governo em relagéo ao cidadao e consequente accountability
do sistema politico, aumento da eficiéncia e efetividade das instancias governamentais,
melhora no fluxo de informacdes e possibilidade da avaliacdo da qualidade da gestdo
publica pelo usuéario local.

No Brasil, segundo Arretche (1996) as poucas mudancgas descentralizadoras pos 1980

séo resultantes da disputa de poder entre as elites locais/regionais e as de nivel federal. A

1% Texto classico publicado em 1835 sobre os EUA dos anos 30, suas virtudes e defeitos. Traduzido e publicado
no Brasil em 1962.
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ideia de descentralizacdo surge como tema da agenda brasileira nos anos 1990, justamente
como reacgdo ao periodo autoritario anterior e suas iniciativas centralizadoras.

O consenso implicito entre 0s movimentos sociais, partidos politicos e formadores de
opinido era, segundo Almeida (2005) que havia virtudes da descentralizacdo de recursos
fiscais e de responsabilidades governamentais. Entretanto, aponta, havia tendéncias
centralizadoras poderosas aumentando a complexidade do processo, conduzindo o pais a
um federalismo que ao mesmo tempo em que descentraliza as politicas e programas
sociais, mantinha a centralizagao fiscal.

Para Abrucio (2006) descentralizacdo é um termo quase sempre utilizado com sentido
positivo. E um processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado nacional que resulta
da transferéncia (ou conquista) efetiva de poder decisério a governos subnacionais, que: a)
adquirem autonomia para escolher seus governantes e legisladores; b) para comandar
diretamente sua administracdo; c) para elaborar uma legislacéo referente as competéncias
gue Ihe cabem; e, por fim, d) para cuidar de sua estrutura tributaria e financeira.

Ha niveis diferentes e variagbes do processo, no entanto, aponta o autor, a definicdo
minima é necesséaria pelo fato de designar ainda trés outros fenémenos: o aspecto
administrativo, ligado a delegacdo de fungcBes de Orgdos centrais para agencias mais
autbnomas; o segundo aspecto refere-se a transferéncia de atribuicdbes do Estado a
iniciativa privada e por fim, do governo para a sociedade civil (comunidades, ONGSs).

Guimarées (2002) em revisdo sobre descentralizagéo e politicas publicas aponta para
dois planos possiveis da descentralizacdo e trés dimensdes que podem sintetizar o debate.
No Quadro 2, elaborado com base na revisdo da autora, apresentamos 0s principios,
resultados e estratégias das distintas dimensdes da descentralizacao.

Diante do entendimento da autora, duas grandes vertentes de analise sao
identificadas: uma mais procedimental, onde a descentralizagdo é discutida a partir das
guestdes dela decorrentes, como a transferéncia de recursos ou de competéncias formais
para as unidades sub-regionais (AFONSO & LOBO, 1996; SATO, 1993) ou locais
(ALMEIDA, 1996; AFONSO & SILVA, 1996) e uma dimensdo processual, onde podemos
identificar trés linhas: a) descentralizacdo como estratégia para aumentar a participacao
social no processo de formulacdo, implementagéo e controle de politicas publicas (BAETA,
1989); b) descentralizacdo como fendmeno politico que envolve a distribuicdo territorial do
poder do Estado, convertendo-se em geradora de conflitos e constrangimentos decorrentes
da introducdo de novos atores sociais e novos interesses (SOUZA, 1996) e c)
descentralizacdo associada ao federalismo, comportando possibilidades e limites (ELAZAR,
1987; ARRETCHE, 1998).
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Planos

Vertente

Dimensdes

Principios

Estratégia

Resultados

Politico Institucional
(desagregagéo do

Procedimental

Administrativa

Delegag6es de
funcbes

Eficacia na gestao

Eliminagéo de
intermediarios

Maior contato com o
cidadao.

Maior fidelidade as
demandas sociais

Melhor adequagéo
da administracéo
aos objetivos

Participacéo social

Capacitacéo de
grupos sociais para

Eliminagéo da
intermediacao
burocratica

poder publico) Social na qestin nlblica decidir sobre Participagéo da
9 P problemas da gestdo popylagao
publica local organizada na
Processual prestacéo de
Servicos
Redlstrlbu[(;‘ao do Redistribui¢éo do A =
o poder politico o P Eficiéncia na gestéo
Politica S poder politico do P
estado para niveis Estado publica
inferiores
Juridico
(transferéncia de
competéncias)

Quadro 2— Vertentes, principios e dimensdes da descentralizacéo.
Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Guimaraes (2002)

2.2.1 Federalismo e descentralizacao

A descentralizacdo e o federalismo possuem inUmeras intersecdes. Constituem
ambos, de um ponto de vista mais geral, uma resposta do Estado a necessidade de atender
a multiplicidade de demandas territorialmente diferenciadas, ou seja, de enfrentar o desafio
de articular o “geral” com as “particularidades” na gestao publica (AFFONSO, 2000).

A relacdo entre federalismo e descentralizacdo, em termos conceituais e empiricos,
esta longe de ser simples e incontroversa (ALMEIDA, 2005). Ela depende das condi¢des
sociais, econdmicas e politicas existentes em determinado pais e em determinado tempo
histérico. Trata-se, em suma, de uma construcdo politico-institucional, onde, conforme
Arretche (1996, p. 45) “a concretizacado dos ideais democraticos depende menos da escala
ou nivel do governo encarregado da gestdo das politicas e mais da natureza das instituicdes
que, em cada nivel, devem processar as decisdes”.

E necesséario também desenvolver as capacidades administrativas e financeiras dos
entes subnacionais para que a descentralizacdo ajude a melhorar o desempenho da gestédo
publica. Os possiveis ganhos de eficiéncia resultantes da desconcentracdo das atribuicbes
nao séo obtidos quando faltam os recursos necessarios as administracées locais, ou quando
estas deixam de exercer sua autoridade tributaria.

O acirramento dos conflitos entre os niveis de governo € outra questdao que pode

prejudicar a descentralizacao, aponta Abracio (2006, p. 88):
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Por um lado, muitos governos centrais ndo tém conseguido lidar com a nova
realidade e querem evitar a perda da autoridade das competéncias, criando
incertezas quanto aos passos seguintes do processo e mesmo quanto a
manuten¢do dos que ja foram dados. Por outro lado, a auséncia de
experiéncia de autogoverno e o enfraquecimento do poder nacional tém
gerado, em certos casos, estimulos a irresponsabilidade fiscal nas unidades
subnacionais, ou uma disputa tributaria predatoria.

As federacbes contempordneas, com base na natureza das relagOes
intergovernamentais, podem ser mais bem descritas como um federalismo centralizado ou
cooperativo. (ALMEIDA, 2005). Ambos tratam de capturar as transformac¢des do arranjo

I, em decorréncia da expansdo do escopo dos governos, em geral, e do governo

dua
federal, em patrticular.

Entende-se o federalismo centralizado, quando estados e governos locais quase se
transformam em agentes administrativos de um governo nacional com grande envolvimento
nos assuntos subnacionais, predominio nos processos de decisdo e no controle dos
recursos financeiros.

J& o federalismo cooperativo € caracterizado por formas de acdo conjunta entre
esferas de governo, em que as unidades subnacionais mantém significativa autonomia
deciséria e capacidade de autofinanciamento. Esse € um arranjo complexo que pode
combinar as duas acepcBes de descentralizacdo, ou seja, pode ser mais ou menos
centralizado. (ALMEIDA, 2005, p. 31-32)

O fato é que a fragilidade dos instrumentos de cooperacdo e coordenagdo entre as
esferas de poder constitui um grande obstaculo ao sucesso da descentralizacao.

A engrenagem necessaria, portanto, ao funcionamento do federalismo e da

descentralizacdo encontra-se no principio da subsidiariedade.

2.2.2 Descentralizagéo e subsidiariedade

O contexto de democratizacdo e descentralizacdo do Brasil contemporaneo exige
transformacfes nos modelos de acao publica. Por conseguinte, a nocao de territorialidade
passa ndo mais a ser mero suporte material, assumindo papel estratégico de reconfiguracéo
da acdo publica em questdo, de acordo com o0s principios de proximidade, participacao,

cidadania, corresponsabilizacio e autodeterminacio (LE GALES, 1995).

'% O federalismo dual é aquele simultaneamente descritivo e prescritivo — em que “os poderes dos governos geral
e estadual, mesmo quando existem no interior dos mesmos limites territoriais, constituem soberanias distintas e
separadas, que agem em separado e com independéncia, nas esferas que lhes sdo proprias” (ACIR, 1981, p. 3)
(traduc@o nossa).
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Uma positiva territorializacédo da acéo publica depende de condi¢des vérias, tais como
0 estabelecimento de parcerias, a producédo de objetivos, estratégias de acdo comuns, bem
como a criagao de novas formas de regulacédo coletiva a nivel local.

A nocdo de subsidiariedade constitui, portanto, o instrumento por exceléncia da
territorializacdo das politicas publicas que, enquanto ideal de acdo publica, alerta para a
necessidade de aproximar o mais possivel 0s niveis ou centros decisérios dos contextos de
vida dos cidadaos.

Uma forma clara de conceituar o principio é que ele estabelece que as entidades
publicas superiores (Estado e Unido), em termos de competéncias, devem prevalecer sobre
0s Municipios somente quando estes, a seu critério, ndo estiverem aptos a executa-las de
modo eficiente. Em outras palavras, 0os Municipios passam a ser reconhecidos no
ordenamento juridico como o0s principais e mais capazes agentes do desenvolvimento
social, limitados apenas por circunstancias que exijam, temporaria ou permanentemente, o
aporte de recursos ou a gestédo das entidades superiores.

Em sintese, o principio da subsidiariedade aponta para a necessidade de reparticdo
de poderes e atribuicdes de sorte a que estes sejam distribuidos as coletividades, segundo
a sua capacidade para exercita-los. (FERNANDES, 2004).

Para Abrucio (2006) a estrutura federativa € um dos balizadores mais importantes do
processo politico no Brasil. Ela tem afetado a dindmica partidario-eleitoral, o desenho das
politicas sociais e o0 processo de reforma do Estado.

Nas discussdes sobre gestao e politicas publicas, aponta Martins:

Tal principio supde que toda a agdo que pode ser decidida e implementada
no ambito da localidade ndo deve ser submetida & decisdo de nivel
hierarquico superior, decorrendo dai uma divisdo funcional em termos de
arranjos institucionais e de envolvimento dos interesses sociais locais na
construcdo de politicas no — e ndo para o — territério (MARTINS, 2008, p.
11).

Ressalta-se que, subsidiariedade e descentralizagdo ndo sdo contraditérios, antes,
sdo complementares, uma vez que a subsidiariedade estabelece as competéncias dos
varios entes federativos e a descentralizacdo aponta para a interacao entre eles.

Concordando, aponta Baracho (1997, p. 48):

A subsidiariedade ndo deve ser interpretada como um principio que propde
o Estado minimo e débil, que se retrai a simples fun¢fes de vigilancia,
resguardo ou arbitragem. Com isto estaria declinando de toda promocao do
bem-estar, de toda presenca ativa para orientar e articular as atividades
humanas. N&o objetiva destruir as competéncias estatais, mas reordenéa-las,
de maneira idénea e responsavel. O principio de subsidiariedade ndo pode
converter-se em seu oposto, isto é, o de ante-subsidiariedade. Nesse
ultimo, o homem e as sociedades intermediérias ndo deveriam fazer tudo
gue € capaz de fazer o préprio Estado. A inversao da férmula, contrariando
a subsidiariedade, leva a uma posicdo estatista.
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Apesar do potencial explicativo do conceito, diversos estudos demonstram a forma
como a importagdo deste principio resulta em préaticas divergentes, consoante as culturas
politicas que o acolhem.

As politicas publicas tendem a produzir efeitos desiguais, ao ndo serem explicitamente
concebidas para determinados espacos. Nesta perspectiva, entdo, a eleicdo de um elenco
de objetivos a ser alcancado por politicas publicas, devera ter em conta a forma pelas quais
aqueles séo absorvidos, ou ndo, cumpridos, ou ndo, no seio de contextos particulares.

Nesse sentido, posicbes distintas do principio da subsidiariedade s&do afirmados,

conforme Gomes (2006, p. 6):

O ideal de subsidiariedade insere-se, do ponto de vista dos valores da
socialdemocracia, na participagdo inclusiva, de feicdo decisoria, dos
cidaddos na vivéncia democratica da sociedade. Do ponto de vista
neoliberal, o mesmo ideal serve os discursos que se baseiam na inducgao a
responsabilizacdo do coletivo pelo coletivo, como contrapeso a
desintervencao publica. Nesta perspectiva, o conceito de subsidiariedade
apresenta uma forte plasticidade semantica, na medida em que, para além
de servir como processo de legitimacéo e de negociagdo viabilizadora de
novos atores, podera albergar em si posi¢gfes politicas antag6nicas sobre
diferentes projetos de sociedade.

Concordando que a adoc¢éo do conceito de subsidiariedade pode atender a diversos
propésitos, adicionalmente compreendendo a importancia do contexto local onde as
politicas publicas se consolidam (ou n&o), a federacéo brasileira carece de mecanismos de
coordenagdo capazes de desatar inumeros confltos de atribuigcbes, interesses,
responsabilidades, direitos e deveres.

A coordenacéo federativa segundo Abrucio (2006) depende muito do papel dos niveis
superiores de governo no tocante a descentralizacdo, especialmente da acdo do governo
federal. Isso se explica pelos diversos problemas que enfrentam os governos subnacionais e
por outro lado, porque a Unido e outras instancias federativas precisam arbitrar conflitos
politicos e de jurisdigdo, alem de incentivar a atuagdo conjunta e articulada entre os niveis
de governo no campo das politicas publicas.

Shah (2006), Desposato e Scheiner (2008) apud Arretche (2009, p. 02), assinalam que
com instituicdes politicas™® reconhecidas na literatura como capazes de gerar forcas
centrifugas, o Brasil € considerado por diversos estudiosos como uma das federacdes mais
descentralizadas do mundo. No entanto, aponta a autora, a distincdo conceitual entre a

atribuicdo de responsabilidade e a autonomia de decisdo a faz crer numa concluséo

% presidencialismo; sistema de representacdo por membros na Camara do Congresso; sistema partidario
fragmentado; obrigatoriedade dos governos locais e estaduais de recolher e gastar uma elevada propor¢édo do
orgamento nacional; governos estaduais e locais responsaveis por prover os principais servigos sociais (saude,
habitacéo, coleta de lixo, educagao priméria, transporte publico, etc.)
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diferente. No Brasil, ao contrario de outras federac¢des, algumas decisdes dos governos
locais séo altamente reguladas pelo governo central, gerando ou néo os efeitos esperados
pelos estudiosos, é a chamada dependéncia ao caminho.

Dependéncia ao caminho implica dizer que uma mudanca de rumo, ainda que mais
vantajosa teoricamente, tende a ser preterida por um curso de a¢do menos vantajoso, mas
mais seguro e consonante com certa tradicdo ou determinismo fisico, biolégico, politico.

Em politicas redistributivas, como saude e educacdo, o Brasil possui alta
regulamentacdo. Neste sentido, aponta Abracio (2006) a criacdo de instituices incumbidas
de coordenar e disciplinar os entes federativos mostram resultados positivos. Por outro lado,
guando a coordenacdo é fragil ou ausente, como no saneamento basico, politicas
metropolitanas, desenvolvimento regional, seguranga publica e outros, a auséncia de
mecanismos que promovam a cooperacdo e as parcerias entre as unidades federativas
demonstra o predominio de um federalismo compartimentalizado, incapaz de perceber que
s6 a sinergia entre os niveis de governo pode resolver os dilemas basicos das politicas
publicas brasileiras.

Salvo as inUmeras divergéncias de federalistas e adeptos ao centralismo estatal, ha
evidéncias que o Estado Federal autoriza o centro de regulacdo das politicas
governamentais de nivel inferior para a igualdade local. No entanto, a capacidade dos
governos locais dadas sua autonomia produz um movimento contrario. Este movimento
tende a produzir um tipo de desigualdade limitada dentro de certos intervalos. (ARRETCHE,
2009).

Em termos politicos, a inscricdo territorial das politicas publicas dependera,
essencialmente, de trés novos posicionamentos mutuamente implicados: um esforco
crescente de descentralizacdo, uma abordagem pela base e a atribuicdo de liberdade de

concepcéo, decisdo e implementagcédo das medidas a levar a cabo (GOMES, 2006).

2.3 TERRITORIALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS E PAPEL DA SOCIEDADE CIVIL

Nas ciéncias politicas a territorializacdo de uma politica é o fato de aproximar a gestéo
de um problema dos usuarios ou atores locais (MASSARDIER, 2003).

Para certos autores, as politicas publicas territoriais sdo processos de manipulagéo
deliberada do territério visando-se alterar os parametros socioecondmicos mediante a
criacdo de condicfes territoriais capazes de incrementar os retornos de escala, conjugando
enfoques estratégicos e formas de atuacéo e de intervencdo sobre o territdério conformando-

0 aos interesses que controlam o poder politico (ENDLICH, 2009).
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Elas abrangem atividades inerentes a uma determinada concep¢do do espago
nacional, estratégias de intervengdo na estrutura territorial e mecanismos que viabilizam as
politicas de desenvolvimento territorial, isto €, ordenamento territorial. Seu éxito depende
das atividades econdmicas e da interag&o entre os diversos agentes sociais.

A sintese realizada anteriormente sobre o sistema administrativo brasileiro revela que
0 pais ndo possui uma unicidade de enfoque sobre a questdo federativa, apesar de
estreitamente relacionadas, as divergéncias assentam-se em interesses politicos, fiscais e
juridicos que por sua vez se manifestam na complexidade dos arranjos administrativos para

a execucao das politicas publicas.

2.3.1 Superposicéo e tensao entre descentralizagao e territorializacéo.

Os ajustes que o pais realizou ao longo dos anos de consolidacdo democratica
exigiram transformacdes que implicam, entre outras medidas, a disseminagdo de um novo
modelo de acdo publica, assentada na ideia de territorialidade. A nocdo passa a ser
engendrada como um suporte estratégico para as politicas publicas e se consubstancia na
nogcdo de subsidiariedade, uma vez que este modelo alerta para a necessidade da
aproximacao dos centros de decisdes com os contextos de vida dos cidadaos.

No caso brasileiro, o incentivo do Estado, através de financiamentos fez surgir novos
atores, tais como consoércios intermunicipais, macro-territorios e Arranjos Produtivos Locais
(BRASIL, 2004)", conselhos e logo colegiados dedicados ao desenvolvimento territorial
rural. Da mesma forma, fortaleceu outros ja presentes, como as ONGs, as fundacdes ou as
empresas de ATER publicas e por fim, fez surgir quantidades de  projetos de
desenvolvimento local ou territorial.

Tendo em vista as concepc¢des politico-administrativas do Brasil, a abordagem
territorial das politicas e a preconizacdo de um principio de subsidiariedade, pelo menos
duas importantes consideragfes devem ser levantadas: Por um lado, exige-se uma nova
concepcéao do local, por outro lado, propdem-se uma modificacdo cultural da acao publica,
guer na sua finalidade, quer ao nivel do comportamento dos atores envolvidos.

Complexificando a analise, a abordagem territorial de politicas publicas no pais aponta
novos atores como postulantes a entes administrativos’®, uma vez que reconhece
parcialmente os arranjos a exemplo dos Consorcios, os territorios, as Regides Integradas de

Desenvolvimento (RIDE’s) consolidadas ou em consolidagdo como legitimos ou no minimo

" 0 tema APL destacou-se como opcdo metodolégica, ganhando prioridade para a politica do governo federal,
a partir de sua inclusdo na Politica Industrial, Tecnoldgica e de Comércio Exterior (PITCE) e da publicacdo da
Portaria Interministerial n® 200, de 2 de agosto de 2004.
18 Nota-se que ndo sao reconhecidos como entes federativos. Segundo Di Pietro (1999) o ente descentralizado
qgue nao tiver autonomia, que ndo puder editar leis sem subordinagdo a outras normas que ndo as da
Constituicdo, nédo é ente federado.
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como postulantes a legitimidade. Dito isso, cabe-nos refletir sobre como conciliar ou
coordenar o enquadramento territorial das politicas publicas com o sistema administrativo
brasileiro.

A articulacdo possivel para pensar esta questédo reside na emergéncia da sociedade
civil e na configuracao social que se estabelece nos arranjos politicos relacionados. O poder
transformador da acéo coletiva depende, portanto, do tipo de interacdo politica estabelecida

entre Estado e a sociedade civil.

2.3.2 Territorializac&o de politicas e participacdo da sociedade civil

Qual seria o papel da sociedade civil'®

neste contexto? Para Gomes (2006), o papel
deve ser avaliado com base na identificagéo e problematiza¢do da natureza da constituicdo
e ativacao desta sociedade e por critérios de avaliagdo que incidam sobre os seus proprios
desempenhos.

Significa no primeiro papel, problematizar a relacdo sociedade civil e Estado e
reconfigurar o papel do Estado num sentido ético. Por sua vez, no segundo caso, avaliar até
gue ponto a sociedade civil se institui como ator com poder de autodeterminacédo. Neste
segundo papel aponta Gomes, dois critérios sdo importantes: a reflexividade e a
reciprocidade ativa.

Entende-se a reflexividade como a capacidade da sociedade civil se pensar a si
prépria e reconhecer (ou tomar consciéncia) de sua propensao para reproduzir e veicular
formas hegemdnicas (nomeadamente de carater estadualista) de acdo e de pensamento
gue podem eventualmente exercer uma violéncia sobre os seus contextos (GOMES, 2006,
p. 12).

Pelo principio da reciprocidade ativa, a sociedade deve ser capacitada para a
transformacédo dos contextos de vida e das légicas de funcionamento das estruturas sociais
e politicas no seio das quais interagem.

Esta reflexdo deve perpassar a nocdo de revolucdo passiva® de Gramsci e verificar se
a sociedade civil podera assumir-se como um significante da pluralidade, ativando uma
multiplicidade de estruturas e propostas, e construindo novos modos de ac¢do, sentido e
identidade (GOMES, 2006, p. 13).

A mudanga na acao publica requer esfor¢cos para superar a centralidade do Estado,

sobretudo nas areas decisorias. Esse esforco em curso pela descentralizacdo precisa

19 Entende-se por sociedade civil, o conjunto de organizac¢des sociais, formais e informais, que constitui o “tecido
associativo” empiricamente existente em um dado contexto. (SILVA, 2006),

Contexto em que mediante a utilizagdo de estratégias persuasivas e a simbiose sociolégica e antropologia
entre vida e trabalho, o sistema politico e econémico recorre as organiza¢des da sociedade civil para sua auto
reproducéo.
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avancar conforme a caracterizagdo proposta por Guimardes (2002) da dimenséao
administrativa para as dimensdes sociais e politicas.

Nas esferas supranacionais, a descentralizacao nao € acompanhada de processos de
tomada de decisdo e elaboracéo de politicas. Segundo Gomes (op. cit.) a descentralizacédo
nao produz os resultados que seria de esperar, pois o Estado obvia as transformacdes do

sistema de interacao politica vigente.

Neste contexto, torna se evidente que se a descentralizacdo dos poderes
ndo for acompanhada pela reformulagdo das logicas de fracionamento e de
relagbes com o mundo politico, econdbmico e social que aprisiona 0s
contextos locais, a capacidade da sociedade civil ficara seriamente minada
(GOMES, 2006, p. 16)

A descentralizacdo do Estado nesta 6Otica aponta Gomes (op. cit.) podera ser descrita
como a reproducédo deste mesmo Estado na sociedade civil, como plataforma de legitimacéao
territorial e de garantia da propria intervengéo.

Enriquece esta analise a ideia de margem proposta por Tsing (1994) que advoga que
estes lugares sdo construidos pela sua inclusdo néo participativa no espaco do Estado ou
do mercado. Significa ndo estar fora, mas ndo participar efetivamente da definicdo ou
construcao destes eixos. Os territorios dessa forma se posicionam estrategicamente, no seio
de sua subalternidade em relagéo ao Estado e ao mercado.

Considerando os dois critérios (reciprocidade ativa e reflexividade) apontados por
Gomes (2006) e encontrando-se a relacdo Estado e sociedade civil minada por elos de
dependéncia patrimonialista, a sociedade civil local, torna-se simultaneamente, secundaria e
intima do Estado, nos termos de Sousa Santos (1993). Os referidos elos de dependéncia
tendem a ser estabelecidos por uma interdependéncia entre atores locais, regionais e
centrais, fundados em um misto de interesses e poder. A sociedade civil e sua fraca
capacidade de autodeterminacdo, afirma Gomes (2006), restringe-se a formas de
relacionamentos periféricos com as instancias do poder central.

Dessa relacdo, emergem padrdes de controle politico do territério associados aos

interesses centrais. Assim, aponta Gomes (2006, p. 20):

(...) a sociedade civil ao invés de cumprir 0 seu potencial de autorregulagéo
e de autodeterminagdo, tende a utlizar os recursos que lhe séo
proporcionados pelo centro para concretizar a sua agéo e para se viabilizar,
assegurando-se da continuidade das trocas, através da reproducao/
aplicacéo das diretrizes emanadas pelo centro.

Dependente de sua capacidade de captacdo de recursos, a sociedade civil tende a
aliar-se ao Estado e a descrever-se como um interlocutor privilegiado, que em dltima

instancia, torna-se um veiculo de execucdo, e ndo de criacdo de politicas publicas. Assim,
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mesmo quando o Estado assegura a esta sociedade um poder decisério e alguma margem
de iniciativa, esta tende a seguir os programas de acdo como roteiros prontos.

Seriam, portanto, a dinamizacéo da sociedade civil e a abordagem territorial resultados
de uma reconstrucdo societal pela base, ou apenas uma estratégia autorreprodutiva e
expansiva do Estado e também da sua propria l6gica?

Em outras palavras, ha uma acgéao publica reflexiva e critica ou apenas reproducdo das

velhas trajetérias determinadas por novas politicas e instrumentos?

3 POLITICAS PUBLICAS E ACAO PUBLICA

Mas afinal o que sdo as politicas publicas? As diversas areas do conhecimento ainda
ndo chegaram a um consenso sobre seu conceito, até mesmo em func¢ao do recente debate
na pesquisa académica (SOUZA, 2003).

Uma conceituacdo abrangente de politicas publicas € que estas sao sistemas
constituidos por sequencias de acao (ou de “ndo acado”), medidas regulatérias, leis,
priorizacdo de fundos teméticos. Fundamentadas nas constituices, atos legislativos e
decis@es judiciais, e promulgadas por entidades governamentais ou seus representantes,
gue visam atender determinados conjuntos de interesses.

Sua formulacdo é um processo complexo e multifacetado, que abrange a participacédo
de grande quantidade de individuos e grupos de interesses que, competindo e/ou
colaborando mutuamente, procuram mobilizar potenciais aliados quanto a um determinado
tema a fim de influenciar os elaboradores de politicas através da defesa publica de suas
posicdes, dos grupos de pressao politica, do clientelismo politico e por meio de féruns e
conselhos regionais de desenvolvimento (BANDEIRA, 2006).

As discussdes parecem concordar que as relacbes sociais, econémicas, politicas,
juridicas, entre outras, ndo cessam e se processam constantemente no territério (SANTOS,
2004), determinando em grande dose, 0 que se constitui como a no¢ao de politicas publicas.

Essas relagbes também s&o construidas historicamente Do ponto de vista das
relacbes intergovernamentais, a federacdo brasileira € um arranjo complexo em que
convivem tendéncias centralizadoras e descentralizadoras, impulsionadas por diferentes
forcas, com motivacdes diversas, produzindo resultados variados.

Nas décadas de 1960 e 1970, o planejamento se alicercava em uma légica de cima
para baixo, ou seja, a intervengdo no territério ocorria por meio do governo central que
delineava o desenho do processo de desenvolvimento, por meio dos planos para as
diversas regides brasileiras, caracterizando a forma de insercao das politicas publicas nos

territérios.
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A origem do federalismo brasileiro remonta a proclamacdo da republica e sempre
esteve atrelada a preservacdo da ordem e do status dominante. Somente com a
Constituicdo de 1988 surgem mudangas que se mostram substanciais no pacto federativo,
com a inclusdo do municipio como ente federado reconhecido com direitos e deveres e a
transferéncia de responsabilidades para outras esferas do governo, mesmo que as
definicbes destas politicas ocorram no nivel federal.

A ideia central em vigor no periodo constitucional de 1988 era justamente a equacao
democracia mais descentralizacdo como receita para superar o modelo centralizador dos
periodos populistas e militares. Na pratica, este consenso se traduziu na reducdo do escopo
de atuacdo das instancias centrais do governo, sem a correspondente preparacdo das
instituicdes para a pratica democratica.

Da Constituicdo de 1988 surge um federalismo cooperativo, fruto da percepgédo do
Estado da sua incapacidade de realizar todas as tarefas e da pressao das elites locais por
uma ampliacdo da participacdo na divisdo dos tributos, majoritariamente concentrados na
Unido. Criaram-se maiores possibilidades de espacos de participacdo (descentralizacdo
social) e descentralizaram-se algumas dimensdes administrativas, mantendo-se, no entanto,
a unidade politica e econémica.

A democracia no Brasil, segundo Avritzer (2006, p. 41) combina participacdo e
representacao, apesar de isso nao significar que as duas formas foram combinadas nos
lugares adequados e na proporcao correta.

Além da tradicdo federalista que impede a inovacdo em determinados setores de
politicas publicas e impdem restricdes a territorializacdo de politicas, um segundo aspecto,
nao menos importante, reduz a capacidade inovativa dos atores que promovem a acao

publica. Trata-se da dependéncia de trajetdria ou dependéncia ao caminho.

3.1 DEPENDENCIA AO CAMINHO

Uma das principais perspectivas de analise do institucionalismo historico & a path
dependency, que enfatiza o impacto da existéncia de legados politicos influenciando sobre
escolhas politicas subsequentes (HALL & TAYLOR, 1996, p. 941), sendo a andlise
institucionalista histérica em ciéncia politica responsavel pela utilizacdo do conceito.

E dentro da corrente institucionalista histérica, que se procura entdo, entender como a
escolha de acdo depende da interpretacdo de uma situacdo, mais do que um calculo
instrumental.

Os institucionalistas histéricos encaram essa questao das preferéncias como algo

enddgeno, diferentemente da escolha racional. Kato (1996, p. 560), observa que a
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divergéncia entre os institucionalistas histéricos e os defensores da escolha racional®* n&o
se da sobre o conceito de comportamento racional, porém sobre o individualismo
metodolégico.

O institucionalismo histérico visa construir teorias de alcance médio que se preocupem
em explicar o desenvolvimento politico e econbmico, entre paises, ou outras unidades de
andlise (estados, regifes, cidades). Tem como variavel independente as instituicdes
intermediarias tais como a burocracia, o eleitorado, as redes estabelecidas entre
empresariado e governo, a relacdo estado-sociedade, o processo politico decisério e/ou de
elaboracdo de politicas publicas. A evolugcdo da estrutura social, bem como a trilha de
escolha e decisdo politica dos atores ao longo do tempo, molda a arena politica e definem
as instituicdes.

Autores seminais como Skocpol, Evans e Rueschmeyer (1985) propdem de forma
inovadora, repensar o papel do Estado na sua relacdo com a economia e a sociedade,
tratando-o com um ator autbnomo, capaz de fazer escolhas e alcancar metas politicas, o
que requer, portanto, romper ou transcender a agenda de pesquisa sobre o Estado entédo
vigente na época, dominada pelo comportamentalismo e estrutural-funcionalismo.

O conceito de path dependency (dependéncia ao caminho) estd sendo muito utilizado
em inUmeros estudos de politica comparada, com o objetivo de auxiliar a compreensdo do
estabelecimento de trajetdrias politicas ou econémicas num dado pais ou em outra unidade
de andlise. Existem diferentes definicbes para o conceito.

Path dependency é definido por Kato (1996) como “fatores em questdao num momento
historico particular determinam variagdes nas sequencias sociopoliticas, ou nos resultados
dos paises, sociedades e sistemas”.

Para Levi (1997, p.28) a explicacdo mostra-se mais apurada:

Path dependency nao significa simplesmente que a histéria conta. Significa
gue um pais, ao iniciar uma trilha, tem os custos para reverté-la
aumentados. Para o autor, existirdo outros pontos de escolha, mas as
barreiras de certos arranjos institucionais obstruirdo uma reversao facil da
escolha inicial.

Sobre o conceito de path dependency aplicado a andlise institucional, o trabalho de
North (1993), citado por Pierson (2000, p. 121) merece destaque. North traz uma
contribuicdo significativa para o estudo das instituicdes a partir da histéria econémica e

utiliza a no¢ao de racionalidade instrumental, através da histéria econémica para conceituar

1 A Teoria da Escolha Racional pressup8e que diante de uma dada situagdo os individuos agem racionalmente
a fim de maximizar as possibilidades de alcangar suas metas e realizar seus projetos. Mais do que isso, 0s
individuos devem antecipar os resultados das ac¢des e calcular qual sera a alternativa melhor ou a que lhes trara
a maior satisfagéo.
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instituicbes como organizacbes ou mecanismos que diminuem o custo de transacdo e
aumentam a informacéo.

O autor é quem tenta mostrar as razées que explicam as diferencas de desempenho
econdmico entre os paises, exemplificando que as instituicbes sdo estaveis e a mudanca
nestas se da de modo incremental, excetuando-se 0s momentos revolucionarios.

Path dependency, significa, portanto, segundo o autor que:

(...) as instituicbes eficientes (sejam elas positivas ou negativas para o
sistema de mercado), ao longo do tempo, adquirem estabilidade, o que as
faz conservar sua estrutura normativa, tornando qualquer caminho ou rota
de mudanca dependente desta estrutura pré-estabelecida. Em cada passo
da rota foram feitas escolhas —politicas e econdmicas — que significaram
alternativas que podem reforcar ou ndo seu curso. (NORTH (1993), apud
PIERSON (2000, p. 121)) (traducéo livre).

3.3 CONFIGURACOES SOCIAIS E REDES

O conceito de configuracdo para Elias (1980) representa um instrumento conceitual,
tendo em vista evitar que se fale e pense como se o individuo e a sociedade fossem
antagOnicos e diferentes.

Configuracdo significa, portanto, o padrdo mutavel gerado por um conjunto de
jogadores - ndo s6 pelos seus intelectos, mas pelo que eles sdo no seu todo, na totalidade
das suas acgOes e nas relagdes que sustentam uns com 0s outros.

Para Elias (1980), a representacdo dos processos humanos e sociais € feita por
pessoas sujeitas as forcas que as compelem. Um pressuposto é que as pessoas modelam
as suas ideias sob todas as experiéncias que obtiveram dentro do grupo e que, promover a
evolucdo de um pensamento e de uma imaginacdo social relativamente a percep¢do da
interconexao e configuracdes elaboradas pelas pessoas, torna-se essencial.

A ciéncia politica tem produzido uma tipologia de configuracdes sociais caracteristicas
ou emblemaéticas: as coalizdes de atores em particular, as coalizdes de politicas publicas, as
redes sociais: entre as quais as redes politicas (RHODES, 1988; WINDHORF-HERITIER et
al, 1996), as redes de poder (PAULILLO, 2001) e as redes sociotécnicas (LATOUR, 2001;
CALLON, 1986; 2004).

3.3.1 Redes Politicas

De maneira sintética, o processo politico € composto por etapas (nem sempre

sucessivas) de eventos onde diversos atores se envolvem para a producdo de uma politica
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(policy making) visando atingir objetivos que interessam a um grupo da populagcédo ou sua
totalidade.

Falamos de objetivos de politicas publicas, quando nos referimos aos bens produzidos
pelo processo citado. Nem sempre estes bens atendem ao propdésito inicial da demanda ou
da concepcéo da politica, mas esse é o conceito moderno de politica publica.

A ciéncia politica tem se esforcado em produzir respostas e interpretagbes aos
processos politicos e compreender a l6gica da agdo publica. As vertentes de analise do
processo politico segundo John (1998) sdo objeto de abordagens: a) de orientacéo
institucional; b) daquelas ligadas a atuacdo e impacto dos grupos e das redes; c) sobre a
énfase nos condicionantes sociais e econdmicos no processo de producédo das politicas d) a
teoria da escolha racional e; e) a énfase no papel das ideias e conhecimento.

Kitschelt (1986) aponta que a analise das politicas publicas deve considerar o grupo
social que se mobiliza em torno da politica; as arenas institucionais; o processo de deciséo e
0s produtos gerados. Labra, no entanto, assinala que a natureza precisa dessas relacdes
pode ser contingente devido a constrangimentos ou indugfes maiores a formagédo da
politica, ou seja, os atores e as arenas de politica podem n&o se correlacionar diretamente
com 0s processos decisdrios e com os resultados das politicas ao longo do tempo. (LABRA,
1999, p. 150).

Comum as diversas vertentes de andlise estd a nocao de que as decisbes politicas
nao sao atos singulares tomados em determinado momento do tempo; ao contrario, sdo o
resultado final de uma sequencia de decisdes, tomadas por diferentes atores situados em
distintas posi¢fes institucionais. As decisGes politicas requerem um acordo em varios
pontos ao longo de uma cadeia de decisbes tomadas por representantes em diferentes
arenas politicas (IMMERGUT, 1996, p. 144).

Existem diversos modelos de interpretacdo do processo politico, dentre os quais, 0s
principais, tidos como ideais para interpretar as variagbes nos modos de producédo de
politicas sao: o pluralista, 0 neocorporativo e o neopluralista, que tém uma sequencia
cronologica na sua elaboragéo.

No pluralismo classico (DAHL, 1964) enfatizam-se elementos tais como a dispersao do
poder e o acesso livre e competitivo de grupos de pressdo as esferas de deciséo.
Acreditava-se que o espacgo de decisao ou concepcao das politicas fosse de acesso “livre”.

O neocorporativismo (CAWSON, 1986) por sua vez, se opfe a visdo pluralista ao
atribuir aos interesses organizados um papel principal no processo politico. Cabe ressaltar
gue o neocorporativismo é um avanco no enfoque da definicdo original de Philippe Schmitter

(1979) de corporativismo

Como um sistema de representacdo de interesses no qual as unidades
constitutivas estdo organizadas em um numero limitado de categorias
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Unicas, obrigatérias, ndo competitivas, organizadas hierarquicamente e
diferenciadas funcionalmente, reconhecidas ou autorizadas (se néo criadas)
pelo Estado, que lhes concede deliberadamente o monopdlio da
representacdo no interior de suas respectivas categorias em troca do
controle, selecéo de liderangas e subsidios. (SCHMITTER, 1979, p. 38)

O neopluralismo logra a institucionalizacdo das relagbes entre governo e grupos de
pressdo que leva a constante exclusdo de alguns grupos, ja que 0 acesso a agenda politica
nao esta sempre aberto (ROMANO, 1999, p. 212).

Para Lindblom,

Esta complexidade (rela¢des entre grupos de pressédo e Estado) é bem vista
nos processos de tomada de decisdo dos atores de um sistema de
mercado, porque muitas decisdes sdo excluidas da agenda governamental
e nao passam pelo controle democratico. Isso significa que o consenso nao
€ necessariamente, resultado de um acordo, como ocorre no modelo
pluralista, mas da manipulacdo dos desejos humanos (LINDBLOM, 1977, p.
178).

No neopluralismo, aponta Labra (1999, p. 157),

Se reconhece que as relagbes governo-interesses podem estar
institucionalizadas, que existe conflito, cooptacdo e consenso e que certos
grupos sao excluidos. Admite ainda que, a politica moderna pressupdem
antagonismos entre mdltiplas elites em torno da distribuicdo de recursos
escassos, que ha ideologia na politica e que o consenso pode ser resultado
da manipulacéo.

Sao nos trabalhos dos neopluralistas que as redes de politicas ganham perspectiva e
destaque como importantes na intermediacdo de interesses ou como elemento de
governancga, seja pelo comportamento individual ou institucional.

Estas intermediacbes de interesse variam conforme a integracdo dos atores e a
distribuicdo de recursos (RHODES, 1988) e recebem diversas nomenclaturas, entre elas:
comunidades epistémicas, comunidades politicas (policy communities), redes politicas
(policy network), redes de questdes (issue network), etc. As nocdes de redes politicas e
comunidades politicas nos interessam mais.

As redes politicas compartilham a nogdo de um conjunto de relagdes relativamente
estaveis, de natureza nao hierarquica e independente, que vinculam uma variedade de
atores, os quais compartilham interesses comuns em referéncia a uma politica e que
intercambiam recursos para perseguir estes interesses compartilhados, admitindo que a
cooperacdo seja a melhor maneira de alcancar as metas comuns.

No entanto, as diferentes concepc¢des sédo objeto de divergéncias entre as escolas. Em

resumo, existem abordagens que interpretam os policy networks como ferramentas
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analiticas ou como um enfoque tedrico. Da mesma forma, alguns estudos priorizam o
carater quantitativo e outros o qualitativo das redes.
O quadro 3 extraido de Borzel (2002) sintetiza os conceitos de policy networks mais

abordados na literatura.

Conceito quantitativo das redes Conceito qualitativo das redes

Escola de intermediacéo de

. Escola de governanca
interesses

Policy networks como modelo para
analisar formas néo hierarquicas de
interacéo entre atores publicos e privados
na confec¢éo de politicas publicas

Policy network como uma
tipologia de relagdo
Estado/sociedade

Policy networks como
ferramenta analitica

A estrutura dos policy networks
como determinante de processo e
resultados politicos

Policy networks como
enfoque tedrico

Os policy networks como uma forma
especifica de governanga

Quadro 3 - Conceitos de policy networks
Fonte: Extraido de Borzel (2002) /adaptado pelo autor

A nocdo de comunidades politicas (policy community) foi introduzida por Heclo e
Wildavsky (1974) para descrever o fenbmeno que estava intimamente correlacionado as
redes de politicas. Heclo e Wildasvky definiram “comunidades politicas como um conjunto
de relacdes pessoais entre 0s principais atores politicos e administrativos no ambito de uma
politica” (p. 389)

Para Smith (1994) comunidades politicas séo formas institucionalizadas de relagdes
entre grupos de pressao e governo, existindo um espaco formal, “tipo comité consultivo”,
cuja estrutura pode favorecer alguns grupos e excluir outros, decidindo-se sobre opcoes
politicas disponiveis mediante acordos e ndo por pressdo aleatoria, como supde o
pluralismo classico.

De maneira geral, a maior parte dos estudos de redes politicas concorda com a
heterogeneidade destas e apontam que 0s atores possuem recursos e interesses diferentes.
Esta heterogeneidade aponta Boérzel (2002), cria um estado de interdependéncia entre
atores, vinculando-os em um policy network, onde podem mediar seus interesses e trocar
Seus recursos.

No entanto, existem redes homogéneas, onde 0s atores possuem interesses e
recursos similares, como nos casos das chamadas redes profissionais, (BURLEY & MATTLI,
1993), as comunidades epistémicas (HAAS, 1992) e as redes baseadas em problemas
(SIKKINK, 1993).

Uma rede homogénea, contudo, pode servir como recurso importante para os atores
envolvidos em redes heterogéneas (WINDHORF-HERITIER et al, 1996). Constituem-se em
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fontes importantes de informacdes e, por aportar recursos diferenciados para estes atores,
garante a eles capacidade de interferéncia diferenciada, ou o que se chama de recursos de
poder.

Neste ponto, a abordagem de redes aproxima-se mais da nocdo de governanca, e
apresenta as oportunidades de acdes como determinantes das atuacfes dos atores, sendo
gque estes interferem na estrutura de oportunidades que se forma, em um contexto no qual a
representacdo e distribuicdo dos recursos de poder sdo fundamentais. Nas palavras de

Kenis e Schneider:

Redes de relagdes relativamente estaveis e continuadas que mobilizam e
agrupam os recursos dispersos, de forma que a agéo coletiva (ou paralela)
podem se orquestrar na diregdo de uma solugdo politica comum (KENIS &
SCHNEIDER 1991, p. 36.) (traducéo livre).

Os tedricos das escolas de governanca e intermediacdo de interesses compartilham a
importancia de investigacdes que expliguem o papel das redes politicas nos resultados
politicos. Também estdo de acordo que o conceito de policy network em si mesmo nédo é
capaz de prover respostas definitivas a estes assuntos, necessitando de complementar-se
com alguma das teorias de Estado para prover uma explicagdo completa do processo
politico e seus resultados. (MARSH & RHODES, 1992; KENIS & SCHNEIDER, 1991,
WINDHORF-HERITIER et al, 1996).

As redes politicas aproveitam ou podem se beneficiar de espacos ou fissuras no
processo politico, quando janelas de oportunidades permitem que atores com mais recursos
e vinculos, os chamados empresarios de politicas publicas, insiram temas de interesse na
agenda ou aproveitem-se de espacos ndo ocupados na implementacéo da politica.

De importancia também, é a nocéo de rede de acdo publica (MASSARDIER, 2003)
gue é também um sistema de acdo publica, mas que se diferencia por pelo menos trés
aspectos:

1) Uma rede de acédo publica transcende as instituicdes e a distingdo publico/privado.

As praticas e relacdes de seus membros ultrapassam a organizacdo que eles séo
vinculados. Como os sistemas concretos de agdo, sua dindmica € enddgena e esta
€ uma das razdes de sua eficacia: sdo espacos relativamente fechados e parte das
interacdes sdo informais. No entanto, esta dindmica ndo impede que haja no seu
seio, légicas e interesses diferentes.

2) O sistema de troca entre 0s atores integram recursos politicos como direitos,

legitimidade e financiamentos.

3) Os atores de uma rede de acdo publica compartiiham objetivos e um senso

comum de acdo. Diferentes dos sistemas de acdo publica que se estruturam,
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sobretudo sobre a base de estratégias e conflitos, aqui eles privilegiam os acordos

entre os atores, a fim de compatrtilhar recursos e ideias.

3.3.2 Redes e poder

A abordagem de redes de poder compde um espectro da teoria institucional que trata
a organizacdo ou a politica publica como uma arena de interesses e valores conflitantes,
constituida pela luta de poder. E uma analise de cunho weberiano, que enfatiza “o carater
relacional do poder como recurso ou capacidade, distribuido de forma diferenciada e que, se
empregado com o devido grau de habilidade estratégica e tatica pelos atores sociais, produz
e reproduz relagdes hierarquicamente estruturadas de autonomia e dependéncia” (REED,
1999, p. 75).

As redes de poder operam num contexto em que a capacidade do Estado para a
resolucdo dos problemas estd fragmentada — em setores, subsetores, agrupamentos
complexos. Nesses casos, o Estado ndo é neutro e as agéncias estatais (secretarias,
comissdes, agéncias reguladoras.) participam do processo de interagdo representando
interesses e disputando ou distribuindo recursos de poder com os demais atores
(PAULILLO, 2001). O quadro de sustentacao teérico é o do pluralismo reformado, aponta o
autor e surge de um contexto de enfraguecimento do Estado, de complexidade da
sociedade civil e do avanco do processo de globalizacéo.

O pluralismo reformado logra a institucionalizagdo das relacdes entre governo e
grupos de pressao que leva a constante exclusao de alguns grupos, ja que 0 acesso a
agenda politica ndo esta sempre aberto (ROMANO, 1999, p. 212). Dessa forma, muitas
decisBes séo excluidas da agenda governamental e ndo passam pelo controle democratico,
isso significa que o consenso ndo € necessariamente resultado de um acordo, como ocorre
no modelo pluralista, mas da manipulacdo dos desejos dos homens (LINDBLOM, 1977, p.
178).

Decorre dai que os resultados de um processo de interagdo estratégica em rede sao
sociais e politicos. Esses resultados ocorrem em funcdo de trés fatores primarios: as
restricbes impostas pelas regras ou normas, a representacédo e a distribuicdo dos interesses
ou preferéncias entre os atores e a distribuicdo dos recursos de poder (MARCH & OLSEN,
1993, p. 14). Esses fatores déo lugar a um mecanismo de acdo ou de governanca que €
composto, ao menos, pelos seguintes elementos: 1) oportunidades de agfes; 2) interesses e
3) recursos de poder.

A acdo dos atores seja a partir das oportunidades (l6gica adaptativa) ou de seus

préprios interesses e preferéncias (l6gica consequencial), num dado contexto, esta cercada
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da nocdo de poder. Este mecanismo de governanca desenvolvido na rede permite
determinar, segundo Paulillo (2001) a intensidade da assimetria de poder que se estabelece
em uma configuracao.

Duas significacbes de poder estdo envolvidas nas configuracbes: o poder de
representacao, definido a partir da participacdo dos atores coletivos nas redes de relacdes
estratégicas estabelecidas e existe quando um ator possui status de negociador. O status
publico atribuido pelo Estado é bastante importante neste contexto. Por sua vez, o poder de
aglutinacdo é reconhecido quando um dado ator é capaz de aglutinar parte significativa dos
membros potenciais da configuracdo, apresentando-se como um interlocutor valido nos
processos de negociacao.

Para Paulillo (2001), o poder de negociacao € definido a partir das capacidades de
representacao e de aglutinacédo dos atores individuais e coletivos dispostos em uma rede, e
dos recursos de poder pertencentes a cada um, utilizados para tentar obter melhores
resultados e evitar uma possivel dependéncia de outros atores.

Implica reconhecer que as instituicdes moldam as politicas publicas porque afetam os
interesses, 0s poderes e as acOes dos atores e resultam no estabelecimento de limites
sobre o que alguns atores podem fazer e, habilitando outros a fazer coisas que ndo eram

capazes de fazer.

3.3.2 Redes Sociotécnicas e Teoria do Ator-Rede

Para compreender e desvendar as relacdes de poder e as assimetrias dos espacos de
decisdo em torno de projetos politicos (neste caso territoriais), entende-se que o quadro
analitico da teoria ator-rede é particularmente bem adaptado para o estudo do papel
desempenhado pela ciéncia e tecnologia na estruturacdo de relacdes de poder (CALLON,
1986).

A comunicacdo ndo pretende avancar no terreno da comparacdo ou andlise das
teorias de redes sociais ou redes politicas, apenas concentrar esforcos no sentido de

demonstrar a adequac&o analitica da sociologia da traduc&o?® aos propositos elencados.

Um problema é que usamos durante muito tempo o termo rede sociotécnica
apesar de ser este confundido com o de rede social. As redes sociais sdo
configuradas por pontos e relagdes identificaveis; diferentemente, nas redes
sociotécnicas desejamos conhecer as traducbes e as coisas que se
deslocam entre os pontos (CALLON, 2008).

22 A Teoria ator-rede também é denominada de sociologia da tradugao, sociologia das ciéncias e das técnicas,
sociologia da inovagao e sociologia das redes séciotécnicas.
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Na teoria ator-rede, a nogcdo de rede refere-se a fluxos, circulagbes, aliancas,
movimentos, em vez de remeter a uma entidade fixa. Uma rede de atores nado é redutivel a
um Unico ator nem a uma rede; ela é composta de séries heterogéneas de elementos
animados e inanimados, conectados e agenciados (MORAES, 2004). Assim, uma rede de
atores € simultaneamente um ator, cuja atividade consiste em fazer aliancas com novos
elementos, e uma rede, capaz de redefinir e transformar seus componentes (CALLON,
1986, p. 93). Tais redes mesclam humanos e ndo humanos e € isso que faz sua forma e
robustez (CALLON, 2004).

A nocédo de traducado estid no coracdo do dispositivo teérico desenvolvido por Callon
(1986) e Latour (2001).

Os atores individuais e coletivos, humanos e ndo humanos trabalham
constantemente para traduzir sua linguagem, seus problemas, suas
identidades ou seus interesses nos dos outros, sendo através deste
processo que o mundo se constroi e se desconstroi, se estabiliza e
desestabiliza. (DEPONT]I, 2008).

Traduzir significa deslocar objetivos, interesses, dispositivos, seres humanos,
artefatos. Significa também estudar o mundo construido pelo ator sobre seus proprios
termos, ou seja, considerando os elementos que o compde, como estes elementos sao
definidos, como eles se ligam e como os atores se apresentam bem ou mal sucedidos.

A tradug&o é o movimento que promove a convergéncia de interesses, (re)conciliando
enunciados e propdsitos aparentemente incompativeis e tornando possivel a articulacédo de
espacos de negociacdo e compromissos, entre 0s atores, em principio, conflitantes.

Callon (1986) prop8e quatro estagios para a realizagédo da traducgéo:

1) Problematizagdo - um duplo movimento: No primeiro ocorre a definicdo dos atores
envolvidos diretamente no processo, ha uma formulacdo simples dos elementos
componentes, o estabelecimento das identidades dos atores e dos vinculos entre eles. No
segundo movimento demonstram-se 0s interesses dos atores, sdo definidos os pontos de
passagem obrigatérios pelas entidades. Os atores apresentam-se entrelacados e inter-
relacionados

2) Interessamento — é o grupo de acbes pelo qual uma entidade tenta impor-se e
estabilizar a identidade dos outros atores. Interessar é estar entre, interposto. O
interessamento efetivo confirma a validez da alianca desenvolvida na problematizacao.
Estruturas que incluem o social e 0 natural sdo moldadas e entidades sdo consolidadas

3) Engajamento — € o recrutamento ou a coordenacdo de papéis. Quando o
interessamento tem éxito ele alcanca o engajamento. Designha o dispositivo pelo qual o jogo

de papéis relacionados é definido e atribuido aos atores. Descrever o engajamento é
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descrever o grupo de negociacdes multilaterais, jogos de forca e truques que acompanham
0 interessamento e os habilitam a serem bem sucedidos.

4) Mobilizacdo — mobilizar significa fazer entidades moéveis que ndo eram
anteriormente, através da designacao de porta-vozes sucessivos e da determinacdo de uma
série de equivaléncias, todos os atores sdo deslocados e reagrupados em certo lugar em
um momento particular. Os porta-vozes falam em nome dos outros, tornando-os presente,
representando-os e aos interesses deles.

A nocédo de traducdo incorpora, portanto, uma ideia de poder. Quando um porta-voz
fala em nome dos representados e de seus interesses, ele esta se engrandecendo, se
tornando um ator coletivo que é capaz de falar através de uma s6 voz e representar o
interesse de todos os silenciados a partir da representacdo (DEPONTI, 2008).

Os porta-vozes sao todos os atores envolvidos nos diferentes estagios dos processos
de representacdo. Falar pelos outros é em primeiro lugar silenciar aqueles em cujo nome se
fala.

O repertorio da traducdo ndo é apenas desenhado para dar uma descricdo simétrica e
tolerante de um processo que mistura constantemente uma variedade de entidades sociais
e naturais. Permite também uma explicacdo de como poucos obtém o direito de se exprimir

e representar muitos silenciosos atores e os mundos social e natural que eles mobilizaram.
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CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento regional ou territorial sé é possivel enfrentando os
interesses constituidos, distorcendo as coalizGes tradicionais de dominagao
e reproducao desigual do poder (BRANDAO, 2007).

As consideracdes aqui reportadas procuram estabelecer um didlogo entre as
hipoteses testadas ao longo da tese e as constatacdes alcangadas.

N&o pretendemos que este trabalho, muito pontual, limitado no tempo e no seu objeto
possa dar conta do conjunto das licées, dos pontos de vista e também dos aportes dessa
experiéncia dificil, porem delicada e instigante do TAE.

Apenas tentou-se focar um olhar peculiar e pontual, aquele da andlise da fabricagcéo
da acéo publica, com ferramentas da economia institucional e da sociologia politica, sobre o
funcionamento (e sem pretensdo a exaustividade sobre eles) de trés segmentos do TAE: o
Colegiado (CIAT e depois COTAE) e dois projetos, teoricamente de dimensdo mais
territorial, embora fisicamente situados no DF.

Em face das consideragfes apontadas, algumas conclusdes nos parecem ratificar que
o carater das relagBes intergovernamentais no pais impede a efetiva territorializacdo
intermunicipal da politica de desenvolvimento territorial. A auséncia de personalidade
juridica dos territérios, a autonomia limitada dos municipios frente aos estados e a Unido e a
interpretacdo variavel da norma de subsidiaridade, contribuem para essas dificuldades.
Apontar estas limitacdes na concepg¢do em vigor sugere que alguns aspectos precisam ser
superados para avancgar o pacto federativo e, a territorializacdo das politicas € elemento
central na abordagem.

A reconcentracdo de recursos na Unido desde o governo Fernando Henrique Cardoso
gera um balcdo de negécios entre os entes federativos na busca por alcancar aquilo que é
basico ou qualquer beneficio extra. A descentralizagdo promovida é contemplada
parcialmente na dimenséo administrativa, delegando algumas func¢des aos atores territoriais,
na estratégia simplificada de maior contato com o cidadao (Guimardes, 2002), nao
abrangendo, no entanto, as dimensdes sociais e politicas como sugere a orientacao tedrica
do desenvolvimento rural territorial sustentavel. (BRASIL, 2003)

A combinacdo de acgbes ou ndo agbes da Unido, com as interacdes dos entes
federativos que compdem o TAE, consolida um quadro de desigualdades que apenas a

acdo da SDT nao é capaz de superar. Sao questdes de naturezas tdo diversas quanto
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complexas advindas das trajetérias do federalismo brasileiro e da constituicdo do DF como
ente especial.

Em virtude das limitacdes e restricdes que o sistema federativo impde, associado aos
demais gargalos apontados, a oportunidade vislumbrada pelo PDSTR, portanto, refere-se a
coordenacdo de acdes no plano territorial como forma de superar algumas amarras e
alcancar certa efetividade. Porém, como apontado, tanto horizontalmente como
verticalmente, a disputa e os interesses individuais e setoriais sobrepujam-se aos interesses
coletivos e territoriais e a SDT, apesar da sua proximidade e capacidade de interferir, avaliar
e controlar ndo contribui no sentido de coordenar as iniciativas.

As explicacbes assentam-se numa conjuncéo de fatores que podem ser sintetizados
como limites do planejamento estratégico da SDT com relacdo aos seus objetivos na
execucdo do PDSTR:

a) O PDSTR ndo supre 0s recursos necessarios ao funcionamento efetivo e
democratico dos colegiados. Em particular ndo atribuindo um minimo de recursos para
garantir a participacao eficiente dos principais beneficiarios alvos da politica, os agricultores
familiares que sdo os menos dotados, deixa o poder de decisdo na mé&o dos politicos, dos
empresarios e dos técnicos (que recebem salario, transportes e diarias para participar das
reunides).

b) a contratacdo dos projetos é limitada ou inadequada: a dependéncia das normas
federais limita a atribuicdo dos financiamentos, da execucéo e da gestdo de projetos locais
ao Estado ou aos municipios e ndo aos 6rgdos ou organizagfes profissionais dos
agricultores familiares. Isto invalida grande parte dos projetos, pois a capital do Estado é
distante (Goiania ou Belo Horizonte) e a maioria dos municipios rurais sofre de
inadimpléncia.

c¢) N&o dispondo de sistema préprio de avaliagdo dos projetos e do uso dos recursos, 0
PDSTR confia a fiscalizacdo dos projetos a acgdo “participativa” dos colegiados. Isto
representa uma contradicdo em termos de administragcdo publica, pois, teoricamente o 6rgado
gue elabora os projetos, ndo pode ser o mesmo que 0s execute e fiscalize.

Em ultimo lugar, os beneficiarios e usuarios finais sdo os agricultores familiares que
sofrem geralmente em caso de mau funcionamento do projeto. S&o também eles que
dispdem de menos recursos (capacitacao, informacgéo, contatos, voz, meios logisticos) para
interferir na burocracia ou contra poderes administrativos ou politicos.

A Secretaria reforcou, no caso do TAE, a dependéncia ao caminho, quando
considerou a ATER oficial, tipicamente setorial e de acdo local, como responsavel pela
implementacdo, ou pelo menos corresponsavel por uma politica de cunho territorial e

teoricamente, destinada a superar a abordagem setorial da agricultura.
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A justificativa da SDT em fortalecer os processos democraticos de participacdo e
gestdo social se traduz em continuos dispéndios de recursos na ATER oficial, encarregada
de promover as ac¢des de capacitacdo e mobilizacao.

Mesmo que tenha procurado estimular a participacdo de outros setores e de outros
técnicos, a SDT nao logrou éxito suficiente em construir alternativas ao poder dos técnicos
em dominar e controlar o PDSTR e os agricultores familiares, ja que apostou em projetos
como instrumentos agregadores das dinamicas territoriais € com isso estimulou ou reforgou
redes sociais que disputam os beneficios finais com os proprios agricultores familiares.

O PDSTR, ao instituir territorios de maneira descendente, como o caso do TAE
pautado apenas em critérios socioeconémicos, contraria sua prépria base tedrica. As
especificidades regionais sdo desconsideradas e os arranjos politicos, como o0 caso da
presenca do DF no meio de um territério da agricultura familiar pobre, retiram qualquer
perspectiva territorial ao agregar interesses contraditorios na fragil base de coordenacéo dos
municipios que dividem com o DF o espaco do TAE.

No caso do TAE, duas questdes sobressaem no quadro descrito:

a) Existe uma desigualdade de poder de Brasilia e do DF no arranjo, com suas
implicag6es e desdobramentos, como a assimetria de recursos dos técnicos de ATER desta
UF em relacdo aos demais e a diferenca de acesso a recursos no Ministério por parte desta
UF;

b) A existéncia do TAE e a sua eleicdo como Territorio da Cidadania responde a
célculos ou exigéncias politicas entre o DF e o Governo Federal. Nao corresponde a
nenhuma das orientacbes do PDSTR em termos de prioridades e diretrizes para os
territérios rurais: densidade da agricultura familiar, pobreza, e identidade. Portanto a SDT
esta condenada a contemplar, aprovar e financiar praticamente o contrario do que promove.

Em virtude dessas constatacdes, os projetos sdo de baixa identidade ou adesdo ao
préprio Territério, resultando em desperdicio de recursos publicos e baixa participacdo, uma
vez que os planos territoriais apontam demandas diferentes daquelas autorizadas. Isso
gera, consequentemente, descrenca dos principais beneficiarios e alimenta a participacédo
de oportunistas dispostos a obter alguma vantagem em nome da agricultura familiar.

A SDT, nesse caso especifico, adotou apenas um papel indutor e parcialmente
mediador de conflitos, ndo assumindo a necessaria regulagdo dos conflitos e interesses
necessarios para diminuir as disputas.

Superar gargalos no PDSTR pressupde ac¢fes localizadas e ao alcance da SDT, como
a coordenacdo efetiva das diretrizes, o planejamento das acBes dos parceiros e 0

monitoramento das acfes em curso. O acompanhamento e monitoramento das acdes
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territoriais foram por muito tempo alvo de criticas e podem ser entendidos como alternativas
para superar ineficiéncias que fragilizam a proposta.

Os projetos nem sempre estdo ligados aos diagnésticos e planos territoriais ou mesmo
as necessidades dos agricultores, da mesma maneira que ndo h4 acompanhamento do
funcionamento da infraestrutura depois de construida.

De fato, os contatos com 0s responsaveis e os técnicos da SDT, confirmaram o quanto
estdo informados e conscientes dessa situacdo e das dificuldades. Possivelmente, a
existéncia tdo peculiar e pouco racional do TAE, como territdrio rural, tem sido imposta
politicamente a essa Secretaria. Talvez houvesse também a ideia ou a vontade de deixar
um espaco para uma experimentacao politica: a de um territorio dividido entre trés Unidades
Federativas tdo contrastadas.

As novas pesquisas podem apontar para a analise das redes e coalizbes de atores
chaves no processo, como articuladores, mediadores e tentar compreender sua importancia
na estruturacao de arranjos mais duradouros e afinados com a estratégia da Secretaria.

Diante das trajetorias dos projetos estudados, da complexidade da ag¢édo publica no
Territorio das Aguas Emendadas, do poder das redes sociotécnicas e das assimetrias de
recursos mobilizados pelos atores, podemos afirmar que as hipoteses estabelecidas sao
vélidas e capazes de explicar a fragil territorializacdo do PDSTR no caso estudado.

Na hipétese ligada ao sistema federativo brasileiro, a conjuncdo de trés unidades
federativas, sendo um deles o Distrito Federal e diversas organiza¢fes ligadas aos MSS na
capital do pais, revela mudltiplas redes que constituem verdadeiros freios na implementacao

dos projetos e da territorializagcao da politica.
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APENDICES

A) Lista de entrevistas realizadas

Data Nome Funcéo Local
10/04/2008 Denis Técnico da SDT/MDA SDT/MDA
09/05/2008 Alaor Técnico da CEF Sede adm. da CEF/DF
09/05/2008 Edil Técnico da SEE-PRONAF/DF SEE-PRONAF/DF
22/05/2008 Marinalva | cduena produtora, membro da M.O - Ceasa / DF
associacao de participantes do M.O
Funcionaria da SEE-PRONAF/DF,
27/05/2008 Magdalena  CDR- Séo Sebastido, Coordenadora do SEE-PRONAF/DF
TAE
27/05/2008 Sidney Funcionaria da SEE-PRONAF/DF SEE-PRONAF/DF
Agronomo da EMATER-DF,
27/05/2008 Alan responsavel por apoio ao setor de Sede da EMATER-DF
orgéanicos
Eng. Agrénomo, ex-técnico da SDT,
08/06/2008 Hugo atualmente no MAPA MAPA/DF
13/06/2008 Marcio Gerente de planejamento da SDT SDT/MDA
14/06/2008 Marinalva Pequ_enaN produtorg,.membro da M.O - Ceasa / DF
associacao de participantes do M.O
Ex-Secretario executivo da SEE-
16/06/2008 Natan PRONAF/DF SEE-PRONAF/DF
. Técnico ATER, EMATER e SEAP
16/06/2008 Juraci (atual); membro do NT do TAE Sede da EMATER-DF
30/06/2008  Duilio Agricultores familiares, membro da chécara - Brazlandia DF
associacao de participantes do M.O
. Eng. Agronomo EMATER-DF, ex- SEE-
03/07/2008 Silas PRONAF/DF Sede da EMATER-DF
07/07/2008 FamiliaH, ~‘gricultores familiares, membro da chécara - Planaltina DF
associacdo de participantes do M.O
Funcionéaria da SEE-Pronaf/DF, CDR- .
13/03/2009 Magdalena S&0 Sebastizio, Coordenadora do TAE Granja do Torto
20/03/2009  Pablo Membro da ARCO, ex-articulador Por telefone
territorial do TAE
: Membro do COTAE, Agricultor, .
02/04/2009 Tobias Presidente do CDR-Paranoa CDR-Paranoa
Funcionéaria da SEE-PRONAF/DF,
02/04/2009 Magdalena  CDR- S&o Sebastido, Coordenadora do SEE-PRONAF/DF
TAE
02/04/2009 Sidney Funcionaria da SEE-PRONAF/DF SEE-PRONAF/DF
. Membro do COTAE, Agricultor,
05/03/2010 Tobias Presidente do CDR-Paranoa Por telefone
. Presidente do CDR-Ceilandia, membro
11/06/2010 ElGi do NT do TAE Sala do CDRS-DF
06/10/2010 Lucas Eng. Agrénomo, Coordenador da SAF DATER/MDA
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B) Listadereunides e

oficinas acompanhadas

Data Local Tema
26/02/2008 CTE/CNTI — Luziania Lancamento TC
02/04/2008 Embrapa Sede Ampliacéo do COTAE
23/04/2008 Granja do Torto Ampliagdo do COTAE
29/04/2008 Granja do Torto Qualificacéo de projetos
28/08/2008 Granja Torto Projetos territoriais
10/03/2009 Granja do Torto Aprovacéo regimento COTAE
10/03/2009 EMATER-DF Reuni&o Nucleo Diretivo e Tecnico
13/03/2009 EMATER-DF Reunido Nucleo Diretivo e Tecnico
27/03/2009 Granja Torto Reunido CDRS-DF
31/03/2009 SEE-PRONAF/DF Reunido gestdo CCC
28/04/2009 Granja do Torto Oficina territorial

07 e 08/04/2009

Formosa Go

Oficina territorial

C) Matriz de anélise dos atores sociais

Categoria de analise

Questdes norteadoras

Dados Gerais

Nome

Instituicdo/organizacao
Cargo/funcdo

Tempo de trabalho na inst/org
Profisséo

Participacdo no TAE-CIAT
identificar /qualificar

Por que participa? Como participa? Como foi designado?
Participacéo geral a CIAT
Participa do: Colegiado ( )
() etc( )
Participacédo em projeto especifico

Participacdo no projeto Central de Comercializacao ()
Resultados obtidos?

Motivacdes individuais

Pessoalmente o que espera do TAE para a sociedade?

nacleo diretivo ( ) nacleo técnico

Viséo percebida do
processo

Percepcéo sobre o programa — PDSTR

Percepcao da CIAT e sua evolugéo

Percepcéo dos projetos do TAE em geral

Percepcao especifica do projeto Comercializagdo — CCC
Consideracdes gerais sobre as dificuldades do processo em curso

Relacbes

Com quem se relaciona mais entre os outros membros da CIAT do
TAE?

Com quem desenvolve mais cooperacdo formal (institucional) ou
informal (proximidade, amizade) entre os membros da CIAT e os
membros do processo do TAE que ndo sdo da CIAT ? (funcionarios
MDA, DF , caixa, outros)

Fora as reunides e oficinas da CIAT, existem outrosd espacos
privilegiados de relacdo entre pessoas?

Especificamente no nivel federal, com quem trabalha e se relaciona
mais?

Especificamente no nivel estadual/distrital, com quem trabalha e se
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relaciona mais?
Especificamente no nivel municipal/regional, com quem trabalha e se
relaciona mais?

Informacdes

Como se informa das atividades do TAE:
() email () telefone () sitesweb () radio () TV () contatos
pessoais () outros

Quem é responsével por repassar esta informagéo para vocé?

Como vocé repassa as informacgdes que recebe? Para quem?

Observacdes gerais

D) Matriz de anédlise institucional

Categoria de andlise

Questdes norteadoras

Instituicao/
Entrevistado

Nome
Classificacao
Contato
Respondente

Andlise geral

Misséo da organizagéo
Publico-alvo

Area de abrangéncia /influéncia
Quadro de pessoal

Pontos fortes e fracos

Andlise especifica
(investimento no TAE)

Por que estar no TAE (na CIAT) (tentar identificar, além dos interesses
manifestos, também os interesses latentes)

Desde quando?

Com que propésito (os explicitos e os implicitos)?

Quem designou a participagdo? (ver se a participagdo foi uma
conquista e ndo apenas uma designacao? Se foi uma conquista, quais
as “lutas politicas”, acordos, tensdes, etc. teve que enfrentar para
chegar a participacao)

Como participa? E obrigatorio?, Interesses?

Qualificacéo da participagao geral /Participagdo em projeto especifico
Participacdo no projeto Central de Comercializacdo Resultados
obtidos? Porque do atraso ?

Expectativas de retorno do TAE em geral para a regiao ou a U
Federativa

Beneficios advindos do processo para a instituicdo (equipamentos,
veiculos, etc.)

Relac¢des com diferentes
niveis

Como a instituicdo se relaciona com outras no marco da CIAT doTAE?
Com que entidades do TAE?existe mais cooperac¢éo (formal ou informal
)

Sua instituicdo tinha uma cooperacdo anterior com outra(s) que
participa hoje do TAE? Quais, ? porque?

Fora as reunides e oficinas existem outros espacos de encontro entre
as instituicdes do TAE? Quais? Onde? Como?

Especificamente no nivel federal, quais as relagdes, cooperacdes
existentes?

Especificamente no nivel estadual/distrital, quais as relacgdes,
cooperacdes existentes?

Especificamente no nivel municipal/regional, quais as relacdes,
cooperacdes existentes?
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Especificamente no nivel territorial, quais as cooperagdes existentes?

Percepcéo sobre o programa — PDSTR

Percepcao especifica do TAE

Percepcao da CIAT e sua evolugéo

Percepcao dos projetos em geral do TAE

Percepcao especifica do projeto Comercializacdo — Central de
Comercializacao, porque atraso?

Consideracdes gerais sobre as dificuldades do processo em curso

Visdo percebida do
processo

Atores envolvidos na instituicdo com o PDSTR
Contatos:

Nome

Telefone

Email

Outras informacdes relevantes

Atores do processo

Observacdes gerais
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A) Mapa do Territorio das Aguas Emendadas
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